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Editorial

Editor-in-Chief
Joaquim Filipe Aradjo

Editors
Irene Viparelli
José Palmeira
Miguel Rocha de Sousa

ELCOME tto Volume 19 of Perspectivas -
Journal of Political Science, the journal of

the Research Center in Political Science (CICP).
The edition of this issue was produced by the
editorial team that recently assumed its activity.
Over the next two years we are committed to
continue the excellent work carried out by the
editorial team that preceded us, which has always
pursued a high scientific quality of the journal.
Among the range of objectives the new editorial
team has proposed to achieve the development
of necessary initiatives to consolidate the journal
in the national and international context, thus

contributing to the enhancement of its prestige.
This issue contains articles covering topics in
the field of Political Science, addressing consti-
tutional, electoral participation, and local gover-
nance issues. Of the four articles that are part
of this volume, three are dedicated to the anal-
ysis of specific issues that fit in the context of
Portuguese present and past history. On the eve
of elections for the Legislative Assembly of the
Autonomous Region of Madeira, the first article
addresses the issue of regional autonomy in the
Portuguese political-constitutional structure. The
following article dissects the electoral debate of
the 1920-1923 triennium and the political and
ethical implications of the implantation of liber-
alism in Portugal. This is followed by a critical
reflection on the relationship between State power

and multiculturalism and religious diversity in
contemporary societies. The last manuscript deal
with strategies to generalize the so-called styl-
ized model of electoral cycles, showing its conse-
quences,

The editorial team.

Joaquim Filipe Ferraz Esteves Araijo is
the Editor-in-Chief of Perspectivas, Journal
of Political Science. He is a Full Professor
0 of Public Administration at the School of
/=4 Economics and Management of University of
|~ Minho, Potugal. He is an integrated member
of the Research Center in Political Science
(CICP). He has a Ph.D. in Public Adminis-
tration by the University of Exeter, United
Kingdom. His research focuses on Public Management at central
and local level, working within the intersection of the literature
of administrative sciences, public management and organizational
studies. His current research projects in this area examine how
recent crisis is influencing public service delivery. In addition, he
has an ongoing interest on open government and transparency
with a focus at local government.
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The Eternal Litigation: The Autonomous status of
Madeira and its challenges

O Eterno Contencioso: A Autonomia da Madeira e os
seus desafios

Francisco Manuel Gomes, University of Cadiz

Abstract—The Autonomous status of Madeira is one of the most important achievements of the democratic regime that
emerged from the Revolution of April 1974, and its relevance in the Portuguese political-constitutional structure has been
affirmed throughout the brief history of Portuguese Democracy. Nevertheless, it is a mistake to assume that the Autonomous
Process is a finalised phenomenon. In addition to being a reality that takes place on a setting of constant evolution and
deepening, there are still several legal and constitutional barriers that unjustifiably restrict the Madeirans’ self-government,
limiting the political dialectic between regional governing bodies and institutions of governance of the Republic. For this
reason, it is necessary to reflect on the challenges Madeira's Autonomy faces today, and to suggest means to deepen it
within a framework of strengthening national cohesion.

Keywords—Autonomy, Constitution, Litigious, Madeira, Constitutional Review.

Resumo—A Autonomia da Madeira é uma das conquistas mais importantes do regime democratico que emergiu da
Revolucao de Abril de 1974, sendo que sua relevancia na estrutura politico-constitucional portuguesa tem vindo a
ser afirmada ao longo da breve histéria da Democracia Portuguesa. Mesmo assim, é um erro assumir que o Processo
Autondémico é um fenémeno concluido. Além de ser uma realidade que decorre num plano de evolucdo e aprofundamento
constantes, persistem, ainda, varias barreiras legais e constitucionais que injustificavelmente condicionam a auto-governacdo
dos Madeirenses, limitando a dialética politica entre os érgdos de governo regional e as instituicGes de governacdo da
Republica. Por esta razdo, é necessario refletir sobre os desafios que hoje se colocam a Autonomia da Madeira, sugerindo
caminhos para o seu aprofundamento dentro de um quadro de reforco da coesdo nacional.

Palavras-Chave—Autonomia, Constituicdo, Contencioso, Madeira, Revisao Constitucional.

Submitted—24-02-2018. Accepted—03-09-2018.

1 Introducao

S objetivos deste artigo sao identificar os
fatores que, no momento presente, condi-

e Francisco Manuel Gomes, Advisor to the Regional Secre-
tariat for Tourism in Madeira, holds a Ph.D. in Political
Sciences from the University of Cadiz (Spain).
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cionam a Autonomia da Madeira, exigindo uma
reflexdo ponderada no sentido de serem efectiva e
eficazmente ultrapassados. Por sua vez, esse exer-
cicio é necessario nao s6 de forma a aprofundar
os mecanismos institucionais de auto-governacgao
do Povo Madeirense, mas também de maneira
a aumentar a sua capacidade para contribuir de
forma ainda mais significativa para a afirmacao
de Portugal no Atlantico e no mundo.
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Na prossecucao destes propositos, comecare-
mos por rever o alinhamento constitucional do
conceito de Autonomia, assim como a relevancia
que o0 mesmo tem assumido no percurso de quatro
décadas da Democracia Portuguesa, incluindo nas
revisoes constitucionais levadas a cabo até hoje.
Seguidamente, faremos uma analise comparativa
entre a estrutura autonémica portuguesa, a itali-
ana e a espanhola, inferindo, dos modelos estran-
geiros, as ilagoes que poderao servir de exemplo
ao caso portugués. Concluiremos identificando os
aspetos politicos, juridicos e constitucionais que
ainda condicionam o exercicio da Autonomia Ma-
deirense, sugerindo estratégias para que os mes-
mos sejam ultrapassados.

2 Contexto Constitucional e Histérico

O sistema de descentralizacao territorial consa-
grado no ordenamento constitucional posterior a
25 de Abril de 1974 revela uma dupla vertente, de-
terminando, por um lado, para o espago continen-
tal, um quadro de regionalizacao estritamente ad-
ministrativa, e estabelecendo, por outro lado, para
os territorios insulares, um sistema autondmico
que nao é apenas administrativo mas também
politico (ver, por exemplo: Carita 2007; Carneiro
1983; Contreiras 2018).

Em termos mais especificos, o sistema autoné-
mico traduz para as ilhas Atlanticas a titularidade
de uma funcao legislativa prépria, assim como a
detencao de uma adjacente funcao governativa,
concretizada na elei¢ao, pelas populacoes da Ma-
deira e dos Acores, de 6rgaos de governo proprio
que exercem um conjunto de poderes reconhecidos
as regioes. A juntar a isto, o modelo autoné-
mico consagrado também prevé a faculdade de
esses mesmos orgaos eleitos participarem de forma
qualificada nas decisoes dos érgaos de soberania
que tenham incidéncia especifica sobre a vida das
populagoes insulares, assim como de integrarem
as negociagoes de tratados e acordos internaci-
onais que lhes digam respeito, cooperarem com
outras entidades regionais e tomarem parte nos
processos de definicdo de politicas concernentes
a aguas territoriais, zonas econdémicas exclusivas
e fundoes marinhos contiguos, entre outras que
tenham influéncia direta ou indireta sobre a vida
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das suas populagoes (ver, por exemplo: Fernandes
1996; Moreira 1978).

A existéncia deste modelo autonémico é justi-
ficada pelo texto constitucional como fundamen-
tal para a promocao da participacao democratica
dos cidadaos, para o desenvolvimento econémico-
social e para a defesa dos interesses regionais no
quadro do refor¢co da Unidade Nacional e dos
lacos de solidariedade entre todos os portugueses.
Ao proceder dessa forma, a Constituicdo con-
substancia um quadro legislativo que nao afeta a
soberania do Estado uma vez que a caracterizacao
do complexo de poderes em que se traduzem as
autonomias insulares faz-se, segundo é especifi-
cado pelo proprio texto, no quadro de um Estado
Unitario, o qual também identifica a unidade naci-
onal e a solidariedade entre os cidadaos como ele-
mentos conformadores das autonomias e do tipo
especial de relagoes entre os 6rgaos de soberania
e os 6rgaos de governo préoprio da Madeira e dos
Agores (ver, por exemplo: Monjardino 1989).

Dito isto, é insuficiente e limitador enten-
der a relevancia da Autonomia somente a luz
da contextualizacao juridica avancada pelo texto
constitucional. Pelo contrario, a importancia e
originalidade das autonomias atlanticas resultam
de, pelo menos, cinco aspetos diferentes:

Em primeiro lugar, o destaque que, desde
cedo, a questdo da Autonomia assumiu nos de-
bates da Assembleia Constituinte, sendo uma
das mais relevantes originalidades que o debate
constitucional haveria de proporcionar no ple-
nario constituinte e um dos primeiros frutos da
Democracia Portuguesa. Tendo sido inicialmente
proposta apenas pelo projeto de Constituicao do
PSD, a Autonomia Regional rapidamente gerou
um consenso impressionante, passando a figurar
como um dos titulos da terceira parte do texto da
Constituicao e acabando por se afirmar como uma
das questoes nevrélgicas para o novel Estado de
Direito democratico em construcao, sendo elevada
do inicial patamar de questao partidaria para a
posicao superior de escolha de Estado e de inte-
resse nacional.

Em segundo lugar, a preservacao da Autono-
mia regional tem estado sempre inscrita na lista
dos limites materiais da revisao constitucional.
Apesar do tema continuar a ser controverso e difi-
cil para a Ciéncia Politica, a inclusao da Autono-
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mia nos limites das revisoes constitucionais nunca
suscitou duvidas de maior, com isso corroborando-
se uma unanimidade acerca da essencialidade do
regime autonémico no contexto dos principios que
formam a identidade de Portugal.

Para melhor compreendermos o que tem su-
cedido em matérias de regionalizacao politico-
legislativa nas revisoes constitucionais realizadas
até o momento, é necessario perscrutar, ainda que
resumidamente, a ideia geral obtida em cada um
desses momentos (ver, por exemplo: Canotilho
2003; Gouveia 2013; Miranda 2017).

Assim, em 1982, foi realizada a primeira e,
provavelmente, a mais importante das revisdes
constitucionais, que teve por base a intencao de
retirar peso ideolégico a Constituicao, viabili-
zando a transicao do poder politico do ambito
militar para o ambito civil. Até a altura, Portugal
vivia uma situacao peculiar em termos de Di-
reito Constitucional Comparado, consolidada na
existéncia do Conselho da Revolugao, um érgao
militar nao-eleito, que se auto-regenerava e auto-
reproduzia, exercendo funcgoes legislativas, de con-
sulta do Presidente da Repiblica e de fiscaliza-
¢do da propria constitucionalidade. Dai que nao
tivesse sido surpreendente que o objetivo central
da revisao de 1982 tivesse sido a exting¢ao do
Conselho da Revolugao, substituindo-o por dois
orgaos, nomeadamente o Tribunal Constitucional
e o Conselho de Estado. Esta alteracdo também
teve repercussoes nas regioes auténomas, uma
vez que havia interferéncia do Conselho da Re-
volugao na nomeacgao do Ministro da Republica,
responsabilidade que passou a ser assumida pelo
Presidente da Repiblica.

Sete anos depois, na revisao de 1989, foram
adotadas medidas mais significativas para a libe-
ralizacao do sistema econdémico e a sua adaptacao
a economia de mercado, libertando-se o tecido
produtivo nacional de peias estatizantes. A juntar
a medidas, a revisao de 1989 viabilizou outras
alteracbes no plano do sistema politico geral,
sendo introduzida a possibilidade de realizacao
de referendo, assim como estabelecido o direito
de acesso gratuito ao Servigo Nacional de Saude,
passo importante na melhoria da qualidade de
vida dos cidadaos.

Em termos de autonomias regionais, a revisao
de 1989 caracterizou-se pelo aprofundamento dos
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poderes legislativos dos arquipélagos atlanticos,
pois estabeleceu novas competéncias, nomeada-
mente dois mecanismos que eram desconhecidos,
nomeadamente o facto de as regioes passarem a
beneficiar de leis de autorizacao legislativa dadas
pela Assembleia da Republica, e, por outro lado,
o facto de as assembleias legislativas regionais
poderem passar a fazer leis de desenvolvimento
das leis gerais da Republica. A juntar a estes
avangos, também registaram-se mudangas no am-
bito tributario, permitindo as regioes autonomas
adaptar o sistema fiscal as suas especificidades,
assim como alteragbes no ambito das relagoes
externas, permitindo as autonomias participar em
organizagoes regionais.

Trés anos depois, a revisao de 1992 assumiu
uma abrangéncia mais limitada que as revisoes
anteriores, pois tratou-se apenas de adaptar a
estrutura constitucional portuguesa ao Tratado
de Maastricht. No entanto, a revisao constituci-
onal de 1997 foi extensa, atingindo importantes
aspetos, dos quais sdo de evidenciar a inclusao
de novos direitos fundamentais, o alargamento do
voto aos portugueses emigrantes na eleicao presi-
dencial, o aumento da participacao dos cidadaos
nos referendos, a abertura da possibilidade de os
deputados da Assembleia da Reptublica poderem
variar entre cento e oitenta e duzentos e trinta,
o re-centramento da posicao constitucional da
Justica, a introducao da possibilidade de criagao
de circulos uninominais nas elei¢oes legislativas, a
criagao de candidaturas independentes as camaras
municipais e o refor¢o dos poderes da Assembleia
da Republica.

A revisao de 1997 foi também das que teve
consequéncias mais profundas nas autonomias re-
gionais, permitindo um incremento do caréacter
politico-legislativo das proprias regioes e modifi-
cando alguns dos termos em que o poder regional
assentava até entao, especialmente em quatro as-
petos:

1) A possibilidade de, nas regides auténo-
mas, poder ser decretado um referendo
regional, instrumento politico de auscul-
tagao popular.

2) A alteragado no relacionamento entre o po-
der legislativo regional e o poder legisla-
tivo nacional, com as leis regionais a dei-
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xarem de estar submetidas as leis gerais
da Republica como um todo, passando a
adstringir-se apenas aos principios funda-
mentais que as mesmas se depreendam.
Adicionalmente, ficou estabelecido que as
leis gerais da Republica apenas o seriam
se assim o respetivo legislador o decre-
tasse, portando aumentando a possibili-
dade de intervencao do poder legislativo
regional.

3) A tipificagdo constitucional das maté-
rias que formariam interesse especifico,
deixando de constar apenas do Esta-
tuto Politico-Administrativo para passar
a constar na Constituicdo, uma enumera-
¢ao que passou a ser de natureza exempli-
ficativa.

4)  Quanto a medida dréstica de dissolucao
dos 6rgaos regionais na sequéncia da pra-
tica de atos contrarios a constituicdo, a
revisao de 1997 fez com que se passasse
a exigir que esses atos fossem 'grave-
mente"contrarios a Constituicao, um ad-
jetivo que teve como resultado pratico a
dificultacdo da possibilidade de dissolu-
¢ao das instituicoes de governo regional.

Quatro anos depois, na revisao constitucional
de 2001, foram adotadas medidas que permitiram
a ratificacdo da convencao criadora do Tribunal
Penal Internacional (ver, por exemplo: Goraieb
2011; Mazzuoli 2009). J4 trés anos mais tarde,
na revisao de 2004, foi viabilizado o aprofunda-
mento da integracdo da Constituicao no campo
juridico-constitucional da Unidao Europeia, a nao-
discriminacao por orientacao sexual e o alarga-
mento da limitacao dos mandatos dos titulares de
cargos politicos e eletivos.

Em termos de Autonomia, a revisao de 2004
teve um contributo importante para o reforco dos
poderes dos 6rgaos de poder regional, aumen-
tando as capacidades de atuacdo das assembleias
legislativas, consagrando o poder de dissolugao
das mesmas e eliminando o cargo de Ministro da
Republica, o qual foi substituido pelo cargo de
Representante da Repiblica.

Por fim, a sétima revisdo constitucional, rea-
lizada em 2005, foi, a semelhanca da revisao de
1992, uma revisao de abrangéncia muito limitada,

12

tendo por objetivo facultar uma maior integragao
de Portugal no projeto politico europeu.

Logo, e como é possivel inferir por esta breve
descricao da evolucao do tema das regides auto-
nomas nas varias revisoes constitucionais, a Au-
tonomia é um assunto recorrente nos momentos
constitucionais, assim como uma area de trabalho
em que os atores politicos se tém empenhado,
tentando consagrar, por um lado, as solucoes
que melhor servem as aspiragoes regionais, e, por
outro lado, os interesses nacionais de que uma
auto-governacgao reforcada potencie um contri-
buto cada vez maior das regides atlanticas para
o crescimento nacional.

Retomando, agora, a enumeracao dos cinco
aspetos que contribuem para a importancia das
autonomias, temos, em terceiro lugar, o facto de
os sistemas regionais, especialmente o da Madeira,
terem sido caracterizados, até o momento, por
uma permanente estabilidade politica, com go-
vernos regionais apoiados em maiorias absolutas,
quase sempre com legislaturas completas. Infeliz-
mente, nao € isto que tem sucedido na Republica,
em cuja historia destas mais de quatro décadas ja
foi visto praticamente tudo o que seria possivel
prever, desde governantes que também fizeram
greve, no periodo pré-constitucional, até governos
de gestao por cem dias s6 para preparar eleigoes,
passando por legislaturas interrompidas logo no
seu inicio, sem falar de casos em que primeiros-
ministros se demitiram, nao obstante possuirem
um total apoio parlamentar, ou ainda casos em
que o parlamento foi dissolvido sem qualquer per-
turbagao na maioria parlamentar de apoio.

Por isso, uma compaginacao entre o percurso
da governacao nacional e o itinerario da democra-
cia Madeirense sugere que a palavra ‘estabilidade’
tem forte conotagao autondémica, mas que, para
prejuizo dos portugueses que habitam na parcela
continental da Repuiblica Portuguesa, é um termo
que pouco se tem ouvido na histoéria do sistema de
governo nacional.

Em quarto lugar, uma outra dimensao a frisar
¢ atinente a definicao do sistema de governo regi-
onal, por contraposicao com o sistema de governo
nacional. Também neste ambito os contrastes sao
notorios, sendo exemplo a circunstancia peculiar
de ter existido na Democracia Portuguesa um
orgao de soberania composto s6 por militares nao-
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eleitos pela populacao, nomeadamente Conselho
da Revolucao, o qual, como ja referido, foi extinto
com a primeira revisao constitucional.

Todavia, as diferengas entre os modelos naci-
onal e regional de governacao adensam-se quando
atentamos nas alteracoes que foram sendo in-
troduzidas por outras revisdoes constitucionais.
Por exemplo, nas regioes autéonomas, o sistema
de governo foi sempre definido como parlamen-
tar e até, por vezes, como um 'parlamentarismo
de gabinete', no qual o Presidente do Governo
Regional, pelos poderes de que desfruta e pela
supremacia politico-partidaria, apresenta-se como
elemento fulcral do sistema de governo. J& na
Republica, pelo contrario, o sistema de governo
foi, num primeiro momento, marcadamente semi-
presidencial, para depois evoluir, por acao das
normas constitucionais e do exercicio politico,
num sentido parlamentarizante, ainda que com
flutuagoes e sempre influenciado pelas condigoes
politicas e pelos protagonistas, o que tem levado
alguns observadores a classifica-lo como um semi-
presidencialismo do primeiro-ministro (ver, por
exemplo: Cruz 2017; Morais 2017; Teixeira 2017).

Em quinto lugar, é ainda de sublinhar o desem-
penho da governacao regional do ponto de vista
do desenvolvimento econémico e social. Sobre este
assunto, ¢é claro que as quatro décadas decorridas
desde a Revolugao de Abril tém mudado Portugal
para melhor. Todavia, é também notério que a
melhoria no bem-estar dos cidadaos se tem dado
mais rapidamente nas populagoes da Madeira do
que nas populagoes que habitam outras partes do
territorio, bastando, para isso, olhar para a evo-
lucao das estatisticas e do tecido socioeconémico
dos ultimos quarenta anos.

Conjuntamente, estes dados, assim como ou-
tros aspetos referidos nos paragrafos anteriores,
comprovam que a aposta na Autonomia regional
tem sido um investimento ganhador do prisma do
desenvolvimento que este modelo de governo tem
conseguido proporcionar a populacao Madeirense.
Dito isto, o balanco positivo acerca da evolugao e
dos efeitos da Autonomia Madeirense nao significa
que tudo deva ficar na mesma. Muito pelo con-
trario, se o futuro da Madeira passa por garantir
a continuidade do sucesso deste modelo, entdao é
fundamental considerar alguns dos desafios que se
antolham no horizonte.
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3 Os casos de ltalia e de Espanha

Perspetivar o futuro da Autonomia da Madeira
torna-se um exercicio mais rico se realizarmos um
relance sobre duas das grandes experiéncias de
regionalismo que se firmaram na Europa, nome-
adamente em Italia e em Espanha, exemplos mais
experimentados e com muitos mais recursos de
regionalismo. Olhar para essas duas experiéncias
e analisar em que moldes funcionam as respetivas
regides pode ser significativamente tutil quando
consideramos o futuro da autonomia Madeirense.

Entre os dois exemplos referidos, o caso mais
antigo € o italiano, cuja constituicao remonta a
1947. Aliés, o texto constitucional italiano foi um
dos primeiros criados na Europa do poés-guerra,
registando a singularidade de ter havido ainda
a submissdo a referendo da questdo da forma
institucional de governo, na op¢ao entre Reptblica
e Monarquia, com a vitéria da Republica, muito
devido a conivéncia histérica da Monarquia com
o regime fascista italiano (ver, por exemplo: Black
2018; Eatwell 2003; Morgan 2003).

A juntar a esta, outra das opg¢odes fundamen-
tais da Constituicao Italiana deu-se com a adogao
do regionalismo, que estd organizado de forma
diferente do caso portugués uma vez que, nas
regioes italianas, as liderancas podem legislar li-
vremente sobre um conjunto de matérias sempre
que nao invadam determinadas areas reservadas
a Republica (ver, por exemplo: Frederic 2008;
Lacche 2016). Em especifico, hé dois limites que
as legislaturas das regidoes devem observar, nome-
adamente nao infringir principios fundamentais
definidos pelas leis gerais do pais e ter sempre
em conta uma clausula de interesse nacional que
imponha solugoes iguais em todas as regioes, ou
de interesse geral de outras regides contiguas,
para que nao haja uma disparidade de solugoes
entre regides que sejam vizinhas. Todavia, e pese
embora estas duas condicionantes, a Constituicao
Italiana oferece as regides autonomas um conjunto
de matérias nas quais podem livremente legislar
sem qualquer clausula de interesse especifico, o
qual é definido com base no recorte de dominios
de legiferacao privativos das regides auténomas.

No que respeita aos aspetos financeiros, a
Constituicao Italiana admite a possibilidade de
impostos regionais, sendo que as receitas fiscais
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que se obtém dos mesmos nao excluem a existén-
cia de outras formas de receitas, como sejam a
participagdo nos impostos nacionais e também a
obrigatoriedade de o Estado atribuir subvencoes
as proprias regioes (ver, por exemplo: Levy 1996;
Vari 2013).

J& no respeitante a dissolucao dos orgaos re-
gionais, esta consagrada constitucionalmente sob
dois preceitos, designadamente para assegurar a
estabilidade politica, se ndo houver maioria no
sistema de governacao regional, e para garan-
tir o cumprimento da Constituicdo, caso sejam
praticados atos contrarios a Constituicdo ou ao
Estatuto das regioes (ver, por exemplo: Carbone
2016; Hensel 2012).

Por fim, no que se refere ao modo como ¢ feita
a representacao, a Constituicao Italiana consagra
um Comissario do Governo, embora a entidade
tenha apenas func¢ées como um representante da
Reptublica para uma administracao periférica do
Estado. Como tal, o mesmo nao interfere no
processo legislativo regional, e, caso isso suceda,
é sempre e unicamente com mero anuncio do
Governo da Reptblica (ver, por exemplo: Man-
giameli 2016).

Sobre a experiéncia espanhola, apesar de ter
na sua base um texto constitucional que, escrito
em 1978, recebeu influéncias de Itédlia e de Por-
tugal, é marcadamente diferente da estrutura au-
tonémica daqueles dois paises (ver, por exemplo:
Carr 2004; Vesga 1997). Por exemplo, no que toca
ao dominio legislativo, o sistema espanhol estabe-
lece quais sao os dominios de atuacao dos diversos
escaloes politico-territoriais. Nesse sentido, ha um
conjunto de matérias que sao unicamente da ju-
risdicdo das regides autonomas, havendo, depois,
outro conjunto de matérias quanto as quais s6 o
Estado pode legislar. Ha4 ainda, uma zona legis-
lativa em que as regides auténomas podem legis-
lar caso o estatuto politico-administrativo dessa
regiao especifica assim o estabeleca, e, por fim,
uma area concorrencial de legiferacdo na qual
tanto o Estado como a regiao autonoma podem
legislar, sendo que, em caso de conflito, prevalece
sempre o direito do governo central sobre o do
governo regional (ver, por exemplo: Roncal 2004;
Tamames 2005).

No respeitante ao dominio financeiro, o caso
espanhol tem aspetos comuns com o sistema itali-
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ano, pois as regioes autonomas espanholas podem
ter impostos proprios e também participam nos
impostos estaduais, recebendo, ainda, transferén-
cias do orcamento do Estado.

J& no respeitante a dissolucao dos orgaos re-
gionais, o caso espanhol consagra que o préprio
Estado pode impor instrugoes aos érgaos regio-
nais, que devem agir em conformidade com as
diretrizes emanadas do poder central estadual. A
possibilidade de dissolucao também manifesta-se
€aso nao se cumpram essas diretrizes.

Por fim, no que se refere ao modo como ¢ feita
a representacao, a constituicdo espanhola, & seme-
lhanga do que se passa em Italia, estabelece um
Delegado do Governo da Reptblica. No entanto,
as suas fungoes sao fundamentalmente adminis-
trativas, nao interferindo de forma significativa
no processo legislativo regional (ver, por exemplo:
Cuadrado-Rora 2010; Heywood 2003).

Comparando as experiéncias italiana e espa-
nhola ao exemplo portugués, constatamos que
as regioes autonomas italianas e espanholas usu-
fruem de uma autonomia muito mais profunda e
ampla do que as regides auténomas portuguesas,
uma inferéncia que se comprova quando tomamos
em consideragao trés aspetos diferentes:

o Do ponto de vista do recorte da legislacao,
tanto no caso italiano como no espanhol,
h& um campo em que s6 as regioes au-
tonomas podem legislar e no qual nao ha
qualquer manifestacao de interesse especi-
fico nacional.

e« Do ponto de vista financeiro, é também
nitido que as constituicoes de Italia e de
Espanha preveem a possibilidade de im-
postos regionais, um recurso que nao é
admitido no sistema portugués.

o Por fim, na 6tica da representacao da Re-
publica nas regioes auténomas, enquanto
em Italia e em Espanha a entidade res-
ponsavel por essa representacao tem uma
importancia reduzida e limitada a tramites
de natureza administrativa, ja em Portugal
a situacao é diferente, porquanto o Re-
presentante da Republica pode ter uma
intervencao ativa, apreciando a producao
normativa da Regido, seja de decretos le-
gislativos aprovados pela Assembleia Le-
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gislativa seja de decretos regulamentares
aprovados pelo Governo Regional. Por sua
vez, esta apreciacao pode resultar no exer-
cicio do poder de veto de diplomas envi-
ados para promulgacdo ou na requisicao
ao Tribunal Constitucional de uma apre-
ciacao preventiva da constitucionalidade
de qualquer norma constante de decreto
legislativo regional que tenha sido enviado
ao Representante da Reptblica para assi-
natura.

4 Os trés grandes desafios da autono-
mia

Perante estes cenarios comparativos e face ao
desejo da populagao Madeirense de aprofundar a
Autonomia que usufrui, é essencial ponderar os
desafios que hoje se colocam a auto-governacgao
da Madeira, os quais podem ser divididos em trés
campos, nomeadamente no campo da globaliza-
¢ao, na area da economia e das financas, e, por
fim, no ambito do aprofundamento dos poderes
de intervencao politica.

4.1 O desafio da Globalizacao

O fenémeno da globalizacao ¢ um cujo significado
e impacto apenas recentemente comegamos a per-
ceber na sua plenitude. Todavia, tem sido evidente
que o mesmo nao tem direcionado a comunidade
de nagdes no sentido da paz e de um entendimento
duradouro entre os paises, mas, pelo contrario,
tem promovido a erosao dos poderes dos estados
(ver, por exemplo: Friedman 2003; Holton 2011;
McGrew 1992; Stiglitz 2017), com a transferéncia
desses mesmos poderes para instancias internaci-
onais, perdendo os paises a centralidade politica
que tém tido desde a Idade Moderna.

Neste contexto de desgaste estadual, as regioes
auténomas, portadoras de uma identidade forte,
podem ter um papel a desempenhar, contrabalan-
cando a multiplicagao de atores politicos que esta
em curso na escala global, estabelecendo redes
de ligagdo com as suas comunidades espalhadas
pelo mundo e revitalizando os poderes nacionais
dos estados aos quais estdao associadas, dando-
lhes uma reforgada oportunidade para comandar
o percurso da globalizacao, fixar regras de Jus-
tica e evitar posi¢oes de dominio e discriminagao
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(ver, por exemplo: Ivanova 2008; Leitzke-Ungerer
2003).

Para ja, este parece ser um entendimento par-
tilhado pela propria Unido Europeia, que tem
reconhecido a fundamentalidade das regioes no
ambito alargado de uma Europa unida e compe-
titiva a escala global (ver, por exemplo: Gamble
1996; Herrschel 2016; Katzenstein 2005; Lequesne
1998). No caso especifico da Madeira, esta infe-
réncia aplica-se na perfeicao, nao s6 dada a rele-
vancia demografica e econémica das comunidades
Madeirenses dispersas pelo mundo, mas também
devido a sua importancia politica nos paises ditos
de acolhimento, fatores que, se inteligentemente
explorados, podem conferir a Regiao e a Republica
Portuguesa maior preponderancia no panorama
internacional.

Por essa razao, faz sentido que a Republica
reforce a aposta na ligacdo entre a Madeira e
as suas comunidades, fortalecendo os recursos
financeiros, os canais de atuacdo politica e as
linhas de comunicacdo diplomatica disponiveis
aos orgaos de governo regional para intervir com
maior eficacia junto das comunidades madeirenses
espalhadas pelo mundo. A ser materializado, este
renovado alinhamento ndo s6 permitird respostas
mais adequadas aos problemas enfrentados pelos
portugueses que residem além-mar (especialmente
aqueles em zonas que se debatem com situacoes
internas instaveis), mas também reforgara o papel
diplomatico do Estado Portugués, dotando-o de
canais privilegiados de acesso a conjuntura po-
litica dos paises onde estao fixadas comunidades
madeirenses.

4.2 O desafio da Economia e das Financas

Na area da economia, existem dois grandes de-
safios a Autonomia Regional, os quais exigem
respostas eficazes de forma a garantir a conti-
nuidade do Processo Autonémico nos padroes de
sucesso politico e bem-estar social que tém sido
verificados. Por um lado, é necessario o estabe-
lecimento, em permanéncia, de um alto nivel de
emprego. Dada a auséncia de recursos proprios
relevantes, uma densidade populacional que é tri-
pla da parcela continental da Republica e de s6
um terco do territério ser suscetivel de ocupacgao
humana, & Madeira resta apostar em cinco vetores
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de empregabilidade, nomeadamente o Turismo, o
Centro Internacional de Negocios, a construgao
civil, a exploracdo do mar (ver, por exemplo:
Gomes 2016) e a industria dos Servigos, incluindo
as areas da Inovagdo e da Tecnologia, nas quais
pode ser importante o apoio da Universidade da
Madeira, quer na preparacao de quadros, quer
no estabelecimento de boas relagoes com outros
centros académicos que ajudem a criar na Regiao,
um ambiente enriquecido e superador da ultra-
periferia.

Por outro lado, é urgente resolver a questao da
divida publica. Apesar deste assunto ser especial-
mente complexo e sensivel, nao s6 devido ao seu
impacto na qualidade de vida dos Madeirenses e
na competitividade das empresas regionais, mas
também devido a ligacao que existe entre este
tema e o contexto econémico nacional, a solugao
que efetivamente mais interessa a Madeira é a
absorcao da divida publica regional pela divida
publica nacional.

Na defesa desta sugestao estao os argumentos
ja apresentados pelo historiador Alberto Vieira,
que demonstra, com argumentos solidos e dados
econdémicos claros, que a divida publica Madei-
rense foi gerada pelo exercicio do direito do arqui-
pélago de recuperar do atraso que a extorsdo do
Estado central ao longo de mais de cinco séculos
impos aos habitantes daquelas ilhas atlanticas
(Vieira 2012). O Deve e o Haver na Histéria
da Madeira: Financas Publicas e Fiscalidade na
Madeira nos Séculos XV a XXI. Funchal: Cen-
tro de Estudos de Historia do Atlantico. Nessa
compensacao, a divida publica da Madeira deve
ser absorvida pela divida ptublica nacional e, apds
terem sido saldadas dessa forma as contas do deve
e haver entre a Regiao e o Estado, podem entao ser
definidas novas regras para o futuro, assim como
mecanismos de cumprimento dos estipulados eco-
némicos e financeiros.

4.3 O desafio do aprofundamento dos Pode-
res de Intervencao Politica

No ambito do aprofundamento dos poderes de
intervencao politica, ao contrario do que alguns
comentadores tém observado, esta reivindicagao
nao constitui uma violagao do Principio do Estado
Unitario. Ao invés, o aprofundamento do poder
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regional é um canal para a consubstanciacao de
varios objetivos importantes para as populagoes
das ilhas, nomeadamente a melhor realizagao de
politicas regionais e a superacao de incongruén-
cias que tém sido verificadas no funcionamento
do sistema politico-constitucional portugués. A
juntar a isto, o aumento dos poderes regionais é,
também, e como foi apontado por Jorge Bacelar
Gouveia, uma “sequéncia natural da qualificagao
da Democracia", assim como “uma resposta a ine-
vitabilidade da globalizagao", fenémeno ja referido
anteriormente, que tem vindo a limitar o poder
de atuacao dos estados. Segundo o catedratico,
“parece ser bem mais preferivel que essa perda de
sangue dos estados aconteca em favor de estrutu-
ras internas, assim dotadas de maior Autonomia
e que partilham a mesma identidade nacional,
de par com a identidade regional que também
possuem, do que em favor de estruturas interna-
cionais, sem identidade, dirigidas por burocratas
mais ou menos insensiveis e que pouco ou nada
provaram na busca da felicidade dos povos e das
nacoes."!

Em termos concretos, o necessario aprofun-
damento dos poderes de intervencao politica dos
6rgaos de governo proprio da Madeira envolve a
implementacao de cinco medidas diferentes, que
passamos a apresentar.

Em primeiro lugar, uma urgente diferenciagao
legal e juridica entre o Principio da Unidade
do Estado? e a nocao de“unicidade do Estado",
ficando estabelecido que apenas e s6 a Unidade
do Estado se pode assumir como verdadeiro prin-
cipio juridico-constitucional, pois uma coisa ¢ a
Unidade do Estado, e algo totalmente diverso é
a “unicidade"do Estado no sentido de, com essa
expressao, travarem-se os legitimos progressos que
os poderes publicos infra-estaduais podem obter
sem colocar em risco a unidade fundamental da
Republica.

Como pode ser demonstrado por uma ana-
lise da conjuntura juridica nacional, o Principio
da Unidade do Estado tem acomodado multi-
plas cambiantes e é, por natureza, uma orienta-

1. Observagdes realizadas no &mbito de um discurso proferido
a 1 de Julho de 2012, no concelho de Sao Vicente, na Regido
Auténoma da Madeira, por ocasido da Sessdo Solene Comemo-
rativa do Dia da Regido e das Comunidades Madeirenses.

2. Constitui¢ao da Reptblica Portuguesa, Artigo 6°.
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¢ao flexivel, que permite flutuagoes em resultado
das diversas experiéncias de governo, nacional e
regional, na prossecucao das politicas publicas.
Adicionalmente, nessa Unidade do Estado nao
estd em causa com o reconhecimento de uma
pluralidade de poderes publicos, como obviamente
sucede também com as autarquias locais e outras
entidades da Administracao Publica.

Como principio constitucional, a Unidade do
Estado s6 pode ser dotada de maxima flexibi-
lidade, pelo que uma visdao rigida da mesma,
que alguns circulos partidarios e politicos es-
grimem para disfarcar a sua ideologia anti-
Autonémica, nem sequer se adequa a natureza
logico-conceptual de ser um principio juridico,
dotado de uma maxima abstracao e aplicando-se
em total mobilidade sistemética.

A reforcar ainda mais esta nocdo de que a
Unidade do Estado é de geometria variavel esta
o conjunto das sucessivas revisoes constitucionais
que, como visto anteriormente, reconfiguraram,
com varias acomodacodes, a amplificacdo dos po-
deres regionais, sem que nunca ninguém alguma
vez tivesse ousado classificar essas mudangas como
inconstitucionais por violagao do Principio da
Unidade do Estado.

Em segundo lugar, é necessario reforcar
a posicao hierarquica do Estatuto Politico-
Administrativo da Regido Auténoma da Madeira.
Mais especificamente, porque o documento con-
cretiza o respetivo regime em qualquer das maté-
rias que nao sao reservadas a intervencao do Es-
tado central, o Estatuto Madeirense, assim como
o correspondente agoriano, devem ser respeitados
como estruturas legais que tém como tinico nor-
mativo hierarquicamente superior a Constituicao
da Republica, devendo todas as outras normas
submeter-se aos tramites legais e juridicos dos
Estatutos.

Em terceiro lugar, é necessario proceder a um
novo enquadramento da figura do referendo regio-
nal. Como foi referido previamente, o referendo
politico regional foi introduzido com a revisao
constitucional de 1997, mas, por estranho que
pareca, o mesmo tem de ser aprovado pelo Pre-
sidente da Republica, 6rgao nacional de soberania
que tem pouco a ver com a dindmica quotidiana
da Regiao. Quando atendemos, por exemplo, aos
referendos politicos locais, nos quais os 6rgaos cen-

17

trais de governo nao intervém, é dificil nao chegar
a conclusao de que existe pouco fundamento para
exigir a intervencao de um érgao nacional, que é
o chefe de Estado, num assunto de mero interesse
regional.

Por isso, sugerimos que o referendo politico re-
gional seja reconsiderado na préxima revisao cons-
titucional de forma a poder passar a ser ativado
somente dentro do sistema de governo regional,
sem a necessidade de fazer intervir um orgao que
nao faz parte desse sistema, designadamente o
Presidente da Reptublica. Sendo que o que esta
em causa sao matérias que apenas dizem respeito
a Regiao, entao essas questoes devem ser deixadas
aos legitimos 6rgaos regionais para decidir.

Em quarto lugar, é importante repensar o
posicionamento constitucional e a existéncia do
cargo de Representante da Republica. Como re-
ferido antes, as revisoes constitucionais de 1997 e
2004 viabilizaram uma reapreciacao do estatuto
e das responsabilidades do Representante da Re-
publica, no entanto, ainda ha margem para uma
reforma mais profunda. Alids, se ha razao para
a existéncia do Representante da Republica, a
mesma radica no seu exercicio de matérias admi-
nistrativas, ndo, necessariamente, nos assuntos de
natureza politica-legislativa.

Mesmo assim, e como pudemos concluir das
experiéncias autonémicas na Italia, a respeito do
Comissario do Governo, e em Espanha, a res-
peito do Delegado do Estado, tais figuras apenas
exercem func¢odes administrativas, ndo assumindo
fungoes politicas ou legislativas, nem controlando
o mérito da producao legislativa regional ou, tao
pouco, interferindo no pedido de declaracao de
inconstitucionalidade para os tribunais constitu-
cionais. Pelo contrario, sao apenas figuras de ca-
racter administrativo, de algum modo podendo,
na parcela continental da Reptblica Portuguesa,
equivaler ou equiparar-se aos governadores civis
que existem nos distritos, unicamente com a ti-
tularidade de um poder administrativo bastante
reduzido e confinado a tarefas no &mbito da admi-
nistragao periférica.

Nesta linha de raciocinio, acreditamos que nao
é coerente manter a figura do Representante da
Republica, o qual desempenha atualmente fun-
¢Oes excessivamente amplas, nao s6 de acordo com
a analise juscomparatistica levada a cabo acima,
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mas também, e ainda, atendendo ao seu atual
perfil constitucional. Alids, na realidade, o desa-
parecimento da figura do Representante da Repu-
blica nado constitui qualquer drama politico, pois
varias hipéteses colocam-se como plausiveis para
assegurar a execucgao das fungoes que aquele 6rgao
presentemente desempenha. Uma delas seria a
intervencao direta do Presidente da Republica,
como ja acontece no procedimento para dissolver
os Orgaos regionais, sendo que semelhante partici-
pacao poderia ser transposta para o procedimento
legislativo regional, ainda mais na era atual de
grandes facilidades comunicacionais.

Em quinto lugar, e ainda no ambito do apro-
fundamento dos poderes de intervencao politica,
¢é fundamental clarificar a fronteira entre as areas
legislativas de intervencao legitima da Reptublica
na Regido e as matérias classificadas como ex-
clusivamente de interesse regional, e, como tal,
restritas ao ambito de atuacao dos seus o6rgaos de
governo proprio. Sobre este assunto, é de realcar
que héa ainda uma margem importante de duavida
que limita a capacidade de acao da Assembleia Le-
gislativa e do Governo Regional, condicionando-
a por interpretacoes doutrinarias que, por vezes
espurias, poem em causa a Autonomia Legislativa
da Madeira.

O método da definicdo em que sao competen-
tes os 6rgaos nacionais e em que tém precedéncia
as instituicoes regionais pode ser remodelado de
trés formas diferentes:

o (Caso a caso, ou seja, em funcao de cada
iniciativa legislativa, analisando individu-
almente se em cada uma existe a especi-
ficidade do interesse regional ou uma pre-
dominancia do interesse regional sobre o
interesse nacional.

e Através de um método de clausula geral,
segundo o qual ficaria estabelecido que,
no territorio regional, s6 legisla o poder
regional que la estd, ao mesmo tempo que
¢é reduzido o ambito espacial de aplicagao
das matérias que integram a reserva legis-
lativa dos érgaos de governo da Republica.

e Através do método tipoldgico, segundo o
qual as matérias da competéncia da Re-
publica, constitucionalmente identificadas,
seriam confrontadas com uma listagem si-
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métrica, também consagrada constitucio-
nalmente, das matérias em que s6 as re-
gides autonomas seriam competentes para
legislar.

Contudo, independentemente do método se-
guido, o proposito desta clarificacao deve ser sem-
pre o de garantir o aumento do poder regional,
especialmente em areas de intervencao que lhe
tém sido vedadas ou nas quais mantém-se a pre-
valéncia de um duvidoso interesse regional. Entre
alguns dos exemplos que podem ser dados neste
sentido estao o arrendamento urbano, o regime do
contrato de trabalho, normas aplicaveis as forgas
de seguranca, sistema fiscal, participacao em orga-
nizagoes internacionais, celebracao de convencoes
internacionais e organizagao judiciaria, os quais
devem passar a constituir areas de legitima inter-
vencgao dos 6rgaos de administragao regional.

Em sexto lugar, ¢ importante pugnar pela
eliminagdo da inconstitucionalidade de partidos
regionais.®> Como ¢é sabido, a Constituicio da
Republica Portuguesa nao prevé a existéncia de
partidos regionais, argumentando, no Artigo 51°,
que nao podem ser constituidos partidos que,
“pela sua designacao ou pelos seus objetivos pro-
gramaticos, tenham indole ou ambito regional",
um considerando que, até este momento, tem sido
apontado pelo Tribunal Constitucional e varios
agentes do sistema politico nacional para inibir
a criacao de partidos regionais.

Quando atendemos ao contexto em que a
Constituicao foi criada, altura na qual a resis-
téncia organizada nos Agores e na Madeira con-
tra a deriva da Revolucao da Abril deu azo a
movimentos independentistas, é possivel perceber
o interesse dos constitucionalistas em prevenir o
surgimento daquele tipo de iniciativas, proibindo
a formagao de partidos regionais (ver, por exem-
plo: Paulo 1979; Valente 1981). No entanto, na
atualidade, esta norma ¢é indefensavel, especial-
mente quando atendemos a trés fatores:

e Primeiro, o contexto sdcio-politico portu-
gués é hoje muito diferente daquele do pe-
riodo pos-revolucionéario. Concretamente,
em parte alguma existem movimentos in-
dependentistas e, pelo contrario, esta soli-
damente estabelecida identidade nacional

3. Constituicao da Republica Portuguesa, Artigo 51°.
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portuguesa, assim como a matriz de direi-
tos, liberdades e garantias que sao reconhe-
cidos pela Constituicao e reforcados pela
Carta dos Direitos Fundamentais da Uniao
Europeia e pela Convencao Europeia dos
Direitos do Homem.

e Segundo, o direito de formar partidos é
um direito fundamental, reconhecido pela
Constituicao Portuguesa e também pelas
mencionadas cartas de direito a que Por-
tugal aderiu e a cujo respeito é obriga-
torio. Como todos os direitos, estes nao
sao ilimitados, sendo prova disso o facto
de que praticamente todos os paises da
Unido Europeia proibem a existéncia de
partidos racistas, fascistas ou que facam a
apologia da violéncia, uma limitacao que
¢é justificada, tal como deve ser o caso
em qualquer derrogacao ou restricao as
liberdades fundamentais (ver, por exem-
plo: Jalali 2017; Marques 2016). Introdu-
¢ao ao Estudo dos Partidos Politicos e Sis-
temas Eleitorais. Lisboa: Ancora Editora.
No entanto, o Artigo 51° da Constituicao
Portuguesa nao constitui uma limitagao
justificada, pois oferece a um partido de
caracter regional o mesmo tratamento que
confere aos partidos racistas, fascistas ou
que fazem apologia da violéncia, algo que
nao s6 é profundamente errado (pois nada
h& em comum entre aquele tipo de organi-
zagoes e um partido constituido por cida-
daos que julgam necessario organizarem-
se para defender o que consideram ser os
interesses da sua regiao), mas que se torna
ainda mais ridiculo quando consideramos
que a regionalizagdo continua a ser uma
obrigacao para o poder politico nacional
(sempre adiada, como tem sido o caso, mas
nunca retirada da Constituicao).

e Terceiro, a proibicao de partidos regionais
nao se coaduna com a ideia de uma Auto-
nomia plena, adulta, consistente e credivel,
a qual deve existir de forma insuspeita
perante um Estado moderno, descentrali-
zado, confiante e sem qualquer receio da
salutar e desejavel coexisténcia democra-
tica de partidos nacionais e regionais para
livre e plena escolha dos eleitores, a seme-
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lhanca do que ja é pratica comum em tan-
tos outros paises, incluindo Espanha, onde
existem partidos regionais que, a par dos
nacionais, disputam elei¢oes, fazem parte
de coligacoes e até integram governos.

Com base nestes trés aspetos, admitamos a
hipétese tedrica de um grupo de cidadaos re-
colher as assinaturas necessarias para a criagao
de um partido regional, preencher os requisitos
obrigatorios para a sua fundacao e ver o Tribunal
constitucional recusar a iniciativa com base no
referido Artigo 51°. Admitamos, no seguimento
desta hipotese, que aquele grupo de cidadaos de-
cide usar as vias de recurso e atacar a decisao
do Tribunal Constitucional portugués diante do
Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
e do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
por violagao, pelo Estado portugués, da Carta dos
Direitos Fundamentais da Uniao Europeia, nome-
adamente do seu Artigo 12°%, e da Convencio
Europeia dos Direitos do Homem, nomeadamente
do seu Artigos 11°°.

Sem qualquer duvida, o desfecho seria desas-
troso para Portugal, que teria de se explicar aos
parceiros da Uniao Europeia, onde é permitida
a criagao de partidos regionais que muitas ve-
zes integram maiorias parlamentares, e que se-
ria colocado numa posicao muito fragilizada pela
violagao de um direito basilar, nomeadamente o
dos cidadaos participarem ativamente no processo
democratico através da criacao de partidos.

Na realidade, o que esta previsto no Artigo 51°
da Constituicdo Portuguesa é o que poderiamos

4. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, Ar-
tigo 12°: “Todas as pessoas tém direito a liberdade de reuniao
pacifica e a liberdade de associagao a todos os niveis, nomeada-
mente nos dominios politico, sindical e civico, o que implica
o direito de, com outrem, fundarem sindicatos e de neles se
filiarem para a defesa dos seus interesses."

5. Convengao Europeia dos Direitos do Homem, Artigos 11°:
“Qualquer pessoa tem direito a liberdade de reunido pacifica e
a liberdade de associagao, incluindo o direito de, com outrem,
fundar e filiar-se em sindicatos para a defesa dos seus interesses.
O exercicio deste direito s pode ser objeto de restricdes que,
sendo previstas na lei, constituirem disposi¢des necessarias,
numa sociedade democratica, para a seguranca nacional, a
seguranga publica, a defesa da ordem e a prevengao do crime,
a protecao da saude ou da moral, ou a protecao dos direitos e
das liberdades de terceiros. O presente artigo ndo proibe que
sejam impostas restri¢des legitimas ao exercicio destes direitos
aos membros das forcas armadas, da policia ou da administragdo
do Estado."
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denominar de “norma constitucional inconstitu-
cional", pois, estando integrada na Constituigao,
é formalmente constitucional, mas, porque viola
claramente outras normas constitucionais de ni-
vel superior, é substancial e materialmente in-
constitucional. Por isso mesmo, impoe-se que, na
proxima revisao constitucional, esta provisao seja
suprimida, regularizando a posicao de Portugal
perante as normas e praticas correntes da Unido
Europeia e fortalecendo, simultaneamente, o apro-
fundamento dos poderes de intervencao politica
das autonomias atlanticas.

5 Conclusao

Com um percurso de cerca de quatro décadas, o
regime autonémico da Madeira merece uma apre-
ciacdo séria sobre como tem vindo a funcionar.
Embora seja possivel argumentar que quarenta
anos ¢ um periodo ainda curto para que se pro-
ceda a escrita da histéria das instituicoes politicas
e ainda menos tempo para perceber a evolucao
de uma sociedade, esse mesmo periodo, dentro
de uma nova fase da evolucao de Portugal que
é a III Republica, nao é certamente pouco, até
por comparagao com outras institui¢oes do nosso
pais, que funcionaram danosamente ou até nem
duraram tanto tempo.

Ao fazermos essa andlise, chegamos rapida-
mente a conclusao de que o regime autonémico
tem sido um caso de grande éxito, em contra-
ponto a alguns fracassos e até fiascos a que te-
mos assistido na evolugao do sistema nacional.
Mesmo assim, como foi sugerido previamente, a
Autonomia Madeirense ainda padece de limites
sem sustentacao logica, havendo, por isso, um
caminho a ser trilhado em defesa de uma maior
Autonomia regional, muitas vezes obliterada por
interpretagoes doutrinarias e judiciais espurias,
que tém vindo a pdér em causa o sentido profundo
da previsao constitucional de alargar o poder
legislativo regional. Na realidade, ao longo da
histéria da Democracia portuguesa, a reparticao
de competéncias entre o poder central do Estado
tem influenciado de forma especialmente relevante
a dimensao politico-legislativa dessas mesmas au-
tonomias e tem sido como consequéncia desse
dirimir na reparti¢do de competéncias entre o Es-
tado e as regioes que, ciclicamente, tém ocorrido

20

tensoes entre os 6rgaos de poder da Republica
(por tradicao, integralista e centralista), e as au-
tonomias, (que, embora incorporando o Estado,
apelam por mais competéncias, num movimento,
que sendo, aos olhos do Estado, centrifugo, o
mesmo Estado procura cautelosamente conter).

Todavia, se a Autonomia ¢é, além de uma
disposicao juridico-politica, um estado de alma
para os que se assumem como autonomistas em
permaneéncia, e nao por pulsoes ou jatos, a mesma
também configura uma postura de resisténcia
a qualquer menorizacao e aos impedimentos no
acesso da Autonomia a poderes mais profundos e
capacidades legislativas mais amplas. Alids, como
estd devidamente documentado por varios histori-
adores, a Madeira tem inscritos, na sua trajetéria
existencial, episodios de resisténcia memoraveis,
como foram os da resisténcia as invasoes corsa-
rias, a ocupacao inglesa e as ditaduras sidonista,
salazarista e marcelista, os quais comprovam, adi-
cionalmente, que as cerca de quatro décadas que
sdo passadas sobre a fundacdo da Autonomia
Madeirense constituem, também, um longo exer-
cicio de resisténcia a facilitismos ou cedéncias no
quadro dos principios que enformam a Autonomia
regional pela razao simples de que, para muitos
Madeirenses, os mesmos nao sao passiveis de nego-
ciagao (ver, por exemplo: Freitas 2011; Loja 2008;
Vieira 2004).

Dito isto, é claro que nao ha Autonomia na
Madeira sem dialética. No entanto, essa dialética
deve ser sempre encarada por aqueles que nela
participam, quer em representacao dos poderes da
Republica, quer em representacao das estruturas
regionais de governo proprio, numa perspetiva
evolutiva e de aprofundamento praxistico. Por
essa razdao o apelo que pode ser retirado dos
paragrafos anteriores é, essencialmente, no sentido
de que o futuro politico-constitucional das autono-
mias seja encarado como um tema obrigatorio de
debate e de reflexdo, ndo s6 para todos quantos
se reclamam de verdadeiros autonomistas, mas
também para qualquer cidaddo, continental ou
das ilhas, que possa e queira contribuir para uma
afirmacao ainda mais forte de Portugal no Atlan-
tico — pois, na esséncia, a Autonomia nao é apenas
uma afirmacao da identidade dos Madeirenses ao
fim de cinco séculos, libertos das estruturas colo-
niais que os exploravam. E, também e igualmente,
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uma afirmacao de um Portugal livre, democra-
tico, respeitador dos desejos das populacoes e
inquestionavelmente oposto a opiniao e as atitude
dos integracionistas sonhadores da Historia andar
para tras.

Nesse sentido, e apesar de alguns aportes po-
sitivos trazidos pelas revisdes constitucionais, o
ritmo evolutivo das autonomias tem-se caracteri-
zado por avancos prudenciais e mitigados, nomea-
damente na esfera do poder legislativo da Regiao.
Permanece, entao e sem duvida, uma margem
evolutiva consideravel, tendo este artigo apon-
tado algumas das dire¢oes no sentido das quais o
aprofundamento autonémico poderd seguir. Sem
perder de vista a unidade do Estado e o Interesse
Nacional, fatores que serao, como sempre tém
sido, reforcados por uma Autonomia mais forte,
¢é exatamente o sentido do que ha ainda por fazer
que pode e deve impelir os Madeirenses e a sua
lideranga para a luta por mais Autonomia.
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Giving voice to citizens: Electoral debate in the
drafting of the Vintista ( “twentist") Constitution

Dar voz aos cidadaos: Debate eleitoral na elaboracao
da Constituicao vintista
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Abstract—The establishment of liberalism and the consecration of the principle of national sovereignty through the
mechanisms of political representation meant not only the involvement of citizens in the governance of each country by
essentially electoral means - in the choice of representatives mandated to exercise power in the name of collective interest
- but also as the egalitarian consideration of the civic condition, attesting simultaneously to the passage of the subject to
citizen and the assumption of the latter as an individual bearing equal rights and duties. It is in this theoretical context
that we will frame the analysis of the electoral problem in the initial period of Portuguese liberalism (1820-1823), focusing
on the parliamentary discussion that led to the elaboration of our first Constitution (1822) and the determination of social
scope of the right to vote.
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Implantacao do liberalismo e a consagracao
do principio da soberania nacional através
dos mecanismos da representacao politica signi-
ficaram nao s6 o envolvimento dos cidadaos na
governagao de cada pais por via essencialmente
eleitoral — na escolha dos representantes manda-
tados para exercer o poder em nome do inte-
resse coletivo — como a consideracao igualitaria
da condicao civica, atestando simultaneamente a
passagem do stubdito a cidadao e a assuncao deste
ultimo enquanto individuo portador de iguais di-
reitos e deveres. Os processos eleitorais sao, por
isso, essenciais na organizacao e legitimacao do
poder politico liberal (bem como no recrutamento
e selecao periddica das elites no poder) e na
emergéncia do paradigma igualitario enquanto
principio matricial da nova ordem societaria. O
reconhecimento inicial da universalidade dos direi-
tos civis, postulando a igualdade de todos perante
a lei, foi a base ideoldgica para o debate sobre
a extensao da cidadania politica e o respetivo
alargamento da capacidade eleitoral.?
E neste contexto teérico que enquadraremos
a analise da problematica eleitoral na vigéncia
do periodo inicial do liberalismo portugués (1820-
1823), focando-nos apenas na discussao parlamen-
tar que levou a elaboragdo da nossa primeira
Constituicao (1822). Trata-se de entender como,
no momento de elaboracao do primeiro texto cons-
titucional portugués e no seio de um parlamento
erigido em centro do poder politico, se confron-
taram as varias sensibilidades e posi¢oes doutri-
narias no debate eleitoral e na formulagao subja-
cente da normatividade igualitaria. Procuraremos
surpreender os tragos mais impressivos da mdzima
consciéncia possivel — na consagrada expressao de
Lucien Goldmann® — dos nossos primeiros libe-
rais. Com efeito, este conceito, desenvolvido pelo
filosofo e soci6logo franco-romeno, permite, com
propriedade, nao s6 assinalar a rutura efetuada
com a implantagao inicial do liberalismo no nosso
pais e compreender a alteridade proposta, como
avaliar o grau e amplitude dessa rutura. Permite

2. Evolugdo enunciada no célebre — embora questionavel —
esquema, sequencial da implantacdo da cidadania de T. H.
Marshall: direitos civis (século XVIII), direitos politicos (século
XIX) e direitos sociais (século XX) (cf. Marshall 1998).

3. Ou seja, o limite méaximo de conhecimento e “leitura"da re-
alidade — o universo do pensdvel — compativel com determinada
forma de existéncia social (cf. Goldmann 1984, 31).
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sobretudo enquadrar os discursos politicos anali-
sados no seu campo de possibilidades, vendo até
onde se foi e, eventualmente, até onde se poderia
ter ido neste contexto de fundacao de uma nova
matriz de poder, conscientes de que, como avi-
sadamente nos diz Maria Filomena Monica sobre
o periodo oitocentista, “a democracia era vista
como uma aventura que nao se sabia onde poderia

terminar".*

2 Cidadania e eleicoes

Quando, na Constituicdo de 1822, se proclamou
pela primeira vez “a igualdade de todos perante a
lei", assistimos a emergéncia inédita do paradigma
igualitario no discurso do poder em Portugal.’
De ora em diante, a igual consideragao de todos
e cada um dos cidadaos passava a ser norma de
ordenacdo social. Configurava-se, desta forma, o
estatuto da cidadania. Muito mais do que na agao
das juntas governativas, foi no debate parlamen-
tar ocorrido nas Cortes Gerais, Extraordindrias
e Constituintes da Nag¢do Portuguesa, durante os
anos de 1821-1822, que se centrou a construgao —
ainda que efémera — do poder liberal. Pensamos
que é no conjunto das condicoes eleitorais estabe-
lecidas, que se expressa, em toda a sua plenitude,
a pulsao igualitaria emergente.

E sabido que, no contexto histérico particular
desta época e na evolucao politica subsequente, a
realizacao de atos eleitorais foi limitada por multi-
plos fatores e o exercicio do direito de voto foi re-
sidual. Mesmo nos meios urbanos mais politizados
de Lisboa e Porto, quer durante a monarquia, quer
no periodo republicano, poucas vezes se ultrapas-
saram os 50% de participacao eleitoral, sendo que
o universo de votantes era, ja por si, bastante
restrito; no ultimo tergo do século XIX (recorde-se
que s6 a partir de 1859 se produziram estatisticas
oficiais de recenseamento) oscilou entre os 10% e
os 19% da populacao total (cf. Almeida 2010, 79-
80; 1998, XXII; 1991, 33-39).

4. Ménica 1996, 1040. A historiadora Maria Manuela Tavares
Ribeiro, ndo deixara de sublinhar que “a questao do direito de
voto estimulou um dos principais debates politico-culturais da
nossa monarquia constitucional."(Ribeiro 2006, 281).

5. Sobre as implicagdes doutrinarias do paradigma igualitario
na normatividade juridico-politica portuguesa dos inicios de
oitocentos, cf. Fernandez 2010.
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E igualmente evidente o desfasamento que
medeia a producao normativa da sua concretiza-
¢ao. Mas, no momento da elaboracao da primeira
Constituicao portuguesa, a realizagao de elei¢oes
— manifestacao primordial da ideia de soberania
nacional e pedra angular da cidadania — era um
dos principais objetivos a alcancar. Como diz o
deputado Soares Franco, esta soberania “E um
poder acima do qual ndo hé outro na sociedade".%
Tinha-se a plena consciéncia da absoluta novidade
que este conceito representava em Portugal e da
radicalidade do que pressupunha em termos da
alteracao do paradigma de poder. Neste sentido
Ferreira de Moura diz, “quem vota nao é quem
obedece, é quem manda".”

O processo de conversao dos stbditos em cida-
daos — ou, como diz Eric J. Hobsbawm, “El acto
mismo de democratizar la politica'(Hobsbawm
1992, 97) — exigia uma participagdo alargada
na governacao do pais, através da possibilidade
de escolha daqueles que iriam exercer o poder.
As bases do sistema democratico-representativo
estavam lancadas: doravante, os governantes se-
riam periodicamente eleitos pelos governados.® O
progressivo desaparecimento de uma legitimidade
tradicional — no sentido weberiano do termo —
caracteristica do Antigo Regime, deu lugar ao
alargamento da base social de apoio do Libera-
lismo e ao reconhecimento das liberdades civis e
direitos politicos de novas camadas da populacao.
A consagragao da soberania nacional é o seu co-
rolario légico, fazendo do ato eleitoral a fonte pri-

6. DCC 10/agosto/21, IV; 1848 [para mais ficil localizacdo,
as citagOes relativas ao Didrio das Cortes Gerais, Extraordind-
rias e Constituintes da Nagdo Portuguesa (doravante designadas
Didrio das Cortes Constituintes — DCC) onde se contém a
discussdo do projeto constitucional e o debate parlamentar
havido sobre a questao eleitoral, serao referenciadas com a data
da respetiva sessdo, o volume e a pagina a que dizem respeito].

7. DCC 12/outubro/21, V, 2622. O deputado Lino Coutinho
definia, desta forma, o novo poder: “E um axioma em politica,
que soberania reside no povo. O povo é o dono da casa"(DCC
11/janeiro/22, VII, 3669). Também Henrique Xavier Baeta
sublinha que “O direito mais sagrado que tem o povo, e que pode
olhar-se como antemural da liberdade é o direito da eleicao".
(DCC 31/agosto/21, IV, 2109). José Anténio Guerreiro consi-
dera igualmente o direito de voto o mais precioso dos direitos
dos cidadaos e o “mais poderoso meio de despertar o entusi-
asmo constitucional em todas as classes da sociedade."(DCC
29/agosto/21, IV, 2079).

8. Nas palavras de Bernard Manin, “Ce qui définit la repré-
sentation, ce n’est pas qu'un petit nombre d’individus gouver-
nent a la place du peuple, mais qu’ils soient désignés par élection
exclusivement". (Manin 2006, 61).
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mordial de legitimidade politica, que tinha como
requisito essencial o principio maioritario, matriz
da representacao parlamentar.

Nesta perspetiva, a normatividade produzida
sobre as eleicoes e o debate travado acerca das
condigbes da sua realizacao revelaram-se decisivos
na organizacao do novo poder liberal. Nao admira,
por isso, a extensao e o detalhe com que as ques-
toes ligadas ao processo eleitoral foram tratadas.
Lembremos que, de todas as matérias constantes
na Constituicao de 1822, o Capitulo "Da eleicao
dos deputados de Cortes'é aquele que, proporcio-
nalmente, ocupa maior ntimero de artigos.”

O progressivo alargamento da capacidade
eleitoral e a conquista do sufrdgio universal
confundem-se com o proprio desenvolvimento do
principio igualitario, materializado na valoriza-
¢do radical do individualismo civico — Geor-
ges Burdeau fala mesmo de “I’absolutisme de
I'individu"(Burdeau 1979, 90) — na medida em
que o sufragio universal implica nao s6 a gene-
ralizacdo da capacidade eleitoral e, por essa via,
da participagao civica, mas sobretudo a conside-
ragao igualitaria de cada voto entrado em urna,
possuidor de igual legitimidade e importancia,
de que o calculo aritmético da proporcionalidade
eleitoral constitui a maxima expressao. Formada
por um conjunto de individuos — e nado mais
uma estrutura organica ou estamental — a soci-
edade, enquanto comunidade civica, concretiza-
se, sobretudo, no ato eleitoral. Cada individuo,
igualitariamente considerado, assumia-se como o
atomo essencial da ordem liberal, rejeitando-se
pertencas corporativas e imposi¢oes hierarquicas
que tinham constituido os principais fatores de
integragao social e da mundividéncia do Antigo
Regime. Trata-se, como refere Alain Garrigou, de
“un principe d’expression électorale dans lequel
Iindividu est la seule unité pertinente au détri-
ment de toute autre'(Schnapper 2002, 144), de
que sao simbolos eloquentes a cabine de voto —

9. De facto, ocupa todo o Capitulo I do Titulo III “Do
Poder Legislativo ou das Cortes", do artigo 32° ao artigo 74°.
Aliés, os restantes Capitulos deste Titulo incluem, igualmente,
numerosos artigos. E evidente o predominio dado & definicdo
e regulagdo do poder legislativo. Este era considerado a base
de todo o sistema politico liberal e a garantia da existéncia
de uma efetiva soberania dos cidadaos. No conjunto dos seus
seis Capitulos, existem neste Titulo um total de oitenta e oito
artigos, isto €, quase quarenta por cento de todo o articulado da
Constituicao (cf. Constituicao 1999).
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apropriadamente denominada isoloir na lingua
francesa e caracterizado como um “confessionnal
laique et obligatoire” (Garrigou 2002, 198) — e o
préprio voto secreto, depositado na urna, num
procedimento a que Jean-Pierre Dubois atribui
um carater de “dupla sacralidade", ao mesmo
tempo espacial, porque tem lugar num edificio
publico laico, e temporal, pela pratica habitual
dos escrutinios dominicais (cf. Dubois 2003, 58).
O individuo-eleitor corporiza a expressao su-
prema da cidadania. Evidencia-se, assim, a aporia
essencial da representacao politica democratica,
que pode ser expressa da seguinte forma: como
representar uma sociedade de individuos (socie-
dade entendida enquanto agregacdo de sujeitos),
igualitariamente considerados? A forma de repre-
sentagao politica implementada pelo liberalismo
faz do deputado um representante da Nacao que
age de acordo com a sua consciéncia e no inte-
resse de todos, e ndo um qualquer mandatario
de propodsitos particulares ou corporativos, sim-
ples reproducao sociolégica do pais, mimetizando
no parlamento objetivos de carater parcelar ou
circunscrito.’® E a persecucio do bem comum
que deve nortear a sua agao, aquilo que Raffaele
Romanelli descreve como “uma emancipacao do
politico relativamente ao social (a emancipagao
do «bem comum» e da «razao geral» do acervo
dos interesses)".!! Esta espécie de convencio in-
dividual na construcao da identidade nacional é,
como vimos, uma decorréncia inevitavel do para-
digma igualitario. O discurso politico oitocentista
repudia outros tipos de representacao, “e por isso
nao atribui legitimidade a formas de identidade

10. Nas eloquentes palavras de Edmund Burke no seu célebre
“Discurso aos eleitores de Bristol"de 1774, “o parlamento nao é
um congresso de embaixadores de interesses diferentes e hostis,
interesses que cada um deles deveria sustentar, como um agente
e advogado, contra outros agentes e advogados; o parlamento é
uma assembleia deliberativa de uma nag¢do, com um interesse,
o interesse do todo (...). V6s podeis de facto escolher um
membro; mas uma vez escolhido, ele ndo é um membro de
Bristol, é um membro do parlamento"(Aurélio 2009, 24).

11. Romanelli 2010, 293. Também Pierre Rosanvallon invoca
esta contradigdo entre o “principio politico"da representagdo
parlamentar e o “principio sociolégico"(tensdo presente, de
resto, na prépria relagdo entre liberalismo e democracia), atra-
vés do processo que designa por “abstratizacdo do social"que a
consideragdo igualitdria de cada um dos cidadaos implica (cf.
Rosanvallon 2002a, 15-16). A posterior emergéncia dos parti-
dos politicos — com a plena assunc¢do de identidades politico-
ideolédgicas — tentard suprir esta dissociacdo entre a diversidade
social e o igualitarismo civico.
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politica nao-individuais, nao-igualitarias e nao
nacionais-unitarias'. (Romanelli 2010, 293).

A recusa de qualquer organicismo social e a
postulacdo radical do individualismo civico faz,
por outro lado, com que o cidadao seja enten-
dido como “une sorte de point zéro de la socia-
lité" (Rosanvallon 2002, 115) que, como expressao
de uma concecao universal da cidadania, assume
necessariamente um carater formal, configurando
uma espécie de dissociacao entre o dominio civil e
politico e de um consequente escamoteamento das
clivagens sociais. Como sublinha Pierre Rosanval-
lon, “C’est la promotion des individus qui permet
d’incarner la promesse égalitaire'., acrescentando,
“Elle opere une sorte de transfiguration des diffé-
rences sociales".!?

E nesta “abstratizacio do social'que reside
a condicdo necessaria a perenidade da ordem
liberal. No breve ensaio The life and times of
liberal democracy, publicado em 1977, o politélogo
canadiano Crawford Macpherson explica-nos que
a “democracia liberal'resultou, precisamente, da
compatibilizagdo entre uma sociedade de mercado
capitalista e as aspiragoes igualitarias dos cida-
daos (cf. Macpherson 1997). Foi da combinagao
entre a liberdade contratual e proprietaria e a con-
sagracao da igualdade de direitos e expetativa da
generalidade da populagao na melhoria das suas
condigoes de vida, que emergiu a democracia libe-
ral, quer como conceito, quer enquanto realidade
politico-institucional. Neste sentido, e segundo T.
H. Marshall, “la desigualdad del sistema de clases
seria aceptable sempre que se reconociera la igual-
dad de ciudadania'. sublinhando mesmo que “la
sociedad actual acepta atn esa compatibilidade,
hasta el punto de que la propria ciudadania se ha
convertido, en ciertos aspectos, en el arquitecto
de una desigualdade social legitimada'. (Marshall

12. Rosanvallon  2002a, 126. Rosanvallon  conclui,
“L’entreprise moderne impose ainsi de désubstantialiser le
social pour le ramener & une pure quotité: celle des conditions
d’équivalence et de commensurabilité entre des individus
indépendants. Le social perd en ce sens toute consistence
propre pour ceder la place & un principe formel de construction
juridique". (Rosanvallon 2002a, 17). O historiador e socidlogo
francés falard daquilo que se apresenta simultaneamente como
invisivel e fundador — “le mystére de ’égalité: Le citoyen est
I'individu abstrait, a la fois au-dela et en dega de toutes les
déterminations économiques, sociales ou culturelles qui le font
riche ou pauvre, inteligente ou demeuré: il figure ’homme égal".

(Rosanvallon 2002, 113).
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1998, 21-22).

Com efeito, este sistema permitia conciliar os
principios do pensamento liberal com a experién-
cia democratica e baseava-se na conviccao de que
o postulado “um homem, um voto"- consubstanci-
ando a igualdade formal dos cidadaos — nao poria
em causa nem o direito de propriedade, nem a
manutenc¢ao de uma sociedade dividida em classes
(no sentido de acesso diferenciado a propriedade),
mantendo o essencial do dominio burgués. O efeito
combinado dos requisitos censitarios ou capacita-
rios na determinacao da cidadania “ativa'— aque-
les que eram os “acionistas da grande empresa
social", como os denominava Sieyés (cf. Gueniffey
2001, 70) — e o ascendente social dos possidentes,
bem como o respeito pelos poderes estabelecidos,
constituiriam fatores decisivos para a manutencao
do statu quo liberal. Cumpria-se assim o principio
da representacao politica que, para Diogo Pires
Aurélio, “se destina a legitimar uma supremacia,
apesar da igualdade, de quem legisla sobre quem
tem de obedecer"(Aurélio 2009, 12). Em janeiro
de 1821 comegam a funcionar no nosso pais as
Cortes Constituintes, compostas, na sua grande
maioria, por comerciantes, proprietarios, juristas
e profissionais liberais.?

3 O debate eleitoral

A nova relagdo entre governantes (poder cons-
tituido) e governados (poder constituinte) passa
pelo consentimento destes relativamente a agao
dos primeiros, sufragada periodicamente nas ur-
nas pelo voto e baseada nos mecanismos da repre-
sentacdo politica. As elei¢oes, a0 mesmo tempo
que legitimavam o poder politico e consagravam a
representacao organizada dos interesses, outorga-
vam a capacidade peridédica de sancionar o poder
constituido, validando um novo tipo de soberania,
cuja implantacao era tanto mais efetiva quanto
mais alargado fosse o direito de voto. Dai que,
tanto para setores progressistas como conserva-
dores da sociedade (embora por razoes distin-
tas) o alargamento do direito de voto aparecesse
como um mecanismo eficaz de integragao civica

13. Cf. Santos 1975, 63-91. Também José Tengarrinha re-
conhece, “Os sistemas eleitorais do liberalismo sdo, evidente-
mente, como expressiao do poder burgués, concebidos por forma
a assegurar o dominio da burguesia". (Tengarrinha 1981, 8).
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e um meio de apaziguamento da conflitualidade
social, direcionando-a para o ambito delimitado e
convencional da luta parlamentar.'* O principio
estruturante da democracia — o principio eletivo
— estimula sentimentos civicos que urge controlar,
quer no sentido do incentivo a participagao, quer
no do seu refreamento. Dada a economia do pre-
sente texto, limitar-nos-emos a fazer referéncia ao
aspeto que se revelou crucial para a delimitacao
normativa da realidade eleitoral: a determinacao
do Ambito ou extensao social do direito de voto.
Quando, na sessao de 20 de agosto de 1821, se
apresentou a discussao a ideia do sufragio univer-
sal, imediatamente se constatou que o parlamento
portugués advogava um sistema mais liberal que
o dos exemplos estrangeiros considerados, nomea-
damente a Franca e a Inglaterra, com restrigoes
censitarias ou patrimoniais.'> De facto, os dois
processos eleitorais levados a efeito nesta época
— respetivamente em 1820 e 1822 — aproximaram-
se, ainda que com evidentes limitacoes, do sufra-
gio universal.'® Foi assim que as eleicdes ficaram
consagradas na Constituicao de 1822 — universais,

14. Victor Hugo dird, na sua famosa obra Les Miserables,
publicada em 1862, “O sufragio universal é admiravel, porque
dissolve a revolta no seu principio e desarma a insurreigdo,
dando-lhe o voto". (Hugo 1986, 73 vol. III), concecdo que, de
resto, vai ter ampla expressdo na doutrinacdo e iconografia
politicas da época (cf. Rosanvallon 2002). Como afirmou um
dos principais dirigentes vintistas, Manuel Fernandes Tomaés,
"O povo s6 rompe em excessos, quando se lhe nao deixa usar da
sua liberdade"(DCC 29/agosto/21, IV, 2078).

15. Mesmo a Constituicdo revoluciondria francesa de 1791
previa um censo, ainda que pouco significativo, correspondente
a trés dias de trabalho. Durante a primeira metade de oitocen-
tos, era o repto “Enrichissez-vous” de Guizot que dominava.
Alids, num discurso que proferiu na Cadmara dos Deputados a
20 de margo de 1847, Guizot ainda insistia que “le principe du
suffrage universel est en soi-méme si absurde qu’aucun de ses
partisans méme n’ose accepter et le soutenir tout entier [...] Il
n’y a pas de jour pour le suffrage universel. Il n’y a pas de jour
ou toutes créatures humaines, quelles qu’elles soient, puissent
étre appellées & exercer des droits politiques". (Canaveira 1988,
198). A histéria acabaria por nao lhe dar razao.

16. Recorde-se que, no caso portugués, o sufridgio universal
para os adultos de ambos os sexos sé seria adotado em 1975,
depois de eleigdes bastante ampliadas (ainda que exclusiva-
mente masculinas) em 1820, 1822 e 1836 e de um alargamento
substancial em 1878, com Fontes Pereira de Melo, contemplando
todos os “chefes de familia'independentemente do grau de ins-
trucdo e de rendimento (o que correspondia a cerca de 70%
da populac¢do masculina adulta) e a sua redugdo subsequente
no final do século XIX e inicios do XX (excetuamos desta
consideragdo a singularidade do sufrigio de todos os cidadaos
do sexo masculino, maiores de 21 anos, ocorrida em 1918 com
Sidénio Pais, sufrdgio com intuito mais plebiscitario do que
genuinamente democrético).
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diretas (excetuando as de 1820, por colégio elei-
toral) e secretas (o que constitufa uma novidade
na Europa da época). Para uns, como Francisco
Soares Franco, rejeitavam-se todas as excegoes
propostas, alegando que “como a soberania reside
na Nagao, e a Nacgao é a reuniao de todos, é pre-
ciso que todos tenham voto". (DCC 22/agosto/21,
IV, 1988). Para outros, como Castelo Branco,
defendia-se que “é um direito politico o direito
de votar, porque nem todos podem ser chamados
a esta votacao, e esta votacao exercitada por
todos destruiria, ou se oporia ao mesmo sistema
Constitucional'.!” H4 ainda aqueles que defen-
dem que as limitagoes da capacidade eleitoral
decorriam da proépria natureza das coisas. Com
efeito, acreditava-se que s6 aqueles que tinham
posses podiam exercer desinteressadamente car-
gos publicos, sendo que as necessidades decorren-
tes da manutencao da propriedade tornavam os
seus detentores adeptos naturais da ordem social
e da moderacao de atitudes.'® No fragil equilibrio
entre, por um lado, a rejeicao da ordem antiga
e a recusa da discriminacao e do privilégio e,
por outro, a mobilizacdo das populagoes para a
defesa do statu quo liberal, sobressaia a convicgao
profunda de que a maior pars dificilmente repre-
sentaria a sanior pars. Pretendendo-se alargar a
base eleitoral e corresponder aos anseios iguali-
tarios generalizados, buscava-se simultaneamente
preservar a influéncia dos grupos sociais dominan-
tes, configurando o confronto inevitavel entre “o
nimero e a razdo. "

17. DCC 3/agosto/21, IV, 1767. O deputado Anes de Carva-
lho diria com toda a clareza “como na sociedade nem todos tém
luzes suficientes, é da natureza da coisa que hajam alguns que
devam ser excluidos". (DCC 22/agosto/21, IV, 1989).

18. Em Franca, um dos redatores da Constituicdo termido-
riana, Boissy d’Anglas, expde, de forma exemplar, este ponto
de vista: “Debemos ser governados por los mejores; los mejores
son los més instruidos y los més interessados en el mantenimi-
ento de las leyes. Ahora bien, com muy pocas excepciones, no
encontraréis tales hombres mas que entre aquellos que posseen
una propriedade, que estdn vinculados al pais que la encierra,
a las leyes que la protegen y a la tranquilidade que la conserva,
y que deben a esta propriedade y al desahogo econémico que
proporciona la educaciéon que los ha hecho aptos para discutir
com sagacidade y rigor las ventajas y los inconvenientes de las
leyes que determinan la suerte de su patria", para concluir, “Un
pais governado por los proprietarios cae en el orden social; aquel
en que gobiernan los no proprietarios cae en el orden de la
naturaleza'(Jardin 1989, 160).

19. Expressivo titulo da obra de Patrice Gueniffey (2001)
sobre as elei¢cGes na Revolucdo Francesa.
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Estava-se, em todo o caso, bem longe de qual-
quer ideia plebiscitaria ou referenddria de valida-
¢ao do projeto constitucional de inspiragao rous-
seauniana. Segundo os principios da soberania
nacional generalizadamente aceites pelos nossos
parlamentares vintistas, era a Nacao, enquanto
unidade abstrata que, por intermédio dos meca-
nismos da representacao politica, era a titular
da soberania. Era no momento da eleicao dos
deputados que se exprimia a vontade popular,
cabendo apenas aqueles a elaboragao e aprovagao
da norma constitucional.?’

Toda a discussao sobre as exclusoes do direito
de voto girou a volta do maior ou menor alcance
da légica igualitaria subjacente ao principio
da soberania nacional. Em termos politico-
ideolodgicos, tratava-se de encontrar, no complexo
jogo dos interesses e das relagboes de poder
existentes, o grau adequado de inclusao civica no
seio da sociedade liberal. Como sabemos, este foi
o grande dilema sentido por todas as revolucoes
liberais oitocentistas. De facto, nao se justificava
proclamar o respeito pela vontade dos cidadaos
para depois a restringir a um pequeno grupo de
privilegiados, a semelhanca do Antigo Regime.
Para o deputado Manuel Borges Carneiro, quanto
mais excegoes se fizessem mais se punha em perigo
o principio aceite da universalidade do sufragio.
Receava mesmo que “se assim continuarmos

20. José Joaquim Ferreira de Moura serd muito claro quando
afirma “A Nagdo tem todos os poderes em si; mas ndo pode
exercita-los por si mesma, porque isso é absolutamente impos-
sivel. Delegou a faculdade de legislar aos seus Representantes
juntos em Cortes"(DCC 8/agosto/21, IV, 1826). E, numa in-
tervencdo posterior, atribui os desmandos da Revolugdo Fran-
cesa precisamente ao abandono da nogao de representacdo: “A
face desastrosa que tomou a revolugdo francesa foi por nao se
observar o dogma de que a Nacdo, depois que elege, ndo tem
direito de exercitar mais a soberania; que esta compete s6 aos
Representantes; e que ainda bem nao tem a Nagao delegado a
autoridade de fazer as leis, ndo pode ter mais autoridade"(DCC
10/agosto/21, IV, 1848-49). A conclusio que o deputado beirdo
tira deste pressuposto constitui uma mensagem politica inequi-
voca: “Ora este reconhecimento que o povo ndo pode exercer por
si a soberania, e que deve delega-la em alguém que a exercite,
é que eu quero que se inculque bem aos povos por uma lei
fundamental, para que nenhuma porc¢ao de individuos, nenhum
individuo em particular se persuada que ele pode exercitar por
si a soberania". Esta era a marca, consensualmente assumida,
do novo poder liberal em Portugal, consagrada no artigo 26°
da nossa primeira Constitui¢do: “A soberania reside essenci-
almente em a Nagdo. Nao pode porém ser exercitada sendo
pelos seus representantes legalmente eleitos. Nenhum individuo
ou corporagao exerce autoridade publica, que se nao derive da
mesma Nacdo” (Constituigdo 1999, 13-14).
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ficardo as juntas eleitorais reduzidas a conselhos
aristocraticos"(DCC 17/abril/22, VII, 840-1). E
adverte:

por exemplo, tiremos em Lisboa
todos os jornaleiros, todos os oficiais mecanicos, e
vamos a ver quem vota? Vamos a ver no Alentejo?
Na minha provincia da Beira? Tirando-se todos
0s jornaleiros e oficiais de oficios manuais, haverd
colégio eleitoral em que nao entrem a votar mais
que dez pessoas; e estas serao homens muito ricos,
fidalgos, e outros desta natureza, que ndo votardo
sendo no seu semelhante. Estes em wvindo aqui
fazem logo por alterar a Constituicdo, e tornarem
tudo ao antigo estado.

(DCC 19/abril /22, VII, 876)

O assunto arrastou-se durante os meses de
abril (nas sessoes de dia 16 a 29) e maio (de dia 1
a 23) do ano de 1822.

Um dos primeiros aspetos discutidos teve a
ver com as limitagoes etarias para o direito de
voto. Defendia-se, por questdoes de maturidade,
o limite de idade de 25 anos para que o cidadao
estivesse em condigoes de “dispor da sua pessoa e
bens'. Esta regra mereceu, alids, alguns reparos
no que concernia ao cidadao casado e com filhos,
ja que a sua condigao civil o obrigava a ter algum
interesse pela sociedade e pela evolugao dos
“negbcios publicos", podendo ser considerado um
elemento socialmente responsavel. Houve, porém,
quem contestasse o limite de idade estabelecido.
O deputado Castelo Branco vai mesmo propor
os 18 anos, alegando, por um lado, que é nesta
altura da vida que é mais “ardente'o desejo de
liberdade e de defesa do sistema constitucional,
a que acrescia o facto de a menoridade do rei
terminar, precisamente, nessa idade (cf. DCC
16/abril/22, VII, 818). Pensava o parlamentar
que as camadas mais jovens da populagao seriam
o melhor e mais empenhado apoio da nova ordem
liberal. Também Manuel Fernandes Tomés vai
defender esta tese:

Eu suponho que os
homens antigamente careciam mais tempo para se
desenvolver, hoje vemos nos que se desenvolvem
muito mais cedo. O homem antes de ter vinte e
cinco anos tem juizo para fazer muita cousa boa.
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(DCC 16/abril /22, VII, 822)

Borges Carneiro contesta esta posicao,
achando falacioso o argumento da maioridade
do rei aos 18 anos que se destinava, sobretudo,
a encurtar os periodos sempre turbulentos das
regéncias, considerando a idade de 25 anos a
mais apropriada para, com responsabilidade e
ponderagao, proceder a eleicao da deputacao das
Cortes:

Um ilustre Deputado se horrorizou de
ver que para reinar tenhamos sancionado 18 anos,
e para eleger Deputados queiramos 25: mas se
ele em tal matéria busca argumentos de analogia,
mais horror lhe causard quando considerar, que
uma mulher em Portugal pode ser Rainha, e nao
pode votar em Deputado ds Cortes.?!

Também o deputado Lino Coutinho conside-
rava que o entusiasmo e exaltagao proprios da
juventude podiam ser muito necessarios para a
guerra e para a defesa da patria, mas terao me-
nos importancia em atos de reflexdo destinados
a escolha de deputados para o trabalho legislativo
(cf. DCC 16/abril/22, VII, 820). No projeto inicial
do texto constitucional, antes de se ter decidido
que as eleigoes seriam diretas, a idade prevista era
de 21 anos. Acabariam, no entanto, os 25 anos
por ficar consagrados na Constituicao, e assim se
manteriam na vigéncia da Carta Constitucional
até a promulgacao do Codigo Civil, em 1867, que
estabelece a maioridade civil aos 21 anos (suben-
tendendo também a maioridade politica, disposi-
¢do que, no entanto, apenas é formalizada pelo
decreto eleitoral de 28 de margo de 1895), embora
para os licenciados e bacharéis, clérigos de ordens
sacras, oficiais militares e casados emancipados se
estipulasse a idade de 20 anos.

As questoes ligadas a capacidade eleitoral
colocavam-se também no que se refere ao pro-
blema — generalizado no Portugal oitocentista — do
analfabetismo. A médio prazo, tendo como meta
o ano de 1850, o deputado Manuel Gongalves de
Miranda propos que fosse necessario ler e escrever

21. DCC 16/abril/22, VII, 819. Reconhece, ainda assim,
exemplos de parlamentares e publicistas célebres como Pitt e
Filangieri, que ainda mais jovens, eram ja brilhantes. A instru-
cdo e a cultura podiam, nestes casos, marcar a diferenca.
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para votar (cf. DCC 17/abril/22, VII, 832). Con-
siderava, alids, esta limitagdo um meio eficaz de
promocao da instrucdo publica e de fortalecimento
do apego aos ideais do liberalismo.?? Marino Mi-
guel Franzini achava igualmente que, num sistema
de eleigoes diretas, o saber ler e escrever eram
indispensaveis para que o eleitor pudesse registar
o nome do deputado da sua escolha (cf. DCC,
17/abril /22, VII, 833).

Outros deputados houve, como Castelo
Branco ou Borges Carneiro, que consideraram
que esta limitagao ia afetar um enorme nimero
de cidadaos, tendo em conta a realidade do pais.
Era, por isso, intoleravel. Este dltimo vai mesmo
perguntar:

E qué? Para eleger
bons Deputados, € necessdrio saber ler, e escrever?
Nao: o que € necessdario € ter bom senso comum,
e boas intencoes: se nao escreve a lista dos nomes,
pede a quem lha escreva: nao hd homem nenhum
que nao tenha um filho, um amigo, um irmao de
quem se fie.

(DCC 17/abril /22, VI, 834)

De igual forma, Rodrigues de Bastos considera
que este meio de aumentar a instrucao publica
nao era legitimo, ja que

Se se quer verdadeiramente promover a cultura
dos povos, porque se ndo recorre aos meios diretos?
Porque se nao multiplicam as escolas? Porque se
nao leva o ensino até as mais distantes e humildes
choupanas? Preterir estes meios, antepondo-se-
lhes o indireto ineficaz e wviolento da privacao
de um dos mais preciosos direitos civicos, € um
despotismo estéril, ¢ uma revoltante injustica.

(DCC 17/abril /22, VI, 835)

De resto, aqueles que se pronunciam contra tal
proposicao salientam o papel da opiniao publica
no esclarecimento das opcgoes dos votantes,
circunstancia que os eximia da obrigatoriedade

22. Segundo este deputado, “para um povo ser livre, é neces-
sario ser instruido', alegando que a causa do fim do despotismo
na Franca foi a instrugdo do povo francés. Diz Miranda, com
evidente exagero, que “se em 1789 comecgaram ali a raiar os
principios da liberdade, foi porque todos sabiam ler e escrever,
foi porque nas cabanas dos pastores, se lia o contrato social de

Rosseau [sic]"(DCC 17/abril/22, VII, 835).
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de saber ler ou escrever. Vai ser esta confianca
na opiniao publica que leva Morais Sarmento a
contestar as indicagoes a favor da atribuicdo de
voto apenas aos cidaddos alfabetizados:

FEu ndo posso convencer-me de que
o saber ler e escrever é bastante para por qualquer
citdadao, independente de procurar outra informa-
cao acerca das qualidades das pessoas que devem
ser escolhidas para Deputados; porque a fama e
reputacdo, que algum cidadao tiver alcancado na
opinido publica, tao bem se comunica aos ouvidos
daqueles, que ndao sabem ler, e escrever.

(DCC 17/abril /22, VII, 832)

Rodrigues de Bastos vai corroborar esta
posicao, defendendo que

Quem nao sabe ler nos livros dos homens,
lé no grande livro da natureza, que instrui mais do
que aqueles: e o cardter e a probidade dos homens
VIvos, que sao o0s que se elegem, estuda-se mais no
seu trato, e escutando-se a opiniao publica a seu
respeito, do que nos livros.

Acrescenta, mais adiante: “Quem nao 1é, pode
ouvir ler, e a instrucdo que nao pode entrar
pelos olhos, pode entrar pelos ouvidos, e crescer
pela reflexao' (DCC 17/abril /22, VII, 836-837). A
importancia da transmissao oral das informagoes
na constituicdo da opiniao geral era claramente
valorizada. Esta posi¢ao escudava-se quer na cons-
tatacao da propria realidade do pais, que apresen-
tava gigantescas taxas de analfabetismo, quer na
necessidade de alargar, da forma o mais igualitaria
possivel, a capacidade eleitoral.

Ainda assim, a proposta de Fernandes Tomés
segundo a qual todos aqueles que tivessem a data
17 anos fossem interditos de votar quando atingis-
sem idade para tal — 25 anos — se nao soubessem
ler e escrever, acabou por ser aprovada. Protelou-
se uma questao que iria demorar quase dois sé-
culos a ser resolvida. Tratava-se, contudo, de um
problema que condicionava de forma decisiva o
alcance social da proclamada soberania nacional.

Um outro aspeto que levantou bastante po-
lémica foi a posicdo que se devia tomar no caso
dos criados da lavoura. De uma forma geral,
considerava-se que a sua situagao era idéntica a
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dos criados domésticos e servigais, o que implicava
a sua exclusao do direito de voto. Devia-se aten-
der, neste caso, a sua extrema dependéncia rela-
tivamente aos respetivos senhores e a influéncia
que estes podiam exercer no seu comportamento
eleitoral. Tal como acontecia, de resto, no caso dos
clérigos regulares, dos filhos-familia ou das mulhe-
res, cuja condicao pessoal dependente era consi-
derada razao suficiente para a sua subalternidade
civica. Com este expediente, pretendia-se evitar a
distor¢ao da verdade das eleigoes — um homem,
um voto — e assegurar a lisura democratica.

Alguns, porém, chamavam a atencao para
a singularidade da situacao quer dos criados
de lavoura, quer dos pastores. Francisco de
Lemos Bettencourt lembra a assembleia o facto
destes elementos, em zonas do pais de baixissima
densidade populacional como o Alentejo, viverem
a longa distancia do lavrador, como trabalhadores
assalariados com familia e casa prépria e,
portanto, com uma vida independente. A sua
exclusdo da capacidade eleitoral faria com que a
esmagadora maioria da populacao desta provincia
ficasse privada do direito de voto, pois criados
de lavoura ou ganadeiros e lavradores — os
proprietarios agricolas — constitulam a quase
totalidade da populacao alentejana. Invocou
ainda duas importantes justificagbes para terem
direito de voto. Por um lado, porque

sendo a lavoura a primeira necessidade,
a que este Augusto Congresso deve prover de
remédio, pois precisamos de pdo para cada dia,
me parece que serd muito politico, e proveitoso
o fazer a excecao dos criados da lavoura, e
poderem estes votar, pois esta consideracao dard
valor a estes homens, que sdo tdo tuteis a sociedade.

O deputado defendeu igualmente que estes
cidadaos deviam votar porque

nos campos ainda
se conservam certos foros aos bons costumes, e
se quardam certas formalidades, de que depende
muita adesao a religiao, e a decéncia publica; nos
campos ainda hd boa moral, e virtudes: peco que
se tenha em contemplacdo os criados de lavoura,
pela dignidade da sua ocupacdao, que € a mais util,
e nobre que tem a sociedade.
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Atente-se na necessidade de valorizar os gru-
pos sociais mais desfavorecidos e defender a sua
plena integracao na cidadania, fazendo simultane-
amente apelo aos valores tradicionais para sancio-
nar algo que, em boa verdade, estes valores dificil-
mente poderiam ter preconizado. Mas, a simples
existéncia deste dilema é, em si, sintomatica dos
novos tempos que se viviam e da tensao criada
pela emergéncia do paradigma igualitario na con-
formacgao da sociedade oitocentista.

Pelo contrario, José Joaquim Ferreira de
Moura, considerando-os uma "classe proletaria',
tem uma visao pouco abonatoéria da sua condigao:

FEu digo pois,
que estes homens ndo tratam sendo de mendigar,
e por este meio procurar o seu sustento, seja onde
quer que for; motivos estes porque eles nao tem
interesses perpétuos, mas sim voluveis; estao numa
necessdria dependéncia de quem os alimenta, e por
1$s0 ocastonados a toda a espécie de seducdo.

(DCC 22/agosto/21, IV, 1990)

O seu estatuto de dependéncia e de meno-
ridade social fazia com que, a semelhanca dos
criados domésticos, lhes tivesse que ser vedado o
direito de eleger.

Para ultrapassar esta situacao, varios deputa-
dos propuseram a concessao do direito de voto
apenas aos chefes de familia, ainda que sé tives-
sem 20 anos, excluindo todos os filhos familia
ou dependentes. Até porque, como lembra Borges
Carneiro, “os pais que tem muitos filhos, tem deste
modo feito um servico ja a patria, e por isso devem
ser admitidos a votar'(DCC 22/agosto/21, 1V,
1991). Na Constitui¢do de 1822, o III do artigo
33° que estabelece as exclusoes, acaba por lhes
garantir o direito de voto, pois postula “nao se
entendendo nesta denominagao [“criados de ser-
vir'] os feitores e abegoes, que viverem em casa
separada dos lavradores seus amos"(Constitui¢ao
1999: 17).

Ainda sobre as exclusoes do direito de voto,
o deputado José Anténio Guerreiro propde um
aditamento verdadeiramente sintomético do cara-
ter classista do novo poder liberal e dos limites
que entao se colocavam ao proclamado paradigma
politico igualitario. Propunha que “fossem tam-
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bém excetuados os homens de trabalho, e oficiais
de oficios manuais que nao tivessem um capital
conhecido de propriedade ou de industria."E passa
a explicar: “Todo aquele cidaddo que nao tem
bens de propriedade nem de industria, que vive
numa continua dependéncia, nunca pode ter um
interesse real na bondade das elei¢oes'. Equipara-
os aos criados de servir e aqueles “que nao tem
um modo de vida conhecido."?® José Peixoto
acrescenta a esta condicionante o facto destes
elementos possibilitarem a concentracao de votos
num s6 homem, facilitando o suborno.?* Para
além da possibilidade do compadrio, era a ameaca
democrética, representada pelo sufragio universal,
que estava aqui bem patente.

A defesa destes grupos sociais desfavorecidos
foi feita por José Joaquim Ferreira de Moura
que, contestando a argumentagao de Guerreiro,
defende que um jornaleiro adquire um capital do
trabalho que faz. Alega o deputado,

23. DCC 17/abril/22, VII, 840. O deputado acrescenta:
“Cada um tem interesse na causa publica a proporcéo das frui-
coes e vantagens que a sociedade lhe proporciona. Ora o homem
de trabalho que ndo tem propriedade, nem capital empregado
na industria, que limita todas as suas esperancas, e todos os
seus desejos a um parco, e mesquinho sustento, ganhando com
o trabalho de cada dia, que interesse pode ele ter no bem, e na
prosperidade geral? Que lhe importa que haja leis protetoras
da propriedade, se ele nada possui préprio? Que lhe importam
as garantias da liberdade individual, se esta nada influi no seu
bem-estar, nem aumenta os seus gozos? Que lhe importam as
leis protetoras da seguranga pessoal, se ele em tendo pao estd
em toda a parte igualmente bem?” Conclui, de forma lapidar:
“Srs., para o homem que tem por tnica divisa, trabalho e pao,
vale tanto o Governo despdtico, como o Governo livre, a ordem
como a anarquia'(DCC 19/abril/22, VII, 877). Também Pinto
da Franca é de uma sinceridade desarmante quando questiona
“Como se pode esperar mais ciéncia na classe de jornaleiro?
Que ciéncia pode ter um pobre trabalhador, que se limita a
conhecer se a terra que cava é mais dura ou mais mole? E cujos
raciocinios todos sdo coisas vas e alguns contos de velha que
ouviu no palheiro?"(DCC 19/abril /22, VII, 879).

24. Diz ele que “Um dos maiores perigos das eleicoes é o
suborno, e este serd tanto mais facil, quanto o for a acumulagao
de muitos votos em um sé individuo. Se o simples jornaleiro, que
anda de casa em casa, ganhando o jornal de dia para comer a
noite, e a quem, geralmente falando, nada mais importa do que
o lucro do momento, tiver o direito de votar, serd mui facil aos
homens ricos de qualquer distrito, aos diretores de fabricas, e a
todos aqueles que trouxerem muitos jornaleiros no seu servigo,
concentrar em si os votos deles, e dirigirem a eleicdo a seu
arbitrio". E conclui “O voto de homens a quem pouco interessa
a ordem publica, ha de ser sempre ou perdido, ou, o que é pior,
subornado; e por isso deve rejeitar-se"(DCC 17/abril/22, VII,
840). No contexto da Revolucao Francesa, Barnave dird: La
extrema pobreza estard en el cuerpo electoral, y situara a la
opulencia en el cuerpo legislativo (Gueniffey 2001, 67-68).
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E como se ha de excluir de votar a um homem
que tem um capital? Nao o podemos fazer. Diz-
se que o jornaleiro nao € interessado na felicidade
publica, porque nela pouco interessa. Todos tem o
mesmo direito e interesse. O proprietdario tem a
sua propriedade fisica, o que trabalha tem a sua
propriedade manual, e o que se aplica as artes e as
ciéncias tem a sua propriedade intelectual.

(DCC 17 /abril /22, VII, 840)

Também Castelo Branco rejeita a proposta:

Diz-se que estes homens hao de
votar sempre naqueles de quem recebem o jornal:
serdo eles por ventura escravos? Talvez que em
todas as classes da sociedade nao haja homens que
verdadetramente sejam tao livres como eles.

Explica de seguida que,

Como tem a felicidade de achar em
toda a parte que fazer, pode dizer-se por isso que
sao os mais livres individuos da sociedade. Por
consequinte aprovando a indicagdo iremos excluir
da votagcdo uma das classes mais numerosas e
interessantes da sociedade.?

A conquista de uma base social sélida e alar-
gada obrigava o poder liberal a procurar, no con-
junto da populagao, o necessario apoio. Era o caso,
em especial, das camadas urbanas, mais concen-
tradas e mobilizadas e, por isso, mais suscetiveis
de serem influenciadas pelos novos ideais.

Acresce que os jornaleiros rurais e industriais
constitulam um ndmero muito significativo da
populagdao. Sobre a objecdo de que este grupo
nao teria interesse na sociedade, o deputado
Castelo Branco Manuel faz uma curiosa analise
de caracter smithiano:

Pelo que toca
a outra objecdo, de que eles nao tém interesse na
sociedade, julgo que quando ela prospera, cada um
igualmente melhora sequndo o seu estado; e que o

25. DCC 17/abril/22, VII, 840. Recorde-se a declaragio feita
por Lamartine poucos dias depois da promulgacdao do decreto
que institufa o sufrdgio universal masculino em Franca: “A dater
de cette loi, il n’y a plus de prolétaire en France'(Rosanvallon

2002, 376).
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contrdrio sucede quando a mesma sociedade estd
abatida. O pobre e o rico tém o mesmo interesse
na felicidade comum.

(DCC 17/abril /22, VII, 840)

Além disso, reconhecendo-se que eram na sua
maioria pais de familia, estavam também por
este meio intrinsecamente ligados aos destinos da
patria. Fernandes Tomas considera que quer os
jornaleiros, quer os proprietarios, tém os mes-
mos direitos porque contrataram de igual forma
o “pacto social". Quanto a dependéncia que se
imputa aos primeiros, interroga: “Quem é mais
dependente da vontade alheia, um jornaleiro que
tem o estabelecimento no seu brago, ou um ho-
mem que para prosperar precisa de outro?"(DCC
19/abril /22, VII, 881. A proposta de exclusao dos
jornaleiros acabou por ser rejeitada com 56 votos
contra e 49 a favor, na sessao de 19 de abril de 1822
(cf. DCC VII, 882). Constituindo um resultado
bastante equilibrado, espelha bem a divisao de
opinides da assembleia e as multiplas implicacoes
do que estava em jogo, sendo um reflexo claro das
contradigoes com que se debatia a nova ordem
liberal.

Também o vadio ou indigente devia ser
excluido. O deputado Vilela defende esta
interdicao porque “o homem vadio nao tem casa,
nem amor de familia: por consequéncia pouco lhe
importa o bem publico"(DCC 16/abril/22, VII,
815). Morais Sarmento, citando “um dos maiores
apaixonados, que a liberdade teve nos nossos dias,
o grande Carlos Jaime Fozx” [sic]", também opina
pela exclusao dos vadios:

Parece que os vadios estao incluidos
no numero daqueles, que ndo tém a independéncia
de que é mister um eleitor. [...] Eu nao duvido que
entre os vadios haja quem diga que tenha amor
da pdtria, e que deveras exista essa virtude em
alguns deles, porém quando se tomam medidas de
tamanha importancia, olha-se para a regra geral, e
se ndo contemplam excegoes, e até porque os vadios
tém wm meio pronto de renunciarem ao seu estado,
procurando emprego, e modo de vida.

(DCC 17/abril /22, VI, 832)

Esta ultima afirmagdo atesta bem a crenca
na mobilidade social e na meritocracia individual
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como principios ordenadores do funcionamento
da sociedade. Nesse sentido, postula que cada
individuo é o principal responsavel pelo seu
destino; cada um carrega, de igual forma,
os éxitos ou as culpas pela situacdo em que
se encontra. Uma consideracao nao vai sem a
outra. Manuel Fernandes Tomas dira, a proposito,

Qual € a razdao porque se estabeleceu
que os vadios ndo votassem nas eleigoes. E sé
por serem vadios? Nao, € para obrigar estes
homens a nao serem vadios; para obrigar o vadio
a adotar um modo de vida itil a si, e a sociedade.?®

No texto constitucional, essa exclusao veio, de
facto, a ficar consagrada no artigo 33° (Constitui-
¢ao 1999, 17).

Foi, pelo contrario, aceite que votassem os
oficiais militares, ainda que nao tivessem 25 anos,
bem como os bacharéis formados e os clérigos
de ordens sacras. Considerou-se, sem grande
polémica, que todos estes grupos desempenhavam
fungoes suficientemente relevantes na sociedade
para terem o necessario reconhecimento social no
momento da votacdo. Excluiram-se os regulares
porque nao gozavam do livre exercicio dos direitos
civicos, considerados incompativeis com os votos
religiosos. O conjunto destas decisoes tomou-se
na sessao de 22 de abril de 1822 (cf. DCC VII,
907). Acerca da exclusao dos “filhos-familia", a
excecao apresentada por Marino Miguel Franzini
relativamente aqueles que vivessem com os pais
mas tivessem mais de 25 anos de idade, foi
aprovada. Advogava-se também a interdigdo
de votar para os presos. Como dizia Anes de
Carvalho,

Um homem que estd preso, ou
degradado nao estd infamado € verdade, mas esse
homem ndo € benemérito da pdatria. Por isso que

26. DCC 17/abril/22, VII, 835. De resto, esta pedagogia li-
beral vai ser alargada a necessidade de todos os votantes serem
alfabetizados. O deputado defendeu que a exclusdo do direito de
voto ndo é para castigar o homem que nao 1é, nem escreve, mas
é para animar e estimular o homem que nao sabe ler a que saiba,
a que aprenda, porque a sociedade tira disto grandes interesses.
E conclui: "todo o homem pode aprender a ler; e sendo aprende,
é porque nao se quer dar a esse trabalho; é por preguica, ou por
desmazelo dos pais”.
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nao tem as qualidades necessdrias para entrar nas
eleigoes, deve ser excluido.

(DCC 22/agosto/21, IV, 1989)

Defendeu-se ainda que os libertos, tal como
os naturalizados, pudessem votar, com a oposi¢ao
de Manuel Gongalves de Miranda que apresen-
tou indicacdo em contrario?” e Vilela que apenas
apoiava este direito para os filhos daqueles. E por
outro lado surpreendente o aditamento proposto
pelo deputado carioca Luis Nicolau Fagundes Va-
rela, segundo o qual fossem excluidos das elei¢oes
os celibatarios com mais de 60 anos e sem filhos,
ja que uma pessoa com esta idade “nao tem inte-
resse nenhum na ordem das coisas futuras'(DCC
17/abril/22, VII, 832). Obviamente foi rejeitado.

Cabe referir por tltimo (mas ndo menos
importante) a grande limitacgdo da soberania
nacional que o liberalismo, nas suas varias
fases, nao resolveu — o voto feminino. A
exclusao eleitoral das mulheres era comummente
justificada com

0s deveres do sexo, a
paz doméstica, e outras consideragées [. .. | apesar
de se nao duvidar que as mulheres sao capazes de
amarem a pdtria, e de terem todo o discernimento
para fazerem boa escolha de Deputados.

como refere Morais Sarmento (DCC
17/abril/22,  VII, 832). Os preconceitos
generalizados na época aludiam, para além da sua
condicao social dependente e da sua menoridade
civica (confinada que estava ao espago familiar e
doméstico e afastada do espago publico, indutor
das virtudes cidadas), a constituicao fisica
delicada, a emotividade exacerbada e a limitada
racionalidade. O aditamento apresentado por
Borges de Barros em que propunha que as maes
de seis filhos legitimos tivessem voto nas eleigoes,
foi liminarmente rejeitado, nao tendo sequer
sido admitido a discussao . Secamente, Borges

27. Explicando que “é impossivel que um escravo que ainda
estd marcado com o ferrete da servidao, possa ter os mesmos
sentimentos que outro qualquer homem livre. H4 muita dife-
renca entre um estrangeiro, e um escravo; o escravo nio vem dos
pafses livres, como o estrangeiro que se naturaliza [...] Custa-me
por isso a crer que ele tenha a mesma nobreza de sentimentos
que tem outro qualquer cidadao portugués"(DCC 17/abril/22,
VII, 839).
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Carneiro dira:

FEu sou de parecer que
esta indicacdo ndo deve admitir-se a discussdo.
Trata-se do exercicio de um direito politico, e deles
sdo as mulheres incapazes. Elas ndo tém voz nas
sociedades publicas: mulier in ecclesia taceat, diz o
Apdstolo.

(DCC 22/abril/22, VII, 907)

Nao se podia ser mais claro!

De um lado, a defesa do sufragio universal
trazia inscrita a matriz mais genuinamente de-
mocratica e igualitaria da revolugao liberal, reme-
tendo as decisdes para o conjunto dos cidadaos e
obviando a possibilidade do suborno pela genera-
lizacao do voto. Do outro lado, a posicao daqueles
que temiam pela influéncia local prevalecente da
aristocracia e do clero que, em elei¢cbes universais,
podiam condicionar fortemente o voto do povo
em beneficio dos seus interesses e da manutencao
de antigos privilégios, defendendo a consequente
limitacao do direito de voto. Ou entdao, a sua
restricao a um colégio eleitoral de homens capa-
citados para esse efeito; esta elite, supostamente
integra e firme nas suas convicgoes, seria uma
garantia da validade das elei¢oes e das escolhas
feitas, para além de contribuir sobremaneira para
a estabilidade e manutencao da ordem burguesa-
liberal. Nesta fase, havia a consciéncia clara de
que nao se podiam correr riscos desnecessarios.
Qualquer decisdo que se tomasse acarretava um
conjunto de consequéncias que tinham de se pon-
derar maduramente.

A defesa do sufragio universal, conforme
consta do artigo 32° da Constituicdo — com as li-
mitagoes que referimos e que ficaram consagradas
nos artigos 33°, 34° e 35° (Constituicao 1999, 16-
18) — acabou por constituir uma marca caracteris-
tica do primeiro texto constitucional portugués,
indo bem mais longe do que tinha acontecido em
Inglaterra, Franca ou mesmo em Espanha. Ao
contrario do que se passou nestes paises e, de
resto, na generalidade dos liberalismos europeus,
o regime censitario ou apenas capacitario nao foi,
em Portugal, o primeiro a ser considerado; o mo-
delo do cidadao-proprietario ndo foi o inicialmente
escolhido. O sufragio alargado — com a enorme
excecao das mulheres, ¢ certo — e o consequente
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reconhecimento da igualdade politica dos cida-
daos, refletiu uma forte convicgao democratica por
parte dos parlamentares vintistas. Talvez tenha
sido essa a sua maior virtude; certamente foi essa
uma das razoes do seu fim.

4 Consideracoes finais

A atribuicdo de direitos politicos e consequente
participagao eleitoral — consubstanciando uma
inclusao civica tao alargado quanto possivel —
estribava-se, por um lado, na necessidade de le-
gitimacao do préprio sistema liberal e na consa-
gracao dos principios igualitdarios da cidadania e,
por outro, na prevencao de disrupgoes violentas
da ordem estabelecida. Tinha, no entanto, como
Obice, a enorme influéncia das forcas sociais da
antiga ordem aristocratica-corporativa e a ame-
aca, sempre presente, da restauracao absolutista.
Acrescia ainda o perigo da permanéncia de esque-
mas clientelares e de patrocinato, profundamente
arreigados na nossa sociedade.

Foi no dificil equilibrio entre estes fatores
que se elaborou a primeira Constituicdo portu-
guesa, que coroaria o periodo inicial do liberalismo
no pais. Feita de inclusdes e de exclusdes®®, a
construcao da cidadania teve expressao cimeira
na efetiva realizacdo de elei¢oes e sobretudo na
legislagao eleitoral entao produzida. Tendo por
objetivo primordial a consagracao do principio da
representacao politica, pretendia-se evitar influén-
cias perversas nascidas da dependéncia social ou
domesticidade, bem como de incapacidades inte-
lectuais ou destituicao de meios de subsisténcia.
A habilitacao cidada e a apologia do individua-
lismo constituiam as novas bases em que se queria
assentar a sociedade. Por isso, s6 podiam exercer
direitos politicos aqueles individuos que tivessem
dado suficientes provas de autonomia pessoal e
condi¢ao econémica (que a distin¢ao entre cida-
daos “ativos'e “passivos'consubstancia).

Era esta a limitagao assumida dos novos tem-
pos e, simultaneamente, a sua mais profunda

28. E, na sagaz observagdo de Dominique Schnapper, “le
discriminant n’est pas toutefois nécessairement discriminatoire,
c’est-a~dire fondé sur une motivation jugée illégitime"(Azimi
2003, 29). Nao podemos, em todo o caso, olhar estas exclusdes
pelos nossos olhos, num tempo de consagracdo de direitos e de
consolidagdo democratica; houve todo um percurso a ser per-
corrido e as conquistas alcancadas nessa época corresponderam
ao maximo de participagdo civica entdo vidvel.
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contradicao: a consagracao abstrata e universal
do estatuto de cidadao esbarrava nos requisitos
considerados necessarios para a sua concretizacao
politica, nomeadamente no dominio eleitoral. Que
estas limitacOes correspondiam também a uma
percecao aguda dos perigos que podiam advir
da ordem social anterior, é uma evidencia. A
proclamacao da independéncia do cidadao, corres-
pondendo embora ao ideal de uma sociedade de
proprietarios — uma associacao de homens livres
e iguais entendidos enquanto individuos burgue-
ses — visava sobretudo prevenir a influéncia que
os poderosos de antanho poderiam exercer sobre
vastas camadas da populagao, como, de facto, se
veio a verificar.

Era enorme a confianca dos liberais vintistas
nas virtudes da representacao politica, das
eleicoes e da afirmacao da soberania nacional.
Estavam a iniciar uma nova ordem societaria que
acreditavam mais justa do que aquela que tinha
existido. Pensavam, por isso, que os cidadaos nao
poderiam ter outra atitude que nao fosse apoia-
los, concorrendo para a construgao desse mundo
novo. Compreendiam mal qualquer hesitacao ou
oposicao. Sintomaticas deste estado de espirito,
sao as palavras do deputado Manuel Gongalves
de Miranda, para quem,

se nos
governos despoticos os povos nao lhe importa com
as eleicoes do Governo, é porque nelas nao tem
parte alguma; mas no Governo representativo pelo
contrdrio todos desejam dar o seu voto e concorrer
assim para a formacao da lei.

Concluindo: “uma Nagao esta perdida quando
uma parte dela diz, ndo me importa'.?? Uma licio
para o futuro.
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1 Introducao

Diversidade cultural ¢, segundo os trabalhos

de alguns dos principais cientistas sociais,
um novo dado adquirido das sociedades moder-
nas. A diversidade, entendida enquanto o grau
de heterogeneidade cultural existente numa de-
terminada sociedade ou num mesmo contexto
social, é entendida como o “estado normal das
coisas”(Ammerman 2010, 19).!

Embora nao seja um fenémeno propriamente
recente (Berger 2014), com a acelerada globali-
zacao da segunda metade do século XX a di-
versidade tornou-se, segundo Taylor (2007, 437),
irreconhecivel para e incomparavel com qualquer
época histérica anterior. O mundo contempora-
neo tem-se tornado gradualmente mais diverso
religiosa e etnicamente, sendo marcado por uma
heterogeneidade inédita de cosmovisoes que se
multiplicam irrefreavelmente (Taylor 2007; Vilaca
2016).

De acordo com alguns cientistas sociais con-
temporaneos, esta é uma marca indelével da mo-
dernizagao. Para Berger (2014, 53), a moderni-
dade e a diversidade estao inelutavelmente cru-
zadas, pois a primeira leva “necessariamente’a
segunda, libertando todos os processos que a esti-
mulam, nomeadamente a urbanizacao, as migra-
¢oes em massa, a alfabetizacdo e o desenvolvi-
mento das tecnologias de comunicacao. Todavia,
esta crescente heterogeneidade nao é passageira.
De acordo com Vilaga (2006, 22), ela é a nova

DOI: http://dx.doi.org/10.21814 /perspectivas. 133

1. No geral, os autores vém reivindicando uma separacio
entre os conceitos de pluralismo e diversidade (Vilaga 2006;
Berger 2014). O amago do seu argumento é que o pluralismo
é um conceito normativo, enquanto a diversidade é uma no-
¢ao descritiva. O primeiro, como denuncia o sufixo -ismo, é
um sistema de valores, instituicGes ou processos que aceita a
diversidade como um valor positivo; o segundo diz respeito,
descritiva, empirica e fatualmente, ao grau de heterogeneidade
cultural duma determinada sociedade ou num mesmo contexto
social. Neste contexto, optdmos pelo conceito de diversidade.
Por um lado, isto deve-se ao facto de considerarmos mais pru-
dente evitar questoes normativas, processualistas e filoséficas
associadas ao pluralismo ou a pluralizagdo. Por outro lado, isso
também se prende com o facto de a diversidade estar, nor-
malmente, associada a perspetivas cientificas mais neutrais e,
por consequéncia, metodologicamente mais pacificas, operando
apenas ao nivel analitico-descritivo.
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“norma e nao uma mera situacao transitoria”.
Estas perspetivas sao corroboradas por outros
autores. Taylor (2007, 300) considera-a a “super-
nova”“galopante”da era moderna, Pickel (2017,
290) diz que é um dos “prognésticos seguros para
a FEuropa”e Vilaga et al. (2014, 2) preveem que
0 seu crescimento se mantera como resultado dos
efeitos da globalizacao.

Com efeito, os estudos empiricos, estatisticos,
sobre tendéncias demograficas, projecoes do cres-
cimento populacional ou dindmicas migratorias
mundiais apontam para profundas mudancgas e,
consequentemente, para uma crescente comple-
xificagdo das dinamicas culturais, religiosas ou
étnicas regionais. Por exemplo, o Pew Research
Center (2015, 2017), nas suas previsoes sobre o
crescimento populacional e sobre o futuro das
religioes mundiais até 2050, mostra o modo como
o perfil religioso do mundo estd a “mudar rapi-
damente”(Pew 2015, 5). Isto deve-se, sobretudo, a
diferenca entre as taxas de fertilidade, ao tamanho
das populagbes juvenis e as conversoes religiosas
tipicas duma era global e plural. Mas também se
deve ao nimero de migragoes internacionais. De
acordo com o relatorio das Nagoes Unidas sobre
a migracao internacional de 2017, entre 1990 e
2017 a percentagem de migrantes internacionais
aumentou, ao nivel global, 69%. Esta é uma ten-
déncia crescente, dado que o volume de migracoes
internacionais cresceu a uma taxa média anual
de 1,2% entre 1990 e 2000 e a uma taxa de
2,4% entre 2000 e 2017. As regides consideradas
desenvolvidas receberam 60% do total desta mi-
gracao durante a totalidade do periodo. Outra
questao relevante aqui é o numero de pedidos de
asilo que, em 2015, bateu, ao nivel europeu, o
numero recorde de 1,3 milhoes de candidaturas
(Pew 2017).

Apesar de ser uma caracteristica permanente das
sociedades hodiernas, o crescimento da diversi-
dade cultural atual, sobretudo, da religiosa e,
principalmente, no continente europeu, nao é re-
conhecivel para nem comparavel com outro pe-
riodo historico. Os seus desafios, ou pelo menos a
dimensdo dos seus desafios, sdo novos e arrastam
os Estados democraticos de direito de uma forma
nunca antes vista.

Considerando as proposigoes do estado da arte e
os dados estatisticos das agéncias especializadas,
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questionamo-nos sobre o modo como os Estados
europeus tém lidado com este fenémeno social.
Que estratégias foram e tém sido desenvolvidas
por eles para reguld-lo? A regulagdao estatal, a
existir, ¢ uma ferramenta de controlo ou acomoda-
cao? da diversidade religiosa? Existe algum risco
de algumas destas ferramentas se hegemonizar
e, se sim, quais as suas consequéncias politicas,
legais, sociais e religiosas? Estas sdo algumas das
perguntas que animam o nosso estudo e as quais,
doravante, procuraremos dar resposta. Para tal,
seguiremos uma metodologia analitico-descritiva
—numa primeira fase, de cariz diacrénico, e, numa
segunda etapa, de cunho mais empirico —, que sera
acompanhada de inimeros exemplos legais e pra-
ticos. O estudo centrar-se-4, primeiramente, na re-
alidade europeia em geral, e, posteriormente, num
conjunto de paises europeus, criteriosamente sele-
cionados. Esta transicdo para uma lente de ana-
lise mais micro permitir-nos-a, derradeiramente,
observar e interpretar as praticas realmente exis-
tentes nos Estados no que respeita a gestao da
diversidade religiosa nos seus paises.

2 Os Estados europeus e a diversidade
cultural: uma perspetiva histoérica

A diversidade tornou-se, citando Triandafyllidou,
Modood e Meer (2012, 2), num “facto incon-
testavel’e numa “caracteristica incontornavel”das
sociedades humanas. Enquanto no passado a dife-
renca era tida como anormal, sendo sinénima de
desrespeito e, no limite, de destruicao, atualmente
tornou-se num valor ou direito a ser afirmado.

2. Pelo facto de ser um conceito central no nosso estudo,

importa explicitar o que queremos dizer exatamente por acomo-
dagdo. Embora diferente da sua versdo original — introduzida
entre os séculos XVI XVII pelo jesuita italiano Alessandro
Valignano, enquanto visitador das missdes da Companhia de
Jesus no Oriente — a ideia de acomodacao que aqui empregamos
vai beber muito a sua origem.
No passado, ela era usada para descrever a tomada dos costumes
orientais, através da valorizacdo dos seus elementos culturais e
da criagdo de um sistema de adaptagdo ao universo do outro.
Na mesma medida, o conceito contemporaneo de acomodagao
descreve a forma como alguns governos (seculares) sdo espa-
gos de adaptagdo ao outro (religioso), nomeadamente através
do estabelecimento de arranjos institucionais com as igrejas e
comunidades religiosas. Ou seja, o termo acomodacao (nesta
vertente positiva) pretende caracterizar a atividade consociativa
dos Estados para integrar as religides, valorizando alguns dos
seus elementos distintivos (como o universalismo, os direitos
humanos ou a solidariedade).
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Esta é, segundo Harzig e Juteau (2003), a nova
narrativa mestre da esfera sociopolitica, mas tam-
bém das ciéncias sociais.

Para alguns autores (Bruce 2002; Gregory
2012), a origem desta narrativa surge, em parti-
cular, com a Reforma protestante e as Guerras
de Religiao dos séculos XVI e XVII. Com a pri-
meira, o individuo (racional) é colocado no centro
da sociedade, investindo-se na responsabilidade
pessoal de interpretar o papel dos seres huma-
nos na esfera temporal. Isto reflete, de acordo
com Bruce (2002), a reafirmacao do que estava
implicito desde os inicios do cristianismo: todas
as pessoas sao iguais aos olhos de Deus. Apds
a Reforma, a ideia de igualdade divina evoluiu
para uma equidade entre humanos, desdobrou-se
numa igualdade diante da lei e culminou numa
equidade de direitos individuais, protegendo assim
as diferengas existentes entre os individuos (Bruce
2002). Com as segundas desenvolve-se a codifica-
¢do dum sistema legal de burocracias neutrais,
fortalece-se uma ética protestante e um espirito
capitalista, que operam dentro do Estado e fora
da algcada religiosa, e garante-se um minimo de
liberdade religiosa. Recorde-se, neste contexto, o
Edito de Turda de 1568.

A ideia de regulacao da diversidade religiosa é re-
forgada com o tratado e a paz de Vestefalia (1648)
e com a consequente emancipagao dos Estados-
nacao face ao escrutinio religioso. A partir dai
o discurso politico adota a ideia de tolerdncia
ou neutralidade relativamente a religiao. Da ne-
cessidade do Estado regular e mediar o conflito
teoldgico e assegurar a contencao das ameacas a
ordem politica legitima, emerge uma suspensao,
por meio do direito publico, das questoes irreso-
liveis relativas a verdade religiosa, concedendo-
se, para tal, reconhecimento juridico e equidade
as diferentes confissdes. Apenas com a ideia do
cuius regio, eius religio — que assevera literalmente
“de quem [¢] a regido, dele [se siga] a religiao” —
, ou seja, com a afirmagao da religido (publica)
professada pelo soberano, os principios da diver-
sidade e nao-interferéncia se tornam dominantes.
A necessidade de controlar as paixoes religiosas e
de gerir a diversidade, sobretudo, religiosa, levou
ao estabelecimento dum quadro, organizado em
torno de linhas seculares, que via o Estado como
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soberano e a religido como matéria privada.?

Vestefdlia trouxe um discurso que levou a uma
“ideia mal formada”(Calhoun 2011, 80) de como
a religiao devia ser ou nao imaginada na vida
putblica. Segundo Fernandes (2018), a partir daqui
lancam-se as bases dum projeto secular moderno
que, fundado no mito da violéncia religiosa, esvazi-
aram a esfera da crencga religiosa ou neutralizaram
o seu campo de acao. Este mito, segundo o autor,
“prevaleceu na histéria”, originando uma secula-
rizagdo politica que conduziu “nuns casos a de-
monizagao, noutros a uma desconfianga estrutural
do protagonismo da esfera religiosa”(Fernandes
2018, 181). O acesso ao espago publico pela re-
ligido devia, portanto, ser fortemente limitado e
controlado e, em certos casos (mais proximos do
que se designaria, posteriormente, de laicismo), a
sua influéncia devia ser combatida.

No século XVIII, com o advento do Ilumi-
nismo e das revoltas democréticas estas ideias
sao aprofundadas. Surge a concecao de que o Es-
tado democratico liberal deve ser funcionalmente
secular ou, no minimo, neutro relativamente as
expressoes religiosas no espago publico. O “imagi-
nério social”passa a ser, segundo Graham (2013,
39-40), “secular”. Desenvolve-se uma cosmovisao
dominada pelo racional, empirico e mundano, por
oposi¢ao ao sobrenatural, e pela emancipacao de
esferas autéonomas de acdo humana. Esta rutura
epistémica entre razao secular e pensamento re-
ligioso é, segundo, Taylor (2007, 49) a resposta
direta dos Estados a diversidade geral das socieda-
des ocidentais, sendo, ainda hoje, um dos valores
constitutivos das democracias liberais.

Com efeito, a Reforma e as guerras religi-
osas, Vestefdlia e, sobretudo, o Iluminismo sdo
os eventos histéricos que, por norma, os autores
citam para apoiar, implicitamente, o advento da
nova narrativa mestre da diversidade a partir
dos finais do século XX. Além destes aconteci-
mentos historicos, eles focam as suas andlises no
periodo pos-II Grande Guerra, considerando-o o
momento determinante para se comecar a falar de
diversidade nas sociedades ocidentais (Casanova

3. Vestefalia, porém, como indica Calhoun (2011), ndo tornou
a FEuropa menos religiosa. O continente assumiu-se, gradual-
mente, como um conjunto de Estados confessionais. A religido
nunca foi propriamente privatizada, mesmo com o pretexto de
gestao da diversidade.
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2007; Vilaca et al. 2014; Fox 2015). Este aparente
anacronismo histérico, nao raras vezes, omite, por
vezes explicitamente (Taylor 2007; Fox 2015), os
finais do século XVIII e o século XIX e alguns
dos seus principais acontecimentos e implicagoes
relativamente a diversidade cultural. Por exemplo,
as revolucoes liberais e o advento da declaracao da
independéncia norte-americana (1776) — “todos os
homens sdo criados iguais (..) e foram investi-
dos de certos direitos inaliendveis”; da primeira
emenda a Constituicdio dos EUA (1791) — “o
Congresso nao legislard no sentido de estabelecer
qualquer religiao, ou proibindo o seu livre exer-
cicio (..)"—; e da declaragao francesa dos Direitos
do Homem e do Cidadao (1789) — “Os homens
nascem e morrem livres e iguais em direitos. (...)
Ninguém deve ser perseguido pelas suas opinioes,
mesmo religiosas (...)". Estes preceitos legais sobre
liberdade de consciéncia e o seu alcance, prote-
tores e disseminadores da ideia de diversidade
seriam aprofundados no século XIX, em particular
com as ideias kantianas sobre o rechtsstaat e com
a industrializagao, as descolonizag¢oes americanas
e o abolicionismo e a consequente necessidade de
gestao da diversidade (lesta e livre) dai emergente.
Esta protecao e disseminacgao teriam, porém, con-
tornos limitados por conta da expansao dos na-
cionalismos e do Estado-nacao e da sua ideia de
pertenca a um grupo com uma cultura, lingua e
historia proprias e, frequentemente, consideradas
etnocentricamente.

Nao obstante a atualidade e preponderancia
dalguns destes e doutros principios e praticas
no imaginario cultural e politico das sociedades
ocidentais contemporaneas — nomeadamente a
ideia iluminista de que a religiao, em face da
diversidade, deve ser afastada do espaco ptublico
(Casanova 2009) — e o facto de a diversidade nao
ser propriamente uma novidade no mundo (Harzig
e Juteau 2003; Banchoff 2007; Ammermann 2010)
— ela precedeu qualquer um destes acontecimentos
histéricos muito sucinta e humildemente elenca-
dos por nos —, é, de facto, com a segunda metade
do século XX, e em particular com as duas tltimas
décadas da centiria, que os autores se sentem con-
fortaveis para falar assertivamente de diversidade.

Existem duas razoes principais para assumi-
rem esta posicdo. A primeira tem a ver com
o fenémeno das migragoes transnacionais. Para
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Casanova (2007, 59), desde a década de 1960 que
a Europa se tem tornado num dos “principais
destinos de migracao global”’e isso tem sido um
dos motores do “crescimento da diversidade”. Ou-
tros cientistas sociais acompanham esta posicao,
afirmando que as “ondas de imigracao”(Vilaca
et al. 2014, 2) ou a "migracdo global”(Graham
2013, xiv 49) para sociedades tradicionalmente de
emigracao e nao de imigracao, como muitas na
Europa, fomentaram a diversidade e aumentaram
a percecao do valor inerente as diferencgas linguis-
ticas, étnicas ou religiosas junto dos individuos em
geral, mas dos governos nacionais em particular.

A segunda razao é concernente ao fendémeno
da globalizacao. Com efeito, nas décadas de 1980
e 1990 (com a queda do muro de Berlim, o fim da
Guerra Fria ou os novos meios, digitais, de comu-
nicagdo de massa) hd o sentimento de que uma
nova era havia comecado. Ao analisar este novo
fenémeno, os cientistas sociais concluiram que as
sociedades seriam marcadas por um crescimento
da diversidade e nao pela uniformidade (Berger
e Huntington 2002) e que a primeira se manteria
como resultado dos efeitos da nova cultura global
emergente (Vilaga et al. 2014).

O novo interesse publico na religiao deriva,
precisamente, da interligacao entre o crescimento
global das migracoes transnacionais (sentimento
de que a diversidade cultural seria maior) e os
processos gerais da globalizacdo (sentimento de
que o seu crescimento perduraria). O século XXI
apenas adensaria estas proposicoes, dado que face
a realidade da globalizagdo da economia e dos
mass media, dos hibridismos culturais e do cres-
cimento geral da heterogeneidade das sociedades
contemporaneas os autores passam a considerar
que esta diversidade é diferente das anteriores,
baseando-se mais em interrelacbes e menos na
autonomia (Berger e Huntington 2002), falando
agora de super (Vertovec 2007) e hiper diver-
sidade (Gregory 2012). A diversidade torna-se,
assim, definitivamente numa questdo por conta da
atencao politica, social ou cientifica que é dada
a um conjunto de fatores: a pressao demografica
das migragoes internacionais, a disseminacao dos
principios democraticos e das convengoes inter-
nacionais sobre diversidade cultural, o préprio
ativismo judicial do Tribunal Europeu dos Direi-
tos do Homem a favor da diversidade religiosa
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e o facto de as minorias, que consubstanciam a
diversidade das sociedades, se terem comecado a
unir para reivindicar certos direitos.

Este é, portanto, um dos desafios mais
prementes que, sobretudo, a Europa enfrenta
atualmente, como reconhecem varios autores
(Banchoff 2007; Casanova 2009; Bhargava 2011;
Triandafyllidou e Modood 2017). A ideia de
como responder, politica ou socialmente, a
diversidade e o modo como isto pode afetar
ou ser afetado pela religiao é colocada hoje,
segundo Triandafyllidou e Modood (2017, 2)
com “urgéncia renovada”. Com efeito, esta nova
situacao trouxe a ideia de que, tal como as teorias
classicas da secularizacao advogam, relativamente
aos processos da modernidade, o crescimento e
continuidade da diversidade cultural nao podem
decorrer sem efeitos (negativos ou positivos)
para a religido. No entanto, diferentemente
dos teodricos classicos da secularizagao, os
cientistas sociais que falam da diversidade nao
assumem categoricamente qualquer posicao. Por
reconhecerem dicotomias no binémio diversidade-
religiao e os revezes que esta relacao pode ter, a
sua posicao atual parece algo paradoxal. Por um
lado, acreditam que a globalizacao da diversidade
cultural tende a favorecer estruturalmente a
privatizagao da religiao, mas, por outro lado, pode
também contribuir para a sua desprivatizacao e
influéncia renovada (Vilaga et al. 2014). Como
brilhantemente resume Graham (2017, 15):

[Vivemos num]
cendrio cultural contemporaneo caracterizado por
correntes de pluralismo e diversificacdo religiosa
contraditorias e mnunca vistas, acompanhadas
de declinio institucional e forte resisténcia
a expressoes religiosas em publico. O mundo
testemunha a colisao entre a forca irresistivel da
revitalizacao religiosa e o objeto inamovivel da
razao Iluminista. Qual serd o resultado?.

Para ja, o que podemos adiantar relativamente
a interpelagdo de Graham é que as fronteiras
turbulentas da modernidade, como nos diz Taylor
(2007, 711-27), tenderao a desafiar as tradigoes
religiosas. Em particular, por conta do caracter
secular dos Estados europeus e do modo como isso
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marca a sua forma de lidar com a diversidade. O
problema subjacente, como ja demos a entender, é
o facto de a concegao europeia dominante relativa-
mente a religido — a ideia de privatizagao — colidir
com a desprivatizacao do religioso e com tradigoes
religiosas menos adeptas da distingao publico-
privado. Como alguns autores indicam (Casanova
2007; Cohen e Laborde 2016), as sociedades e
os Estados europeus foram desenhados, ao estilo
do cuius regio, eius religio, enquanto sistemas de
uma religidgo-sociedade, nao tendo sido capazes de
adotar um modelo sensivel a profunda diversidade
social. De acordo com Bhargava (2016, 177) esta
é uma das suas “maiores falhas”, pois o reconheci-
mento e resposta a diversidade é “o principal desa-
fio das sociedades europeias”. Analisemos melhor,
na proxima seccao, o modo com os Estados tém
respondido a diversidade. Para isso, focaremos
mais 0 nosso exame nas praticas legais e politicas
dos paises selecionados.

3 Hegemonias seculares? Da diversi-
dade a acomodacao e ao controlo do
religioso

A diversidade, nomeadamente a religiosa, como
ja sublinhamos, tem nos ultimos anos desafiado
o Estado secular e a concegao de secularidade que
lhe subjaz. Neste sentido, Bhargava (2011) diz que
nas tltimas décadas quase todos os Estados secu-
lares tém sofrido forte pressao. Banchoff (2007)
vai mais longe, asseverando que, em particular na
Europa, um continente relativamente menos ha-
bituado a diversidade e imigracao, se comparado
com o americano, a diversidade pde em risco a
coesao social e as proprias democracias.

Além da diversidade, per se, a sua presenca e
visibilidade na esfera publica tornaram-se carac-
teristicas incontornaveis das sociedades ociden-
tais. Isto vem sucedendo, essencialmente, desde
as décadas de 1980 e 1990 com a desprivatizacdo
da religiao ou com o ressurgimento das religioes
publicas que se envolvem em assuntos sociais, que
criticam o poder secular e que tém capacidade de
mobilizacao coletiva (Casanova 1994). A ideia de
que a religiao se tornou, gradualmente, num ele-
mento saliente no debate publico é muito clara na
discussao cientifica contemporanea. Os atentados
terroristas de 11 de Setembro de 2001 trouxeram
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uma consciéncia renovada sobre o lugar da religiao
no espaco publico. Contudo, esta nova compre-
ensao passou a enfatizar também os problemas
inerentes & nova publicidade do religioso, 4 amitde
associada ao mito da violéncia. Em face desta
crescente diversidade e visibilidade que escapam
as premissas e ao consenso do Estado secular, a
persisténcia da religidao tornou-se na “tempestade
perfeita”(Graham 2017, 41) ou no “desafio cen-
tral”(Vilaca 2014, 89) das sociedades europeias
seculares.

Concordamos com Stepan e Taylor (2014)
quando dizem que, neste contexto, uma das prin-
cipais preocupacoes atuais é entender de que
modo os Estados devem lidar e interagir com
expressoes religiosas fluidas, fragmentadas e que
reivindicam espaco publico. Todavia, a nossa pre-
ocupacao neste artigo nao sera tanto refletir sobre
a forma como devem agir, mas analisar o modo
como os Estados europeus, no geral, e os nossos
paises selecionados, em particular, tém-no feito.

Grosso modo, na Europa, encontramos duas
situagoes. Por um lado, hé discussoes sobre a
vitalidade e visibilidade das religides, sobretudo,
por conta das migracoes internacionais e da di-
versidade dai emergente; por outro lado, devido a
uma certa inclinacao iluminista, os Estados euro-
peus continuam a lidar com a desprivatizagao da
religido duma forma cética e resistente (Graham
2013, 2017; Cohen e Laborde 2016). Enquanto his-
toricamente, como nos relata Bruce (1996, 2002),
os Estados tentaram forcar a conformidade cul-
tural, exterminando, expulsando, convertendo ou
isolando os heterodoxos, atualmente isso ¢ impen-
savel por causa das ideias de liberdade e igual-
dade, entre outras, que enformam as democracias.
Com efeito, com o crescimento da diversidade
e com as experiéncias negativas dessas praticas
contra os hereges, (Bruce 1996; Fox 2015) os
Estados tornaram-se gradualmente menos hostis
relativamente as religioes e mais adeptos da ideia
de acomodacao. A diversidade obriga o Estado a
estabelecer varias ligagoes com varios atores soci-
ais, incluindo os religiosos, conferindo-lhes perso-
nalidade juridica. Este ato constituinte compele o

4. Alguns estudos, como o de Hjelm (2015), mostram um
crescimento do interesse publico, medidtico em assuntos re-
ligiosos. Todavia, frequentemente, os topicos religiosos estao
relacionados com a violéncia politica.
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Estado a cooperacao com as instituicoes religiosas
por ele reconhecidas.

Na Europa existem diferentes modelos de re-
lagdo ou cooperacao com o religioso. No entanto,
o sistema de separagao com cooperacao ¢ o mais
comum. Nao obstante a miriade de designagoes
para este modelo — secularismo moderado (Mo-
dood 2015), pluralismo institucional (Kymlicka
2009); neocorporativismo (Bader 2009) ou plura-
lismo nao constitucional (Bader 2017), sistemas
hibridos de cooperacao (Doe 2011) ou acomoda-
¢ao positiva (Stepan 2011) — é latente uma pre-
ocupacao geral essencial em gerir a diversidade.
Para tal os Estados centram-se em trés aspetos
essenciais: i) as twin tolerations ou autonomia
mutua (Stepan 2000) — o que é o contrario de
exclusao mutua — ou seja, o minimo de tolerancia
que o religioso precisa receber do e dar ao politico
(por exemplo: direito de culto ou liberdade das
religides proporem os seus valores publicamente)
de modo a que os valores democraticos nao se-
jam violados, i) a compreensao da religido como
um bem publico e ndo meramente privado e,
por consequéncia, a legitimidade do Estado em
se envolver positivamente com os elementos da
religido organizada — e nao apenas protegé-los de
eventuais violagoes —, e 7ii) a cooperagao seletiva
ou principled distance (Bhargava 2011), onde os
Estados, por meio de acordos formais, reconhecem
organismos especificos, frequentemente maiorias
religiosas tradicionais e ha muito estabelecidas,
como representantes corporativos das diferentes
religioes, conferindo-lhes apoios e direitos especi-
ficos para a concretizagao de tarefas comuns as do
Estado.

Estes diferentes modelos ideais, apesar de tteis
para enquadrarmos os tipos de relagao/regulacao
existentes no continente europeu, nao passam de
abstragdes conceptuais que dizem pouco sobre a
realidade vivida em cada pais. Acreditamos que
a utilizagdo de uma lente de investigacao mais
fina, micro, relativamente as praticas politicas
e juridicas atualmente existentes nos diferentes
paises europeus, é uma boa forma de se superarem
eventuais ambiguidades epistemologicas tipicas de
conceptualizacao mais generalistas e abstratas.

Desde ha uns anos que vimos estudando o
fenémeno religioso num grupo de paises europeus.
Temos investigado os fenémenos da secularizagao
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e do secularismo (Moniz 2016, 2017) na Austria,
Eslovaquia, Espanha, Itdlia, Polonia e Portugal.
Tal como exige o rigor cientifico, a selecao deste
grupo de paises respeita critérios amplos e obje-
tivos. O primeiro prende-se com o facto de to-
dos os paises terem separacao Estado-religioes.
Ou seja, um secularismo positivo ou passivo, no
qual o Estado promove e permite a atividade e
visibilidade das religides no espago ptblico. O se-
gundo concerne a sua tipologia de relacionamento
Estado-religides. Os casos de estudo estdo perto
do conceito de principled distance, na medida
em que ¢ permitido, legalmente, ao Estado um
tratamento diferenciado das varias igrejas e comu-
nidades religiosas. Esta tipologia ¢ baseada na se-
paracao com lei especial, hierarquizacao de igrejas
e liberdade religiosa. Em terceiro lugar, a nossa es-
colha foi baseada na sua condic¢ao sociorreligiosa.
Selecionamos apenas paises de maioria catélica
apostolica romana, mas onde se tém verificado
fenémenos de mutagao religiosa. Em particular,
com o crescimento de minorias religiosas e nao
religiosas e a fusdo dos dois — o fenémeno dos
crentes sem religigo. Por fim, os paises seleciona-
dos sao todos europeus, fazendo parte da regido
que mais mudangas tem vivido ao nivel dos fluxos
migratérios. O continente europeu é e, segundo os
autores citados previamente, espera-se que con-
tinue a ser, um local de crescente diversidade
cultural, por conta dos fenémenos de (i)migracao
global. E, portanto, uma regiao privilegiada para
se analisar a forca do impacto destes fenémenos e
a sua consequente regulacao pelos Estados.

Assim sendo, a autonomia mutua, é um prin-
cipio que vem plasmado ao nivel constitucional
em todos estes paises, tendo também eco ao nivel
sub-constitucional, como é o caso da Lei da Liber-
dade Religiosa (LLR) portuguesa. Os principios
da religiao como um bem publico e da cooperacao
seletiva sdo preconizados, sobretudo, ao nivel sub-
constitucional, nao apenas através de leis sobre
liberdade religiosa, mas também por meio de acor-
dos estabelecidos entre os Estados e as comunida-
des religiosas, mediante o nivel de reconhecimento
do primeiro relativamente as tltimas (por exem-
plo: tratados concordatarios, acordos especiais ou
acordos nao especiais).

Este modelo de secularismo é marcado por
uma intensa negociacao e por indispensaveis par-
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tilhas e (re)definigoes de espago publico ou simbé-
lico com o religioso. Por um lado, isto demonstra
um compromisso do politico com a protecao da
diversidade e, por outro lado, o reconhecimento
do Estado quanto a natureza e missdao das comu-
nidades religiosas também no espago publico. Um
exemplo claro disso, como ja mostramos em exten-
sao noutro lugar (Moniz 2017), sdo 0os mecanismos
de apoio financeiro® direto a atividades das igre-
jas e comunidades religiosas como as capelanias,
escolas ou instituicoes de solidariedade e indireto
por meio de beneficios fiscais de ordem varia,
previstos ao nivel sub-constitucional e extensiveis
as minorias reconhecidas nos paises.

A ideia de diversidade é, portanto, central
para o desenvolvimento do Estado secular mo-
derno (Bruce 2002) e para a sua doutrina do
secularismo. Para muitos autores, o modelo de
secularismo europeu tornou-se numa “ideologia
util”(Fox 2015, 238), numa caracteristica “essen-
cial”(Taylor 2009, xxi) ou ainda na “melhor hi-
pétese”(Bhargava 2011, 94) para se lidar com a
diversidade e com os seus desafios.b

Como assinala Woodhead (2012), o ressur-
gimento e a diversidade da religiao levaram os
Estados a reforcar as relagoes com as igrejas e
comunidades religiosas. Com o aumento da vi-
sibilidade publica desta diversidade os Estados
“entraram em panico”(Woodhead 2012, 24) e co-
mecaram a regula-las mais ampla e profunda-
mente. Essa tem sido uma tendéncia assinalada
por diferentes autores (Doe 2011; Modood 2015;
Stolz e Tanner 2017), nomeadamente apo6s os
trabalhos de Jonathan Fox sobre o crescimento
do envolvimento dos governos na religiao. Em
Portugal, a titulo exemplificativo, apenas entre
2010 e 2013, houve um aumento de 11% dos cultos
registados; na Eslovaquia, entre 2002 e 2010, o
numero de organizacoes religiosas registadas e

5. Muitos dos exemplos que, doravante, daremos terdo como
tépico os mecanismos de financiamento da religido. Esta nao
escolha ndo é casual. Segundo Doe (2011) ou Fox (2015), o
tipo mais comum e mais relevante de apoio a religido atual-
mente existente é o financiamento das igrejas e comunidades
religiosas. A sua tangibilidade, associada & maior exposi¢do e
controlo estatal que as institui¢des religiosas sofrem, tornam-
na num lugar de destaque para se analisarem os contornos do
secularismo europeu.

6. caracteristica “essencial”(Taylor 2009, xxi) ou ainda na
“melhor hipdtese”(Bhargava 2011, 94) para se lidar com a
diversidade e com os seus desafios
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com direito a receber os 2% da consignagao fiscal,
respeitante ao Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares aumentou 30% (Moniz 2017).
Este envolvimento é complexo, em particular pela
dicotomia regulagao-controlo. O Estado confere
autonomia as igrejas e comunidades religiosas,
mas esta independéncia estd, paradoxalmente, de-
pendente do politico e da sua nogao de autonomia
institucional e da abrangéncia da aplicagao desse
principio. O apoio ao religioso, por exemplo, por
meio das contrapartidas financeiras ja citadas,
inclui elementos de controlo como a determinacgao
de critérios para obtencao e aquisi¢ao de persona-
lidade juridica, a exigéncia de registo ptblico e de
prestacao de contas ao Estado. Na opinido de Fox
(2015, 65), exemplos como este mostram como
o apoio as igrejas e comunidades religiosas esta
“inexoravelmente ligado”ao seu controlo por parte
do Estado. Dai que o politico possa determinar,
juridicamente, a medida na qual o religioso é
auténomo (Doe 2011), tratar diferenciadamente
determinadas igrejas e comunidades religiosas em
detrimento de outras (Fox 2015) e promover um
tipo de religiosidade, normalmente com corpos
representativos centralizados, que considere ade-
quado (Woodhead 2012).”

A diversidade e a consequente necessidade de
protecao da liberdade e da igualdade de crencas e
a indispensabilidade de encontrar consensos neste
campo tém sido usadas como argumentos para
os Estados proporem valores e institui¢cbes de
natureza secular. O compromisso do Estado em
acomodar a diversidade, normalmente, beneficia
os designios seculares, como varios autores ci-
tam (Schuck 2003; Casanova 2009; Bruce 2018).
Inevitavelmente, o Estado secular promove de-
terminadas identidades culturais, decidindo que
tipo de normas — fomentadoras dos seus objeti-
vos culturais e demograficos e que nao ameacem
a identidade nacional — regularao a diversidade.
Com isso, segundo Casanova (2009, 226-227), os
governos aproveitam a diversidade para promover
alguns objetivos politicos, levando as pessoas a
seguir motivos (seculares) comuns. Os autores
destacam algumas “ortodoxias”seculares (Schuck
2003, 274), em particular os principios democra-

7. Veja-se, por exemplo, o n.° 1 do artigo 4.2 da lei 308/1991,
na Esloviquia ou o artigo 33.°2 da LLR portuguesa.
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ticos da liberdade, igualdade, justica social, direi-
tos humanos, desenvolvimento socioeconémico ou
solidariedade (Casanova 2009; Cohen e Laborde
2016; Wolhrab-Sahr e Burchardt 2017). A reda-
cao do artigo 5.° da LLR portuguesa, sobre o
principio da cooperacao, ou o preambulo e artigo
1.2 da concordata de 2004 sao bons exemplos
disso. Ai o Estado diz cooperar com as igrejas e
comunidades religiosas, com vista especialmente
a promocao dos direitos humanos, da dignidade
humana, liberdade, justica ou solidariedade. O
artigo 1.2 da concordata italiana de 1984, que
cita explicitamente a colaboragao entre as partes
com vista a promoc¢ao do bem do pais, ou ainda
o n.? 3 do artigo 25.° da Constituicdo polaca
ou o preambulo da sua concordata, sao outros
exemplos paradigmaticos. Apesar de os Estados
aceitarem a diversidade, nao aceitam uma diversi-
dade de valores (civicos). Existe algo semelhante
a uma “cultura politica prescrita”, na opiniao de
Triandafyllidou, Modood, e Meer (2012, 3), que
obriga as igrejas e comunidades religiosas a uma
forma de participacao publica determinada pelo
Estado secular. A prescricao desta cultura torna-
a dominante (Chaplin 2008; Triandafyllidou, Mo-
dood, e Meer 2012; Driessen 2014; Modood 2015),
porquanto passa a haver mais consenso e autori-
dade em torno de principios e solugoes seculares
(Bruce 2018). Afirma-se a forga deste poder ideo-
l6gico e, nao raras vezes, simbodlico na promogao
de mensagens culturais ou politicas especificas ou
na inculcacao de principios particulares e na sua
naturalizacdo ou interiorizacao. O politico passa,
nao so, a determinar o conjunto de regras em
torno das quais a sociedade se passa a organi-
zar, mas também a enquadra-lo, estabelecendo os
proprios principios e praticas através das quais as
relagoes societais se compreendem e experienciam.
Este poder é um produto de batalhas historicas
e ideolégicas que sao eloquentemente descritas
por Smith (2003), quando nos fala da revolu-
¢do secular, ou por Driessen (2010), a propdsito
do estabelecimento e supremacia da autoridade
politica, racional e secular. Mas é também uma
consequéncia da progressiva competicao entre o
religioso e o secular pela produgao de bens ou
normas (imanentes) que condicionam e conduzem
a vida dos individuos (Fox 2015; Stolz e Tanner
2017).

45

Esta ideia geral pode ser entendida a luz do
conceito de hegemonias seculares® de Wohlrab-
Sahr e Burchardt (2012, 2017). Os autores, ao
escreverem sobre as secularidades maltiplas, des-
crevem as formas de distingdo e institucionaliza-
¢ao das diferenciacoes entre o religioso e outras
esferas sociais (consideradas nao religiosas) e que
privilegiam as solu¢des do Estado moderno e as
ideias (seculares) que o fundam.

Muito sucintamente, para Wohlrab-Sahr e
Burchardt, os Estados e as sociedades modernas
tém uma série de problemas societais especificos
que sao entendidos como os seus problemas de
referéncia. Existem, essencialmente, quatro pro-
blemas de referéncia: a liberdade individual, rela-
tivamente aos grupos sociais dominantes (religio-
sos ou nao religiosos); a diversidade religiosa e o
subsequente conflito social (hipotético ou real); a
inclusao e o desenvolvimento social ou nacional; e
o desenvolvimento livre das esferas institucionais.
Nao obstante as respostas sociais dominantes da
religido e da secularidade sejam alvo de tensao e
de negociacao permanente, a todos os problemas
de referéncia, incluindo o da diversidade religiosa,
é oferecida normalmente uma solucao baseada em
ideias-guiadoras seculares. Por exemplo, para o
primeiro, a solucao passa pela defesa da liberdade
e da individualidade; para o segundo, pela toleran-
cia, respeito ou nao-interferéncia; para o terceiro,
pelo progresso ou iluminismo; e pelo quarto, pela
racionalidade ou eficiéncia.

As ideias de liberdade e individualidade, re-
ferentes ao primeiro problema de referéncia, sao
evidentes, por exemplo, genericamente, na LLR
portuguesa e espanhola, na nao imposicao de uma
igreja nacional ou dum ensino religioso piblico ou
no principio da separacao presente na Constitui-
¢ao de todos os paises selecionados.

Mais extensamente, o segundo problema de

8. A ideia de hegemonia ndo deve ser interpretada como o
dominio absoluto e derradeiro duma maioria sobre uma minoria.
Pelo contrario, o conceito deve ser entendido como a luta duma
minoria que procura supremacia, poder ou autoridade sobre
uma determinada esfera social ou sobre todas, sendo por isso
um processo continuo e sempre incompleto. A proépria ideia
de secularizagdo, nomeadamente a partir da década de 1960, e
a sua hegemonizacdo foi uma batalha cultural duma minoria
(secular) (Smith 2003). O mesmo sucedeu com a defesa do
positivismo e a revolugdo pela ciéncia, com o comunismo e a
libertacdo do operariado ou com a laicidade e a emancipac¢ao
pela escola laica.
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referéncia e as suas ideias guiadoras da tolerancia,
respeito ou nao-interferéncia vém plasmados, por
exemplo, na Eslovaquia, na alinea e) do artigo 12.°
da lei 308/1991, alterada pela lei 201/2007, nos
artigos 7.2 e 6.2 da LLR portuguesa e espanhola,
respetivamente, ou no artigo 25.¢ da Constituicao
polaca. Assim sendo, as ideias de secularidade
em favor do equilibrio ou acomodagao da diver-
sidade sao manifestas, a titulo exemplificativo, no
auxilio financeiro direto a atividades das igrejas
e comunidades religiosas registadas nos paises
(por exemplo: capelanias, escolas ou instituigoes
de solidariedade) e indireto, por meio de benefi-
cios fiscais de ordem véria (Moniz, 2017). Estes
auxilios financeiros encontram-se, habitualmente,
previstos ao nivel sub-constitucional, como no
n.? 2 do artigo 10.? do estatuto da liberdade de
consciéncia e religiao polaco, de 1989; nos artigos
13.9; 24.9; 25.2; 31.° ou 32.° da LLR portuguesa;
no acordo concordatario espanhol sobre assuntos
economicos, de 1979, e o n.° 2 do artigo 7.° da sua
LLR; nos artigos 13.°, 16.2 e 17.° da concordata
eslovaca; na convencao financeira de Latrao, mo-
dificada pela lei 121/1985, em Itélia; e no Church
Funding Act austriaco. Isto também é visivel atra-
vés dos tempos de emissao religiosa concedidos as
diferentes religices, mediante a sua representativi-
dade, na televisao ou radio publica. Em Portugal,
isso vem plasmado no n.° 1 do artigo 25.° da
LLR, e o mesmo sucede em Espanha ou Italia.
Também podemos aqui citar o estabelecimento
de comissoes interconfessionais e independentes
(apesar de terem uma estreita ligagao politica —
a Assembleia da Reptblica — e de serem composta
por membros do governo), como a da Liberdade
Religiosa em Portugal, que visa dirimir conflitos
da convivéncia religiosa, sobretudo aquela vivida
pluralmente, e salvaguardar a liberdade de todas
as religioes.

A tudo isto subjazem as ideias guiadoras dos
outros dois problemas de referéncia que Wohlrab-
Sahr e Burchardt associam mais frequentemente
aos sistemas sociais e ndao ao mundo da vida,
como ¢ o caso dos dois primeiros ja citados.
Por exemplo, a ideia iluminista de progresso que
¢é visivel no artigo 5. da LLR portuguesa, no
preambulo da concordata polaca ou o artigo 1.°
da lei 121/1985 em Itélia, mas sobretudo as ideias
da autonomia, eficiéncia e racionalidade. Destas
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trés tultimas, a primeira ja foi suficientemente
explicitada, quando falamos da separacao Estado-
religioes existente em todos os paises. No entanto,
as duas tultimas ideias ficam melhor enquadra-
das se entendidas a luz dos desenvolvimentos
vestefalianos, onde o principio do fortalecimento
do poder politico centralizado e a consequente
expropriacao dos bens eclesidsticos — primeira-
mente em areas como a educagdo, a economia ou
a administragao interna e muito posteriormente
no campo da saide e assisténcia ou na tutela
do registo civil — passaram a estar associados
as ideias de racionalidade e maior eficiéncia do
politico na gestao da coisa publica. Em todos
os paises analisados isto é patente precisamente
devido a todos os processos de espoliacao e de
nacionalizagao dos bens eclesiasticos ao longo do
século XIX e da primeira metade do século XX;
da perda de independéncia financeira do clero e do
subsequente advento de sistemas de compensacao
e indemnizacao as igrejas e comunidades religiosas
criados e controlados pelos Estados (Moniz 2017,
153-154).

A hegemonia e institucionalizacdo destas
ideias guiadoras e a sua aplicacao aos proble-
mas de referéncia, seguindo a terminologia de
Wohlrab-Sahr e Burchardt (2017), levaram a
emergeéncia de culturas de secularidade que sao
codificadas no direito, construidas dialeticamente
no espaco publico e compreendidas nos hébitos
culturais das pessoas. Isto transformou-as num
grupo de pressupostos dominantes que molda
as percegoes, praticas e sensibilidades dos in-
dividuos no concernente a religiao. Esta “hege-
monia”(Triandafyllidou, Modood, e Meer 2012,
8) ou “proeminéncia”(Calhoun 2011, 77-78) das
culturas de secularidade fica clara nos direitos
nacionais, como fomos vendo ao longo da nossa
dissertacdo, mas também, como varios autores
apontam (Chaplin 2008; Fokas 2018; Boulden e
Kymlicka 2015), na posigao secular gradualmente
mais assertiva da jurisprudéncia emanada pelo
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos. Deste
modo, os pressupostos e as praticas promovidas
pelo politico tornam-se autoevidentes, surgindo
como a caracteristica natural das sociedades. Cha-
plin (2008) diz que isto é o resultado duma cultura
excessivamente secular que coloca as pessoas e 0s
principios religiosos numa posigao dificil, nadando
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contra a corrente, quando se tentam afirmar no
espaco publico.

Estas hegemonias seculares nao sao, porém, si-
nonimas dum total afastamento da religiao da es-
fera sociopolitica. Para Fernandes (2018), mesmo
dentro destas culturas de secularidade, a reli-
giao continua a ser “certamente importante”, o
Estado permite-lhe inspirar ou influenciar cer-
tas propostas de significado sociopolitico, mas
com a condi¢do de que as suas fontes inspirado-
ras (transcendentes) “aparegam amortecidas (...),
[comportando-se] como fundos de reserva filan-
tropica, de preferéncia com um deus acaimado”
(Fernandes 2018, 179-188). Ou seja, a sua con-
tribuicao deve ser primeiramente, sendo exclusi-
vamente, sociopolitica e s6 acessoriamente religi-
osa, sendo no maximo inspirada “algures numa
deontologia da profissao da fé extrapolada para a
vida comum”(Fernandes 2018, 188). A religiao é
compelida a perder, em certa medida, aquando da
sua intervencao no espaco publico, o seu sentido
propriamente religioso.

Estas reflexdes de cariz mais filosofico tém,
no entanto, respaldo empirico na forma como o
secular trata o religioso, nomeadamente, através
das morality policies — politicas publicas molda-
das essencialmente por conflitos valorativos fun-
damentais e, s6 depois, por consideragoes ins-
trumentais sobre o desenho dessas politicas (por
exemplo, politicas sobre a eutandsia, aborto ou
casamento entre pessoas do mesmo sexo). Embora
nao nos possamos alongar muito sobre o topico,
este campo de estudos € interessante porque mos-
tra como as hegemonias seculares, na pratica, na
formulagao de politicas publicas (com fundo mo-
ral), consideram (ou nao) as doutrinas religiosas.
Nao obstante as comunidades religiosas, sobre-
tudo as catdlicas europeias, tenham tido um papel
relevante e ativo relativamente as morality policies
(Resende e Hennig 2015), varios estudos apontam
para o facto de, desde a Il Grande Guerra, ha-
ver uma tendéncia geral de permissividade neste
campo (Studlar e Burns 2015). Isto sucede mesmo
em sociedades maioritariamente catélicas, apesar
de ai poder haver um maior atraso na imple-
mentagao destas politicas (Knill, Preidel, e Nebel
2014), porquanto as doutrinas religiosas sao ape-
nas relevantes quando a discussao das politicas
de moralidade se encontra nas etapas iniciais do
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processo politico, perdendo significado assim que
se entra na sua etapa derradeira, aquando da sua
chegada a agenda politica. Nos casos austriaco
ou portugués, por exemplo, a influéncia da Igreja
catélica ou das comunidades religiosas radicadas
no pais, respetivamente, foi importante nesta tal
etapa inicial de discussao politica das morality
policies para abrandar ou impedir o ritmo das
reformas (Knill, Preidel, e Nebel 2014; Resende
e Hennig 2015; Vilaca e Oliveira 2015). E o caso
do casamento entre pessoas do mesmo sexo na
Austria que serd legalizado apenas a partir de
2019 — mas também da Eslovaquia ou da Polénia
onde ainda nao é permitido —, da questao da
interrupgao voluntaria da gravidez em Portugal,
rejeitada em referendo (1998), ou do chumbo do
Parlamento portugués relativamente as propostas
sobre a legalizacdo da morte medicamente assis-
tida (2018).

No entanto, tal como o estudo longitudinal
(1960-2010) de Knill, Preidel e Nebel (2014)
prova, na Europa a resisténcia as reformas po-
liticas tipicas das morality policies s6 subsiste
enquanto as estruturas de oportunidade cultu-
ral e institucional nao promovem esforcos secu-
lares para politiza-las, logrando consenso sufici-
ente para uma mudanca politica. Mas também sé
subsiste enquanto ha uma vontade ou inclinagao
ideologica das liderancas religiosas para influen-
ciar essas decisoes politicas. Algo que, segundo
Resende e Hennig (2015), nao sucedeu em Por-
tugal, explicando-se, assim, a tal permissividade
quanto a maioria das politicas de moralidade, no-
meadamente a procriagao medicamente assistida
(legalizada em 2006), a interrup¢ao voluntéria da
gravidez (legalizada em 2007), o casamento entre
pessoas do mesmo sexo (legalizado em 2010) ou
o direito & autodeterminagdo de género (legali-
zada em 2018). O mesmo sucede, ainda que em
menor escala, nos outros paises selecionados. Por
exemplo, a legalizacdo da interrupc¢ao voluntaria
da gravidez, sem restricoes, em todos os paises
analisados (a excec¢ao da Poldnia, onde s6 é permi-
tida para preservar a satude e a vida da mulher),
do casamento entre pessoas do mesmo sexo em
Espanha (legalizado em 2005) e na Austria (a
legalizar em 2019) ou da pressao politica no con-
cernente a morte medicamente assistida e das suas
propostas de lei em Portugal e Espanha (2018) e
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da sua legalidade, se praticada de forma passiva,
na Austria e em Espanha.

Estas praticas de normalizacao secular sao
fruto de processos de regulagao estrita e de unifica-
¢ao contra a diversidade. A diversidade é, direta
ou indiretamente, o pretexto para um exercicio
sociopolitico e juridico que promove e hegemoniza
as culturas de secularidade, algo particularmente
visivel nas morality policies. Em linha com Bra-
madat e Seljak (2009), Calhoun (2011) ou Bruce
(2018), isto tem como consequéncia uma certa
marginalizacdo do religioso, pois, para se lograr
algum consenso social e/ou politico, desenvolve-
se sobretudo um acordo a volta de crengas (ou
problemas de referéncia) e remédios (ou ideias-
chave) seculares, recuperando a formulagdo de

Wohlrab-Sahr e Burchardst.

4 Comentario final

Com a pressao que a diversidade exerce nas socie-
dades modernas, os Estados europeus (por impe-
rativos de defesa da liberdade ou igualdade) tém
constrangido os principios e as praticas religio-
sas, institucionalizando-os, controlando-os ou, no
limite, domesticando-os, de modo a que fiquem o
mais confinados possivel ao respeito pelos prin-
cipios democraticos. Deste modo, as sociedades
democraticas passam, no espacgo publico, a vi-
ver sobretudo de referéncias seculares. Com isto
diminuem-se os niveis de [literacia religiosa e o
papel das religioes nas praticas quotidianas dos
individuos. Dai que, ja em meados da década de
2000, John Rawls e Jiirgen Habermas identificas-
sem uma necessidade pos-secular de traducao dos
contetdos religiosos que permitisse a sua compre-
ensao, aceitacao e utilizagdo no espaco publico.
Tendemos a concordar com a ideia dum certo
défice de literacia religiosa nas sociedades euro-
peias em geral. Todavia, pelo facto de os nossos ca-
sos de estudo apresentarem sistemas de coopera-
¢ao seletiva ou principled distance e pelo facto de
a tal competicao religioso-secular envolver tanto a
saida como a entrada dos individuos do e para
o dominio secular, a religiao, nomeadamente a
maioritaria, conserva um papel de relevo mesmo
dentro desta cultura ou era (excessivamente?)
secular. Como nos diz Hjelm (2015, 8), na sua
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reconsideragao sobre a nova visibilidade do re-
ligioso no espago publico, a religido mantém-se
“entrincheirada”em tradigoes regionais ou naci-
onais. Contudo, a legitimidade da sua presenca
publica é baseada nas fungoes que desempenha —
na sua utilidade publica — e nao necessariamente
na proficuidade da sua doutrina.

Considerando que este é um campo de estudo
relativamente recente, é ainda precoce adentrar
nas eventuais consequéncias deste secularismo
moderado e acomodaticio, mas progressivamente
intensificado pelos fenémenos de diversidade, no
religioso. No entanto, ndao deixamos de nos inter-
rogar sobre os efeitos do confinamento da diversi-
dade no concernente aos principios democraticos
seculares. Quais os resultados das hegemonias
seculares na religiao: relativismo, resisténcia ou
indiferenga? Qual a consequéncia da iliteracia re-
ligiosa nos comportamentos dos individuos? Em
que medida o sistema de acomodagao positiva dos
Estados consegue ou nao atenuar algum efeito
desta era, tendencialmente, secular? Estas séo
algumas das questoes que deixamos em aberto
para outros investigadores sociais que, analisando
este contexto regional ou outro, pretendem com-
preender os métodos de regulacao destas novas
dindmicas sociais, tipicas da nossa contempora-
neidade, pelos Estados e entender a amplitude dos
seus efeitos potenciais na religido e vice-versa.
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“As I would not be a slave, so I would not be a
master. This expresses my idea of democracy.”

Abraham Lincoln

1 Introduction!

0ST of the early theories about the be-
havior of Government assumed, more or
less explicitly, that this agent would determine,
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1. This article consists (in a brief update) of the essential part
of the seminar — option legally covered by section c, article 5, of
the Decree-Law no. 239/2007 of June 19 — presented during our
‘provas de agregacao’ in Economics. In order to clearly assume
a multiple perspective on the question, which should have been
evident, this justified the bibliographical references that were
used, which we did not want to eliminate in this article, given
our willingness to remain as close as possible to the original.

and subsequently enforce, decisions that would be
optimal according to a social welfare function.?
The delegation of decision power in this agent by
the society should, as a rule, be ensured through
(democratic) elections.

Thus, according to that view of the Govern-
ment, voters, through an electoral process, would
choose an agent who was supposed to take de-
cisions, namely economic policies, which would
be the best from the society viewpoint.? In fact,
these decisions would be better for voters, in
particular, and for society, as a whole, than those

2. In fact, this view of the Government as a “benevolent dic-
tator” continues to be highly regarded, albeit for example under
the name of “social planner”, either in macroeconomics (Sargent
1987; and/or Ljungqvist and Sargent 2004), or in microeco-
nomics (Mankiw 2008). For example, for Mankiw (2008, 147),
“The benevolent social planner is an all-knowing, all-powerful,
well-intentioned dictator. The planner wants to maximize the
economic well-being of everyone in society.”.

3. In a sense, it is being assumed that voters represent the
society.
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that would be taken by voters (or society) if voters
(or society) had decision-making power. This tra-
ditional view resulted from the consideration that
the Government would consider the consequences
of its decisions over a longer time horizon, more
correctly time-discounted, than that considered
by the electorate itself.

Authors associated with the public choice
school were the first to stand out in challenging
that view of the Government being a “benevolent
dictator”. According to these authors, the Gov-
ernment, like any other economic agent, should
be considered as a selfish agent in its decisions,
i.e. an agent pursuing its own interests, which
in some circumstances might not coincide with
the maximization of social welfare. Thus, the
Government could be seen as an agent made up
of politicians, whose desire to be re-elected, i.e.
their private interest, might not be compatible
with social welfare, i.e. with the general interest
of society.*

Indeed, the basis for this alternative view is
that the Government has two characteristics: it is
an economic agent because it is one of the main
actors in economic policy, and it is also a political
agent, since it exists as a result of an electoral pro-
cess in democracies. Thus, governmental action
influences the state of the economy, but, in turn,
the Government is also influenced by the economic
situation, since the electorate usually considers it
to be one of the main responsible for the state
of the economy and, for this reason, rewards or

4. Being true that the economic analysis of political phenom-
ena renders Black (1948, 1958), Arrow (1951), Downs (1957),
Buchanan and Tullock (1962), and/or Olson (1965) of undeni-
able interest, their object of study does not correspond exactly
to that considered in the models of electoral cycles.
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penalizes its performance at the polls.”

Regardless of the wvalidity of the above-
mentioned arguments, the fact is that the exis-
tence of democratic elections is often associated
with the issue of an electoral cycle created by the
governments resulting from these same elections.
Reality shows that governments always claim that
its economic policy has no electoral purpose, while
the opposition parties generally have a different
view. Clearly, behind this exchange of accusations
is the assumption that electoral cycles are an
undesirable or unacceptable phenomenon.®

The social perception that an electoral cycle
is an undesirable phenomenon anticipates a pos-
sible way to combat it. In the purely theoretical
field, a naive approach would consider the im-
position of a mandate of infinite duration as the
only way to transform a selfish /opportunistic, i.e.
electorally motivated Government, in an altruis-
tic/benevolent Government, optimizing a social
welfare function. Notwithstanding all the rest, this
trivial solution can be called into question even in
strictly economic terms.

Even if non-economic aspects are ignored, that
is to say, if we disregard all the valid objectives in-
herent in the democratic process, namely freedom
and/or peace (Caleiro 2017), the consideration of
an entirely economic objective function still does
not lead to an obvious answer to the question: is
democracy bad for the economy? On the one hand,
most electoral cycle theories share the conclusion
that elections, in fact, may involve costs of an

5. This is the so-called responsibility or economic voting
hypothesis (Lewis-Beck and Paldam 2000). As, according to this
hypothesis, it is admitted that voters consider the Government
to be responsible for the economic evolution, the voting or pop-
ularity functions, which explain the support to the Government
as a function of its economic results, may easily become the
objective functions for the economic policy of governments.
Reflecting this approach, the first empirical studies on the
subject began precisely with the formulation and (econometric)
estimation of functions of this type. In fact, such empirical
studies have been, and still are, so popular that hundreds of
references can easily be counted. For example, Veiga and Veiga
(2004) and Caleiro (2009a) are two examples of application
to the Portuguese case. For a detailed survey on popularity
or voting functions see Nannestad and Paldam (1994) and/or
Lewis-Beck and Stegmaier (2013).

6. As stated in Caleiro (2018), a positive response to the
question: “Should electoral cycles disappear?”, is not (neces-
sarily) desirable when politicians do not even care about the
upcoming elections because a single — the current — mandate
is sufficient to achieve their (ideological) intentions of (strictly)
private/personal nature.
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economic nature. In general terms, this is because
the instability created by electorally motivated
governments is accepted as being detrimental to
society in the long run.” On the other hand,
non ignoring the obvious non-economic benefits
of democracy, there are at least four reasons why
elections can also have economic benefits (Caleiro
2007a).

As is well known, elections allow to: (7) take
into account the preferences and interests of fu-
ture generations; (i) make a timely distinction be-
tween competent and incompetent governments;
(7ii) implement punitive or rewarding electoral
strategies, in accordance with the economic per-
formance of governments; (iv) determine the be-
havior to be assumed by the electorate so that the
more a Government acts according to the genuine
social interests, the more it is rewarded in the elec-
tions. By these means, elections have an economic
importance that generalizes to democracy itself.®

That said, it is our aim to present an insight
into the economic importance of elections by ex-
ploring (some of) possible developments on issues
not yet sufficiently addressed (in an integrated
way) in the literature on electoral cycles.” Being
of an integrated nature, this vision will result in

7. The inclusion of popularity in the objective function of the
Government, which implies the existence of economic cycles as
electorally induced cycles, is in contrast with the traditional
explanations of the business cycle, which focused on the role of
random ‘shocks’ and structural instability. In fact, the theory
of stabilization was obviously based on the assumption that the
government should stabilize the economy. The ability to actu-
ally do so was questioned by the monetarists in the late 1960s
and 1970s, but the political-economic modeling has pointed out
a reason to believe that governments are not only unwilling to
stabilize the economy but that they intentionally create some
cyclical instability, in order to obtain electoral gains.

8. In fact, there are various links between economic aspects
and political aspects, whereby elections can play an economic
role. For example, the relationships that exist between some
economic aspects, namely growth, and some political aspects,
namely the level of democracy, have been the subject of some
theoretical and also empirical interest (Alesina and Perotti
1994; Alesina and Rodrik 1994; Alesina et al. 1996; Barro 1996;
Persson and Tabellini 2006). In a sense related with those links,
it is also possible to consider the electoral consequences of
ageing (Caleiro 2007b, 2009b) and/or of unemployment (Caleiro
2016).

9. As is well known, the literature in this area is very exten-
sive, and there are works that deal exclusively with the anal-
ysis of the interaction between economic and political spheres.
Among others, see Alesina et al. (1997) and/or Persson and
Tabellini (1990, 2003, 2003). Some interesting surveys of the
literature can be found in Gartner (1994a, 2000) and/or Persson
and Tabellini (1999).
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a justified generalization of the particular/specific
case that is usually considered in the literature,
i.e. the so-called stylized model of electoral cycles
(Caleiro 2000a).1°

Thus, in section 2 we will present the model,
which theoretically is based on an aggregate sup-
ply curve without persistence in the level of real
economic activity [hypothesis (a)], and on a fixed
duration of the mandate [hypothesis (5)],'! while,
in terms of empirical verification, it has usually
been the target of estimation by traditional econo-
metric methods [practice (a)].!?

A possible generalization of hypothesis (a) is
to admit that the level of real economic activity
may exhibit some persistence.!® Considering this
fact, section 3 will analyze the consequences of
persistence on the pattern of electoral cycles.
These consequences are discussed in section
4, focusing on the use of the stylized model,
i.e. of an (possibly) incorrect model, in case of
output persistence. Section 5 presents the main
limitations of this work, as a motivation for future
research.

10. The designation ‘electoral cycles’ will be used for the
general case, i.e. when the distinction between political and
partisan cycles is not important. Following this terminology,
a possible confusion between a particular case (i.e. the political
case a la Nordhaus) and the general case is avoided. Still, there
are authors that (unacceptably) make this confusion.

11. In this regard, it is important to draw attention to the
fact that most of the theoretical literature has indeed con-
sidered models where the term of office is fixed, i.e. where
the election date is exogenous. Some authors have considered,
however, (theoretical) models in which the election date is of an
endogenous nature, and it may be the government’s objective
to determine the optimal duration of the mandate (Balke 1990;
Chappell and Peel 1979; Keppo et al. 2008; Léachler 1982),
possibly depending on the date of the elections in a neighboring
country (Caleiro 2010a). From another point of view, also the
analysis of the consequences of the existence of early elections
has been the subject of some studies (Balke 1991; Cargill and
Hutchison 1991; Ellis 1991; Ellis and Thoma 1991; Heckelman
2002; Ito 1990; Kayser 2005; Smith 1996).

12. This practice is paradoxical when using regional data,
where spatial econometric methods are, obviously, the most
convenient ones (Agnew 1996; Beck et al. 2006; Franzese and
Hays 2007; Kramer 1983; O’Loughlin 2003).

13. Being true that this concept will be duly formalized later,
it is since now important to mention that persistence in a given
variable occurs when there is an influence of the past value(s)
on the current value of the variable.
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2 The stylized model of electoral cy-
cles

As is well known, the literature on electoral cycles
has developed into two distinct phases. The first,
which took place in the mid-1970s, considered the
existence of “naive” voters, i.e. understood as non-
rational (Nordhaus 1975; Hibbs 1977). Following
the “revolution” of the rational expectations of
the 1980s, the second generation of models con-
sidered (totally) rational voters (Alesina 1987,
Persson and Tabellini 1990; Rogoff and Siebert
1988).14

Indeed, in a seminal paper in the mid-1970s,
Nordhaus took a decisive step in the development
of the theory of political (business) cycles.!> In
addition to assuming that the only objective of
an opportunist government would be to maximize
the number of votes in the subsequent election,
Nordhaus (1975) also considered myopic and ret-
rospective voters, i.e. an electorate that does not
take into account the economic evolution beyond
the (subsequent) elections.

As is well known, Nordhaus (1975) considered
an optimal control, continuous time, model, based
on a Phillips curve with adaptive expectations:

e = f(uy) + Av,
v =y(m —v),

where u represents the unemployment rate,
and 7 represents the inflation rate, whose ex-
pected value is v.

Thus, taking into account those restrictions,
the Government’s objective would be, during the
mandate, lasting between { = 0 and ¢t = T, with
voters having a memory rate, u, to maximize

T
V=f g(u, m)ettdt,
0

14. Tt is interesting to note that, in any of these generations of
models, national space, even implicitly, constitutes the territory
of interest. The analysis of the international or regional space
can be found in Alesina and Tabellini (1987), Goyal and Staal
(2004), Lohmann (1993), and Sapir and Sekkat (1999).

15. It is interesting to note that, according to Nordaus (1975,
181), although economists have so far made some casual obser-
vations about the political origins of the economic cycle, the
only ‘serious’ theory would have been the of Kalecki (1943).
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where the instantaneous popularity function,
g(u,m), assumes a quadratic-linear format:

glu,m) = —u?—-pm, B >0,

being assumed that = > 0.16

Behavioral assumptions, with respect to gov-
ernment and voters, lead to a typical political
(business) cycle pattern, i.e. recessions at the be-
ginning of each government’s mandate and (infla-
tionary) expansions at the end of the mandate.'”
In fact, the same pattern of political (business)
cycle can be obtained by using a stylized model, as
is usually considered in the most recent literature.

The model consists of an aggregate supply
curve:

e =y +a(m — mf), (D)

where y; represents the output level (in mo-
ment t), which presents deviations from its nat-
ural level, y, whenever inflation 7; (in moment
t) does not coincide with its expected value, 7f
(Lucas 1973; Taylor 1980).

If the electorate votes according to the
performance of the government, whose mandate
is hypothetically divided into a non-electoral
period, where t = 1 = N and in an electoral
period, where t = 1 = ¢ , taking into account the
evolution of the output level, given by (1), and
by inflation, according to the voting/popularity
function:

V=uv, +V,, (2

where p € ]0,1] is related to the memory rate
of the electorate, and being the (quadratic-linear)
function of instantaneous voting given by:

1
Ve = =31 +Bye, (3)

it is straightforward to show that, in the case
of adaptive expectations (for example, of the type

16. Note how the linearity of the state variable, 7, in the
popularity function forced Nordhaus (1975) to consider this
assumption.

17. See figure 8 in Nordhaus (1975, 185).
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¢ = m_1), the optimal, from the electoral point
of view, inflation rates,'® are such that:

71'2(: T[()) > T[l.

These, in turn, result in:

y1<y<y2)

which confirms the typical political cycle pat-
tern.

It is clear that, for the existence of depressions
at the beginning of the mandate, followed by
expansions at the end of the mandate, it is
decisive that the economic performance of the
government is weighted according to (2), that is,
considering the future moments, i.e. those closest
to the end of the mandate, more important than
the present moments, i.e. those closest to the
beginning of the mandate. This also means that
an increase in the duration of the mandate, in
this case (2) being replaced, for example, by:

V=V +u,Vy + Vs, 4)

in which 0 < p; < py < 1, in no way does
it change, in normal conditions, that pattern of
political cycle.!?

A critique of the political cycles a la Nordhaus
was made by Hibbs (1977), who suggested the
partisan approach in the literature of electoral
cycles. The author considered a different form of
ruling party action, as well as different behav-
ior on the part of voters. In particular, Hibbs
(1977) considered parties to be representatives

18. In the case m§ = m_1, it is easy to show that
m = (1- %)aﬁ and T2 = af.

19. In this kind of model, it is evident that, whatever the
duration of the mandate, the inflation rate of the last moment
of the mandate is given by a8, while the other values of inflation
reflect the memory rates associated with those other moments.
Thus, for a sufficiently abnormal evolution of memory rates,
it is indeed possible for inflation rates to decrease, and hence
for this type of expectation, output being above its natural
level, during part of the mandate. Indeed, even in the original
formalization of Nordhaus (1975), the initial conditions for the
expected inflation rate may result in an ‘inverted’ political cycle
(Caleiro 2001). Also in the original version of Nordhaus (1975),
the longer the term of office, the more pronounced the political
cycle. This is not necessarily the case when considering a (fully)
quadratic objective function (Caleiro 2010b).
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of different social classes, with different political
preferences. In this context, it is admitted that the
electorate vote in the party that best defends its
political ideology, whereas electoral victories are
not an end in themselves, but rather the means
necessary to implement the best decisions for the
political class that the party represents.2’

Thus, taking a partisan approach, it is
considered that political parties choose different
points in their curve of possibilities in order
to provide welfare gains to their fundamental
(ideological) support bases.?! From this point
of view, it is assumed that the right-wing
parties on the political spectrum are more
“averse” to inflation than the left-wing parties
(in that spectrum). This hypothesis translates,
in the stylized model, into the fact that the
instantaneous objective function (3) is replaced
by:

1

Ve = —5”? +.3th

&)

with 7 = R (rigth), L (left), where g% < gL 22

In this case, it is clear that during the term
of office, the electoral cycle pattern (as above
described) also occurs, regardless of the party in
power, being sure that the optimal inflation rates
will be the lower (resp. the higher) the more in the
right (resp. left) on the political spectrum is the
ruling party.

The empirical literature generated by the ini-
tial theoretical studies on the electoral cycles was
not conclusive about its coherence with reality

20. It is interesting to note that this position of the electorate
is not the subject of a great challenge, but in relation to the
position assumed by the parties, they are the ones who, after
being elected, seem to deny their ideological choice, claiming
to be representatives of the entire electorate or of the entire
population.

21. Minford and Peel (1982) and Minford (1990) considered
an interesting alternative, i.e. one that we could classify as
intermediate between the political (Nordhaus) and partisan
(Hibbs) approaches. It is assumed that the parties are supported
by their (ideological) bases and by some “floating” voters, who
determine the outcome of the elections. In this case, maximizing
a certain objective function leads to the best trade-off between
the possibilities of winning the elections and ensuring the loy-
alty of their support bases.

22. Tt is important to note that (5), in fact, presents a qualita-
tive difference with respect to (3), since it must be understood
as an objective function of the party in government and not a
voting function (of the entire electorate).
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(Alesina 1992; Alesina and Roubini 1992; Alesina
et al. 1993; Géirtner 1994b; Girtner 1999).23
Partly, as a reaction to these empirical studies,
and partly as a response to the “revolution” of
rational expectations, a new generation of models
of (rational) electoral cycles emerged in the late

1980s.

These “second generation” models diverge
from their predecessors in the behavior of the
private sector in general and, in particular, of the
electorate. The assumption of the rationality of
voters reduces the possibility of regular electoral
cycles, although it does not eliminate them com-
pletely, as will be shown below, using the stylized
model that we have been using.

Considering that the expected inflation
rate results from the application of rational
expectations, i.e. mf = E[m|;—1], it is evident that
the maximization of (2) subject to (1) results in:

(6)

Ty = af,

regardless of the moment of the mandate.

Thus, in this version of the political cycle with
rational expectations, the cycle does not exist at
all, the economy being at its natural level at any
time moment in the mandate, this result being
associated with an inflationary bias, (6). This
result is no longer fully verified if one considers the
partisan version of electoral cycles with rational
expectations.

Thus, if, as before, one considers the existence
of two political parties, distinguishing themselves
by their preferences in the instantaneous objective
function (5), it is clear that, at any time in the
mandate, with the exception of the first one,

7 = oft and y = §. However, at the first
moment of the mandate, 7¢ = E[m|7;1] should
be computed as

23. In this regard, it should be noted that the perspective
of electoral cycles, assuming that popularity (or voting level)
depends on the evolution of economic variables, actually rep-
resents a problem for the estimation of popularity or voting
functions, by traditional econometric methods, taking into ac-
count the endogeneity of the variables implicit in it, such as, for
example, assuming that the trajectories of the relevant electoral
variables depend on the evolution of popularity throughout the
mandate.
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nf{ = pry + (1 — p)nf, (7)

where p represents the probability of electoral
victory of the left-wing party (and (1 - p) the
probability of victory of the right-wing party).
Hence, as

R <nf < mk, (8)24

the model shows that, at the beginning of a
right (resp. left) wing government, output will be
below (resp. above) its natural level.25 As soon as
expectations and prices adjust, i.e. the so-called
partisan effect disappears, output converges to its
natural level, meaning that the level of economic
activity, after adjustment, should be independent
of the ruling party.?6 As for the inflation rate, its
level will always be higher during a leftist party’s
mandate, even after the level of economic activity
converges to its natural level.

3 The output persistence and the pat-
tern of electoral cycles

The aggregate supply curve (1) was —and, to some
extent, still is — highly regarded in the literature
as a representative model of how the economy
works.%7

More recently, some authors have begun to
recognize that indeed some (real) variables ex-

24. Obviously, if there is a third party, intermediate in the
political spectrum, there may be a coincidence (also in the
initial moment of the mandate) between the actual value and
the expected value of the inflation rate, (Caleiro 1999).

25. This (temporary) effect is usually associated with the fact
that the election results are news. In terms of the evolution of
the exchange rate, Ploeg (1989) considered this characteristic of
the electoral results (Caleiro 2009a).

26. The empirical implications of models of party cycles with
rational expectations may thus be summarized in that the
real/state variable, y, assuming, as a result of the partisan
effect, values temporarily above or below their natural value,
during first part of the mandate, after which the values of y
return to their natural value, i.e. regardless of the type of party
in power. In Caleiro (2005a) it was considered an empirical test
of the relationship between economic growth and partisan cycles
in Portugal.

27. As is well known, there are several ways to substantiate
this type of economic model. For example, although the num-
bers appear to be exaggerated, Géartner (1997a) argues that
there are “sixty ways” to arrive at the aggregate supply curve.
In fact, the “popularity” of this type of model may be due to
the fact that it is simultaneously compatible, albeit for different
reasons, with the neo-classical and neo-Keynesian views.
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hibit some persistence, i.e. inertia, over time.2®

For example, with regard to the unemployment
rate at European level, its persistence around
high values was been theoretically justified by:
(i) on the supply side of the labor market, by
a (voluntary /involuntary) limited search for em-
ployment and (7i) on the demand side of the labor
market, by an extended period of anti-inflationary
restrictive policies.

Partly as a result of the dissatisfaction with
the explanatory power of model (1), with respect
to the results that are actually observed, some
authors, more recently, have defended the exis-
tence of an autoregressive term in the model of
real economic activity, in unemployment (Jonsson
1997; Lockwood 1997), or in output (Gértner
1996, 1997b).29

Thus, model (1) can / should be replaced by

Ve =y +a(m — i) + Qyeq, (9)30

where ¢ € [0,1] measures the degree of output
persistence.?!

Clearly, a significant consequence of the con-
sideration of persistence is that the optimiza-
tion problem becomes intrinsically dynamic or in-
tertemporal since, as a rule, the results of a given
period become dependent on the one(s) verified in
earlier periods.

In fact, when ¢ # 0 in (9), past errors of
expectations influence the current level of output
through the existence of (output) persistence.

Thus, the consideration of output persistence
should substantially alter the results of the styl-
ized model. One of the substantial changes has
to do with the pattern of the electoral cycle.
In this respect, Gartner (1996, 1997b, 2000) has
shown that persistence can change the pattern of

28. As Gartner (1999) acknowledged, only around the turn
of the century, authors began to pay attention to the fact that
some real variables show some persistence over time, as a simple
observation of reality would confirm (Caleiro 2012).

29. It is interesting to note from Lucas’s original foundations
(1973, 328) that it is possible to arrive at an expression with
persistence in the output (Caleiro 2005a).

30. This way of introducing persistence, which results in the
expression of type (9), is indeed the most common in the liter-
ature (Jonsson 1997; Lockwood 1997; Svensson 1997; Géartner
2000).

31. Plainly, model (1) is a particular/specific case of the
(more) general model (9), i.e. when ¢ = 0.
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the political (business) cycle, i.e. that it can be
electorally more favorable for the incumbent that
the mandate begins with an expansion, ending
with a contraction.

This result of the inversion of the political
cycle is undoubtedly interesting, even for its con-
sequences in terms of empirical studies of the
detection of evidence of electoral cycles (Caleiro
2002).32

Notably, hat result depends on the specifica-
tion of electorate preferences as well as on the
specification for the expected inflation rate. Thus,
we will look at the circumstances in which out-
put persistence can reverse the pattern of the
electoral cycle, when expected inflation is either
adaptive or rational, and government preferences
are quadratic in relation to inflation and output.

In formal terms, let us continue considering
the voting function (2):

V=ul +V;, (10)
but now assuming that

—_1_2_ 1 52
Vt—_gﬂt_;ﬁ@t_Y) , (11)

where output level is given by (9), whereas the
expected rate of inflation is given by
7 =ym_1 + (1 -~)7mf_,, according to the hypoth-
esis of adaptive expectations, or by
m¢ = E[m|p-1], according to the hypothesis of
rational expectations.
Considering  first
expectations, i.e.

the case of rational

= E[m,|7,],
= E[m,|7,],

Ty
3

it is easy to verify that the maximization of
the voting level (10), subject to the supply curve
(9) — where, to simplify, the natural output level

32. In fact, the mere finding of contractions followed by
expansions over the term of office cannot be understood as re-
vealing electoral behavior, unless the government, by ignorance,
does not acknowledge the existence of persistence in the level of
economic activity and thus use the stylized model presented
above in the determination of its economic policy [see section
4].
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is normalized to zero, i.e. y = 0 —, leads to the
following inflation rates:

S ‘L—ﬁ(@ —$2y0)b + (5 — byoL),
D) - aﬁ(f’ - ¢2y0)»

which, in turn, result in output levels

Y1 = Yo,
Y2 = ¢y

Consequently, the output levels will generally
be above or below the natural level, according to
the initial conditions.

If, in particular, there is no output persistence,
i.e. o = 0, then output will be at its natural level.
The absence of a cycle in the output, will also be
verified in the economic policy, given that
m = my = afy, which corresponds to the above-
mentioned inflation bias, (58).

The absence of cycle in the output will also
occur in case of full persistence, i.e. ¢ = 1, but in
this case,

1+p
/»l aﬁ(y_yﬂ)i

T = aB(F — yo),

mn, =

such meaning that

71| > ||,

which results from the fact that the inflation-
ary bias in the first period propagates its effects in
the second period, this being propitious from the
electoral point of view.

For intermediate values of persistence in the
output, i.e. 0 < ¢ < 1, both the typical political
cycle pattern, i.e. my > m;, and the atypical
pattern, i.e. my < 7, can be verified. In the case
of adaptive expectations, i.e.

=ymy + (1 — y)mg,
=ym + (1 —y)ng,

my
™3

the maximization of the voting level (10),
subject to the supply curve (9) — where, once
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again, to simply, the natural level of output is
normalized to zero, i.e. § = 0 —, leads to inflation
rates, and corresponding output levels, which
will evolve towards a steady-state cycle, i.e. a
situation in which ys = yo,m = m and 7§ = 7.
In this case, it is easy to show that

a

S R e ) (g — 13),
a

Y2 = m(ﬂz —Ty).

Following Caleiro (2009b), it is then possible
to show that the sign of (my - m;) corresponds
to the sign of (y - ), that is, what dictates
the pattern observed in the political cycle is
simply the relationship between the degree of
persistence of expectations and the degree of
output persistence.?® The atypical (resp. typical)
pattern should be observed when y < ¢ — see
figure 1 — (resp. y > ) — see figure 2.

Figure 1 - The atypical pattern
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33. Caleiro (2009b) also shows that when expectations are
rational, the case where there is no persistence in the output,
i.e. the stylized model, is formally equivalent to the case y = ¢,
when expectations are adaptive (Minford and Peel 2002, 80-86).
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Figure 2 - The typical pattern
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As far as the intuition behind this result is
concerned, an observation by Gértner (2000) is
also valid for this case. In fact, while the expec-
tation parameter, y, indicates how much more
a percentage point of expected current inflation
moves up the supply curve at the next moment,
the persistence parameter in output, ¢, measures
the opposite effect, i.e. , indicates how much this
increase in current expected inflation moves down
the supply curve of the next moment. If the effect
of expectations dominates (resp. is dominated by)
the effect of persistence, the typical (resp. atypi-
cal) pattern of political cycle is to be observed.

4 Discussion

An observation of reality, perhaps in terms of
mere coincidence, seems to confirm that the pat-
tern of the typical electoral cycle seems to be
so ingrained that an electorally motivated gov-
ernment, ignorance, considers (a priori) that the
best economic policy, for electoral purposes, is to
implement contractions (more than socially desir-
able), at the beginning of the mandate, followed
by expansions (more than socially desirable), at
the end of the mandate.

In fact, as shown in section 3, such behavior is
not necessarily the one that provides the greatest
electoral gains. Thus, government behavior of this
kind seems to reveal that government can act
in conditions of ignorance (of persistence), or in
other words, use the stylized model, which is an
incorrect model, in determining its policy mea-
sures (Chow 1977).
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Following Caleiro (2014), it is possible to show
that, in the case of a benevolent government, the
maximization of

W = Wl + sz,
where

1,
Wy = —o T + Bye,

Yy = am - ) + ¢ yi_1, (correct model) or,
by ignorance, considered to be y; =a(m - 7f)
(incorrect model) and

i =yme— + (1 —y)mi_y,

leads to the following differences between the
use of the correct (¢) and the incorrect (i) model,
which are, for the inflation rates:

nl—nf =—lagpp <0,

wh — s =0,

whereas for output:

= —Appa? <0,
= —Appa*(p —v).

yi— ¥
Y2 Vi

that, in the steady-state cycle, are:

, Appa?

=y =—————<0,
non A+H2—7)

. Appa?
Y:— V3 0.

TA+e2-9

In the case of an opportunistic government,
when the voting function is given by:

1 1
V= #(—Enf +ﬂy1) + (—EH% + Byz>.

and, again,

ye =a(m - 7)) + ¢ y—1, (correct model) or,
by ignorance, considered to be y, =a(m - 7f)
(incorrect model) and
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g =yme— + (1 —y)mi_q,

it can be shown (Caleiro 2014) that the
differences, for the inflation rates, between the
use of the correct (¢) model and the incorrect (7)
model are given by:

a
_ﬁ<
_ u
wh, — 1§ =0,

that is, a sub-utilization of the inflation rates,
whereas, in terms of the output levels,

. a
my — Ty =—%<0,
mh —m$ =0,

that is, an under-utilization in the initial term
of the mandate, while in the final period of the
mandate, everything depends on the difference
between the degree of persistence of expectations,
v, and the degree of output persistence, .

Still for this case, in the steady-state cycle
situation:

. Ppa?

i —y5 = - <0,
Yi— V1 L

. Boa?
y:—ys =-— p (-7

In the long term, it can be said that the use
of the incorrect model will lead to over-depression
of the output at the beginning of the term and, at
the end of it, to over-expansions. See figure 1 in
Caleiro (2014).

5 Conclusion

The use of the wrong model by the government
may be open to criticism based on the assumption
that politicians will be aware of this. From this
point of view, one hypothesis for future work is
to admit that the existence of “shocks” — see, for
example, Minford (1995) and/or Caleiro (2004b)
— may lead to the perception that the incorrect
model corresponds to the process generating the
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data, when this does not happen. Another pos-
sibility is to abandon the hypothesis of an op-
portunist government, in favor of a benevolent
government, but presenting some restriction to
its rationality (Sargent 1993) makes mistakes in
classification of the trajectory observed for the

economy, thus continuing to use the incorrect
model.34
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