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O Instituto Holandés para a Democracia
Multipartidaria (NIMD) é uma organizagio de ajuda
a democracia, constituida por partidos politicos

na Holanda, para apoio dos partidos politicos de
democracias jovens.

O NIMD presta especificamente assisténcia ao pro-
cesso de didlogo entre partidos politicos em paises
do programa, o desenvolvimento institucional de
partidos parlamentares e redes de cooperagio entre
a sociedade civil e a politica. O NIMD cumpre 0s
mais rigidos principios de responsabilidade, neutrali-
dade e transparéncia e reconhece que as democra-
cias sao domésticas.

O NIMD prestou apoio de formas especificas e a
pedido dos seus parceiros em processos de reforma
constitucional em paises tais como a Bolivia,

o Equador, o Gana, o Quénia, o Malawi, a Tanzania,
a Zambia e o Zimbabwe.

O NIMD mantém um pequeno centro de con-
hecimento e comunicac¢io que nio sé facilita as
conversas Sul-Sul sobre topicos especificos mas
ainda desenvolve regularmente publicagdes, videos
e outros materiais. Para mais informacio, consulte
o website: www.nimd.org
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Centre

O Centro de Estudos Africanos

O Centro de Estudos Africanos (asc) é o Gnico
instituto de investigacio académica na Holanda,
dedicado inteiramente a0 estudo de Africa. Realiza
investigacio cientifica sobre a Africa Subsaariana,
em ciéncias sociais e humanidades.

O asc mantém fortes lacos com universidades
holandesas ¢ escolas de investigacdo e possui diversas
ligacdes a0 Ministério dos Negdcios Estrangei-

ros e a organiza¢des nio governamentais. A nivel
internacional, o ASC possui contactos firmes com
redes académicas em Africa jo que a maioria da sua
investigacio se realiza com a cooperacgio de colegas
¢ institui¢des africanos.

O asc aloja um website Connecting-Africa, uma
porta aberta para informacao de investigacio sobre
Africa e material produzido em todo o mundo.
D3 acesso a mais de 30.000 publicagdes,
informacio de mais de 1.300 peritos de Africa

¢ mais de 800 organizacdes com conhecimento
sobre Africa. O acesso a Connecting-Access e
mais informacio sobre African Studies Centre,
pode ser encontrado no website:
www.ascleiden.nl
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International IDEA

O International Institute for Democracy and
Electoral Assistance (International IDEA) é uma
organizac¢io intergovernamental que apoia as
democracias sustentiveis em todo o mundo. A sua
principal missio é o apoio a alteracdo democratica
sustentavel, prestando conhecimento comparativo,
ajudando a reforma constitucional e influenciando
a politica e os politicos.

A International IDEA possui programas de
elabora¢io de Constitui¢des que consciencializam
quanto ao papel que os processos de realizagio

de Constituicdes desempenham na gestao de
conflitos e na consolidacio de democracias. O
trabalho envolve a prestacio de assisténcia técnica,
o conhecimento e acesso a aprendizagens de
protagonistas nacionais e internacionais, envolvidos
em processos de realizacio de Constitui¢des.

A institui¢io serve ainda a comunidade global de
praticos de realizagio de Constitui¢des através

de espacos de didlogo fisicos e virtuais. Para mais
informacio, consulte o website: www.idea.int
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Os processos de reforma constitucional e os partidos politicos

Preambulo

E com profundo prazer que escrevo o preambulo
desta publicagao que trata um assunto tao histérico
como contemporaneo, e que merece toda a

nossa atengéo. A nivel mais pessoal, o assunto da
reforma constitucional é-me muito querido. Por um
lado, leva-me ao caminho da memoria dos meus
tempos quando tinha que participar no processo de
realizacéo constitucional, a partir do zero, no meu
proprio pais, Mocambique, ha décadas atrés, no
inicio dos anos 1970. Traz-me ainda a recordagao
dos desafios que enfrentei quando liderei a revisao
profunda da mesma Constituic&o no final dos anos
1990, para a adequar ao desenvolvimento do nosso
pais e as grandes mudancas nas relagbes mundiais.
Por outro lado, a experiéncia agora diz-nos que

a realizacdo da Constituigao e a reforma consti-
tucional estao no coracao da construgao de estados
e da consolidacéo democratica. Por esta razédo, a
elaboracéo ou reviséo de Constituigdes nao deve
ser concebida como um projeto juridico nas maos
de advogados. Nem tao pouco deve ser o privilégio
exclusivo de politicos.




A Constituicdo é o documento legal mais importante
de cada pals. Idealmente, a Constituicao deve
refletir ndo so a histéria de cada nagéo mas
também e, na minha opinido, mais importante,

deve espelhar os interesses e aspiracoes dos seus
povos relativamente a forma como desejam ser
governados. A Constituicao deve definir o tipo de
governo desejado pelo povo, os poderes que tal
governo devera ter e os limites a esses poderes.

A Constituicdo é, na sua forma mais simples, o
contrato social entre 0s que governam € 0s que sao
governados. Como tal, a elaboragao e revisao de
uma Constituicao € um projeto societéario e nacional
no qual todos os setores da sociedade devem
participar. Por outras palavras, o processo que leva
a uma Constituicdo nova ou revista é tao importante
como o contelido se ambos, (0 processo e o
contelido) forem vistos ndo s6 como democraticos
e legitimos mas também como abrangentes e
popularmente aceites. E por esta razao que me
sinto satisfeito por esta publicagao ser baseada nao
s6 na teoria da elaboragao da Constituicdo mas
também — e na minha opinido, mais importante —
naquilo que funciona ou ndo funciona, na pratica.
Claro que nunca existira uma solugdo comum a
todos, mas ajuda tremendamente a aprender a
partir da pratica. No fim de contas, a experiéncia

€ a melhor professora.

Como antigo Presidente e politico, devo ainda
realcar a importancia do dialogo no processo

de reforma constitucional, especialmente entre
os atores politicos. Frequentemente devido aos
seus interesses partidarios, os atores politicos
podem constituir os maiores obstaculos a
projeto democratico da méaxima importancia,
quando sentem que o resultado néo lhes trara
dividendos. Através do dialogo, as partes tendem
a compreender muito melhor as aspiragoes e

medos da outra parte. Os consensos, conservando
as virtudes béasicas de um processo de reforma
constitucional democratico, podem ser melhor
obtidos num processo que da a cada uma das
partes interessadas uma hipétese de ser ouvida e
identificada nele. Assim, congratulo todos os que
contribuiram para esta publicagéo, pela partilha
com o publico do papel dos partidos politicos e do
dialogo interpartidario nos processos de reforma
constitucional. Espero que esta publicagao seja
bem recebida e bem utilizada na procura da
consolidagdo democrética.

Sua Exceléncia Joaquim Chissano

Antigo Presidente de Mocambique e Presidente
do Férum Africano de Antigos Chefes de Estado
e de Governo
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Prefacio

Os processos de reforma constitucional de um
dado pals séo, por vezes, a resposta a desafios
maiores de construcao da paz, reconciliacéo,
desenvolvimento econémico-social e incluséo,
numa medida vista como legitima e largamente
aceite. Os desafios colocados as Constituicoes
aumentaram, tendo-se tornado mais complexas

e longas e, portanto, mais dificeis de conceber e
implementar. As exigéncias séo frequentemente
elevadas nos processos de reforma constitucional

em si, com interesses e divisbes nacionais inerentes.

Um dos maiores desafios é a necessidade dos
intervenientes com interesses a curto prazo,

que lideram a realizacao de reformas, assegurar

a durabilidade da Constituicao a longo prazo

para geracoes futuras. Os partidos politicos,
frequentemente os principais intervenientes nos
processos de elaboracéo constitucional, séo criticos
na abordagem deste desafio. Os partidos politicos
possuem uma contribuigao Unica para 0s processos
de realizagdo de Constituicoes e para assegurar a
sua sustentabilidade e legitimidade a longo prazo.
Em particular, o didlogo entre partidos politicos
pode ajuda a ultrapassar a tentagéo politica de
concentragao em vantagens a curto prazo, para
permitir que a reforma constitucional seja duradoura
durante geracoes.

Esta publicacao apresenta um conjunto

de principios orientadores para a reforma
constitucional, retirados de experiéncias praticas
de reformas constitucionais em diversos paises.
Tal como os casos praticos ilustram, apesar dos
processos de reforma especificos de um pais
poderem ser Unicos em termos de objetivos
(prioritarios), contexto, envolvimento e objetivos
populares, estes processos de reforma passam

todos por fases similares. Por exemplo, antes
das deliberagbes de conteldo reais, existe a
necessidade de decidir de que modo a reforma
sera institucionalizada e de informar, educar

e consultar os cidadaos comuns e grupos de
interesse especificos. Quando um acordo tiver
sido conseguido sobre uma Constituicao nova
(ou revista), cada pals atravessa uma fase de
adocao e implementacao. Resultado desses
pontos comuns, conseguimos identificar algumas
das melhores préticas que atravessam essas fases.
Apoiadas nas evidéncias empiricas de reflexdes
académicas, sdo estas melhores préticas as
apresentadas nesta publicagdo como principios
orientadores.

No entanto, ndo € intengao desta publicagéo
fornecer um modelo para os complexos, Unicos

e voléateis processos de reforma constitucional.
Em vez disso, pretende dar aos partidos politicos
e a outras instituicoes envolvidas em processos
semelhantes uma visao geral acessivel das fases,
caracteristicas, desafios e principios orientadores
comuns, para 0s quais devem ser encontradas
solugdes especificas para cada pals.

Hans Bruning
Diretor executivo NIMD

Vidar Helgesen
Secretario-geral International IDEA

Ton Dietz
Diretor ASC




Reconhecimentos

Esta publicac¢io foi concebida pelo Netherlands
Institute for Multiparty Democracy (Instituto
Holandés para a Democracia Multipartidaria —
NIMD) e foi desenvolvido conjuntamente pelo
NIMD, pela International 1DEA e pelo Centro de
Estudos Africanos. Constitui uma pedra basilar
para publicagdes adicionais que abordem os
aspetos especificos dos papéis e responsabilidades
dos partidos politicos nos processos de reforma
constitucional em mais pormenor.

Estamos profundamente reconhecidos as trés
organiza¢des que ndo so se mostraram prontas a
colaborar mas também colocaram a disposi¢io os
seus peritos para participar neste trabalho. Neste
sentido, gostarfamos de agradecer especialmente
aos trés principais autores: Martin van Vliet (asc),
Winluck Wahiu (International 1DEA) e Augustine
Magolowondo (NIMD). Anne-Mieke van Breukelen,
Pepijn Gerrits ¢ Mariecke Hoornweg do NIMD
também contribuiram com apoio concetual,
técnico e de gestio.

Gostariamos ainda de agradecer especialmente aos
participantes da Conferéncia Regional de Africa
sobre Reformas Constitucionais em Africa de 2011,
realizada no Maputo. A sua informagio valiosa

para a formacido dos principios orientadores é aqui
apresentada.

Sua Exceléncia, Joaquim Chissano, antigo Presidente
de Mog¢ambique, definiu o tom nesta conferéncia
na sua alocucio inspiradora que proporcionou

ainda a estrutura global para o debate sobre diversas
questdes debatidas nesta publica¢io. Além disso, os
paises que prepararam casos priticos na conferéncia
realizaram um trabalho valioso relatando as suas
experiéncias desses principios e, desta forma,
sublinhando quer a relevancia quer a aplicabilidade
dos principios orientadores.




Os processos de reforma constitucional e os partidos politicos NIMD / IDEA / ASC

1 Reformas constitucionais
e principios orientadores

A pratica da reforma constitucional tal como tratada nesta publicacéo apresenta
uma aceitagao geral da importancia dos principios constitucionais confrontada com
os interesses politicos que formaréo inevitavelmente essas reformas em diferentes
contextos. Esta é uma mudanga da préatica para os principios. Em muitos casos,

os partidos politicos casaram estes principios a priori e depois lutaram para os
cumprir; Noutros casos, os partidos politicos descobriram a importancia de um
compromisso prévio aos principios através das suas proprias tentativas e erros.

Estes principios orientadores, que pretendem constituir uma referéncia Util para
os partidos politicos que lideram as reformas nos seus paises, séo formulados
relativamente as diferentes fases dos processos de reforma constitucional.

1.1 Fase preparatéria

Os processos de reforma constitucional tendem a ser caracterizados por ten-
soes e por uma larga diversidade de visoes e interesses. A criagcao de funda-
cOes sdlidas numa fase preliminar ajuda a proteger as deliberagdes do colapso
como resultado dessas tensoes inerentes.

Os principios orientadores da fase preparatéria destinam-se em particular em

atingir:

* Um acordo preliminar que refere explicitamente porqué um pais quer iniciar uma
reforma constitucional, quais sao os principais objetivos e quem serao os princi-
pais intervenientes;

Uma afirmagéo publica na qual os partidos politicos se comprometem expressa-
mente a salvaguardar o interesse publico ao longo do processo de reforma futuro
e expressam a sua vontade de se envolverem proactivamente na construgéo de
consensos;

e Um acordo preliminar entre os principais atores politicos e entre os atores civis e
politicos sobre os principios democraticos orientadores como pontos de referén-
cia para o processo de reforma constitucional futura;

e Um acordo alargado aceite por politicos e pela sociedade civil sobre os meca-
nismos institucionais legalmente envolvidos € 0 seu mandato para 0 processo
de reforma constitucional futuro (incluindo um acordo claro sobre a forma de
progredir da Constituicao antiga para a nova);
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Um acordo politico informal ou legalmente vinculativo no qual todos os
principais partidos politicos se comprometem a adotar o resultado das
deliberaces constitucionais futuras sem alteragdes fundamentais;

Um acordo alargado entre politicos e a sociedade civil sobre o processo de
tomada de decisao ao longo do processo de reforma constitucional futura;

Um acordo alargado entre politicos e a sociedade civil sobre caminho,
calendarizagao e orcamento do processo de reforma constitucional futura;

Um ambiente facilitador, nomeadamente com liberdade de expressao e de
imprensa, bem como uma sociedade civil independente e vibrante, para ins-
pirar a participagao de um publico informado durante o processo de reforma
constitucional;

Um acordo quanto as principais questdes constitucionais a serem
apresentadas ao publico em geral para consciencializacéo e consulta; e

Um acordo sobre a forma como serdo analisadas (quantitativa e/ou
qualitativamente) e pesadas as contribui¢coes populares.

1.2 Fase de consciencializacao e de consulta

O empenhamento ativo de uma cidadania informada ao longo do processo
de reforma constitucional contribui para a legitimidade popular da Consti-
tuicao revista ou renovada, em particular ao nivel normativo.

Os principios orientadores para esta fase pretendem estimular o desenvolvimen-
to de:

Instrumentos e meios de informacéo de forma equilibrada e acessivel aos
cidadaos comuns sobre 0s principais pontos de reforma em jogo bem como
sobre o processo de reforma futura;

Um contexto no qual as pessoas se sentem lives e seguras para exprimir
as suas opinides durante esta fase do processo de reforma;

Programas de educagéo civica sobre as principais questées constitucionais
que permitirao que as pessoas participem de forma informada;

Possibilidade de cidaddos comuns, incluindo grupos minoritarios e
marginalizados, de participar no processo de reforma;

Um papel proactivo dos partidos politicos como principais instituicoes
intermediarias de ligagao dos cidadéos ao conteldo constitucional; e

Oportunidades para instituicdes especificas monitorizarem a neutralidade
das agdes de consciencializagdo e de consulta.
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1.3 Fase de deliberagao de conteudo e de elaboracao

A deliberagéao sobre o conteudo constitucional e a sua elaboragéo real
sao o coracao de todo o processo de reforma. O processo de tomada de
decisdo, que necessitara frequentemente de um mecanismo de quebra de
bloqueios para permitir a construgao de consensos entre diversas visdes
contraditérias, é particularmente crucial nesta fase.

Os principios orientadores da fase de deliberagdo pretendem encorajar acordos

sobre:

* Um mecanismo de quebra de bloqueios especifico se o processo de tomada
de decisdo normal falhar na resolucao de diferentes interesses e pontos de
vista;

* O nivel de inclusividade que permite que grupos maioritarios e minoritarios
(ou grupos tradicionalmente com menor voz na sociedade) participem e
expressem 0s seus pontos de vista, como iguais, no processo de reforma
constitucional;

Uma afirmagao formal por parte de todos os participantes, salientando que
as deliberagdes constitucionais devem servir o bem comum bem como 0s
interesses mais partidarios;

* Um mecanismo de tomada de decis&o e de constru¢ao de consensos com
bom funcionamento que permita pontes entre visdes divergentes;

* Mecanismos de feedback transparentes entre participantes e 0s seus grupos
de interesse e a populacao em geral durante as deliberagoes;

* Formas de definicao e manutencao de um ambiente propiciador de delibera-
¢Oes onde todos os participantes estao a vontade e podem exprimir 0s seus
pontos de vista livremente;

* Um mecanismo de monitorizagao externo para as deliberagoes;

* Garantias institucionais que prestem um certo grau de autonomia e integrida-
de nas deliberagdes e limitem a interferéncia externa no processo; e

* A necessidade de opiniao de peritos legais para assegurar a coeréncia entre
os diversos artigos constitucionais acordados.
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1.4 Fase de adocao e implementacao

A reforma constitucional nao termina com a adocao de uma Constituicao
nova ou revista. A transformacéo das alteragcoes adotadas em legislacao
subsidiaria € uma parte longa, sensivel e indispensavel do processo de
reforma.

Os principios orientadores para esta fase final tém por objetivo especifico
promover:
12 * Um acordo politico que estipule que os acordos conseguidos durante a fase
"""" de deliberacao serao apresentados ao Parlamento (ou a referendo) pelo ramo
executivo do governo e adotados pelo Parlamento sem alteracées de funda-
mento;

* A monitorizagéo irrestrita do processo de adocao e implementacéo por
organizacbes ndo-governamentais, pelos meios e por organizacdes politicas;

* Um acordo politico que assegure que os artigos adotados serao traduzidos
em legislagdo subsidiaria dentro de uma calendarizacéo especifica;

* Mecanismos de responsabilizagao que permitam aos cidadaos comuns
responsabilizar os seus representantes pelos acordos conseguidos;

 Estratégias de educacéo e informagédo dos cidadaos em geral, de forma
acessivel, sobre os resultados finais da fase de deliberagdo (por exemplo,
em preparagéo para um possivel referendo); e

* Um mecanismo que assegure que os resultados da fase de deliberacao
obtém uma legitimidade popular alargada.
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2 Reformas constitucionais na
democratizacao

A alma nacional

Frequentemente referida como a Lei Suprema de um pais, a Constituicao é
muito mais do que uma estrutura legal abrangente da sociedade. Regula o
poder politico e afeta fortemente as relagdes entre a sociedade e o estado. Uma
Constituicao pode desempenhar um papel importante na construgao de uma
identidade comum e na criagao de espagos institucionais onde os cidadaos
interajam numa base de igualdade com os seus lideres. Nesta perspetiva, tal
como reconhecido pelo Juiz Ismail Mahomed, um antigo Presidente do Supre-
mo Tribunal da Africa do Sul e da Namibia, uma Constituicao é nada menos do
que “um espelho que reflete a alma nacional”.

Para que uma Constituicao integre tal forma politica, social e cultural, o pro-
cesso através do qual é elaborada (ou revista) € da maior importancia. Existem
provas crescentes que as Constituicbes gozam de uma legitimidade mais
alargada se emergirem de processos inclusivos, representativos e participativos
que permitam que todos os atores politicos elaborem instituicoes comuns. Os
partidos politicos, sendo organizacdes intermediarias que agregam interesses

e vises politicas, desempenham um papel crucial neste &mbito. No entanto, os
partidos politicos necessitam igualmente de estar melhor preparados quando
confrontados com a responsabilidade de participagao ativa em tais processos
de reforma, tdo importantes e politicamente sensiveis. Sao estes factos que tor-
nam os principios expostos neste documento, bem como os esforgos de acordo
prévio sobre esses principios, extremamente Uteis.

A reforma constitucional € um importante veiculo no caminho da conso-
lidagao democratica. Como instituigoes intermediarias entre o estado e os
cidadaos comuns, os partidos politicos devem ocupar o lugar do condutor

Ondas de reforma

A primeira vaga de Constituicdes africanas a seguir a independéncia serviu
maioritariamente para transferir o poder para elites nacionais que, seguidamen-
te, consolidaram e centralizaram este poder através de alteragbes constitucio-
nais. As elites nacionais utilizaram, por vezes, as Constituigcdes para dominar o
sistema politico, justificando-o como uma parte essencial do fortalecimento do
modelo econémico do estado do desenvolvimento. No entanto, os diferentes
indicadores econémicos apresentam que este modelo constitucional ndo produ-
ziu os resultados econémicos pretendidos e, em lugar de encorajar o progresso
econdmico, resultou por vezes em herangas que materializaram o paradoxo de
“Constituicdes sem constitucionalismo”.
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Por consequéncia, nao surpreende que a nova vaga de reformas constitucio-
nais desde o final da Guerra Fria e da queda do comunismo, tenha procurado
diferentes modelos constitucionais. A nivel institucional, estes modelos foram
diferenciados pela sua énfase formal nos procedimentos eleitorais, parlamentos
multipartidarios, tribunais independentes, estruturas de poder descentralizado e
instituicbes politicas mais envolventes que tém em conta os critérios de diversi-
dade e de género.

Em anos mais recentes, diversos paises africanos apresentaram ainda um novo
olhar sobre as suas Constituigoes. No Quénia e no Zimbabwe, por exemplo,

0s processos de reforma aconteceram como parte de um acordo negociado a
seguir a uma severa crise politica. As reformas nos paises tais como o Gana, o
Malawi, o Mali e a Tanzania, por outro lado, tém sido predominantemente orien-
tadas para uma consolidacéo e melhoria da democracia. Nesses e noutros pai-
ses, as divisdes societarias continuam a ser inibidoras em instituicdes formais e
informais, incluindo na sociedade civil e em setores religiosos. Os proponentes
da reforma constitucional — alguns dentro de partidos politicos organizados —
tém vindo a observar de forma crescente que as mudancas sociais fundamen-
tais apenas emergirao de reformas constitucionais que catalisem, com sucesso,
as alteragdes na cultura politica em favor de valores partilhados, de constitucio-
nalismo, de respeito pelos direitos do cidadao e pela letra da lei. Estes proces-
sos de reforma constitucional, assim, tiveram por objetivo muito mais do que

a concecao de novas leis e instituicdes uma vez que sao processos relativos a
questdes da natureza do estado e da sua cultura politica.

Na reforma de sistemas politicos, o equilibrio de poder entre ramos de gover-
no e a forma como os politicos e cidadaos se relacionam é, obviamente, um
assunto delicado. Os interesses das atuais elites politicas afetam fortemente o
potencial e a direcdo da reforma. O equilibrio entre os seus interesses de curto
prazo, por um lado, e os interesses nacionais de longo prazo, por outro, € o
principal desafio enfrentado pelos processos de reforma constitucional.

A mudanca fundamental sustentavel € a base das reformas constitucionais
que sé&o bem-sucedidas na catalisagéo da emergéncia de nacoes estaveis e
democraticas. Tais reformas constitucionais devem empreender mais do que
a concegao de instituicoes meramente formais; devem igualmente equili-
brar os interesses de curto prazo de intervenientes politicos chave e o bem
comum de longo prazo, por vezes em conflito.
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Nestas diversas fases de reforma, os partidos politicos desempenham um papel
fundamental na elaboragéo e revisédo da Constituigdo. O sucesso ou insucesso
dos processos de reforma na geragao de Constituicoes que reflitam os ideais
das pessoas e que sejam considerados legitimos por cidaddos comuns depen-
de, em grande parte, do funcionamento dos partidos politicos.

Este capitulo ndo se destina a proporcionar um modelo rigido dos papéis e
responsabilidades dos partidos politicos num processo téo diverso, complexo e
desafiador como uma reforma constitucional. Em vez disso, oferece uma visao
geral de contribuigdes potencialmente construtivas com base em experiéncias
préaticas ganhas e da diversas ilustragbes empiricas inspiradoras.

Os partidos politicos desempenham um papel dominante ao longo de todo o
processo de reforma constitucional, desde a fase preparatéria a fase de imple-
mentacao. E importante reconhecer que os partidos politicos podem potencial-
mente realizar contribuicbes em trés capacidades diferentes, nomeadamente:

e Como partidos politicos individuais;
* Como membros de plataformas de didlogo interpartidérias; e
e Como partidos politicos relativamente a outros intervenientes.

Tal como salientado no capitulo 1, as Constituigdes recentemente renovadas
ou revistas devem proporcionar verificagoes e equilibrios fiaveis e devem ser
consideradas legitimas aos olhos da populacéo em geral.

Este capitulo proporciona uma visdo geral das contribuicbes que os partidos
politicos individuais podem realizar potencialmente, alinhadas com as suas prin-
cipais funcdes da sociedade. No entanto, sera prestada uma atengéo especial
ao facto destes partidos individuais, ao contrario de outras instituicoes, serem
conduzidos por uma procura do poder politico, ja que tal influencia considera-
velmente o seu papel nos processos de reforma constitucional.

As Constituicdes definem uma estrutura politica em particular, que afeta as opor-
tunidades dos partidos politicos de ganhar o poder e determina formalmente
como o poder é distribuido. As apostas s&o elevadas, portanto, para os partidos
politicos que participam na reforma constitucional. O papel que desempenham
num processo de reforma constitucional é influenciado por uma combinagéo de
interesses privados, partidarios e publicos.
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FIGURA 3.1
|

Reforma constitucional e interesses
de partidos politicos

PrivADOS

Interesses privados

A agenda de um partido politico num processo de reforma constitucional &
moldada, em parte, pelas ambicoes pessoais dos seus principais representan-
tes. Tal tem sido ilustrado pelas tentativas dos presidentes em exercicio para
exceder os limites dos seus mandatos constitucionais. Apesar de tais esforgos
terem sido bloqueados com sucesso no Malawi, na Nigéria e na Zambia, os
presidentes de longo prazo no Burkina Faso, no Uganda, no Togo, na Namibia e
no Chade tém sido capazes de manter a sua posigao pessoal no poder além do
mandato original permitido.

Inspirados por interesses pessoais tém sido igualmente as controvérsias sobre
limites de idade, atestados de indigeneidade e requisitos educacionais. No
Malawi, foi bloqueada uma sugestéao de introdugao de limite de idade para
candidatos presidenciais como parte das alteragcdes constitucionais, uma vez
que todos os candidatos dos principais partidos teriam sido negativamente
afetados. Na Zambia, os critérios de autoctonia impediram, com sucesso, um
lider da oposigao de participar nas eleicoes. No entanto, a consideracdo dos
interesses privados dos legisladores em exercicio j& se mostrou construtiva

na transicéo para a democracia em diversos paises. No Gana, por exemplo,

o Presidente Jerry Rawlings comprometeu-se de livre vontade a reformar a
Constituigdo e a permitir um governo civil em 1992, em parte pela clausula na
proposta de nova Constituicdo que dava imunidade a todos os anteriores lideres
de golpes no Gana, um grupo no qual o proprio estava incluido.
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Os interesses partidarios dos intervenientes politicos fora do executivo estao
igualmente em causa nos processos de reforma constitucional. O tipo de siste-
ma eleitoral acordado, por exemplo, tem impacto nas possibilidades de carreira
futura dos parlamentares em exercicio. De igual forma, o fortalecimento da
separacao de poderes entre os ramos de governo, evitando a nomeacao de mi-
nistros diretamente a partir do Parlamento, colide diretamente com as ambicoes
individuais dos Membros do Parlamento (MPs).

Tais interesses privados podem ter grande influéncia nos processos de reforma
constitucional. A forma como o processo de reforma constitucional é institucio-
nalizado afeta o &mbito potencial dessas ambigdes privadas de curto-prazo. No
entanto, os casos praticos apresentados no Capitulo 4 demonstram claramente
que tal institucionalizagao nao protege necessariamente o processo de reforma
de interesses pessoais ou partidarios. O sucesso dos processos de reforma
constitucional depende, em primeiro lugar, da negociagéo politica continua, das
negociacodes interpartidarias e da construgao de consensos.

Apesar dos principios orientadores propostos nesta publicagéo oferecerem uma
fonte de referéncia para estes delicados processos interpartidarios, os partidos
politicos possuem igualmente uma responsabilidade individual para assegurar
que a reforma constitucional nao perde de vista o interesse publico. Tal necessi-
ta, entre outras coisas, de um maior ancoramento dos valores democraticos nos
partidos politicos, tal como sera explicado brevemente no préximo capitulo.

Interesses publicos

O envolvimento de partidos politicos individuais na realizagcéo das Constituigoes
vai muito mais além dos interesses privados dos seus representantes. Os parti-
dos politicos podem igualmente contribuir significativamente para a salvaguarda
dos interesses publicos nos processos de reforma constitucional. A forma exata
de o fazer & muito especifica do seu contexto, mas a geracao de um compromis-
so com um conjunto fundamental de valores democréticos dentro de partidos
politicos é crucial. Os valores que encorajam a participacéo dos partidos
politicos em processos de reforma constitucional para salvaguardar o interesse
publico incluem:

* Inclusividade das principais vozes politicas e sociais, incluindo grupos
minoritarios;

* Tolerancia por diferentes pontos de vista e interesses;

* Transparéncia do processo de reforma;

* Participagao dos cidadaos (informagao, consulta e representacao); e

» Construcao de consensos com outras partes interessadas.

Interesses partidarios

Os interesses partidarios s&o os motores principais dos processos de reforma
constitucional, tal como ilustram os casos praticos do préximo capitulo. Os
partidos politicos possuem diferentes interesses no tipo de sistema eleitoral
selecionado, seja o de maioria, o de representagao proporcional, o de circulo
eleitoral multimembro ou de circulo eleitoral de Unico membro.
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Tal aplica-se igualmente ao sistema politico selecionado — por exemplo, sistema
presidencial, semipresidencial ou parlamentar — bem como ao grau de devolu-
cao que favorecem (centralizagao nivelada, descentralizagao ou federalismo)
ou ao papel dos assuntos religiosos (estado secular, religiao estatal), etc. Como
pontos de vista divergentes sobre estas e muitas outras questoes sao fundados
em interesses partidarios especificos, um acordo sobre uma nova Constituicao
requer um delicado processo de negociagdes interpartidarias.

Como resulta dos casos praticos do Capitulo 4 e das comparacdes interpalses
realizadas no Capitulo 5, os processos de reforma constitucional tendem a gerar
compromissos politicos num nimero restrito dos mais urgentes desafios consti-
tucionais em vez de Constituicoes ideais.

Os principios orientadores propostos incentivam e inspiram os partidos politi-
cos para que, em conjunto, moldem os processos de reforma constitucional,
consultando outros intervenientes, de forma a gerar um resultado popularmente
considerado legitimo. Mas os partidos individuais tém também o potencial de
fortalecimento do seu papel dentro do processo de reforma constitucional como
instituicbes intermediérias principais de ligagéo entre as pessoas e as politicas.

De acordo com as conclusdes academicas, o0s representantes partidarios dos
palises incluidos nesta publicac&o observam que os partidos politicos apresen-
tam uma fraca prestacéo a este respeito. Indicam que seus partidos, frequen-
temente, nao encaixam o processo de reforma na sociedade nem oferecem
canais de consulta e participacao eficazes. Em vez disso, um grupo selecionado
de representantes partidarios nacionais, consultando um nimero limitado de
peritos, geralmente define posigdes do partido sobre questdes constitucionais e
sobre questdes relativas ao processo de reforma.

Com base nas principais fungdes de um partido politico na sociedade, a figura
3.2 apresenta uma visao geral da sua contribuicao potencial para a formulacao
de uma Constituigao popularmente aceite. A promogao do papel dos partidos
politicos na ligacdo das pessoas ao processo de reforma é essencial para a
consolidagao e popularizagao da democracia na sociedade.
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FIGURA 3.2

Visio geral dos papeis potenciais de
partidos individuais
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Dialogo interpartidario

Apesar das questdes relativas as reformas constitucionais néo terem protago-
nizado as atividades partidarias internas, os partidos politicos desempenharam
coletivamente um papel muito influenciador e construtivo. De facto, os casos
praticos apresentados no Capitulo 4 ilustram claramente o impacto determinan-
te da construgdo de consensos interpartidarios na concluséo bem-sucedida
do processo de reforma. Tais processos de dialogo interpartidario a diversos
niveis partidarios podem ser altamente volateis, frequentemente desvirtuados
e frustrantemente lentos na apresentagao de resultados mas sao, no entanto,
indispensaveis para a definicéo e fortalecimento graduais das regras do jogo
democréatico.

Num nUmero crescente de paises africanos, os partidos politicos definiram e
institucionalizaram conjuntamente plataformas de didlogo interpartidario. As
direcdes dos chamados Centros de Democracia Multipartidaria (CMDs) séo
compostas frequentemente pelos Secretarios-Gerais dos partidos parlamenta-
res e por representantes de partidos nao parlamentares. Existem membros in-
dependentes que ajudam na formulagéo e implementagao da agenda realizada
pelos proprios partidos politicos.

O papel e as possibilidades do didlogo interpartidario dependem grandemente
do contexto no qual o dialogo se realiza. Os capitulos seguintes apresentam
uma visdo geral de diversas experiéncias de negociagéo interpartidaria nas
reformas constitucionais, comparando-as. Este capitulo salienta trés vantagens
especificas de plataformas de didlogo interpartidario mais institucionalizadas no
continente africano. As trés principais vantagens contributivas dessas plata-
formas de didlogo interpartidario para processos de reforma constitucional
sensiveis sdo:
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* Melhoria de relacoes pessoais e de construcao de confianca entre
atores politicos;

* Melhoria de consensos politicos em preparacao para processos de
reforma; e

* Melhoria de construgao de consensos em questoes de contencioso.

Ligacoes pessoais e construcao de confianga entre atores politicos

A elaboracéo de uma nova Constituicdo ou a revisédo de uma existente € um
processo delicado e sensivel. A forma como o poder é formalmente distribuido
numa sociedade é frequentemente objeto de mudanca. As relaces construtivas
entre representantes de partidos politicos, apesar de ndo serem frequentemente
salientadas, s&o de importancia crucial para permitir negociacoes interpartida-
rias e conduzir reformas.

A realidade, no entanto, é que os niveis de desconfianca entre politicos rivais
séo frequentemente elevados, particularmente em situagdes de conflito ou pos-
conflito. Antes das diversas tecnicidades de um processo de reforma constitu-
cional poderem ser enumeradas e discutidas, deve ser estabelecida um certo
grau de confianga entre os atores (politicos) participantes. Os processos de
construgao de confianca sao exigentes e, por vezes, interrompidos e necessi-
tam de concentragao continua ao longo do processo de reforma. O seguinte
exemplo do Zimbabwe ilustra este facto.

Construcao de confianga num contexto polarizado — Zimbabwe

Apesar do processo de reforma constitucional do Zimbabwe ter por objetivo
proporcionar uma via de saida da profunda crise politica do pais, tem sido,
obviamente, afetado pelos consideraveis niveis de polarizagéo entre os trés
principais partidos do Zimbabwe.

Quando o Comité de Selecao Parlamentar da Constituicdo (COPAC), composto
principalmente por representantes do ZANU-PF, do MDC-M e do MDC-T foi
constituido, enfrentou imediatamente diversos desafios praticos. O Instituto do
Zimbabwe (ZI) foi solicitado para ajudar na angariacao de fundos, na constru-
cao de capacidade, na elaboracao de um plano de trabalho e na organizagao
de um secretariado permanente.

No entanto, para iniciar esta ronda de reformas, era muito mais importante
abordar os niveis extremos de desconfianga pessoal entre os partidos. Uma
das intervencdes chave nesta fase inicial foi a facilitacao, através do Instituto
do Zimbabwe, de diversos contactos com politicos Sul-Africanos que iniciaram
pessoalmente o processo de dialogo que, muito mais tarde, terminou com o
Apartheid. Estes contactos regionais foram seguidos de reunides informais
frequentes, quer dentro quer fora do Zimbabwe, entre membros do COPAC.

Os membros do COPAC trabalham agora juntos ha mais de dois anos. Apesar
das interesses partidarios divergentes bem como das formas extremas de con-
corréncia politica fora do Comité terem um forte impacto e frustrarem frequente-
mente a sua capacidade de colaboracao, o relacionamento pessoal dentro do
comité tem contribufido para ultrapassar alguns dos desafios encontrados.



O resultado do processo de reforma constitucional permanece incerto mas, na
auséncia de solugdes alternativas, estas relagoes pessoais na base de platafor-
mas de didlogo permanecem um ingrediente chave para a resolugéo pacifica
dos exigentes desafios politicos enfrentados pelo Zimbabwe.

Melhoria de construcao de consensos antes dos processos de reforma
Para assegurar a legitimidade dos processos constitucionais bem como a sua
sustentabilidade, é de importancia crucial facilitar um acordo entre os principais
atores politicos (ou seja, os partidos) sobre a necessidade e modalidades de
qualquer processo de reforma futuro.

As plataformas de dialogo interpartidario permitem que os partidos politicos
construam gradualmente consensos sobre a forma dos processos de refor-

ma constitucional. Por exemplo, antes do inicio dos processos de reforma, os
partidos politicos em diversos paises acordaram igualmente num conjunto de
“principios democraticos basicos” que pretendem ser refletidos na Constituigao
nova (ou revista).

Tal agenda proépria, criada entre a divisdo politica, melhora o empenho de todos
os partidos politicos participantes no processo de reforma e a adogdo do seu
resultado final, originando ainda uma base legitimada para qualquer apoio pres-
tado pela comunidade internacional. O consenso politico conseguido no Gana
constitui um exemplo inspirador.

Dialogo interpartidario fundamental para a reforma — Gana

A Plataforma dos Partidos Politicos do Gana (GPPP) junta os Secretarios-Gerais
dos oito principais partidos politicos e € promovida pelo Instituto dos Assuntos
Econdmicos (IEA). A seguir a um extenso debate sobre matérias constitucio-
nais, a plataforma decidiu solicitar um estudo sobre as principais desvantagens
democraticas da Constituicao de 1992 do Gana. Os resultados foram traduzidos
num “Documento Estratégico de Consolidagdo Democratica” que analisou as
30 principais questoes que necessitam de alteracao para avango da democra-
cia do Gana.

Na corrida as eleigées de 2008, todos os partidos politicos incluiram uma soli-
citacéo de reforma constitucional nos seus manifestos. A seguir a sua eleigao
como Presidente da Republica, o Prof. John Atta Mills constituiu uma Comisséo
de Revisao Constitucional, em janeiro de 2010. O principal partido da oposicao
discordou inicialmente com a nomeagao executiva da Comissao (favorecendo
uma Lei do Parlamento). No entanto, a confianga cresceu nos meses seguintes
quando o Presidente nomeou Comissarios largamente considerados como
capazes, independentes e legitimos.

Os partidos politicos no Gana tém estado na vanguarda dos seus processos

de reforma constitucional. Conseguiram um consenso sobre a necessidade de
reforma e acordaram sobre as principais questoes a necessitar de mudanca. A
plataforma de dialogo interpartidario que agrupa todos os Secretarios-Gerais
permitiu que os partidos politicos ocupem o lugar do condutor na via em diregao
a reforma democratica progressiva.
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Melhoria de construcao de consensos em questdes de contencioso

A terceira contribuigao especifica que as plataformas de diélogo interpartidario
podem potencialmente realizar nos processos de reforma constitucional dizem
respeito a capacidade de construcéo de consensos em questoes de contetido
contencioso.

Tal como acima referido, os interesses partidarios podem influenciar significa-
tivamente as reformas constitucionais em curso. Os partidos podem favorecer
sistemas eleitorais e politicos especificos e oporem-se ou favorecerem a descen-
tralizagdo de acordo com os seus interesses. Apesar da importancia global da
transparéncia, a facilitagdo de negociagdes informais regulares a porta fechada
em diversas fases do processo pode constituir uma importante estratégia aquan-
do da condugéo de negociacdes de questbes de assuntos importantes. Tal € bem
ilustrado com o caso Queniano.

Negociagoes interpartidarias sobre questoes de contetido — Quénia

Uma incapacidade de concordar sobre o tipo de sistema politico e o nivel de des-
centralizacéo frustrou o processo de reforma constitucional queniano nos Ultimos
vinte anos e, a Unica vez que um acordo politico foi conseguido, nao foi respeitado.

Entre o turbilhdo de aliancas em constante mudanca, salientou-se a incapacidade
da classe politica chegar e implementar um consenso sobre o sistema politico
desejado. As duas posicoes antagénicas - nomeadamente um forte Presidente
executivo num sistema eleitoral de maioria contra um executivo duplo com um
forte Primeiro-Ministro — relacionavam-se estreitamente com os interesses
eleitorais das principais coligagdes politicas e as suas bases de apoio étnicas.
Os representantes do principal grupo étnico defendiam a primeira posicéo para
maximizar a sua influéncia, enquanto os grupos minoritarios favoreciam um
executivo duplo. Alinhado com esses interesses, um grupo apoiou uma estrutura
de governo muito centralizado enquanto outros pretendiam uma configuracao
descentralizada.

Depois da violenta eleicao presidencial de 2007, os representantes dos partidos
politicos encontraram-se sob pressao interna e externa para chegar a um compro-
misso entre as duas facoes e completar o longo processo de reforma constitucio-
nal. Além disso, o equilibrio de poder entre os principais atores politicos mudou.
As eleicoes de 2007 mostraram claramente que 0s que favoreciam um sistema
executivo duplo tinham a capacidade de ganhar eleicoes, mesmo num sistema
de maioria num executivo Unico. Tal reduziu significativamente a sua vontade de
executivo duplo. Quando as negociagdes interpartidarias retomaram ao mais

alto nivel no inicio de 2010, as coligagdes da oposicao pareceram nao estar tao
unidas internamente sobre as duas principais questées de contencioso. Conjun-
tamente com o facto de nenhum lider politico poder ser visto como minando a
finalizagao das reformas, todos estes factores tiveram um impacto positivo nas
negociacoes interpartidarias.

Durante muitos anos, o Centro de Democracia Multipartidaria do Quénia (CMD-
K) realizou sessoes de didlogo interpartidario sobre contetidos constitucionais e
relativos ao processo da Constituicdo. Em paralelo com o processo de negocia-
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¢ao politica, liderado por Kofi Annan depois das complicadas eleigcoes, o CMD-K
constituiu uma plataforma alargada de representantes politicos e da sociedade
civil tendo influenciado, com sucesso, a agenda até ao final do acordo, no qual
a reforma constitucional foi protagonista. Os esforgos continuados de didlogo
interpartidario e de lobbying proactivo para a iniciativa liderada por Annan contri-
buiram significativamente para a adogao de uma nova Constituicao no Quénia.

Os processos de reforma constitucional s&o processos altamente contenciosos
nos quais os partidos politicos desempenham um papel de lideranga. Uma
mistura de interesses pessoais, partidarios e publicos molda as contribuicoes
partidarias para estes processos. Este capitulo delineou diversas ferramentas
que permite que os partidos fortalecam o seu papel mediador entre os cidadaos
e a reforma constitucional. Salientou ainda trés papéis construtivos desempe-
nhados pelas plataformas de didlogo interpartidario. Tal como os casos praticos
do Capitulo 4 demonstram, as relagoes interpartidarias e os esforgcos de cons-
trucao de consensos constituem um fator chave para o sucesso dos proces-
sos de reforma constitucional. O capitulo seguinte realga, de forma sucinta, a
importancia das relagdes construtivas entre os politicos e a sociedade civil para
a reforma constitucional.

Iniciativas multiator

O comportamento individual dos partidos politicos e as relacoes interpartidarias
afetam os processos de reforma constitucional. As relacdes construtivas entre
partidos politicos e outros intervenientes séo, no entanto, igualmente cruciais.
Em resumo, os partidos politicos ndo podem funcionar isolados se o processo
de reforma constitucional pretender ser socialmente aceite e considerado como
legitimo.

Este capitulo final sugere os diversos atores que podem estar envolvidos nas
diversas fases da reforma constitucional cooperando com partidos politicos.
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FIGURA 3.3
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As redes de cooperacéo entre instituicdes estatais, atores politicos e organi-
zagOes civicas sao definidas em diferentes contextos. No entanto, podem ser
realizadas duas observagdes gerais sobre a sua eficacia.

Em primeiro lugar, em muitas democracias africanas jovens, as relagoes entre
as organizacdes politicas e da sociedade civil s&o caracterizadas por tensoes
graves. As discussoes sobre as fronteiras do mandato de cada um, legislagao
estatal rigida de restricdo as organizagbes da sociedade civil, as ambigdes
politicas dos lideres da sociedade civil (“submarinos politicos”) e muitos outros
fatores contribuem para estas tensdes. A evidéncia empirica, no entanto, sugere
que a cooperagao construtiva e o escrutinio critico no espetro politico-social &
de grande importancia para a legitimidade do processo de reforma.

Em segundo lugar, as redes de cooperacéo entre os atores politicos, as institui-
cOes estatais e a sociedade civil devem ir claramente mais além do que o envol-
vimento de um ndmero limitado de organizagdes nao-governamentais (ONGs).
A participacéo de mais “suspeitos incomuns” — por exemplo, lideres tradicionais,
representantes de partidos locais, protagonistas religiosos e do setor privado —
€ essencial para a incorporagao social no processo de reforma.

Os partidos politicos individuais, as plataformas de dialogo interpartidario e
iniciativas de multiplos protagonistas podem, assim, contribuir potencialmente
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para os processos de reforma constitucional. A figura 3.4 apresenta uma visao
geral dos potenciais papéis dos partidos politicos em diferentes capacidades ao
longo das diversas fases da reforma constitucional.

FIGURA 3.4
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Este capitulo apresenta e discute oito experiéncias especificas da

reforma constitucional. Os paises aqui analisados sao a Bolivia, o Gana,

a Indonésia, o Iraque, o Quénia, o Malawi, o Zimbabwe e a Africa do

Sul. Tal como os casos praticos ilustram, cada processo de reforma
parece ser Unico e de contexto altamente especifico. Mesmo quando
instrumentos legais semelhantes ilustram processos, os resultados variam
consideravelmente, em parte como resultado do contexto politico. Nao
obstante estas caracteristicas Unicas, é ainda possivel identificar diversas
praticas comuns que ou facilitaram ou dificultaram o sucesso do processo
de reforma. Mas mais importante, as melhores praticas identificaveis em
comum reforcardo os principios de orientacao, apresentados no Capitulo 1.
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Gana

Licées chave
* Papel construtivo do didlogo interpartidario quer antes quer durante
0 processo de reforma;
* Principios democréticos claramente definidos que orientam a priori as
reformas;
» Definicao legal do processo que permite a manipulagao (executiva);
* Educacéo civica sistematica e consultas populares sobre as reformas; e
» Contexto politico e o envolvimento popular carregam o risco de manipula-
cao (executiva).
O atual processo de reforma constitucional no Gana tem por base sélidas
fundagoes politicas. Com o apoio do NIMD e através do IEA, todos os principais
partidos politicos acordaram conjuntamente em obter uma auditoria democrati-
ca alargada que resultou no “Documento Estratégico de Consolidagdo Demo-
crética”, um documento publico que identificou os 30 principais pontos fracos
legislativos. Na corrida as elei¢cdes de 2008, os principais partidos politicos
incluiram o seu empenho na reforma constitucional nos seus manifestos.

A seguir a sua tomada de posse, o Presidente John Atta Mills nomeou a Co-
missao de Revisao Constitucional ao abrigo do Inquiries Act. Seguramente, tal
significa que o executivo possui um poder substancial sobre o processo e a ca-
pacidade legal de o influenciar ou mesmo de o parar. No entanto, a forma como
o Presidente lidou com a selegao dos Comissarios de revisao salienta o papel
pivotante da lideranga num processo téo delicado. Apds consulta ao Conselho
de Estado, nomeou estrategicamente de facdes regionais, politicas e civicas
diferentes, aumentando, assim, a confianga politica e publica na Comissao.

A Comisséao foi mandatada para consultar os Ganeses comuns relativamente

as suas preferéncias constitucionais e para apresentar novas propostas legis-
lativas. Antes de comegar, no entanto, os comissarios definiram conjuntamente
diversos principios democraticos que iriam orientar o seu trabalho, que também
anunciaram publicamente. Qualquer que fosse o resultado do seu trabalho, teria
que unir os Ganeses e ser totalmente independente. Além disso, a responsabili-
dade teria que recair, 0 mais possivel, sobre os cidadaos comuns. Os principais
pontos fracos desta fase preparatoria respeitam a falta de um caminho e um
calendario bem definidos para o processo de reforma futuro.
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Gragas a colaboragéo eficaz da Comissao Nacional para a Educagéo Civica
(NCCE), a Comisséao de Revisao Constitucional realizou consultas publicas
através de campanhas informativas, reuniées de consulta a nivel local e visitas a
locais nas 170 divisdes administrativas do pals. Tinha por objetivo o aumento da
participagao popular através dos media, chegando as autoridades tradicionais,
idiomas locais e outros grupos de interesse, utilizando tecnologias de informagao
modernas, incluindo debates televisivos em direto.

A Comisséao recebeu mais de 80.000 respostas no total. Depois das respostas
serem divididas em doze areas teméticas diferentes, uma conferéncia nacional
reuniu 2300 intervenientes para inicio de construcdo de consensos nas principais
questdes de contelido em aprego. Apesar da Comisséo ter o direito de voto
para adocao de propostas finais para alteracdes constitucionais, indicou a sua
preferéncia pela unanimidade, tendo acordado numa combinacéo de critérios
quantitativos e qualitativos para filtrar o consenso. Foram continuamente consul-
tados peritos legais para aconselhamento sobre a legalidade e consisténcia das
propostas de provisdes constitucionais.

O processo ainda decorre. Quando a Comissao finalizar o seu relatério e prepa-
rar uma proposta de alteragéo constitucional, esta proposta de lei seréa apresen-
tada ao Parlamento. Uma das opgdes sera o governo publicar um livro branco
para discussao no Parlamento. Ao abrigo da atual Constituicao, qualquer altera-
cao de clausula nao contida da Constituicao poderéa ser adotada com maioria de
dois tergos, enquanto que as clausulas contidas na Constituigao requerem uma
maioria de 75% num referendo popular com um minimo de participagéo de 40%.

Uma segunda opcéo, improvavel na situacao atual, € que o Presidente possa
aceitar as conclusdes da Comissao e nao tome qualquer acéo na reforma da
Constituicao. Os observadores acreditam que esta seria uma opcao demasiado
arriscada em termos de consequéncias eleitorais, particularmente considerando
o grau de consenso interpartidario com que a Constituicdo devera ser alterada.

A concluséo bem-sucedida das reformas constitucionais no Gana continuara a
depender do didlogo e dos consensos interpartidarios. Podera ser atingida uma
fase critica quando o processo entrar em procedimentos parlamentares para
alteragdes constitucionais. Espera-se que os principios democraticos adotados
nas fundacdes politicas do Gana e no atual trabalho da Comissao encorajem os
legisladores e temperar os seus interesses partidarios ou de curto prazo em favor
do bem publico de longo prazo.
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Queénia

Licées chave
* Negociagao interpartidaria e construcao de consensos em questoes de
contencioso;
* Mecanismos de tomada de decisao inteligentes que permitem a adog¢ao
de reformas progressivas;
* Contencao bem-sucedida do impacto dos interesses partidarios ao longo
do processo;
 Lobbying e escrutinio construtivo por organizagdes ndo-governamentais; e
* Um érgéo independente para monitorizar a implementagédo da nova
Constituicao.
A Constituigdo atual queniana (2010) é o produto e um longo e prorrogado
processo de reforma. As alteragdes a Constituicdo em 1990 removeram as
provisdes de imposicéo de um so partido que datavam da independéncia, em
1963. As organizacOes da sociedade civil comegaram a pressionar as reformas
democraticas, formando uma alianga para exigir uma nova Constituicdo. Em
1992, publicaram Kenya We Want Constitution (Quénia, Queremos a Consti-
tuicdo) e, em 1993, os benfeitores do pais comegaram a cerrar fileiras com a
sociedade civil para exigir reformas alargadas.

No entanto, foi apenas em 1997 que o partido no poder, depois de ganhar as
segundas eleigcdes multipartidarias contra uma oposicéo dividida, acordou na
implementacao da reforma constitucional. Tal deveu-se, em parte, ao desejo de
reclamar a iniciativa depois dos partidos da oposicéo se terem juntado a socie-
dade civil, reconhecendo que o campo de jogo constitucional estava minado
contra si. Na altura, os partidos da oposicao e a sociedade civil tinham iniciado
uma nova iniciativa solicitando uma assembleia popular para enquadrar a nova
Constituigao, argumentando que o Parlamento nao teria legitimidade para tal.
Subindo a fasquia, estes organismos nomearam publicamente uma “Comissao
Constitucional do Povo” para iniciar a tarefa.

Contra este desaire, o partido no poder promulgou uma lei para permitir uma
“reviséo” da Constituicao existente através de supervisdo parlamentar. A nova lei
definia os 6rgaos de revisdo constitucional, incluindo uma comissao nomeada
pelo Presidente, féruns de deliberacdo e uma conferéncia de dialogo nacional,
nos quais todos os membros do parlamento com assento seriam membros. Tal
resultaria na promulgacao de uma nova Constituicao por voto parlamentar e
assento presidencial.
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Quando nomeado, o Presidente desta comissao iniciou a negociacao com a
comissao do povo da sociedade civil, 0 que resultou na fusao dos processos,
apoiados na sociedade civil e na legislatura. Consequentemente, uma nova e fun-
dida comissao de revisao constitucional anunciou o0 seu mandato como “Revisao
alargada”, cujo resultado seria a nova carta constitucional € nao uma versao revista
da Constituicao de 1963.

A comissao de revisao constitucional publicou um novo projeto de Constituicao (mais
tarde, conhecida como Projeto Bomas), conjuntamente com o seu relatério, em
2002. Este projeto tornou-se na pedra basilar do dialogo nacional multi-interveniente,
realizado no Bomas Centre, em Nairobi, a seguir as histéricas eleigbes de 2002,
ganhas pela oposicdo, que terminaram a permanéncia de 40 anos de Kanu no poder.

Os principais partidos politicos no Bomas dividiram-se mais tarde em dois
campos, quando a unidade pré-eleitoral entre partidos da oposigao naufragou.
Um dos campos partidarios (o do Presidente) liderou a saida do Bomas em 2004
e recusou a participacao posterior. Mais tarde, nesse ano, as Conversagoes
Bomas concluiram o didlogo sobre a Proposta Bomas, apresentada ao
Procurador-Geral para publicacao e discussao no Parlamento.

Esta revisao propos um sistema executivo duplo com o Primeiro-Ministro como
chefe de governo. Prop6s ainda a distribuicao alargada de poder em trés niveis.
Apesar de obrigado pela legislacéo de revisdo a publicar a proposta de Consti-
tuicao tal como emergiu do Bomas, o Procurador-Geral realizou alteracdes que
reintroduziram o sistema presidencial de governo e diluiram a delegacéo. Esta
proposta — conhecida como proposta Wako, depois do Procurador-Geral a ter
apresentado a referendo nacional em novembro de 2005 e rejeitada por 58% por
eleitorado, fazendo, assim, uma pausa neste processo.

A violéncia pos-eleicdes em 2007 e 2008 tornaram dolorosamente clara a neces-
sidade urgente de reformas na arquitetura politica do Quénia. Tal foi reconhecido
no National Accord Agreement que Kofi Annan ajudou a realizar entre os partidos
rivais. No entanto, era 6bvio a partir das anteriores experiéncias de reforma que
qualquer nova tentativa necessitaria de salvaguardas rigidas contra a manipulagéao
partidaria do processo de reforma.

A Constitution of Kenya Review Act 2008 identificou quatro principais instituicoes
que seriam envolvidas no processo de reforma e as suas interrelacoes, nome-
adamente: um Comité de Peritos (CoE), a Comissédo de Selegéo Parlamentar, a
Assembleia Nacional e um referendo popular.

Durante mais de um ano, o CoE, constituido por cinco peritos quenianos e assisti-
do por trés estrangeiros nomeados por Kofi Annan, trabalharam no interesse

de mitigar os sentimentos nacionais no periodo pés-conflito. Claro que este nao
foi “apenas outro processo”, mas antes uma continuacao do referendo de 2005.

O mandato do CoE destinou-se unicamente a reconciliar as questoes de
contencioso nas duas propostas constitucionais anteriores. A consulta publica

foi mandatada para obtencao de maior informacéo sobre como atingir a reconcilia-
cao. A presenca de diversos peritos estrangeiros ajudou a elevar o perfil do CoE

e reforcar a sua credibilidade como comité técnico e nao politico.
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Foi necessaria uma maioria de dois tergos no Parlamento para adotar as alte-
racbes propostas pelo CoE a nova Constituicéo. A capacidade dos politicos
individuais e dos partidos para influenciar o contetido da nova Constituicéo,
com base nos seus interesses especificos foi, assim, limitada.

No entanto, as negociagdes interpartidarias e a construgdo de consensos em
duas questbes de contencioso — nomeadamente o tipo de sistema politico e o
nivel de descentralizagéo — foram cruciais apara gerar uma base de apoio
politico suficientemente alargada para assegurar a adogao da nova Constituicao
no Parlamento. Apensar de ser necessaria apenas uma maioria simples, era
claro que tal nao seria realizado se nao fosse conseguido um acordo nessas
duas questoes.

No dia em que foi apresentado ao Parlamento o novo projeto de Constituicéo,
foram propostas 150 alteracdes mas nenhuma conseguiu obter o apoio da
necesséria maioria de dois tergos. O referendo eventualmente adotou o
documento com mais de dois tercos dos votantes a favor e uma participacao
de mais de 70%.

Passados vinte anos de um processo constitucional problemético, os cidadaos
quenianos finalmente adotaram uma nova Constituicao a 4 de agosto de 2010.
Apesar da sua adogao bem sucedida, esperam-se novos desafios em termos
de implementacao. Dado que as Constituicdes nao sao documentos operacio-
nais em si, necessitam de ser traduzidos em legislacao complementar, meca-
nismos institucionais, orgamentos e politicas. Tal necessita de uma concecéo
cuidada. A luz da importancia desta fase, o0 Quénia nomeou uma nova institui-
Gao para supervisionar a implementacao da Constituigao, um processo que
provavelmente duraré muitos anos.
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Malawi

Licbes chave
 Falta de enraizamento do processo de reforma quando a vontade politica
esteve disponivel;
» Esforgos substanciais para permitir a contribuicdo de instituicdes publicas
e civicas nas reformas;
» Conferéncias constitucionais nacionais utilizadas para iniciar 0 processo
de construcao de consensos;
* Atrasos na reforma por interesses politicos estreitos no executivo; e
* Clima politico dificil para escrutinio publico dos processos politicos.
O atual processo de reforma constitucional no Malawi teve incfio em 2005. A
Constituigao existente (adotada em 1994) possui diversas inconsisténcias inter-
nas, em parte como resultado de diversas alteracdes que refletem os interesses
individuais de atores politicos especificos. A luta frequente na arena politica
fortaleceu ainda mais a percecao de um enquadramento legal que nao consegue
abordar de forma adequada as questdes da governagao.

O inicio do atual processo de reforma foi fraco em termos legais e politicos.
Apesar da Comisséao Legal do Malawi (MLC) ter sido mandatada pelo

executivo para iniciar o processo através de consultas publicas e realizagéo

de uma proposta de revisao, nao foram definidos quaisquer mecanismos legais,
nao existindo qualquer garantia de seguimento do seu trabalho.

Em termos politicos, a deciséo de iniciar um processo de reforma foi largamente
conduzida pelo executivo. Depois da discussao da legislagao com a Frente De-
mocratica Unitéria (UDF) no inicio de 2005, o Presidente Mutharika retirou-se do
partido e prosseguiu como Presidente independente. Tendo o apoio de apenas
alguns membros do parlamento, era do seu interesse a anulacéo da existéncia
de diversas clausulas constitucionais, tais como e eliminagéo de mudancga de
partidos.

A decisao de iniciar as reformas foi claramente nao baseada num acordo inter-
partidario firme e publicamente anunciado para uma consolidacéo democratica
posterior. Isto significou que nao existiu qualquer acordo alargado sobre os
objetivos exatos, a calendarizagao ou processo, muito menos um acordo sobre
os principios democraticos orientadores da reforma.

No entanto, a MLC iniciou um processo de consciencializagao e de consulta
significativo. Convidaram proactivamente o publico em geral para dar opinides e
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organizaram reunioes de consulta com um vasto leque de grupos de interesse.
Compilaram as opinides em “Documentos de Emissao”, apresentados a 300
participantes na primeira Conferéncia Constitucional Nacional.

Com base neste trabalho de campo, foi seguidamente mandatada uma Comis-
sao Legisladora Especial (SLC) para rever a Constituicao de 1994, abordar as
diversas discrepancias internas e realizar recomendagoes de melhoria. O seu
relatério final foi discutido numa conferéncia constitucional mais alargada, que
abordou a Constituigao artigo por artigo. A SLC apresentou finalmente o seu
relatorio ao Governo em agosto de 2007.

Foi esta a altura na qual as consequéncias das bases deficientes politicas e juri-
dicas do processo se tornaram evidentes. Com base no solido trabalho prepara-
torio da SLC, o Ministro da Justiga deveria apresentar as propostas de reforma
ao Parlamento. No entanto, nada aconteceu desde agosto de 2007.

E claro que diversas recomendagdes chave constitucionais emergentes da

fase de consulta foram consideradas pelo executivo como contrarias aos seus
interesses. O relatério da SLC, por exemplo, propds um limite de 50% +1 para
as eleicdes presidenciais, quando o Presidente Mutharika foi eleito apenas com
36% da votagdo. A Comissao prop6s ainda o corte do mandato do governo
para nomeagao dos membros da Comisséao Eleitoral o que nao foi prontamente
aceite. Finalmente, o Presidente tinha pressionado uma reforma que lhe permiti-
ria nomear e/ou demitir o Vice-Presidente, medida ainda ndo adotada pela SLC.
O Presidente, posteriormente, ndo ordenou ao Governo a apresentagao da Lei
de Reforma Constitucional no Parlamento.

O processo de reforma constitucional e as questdes especificas ainda néo tinha
sido popularizado ao ponto de existir uma mobilizacdo imediata de protestos.
Além disso, as pessoas pagam um preco cada vez maior por levantarem a sua
voz na atual conjuntura politica no Malawi.

Apesar do enquadramento legal do processo de reforma constitucional no
Malawi ser bastante semelhante ao do Gana, o contexto politico e popular no
qual tem sido moldado é francamente diferente. Neste sentido, o processo de
reforma do Malawi teria beneficiado de um enraizamento legal mais forte, tal
como o do Quénia, do processo de reforma no seu inicio e de um acordo
interpartidario alargado, igual ao do Quénia.
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Zimbabwe

Licbes chave
» Comité interpartidario colabora em termos de polarizacéao politica extrema;
* O processo de reforma constitucional € muito dependente da construcéo
de consensos politicos;
* Presséao politica regional continuada e forte de grande importancia;
* Os mecanismos desbloqueadores estratégicos salvaram o processo
diversas vezes;
* A consciencializagao e consulta popular tem sido altamente politizada; e
* Envolvimento da sociedade civil com as linhas partidarias, com espago
limitado para o escrutinio civico.
Apos as muito disputadas, violentas e boicotadas eleigdes de 2008 e sob uma
severa presséo internacional, os trés principais partidos politicos do Zimbabwe
negociaram um Acordo Politico Global (GPA) e formaram um governo de
“‘unidade”. A reforma constitucional tornou-se um importante componente deste
acordo, destinado a abrir caminho a novas elei¢cdes a serem organizadas em
melhores circunstancias.

Apesar do processo de reforma constitucional no Zimbabwe dar aos trés
principais partidos uma saida do bloqueio politico do pais, os niveis de
polarizacéo politica extremos estao claramente a afetar o processo em si.

Em fevereiro de 2009, um Comité de Selecéo Parlamentar Constitucional
(COPAC) constituido por 25 membros, foi formado, compreendendo membros
parlamentares dos trés principais partidos e diversas autoridades tradicionais
influentes. Apesar dos niveis de animosidade extremos, os membros
parlamentares do Zimbabwe de todos os quadrantes comecaram a reunir,
constituindo um secretariado conjunto e continuando a trabalhar colaborando no
processo de reforma. Foram realizados esforgcos para estabelecer lagos pessoais
melhores entre os principais atores envolvidos e para construir uma confianga
mutua — ou, pelo menos, reduzir a desconfianga.

A primeira tarefa do COPAC foi 0 aumento da consciencializacao popular e a con-
sulta dos cidadaos comuns sobre 0s principais pontos da reforma constitucional.
Mesmo as mais pequenas tecnicidades rapidamente se tornaram politicamente
sensiveis e levaram semanas de negociagoes tripartidas para chegar a acordos
sobre questdes insignificantes tais como a selecdo dos redatores do relatério.
Enquanto o ZANU-PF impunha que fossem funcionarios publicos a realizar os
relatérios, ambos os MDCs gostariam que fossem representantes da sociedade
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civil a fazé-lo. Eventualmente, as partes acordaram que uma equipa conjunta
de representantes do ZANU-PF, do MDC-T e do MDC-M realizaria os relatérios.
Dentro deste contexto de polarizacéo e desconfianca extremas, cada passo do
processo de reforma do Zimbabwe tem necessitado de negociacéao extensa.

No entanto, tem vindo a ser realizado progresso e a agenda de consulta foi
acordada numa reuniao participada por todos os intervenientes, em julho de
2009. Mais de 1400 pessoas foram formadas e divididas em equipas para
realizar as sessoes de participacéo a nivel local. Os partidos forneceram 30%
dos membros das equipas e os restantes 70% provém de organizagdes da
sociedade (apesar dos trés partidos as terem selecionado). Depois de mais
de 12 meses de consulta, 30% dos cidadaos informaram uma equipa de
investigadores da Afrobarometer que participaram diretamente nas consultas
apesar de apenas uma minoria estar satisfeita com a qualidade global das
mesmas.

Os trés partidos enfrentaram seguidamente outro grande desafio que resultou
em blogqueio, nomeadamente a questao de como deverao analisar e reagrupar
muitas das opinides (contraditérias) que receberam. Depois de prolongadas
negociagoes, conseguiram novamente acordar num mecanismo gue combinou
estratégias de andlise quantitativas e qualitativas.

As relacoes interpartidarias extremamente polarizadas tém tido um impacto
continuo sobre o processo de reforma constitucional. Quando a temperatura
global interpartidaria sobe, os debates sobre a reforma séo imediatamente
afetados. Tal foi evidente, por exemplo, quando o MDC-T saiu do governo, no
ultimo trimestre de 2009, como resultado da pouca implementagéo global do
GPA. Foi quase impossivel o COPAC verificar qualquer progresso nessa altura.

No entanto, o processo de reforma constitucional do Zimbabwe esté concebido
institucionalmente de forma a ter que ultrapassar obstaculos. Os trés partidos
detém a presidéncia dos 25 membros do COPAC e, em caso de bloqueio a esse
nivel, esta prevista a intervengao de um comité de gestéo superior. Esta equipa
compreende os trés principais negociadores do GPA, os copresidentes do
comité selecionado e o Ministro dos Assuntos Constitucionais e Parlamentares.

As calendarizacgbes para a finalizagdo do processo sao dificeis de determinar,
dado que as reformas estéo a acontecer num local que permanece volatil.
Mesmo se o COPAC conseguir um projeto de Constituicdo, endossado pelos
trés partidos e aceite pela maioria dos cidadaos num referendo, os artigos
relativos as eleicoes ainda devem ser implementados.

Existe ainda um longo caminho a percorrer. A dindmica politica e os subitos
incidentes com o ZANU-PF e o MDC-T, bem como a presséao internacional
(principalmente dentro da regiao africana) continuarao a ter impacto no processo
de reforma constitucional do Zimbabwe.
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Bolivia

Licoes chave

* Um dialogo interpartidario para quebrar o blogueio e um processo de
reforma constitucional ganho nao pela Assembleia Constituinte (CA) mas
por promogao do compromisso e aceitagdo mutua entre as partes e entre
o Presidente e o Congresso;

» Areforma constitucional emerge como um processo altamente politico
apesar da falta de confianca na sociedade e é visto como uma fonte de
problemas governativos com os partidos politicos ainda a desempenharem
um papel dominante; e

* O processo de reforma constitucional contribuiu indiretamente para o
aprimoramento das orientacdes ideoldgicas dos partidos politicos pela
estrutura das negociagoes e a realizagao de dois processos eleitorais em
dois anos (eleicoes para o CA e o referendo).

A Bolivia foi classificada como um dos paises com maiores desigualdades no
mundo, tendo o Banco Mundial atribuido um segundo lugar depois do Brasil,
em 2003. A Bolivia possui ainda a maior proporcéo (cerca de 60%) de indigenas
na América Latina, com base em critérios linguisticos.

Os movimentos indigenas reunindo 36 comunidades foram bem-sucedidos na
imposicdo de uma agenda multiétnica, na qual todas estas comunidades séao
reconhecidas, que culminou na 182 Constituicdo da Bolivia, em 2009. Muitos
viram a reforma constitucional como uma oportunidade para recriar o estado
e como uma pedra basilar do movimento histérico de “refundacéo” com a sua
interpretacao alternativa da conquista espanhola da regiéo.

O congresso passou legalmente a chamada para a assembleia constitucional em
2005, a seguir a exigéncias crescentes de movimentos sociais e manifestacoes
de rua. Em dezembro desse ano, o candidato Evo Morales do Movimiento al
Socialismo (MAS), um lider indigena, ganhou as eleicdes presidenciais com

56% da votagao, baseado nas promessas de convocagao da Assembleia
Constitucional (CA). As eleicdes dos 255 membros da CA foram realizadas
simultaneamente com um referendo sobre a unidade nacional, em 2006.

O MAS ganhou 137 lugares, apenas trés lugares a menos do que a maioria de
dois tergos requerida por lei para a adogéo da nova Constituicao. Além disso,
a composicao da CA refletiu o dominio do MAS nas regides ocidentais do pais,
enquanto os 60 lugares do seu principal rival, o partido Podemos, dominou nas
regides orientais.

NIMD / IDEA / ASC



Bolivia

Os primeiros quatro meses da CA, entre novembro de 2006 e fevereiro de 2007
foram gastos a debater os procedimentos técnicos da elaboragdo, com cada
grupo a encarar as discussdes como uma ferramenta ao servico dos seus
interesses. O MAS tinha esperanga em aprovar cada artigo por maioria simples
enquanto que o Podemos e os seus apoiantes na CA exigiam uma maioria de
dois tergos. De facto, o acordo sobre este limite foi uma pré-condicéao para uma
participagéo posterior na CA, com divisdes na Assembleia a levar a violéncia
nas ruas e nas regioes.

A CA finalmente aprovou as suas regras de procedimentos a 14 de fevereiro de
2007, quando 81% dos seus membros acordaram sobre o texto global e dois
tergos votaram a favor da andlise de artigos individuais. Uma proposta apenas
poderia ser reconsiderada se mais do que um terco da assembleia propusesse
um texto alternativo. A falha em conseguir uma maioria de dois ter¢os resultaria
numa procura de um novo texto pelo mecanismo de dialogo interpartidario;
quaisquer diferengas irreconciliaveis seriam resolvidas por referendo popular.

Com a intengéo declarada do MAS de “refundar” a Bolivia, a CA tornou-se um
campo de batalha com os membros mais ambiciosos a lutar por posicoes
partidérias exclusivas. Tal teve o potencial de iniciar o conflito, considerando que
os interesses reais por detras das posicoes do MAS incluiam a nacionalizagéo
da economia (com base em hidrocarbonetos), a redistribuicao de terras e

o renascimento — se ndo o verdadeiro dominio politico — das populagdes
indigenas.

A CA realizou diversas consultas populares e visitas a locais com os seus
comités tematicos, embora ndo seja claro até que ponto as opinides recolhidas
formaram a nova Constituicdo. Simultaneamente, a mobilizagao dos cidadaos
em grupos de interesse e movimentos sociais, particularmente num contexto
de baixa confianga nas relagdes entre partidos politicos e a sociedade civil,
apresenta o crédito de alguns ganhos consideraveis realizados por cidadaos
indigenas e pelos pobres nas provisdes da nova Constituigao.

As tensodes entre os dois principais partidos (MAS e Podemos) intensificaram-se
e tornaram o didlogo construtivo praticamente impossivel. Foi criado um avango
no impasse pela Fundacién Boliviana para la Democracia Multipartidaria (fBDM)
quando esta encontrou dois representantes proeminentes mas moderados

de cada partido para reabrir as conversacoes. Tal gerou um novo félego. O
processo foi salvo e o texto foi apresentado a CA. Foi formada uma nova
comissdo multipartidaria, liderada pelo Vice-Presidente Alvaro Garcia Linera.

No entanto, nem todos os acordos conseguidos (incluindo o da autonomia
regional) foram refletidos na Constituicao.

A 24 de novembro de 2007, a CA aprovou uma versao preliminar do total da
Constituigao. O MAS e seus aliados clamaram que a oposigao tinha boicotado
as fases finais do voto na Assembleia e incitou a violentos protestos contra a
CA, forcando-a a mudar-se para uma escola militar nas proximidades, para
protegao. Em 8 de dezembro de 2007, a Assembleia Constituinte mudou as
suas sessoOes para Oruro, referindo preocupacoes de seguranca.
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A maior parte dos membros dos partidos da oposicao recusou, de facto, a
participagao no voto, apesar de terem participado 165 dos 255 delegados.

A versdo final da Constituigao foi aprovada artigo por artigo numa sesséo de

voto de maratona pela noite fora e a aprovagao da versao foi anunciada a 9 de
dezembro de 2007. Foi sintetizada e alterada por uma comissao de edicao em La
Paz. Os lideres de diversos partidos da oposi¢éo e comités civis conservadores
de cinco provincias referiram que nao podiam reorganizar o novo texto,
clamando que tinha sido ilegalmente aprovado.

A 14 de dezembro de 2007, o Presidente da CA apresentou o complexo texto ao
Congresso Nacional Boliviano, para legislar um referendo. No dia seguinte, foram
realizadas marchas e comicios a favor da nova Constituicéo, na capital La Paz,
enquanto na capital administrativa de Santa Cruz, foram realizados comicios a
favor de um “Estatuto Auténomo”, extraconstitucional.

O texto constitucional foi ainda alterado depois do dialogo entre o Presidente
e os partidos da oposicao, em setembro de 2008, e no Congresso, durante as
negociacdes para um referendo em Outubro de 2008.

A 23 de outubro de 2008, o Congresso Boliviano aprovou a realizagao de um
referendo sobre a nova Constituicao, que teve lugar a 25 de janeiro de 2009. A
nova Constituicao entrou em vigor a 7 de fevereiro de 2009, aprovada por uma
maioria de 61.7% dos bolivianos.




4 A reforma constitucional na préatica: Casos praticos

Indonésia

Licoes chave

* Anecessidade adesao de alguns dos detentores existentes do
poder e influéncia tornou algumas reformas possiveis apesar de nao
necessariamente extensas;

* As negociagoes entre lideres em exercicio e emergentes mas
concorrenciais permitiram a transferéncia pacifica de poder e o surgimento
de uma conjuntura democratica exequivel,

* A negociagao interpartidaria frequentemente determina reformas e produz
uma Constituicdo que é o compromisso mais viavel;

« E (til discutira priori 0 ambito da reforma (neste caso, das alteracoes) a
um nivel “aceitavel”; e

* Um processo participativo tem vantagens mas deve ser acompanhado
por esforcos deliberados para assegurar que os participantes estao bem
informados.

As manifestagdes publicas na Indonésia, em 1998 a clamar democracia
levaram a remogao do exército do ha muito Presidente Suharto e a introdugao
de reformas. Estas tinham por objetivo a reforma da conjuntura institucional
democratica para facilitar eleicoes livres em 1999, mas, nesta altura, nédo
manifestavam grandes disparidades ideoldgicas. A pressdo para eleicdes

em breve eclipsou os pedidos de reforma constitucional, com a maioria dos
partidos politicos participantes nas eleicoes a solicitar alteragdes constitucionais
substanciais apenas depois das mesmas eleigcoes. Quando concluidas, o
detentor do processo de reforma constitucional tornou-se no Parlamento eleito
de novo (MPR).

Em 1999, uma sessao geral do MPR acordou em realizar reformas constitucio-
nais com base em consensos € negociagoes entre partidos parlamentares.

O ambito da reforma foi acordado no sentido de alterar a Constituicdo de 1945,
venerada como um documento histérico em vez de elaborar uma outra a partir
do zero.

Um comité parlamentar (Panitia Ad Hoc 1 ou PAH1) refletindo a composigéo
e equilibrio politico no MPR foi mandatado para gerir a reforma constitucional.
Este comité imediatamente reafirmou os principios constitucionais da
Constituigao de 1945, entre eles os principios integracionistas pancasila e

a manutengao do sistema presidencial, apesar destes ndo terem sido mais
discutidos na altura.
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Além disso, foi decidido que se néao fosse conseguido qualquer consenso

sobre uma proposta de alteragdo, continuaria a ser aplicado o texto original. Por
exemplo, o controverso debate sobre o papel constitucional da religido islamica
foi resolvido desta forma quando os partidos, incapazes de recolher apoio para a
legislagao com base na lei sharia concederam a retencao do texto original (que,
em todo o caso, era mais aberto e poderia apresentar um resultado favoravel).

O comité parlamentar realizou as suas quase semanais reuniées em publico
e ainda consultou a opiniao publica através de audigbes em Jacarta e nas
provincias. O seu trabalho foi, no entanto, eclipsado pela euforia do inicio da
campanha para as eleicoes presidenciais.

Em julho de 2000, o comité parlamentar apresentou as suas completas reformas,
delineando as propostas acordadas para alteragcéo da Constituicéao de 1945 e,
em alguns casos, propondo alternativas se nenhum consenso fosse atingido.

O MPR abriu novas negociacdes sobre o relatdrio. Entre os seus membros, 0s
apoiantes da antiga ordem (incluindo representantes militares conservadores)
argumentaram que as propostas foram demasiado longe.

A medida que o espirito de compromisso no comité parlamentar comecou

a falhar, ao MPR faltavam os procedimentos necessarios para permitir uma
discussao mais aprofundada e construgao de compromisso, enguanto alguns
membros eram demasiado novos e pouco informados para discutir o complexo
relatério. Na realidade, apenas cerca de um tergo das propostas do relatério do
comité foi discutido. A complicar o desacordo interno dentro do MPR, os outros
grupos de interesse visados pelas reformas constitucionais, incluindo as elites
nao representadas no MPR, comegaram a atacar a sua credibilidade como Unico
6rgéo de reviséo.

Em 2002, o MPR foi capaz de resolver diversas questoes, embora nao sem
controvérsia. As questdes resolvidas incluiram a questdo da descentralizagao;

a inclusao dos direitos humanos; o estatuto do DPR como organismo eleito; a
finalizagao da representacéo legislativa da policia e dos militares e a afinagéo de
alguns dos poderes do Executivo.

As resolugdes apenas foram tornadas possiveis uma vez que um acordo

tatico entre o comité parlamentar e os dois principais partidos lideres no MPR
facilitaram a emergéncia de lideranga no executivo que ratifique um pacote de
alteragoes finais em face da auséncia de consenso total sobre as alteragoes. O
acordo em si apenas foi possivel uma vez que passou largamente despercebido
no contexto das reviravoltas ocorridas dentro do executivo durante grande parte
de 2001.




4 A reforma constitucional na préatica: Casos praticos

Iraque

Licoes chave

* O consenso politico, particularmente em sociedades divididas, é
fundamental e necessario quando se produz uma Constituicao legitima;

* Em situagcbes onde os protagonistas nacionais nao possuem, de forma
inevitavel e justificavel, controlo suficiente sobre os seus préprios
processos de reforma, podera ser inevitavel um papel mais forte (e mesmo
a sua predeterminagao) por protagonistas estrangeiros;

» O principio da participacéo minoritaria deve considerar a necessidade
de articulagao dos seus papéis (grupos minoritarios) além da mera
participagao nos orgaos relevantes envolvidos no processo de reforma
constitucional; e

* Alegislagao relevante estruturante do processo de reforma deve tentar
ser completa, cobrindo todos os aspetos e fases relevantes da reforma
constitucional.

O processo de reforma constitucional deste caso pratico foi realizado entre
2003 e 2005, durante a ocupagao do Iraque (ao abrigo da Res. 1483 da ONU)
e sendo administrado pela Autoridade Proviséria de Coligagéo apoiada pelos
EUA. Em janeiro de 2005, foi constituida uma assembleia nacional de transicéao
para supervisionar a elaboracao de uma Constituigao, ratificada em referendo
em outubro de 2005.

Com uma maioria arabe de Xiitas de 60% a época, as garantias concretas para
as minorias constitufam uma questao constitucional chave. Em 2004, o CPA
tinha sido forgado pelos lideres religiosos do Iraque a anular o seu plano para
nomear uma conferéncia nacional de enquadramento de uma Constituicdo. Em
vez disso, foram realizadas eleicOes para a assembleia nacional de transicao
dentro do enquadramento legal definido pela Legislacao de Administragao
durante o periodo de transigédo (TAL), que foi resultado das negociagdes entre
os Estados Unidos e a lideranga Xiita.

O TAL foi importante uma vez que definiu ndo sé as estruturas provisoérias de
governo e o processo de realizagao da Constituigdo mas também porque dirigiu
0 ambito de algumas questdes na Constituicao final. Por exemplo, definiu que a
Constituicao final teria que ser finalizada dentro de seis meses, a 15 de agosto
de 2005, e apresentada para aprovagao popular até 15 de outubro de 2005.

Provocou ainda que o processo comegasse do zero, com a nova assembleia
nacional eleita de novo, em caso de rejeigao do referendo ou da incapacidade
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da assembleia nacional em produzir uma proposta até meio de agosto,
aumentando assim a fasquia para os responsaveis.

Uma provisao nao acordada por consenso dizia respeito ao limite de votos
necessarios para adocéao da Constituicao no referendo. Alguns partidos
consideravam que o requisito para adogao da Constituicao — nomeadamente o
voto por maioria simples a favor e a aprovacao por dois tercos dos votantes pelo
menos em trés divisdes administrativas — ndo era apenas demasiado rigido mas
igualmente contrario a maioria e, portanto, nao democratico.

Na eleicao de janeiro de 2005, boicotada pela maior parte dos sunitas iraquianos
(de facto, o resultado sunita foi cerca de 2%), foi eleita uma assembleia

nacional de transicao com mandato duplo para legislar e enquadrar uma nova
Constituicao permanente. A assembleia de transicdo concebeu as suas regras
de procedimento e nomeou um comité constitucional (posteriormente, chamado
de comissao) para gerir as negociagoes e elaboragao constitucional.

Inicialmente, este comité era composto de 55 membros, representando o equi-
librio politico da assembleia, onde os xiitas iraquianos controlavam essencial-
mente 48% da representacéo. Depois de uma longa negociacéao sobre nimeros,
possivelmente para castigar os iraquianos sunitas pelo seu boicote as eleicoes,
o comité constitucional foi aumentado para implementar a participagéo crescente
sunita, com a inclusédo de 10 membros sunitas nao eleitos adicionais como con-
selheiros ex officio. O comité foi visto como mais inclusivo e representativo, pelo
menos nas fases finais do seu trabalho.

Apesar do TAL reconhecer o papel da consulta publica sobre a Constituigao, a
maior parte deste processo foi realizado através das Nagdes Unidas; a opiniao
publica esteve apenas disponivel depois das propostas constitucionais serem
aprovadas no comité. No entanto, o publico teve um papel a desempenhar no
referendo.

A proposta produzida pelo Comité, em agosto de 2005, foi apresentada ao
conselho de lideres apenas a semanas, de acordo com o TAL, do final do prazo
para aprovagao antes do referendo. Nesta fase, existia alguma nebulosidade
relativamente as regras do papel exato dos lideres no que diz respeito a
proposta. Para alguns observadores, tal apresentou a oportunidade para os
Estados Unidos, em particular, influenciarem as alteracoes, participando nas
negociacdes do conselho, um érgéo representativo menos inclusivo do que o
comité de elaboragédo constitucional.

A Constituicdo que emergiu, apesar de reconhecer as comunidades iraquianas
e as normas e principios gerais da lei religiosa, familiar & maioria dos iraquianos
comuns, sujeitou-os aos principios internacionais de direitos humanos dos
individuos.




4 A reforma constitucional na préatica: Casos praticos

Africa do Sul

Licoes chave

* Apesar da participacao popular ser crucial no processo de reforma, foi o
“consenso suficiente” interpartidario que garantiu o sucesso do processo;

* O processo lutou por ser o mais contemporaneo possivel, ndo
descurando, simultaneamente, importantes factos e desenvolvimentos
histéricos que o antecederam;

* O facto de ter sido dado tempo suficiente tornou possivel que os diversos
setores da sociedade participassem no processo e, em Ultima anélise, se
identificasse com o resultado; e

* A utilizagcdo de “principios constitucionais imutaveis” proporcionou um
mecanismo de construcao de confianca valioso e salvaguardou o objetivo
da nova Constituicao, assegurando que esta cumpria o acordado no inicio
do processo.

As “conversas sobre conversas” entre representantes do governo da Africa
do Sul e o Congresso Nacional Africano (ANC) j& tinham comegado no final
dos anos 1980s, levando a um acordo preliminar para formalizagcao destas
conversas numa estrutura democratizante da republica e no final do apartheid.

Em 1990, o Presidente de Klerk, cujo Partido Nacional (NP) tinha definido
aregra do apartheid em 1948, levantou a proibigao sobre o ANC e outros
partidos politico, permitindo o seu regresso do exilio. Em 1992, as conversas
cristalizaram num férum de didlogo multipartidario, conhecido como Convencéo
para a Africa do Sul Democréatica (CODESA), que acabou por se desintegrar
mas nao sem antes acordar um conjunto chave de principios constitucionais.

No ano seguinte, foi langada uma nova plataforma de diélogo, conhecida como
Processo de Negociacéo Multipartidario (MPNP), que retirou licdes de anteriores
conversas e estreitou as suas aspiragoes a negociagoes sobre uma estrutura
constitucional para a transigdo democrética. O Conselho de Negociagdo MPNP
representava 26 partidos politicos e supervisionou sete comités técnicos,
incluindo o Comité Técnico sobre assuntos Constitucionais, que preparou a
Constituigao interina de 1994.

A Africa do Sul elegeu seguidamente a Assembleia Constituinte (CA) para
negociar e elaborar uma Constituicao permanente no prazo de dois anos. Nas
mesmas eleigdes, Nelson Mandela foi eleito o primeiro Presidente negro da
Africa do Sul, com o anterior Presidente de Klerk como seu Segundo Vice-
Presidente.
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Esta estrutura de partilha de poder supervisionou a fase mais critica do processo
de realizagdo da Constituicao. Era inclusivo em termos de composicao da CA,
enquanto o secretariado da CA foi bem-sucedido no desenrolar de um processo
de consulta que gerou, pelo menos, dois milhdes de respostas do publico. Na
realidade, no entanto, as decisdes chave sobre controvérsias constitucionais
foram tomadas em conversas bilaterais fechadas entre o ANC e o NP, naquilo
que foi chamado o principio do “consenso suficiente”.

A Constituigao interina de 1994 estipulada que a nova Constituicao nao poderia 45
entrar em vigor até que trés condigoes tivessem sido satisfeitas. Em primeio v
lugar, a Assembleia Constitucional deveria adotar o novo texto constitucional com

uma maioria de voto de dois tercos; em segundo lugar, o texto teria que cumprir

0S Novos principios constitucionais acordados na fase pré-constitucional; €, em

terceiro lugar, o Tribunal Constitucional deveria estar satisfeito quanto ao respeito

e reflexao de tais principios na proposta final do texto constitucional.

De acordo com as provisdes acordadas em 1994 pelos negociadores, o Tribunal
Constitucional deveria rever todo o texto em pormenor e a luz dos 34 principios
constitucionais. O texto deveria entao passar um julgamento de certificacao

sob a forma de decisdo unanime de todos 0s onze juizes ou por clara maioria.

O texto passado pela CA n&o seria legalmente vinculativo a ndo ser e até que

o Tribunal Constitucional certificasse que todas as suas provisdbes cumpriam

os principios constitucionais. Este procedimento foi inserido uma vez que o
processo de escrita da Constituicao foi um processo negociado, em oposicao

a um exercicio populista ou de maioria.

As audiéncias de certificacao tiveram inicio a 1 de julho de 1996. Os 29 partidos
politicos representados na CA, em conjunto com grupos de interesse, puderam
submeter informacdes e argumentos naquilo que se tornou a maior audiéncia da
histéria juridica da Africa do Sul.

A 6 de setembro, o Tribunal deliberou unanimemente que o texto adotado

em maio de 1996 nao poderia ser certificado uma vez que nao cumpria na
integra os principios e condi¢des acordados nas conversas multipartidarias.

O Tribunal rejeitou ainda oito das suas clausulas. Tal forgou a CA a voltar a reunir
e abordar as questbes em cima da mesa. A 7 de outubro, a CA apresentou um
compromisso e votou um novo texto, apenas com o voto de um partido (o IFP)
contra.

A 11 de outubro, o novo texto foi apresentado ao Tribunal Constitucional, que
garantiu a sua aprovagédo unanime a 4 de dezembro. Este texto tornou-se na
Constituicao da Africa do Sul, que o Presidente Nelson Mandela promulgou em
Lei a 10 de dezembro de 1996.
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Conclusao destes casos praticos

Uma Constituicdo democratica é legitimada por consensos entre protago-
nistas politicos mas igualmente pela incluséo da voz dos cidadaos e de
outras instituicoes, pelo menos sobre as questdes mais controversas ou
importantes. O processo constitucional deve tornar possivel a chegada
nao a Constituicdo mais ideal mas a consensos politicos sobre os desafios
constitucionais mais importantes.

Nao deve ser assumido que a equipa de elaboracao num processo
constitucional é credivel e aceite por todos, particularmente entre as
partes envolvidas. Se o processo tiver por base negociacoes, as suspeitas
mutuas envolvidas tendem a cristalizar na equipa de realizagao. Apesar
da realizacao poder parecer técnica e necessitar (para muitos participan-
tes) de conhecimento aprofundado sobre o assunto, é o fulcro de um
processo politico.
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5 A reforma constitucional
em fases

Os casos de paises apresentados no capitulo anterior ilustram claramente a
singularidade de cada processo de reforma constitucional. As diferencas de
contexto politico, os niveis de envolvimento popular, a extenséao de conflitos
sociopoliticos bem como a multiplicidade de normas significam que ¢ dificil apre-
sentar casos especificos de reformas constitucionais como sendo as “melhores
préticas” que possam ser imediatamente relevantes em outras conjunturas.

Os oito casos préticos partilham, no entanto, diversas caracteristicas e desafios
gerais, abordados especificamente pelo pais. Todos os processos de reforma
incluiram esforgos de consciencializagéo, construcdo de consensos, adogao e
implementacao. Sobretudo, os casos empiricos ilustram a natureza politica da
reforma constitucional e o papel central dos partidos politicos desempenhado
ao longo destes processos.

As experiéncias empiricas da reforma constitucional demonstram que processos
contenciosos de negociacéo interpartidaria e de construcéo de consensos néo
forjam “Constituicoes ideais” ou “revolugdes constitucionais”. Geram, predo-
minantemente, passos modestos mas cruciais pelo longo caminho da reforma
democratica gradual.

Este Capitulo destina-se a prestar uma viséo geral das principais fases da reforma
constitucional e apresentar as caracteristicas comuns de cada uma destas fases.
Sao incluidos exemplos dos casos praticos do Capitulo 4 para demonstrar, sobre-
tudo, a importancia da cooperagéo interpartidaria na manutengao do processo

de reforma. E sobre estas fundagées empiricas que os principios orientadores da
reforma contitucional, delineados no inicio desta publicacéo, se constroem.

FIGURA §.1

Principais fases da reforma constitucional
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5 Areforma constitucional em fases

Os processos de reforma constitucional progridem ao longo de fases simi-
lares, cada um com diversas caracteristicas chave que devem ser abordadas
de forma especifica do pals.

Os protagonistas do processo de reforma constitucional sdo confrontados com

diversos desafios semelhantes dentro destas fases em particular. A figura 5.2

apresenta uma visao geral destas questdes recorrentes e oferece uma orienta-
48 ¢ao Uutil na procura de solugbes especificas do pais.

FIGURA §.2

Caracteristicas das fases da reforma

constitucional

CONSCENCIALIZACAO DELIBERACOES ADOCAO E _

E CONSULTA DE REFORMA IMPLEMENTAGCAO

* OBJETIVOS * INFORMAGAO * INCLUSIVIDADE * MODIFICAGOES
* PRINCIPIOS * EDUCAGAO * TOMADA DE DECISAO  ® POPULARIZAGAO
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* CALENDARIZAGAO * MONITORIZAGAO * AUTONOMIA ® REFERENDO
* ORGAMENTO * COMPILAGAO * COERENCIA * LEGISLAGAO
* INSTITUICOES * FEEDBACK SUPLEMENTAR
* COMPROMISSO * MONITORIZAGCAO * MONITORIZAGAO
* QUESTOES

* ANALISE

Estas caracteristicas séo esclarecidas de forma breve nos paragrafos seguintes
e ilustradas com exemplos dos casos praticos. Novamente, a intengao ndo sera
a apresentacao de um modelo para os paises em processo de reforma cons-
titucional mas antes a apresentagao de um ponto de referéncia originado por
experiéncias de reforma reais e informagao para discussoes especificas do pais.

5.1 Fase preparatoria

A criagdo de uma fundagéo sélida para a reforma constitucional antes de entrar
num processo deliberativo, por vezes longo e politicamente sensivel, é crucial
para um resultado bem-sucedido. As questdes a considerar durante esta fase
séo:

* Definicao de objetivos e geracao de compromissos no processo de
reforma

Os casos do Gana, Indonésia e Africa do Sul contrastam claramente com a
experiéncia Malaia. Apesar de, em casos anteriores, o didlogo interpartidario
sobre os objetivos e ambito das reformas terem criado a base politica para tais
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reformas, o Ultimo caso foi mais largamente orientado pelo executivo do exterior.
Todos os casos praticos ilustram os partidos politicos sdo os protagonistas ao
longo de todo o processo de reforma constitucional. A elaboracao de acordos in-
terpartidarios sobre os objetivos da reforma nesta fase inicial € um ponto crucial.

O caso sul-africano é o referido mais frequentemente a este respeito. Nada
menos do que 34 principios constitucionais foram definidos a priori. Além disso,
o Tribunal Constitucional foi mandatado para verificar se a nova Constituicao
cumpria os principios democraticos bésicos no final do processo de reforma.
No Gana, a Comissao de Reviséo Constitucional estipulou publicamente numa
fase inicial que o processo de reforma deveria salvaguardar a unidade nacional
(contelido) e ser conduzido de forma inclusiva e independente (processo). No
vasto pais da Indonésia, os principios basicos de integragcdo nacional e unidade
informaram quer o processo de reformas subsequente e as deliberacdes de
conteudo. A legislacéo que orientou o processo de reforma no Iraque salientou
(entre outros fatores) a necessidade de salvaguardar os direitos das minorias.
O principio legislativo foi utilizado mais tarde no processo para aumentar a
representacéo da minoria Sunita nas deliberagoes. Estas experiéncias praticas
ilustram a vantagem de um acordo numa fase inicial relativamente a diversos
principios democraticos que orientam (e salvaguardam) o volétil processo de
reforma e as deliberagdes de contelido posteriores.

A experiéncia mostra a importancia da enumeragéo dos diferentes passos de
todo o processo de reforma antes de iniciar deliberagdes de contetdo. Tal ajuda
a reduzir controvérsias no processo de reforma numa fase posterior quando

as opinides contraditérias poderéo persistir e as relagdes entre os participan-
tes poderao ser tensas. A falta de um agendamento claro é um dos principais
pontos fracos do processo de reforma atualmente em curso no Gana. Apesar
de uma agenda evitar frequentemente que as deliberacdes de contelido sejam
demasiado longas, 0 caso iraquiano sugere que possuir uma agenda demasiado
ambiciosa também constitui um desafio. Os mais recentes esforgos de reforma
no Quénia parecem oferecer um exemplo de caminho e calendarizagéo que
contribuiu com sucesso para a manutencéao da pressao nos protagonistas en-
volvidos. Finalmente, um orcamento realista (e publicamente conhecido) para o
processo de reforma diminui o risco do processo de reforma ficar parado a meio
por problemas financeiros.

As instituicdes envolvidas na reforma constitucional s&o muito especificas tal
como pode ser visto nos casos praticos. As instituicdes envolvidas incluem as
Assembleias Constituintes, as Comissdes de Revisdo Constitucional, Comi-

tés de Peritos, Comités Parlamentares, a legislatura e o executivo. Apesar das
escolhas institucionais serem especificas de contexto, existe uma ligdo genérica
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legal e politica a ser aprendida. Os casos da Bolivia, do Quénia e do Malawi,
em particular, ilustram a importancia da definigao das relagdes formais entre as
instituicoes envolvidas na reforma com a legislatura e o executivo. Todos os ca-
sos praticos demonstram igualmente que as escolhas institucionais realizadas
devem, antes de tudo, permitir a construgao de consensos entre o0s principais
intervenientes politicos sobre os desafios constitucionais mais exigentes em
vez de definir um processo demasiado ambicioso de implementacao de uma
Constituigao ideal.

Na preparagao da consulta popular, as conferéncias de intervenientes e
negociacdes politicas em alguns casos praticos ilustram as vantagens de
conseguir um acordo politico sobre as principais questdes constitucionais a
serem abordadas. No Gana, os partidos politicos identificaram conjuntamente
as 30 principais questdes para reforma, com base em anos de debate publico
e informacbes académicas. No Zimbabwe, os trés partidos acordaram numa
lista de prioridades para consulta depois de um processo de negociagao
longo e delicado e, no Quénia, as negociacgdes politicas centraram-se em dois
assuntos politicos principais, nomeadamente a descentralizacao e o mandato
executivo. As opinides dos cidadaos comuns nao podem ser recolhidas para
cada artigo constitucional mais tarde no processo. Assim, um programa de
consulta exequivel necessita de esforgos atempados para concordancia sobre
uma lista de prioridades de questdes constitucionais.

Se forem previstos programas de consulta popular, a calendarizagéo de tais
iniciativas é importante, tal como € a implementagéo de um mecanismo de
tratamento de opinides divergentes largamente aceite. No caso iraquiano, por
exemplo, os resultados da auscultacdo publica foi colocado na mesa apenas
quando a maioria das questdes ja tinha sido resolvida. No Zimbabwe, a falta de
um mecanismo claro de pesagem e tratamento das opinides populares levaram
a um impasse politico que apenas foi resolvido depois de semanas de negocia-
¢Oes interpartidarias. Igualmente, no Gana, os membros da Comissao indicaram
que enfrentaram alguns desafios no tratamento de muitas opinides populares
expressas.

5.2 Fase de consciencializagdo e de consulta

A promocé&o da consciencializag&o popular do processo e do contetido da
reforma constitucional e a ativagao da participagéo possui o potencial de
contribuicao para a legitimidade e sustentabilidade do resultado final.
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Se um processo de reforma constitucional permitir a participagao publica, é es-
sencial que as pessoas estejam bem informadas e educadas sobre as principais
questdes constitucionais em questao, bem como sobre as principais caracteris-
ticas do processo de reforma em si. Na Bolivia, no Gana e na Africa do Sul, as
campanhas de informagao publicas gerais e os programas de educacao civica
foram organizados por instituicbes de reforma sobre assuntos de contetdo e
questoes processuais. No Iraque, esta tarefa foi predominantemente realizada,
apesar de numa fase mais tardia, pelas Nacoes Unidas. A atual comissao de
reforma no Gana beneficiou igualmente dos esforgos de uma instituicao em
funcionamento desde o inicio dos anos 1990s e constitucionalmente mandatada
para prestar educagéo civica e politica numa base mais estrutural do que ad
hoc. Em alguns casos, podera existir a necessidade de definir um mecanismo de
monitorizagao para verificacao da neutralidade de tais programas de informacao
e educagao. Aléem destes esforcos relativamente equilibrados, os programas

de informagéo de influéncia e de educagéo civica séo sempre conduzidos por
grupos de interesse politicos, civicos e religiosos com base nos seus proprios in-
teresses pessoais. A Bolivia, 0 Quénia e o Zimbabwe sao disso exemplos 6bvios.
Tal sublinha, novamente, a natureza altamente politica de cada fase do processo
de reforma constitucional.

O povo participou largamente nos processos de reforma constitucional na
Bolivia, no Gana, no Quénia, na Africa do Sul e no Zimbabwe. Mais de dois
milhdes de opinides foram registadas na Africa do Sul, enguanto que, no Gana,
todas as divisdes administrativas foram visitadas duas vezes, com a utilizacdo de
ferramentas de comunicagao modernas, o que gerou mais de 80.000 opinides
registadas pela Comissao de Anélise Constitucional do Gana. Na Bolivia, os di-
versos grupos de interesse foram o canal principal de participagao indireta, com
a eleicao dos 6rgaos de analise constitucional a permitir a representagédo demo-
crética. Tal foi igualmente verdade no Iraque, embora em menor escala devido
ao boicote parcial das eleigdes. No Malawi, foram organizadas conferéncias de
intervenientes e a sociedade civil participou ativamente apesar das ligacoes aos
cidadaos comuns serem muito mais fracas. A participacao popular possui o po-
tencial de contribuicao significativa para a legitimidade do resultado final de um
processo de reforma constitucional e para a definicao de fundagdes de um refe-
rendo conclusivo. Por outro lado, os casos iraquiano e indonésio ilustram que a
participacao popular direta limitada ndo impede necessariamente o processo de
atingir os seus resultados. Em casos onde as opinides populares sao recolhidas,
existe a necessidade de uma abordagem sistematica de compilacéo de todas as
contribuicdes realizadas, geralmente sob a forma de relatérios tematicos a serem
apresentados e discutidos durante as deliberagdes de contetdo posteriores e a
fase de elaboragao.

5.3 Fase de deliberacéo de conteudo e de elaboragao

N&o existe qualquer modelo de definicao institucional que permita a construcao
de consensos em questoes constitucionais e a conclusao bem-sucedida de um
processo de reforma constitucional. As negociagdes interpartidarias formam

o verdadeiro coragao desta fase e determinam, em grande parte, o resultado.
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Com base nos casos do Capitulo 4, este capitulo salienta alguns dos elementos
chave que afetam tal processo de negociacéo politica.

Antes da realizagdo de contelido terem realmente lugar, a questao de quem se
sentara a mesa das negociagdes é da maior importancia. Dada a necessidade
de ter todas as segbes “politicas” representadas na sociedade, foram nomea-
dos 25 representantes na Assembleia de Transicao do Iraque. Depois de uma
retirada de um némero substancial de delegados da Assembleia Constituinte,
na Bolivia, em 2007, o érgéo perdeu demasiada legitimidade para elaborar uma
Constituigao aceitavel. Na Indonésia, a incluséo de alguns dos detentores do
poder em exercicio foi essencial para conseguir as reformas pelos lideres emer-
gentes, apesar de ter limitado igualmente o &mbito dessas reformas. Tal como
as negociacdes politicas determinam em grande parte o sucesso do processo
de reforma constitucional, a fase de deliberagao de conteddo e de elaboracao
devera incluir todos os intervenientes politicos relevantes, incluindo grupos
minoritarios.

Em face das diversas visdes contraditérias e interesses divergentes, o tipo de
mecanismo de tomada de deciséo em vigor é um fator importante para o suces-
so de todo o processo de reforma constitucional. Na Africa do Sul, os partidos
foram capazes de avangar quando foi adotado o principio de “consenso sufi-
ciente”, impedindo que o processo fosse desviado por interesses menores. Na
Indonésia, a decisdo de manter o texto da Constituicdo original, para questoes
onde nao fosse possivel obter consenso para reforma, assegurou o progresso.
No Quénia, a necessidade de obtencao de uma maioria Parlamentar de dois
tercos par alteragdes especificas reduziu o impacto dos interesses menores
incluidos na Constituigdo. Na Bolivia, a falha na alteragao para obtencéo de

um apoio de uma maioria de dois tergos na Assembleia Constituinte, ativou um
mecanismo de quebra de blogueio de dialogo interpartidario informal, enquanto
que um referendo serviria como Ultimo recurso. Todos os casos praticos ilus-
tram a importancia de ter um processo de tomada de decisdo e de quebra de
bloqueio em vigor para estimular a construgao de consensos apesar de tal ser
realizado de forma muito especifica.

Todos os casos praticos contém exemplos de momentos cruciais no processo
de reforma, quando as discussdes informais e as negociacdes a porta fechada
permitem efetivamente um processo de dar e receber entre adversérios politi-
cos. No entanto, para assegurar a legitimidade do resultado final, a confianga
popular no processo é importante, tal como o é permitir que as pessoas res-
ponsabilizem os seus representantes pelo resultado final, garantindo niveis de
transparéncia das deliberacoes.
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Todos os casos praticos apresentam, de forma, convincente, que as delibera-
¢Oes constitucionais ndo séo discussoes tecnocraticas que possam ser isoladas
da interferéncia politica ou obter niveis de autoridade “acima” da politica. No
Quénia, os compromissos interpartidarios atingidos em questoes dificeis, tais
como a descentralizagéo e os poderes executivos, constituiram um estimulo para
todo o processo de reforma. No Zimbabwe, as relagdes interpartidarias globais
e as negociagoes constitucionais determinaram cada pequeno passo do longo
processo de reforma. Na Bolivia, ndo foi a Assembleia Constituinte que conse-
guiu apresentar um texto que fosse publicamente endossado; em vez disso,

as negociacdes finais entre o Presidente e o Congresso e os partidos politicos
fizeram realmente a diferencga no final. Igualmente, na Indonésia, foram os com-
promissos politicos realizados na fase final em diversas questdes que levaram
ao progresso. A autonomia do processo de reforma constitucional é, portanto,
grandemente relativa. E precisamente por esta razédo que os principios orienta-
dores para a reforma constitucional apresentados nesta publicacao se destinam
principalmente a inspirar os partidos politicos.

Diversas contradi¢es legais entre artigos constitucionais surgiram em Constitui-
cOes elaboradas na Europa de Leste, nos anos 1990s, que provocaram diversos
desafios de governacao na transi¢ao para a democracia. O envolvimento de
peritos legais ao longo do fase de deliberacao e, em particular, na fase de elabo-
racéo ajuda a prevenir tais desafios que possam surgir depois da Constituicao
ter sido adotada.

Assegurar que os participantes na fase de deliberacao consultam regularmente
0S seus grupos de interesse e dao informagao ajuda a criar uma base de apoio
para 0s compromissos atingidos. A monitorizagao externa das deliberagoes e
da reviséo possui 0 potencial de manter a confianga do publico no processo e
manter as pessoas bem informadas.

5.4 Fase de adogao e implementacao

Apesar de nem sempre reconhecida como tal, a fase de implementacéao faz parte
integral do processo de reforma. A reforma constitucional esté longe de imple-
mentada se os resultados adotados nao forem adequadamente traduzidos em
legislacédo complementar e as instituigoes criadas e implementadas na prética.

Quando um acordo interpartidario, com base em consulta popular ou aos
intervenientes, tiver sido conseguido sobre a revisao ou elaboracao de uma
Constituigdo, o processo devera conter meios de salvaguarda para assegurar
que tal acordo néo é alterado na fase final por grupos ou individuos poderosos.
Exemplos disto ocorreram no caso pratico queniano. Apesar de disposicoes
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legais dificultarem que os intervenientes politicos alterem o resultado de um
acordo negociado, deve igualmente ser considerado o compromisso interparti-
dario publicamente expresso relativamente ao resultado.

Para permitir que o povo conheca as alteragdes adotadas e uma Constituicao
nova ou reformada, é parte integral do processo de reforma um programa de
54 educacao politica nesta fase.

Depois do referendo sobre uma Constituicao proposta ter sido realizado, a
atencao publica e internacional diminui significativamente. No entanto, devem
ainda ser dados passos cruciais no processo de reforma. A traducéo de
acordos constitucionais em legislacdo complementar, a Constituicao de
instituicoes e a realocagao de politicas e orgcamentos é crucial. No Quénia,

foi criado um organismo especifico para monitorizar a implementagao da
Constituigao adotada de novo para verificar se o processo de reforma se
mantém coerente nesta fase final.
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‘African Human Rights Law document database’; alojada

na Universidade de Pretoria, Africa do Sul. Depois de clicar

no nome do pals, a Constituicdo é apresentada sob o titulo

“national legislation”.

» http://www.chr.up.ac.za/index.php/documents-by-country-
database.html

“Constitution Finder”: uma lista alfabética de quase todas
as Constituicoes nacionais do mundo, preparada por
voluntarios e alojada na Universidade de Richmond, EUA.
» http://confinder.richmond.edu

O website “National Constitutions” d& acesso as
Constituicoes de 104 paises. E parte de uma iniciativa da
Constitution Society, uma organizacao privada, sem fins
lucrativos, dedicada a promogéo de principios do governo
republicano constitucional, fundada em 1994 e com sede
nos Estados Unidos.

» http://www.constitution.org/cons/natlcons.htm

Uma lista de websites de Constituices de governo na maior

parte dos paises do mundo, patrocinada pela Comparative

Constitutions Project (CCP), com sede nos Estados Unidos

e alojada pela Universidade de lllinois. A CCP mantém

ainda um registo onde estao armazenados 173 documentos

constitucionais (19 de Africa). O website afirma possuir 720

Constituicdes que tornardo publicas quando os diretos de

autor de cada texto tiverem sido determinados.

» http://portal.clinecenter.illinois.edu/cgi-bin/rview
search?REPOSID=1&mode=browse

» http://www.comparativeconstitutionsproject.org/

» http://www.constitutionmaking.org/files/
GovernmentConstitutionWebsites.pdf

Natlex, a base de dados da Organizagao Internacional

do Trabalho apresenta informagao sobre legislagao de

seguranga social e de direitos humanos.

» http://www.ilo.org/dyn/natlex/natlex_browse.byCountry?p
lang=en

O website “Africa Law Reporter” oferece acesso a legislagao
prética, literatura secundaria sobre assuntos juridicos bem
como copias do texto integral de seis Constituigoes africanas
(Etiépia, Ruanda, Senegal, Africa do Sul, Sudao e Uganda).

O iniciador deste website, Juiz Francis M. Ssekandi, o antigo
Juiz de Recurso do Uganda, pretende incluir todas as
Constituicoes nesta base de dados no futuro.

» www.jurisafrica.org

O website do Centro de Desenvolvimento Constitucional

da Africa Oriental (Kampala, Uganda) oferece acesso a 35

Constituicdes nacionais de paises africanos.

» http://www.kituochakatiba.org/index.php?option=com
docman&task=cat_view&gid=34&ltemid=36

“Researching Constitutional Law on the Internet” apresenta
ligagdes a Constituigdes mundiais, incluindo paises
francéfonos (atualmente sem funcionamento) e esta
preparado e mantido pela Biblioteca da Universidade de
Chicago.

» http://www2 lib.uchicago.edu/~llou/conlaw.html

World legal materials from Africa: Uma lista alfabética
preparada pela Biblioteca Cornell Law contendo ligacoes
para a Constituicdo em diversas linguas bem como

para outros websites de importancia nacional, tais como
ministérios, legislagao, embaixadas, etc.

» http://www.law.cornell.edu/world/africa.html#cote

O Guide to Law Online preparado pela biblioteca juridica do
Congresso (Washington, EU), da acesso a uma pléiade de
fontes legais de todos os paises do mundo.

» http://www.loc.gov/law/help/guide/nations.php

Constitutions, treaties and official declarations, recolhido e
mantido por Richard Kimber.
» http://www.politicsresources.net/const.htm

O Projeto “International Constitutional Law (ICL)" apresenta
tradugdes para inglés e outro material relativo a documentos
constitucionais. Cruza esses documentos, aplicando critérios
ICL permitindo uma comparagao rapida das provisdes
constitucionais. O seu principal editor e contribuidor é o

Prof. Axel Tschentscher e esta alojada na Universidade de
Berna (Suica).

» http://www.servat.unibe.ch/icl/
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Esta publicacéo apresenta um conjunto de principios de orientagao para a reforma constitucional com
base em experiéncias praticas de processos de reforma constitucional em diversos paises (Bolivia,
Gana, Indonésia, Iraque, Quénia, Malawi, Zimbabwe e Africa do Sul). Apesar do assunto principal

da publicagao ser o papel dos partidos politicos nos processos de realizagao de Constituigoes, a
publicacao é igualmente importante para outros protagonistas de processos semelhantes, uma vez
que da ao leitor uma visao geral das fases, caracteristicas, desafios e principios orientadores comuns,
personalizados a contextos especificos do pais.





