


Desde antes do 25 de Abril, David Goldey, professor de Ciéncia
Politica na Universidade de Oxford, acompanhou de perto a vida
politica portuguesa, nomeadamente o processo de transi¢ao e
consolidagao do regime democriatico,ac mesmo tempo que
orientou teses de doutoramento de estudantes portugueses em
Oxford e serviu como membro de juris de avaliagio. Animou
também, com Herminio Martins, a Portuguese Studies Workshop
que, por mais de vinte anos, levou aquela Universidade uma
pluralidade de convidados para debates muito vivos.

Hoje, muitos dos seus amigos portugueses retinem-se neste
volume para lhe prestar tributo da sua admiracao e gratidao,
oferecendo-lhe um conjunto de ensaios que abarca um conjunto
de perspectivas — desde problemas metodologicos a analises
empiricas de eventos marcantes, passando por ensaios historicos
e reflexdes sobre as perspectivas de desenvolvimento — fazendo
jus a abertura e vastidao de interesses do homenageado. Assim
prossegue um frutuoso debate com quem mantém uma
penetrante atengao ao longo e conturbado processo de
construgao da democracia em Portugal.
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Nota sobre os autores

O David é nosso amigo

Esta brevissima afirmagao é quanto basta para definir com a justeza
da medida certa a relagio entre os autores dos ensaios aqui reunidos e o
homenageado por este volume. Verdade seja dita, trata-se de uma forma
rara de amizade: longa, persistente, funda, exigente, curiosa, encorajadora,
acolhedora, a que nio falta a partilha do pao e do vinho, e de uma sonora
gargalhada de boa disposigao.

A figura de David B. Goldey, para além de se ter revelado noutras
dimensées, como em relagio a Franga, que nao poderéo aqui ser contem-
pladas, assumiu em relagio a Portugal particular relevo em dois campos.

Por um lado, David Goldey foi um esteio, dentro da Universidade de
Oxford, de uma atitude que via os Estudos Portugueses numa perspectiva
ampla e muito aberta is Ciéncias Sociais no seu conjunto. O exemplo dessa
atitude foi dado pelo seu empenho — juntamente com Herminio Martins — na
organizagio, ao longo de perto de vinte anos, de um Workshop anual,
invariavelmente seguido por uma magnifica recepg¢ao na sua casa de Osney.
Os colaboradores deste volume e muito mais convidados tiveram entio
ocasido de expressar e debater ideias — e de admirar a imensa cultura do
nosso anfitrido.

Esta faceta de interesse pelas coisas portuguesas que David Goldey
revelou, desde que visitou Portugal pela primeira vez no inicio da década
de 1970, nio foi descurada pela Universidade onde sempre leccionou.
Assim o vimos muitas vezes servir de orientador de teses de doutora-
mento a jovens académicos que procuraram completar em Oxford a sua
formagio, em Ciéncia Politica; e vimo-lo também ser nomeado exami-
nador interno de outras tantas teses sobre temdtica portuguesa noutros
dominjos das Ciéncias Sociais, e desempenhar com inteiro a-vontade
essa sua tarefa, discutindo com pertinéncia as teses apresentadas.

Devemos igualmente a David Goldey uma particular acutilincia na
anilise da politica portuguesa, cujos desenvolvimentos seguiu sempre de
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ainda mais acentuada, que viria a aplanar o caminho para a sua consolida-
¢io sob a férrea lideranca de Salazar,

Na realidade, a autonomia do processo politico portugués parece ter
escapado ao FO, apesar da longa familiaridade dos britinicos com os assun-
tos portugueses e o seu notavel servigo de informagio local. Essa familiari-
dade e — ¢é preciso dizé-lo — essa argiicia manifestam-se permanentemente,
mas talvez nunca de forma tio perspicaz como quando, a propésito de um
pormenor infimo que envolvia o ministro portugués dos Negécios Estran-
geiros e através do qual perpassa o tema recorrente da «unido ibéricar,
o embaixador Barclay comenta imediatamente para Londres: «Disseram-
me que a sua politica [do ministro Bettencourt Rodrigues] se apoiava na
Espanha e é de esperar que seja substituido por alguém com uma orienta-
¢30 mais britinica; aparentemente, este dilema secular da politica portu-
guesa ainda existe.»”’

Na realidade, tudo leva a crer que o FO interpretou os acontecimen-
tos em Portugal como uma inevitivel mudanga daquilo que considera-
vam ser um caos politico completo para uma espécie qualquer de ordem,
genuinamente interpretada, devido aos seus preconceitos politicos e cul-
turais, como boa para Portugal. Naturalmente, as autoridades britinicas
nio ignoravam que tal mudanga s¢ integrava no movimento autoritdrio de
extrema-direita que varria entdo uma grande parte da Europa e, possivel-
mente, ¢ este mesmo género de opinides que explica, também, as atitudes
do FO ante a ascensio do fascismo ¢ do autoritarismo fascizante nos outros
paises do Sul da Europa.

Em conclusdo, ¢ como se 0 FO nio se desse conta de que, embora
passivamente, estava a ajudar a dar 4 luz um sistema politico inteiramente
novo, que representava uma ruptura radical com os anteriores padrées
liberais. Como tantos elitistas portugueses da época, também o FO parece
ter concebido a ditadura como uma «solugio tempordria» para as ébvias
disfungoes do regime parlamentar em Portugal. Nesta medida, ambos se
mostraram demasiado insensiveis ao sentido social e moral do novo movi-
mento autoritdrio das décadas de 20 e de 30. Por outras palavras, nio se
aperceberam da autonomia do processo politico do pafs e continuaram a
pensar em Portugal como um pais mais dependente e mais tradicional do
que na realidade era j4 entdo.

3 W 11758/490/36, 12 de Dezembro de 1928.

Marina Costa Lobo
Anténio Costa Pinto
Pedro Magalhaes

As instituigoes
politicas da democracia
portuguesa

Introdugio

Portugal iniciou a terceira vaga de democratizagio em 1974 depois
de quarenta anos de regime autoritdrio. As regras do‘ jogo acordada's em
1976 reflectiam em grande medida circunstincias histéricas ¢ Polmcas
dessa época, que se caracterizava por uma forte presenca dos mlh;arcs na
vida politica do pais, por um ascendente da esquerfia,.e por umac 1vilgefn
quanto i natureza futura do regime politico. A mals.sxgmﬁcanva evolugio
politica dos tltimos trinta anos pode-se dizer que fO.l a que ocorreu no sis-
tema partiddrio, a qual, por sua vez, contribuiu decisivamente para o pro-
cesso de consolidagio da democracia. No entanto, como veremos, ag)elos
a alteragdes institucionais tém sido uma constante a0 longo deste pc’rl.odo,
oferecendo um indicador das alteragées ocorridas no consenso pqllt{cc’) e
das tensdes que persistem quanto a0 desenho e aos efeitos das instituigdes
politicas porcuguesas. o "

Nas paginas que se Seguem apresentamos as principais Instituigoes po i
ticas, tanto na forma como foram concebidas pela Consnfuu;ao de ‘1976
como na evolugio que sofreram. Depois, descrevemos o sistema eleitoral
¢ discutimos as consequéncias que teve sobre o sistema partiddrio e s.obre
a formagio de maiorias de governo. Seguidamente, 0 poder executivo e
as maiorias de governo sdo examinados no contexto dos contrapesos que
existem no sistema politico. Como veremos, Portugal é um pafs com pou-
cos contrapesos & acgdo governativa. A essa luz, a importancia da adfasao a
Uniso Europeia, ocorrida em 1986, torna-se mais evidente. O ensaio ter-
mina com uma panorimica sobre os principais debates recentes em torno

da natureza do regime.
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Circunstancias histéricas

Em 25 de Abril de 1974, um golpe de Estado militar, sem derrame
de sangue, pds termo a quatro décadas de ditadura (1926-1974). Nio
apoiado por forgas internacionais pré-democracia, e ocorrendo em plena
Guerra Fria, o golpe conduziu a uma profunda crise do Estado, agravada
pela simultdnea transigio para a democracia e pela descolonizagio daquilo
que era o ultimo império colonial europeu (Pinto 2003).

A literatura comparativa sobre transi¢des sempre considerou o caso
portugués; no entanto, algumas das suas caracteristicas, particularmente o
papel dos militares, a crise do Estado, e a dinAmica dos movimentos sociais,
constituem elementos que szo dificeis de integrar em anélises comparativas
de processos de democratizagio. Como Juan Linz e Alfred Stepan notaram,
«tendemos demasiadas vezes a considerar Portugal no quadro desenhado
por processos de transigao posteriores» (Linz e Stepan 1997, 117), esque-
cendo o elevado grau de incerteza e a via de extremo conflito seguida na
mudanga de regime que, segundo alguns autores, «nio era uma transigio
consciente para a democracia» (Hite ¢ Morlino 2004, 47). Na realidade,
uma das limitagées de algumas andlises da transigio portuguesa consiste
precisamente na sua presungio da finalidade, baseada na consolidagio pos-
terior. Esta presun¢io subestima tanto a crise do Estado como a conjuntura
revoluciondria critica da transicio.

A natureza da ditadura portuguesa diz-nos pouco acerca da natureza da
transigio para a democracia. O salazarismo estava préximo do tipo ideal de
regime autoritdrio definido por Linz: era um regime que tinha sobrevivido
A era fascista, e que nio era muito diferente, na sua natureza, daquele que
vigorava na vizinha Espanha, ou seja, a fase final do regime franquista,
apesar de o seu partido Gnico ser mais fraco e o seu pluralismo limitado
ser maior (Linz 2000). A singularidade do colapso da ditadura reside na
natureza da intervengao militar por parte dos capities — caso raro, senao
mesmo Gnico no século XX. A guerra colonial em trés frentes que o regime
mantinha em Angola, Mogambique e Guiné-Bissau desde 1961 transfor-
mara-os em protagonistas das transformagdes politicas do pais. Em 1968,
Salazar foi substituido por Marcello Caetano, que iniciou uma liberaliza-

¢do limitada e timida, que foi travada pelo agravamento da guerra colonial.
A incapacidade do sucessor de Salazar para resolver os dilemas provocados
pela guerra provocou o coup d#tat de Abril de 1974. Tratou-se de um golpe
militar n3o hierdrquico, com um programa politico que promovia a demo-
cratizagio e a descolonizagio.

A existéncia prévia de uma oposigio ao salazarismo semilegal e clan-
destina, embora desarticulada dos oficiais que dirigiram o golpe, teve uma
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importincia considerdvel, pois constitufa uma opgao politica legitimada
pela luta contra a ditadura. A substituicao de Salazar por Marcello Caet:ano
em 1968, por razdes de satide, deu lugar a dois anos de um processo libe-
ralizador que, embora tivesse abortado, permitiu a consc?hdac;ao de uma
la liberal de dissidentes que se opunham 2 ditadura. A criagio da SEDES
(Sociedade para o Desenvolvimento Economico ¢ Social) em 1970 con-
tribui para reforgar a dissidéncia da alz lz'ber“al (Fernand.es 20006). A531fn,
apesar da surpresa da acgio militar, havia eh.tes al.ternatlvas com relagoes
préximas a diversos sectores da sociedade civil e dispostas a desempenhar
um papel importante no processo de democratizagio.

Ao contrario da ruprura pactada que teve lugar em Espanha, I?ortug'al
assistiu 2 uma transigio sem negociagdes ou pactos entre a elite dlta‘torlal
e as forcas da oposigio. Contudo, nio existe qualquer nexo causal dlrectf)
entre esta descontinuidade bem vincada e o subsequente processo de I"adl-
calizacdo: na verdade, outras transigoes pela via da' ruptura ni? prod‘unrarAn
compardveis crises do Estado. Como veremos adxant.e, oﬁcaracter.su.nulta-
neo dos processos de democratizagio e de descolomzag:aq constituiu um
dos factores da crise, sendo que este Gltimo constituiu a prmaplal, razio do
conflito que estalou pouco depois do derrube do regime autoritdrio entre
alguns generais conservadores ¢ 0 MFA — Movimento 'das Forgas Armfidz:.is,
que tinha planeado e executado o golpe. Esse confhto esteve na raiz da
intervencio generalizada dos militares na vida politica depois do derrube
da ditadura. .

A institucionalizacio do MFA transformou-o na forca dominante por
trés dos governos provisorios. O «entrangar do MFA nas estruturas do
Estado» e a sua emergéncia como uma autoridade regulad(-)ra de conf?l_tos,
que substituiu, dispersou € paralisou os mecanismos cldssicos de legitima
repressio de Estado, impediu «@ recomposigao do aparelhq de Estado»i
(Cerezales 2003). Este terd sido o principal factor que ex[')llc.a porque ¢é
que, No €aso portugués, o movimento de dissolugdo de instituicoes € pur-
gas excedeu o das cldssicas purgas em transigbes por ruptura e, €m muitos
casos, se tornou parte integrante dos movimentos sociais de transgressio
(Pinto 2000). .

A forca do MFA e dos militares em geral conduziu a que estes exerces-
sem consideravel influéncia de forma a serem incluidos no sistema pthlc?
nascente. Ao longo desse periodo, apds vérias tentativas de pre:za'er.zczalz-
zagio do tegime — depois do golpe falhado de Marcfo de 1975 — foi cele-
brado um Primeiro Pacto entre os militares e 0s partidos sobre o futuro d'a
Constituigdo, assinado duas semanas antes das eleigdes para a Assembleia
Constituinte. Este pacto dava aos militares o poder de veto sobre o futuro
texto constitucional, impondo uma restri¢io muito importante ao trabalho
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dos deputados liviemente eleitos. Chegava mesmo ao ponto de impor a
constitucionalizagio de uma Assembleia do Movimento das Forcas Armadas,
formada por oficiais militares, e cujas fungées incluiam a participagdo na
elei¢do indirecta do Chefe de Estado.

Na verdade, o periodo revoluciondrio de 1974-1975 foi a fase mais
complexa da transi¢io, considerando como transigio «o periodo fluido
e incerto em que as estruturas democraticas estio a emergir», mas no
qual ainda nao ¢é claro que tipo de regime se vai estabelecer (Morlino
1998, 19).

Nesses dois anos, tensdes poderosas emergiram no seio da sociedade
portuguesa, que s6 viriam a baixar de intensidade em 1976, quando a nova
Constituigio foi aprovada e se realizaram as primeiras elei¢oes legislativas
¢ presidenciais.

A mobilizagio de diversas forgas antiditadura foi crucial nos primeiros
dias depois do golpe de 1974. Especialmente importante foi a dissolu-
¢do imediata das mais notdrias instituicoes do Estado Novo, bem como a
ocupagio de varios sindicatos, organismos corporativos e municipios. Parte
da elite militar, os dirigentes de grupos de interesses e parte do primeiro
governo provisorio tentaram o estabelecimento rdpido de um regime presi-
dencialista democritico, através da convocagio imediata de eleicoes.

O desacordo relativo i natureza da descolonizagio ~ que foi o pomo da
discérdia entre os capities que organizaram o golpe e o general Spinola e
outros generais conservadores — levou ao surgimento do MFA como for¢a
politica, o que, por sua vez, abriu espago a uma mobilizacio social e poli-
tica que exacerbou a crise do Estado, e que talvez possa explicar por que
razao as elites moderadas foram incapazes de dirigir 4 cima uma rdpida
institucionalizagdo da democracia. Muitas andlises da transicio sublinham
correctamente a poderosa revitalizagio da sociedade civil como um factor
que conduziu ao processo de radicalizagdo. Como Philippe Schmitter
notou: «Portugal viveu uma das mais intensas e abrangentes experién-
cias de mobilizacio de qualquer neodemocracia» (Schmitter 1999, 360).
E importante notar, no entanto, que esta mobilizagio se desenrolou em
paralelo e na presenga de uma capa de protecgio; seria dificil imaginé-la
doutro modo.

Foi nesta altura quer os partidos que haveriam de vir a representar a
direita e o centro-direita, o CDS (Centro Democritico Social) e o PPD
(Partido Popular Democrético) foram formados. A formagio e legalizagao
de partidos politicos para representar o eleitorado de centro-direita e de
direita, o PPD e o CDS, apontavam neste sentido. Um grande esforgo
foi feito para excluir desses partidos quaisquer pessoas associadas com o
Estado Novo, e por encontrar dirigentes com credenciais democriticas.
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Na verdade, o CDS, que integrava sectores da sociedade portuguesa que
tinham defendido valores conservadores e autoritérios, esteve em vias de
ser declarado ilegal antes das primeiras eleicdes para a Assembleia Consti-
tuinte em 25 de Abril de 1975.

O derrube do general Spinola, juntamente com a viragem 2 esquerda
do MFA com as reformas agririas e a nacionalizagio de grandes grupos
econémicos, foram simbolos e motores de uma cada vez mais profunda
crise do Estado que sustentava importantes movimentos sociais. A decisio
do MFA de respeitar o calendério eleitoral foi um factor significativo na
legitimagio do regime democrdtico, e a realizago dessas eleigbes tal como
previstas em muito contribuiu para reforcar a posicio dos partidos politi-
cos moderados.

E demasiado simplista considerar o Verdo Quente de 1975 como sim-
plesmente uma tentativa do PCP — Partido Comunista Portugués — de
impor uma nova ditadura com o apoio da Unido Soviética. Naturalmente,
a elite politica democritica fez este discurso — mas nio se encontra aqui
uma explicagio completa dos acontecimentos. A situagao era mais com-
plexa: o conflito era alimentado pelo desenvolvimento de organizagbes
politicas de base, como as comissoes de trabalhadores, e pelo desafio que
representava a extrema-esquerda durante a crise, bem como pela influéncia
que esta tinha junto dos militares. A importincia das divisbes internas
no seio das Forcas Armadas registadas no processo de acompanhamento
destes acontecimentos significa que tudo isto nio pode ser explicado como
parte de uma conspiragio programada.

A sociedade portuguesa comegou a polarizar-se, com o surgimento de
um movimento anti-revoluciondrio (e anticomunista) no Norte do pais.
Foi neste contexto de crescente mobilizagio, a 25 de Novembro de 1975,
que a ala moderada do MFA organizou um contragolpe que destituiu os
radicais. O PS e o PSD apoiaram os moderados, pondo-se A frente de
mobilizages em Lisboa e no Porto, e o primeiro abriu entdo uma cliva-
gem com os comunistas que viria a tornar-se uma caracteristica central do
segmento A esquerda do espectro politico nacional. Nas provincias a norte
do rio Tejo, a hierarquia da Igreja Catélica e os notéveis locais apoiaram
mobilizagbes a nivel de freguesia, tendo as autoridades militares permane-
cido neutras e/ou apoiantes dessas actividades. A medida que elementos da
direita e da extrema-direita, oficiais militares e civis, comegaram a mobili-
zar-se, a ofensiva contra a esquerda tornou-se violenta. Foram efectuados
ataques a sedes do PCP, de organizagées de extrema-esquerda, e de sin-
dicatos, e emergiram organizagbes terroristas de extrema-direita como o
MDLP (Movimento Democrético para a Libertagdo de Portugal) e o ELP
(Exército de Libertagdo de Portugal).
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Depois do contragolpe que neutralizou a ala militar radical de esquerda,
um novo acordo foi estabelecido entre os partidos e os militares: o Segundo
Pacto MFA-Partidos. Neste documento incluja-se a eleigdo directa do Pre-
sidente da Republica por sufrigio universal, mas sob estritas condi¢oes
impostas pelos militares da ala moderada e da hierarquia, que agora deti-
nham as rédeas do poder. Entre essas condigoes estava a imposicio da cldu-
sula militar implicita (Pereira 1984), através da qual os principais partidos,
o PS de centro-esquerda ¢ o PPD de centro-direita, apoiariam um candi-
dato militar a ser escolhido pelo préprio Conselho da Revolugio.

Em 1974-1975 Portugal esteve sujeito a significativa intervengio
estrangeira nio apenas em termos diplomdticos, mas igualmente na forma-
¢do dos seus partidos politicos, sindicatos e organizagbes de interesses, bem
como no desenho da estratégia contra a esquerda que se desenrolou ao
longo do Verdo Quente de 1975. O caso portugués dividia as organiza-
¢oes internacionais, como a NATO e a CEE, e afectava as relagées entre
estas duas organizagoes e o Bloco Socialista dirigido pelo Unido Soviética
(Teixeira 2003). Tudo aponta para que, em 1974-1975, Portugal fosse um
caso de relevincia internacional.

Apanhada de surpresa pelo golpe, a comunidade internacional, e os
Estados Unidos em particular, concentraram os seus esforgos no apoio as
forcas do centro-esquerda e do centro-direita na capital, e intervieram no
rdpido processo de descolonizagio, particularmente no caso de Angola
(Maxwell 1995). Os mesmos métodos usados em Itdlia depois da IT Guerra
Mundial foram usados em Portugal. Os partidos moderados foram finan-
ciados pela administragio americana, que, juntamente com as organiza-
¢oes internacionais das familias politicas europeias — por vezes servindo
de intermedidrios para os EUA — apoiou a formagio dos quadros partidi-
tios. O impacto da ajuda externa, porém, foi limitado e largamente ultra-
passado pelas poderosas mobilizagbes sociais ¢ politicas conduzidas pela
esquerda, por uma economia marcada por um amplo sector nacionalizado,
bem como por uma fuga do pais de capitais e de membros das elites econé-
micas. Muito embora os factores politicos internos tenham desempenhado
um papel determinante no sucesso das forgas civis moderadas e na retirada
final dos militares da cena politica, o apoio internacional e a perspectiva de
adesio a CEE foram mais importantes do que a primeira literatura sobre a
transi¢io deixava adivinhar (Pridham 2002).

A natureza da transigio deixou virios legados ao sistema politico: a
presenga dos militares que fora determinante para o derrube do Estado
Novo requeria um lugar no novo regime. Apés dificeis negociagées, foi
encontrado um lugar importante para os militares no seio das novas ins-
titui¢oes, o qual haveria de condicionar o sistema politico pelo menos até
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1982. Em segundo lugar, a natureza autoritdria de direita do Estado Novo,
mas especialmente a radicalizagdo da transigdo, garantiam um ascendente
aos partidos de esquerda dentro do sistema partiddrio. Apesar disso, os
conflitos entre os partidos Socialista e Comunista no decurso da transi-
cio tornou invidvel qualquer coligagio entre os dois maiores partidos da
esquerda. Finalmente, a radicalizagio ocorrida no periodo de transicio
de actores politicos e da sociedade centrou-se na natureza do regime, e
significou que isso se transformasse numa clivagem fundamental dentro
da politica portuguesa que, como veremos, serviu para minimizar outras
divisdes sociais e politicas junto do eleitorado. Voltamo-nos agora para o
modo como o poder executivo foi criado e como foi evoluindo nas trés
ultimas décadas, tendo em mente os legados tanto do autoritarismo como
da transi¢do para o regime democritico.

O poder executivo

No caso portugués, a escolha de um regime semipresidencial ¢ central
para a compreensio do modo como o poder executivo foi concebido, e
como ele se desenvolveu. Duverger definiu este modo de governo como
dispondo de trés caracteristicas principais: um Presidente eleito por sufri-
gio directo e universal que tenha poderes considerédveis, e um Primeiro-
-Ministro e ministros possuindo poderes executivos e governamentais, €
responsavel perante um Parlamento (Duverger 1980, 166). A definigio
de Duverger peca por um aspecto, ou seja, pelo cardcter vago do que se
pode entender por poderes considerdveis do Presidente (Sartori 1994; Elgie
1999; Freire e Pinto 2005). Mais recentemente, Elgie reformulou os cri-
térios de Duverger e suprimiu essa frase. De acordo com este autor, ha
regime semipresidencial sempre que um Presidente ¢ eleito directamente
para um mandato determinado e coexiste com um Primeiro-Ministro e
um governo que sio responsaveis perante um Parlamento. A partir destas
normas constitucionais, podem emergir variadas prdticas politicas, indo
desde um Presidente que é mais uma figura de representagdo a outro que
domina o executivo. A solugio encontrada depende de trés tipos de fac-
tores, a saber: os eventos que rodearam a criagdo do regime; os poderes
constitucionais atribuidos aos restantes érgios politicos; e a natureza da
maioria parlamentar e a relagio existente entre o Presidente e essa maioria
(Elgie 1999, 280-299). Analisaremos de seguida o caso portugués a luz
destes trés factores.

A Constituido Portuguesa de 1976 é um documento de compromisso,
um acordo obtido entre os dois principais actores politicos que dominaram
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o periodo revoluciondrio de 1974-1976, a saber, os militares e os partidos
que competiam para determinar a forma do Estado e do governo (Graham
1992, 287). A Constituigao foi redigida por uma Assembleia Constituinte
que trabalhou sob condi¢ées impostas pelos militares (do MFA), cristali-
zando desse modo um momento particular da histéria politica portuguesa
e condicionando o desenvolvimento subsequente da comunidade politica
(Moreira 1977, 76-83). Quando a Constitui¢io foi revista em 1982, o
equilibrio de forgas vigente em 1976 tinha-se alterado substancialmente
com o declinio do poder dos militares, dos activistas revoluciondrios, ¢ da
esquerda de um modo geral. Assim, o ascendente tempordario dos militares
explica a escolha do semipresidencialismo. Olhando para as diferentes pro-
postas feitas pelos diversos partidos na Assembleia Constituinte, Lucena
sublinha que, inicialmente, nenhum deles propunha um regime semipre-
sidencialista. Essa escolha sé vem a ser feita como resultado do Segundo
Pacto MFA-Partidos, assinado em 1976, ou seja, devido a pressao existente
no sentido de se incluirem os militares no regime politico nascente e ao
acordo ticito de que o primeiro Presidente seria um militar (Cruz 1994;
Lucenas. d., 17).

Que o Presidente fosse eleito por sufrigio universal significava que, a
médio prazo, o cargo pudesse ser partidarizado, encerrando assim a pro-
messa de um futuro Presidente civil e partiddrio. No curto prazo, porém, a
concessio feita pelos partidos politicos significou que o o oficial que viesse
a ser eleito Presidente viria a combinar no seu cargo a dupla legitimidade
eleitoral e revoluciondria.

A importincia dos militares na transi¢do para a democracia prolongou-
-se ndo apenas na eleicdo do general Eanes para a Presidéncia em 1976,
mas igualmente por via da criagdo do Conselho da Revolugio, presidido
pelo mesmo oficial. A este corpo estavam confiados poderes relativamente
amplos. Tinha poderes exclusivos no que toca a organizagio, funciona-
mento e disciplina das Forgas Armadas, e podia aprovar acordos interna-
cionais em matéria militar através de decretos-lei (Art.© 148 — versdo de
1976). O Art.o 149 sublinha a independéncia do CR ao afirmar que os
seus decretos-lei tém a mesma validade das leis da Assembleia da Repad-
blica ou dos decretos-lei do Governo. Esta reserva de poder ¢ uma versio
aligeirada do que o MFA havia solicitado no Primeiro Pacto MFA-Parti-
dos assinado em 1975, ou seja, uma Assembleia Militar que tivesse pode-
res legislativos idénticos aos da Assembleia da Republica eleita. O CR era
igualmente o garante do cumprimento da Constituigdo, ou seja, o defen-
sot das conquistas da Revolugio (Art.° 146 — versao de 1976), e podia
fazer recomendagées com este fim, bem como declarar inconstitucionais
medidas legislativas do governo, se ndo servissem os ideais da Revolugio.

As instituicdes politicas da democracia portuguesa

Dadas as extensas garantias sociais e as determinagdes econémicas exaradas
na Constitui¢io, o CR tinha uma margem de manobra potencial muito
grande para constranger as politicas governamentais. Nestes termos, era
um Tribunal Constitucional sui generis, com um mandato para assegu-
rar ndo s6 que os ideais revoluciondrios nio seriam abandonados mas sim
activamente defendidos depois de 1976. Linz e Stepan consideram que a
consolidagio da democracia ocorreu em 1982, data em que esta instituicao
foi desmantelada (Linz e Stepan 1997).

Ao Presidente foi confiado o poder de veto sobre diplomas oriundos
tanto do parlamento como do Governo. Um veto presidencial nio pode
ser ultrapassado se o diploma tiver origem no Governo. Se a sua origem for
parlamentar, esse veto pode ser ultrapassado por uma segunda votagdo por
maioria absoluta ou de dois tergos, dependendo da natureza do diploma.
O Presidente pode ainda requerer a verificagdo da constitucionalidade
dos diplomas do Parlamento ou do Governo, tanto ex ante como ex post.!
Apesar destes poderes, a Constituigio de 1976 colocava o Governo ao leme
da actividade politica e da Administragdo Piblica (Art.2 185 — versio de
1976). Outras instituigbes, nomeadamente o Presidente, o Parlamento, e
o Conselho da Revolugio, beneficiavam de poderes que constrangiam a
fungio de coordenagio global do Governo. E necessério ter em atengio
a fraqueza inicial do Estado e do sistema de partidos, e a confluéncia das
legitimidades revoluciondria e democritica, para avaliar bem o espectro
de funcbes e de competéncias do Presidente, nomeadamente o seu papel
como garante constitucional, como Chefe das Forgas Armadas, e represen-
tante da nacio.

O Presidente tinha o poder de nomear o Primeiro-Ministro (Art.®
136 — versio de 1976) tendo em conta os resultados eleitorais. Este artigo
d4-nos uma indicagio do poder potencial do Presidente: se nao houvesse
nenhuma maioria no Parlamento, o Presidente podia tentar ele préprio
construir uma maioria, como foi o caso em 1978. Além disso, a igual res-
ponsabilidade do Governo perante o Presidente e a Assembleia significava
que o Presidente podia retirar a sua confianga politica a um governo, ou
seja, forgd-lo a demitir-se, mesmo que este dispusesse de apoio na Assem-
bleia. De facto, pelo menos até 1982, o Governo situava-se na intersecgao
entre duas legitimidades exaradas na Constituigio: a militar-revoluciondria
v5. a partiddria-pluralista, representadas respectivamente pelo Presidente
da Repblica e o Conselho da Revolugio, por um lado, e a Assembleia
pelo outro (Canotilho ¢ Moreira 1991, 27). A dificuldade do Governo em

1 Acé 1982 era o Conselho da Revolugio que verificava a constitucionalidade das leis,
passando depois essa tarefa para o Tribunal Constitucional.
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afirmar o seu poder reflectia a luta entre essas duas tendéncias inerente 3
Constituigio, especialmente quando nio havia maioria na Assembleia.

Havia igualmente algumas disposi¢es importantes que visavam pro-
teger o Governo de um Parlamento fragmentado. O novo Governo nio
necessitava de apresentar uma mogio de confianga ao Parlamento por oca-
sido da sua posse, facilitando assim a permanéncia de governos minorit4-
rios. A cldusula de minoria foi introduzida a pedido do PS, que esperava
vencer as eleigbes sem obter a maioria, ¢ que rejeitava a ideia de coligagoes
(Sousa 1992, 63). Para que o Governo caisse era necessiria a aprovagio de
duas mogbes de censura pela maioria absoluta dos deputados eleitos, num
periodo de trinta dias (Art.° 198 — versio de 1976). Embora o Governo
tivesse de se demitir se o seu programa fosse reprovado pela maioria sim-
ples da Assembleia, ou se uma mo¢io de confianga fosse recusada, a pré-
pria Assembleia teria de ser dissolvida pelo Presidente se aprovasse mogdes
de censura ou recusasse programas de governo por trés vezes consecutivas.

Seis anos ap6s a adopgio da Constituicio, esta foi revista com os votos
favordveis dos partidos que constitufam o governo de direita de entdo
— PSD, CDS ¢ PPM - bem como do PS. Os objectivos desta profunda
revisio eram duplos: circunscrever os poderes do Presidente e subordinar
os militares ao poder politico-partidario. Nesse sentido, foi extinto o Con-
selho da Revolugio e os seus poderes redistribuidos por outras institui-
¢Oes entretanto criadas, todas dominadas pelos partidos, nomeadamente
um Conselho de Estado, de cardcter consultivo junto da Presidéncia da
Republica, e um Tribunal Constitucional. No que toca aos poderes pre-
sidenciais, a mais importante alteragio foi a seguinte: embora o Governo
continuasse a ser responsdvel perante o Presidente ¢ a Assembleia, ele era
politicamente apenas responsivel perante a Assembleia. Isto significava
que, contrariamente ao que acontecia na primeira versio da Constituigio,
o Presidente nio podia demitir o Governo invocando falta de confianga
politica, embora o pudesse fazer em circunstincias politicas excepcionais.
O Artigo 136 foi revisto, restringindo os poderes do Presidente de demitir
o Governo a casos em que estivesse em causa «o regular funcionamento das
instituicoes democrdticas» (Art.° 195 — versao de 1982). Mesmo assim, a
sua capacidade para dissolver o Parlamento foi preservada, embora sujeita a
certas limitagoes temporais ~ nomeadamente, a Assembleia ndo poderia ser
dissolvida nos seis primeiros meses a seguir a uma elei¢io legislativa, nem
nos Gltimos seis meses do mandato presidencial, nem no decurso de um
estado de emergéncia (Art.% 175 — versio de 1982).

Numa perspectiva comparativa, a revisio constitucional de 1982 dimi-
nuiu consideravelmente os poderes do Presidente, colocando-os abaixo da
média dos poderes presidenciais em regimes semipresidencialistas (Siaroff
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2003). No entanto, parece que 0 CONSeNso que se gerou em torno da efec-
tiva redugdo dos poderes presidenciais pode ter sido exagerado. Na ver-
dade, parece que se basearam néo s6 na redugio dos poderes presic.lenciais
per se, mas igualmente nas mudangas no sistema partida’lrio que vieram a
produzir governos maioritdrios estdveis. Na sequéncia dos dois mz‘mcﬁa.tos
do general Eanes (1976-1980; 1980-1986), Mirio Soares, o lider histérico
dos socialistas, tornou-se o primeiro Presidente civil da democracia portu-
guesa. Pouco depois de ter sido eleito, o PSD ganhou a primeira de duas
maiorias absolutas (1987-1995). Assim, a presidéncia de Mdrio Soares,
que se estendeu de 1986 a 1996, foi quase toda exercida em coabitagao
com uma maioria absoluta de um s6 partido (apéndice 2). Entre 1987 ¢
1995, maiorias absolutas de um s6 partido, conjugadas com um Presidente
que se via a si préprio como um érbitro ¢ um facilitador, e nio como um
chefe de governo, contribufram para definir o Presidente portugués como
um observador interessado € mesmo activo, mas nio como o centro do
poder executivo, o qual se manteve firmemente nas mios do Primeiro-
-Ministro e do seu governo.

O Presidente seguinte, o socialista Jorge Sampaio, também cumpriu
dois mandatos (1996-2001; 2001-2006). A sua presidéncia coincidiu com
o inicio da experiéncia de governo minoritdrio de um s6 partido liderad.a
por Anténio Guterres. Assim, entre 1996 e 2001, tanto a Presidéncia
como o Governo estiveram nas mios do PS. Na sequéncia da demissio
de Anténio Guterres, em finais de 2001, novas eleigdes trouxeram ao
Governo uma coligagio de centro-direita entre o PSD e o CDS. Mas o
regresso da instabilidade politica em 2002-2004 permitiu ao Presidente
Sampaio determinar a formagio de um governo e a dissolugio do Parlz.l-
mento. A experiéncia de 2002-2004 sugere que 0s poderes constitucionais
ainda conferem ao Presidente grande poder em tempos de instabilidade
governativa, ¢ alerta-nos contra interpretagoes minimalistas do papel do
Presidente no sistema politico.

As transformagbes no poder executivo que ocorreram ao longo das trés
ultimas décadas serviram para que os militares deixassem de desempenhar
fungbes no sistema politico, e para submeter as instituicoes castrenses ao
poder civil. Por conseguinte, os eventos que rodearam a criagao do regime
conduziram a uma reducio dos poderes presidenciais a médio prazo,
nomeadamente, na revisio constitucional de 1982. Na verdade, essa revi-
sdo circunscreveu os poderes do Presidente, nomeadamente o poder de
demitir governos. A natureza das maiorias parlamentares que se lhe segui-
ram, ou seja, a concentragao de votos em dois partidos do centro fez com
que a norma desde 1987 seja a de governos de um s6 partido, e isso con-
tribuiu para reforgar o papel do Primeiro-Ministro relativamente a outras
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instituigoes (Lobo 2005a, 2005b). No entanto, os poderes do Presidente
permanecem operacionais em tempos de instabilidade politica, como o
final da presidéncia de Sampaio claramente demonstrou. Além do mais, os
Presidentes tém utilizado os seus poderes de envio de legislagao ao Tribu-
nal Constitucional e o seu poder de veto para influenciar 0 modo de fazer
politica, como iremos ver mais adiante. De uma forma clara, as mudangas
no sisterna partiddrio entre 1976 e 2005 estio subjacentes 4 evolugio do
poder executivo, e sio essas mudangas que nos ocupam de seguida.

Os sistemas eleitoral e de partidos

As regras que constituem o sistema eleitoral do Parlamento portugués
permanecem basicamente aquelas que foram concebidas para as eleigbes
para a Assembleia Constituinte em 1975, as primeiras eleigées democrd-
ticas que se seguiram ao golpe de 1974 que pos fim ao regime autoritrio.
Por um lado, Portugal preservou intocado desde entdo o uso da Represen-
tagio Proporcional (RP) na férmula de conversio de votos em mandatos.
Por outro lado, também conservou um sistema de lista fechada, no qual
os eleitores escolhem apenas a lista apresentada pelos partidos contendo
candidatos para todos os lugares disponiveis no distrito, ¢ os lugares sio
distribuidos aos candidatos na propor¢io dos votos obtidos e na ordem
previamente estabelecida na lista apresentada.

A adopgio destas regras particulares no periodo de transi¢do para a
democracia parece estar relacionada com um factor comum: a absoluta
novidade ¢ falta de institucionalizagio da maioria dos partidos politicos
que emergiram imediatamente antes ou depois do golpe de 1974. Por um
lado, na auséncia de um partido claramente dominante, capaz de impor
determinadas regras, e com os partidos na incerteza quanto ao apoio eleito-
ral que teriam nas eleigbes que se avizinhavam, a op¢io em que acordaram
foi aquela que thes permitia melhor resguardar as suas hipéteses, ou seja,
um sistema proporcional (Magalhies 2003). Por outro lado, com excepgio
do Partido Comunista, todos os restantes partidos careciam de raizes locais
ou de organizagio politica nacional. Assim, o monopélio dos partidos na
apresentagio de candidaturas ¢ o controlo nacional sobre a composigao das
listas emergiu como um instrumento atil para o refor¢o das liderangas e
para a centralizagio (Montabés e Ortega 1999; Magathies 2003).

Algumas limitagdes, contudo, impuseram-se a0 modo como a férmula
de RP se aplicou 4 representagdo dos pequenos partidos. Embora Portugal
tenha permanecido sempre um sistema multipartiddrio, com um minimo
de cinco partidos a assegurar representagio parlamentar em cada momento,
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dois elementos contribuiram para mitigar a proporcionalidade do sistema.
Primeiro, entre as vérias formulas que poderiam ter sido escolhidas, aquela
que mereceu a preferéncia — a férmula d’Hondt — ¢ aquela que produz
maior favorecimento dos maiores partidos. Segundo, e mais importante,
a conversio de votos em mandatos nio ¢ efectuada num circulo nacional
Gnico, mas antes em cada uma das vinte e duas unidades administrativas
em que o pais se divide, incluindo aqui duas unidades para os emigrantes
(uma para os cidadios portugueses residentes na Europa, outra para os
residentes fora da Europa).

Estas unidades foram concebidas de modo a coincidir com unidades
administrativas preexistentes e estdveis, os distritos. Além disso, o niimero
de deputados a eleger tem-se mantido genericamente proporcional 2
populagio recenseada em cada distrito: o ricio entre 0 ntéimero de eleitores
recenseados e deputados eleitos por distrito situa-se hoje entre os 54 066
(no pequeno distrito eleitoral de Portalegre) e 37 182 no grande circulo
eleitoral de Lisboa.

Ambas estas caracteristicas impediram que tivesse havido problemas
de gerrymandering como os que so frequentes em paises como os EUA,
Austrélia, Franga, Japio ou Espanha (Freire 2003). No entanto, h4 enor-
mes diferencas entre esses distritos em termos de magnitude. Enquanto
alguns distritos sio bastante grandes em termos do ntmero de deputados a
eleger — Lisboa elege 48 ¢ o Porto 38 — outros sio extremamente pequenos,
como Braganga e a Guarda, com 4 cada, Evora com 3, ¢ Portalegre com 2,
bem como os circulos eleitorais da emigragio, com 2 deputados cada
um. De facto, nada menos do que dez dos 22 circulos eleitorais de Portu-
gal elegem 5 deputados ou menos. Desvios em relagio A proporcionalidade
tém sido reforcados, ao longo do tempo, quer pelas mudangas demogri-
ficas que levaram a uma diminuigio da populagio recenseada no interior
do pais, quer por uma emenda constitucional de 1989 que diminuiu o
ntmero de deputados de 250 para 230.

Como consequéncia dessa alteracao, a dimensio média dos distritos
passou de 11,4 para 10,5 deputados, ¢ o imiar de representagio efectiva»
— a percentagem de voto popular que um partido necessita de obter num
distrito médio para conseguir ganhar um assento parlamentar® — subiu de
6,2% para 6,8%, o que o situa acima do limiar legalmente imposto em
paises como a Alemanha ou a Nova Zelandia (p6s-1996), e acima de limia-
res efectivos que sc encontram noutros paises com sistema de RP como a

2 Usamos aqui a medida proposta por Arend Lijphart. A sua férmula de célculo é feit.a
somando os dois quocientes, que se obtém dividindo 0,5 pela magnitude dos circulos mais
um e dividindo 0,5 pelo dobro da magnitude dos circulos. Veja-se Lijphart (1994, 27).
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Austria, a Finlindia, a Suécia, a Noruega, o Luxemburgo, Israel, a Holanda
¢ a maior parte das novas democracias da Europa de Leste (Birch 2001).
Por outro lado, a desproporgio eleitoral média nas elei¢des portuguesas
entre 1975 e 2005, medidas pelo indice de Gallagher,® foi de 4,8%. Entre
os paises da Europa Ocidental com sistema de RP, apenas a Islindia, a
Noruega, a Grécia e a Espanha exibem, em média, niveis mais elevados de
desproporcionalidade. Estes factores contribuiram — embora ndo consti-
tuam a tnica explicagio — para produzir um nivel relativamente baixo de
fraccionalizagdo do Parlamento portugués, como explicaremos adiante.

As consequéncias do sistema de listas fechadas também foi claramente
visivel na vida politica portuguesa, nomeadamente nos padroes de selec-
¢io de candidatos e no nivel geral de democratizagio interna dos partidos
politicos. Tal como previsto em muita da literatura comparativa (Gallagher
e Marsh 1988; Carey e Shugart 1995; Norris 1996), o sistema de lista
fechada contribuiu para aumentar o controlo das direcgdes partidarias
sobre os candidatos individuais. Embora haja algumas variagées entre os
principais partidos politicos portugueses neste aspecto, nio hd um tnico
exemplo no qual os militantes de base desempenhem um papel activo no
recrutamento dos deputados, processo que se tem mantido tipicamente
centralizado, e no qual os érgios nacionais tém controlo completo sobre
a composigio das listas ou, pelo menos, poderes para tomar as decisoes
finais (Cruz 1995; Freire 2001). Em resultado desta situagio, a ocorréncia
de pdra-quedismo de dirigentes nacionais como candidatos em distritos em
relagdo aos quais nao tém lagos politicos visiveis ¢ relativamente frequente,
e a disciplina partiddria permanece muito forte (Opello 1986; Montabés e
Ortega 1999, Leston-Bandeira 2002).

Nas primeiras eleicoes legislativas, realizadas em 1976, emergiram
quatro partidos politicos que ainda hoje constituem o centro do sistema
partiddrio portugués. Com a excepgao do PCR* fundado em 1922, esses
partidos foram formados pouco tempo antes ou depois do golpe. Assim, o
PS foi fundado na Alemanha em 1973, enquanto o PSD, de centro-direita,
e 0 CDS-PP, conservador, foram fundados em meados de 1974, conforme
ja referido.

Inicialmente, o ambiente radicalizado no qual os partidos tinham
de operar, também os condicionou ideologicamente. Na atmosfera

3 Desproporcionalidade ¢ a diferenca entre a percentagem de depucados e a percen-
tagem de votos, ¢ mede-se aqui através do indice de Gallagher dos minimos quadrados.
Veja-se Gallagher (1991).

# Nas eleigbes de 2002, o PCP concorreu em coligagio com o PEV (Partido Fcologista
Os Verdes) na CDU (Coligagdo Democrdtica Unitdria). O PEV é um micropartido que sub-
siste essencialmente devido ao apoio politico e organizativo dos comunistas.
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revoluciondria de 1974-1975, os partidos da direita «tendiam a definir-se a
si préprios muito mais esquerda do que a sua lideranga e a sua base social
sugeririam» (Bruneau ¢ MacLeod 1986, 87) — mesmo que fosse apenas
para serem autorizados a funcionar pelo MFA. Um elemento reveladOf ¢o
facto de o partido politico que se situava mais 2 dircita do espectro politico
em Portugal, o CDS, se chamar Centro Democrdtico Social. O outro par-
tido de centro-direita, o Partido Popular Democritico, PPD, chamou-se a
si préprio social-democrata quando de facto quem representava a social-
-democracia da Europa Ocidental em Portugal era o PS, que se apresentava
como mais radical do que na realidade era, pelas mesmas razdes (Bruneau
1997).

O conflito entre os dois maiores partidos da esquerda derivou do
periodo de transicio, quando um tema politico — o da natureza politica
do regime — dominou todos os outros. O Partido Comunista opunha-se a
uma democracia liberal na linha da Europa Ocidental, e isso separava-o do
Partido Socialista que surgiu como o mais fervoroso defensor desse modelo
(Bosco 2001). Eleitoralmente, a relativa hegemonia do PS 3 esquerda foi
estabelecida desde a primeira eleigio. Contudo, dada a sua desavenga fun-
damental sobre a natureza do regime e sobre a sua orientagio externa, bem
como o contexto da Guerra Fria, o PS recusou sempre qualquer coliga-
¢io com o PCP, com medo de perder muito do seu eleitorado.moderado,
ganho precisamente porque em 1975-1976 o PS tinha aparecido como a
rais efectiva barreira contra o assalto do PCP ao poder. Poderia, contudo,
aliar-se pontualmente ao PPD ou ao CDS. 5

A figura 1 mostra o grau de fragmentagio politica entre 1976 e 2005.
Até 1980, o niimero efectivo de partidos parlamentares (NEPP) decres-
ceu de 3,47 para 2,46.° Esta diminuicio deveu-se essencialmente 2 coli-
gagio pré-eleitoral que foi formada pela direita em meados de 1979 entre
o centrista PPD, o conservador CDS e os mondrquicos do PPM, desig-
nada Alianca Democritica (AD). A AD dissolveu-se antes das elei¢bes de
1983, levando o NEPP a voltar a crescer para 3,36. Nas eleigdes legislativas
seguintes, esse valor atingju o seu mdximo com 4,23, gragas a entrada de
um novo partido do centro-esquerda, formado pelo Presidente cessante, 0
PRD (Partido Renovador Democritico), que foi buscar votos 4 esquerda
¢ que foi a principal causa do crescimento da fragmentagio parlameqtar.
Depois dessa data, o NEPP voltou a descer para niveis relativamente baixos

5 Veja-se 0 apéndice 1 para 0s resultados eleitorais entre 1976 ¢ 2005’.

6 O ntimero efectivo de partidos parlamentares deriva da seguinte forn}ula, desen}rol—
vida por Laakso e Taagepera (1979) : N= (Zpi*)” onde N ¢ o nimero efectivo de partidos
¢ Pi a proporgio de assentos ganhos pelo partido i.
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quando o PSD ganhou a maioria absoluta no Parlamento, resultado que
repetiu em 1991, Em 1995 deu-se uma alterndncia no governo, com o PS
a ficar a quatro assentos da maioria absoluta. Em 1999, o PS voltou a nio
conseguir uma maioria absoluta. Na verdade, melhorou a sua percentagem

de votos, mas pouco, obtendo exactamente metade (115) dos assentos par-
lamentares.

Figura 1 — Ndmero efectivo de partidos parlamentares em Portugal
¢ soma da percentagem eleitoral dos dois maiores partidos
(PS e PSD) 1976-2005

100 T 4,23

ERSEE Soma da percentagem
eleitoral dos dois
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(PS e PSD).

—&— Nimeros efectivos de
partidos parlamentares
em Portugal.

Elaboragio dos autores
a partir de dados da CNE.

Desde 1987 os niveis baixos de NEPP tém sido uma constante, gragas
a0 dominio da Assembleia pelos dois maiores partidos que alternaram no
governo, o PS de centro-esquerda e o PSD de centro-direita. Este dominio
tem-se reflectido num declinio de longo prazo dos partidos mais pequenos
nos extremos do sistema, nomeadamente os conservadores do CDS-PP e
os comunistas (veja-se apéndice 1). Apesar do que parece ser um terreno
cada vez menor para os pequenos partidos, um novo partido emergiu em
1999 na extrema-esquerda, e tem vindo a experimentar tanto um cresci-
mento como uma consolidagao — trata-se do Bloco de Esquerda (BE).

O Bloco de Esquerda resulta da associagao de partidos e movimentos
de extrema-esquerda; disputou a sua primeira eleicado em 1999 e defende
principios ideol6gicos de esquerda libertiria. Desde 1999 que tem vindo
a aumentar a percentagem de votos, de 2,4% para 6,4% em 2005, ¢ viu o
nimero de deputados crescer de 2 para 8 no mesmo periodo. Até a data,
porém, esta fragmentagio nio teve impacto no nivel global de NEPP.

O NEPP serve tanto para reflectir como para explicar alteragbes na
composigdo e durabilidade dos governos portugueses, com a importante
excepgio do periodo 2002-2004 (apéndice 2). No decurso da primeira
década de democracia (1974-1987), os governos eram bastante vulneréveis:
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nenhum cumpriu um mandato completo, ¢ duraram em média onze meses
cada um. Em contraste, entre 1987 € 2002, os dois partidos de centro, o PS
e o PSD alternaram no governo {Lobo 2005b), mas nao o fizeram em con-
dictes idénticas. Tal como ja foi referido, o PS ganhou as eleigdes de 1995
e de 1999 mas em nenhuma delas conseguiu a majoria absoluta. Depois
de 1999, os socialistas tiveram dois anos dificeis no governo, com uma
combinagio de indicadores econémicos a piorar, uma quebra acentuada
na popularidade do Primeiro-Ministro ¢ um Parlamento com crescentes
dificuldades de funcionamento. Na sequéncia de resultados mediocres nas
eleicoes autdrquicas de Dezembro de 2001, o Primeiro-Ministro Anténio
Guterres demitiu-se e o Presidente Sampaio convocou eleigoes legislativas
(Lobo e Magalhaes 2003). Nas eleigoes de 2002, o PSD ganhou mas sem
mmaioria absoluta. Nesse quadro, chegou ao poder uma coligagdo de direita
entre 0 PSD e o CDS sob a lideranga de Duréo Barroso. Mas este Governo
ndo iria durar muito: durou aproximadamente dois anos, até que Durdo
Barroso anunciou que seria o futuro Presidente da Comissio Europeia e,
como tal, se demitia do cargo de Primeiro-Ministro.

Perante esta situacdo, o Presidente Sampaio escolheu néo dissolver o
Parlamento e nomeou para Primeiro-Ministro o sucessor escolhido pelo
PSD, Santana Lopes, apesar dos apelos da oposigdo para que nao o fizesse.
O Governo de Santana Lopes tinha apoio maioritdrio no Parlamento mas
revelou fragilidades internas importantes. Esses problemas politicos no
meio de uma crise econémica persistente fizeram com que se deteriorasse
rapidamente a percepgao piblica do Governo. Quatro meses depois de ter
nomeado o Primeiro-Ministro, o Presidente Sampaio decidiu dissolver o
Parlamento e convocar novas eleigées (Freire e Lobo 2006). Em Margo
de 2005, os socialistas regressaram ao poder com uma maioria absoluta, a
primeira na histéria do partido.

Mesmo tomando em consideracio este periodo de dois anos (2002-
-2004), o decréscimo no niimero de partidos relevantes no sistema parti-
d4rio e 0 aumento na estabilidade governativa quando se compara o antes ¢
o depois de 1987 sdo muito significativos (Lobo 2005b; Magalhaes 2003). -
Que poder4 estar por trés deste realinhamento? Primeiro, a falta de ancora-
gem dos partidos politicos na sociedade portuguesa, evidenciada repetida-
mente pelos elevados niveis de volatilidade eleitoral em vérias eleicées, foi
fundamental para permitir a concentragio dos votos (Gunther e Montero
2001). Apesar de as clivagens sociais serem muito profundas em Portugal,
elas nio sio importantes vaticinadores devoto. Isto deve-se, em larga medida,
a0 contexto politico dentro do qual ocorreu a primeira mobilizagio de voto,
em 1974-1975. Como ja vimos acima, outra dimensio do conflito (o tipo
de regime a ser estabelecido) tece um impacto importante na mobilizagio
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politica, e, uma vez que a democracia se consolidou, este conﬂitf) perdeu
importincia, deixando um eleitorado centrista que é bastante sensivel a fac-
tores politicos de curto prazo (Freire et al. 2004). Em segundo lugar, as
sucessivas eleicoes presidenciais, nas quais os eleitores dos pequenos parti-
dos tendem a votar estrategicamente, podem ter facilitado a troca de votos
em favor dos grandes partidos de centro nas eleigdes legislativas. '

O aumento da estabilidade governativa a partir de 1987 teve importan-
tes consequéncias para a actividade legislativa, e para o contr?lo governa-
mental do Parlamento. O quadro 1 compara o nimero de leis de origem
parlamentar (projectos de lei) com as leis de origem governalmen.t‘”il (pro-
postas de lei) entre 1976 ¢ 1999. Olhando primeiro para 0s projectos de
lei, parece que o Parlamento portugués se manteve muito activo: hd um
substancial nimero de projectos apresentados em cada ano pelos grupos
parlamentares, e a percentagem desses projectos que € finalmente aRrovada
aproxima-se dos 20%, mesmo em casos de maiorias absolutas‘- Isto s'mgula-
riza o Parlamento portugués no contexto dos parlamentos oc1dent'a1s, onde
apenas cerca de 10% dos projectos de lei apresentados s30 efectivamente

Quadro 1 - Produgio legislativa do Parlamento portugués, 1976"20027
(Média anual em cada legislatura; % em relagdo ao numero
total de deputados/leis apresentadas pelo Governo)

I I oI v v VI VI Vi
(1976- (1980- (1983- (1985- (1987- (1991- (1995- (1999-
1980) -1983) -1985) -1987) -1991) -1995) -1999) -2002)

Projectos de Lei 78,5 797 148,0 165.5 112,8 1078 1178 179.3
apresentados

Rejeicados %) 146 130 57 42 180 234 157 167
Aprovados em

Voragio Final (%)
Propostas de Lei 83.0 837 51,5 22,0 44,0 29,5 65,5 37.3

apresentadas

315 13,0 908 245 204 183 376 357

Rejeitadas (%) 3,3 0.0 00 91 o0 00 38 0.9

Aprovadas em

s44 496 680 341 949 889 8.3 705
votagio final (%) :

Fonte: (Leston-Bandeira e Freire 2005, 74).

7 Qs valores referentes aos projectos apresentados pelos deputados e.xcluem Jeglsla?ao
municipal. Tal como se explica noutro local, a legislagio municipal necessita (;ie ser lCXClulda
deste quadro para se ter uma percepgio adequada da produgio legislativa do Parlamento
portugués. Veja-se também Leston-Bandeira (2001, 145).
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aprovados (Freire et al. 2001, 66). Nao obstante o que acabamos de referir,
o nimero de diplomas apresentados pelos governos e que foram aprovados
cresceu substancialmente entre 1987 e 1999. Entre 1987 e 1999, a lei
dos 90% passou também a aplicar-se 2 Assembleia da Republica. Nesse
periodo, 88% das leis apresentadas pelo governo foram aprovadas pelo
Parlamento (Freire et 2/ 2001).

Nio s6 os governos estdveis foram capazes de fazer aprovar quase toda
a sua legislagdo no Parlamento, como ¢ importante notar que por vezes
as leis de iniciativa parlamentar nio passam de autorizagées legislativas
que concedem ao Governo capacidade para legislar em matéria que estava
normalmente reservada ao Parlamento. Além disso, os governos tém feito
um uso extensivo e cada vez mais frequente de decretos-lei, que nio reque-
rem aprovagdo patlamentar. Finalmente, os governos sofreram uma série
de alteragbes organizacionais que lhes asseguram maior eficicia e coorde-
nagio, a partir de finais da década de 1980 (Lobo 2005b). Nestes termos,
a constituicdo, o sistema de partidos ¢ mudangas organizacionais contri-
buiram para refor¢ar o Governo ¢ o Primeiro-Ministro como o locus do
poder executivo no sistema politico portugués. A seguir discutiremos a
existéncia de contrapesos a esse poder.

Contrapesos a ac¢ao governativa

O impacto que as escolhas eleitorais tém nas politicas publicas depende
de uma série de factores, incluindo constrangimentos internacionais, a ins-
titucionalizagio das politicas em causa e seu passado, bem como o contexto
social € econémico em que essa politica se insere (Schmidt 2002, 174). Para
além desses factores, o sistema politico pode igualmente servir para redu-
zir ou amplificar o impacto das escolhas eleitorais nas politicas publicas,
dependendo do modo como o poder estd disseminado entre instituigoes
politicas independentes do ramo executivo. Uma maior disseminagio do
poder conduzird a um executivo mais fraco, com menor capacidade para
promover a alteragio de politicas piiblicas, e vice-versa. H4 trés abordagens
principais na literatura que tentam medir 0 modo como as democracias
disseminam o poder (Lijphart 1999; Tsebelis 2002; Schmidt 1996). Estas
abordagens sio largamente compativeis ¢ complementares entre si.

De acordo com Lijphatt, as institui¢bes politicas podem-se basear e
légicas maioritdrias ou de consenso. Um sistema politico baseado numa
légica maioritdria caracteriza-se, entre outros elementos, por um executivo
forte que controla o legislativo, um Estado centralizado, governos mono-
partiddrios maioritdrios, um sistema bipartiddrio e um sistema eleitoral
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maioritario. Pelo contririo, um sistema baseado no consenso exibe um
relativo equilibrio entre o executivo ¢ o legislativo, um Estado nio unj-
tirio (federeal, regional ou simplesmente descentralizado), governos de
coligagdo, sistema multi-partiddrio e sistema eleitoral proporcional. No
sistema politico maioritdrio, 0 executivo é o locus do poder (que pode
ser ou nio colegial); em contraste, num sistema politico de consenso, o
poder é disseminado por virias instituigoes que sdo independentes ’do
ramo executivo.

Tsebelis (2002) desenvolveu uma linha de argumentagio paralela
usando a figura dos veto players. De acordo com este autor, um veto player
¢ um actor politico (individual ou colectivo) cujo acordo é necessdrio para
uma mudanga politica. O nimero destes jogadores, a sua coesio € a sua
proximidade ideolégica condicionam a facilidade com que € possivel alte-
rar o status quo. Usando a abordagem de Tsebelis, poderemos caracterizar
a democracia de consenso de Lijphart como um sistema com multiplos
pontos de veto, ao passo que as democracias maioritdrias teriam poucos
pontos de veto.

De forma semelhante, Manfred Schmidt (1996; 2002, 178) propée
um indice de constrangimentos contramaioritdrios, o qual consiste numa
escala aditiva composta por seis varidveis: 1) pertenga & Unido Europeia;
2) grau de descentralizagio da estrutura administrativa; 3) dificuldade dc’
revisio constitucional; 4) bicamaralismo forte; 5) autonomia do banco
central; 6) uso frequente do referendo. Paises com um resultado entre 1 e
2 nesta escala sao aqueles em que o executivo tem potencial para dominar
todo o sistema politico. Pelo contrério, paises com resultados entre 4 e
6 nesta escala serdo aqueles que possuem estruturas constitucionais que
limitam severamente a capacidade de acgio dos governos. Considerando
o caso portugués em qualquer das trés perspectivas abordadas, e todas elas
calculadas para finais da década de 1990, inicios de 2000, Portugal entra
firmemente no campo das democracias maioritdrias (Lijphart 1999), no
grupo dos paises com nimero baixo de veto players (n=2)((Schmidt 2002),
¢ como pais com sistema politico onde poucos constrangimentos contra-
maioritdrios existem (n=1) (Schmidt 2002). Portugal fica assim no grupo
de paises como a Islindia, a Noruega, a Suécia e o Reino Unido.

Ncst’e contexto, ¢ importante voltar a discutir o papel do Presidente
da R.epublica, que pode ser, em certos casos, um veto player no sistema
politico portugués — mas isso depende fundamentalmente do tipo de
governo que ele enfrenta. Sempre que o Presidente enfrenta um governo
que dispde de maioria absoluta no Parlamento, os seus poderes de veto sio
muito limitados. Embora o poder de veto a um decreto-lei seja suposta-
mente definitivo e ndo possa ser ultrapassado, um governo apoiado numa
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s6lida maioria pode simplesmente reapresentar o diploma vetado, desta vez
como lei parlamentar, ¢ fazé-lo aprovar por maioria absoluta — situagio que
ocorre igualmente com outros diplomas parlamentares. Hé apenas pou-
cas matérias sobre as quais o Presidente que enfrenta uma maioria hostil
tem efectivo poder de veto. No caso de legislagdo sobre eleiges e referen-
dos, defesa nacional, estado de emergéncia e Tribunal Constitucional, é
necessaria uma maioria de dois tergos para ultrapassar um veto presiden-
cial (Magalhaes 2003, 199-200). Naturalmente que um Presidente que
enfrenta um governo minoritdrio de um partido diferente tem a possibi-
lidade de usar o seu veto de forma mais efectiva. Desde que a Presidéncia
passou a set civil e partiddria em 1986, contudo, esta situagio s6 se verifi-
cou por um periodo de tempo muito breve, durante o inicio do primeiro
mandato de Mirio Soares, entre 1986 e 1987, quando estava no poder o
governo minoritério de Cavaco Silva.

Apesar destas importantes ressalvas ao poder de veto do Presidente, ¢
importante nio subestimar a capacidade de um Presidente popular em
moldar a percepgio publica de um governo, ¢, consequentemente, da poli-
tica governativa, seja através do uso do direito de veto, seja através do
envio de legislagio ao Tribunal Constitucional — mesmo que esta acgio nio
seja, por si 6, definitiva. Para além destes instrumentos constitucionais, a
Presidéncia de Mirio Soares desenvolveu contactos privilegiados com os
média através das Presidéncias Abertas. Nestes eventos, uma regio ou sec-
tor politico eram objecto da atengio do Presidente, sublinhando as falhas
do Governo (Serrano 2002; Aratijo 2003; Lobo 2005b). Estas iniciativas,
que foram continuadas pelos Presidentes seguintes, reforgaram o papel do
Presidente na determinagio da agenda politica e forgaram o Governo a
responder aos assuntos que eram periodicamente levantados. Este exemplo
serve para ilustrar que o papel do Presidente pode-se tornar maior do que
aquilo que a Constituigio deixava entrever, especialmente nos seus segun-
dos mandatos (que sio os mandatos finais), quando os Presidentes deixam
de ter preocupagées com a reelei¢io: eles podem tornar-se num contrapeso
de facto 3 acgdo governativa, mesmo que ndo possam ser de jure um jogador
com direito de veto.

Considerando o indice contramaioritirio de Schmidt, estd claro que as
estruturas constitucionais foram concebidas para constranger o demos: a
Constituicao instituiu um Estado unitdrio (com as importantes excepgoes
das Regides Auténomas da Madeira e dos Acores), uma legislatura unica-
maral, e ndo previu a realizago de referendos.

No que diz respeito 2 dificuldade de efectuar revisdes constitucionais,
Portugal pertence ao grupo de paises em que existe supremacia legisla-
tiva (Lutz 1994, 363), ou seja, onde um voto legislativo ¢ suficiente para
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De acordo com o indice contramajoritirio de Schmidt, Portugal sé

obtém um ponto, precisamente a sua pertenca 2 UE, que ocorreu em

1986. Em termos de politicas piblicas, a pertenga 2 UE significa que o

governo portugués tem menos margem de manobra para tomar decisoes

auténomas. Isto deve-se ao facto de que, quando uma politica ptblica
¢ europeizada, a tomada de decisio ocorre a nivel supranacional, dentro
das institui¢bes da UE. Os grandes avangos na integracio europeia que se
deram depois de Portugal ter aderido significam que o nimero de politicas
publicas que entretanto se europeizaram cresceu significativamente, sendo
que a criagio da moeda tinica em 1999 simboliza esta tendéncia. O seu
impacto no governo portugués tem sido complexo. Embora seja correcto
afirmar que a pertenga 3 UE diminui a autonomia ¢ o poder do Governo
em termos de iniciativas de politicas puiblicas, e se é verdade que os parti-
dos da oposigio, especialmente aqueles com menores hipéteses de aceder
ao poder criticam a UE por diminuir a soberania nacional, as coisas 4
facto ndo se passam bem assim, por duas razées.

Portugal, como beneficidrio liquido de fundos da UE, viu vdrias dreas
de politicas pablicas beneficiarem imenso da europeizagio, nomeadamente
as infra-estruturas, a educagio e a transformagio sectorial, para s6 nomear
algumas (Lopes 1991; Lobo e Lains 2007). Na verdade, a europeizagio
tem sido entendida como fundamental para o melhoramento dos resulta-
dos da democracia medidos em termos de indicadores sociais e econémi-
cos. O efeito é que o Estado, e 0 Governo como seu méximo representante
na UE, tém saido reforgados deste processo, e nio enfraquecidos, dado a
sua eficiéncia geral ser percepcionada como mais elevada desde a primeira
década da democracia. Além disso, o governo portugués tem assento no
Conselho de Ministros da UE, o que lhe atribui um papel no processo
de tomada de decisio a nivel supranacional. Esta presenca joga depois a
seu favor nas relagbes interinstitucionais a nivel interno, particularmente
na relagdo com o Parlamento que permanece mal equipado para inter-
vir eficazmente no desenvolvimento da UE. Talvez de modo paradoxal,
o ascendente do governo portugués relativamente as outras instituigbes
nacionais é reforgado, de um modo geral, gragas 2 existéncia da UE como

uma condicionante externa.

O indice contramaioritario nio toma em consideragao os desenvol-
vimentos do sistema partiddrio que figuram de modo proeminente na
tipologia de Lijphart de democracias maioritdrias ou de consenso. Tal
como mostramos acima, o sistema partiddrio portugués medido pelo
namero efectivo de partidos politicos tornou-se efectivamente um sistema
bipartiddrio, refor¢ando assim as tendéncias encontradas no indice contra-

maioritdrio.
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Tomando todos os indicadores em consideragio, torna-se claro que
o sistema politico portugués evoluiu de uma maneira nitidamente maio-
ritéria devido as alteragSes constitucionais e no sistema de partidos que
ocorreram a partit de meados da década de 1980. Nio s6 temos uma
Constituigio que, especialmente depois de 1982, favorece e facto o domi-
nio do Governo dentro do ramo executivo e face a0 ramo legislativo, sem-
pre que detém uma maioria parlamentar, como Portugal — apesar de todas
as pressdes em contrrio — permanece um pafs centralizado e um Estado
unitdrio. Quanto ao sistema partiddrio, este evoluiu para um padrio de
voto bipartidirio que se tem mantido desde 1987, embora nio de forma
consistente. Tal como vimos anteriormente, a redugio do nimero efectivo
de partidos parlamentares ndo tem sido suficiente para garantir maiorias
absolutas. Estas ocorreram apenas entre 1987 ¢ 1995 ¢ desde 2005.

Reformas institucionais

A questio das reformas institucionais tem estado virtualmente omnipre-
sente na vida politica portuguesa desde a queda do regime autoritdrio. Pro-
postas para alterar as instituigoes no que se refere as relagoes entre executivo
e legislativo, ao sistema eleitoral, 4 independéncia do poder judicial, ou &
referenda judicial da legislagdo, foram recorrentemente feitas por actores
politicos, sociais ¢ institucionais, e a sua discussio tem ocupado um grande
espago — alguns poderiam mesmo dizer, um espago demasiado grande — no
debate publico em Portugal. No entanto, a medida em que estas discussdes
conduziram a reais mudangas variou significativamente de caso para caso.

As regras que regulam o papel do Presidente da Republica e a referenda
judicial da legislagio sio aquelas que mais profundamente foram alteradas
a0 longo da vida da democracia portuguesa. Trata-se de uma consequéncia
dos acordos obtidos pelas liderangas partiddrias e pelas facg6es militares
que, em diferentes momentos no periodo 1974-1976, tiveram o controlo
do processo de transi¢do, ¢ que permitiram que os militares tivessem um
papel preponderante no sistema politico democritico.

Tal como ji discutimos atrds, uma nova alteragio no papel do Presi-
dente e no sistema de referenda constitucional da legislagio teve lugar em
1982, na sequéncia de uma consideravel tensio entre o Presidente Eanes e
os principais partidos politicos. Esta alteragao foi conduzida pelo PS e pelo
PSD, que dispunham da necessiria maioria de dois tergos do Parlamento,

e destinou-se a limitar os poderes do Presidente e dos militares. Nao s6 se
eliminou o Conselho da Revolug¢do, mas o Presidente da Repiblica perdeu,
a partir de 1982, o seu poder de demitir liviemente o Governo, embora
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tenha conservado a possibilidade de nomear o Primeiro—Ministr(? e de dis-
solver o Parlamento (neste caso, apenas com limitagoes temporais).

Este resultado da revisdo constitucional de 1982 — que, para todos os
efeitos, completou a transigao para a democracia a0 terminar com afrc':ser\f;a
de poder dos militares sobre o processo de decisao politica — nag oi sufi-
ciente para acabar com 0s debates entrelac;a'dos sob‘re a refe.ren la c((;nstl—
tucional e o papel do Presidente. No que diz respeito ao primeiro destes
temas, 2 nova revisio constitucional de 1997 acabou por este—nder o man-
dato dos juizes do Tribunal Constitucior,lal para nove anos nzo reno;'avcns
(quando até ai eram de seis anos renovéveis), na sequéncia de um longo
debate acerca das regras existentes € do modo como elas fav.oreaaml,t%ma
falta de independéncia face a0 Parlamento em geral e aos p?mdos politicos
em particular. Neste caso, pode dizer-se que l.evou quase v1.r1t;z1 anos as ins-
tituicoes portuguesas de supervisio const1tuc1qnal até se alinharem com o
que se passa na maior parte dos casos que partqham o modelo europes ou
belseniano de referenda judicial. Tal facto nio impede, contuc\io, a ?rltlc’a
recorrente vinda das bandas do poder judicidrio relativamente a polmzagfw
do Tribunal Constitucional, acompanhada de mais propostas de alteragao,
que vio desde as regras de nomeagio dos seus juizes — que ‘actualn‘lente é
feita no Parlamento, para a maioria dos juizes, por votagao qualificada,
com o resultado previsivel de haver nomeagdes resultantes de acordos par-
tidrios — até A pura e simples extingao do Trib.unal e a passagem das suas
competéncias para 0 Supremo Tribunal de Justha. .

No que diz respeito a0 papel do Presidente, quase todos os proczs—
sos de revisio constitucional iniciados depois de 198% — ¢ houve nada
menos do que quatro (1989, 1992, 1997 e 2991) — tiveram (ie d‘eba‘ter
propostas para alteragio nos poderes presi'de.ncm’ls, indo 4esde 1m1(;a<l;)oes
a esses poderes até propostas de presidencializagio do regime, um fzd ate
que se reinventa constantemente (anto Nas vésperas de’ elc':lc;oes preZl en-
ciais como na sequéncia de decisoes presidenciais polémicas (Mag; haes
2006). Neste caso, contudo, as mudangas operadas em 1982 provz};am
ser resilientes, permitindo ao regime convergir num modelo de prci.r(; en-
cialismo de primeiro-ministro: um sistema em que, embora o P'r;m lente
seja também eleito por sufragio directo e conserve poderes, considerdveis,
o Primeiro-Ministro e o seu Governo sio apenas responsavets perante O
Parlamento (Shugart e Carey 1992, 24). .

Outra 4rea de quase permanente debate em torno das suas regras ins-
titucionais ¢ a da organizagio do poder judicial. No decurso fia transiao
para a democracia, embora a organizagio hierdrquica-burocratica bas;ca do
sistema judicial se tenha mantido inalterada, 1mportanEes re.formas ora(;n
introduzidas por forma a garantir que os governos nao dispusessem de
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mecanismos capazes de lhes permitir limitar a independéncia dos tribunais
e dos juizes. Em 1976, o Conselho Superior da Magistratura, composto
integralmente por juizes eleitos pelos seus pares, foi instituido e recebeu
como missio tratar de todas as promogées, transferéncias, avaliagbes e
ac¢des disciplinares dos juizes. Seis anos mais tarde, contudo, a revisio
constitucional de 1982 modificou a composi¢ao deste érgio por forma a
combinar juizes eleitos com elementos nomeados politicamente, mantendo
os juizes de carreira em maior nimero, e os eleitos pelos pares em mino-
ria. Esta alteragdo derivou do diagnéstico segundo o qual a independéncia
judicial (tal como operacionalizada no modelo do conselho da magistratura)
tinha produzido virias consequéncias negativas imprevistas, incluindo o
isolamento dos juizes em relagdo a formas de responsabilizagio pelo seu
-desempenho, e o fechamento da profissio em relagio a contribuices late-
rais importantes, como as de advogados qualificados que estavam fora da
carreira (Magalhies 1995). Estas alteragbes, ¢ ainda outras que ocorreram
em 1997, e que garantem que os juizes de carreira estario em minoria no
Conselho, foram acompanhadas por um aumento importante nos poderes
dos procuradores publicos, na sua independéncia face ao executivo, € nas
suas competéncias em matéria de processo penal, cada vez mais distantes
do modelo inicial pés-transi¢io (que era semelhante ao de paises como
a Espanha ou a Grécia) de uma procuradoria responsivel perante o exe-
cutivo, e cada vez mais préximo do modelo italiano da procuradoria inde-
pendente (Magalhaes, Guarnieri, Kaminis 2006).

Em todo o caso, o assunto permanece profundamente controverso nos
debates puablicos e politicos. A crise da justica — que se manifesta no cres-
cente nimero de casos pendentes, no declinio da produtividade judicial,
na tendéncia do sistema para beneficiar os repetentes e na incapacidade
de obter condenagbes efectivas para muitos crimes de colarinho branco
denunciados pelos média — ¢ falada por todos os protagonistas politicos
e judiciais, e a insuficiéncia das anteriores mudangas institucionais a nivel
«macro-judicial» torna-se aparente. Hoje, a falta de recursos materiais ¢
humanos, a reac¢io tipicamente corporativa a quaisquer reformas que as
profissées judiciais tendam a adoptar, e as tentagdes dos sucessivos gover-
nos de politizar o sistema judicial, apenas conduziram ao que parece ser
um beco sem saida no processo de reforma do sistema que, do ponto de
vista dos cidadios, tem desempenhado no pequeno papel na alimentagzo
de uma desconfianca em relagio ao poder judicial e a0 desempenho dos
tribunais (Magalhaes 2003).

A Ultima dimensio institucional do sistema politico portugués que tem
sido objecto de recorrente debate politico é o sistema eleitoral. A apre-
sentagio por alguns dos principais partidos de propostas de alteragio da
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legislagao eleitoral comegou no inicio da década de 1980. No final dessa
década, um amplo, embora vago, consenso tinha sido obtido no sentido da
necessidade de reformar o sistema eleitoral. Particularmente, estavam em
causa as consequéncias do uso do sistema de lista fechada, acusada de dar
muito pouco incentivo ao estabelecimento de relages de responsabilizagio
¢ de representagio entre os deputados e os seus eleitores, e também por ser
responsavel por uma grande neutralizagio dos deputados no Parlamento.
Num registo diferente, apelos 2 uma redugio ainda maior no nimero de
deputados, com uma natureza abertamente populista, fazem parte quase
permanente do debate institucional em Portugal.

As propostas de alteragdo das regras eleitorais estendem-se desde a
divisio dos grandes circulos eleitorais — permitindo potencialmente um
melhor conhecimento das listas por parte dos eleitores — até a adopgao
de um sistema misto, em que unidades de um s6 candidato se podiam
combinar com baixos niveis de desproporcionalidade na conversio de
votos em mandatos (Cruz 1998; Freire er al. 2001). Estas propostas ema-
naram dos préprios grandes partidos, embora até a0 momento tenham sido
incapazes de se entenderem quanto a esta reforma. Mais recentemente, 0
proprio Presidente da Reptiblica apelou, na véspera das dltimas eleigoes
legislativas, a alteragées no sistema eleitoral que facilitassem a formagio de
maiorias monopartidirias. Por outras palavras, embora fosse excessivo dizer
que as instituigdes eleitorais estio deslegitimadas em Portugal, ¢ claro que
o seu estado actual permanece um assunto de profundo debate politico.
A capacidade de introduzir mudangas, contudo, estd limitada por qua-
tro factores: os receios partiddrios acerca de consequéncias nao previstas
de uma reforma eleitoral na distribuigio futura de mandatos; o constante
sobrecarregamento da agenda de reforma eleitoral com outros assuntos;
as potenciais perturbagées nas organizagoes partidarias a nivel local que
uma reorganizagio dos circulos eleitorais poderia causar; e, talvez o mais
importante, a falta de incentivos para a lideranga dos principais partidos
no abandono de um sistema de listas fechadas que, apesar de tudo, lhes
trouxe 6bvias vantagens (Magalhies 2003).

Conclusio

Esta panorimica sobre o sistema politico portugués mostrou como
um regime politico consolidado emergiu em circunstancias histdricas difi-
ceis. A primeira secgao, dedicada a explicar as circunstancias histéricas nas
quais as instituigdes politicas foram concebidas e incorporadas na Cons-
tituicio, ilustra os problemas que os actores politicos, e especialmente os
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partidos politicos pluralistas, tiveram de enfrentar na constru¢io do regj

democritico liberal, Apesar dessas dificuldades, a transico conduziu ailme
consc?lidac;ﬁo em 1982, e desde 1987 a concentracio de votos conduzim£l
um sistema politico funcional que, a0 passo que preservava um sisteu .
multipartidério, foi capaz de produzir governos estiveis. No entanc o
fact’o‘ de a reforma institucional permanecer como um ter‘na recorrent: e
politica portuguesa ¢ um indicador das tensdes latentes que subsistemml
que se reportam a adequagio, 3 eficicia e talvez mesmo a0 apoio de ’ue
dlsP()e'o sistema politico tal como ele existe. As futuras investigacoes so(ll)re
as Institui¢des politicas deveriam ter em consideragiio o seu impacto n .
atitudes politicas por forma a melhor compreender as conse ulé)n i dals
modo de funcionamento do sistema politico, e

Referéncias bibliogréﬁcas

Aral’g'o, A. 2003. «El Presidente de a Repiiblica en la evolucién del sistema politico de
ortugal». Ifu Portugal: democracia y sistema Politico, org., A. Barreto, B. Gomez Fortes
e T Magalhaes. Madrid: Siglo Veintiuno, 145-175.

Birch, S 2001. «alz,ilectoral systems and party systems in Europe, east and west». Comuni-
€acao preparada para apresentagio na 1.2 Conferénci ort
o aade | oy onteréncia do European Consortium for

Bosco, A 2001. «Fc?ur Actors in Search of a Role: The Southern European Communist
Partiess. In Parties, Politics, and Democracy in the New Southern Lurope, ed. P N. Dia-
mandouros e R. Gunther. Baltimore: Johns Hopkins University Press, 329-387 .

l;runeau, T.. 1997. Political Parties in Portugal. Oxford: Westwiew, '

runeau, T, ¢ A. Macleod. itics .
e 1. acleod. 1986. Politics in Contemporary Portugal. Colorado: Lynne
gmotilho, e Moreira. 1991. Fundamentos da Constituigdo. Coimbra: Coimbra Editora.
arey, J. M., e M. S. Shugart. 1995. dncentives to cultivate a personal vote: 2 rank orde;in
of electoral formulas». Electoral Studies, 14: 417-39 ¢

Cerezales, D. P 2003. O Poder Caiu na Rua Cri ,

\ . : Crise de Estado e Acgoes Colects 7

. Po]\r/:lu%uem. 1974-1975. Lisboa: Imprensa de Ciéncias Sociais e fevobui

tuz, M. B. 1994. «O Presidente da Reptiblica na génese ; i
¢ evol
portuguéss. Andlise Social, XXIX, n.o 125—126:g 237—267.0 1550 dossema de oveno
Cruz, M. B. 1995, Instituigies Polfticas e Processos Sociais, Venda Nova: Bertrand
gruz, M. BI.\,A1998, O Partido e 0 Estado no Salazarismo. Lisboa: Presenca ‘
uverger, M. 1980. «A New Political § : i identi
ystem Model: Semi-presidential >
‘Eurapmn Journal of Political Research, 8, n.o 2: 165-87. prévdonda Governmens.
Elgle, R.1999. Semi-Presidentialism in Europe. Oxford: OUP
sping-Andersen, G. 1994, «Budgets and Democra velopi
<y». In Developing Demo - ;i
. Hazaur of Jean Blondel, org, 1. Budge ¢ D. McKay. London: éjagf e i
ernandes, T. 2006. Nem Ditadura nem Revolucio AAla Li . ;
: Lib j
~1974). Lisboa: Dom Quixote. f  Hbealna Mareclimo (1968-

As instituigbes politicas da democracia portuguesa

Freire, André. 2001. Recrutamento Parlamentar: Os Deputados Portugueses da Constituinte &
VI Legistatura. Lisboa: STAPE.

Freire, André. 2003, «Elecciones y comportamiento electoral en Portugal». In Porrugal:
democracia y sistema politico, org. A. Barreto, A.B. Gémez, e P Magathies. Madrid:
Siglo XXI, 144-149.

Freire, André, Marina Costa Lobo, e Pedro Magalhies, org. 2004. Portugal a Votos, Lisboa:
Imprensa de Ciéncias Sociais.

Freire, André, ¢ A. Costa Pinto. 2005. O Poder dos Presidentes. Lisboa: Campo da Comu-
nicagio.

Freire, André, e M. C. Lobo. 2006. «The Portuguese 2005 legislative election: Return to the
Leftr. West European Politics, 29, n.® 3: 581-588.

Freire, et al. 2001, O Parlamento Portugués: Uma Reforma Necessdria, Lisboa: Imprensa de
Ciéncias Sociais.

Gallagher, M. 1991. «Proportionality, disproportionality and electoral systems». Electoral
Studies, 10: 33-51.

Gallaghet, M., ¢ M. Marsh. 1988. Candidate selection in comparative perspective: the secret
garden of politics. Londres: Sage.

Graham, L. 1992. <The Portuguese Transition to Democracy». In Elite Settlements and
Democratic Consolidation in Latin America and Southern Europe, org. R. Gunther, e
J. Higley. Cambridge: Cambridge University Press.

Gunther, e Montero. 2001. «The anchors of partisanship: A comparative analysis of voting
behaviour in four southern European democracies. In Parties, Politics, and Democracy
in the New Southern Europe, ed. P. N. Diamandouros e R. Gunther. Baltimore: Johns
Hopkins University Press.

Hite, K., e L. Morlino. 2004. «Problematizing the Links between Authoritarian Legacies
and ‘Good’ Democracy». In Authoritarian Legacies and Democracy in Latin America
and Southern Europe, eds. Katherine Hite e Paola Cesarini. Notre Dame: University of
Notre Dame Press.

Laakso, M., e R. Taagepera. 1979. «Effective number of parties: A measure with application
to West Europer. Comparative Political Studies, 12, 1: 3-12.

Leston-Bandeira, C. 2002, Da Legisiagio & Legitimagio: O Papel do Parlamento Portugués.
Lisboa: Imprensa de Ciéncias Sociais.

Leston-Bandeira, C., e A. Freire. 2005. «Internalising the Lessons of Stable Democracy:
The Portuguese Parliament». In Southern European Parliaments in Democracy. Londres:
Rutledge: 56-85.

Lijphart, A. 1994. Electoral systems and party systems: a study of 27 democracies, 1945-1990.
Oxford: Oxford University Press.

Lijphart, A. 1999. Comparing Democracies. Yale: YUP.

Linz, J.J. 2000. Totalitarian and Authoritarian Regimes. Boulder: Lynne Rienner.

Linz, J.J., e A. Stepan. 1997. Problems of Democratic Transition and Consolidation: Southern
Europe, South America and Post-Communist Europe. Baltimore: Johns Hopkins Univer-
sity Press.

Lobo, M. C. 2005a. «The Presidentialisation of Portuguese Democracy?». In The Presiden-
tialization of Parliamentary Democracies?, ed. P. Webb e T. Poguntke. Oxford: QUP:
269-289.

Lobo, M. C. 2005b. Governar em Democracia. Lisboa: Imprensa de Ciéncias Sociais.

Lobo, M.C., e P. Magalhies. 2003. «Election Report: the Local Elections of 2001 and the
Legislative Elections of 2002». Southern European Politics and Society, 7, n. 1.



Marina Costa Lobo, Anténio Costa Pinto e Pedro Magalhies

Lobo, M.C., e P. Lains. 2007. Em Nome da Europa: Portugal em Mudanca 1986-2006,
Cascais: Principia.

Lopes, ].S. 1991. Portugal and EC membership evaluated. Londres: Pinter.

Lopes, J.S. 1996. «A economia portuguesa desde 1960». In A Situagdo Social em Portugal,
ed. A. Barreto e C. V. Preto. Lisboa: Imprensa de Ciéncias Sociais.

Lucena, M.S. d. «Semipresidencialismo: o Caso Portugués». Mimeo.

Lutz, D.S. 1994. «Toward a theory of constitutional amendment. American Political
Science Review, 88: 355-70.

Magalhies, P. 1995. «Democratizagio e independéncia judicial em Portugal». Andlise Social,
30, n.° 130: 51-90.

Magalhies, P. 2003. «Elections, Parties and Policy-making institutions in Democratic Portu-
gal». In Contemporary Portugal, ed. A.C. Pinto. Boulder: Social Science Monographs.

Magalhies, P. 2006. «The Institutional Framework of the Transition to Democracy in Por-
tugal». In The Transition to Democracy in Spain, Portugal and Greece Thirty Years After,
ed. M. Minotos. Atenas: Konstantinos G. Karamanlis Foundation.

Magalhies, P, C. Guarnieri, ¢ Y. Kaminis. 2006. «Democratic Consolidation, Judicial
Reform, and the Judicialization of Politics in Southern Europe». In Democracy and the
State in the New Southern Europe, ed. R. Gunther, P. Nikiforos Diamandouros e Dimitti
A. Sotiropoulos. Oxford: Oxford University Press, 138-196.

Maxwell, K. 1995. 7he Making of Portuguese Democracy. Cambridge: Cambridge University
Press.

Montabés, J., e C. Ortega. 1999. «Candidate selection in two rigid list systems: Spain and
Portugal». Comunicagio preparada para apresentagio ao European Consortium for
Political Research Joint Sessions, Mannheim.

Moreira, A. 1977. O Novissima Préncipe. Braga: Edicorial Intervengio.

Motlino, L. 1998. Democracy Between Consolidation and Crisis: Parties, Groups and Citizens
in Southern Europe. Oxford: Oxford University Press.

Norris, P 1996. «Legislative recruitment. In Comparing democracies: elections and voting in
global perspective, ed. L. LeDuc, R. G. Niemi e P. Norris. Londres: Sage, 184-215.
Opello, W. C. 1986. «Portugal’s parliament: an organizational analysis of legislative perfor-

mance». Legislative Studies Quarterly, 11.

Pereira, A.G. 1984. O Semipresidencialismo em Portugal. Lisboa: Atica.

Pinto, A. C. 2003. Contemporary Portugal. Boulder: Social Science Monographs.

Pinto, A. C. 2006. «Authoritarian Legacies, Transitional Justice and State Crisis in Portugal’s
Democratization». Democratization, 13, n.° 2: 173-204.

Pridham, G. 2002. «European Integration and Democratic Consolidation in Southern
Europe». In Southern Europe and the Making of the Eurgpean Union, ed. A.C. Pinto e
N. S. Texeira. Boulder: Social Science Monographs, 183-207.

Sartori, G.1994. Comparative Constitutional Engineering. Londres: MacMillan.

Schmidt, M., 1996. «When parties matter: a review of possibilities and limits of partisan
influence on public policy». Eurgpean Journal of Political Research, 30: 155-183.

Schmidt, M. 2002. «The impact of Political Parties, Constitutional Structures and Veto
Players on Public Policy». In Comparative Democratic Politics, ed. H. Keman. Londres:
Sage.

Schmitter, P.C. 1999. «The Democratization of Portugal in its Comparative Perspective».
In Portugal e a Transi¢do para a Democracia, ed. Fernando Rosas. Lisboa: Colibri.

Serrano, E. 2002. As Presidéncias Abertas de Mdrio Soares: As Estratégias e o Aparelho de
Comunicagdo do Presidente da Repiiblica. Coimbra: Minerva.

As instituigées politicas da democracia portuguesa

inadequacy of the presidential, semi-presi-

i « i idencies: the
Siaroff, A. 2003. «Comparative Presidenc e of bl e

dential and parliamentary distinction». Europ

-312.
Shugart, M., e J. Carey. 1992. Presidents a

Press. '
j Portugués. Lisboa: AAFDUL.
Sousa, M. R. 1992. O Sistema de Governo Portugués D e do Reforendo Py

Sousa, M.R. 1999. Histéria (Politica) da Revisdo Constituciona

Regionalizagio. Lisboa: Bertrand.

ixel _ «Between Africa and Europe: Portu .
T N ; ecd. Anténio Costa Pinto. Boulder: Social Science Monogra

nd Assemblies. Cambridge: Cambridge University

guese Foreign Policy». In Con-
phs,
temporary Portuga
84-118.
Tsebelis. 20!
versity Press.

02. Veto Players: how political institutions work. Nova lorque: Princeton Uni-



Apéndice 1 — Eleigbes legislativas em Portugal 1976-2005 (% votos ¢ assentos)

Partido/Ano g
1976 1979 1980 1983 1985 1987 1991 1995 1999 2002 2005 §l
0/ 0,
UDP (PSR) o voto 1,7% 2,1% 1,3% 1,1% 1,3% 1,2% 1,1% 0,57% c
assentos 1 1 1 0 0 0 0 ‘ Q
0 8
- -
BE % voto ’ ] 24 {;
assentos ] ' ’ y " q
PCP/APU/ | % voto 14,6% 19,0% 6 9 k : ’ 2 3 8 3
e o 16,9% 18,2% 15,5% 12,2% 8,8% 8,61% 8,9 6,9 7,5 §
assentos 40 47 41 44 38 31 17 15 7 ) , §
PS % voto 0% 28,1% 28,09 1, . .
, ,0% % 20,8% 22,3% 2 3.85% 3
| , , 9,25% 43859 2
(+ aliados) assentos 107 74 71 101 57 60 7; ; » - o §
101 112 us 76 ¥
% voto = :
PRD 17,9% 4,9% 0,6% 3
assentos 45 :
7 0
% voto 24,49 ' 7.0% 9.8% 50.4% 3
PSD Yo 27.0% 29.8% 1% 49 34,0% 32,3 40,2 28,8 §;~
assentos 73 ’ s ’ s
b 88 148 135
_ 88 148 88 81 a
% () = ik
DS o voto 16,6% 12,4% 9,8% 4,3% 4,4% 9 °§
e . ,4% 9,08% 8,3 8.7 7,3 §‘\~.
30 22 4 ’ Y
AD % voto 422% 47,1% : - . = - )
(coligagdo) assentos 121 126
% voto
PSN 1,7% 0,21%
assentos
Fonte: STAPE : -

Sublinhadp indica o(s) partido(s) que formou(aram) governo depois das eleiges.

Apéndice 2 - Governos constitucionais, 1976-2002, e mandatos presidenciais

Duraci
Presidente . G.ovemf)/. Inicio de fungdes ~ Cessagdo de fungbes uragao Tipo de Governo Partidos no Governo
Primeiro Ministro (meses)
Soares 23.07.76 23.01.78 17 Minoritirio PS
Soares 23.01.78 29.08.78 7 Coligagio Ps, CDS
Nobre da Costa 29.08.78 22.11.78 3 Nio partidirio -
Mota Pinto 22.11.78 07.07.79 7 Nao partiddrio -
General Eanes Pinasilgo 07.07.79 03.01.80 6 No partidario -
(primeiro mandato 1976-1980; , ) ey AD(PSD S PPM
segundo mandato 1980-1986) S4 Carneiro 03.01.80 09.01.81 12 Coligagio D(PSD, CDS,PPM)
Balsemio 09.01.81 14.09.81 8 Coligagio AD(PSD, CDS,PPM) }
Balsemao 04.09.81 09.06.83 21 Coligagao AD(PSD, CDS,PPM) é_;
Soares 09.06.83 06.11.85 29 Coligagio PS, PSD g
X
Cavaco Silva 6.11.85 17.08.87 21 Minoritdrio PSD §‘
=3
Mério Soares Cavaco Silva 17.08. 87 31.10.91 50 Maioritdrio PSD =
(primeiro mandato 1986-1991; §
segundo mandato 1991-1996) Cavaco Silva 31.1091 28.10.95 48 Maioritdrio PSD §
Guterres 28.10.95 25.10.99 48 Minoritdrio PS 2
Jorge Sampaio Gurerres 25.10.99 06.04.02 29 Minoritdrio PS §
(primeiro mandaro 1996-2001; ) o §
segundo mandato 2001-2006) Duréo Barroso 06.04.02 17.07.04 27 Coligagio pSD/ CDS-PP % i
Santana Lopes 17.07.04 12.03.05 8 Coligagio PSD/ CDS-PP <
Cavaco Silva (cleito em 2006-)  Sécrates 12.03.05 - - Maioritirio PS %
3
X
_

Fonte: www.pem.gov.pt





