GOVERNO

1. Aproximacdo inicial a ideia de Governo

A politica, como expressdo maxima da vida social organizada, tem duas
dimensbes complementares:

a) uma horizontal, que faz referéncia a toda a actividade participativa, a democracia
eleitoral e de referendo, a opinido publica e ao consenso, e a tudo aquilo em que o
demos - o povo considerado enquanto sujeito politico - tem uma funcdo
determinante.

b) uma outra, vertical, em que é reflectida a estrutura piramidal e hierarquica das
relacdes sociais, com uma orientacdo muito clara para a elaboracdo e a gestao das
politicas publicas, o exercicio do poder institucionalizado, a obrigatoriedade das
contribuicdes para o bem publico e para o cumprimento dos acordos que, expressos
em leis ou costumes de ampla aceitagdo e respeito, mantém a ordem social
estabelecida.

Na tentativa de analisar ambas as dimens@es, que apenas sdo separaveis em
termos metodoldgicos, podemos dizer que, embora seja verdade que a politica
horizontal tem uma indiscutivel prioridade ldgica face a construcdo e funcionamento
dos sistemas democraticos, da Grécia classica as democracias representativas dos
nossos dias, a ideia genérica de Governo, em que estdo contidos todos os elementos
essenciais da dimensédo vertical da politica, constitui uma experiéncia basica da vida
comunitaria que, sob a simples formula da desigualdade e da hierarquia, se estende
a todos os sistemas e formas de poder, democraticos e ndo democraticos, de que
temos noticia historica. Apesar da simplicidade e imediatez com que os cidadaos
experimentam e assumem a diferenga entre governantes e governados, a ideia de
Governo adquiriu uma enorme complexidade derivada das experiéncias e dos avangos
conceptuais desenvolvidos pelas diversas civilizagbes, que se vado mostrando
progressivamente mais interessadas em conhecer as formas de estruturacao,
conservacao e exercicio do poder, a sua natureza e origem, e as técnicas aplicadas
para a sua legitimacéo e controlo. E, por isso, podemos convir que a actual ideia de
Governo é especialmente devedora dos processos revoluciondrios liberais que, ao fim
de um longo percurso de reformas e clarificacdes, situaram o Poder Executivo no
centro de qualquer actividade politica, ao ponto de fazer dele a trave mestra da
arguitectura constitucional das democracias.

Ja no século XX, com a expansdo do Estado de Bem-Estar, o Governo
transformou-se também no primeiro agente econdémico e social do Estado e num

orgdo que alarga a sua presenca a inumeras actividades que se revestem de crucial
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importéncia para o funcionamento das sociedades; é por isso que é cada vez mais
frequente o uso de diferentes perspectivas que podem ajudar-nos a abordar de uma
forma rigorosa o amplo conceito de Governo. No nosso caso, respeitando a finalidade
e as caracteristicas deste artigo, o leque de possibilidades analiticas é reduzido a
dois: a) aquela que é centrada na estrita dimensdo organica do Governo, sindbnimo do
Conselho de Ministros, que primou na Europa continental e no constitucionalismo
derivado da Revolugdo Francesa; e b) aquela que faz do Executivo um principio de
governabilidade (governability), que implica todo o conjunto de instrumentos e
instituicdes que, incluindo a Administracdo publica e as forgas de seguranga do
Estado, servem para a realizacdo das politicas publicas, numa concepgéo que surgiu
nos paises de cultura e tradicdo anglo-saxénia e que atingiu um enorme grau de
influéncia através da pratica politica e administrativa dos Estados Unidos da América
do Norte.

N&do obstante, tanto o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar, que foi
implantado no Ocidente europeu ap6s a Il Guerra Mundial e influenciou notavelmente
0s paises mais desenvolvidos, como o enorme progresso verificado na Ciéncia Politica
actual - que p6s a manifesto a interac¢cdo que ocorre entre o Estado e a sociedade
civil no processo de governagdo -, conduz-nos a uma sintese tedrica das duas
perspectivas referidas, que se traduz, em termos praticos, num maior enraizamento
da ideia de responsabilidade politica no seio dos sistemas presidencialistas ou
semipresidencialistas e numa crescente atribuicdo da qualidade de Governo a todo o
conjunto que serve para construir e executar as politicas de bem-estar, cada vez
mais consensuais, no ambito dos regimes parlamentares.

Neste sentido, podemos dizer que “0 Governo € o principal meio através do
qual actuam os sistemas politicos” (Apter, 1996, p.372), numa definicdo que, longe
de se situar no plano da divisdo de poderes comparando-se ao Legislativo e ao
Judicial, situa-se num plano estritamente funcional, em contraposicdo a ideia de
sociedade civil. Mas de tudo o que aqui foi dito é possivel deduzir que a palavra
Governo implica uma complexa polissemia que, partindo da ideia de autoridade que
determina a acc¢do de um 6rgdo especializado na gestao de politicas publicas, atinge-
se igualmente todo o processo de construgdo de consensos, administragcdo de
recursos publicos e interaccdo informativa com uma sociedade plural que
caracterizam a actividade politica das sociedades democraticas. O préprio facto de
governar implica o culminar e integracdo de um amplo processo institucional que,
combinando a actividade eleitoral com a constru¢cdo de maiorias parlamentares
suficientes e estaveis, determina a existéncia de uma autoridade legitima capaz de

planificar e executar as politicas publicas e garantir a aplicacdo igualitaria da lei. E é
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por isso que podemos dizer que o Governo ocupa uma posicdo central em todos o0s
sistemas politicos, ao ponto de a forma em que o poder dos Governos é legitimado,
delimitado e controlado constituir a pauta mais adequada para a caracterizagdo dos
sistemas politicos (Lijphart, 1984).

A partir da sintética definicdo de Apter, trabalharemos a ideia de Governo
mediante aproximacdes sucessivas que, sendo complementares e cumulativas entre
si, se revelam mais compreensiveis quando tratadas a partir de abordagens
auténomas. Para tal, dividimos este artigo em cinco secgbes que focam,
separadamente, os seguintes aspectos: o Executivo, a governabilidade, o Conselho de
Ministros, a Administracdo publica e as Administracdes armadas. Finalmente,

focaremos, de uma forma muito concisa, as formas sistémicas do Governo.

2. Executivo

Embora o termo Executivo (the executive) ganhe todo o seu sentido a partir
da moderna teoria da separacdo de poderes, para denominar o poder do Estado
especializado e legitimado para impulsionar as politicas publicas no mais amplo
sentido da palavra, a ideia genérica do Executivo, que também podemos denominar
Governo, constitui o nucleo histérico essencial da actividade politica e 0 Unico que
possui um leque de suficientes expressdes para ser identificado como instituicdo em
todos os sistemas e formas politicas, a partir do proprio momento em que surgem as
sociedades politicamente organizadas e até aos nossos dias. O mesmo ndo acontece
nos casos dos poderes Legislativo e Judicial, que n&o apenas se revelaram
prescindiveis para as formas politicas menos evoluidas, como estdo também muito
esbatidos, na sua estrita condicdo de independentes, nos regimes autoritarios e
totalitarios (Friedrich, 1966).

Na mesma medida em que o Executivo constitui a primeira expressdo da
accao politica e o nucleo fundador de todos os sistemas, a sua propria evolugédo
torna-se igualmente uma expressdo muito acabada do desenvolvimento das formas
politicas, tanto na vertente da sua crescente complexidade e especializacdo, como
no processo de separacdo de certas parcelas de actividade que, pela mesma via de
especializagdo e complexidade, deram origem ao nascimento dos poderes Legislativo
e Judicial e a rede de instituicdes autbnomas que impulsionam e canalizam a accéo e
a participacd@o politicas e o exercicio dos direitos civicos e politicos das sociedades
modernas. Convém, por isso, insistir no facto de que, para além da ideia geralmente
aceite de que os poderes Legislativo e Judicial sdo manifestacdes especializadas de
um nudcleo fundamental de poder, que nos seus primeiros momentos foi exercido de

forma unitaria ou absoluta, podemos também estimar que algumas das funcdes
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concedidas aos partidos pelas constituicbes mais modernas, ou algumas das
competéncias atribuidas a administracbes de caracter auténomo, constituem
manifestacbes de uma especializacdo que, de forma regulada e controlada, tenta
incrementar a eficacia na gestao administrativa dos sistemas politicos avancados.

Ainda que a ideia de um Poder Executivo especializado e independente seja
algo quase actual, que alguns autores como Montesquieu ou Tocqueville incorporam
com éxito no grupo de condicionantes essenciais a democracia, o surgimento desta
linha de especializagdo politica € observado ja na Antiguidade, antes mesmo da
Grécia classica e da Roma republicana, quando aparecem as castas de juizes e as
primeiras manifestacfes das burocracias que assumem o exercicio de mdultiplas
funcBes de Governo. E ainda que seja verdade que a Alta Idade Média implica um
retrocesso destes modelos complexos de administracdo e governo, quase todas as
monarquias desenvolvidas na Europa ao longo dos séculos, da queda de Roma a
Revolucdo Francesa, viram-se rodeadas de Assembleias e funcionérios especializados,
ou camaras de natureza diversa que, quer pacificamente, quer a forca, foram
assentando as bases tedricas e praticas para a moderna estrutura tripartita do poder.

Face a ideia comum de que a posicdo dos actuais executivos é enfraquecida
pelo crescimento das estruturas funcionais e das parcelas de competéncias dos
poderes Legislativo e Judicial, e face ao principio formal de que o poder legislativo
constitui a referéncia vertebral dos sistemas democraticos, a Ciéncia Politica actual
estd a reconhecer e a validar uma pratica dos Estados, incluindo os democraticos,
que transforma o Executivo em centro de gravidade dos sistemas politicos, uma vez
que é dele que depende a construcdo efectiva da governabilidade, a definicdo e o
impulso das politicas publicas, uma parte substancial do sistema normativo que
facilita a aplicacdo das leis, a planificac@o e o exercicio da actividade orcamental e o
impulso da actividade legislativa, e que, além de ordenar as relacdes entre o Estado
e os cidadaos ou entre as diversas instituicdes, constitui um ponto essencial para a
organizacdo e o desenvolvimento dos restantes poderes. Neste sentido, podemos
dizer que o Executivo é o motor e a orientacdo de todo o sistema politico, e o Unico
poder que os cidadaos responsabilizam pela eficacia ou ineficacia do sistema politico
no seu conjunto.

No seu mais amplo sentido - o de governagdo ou governance -, o Poder
Executivo abrange o amplo conjunto de poderes hierarquicos que vao das chefias do
Estado e do Governo aos agentes da autoridade que, de forma regulamentada e
igualitaria, tornam o Estado presente perante todos os cidaddos e em todos 0s pontos
do territorio. E nesta complexa rede de 6rgdos e instituicdes que a definicdo e

execugdo das politicas publicas se baseia, bem como em todo o processo de
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interacgbes entre a cidadania e o poder sustentados pelos modelos de legitimacéo
activa das democracias avancadas. E nisto que a intui¢do geral da cidadania se baseia
guando fala de um pais ser “bem governado” ou “mal governado”, usando expressdes
que revelam claramente a ideia e 0 marco de uma autoridade executiva. Porque o
juizo civico do bom ou do mau governo estende-se ao conjunto equilibrado dos
poderes democraticos, para dar a entender, com razdo, que no poder executivo recai
uma grande parte da responsabilidade relativamente ao funcionamento adequado ou
inadequado dos poderes da democracia (Lipjhart, 1984).

Se a coligacdo governante for instavel, ou carecer de suficiente forca para
conduzir eficazmente as politicas publicas, falamos de desgoverno. Se o parlamento
tem falta de projectos legislativos, ou passa por alto o controlo politico,
imputaremos a responsabilidade ao Governo. Se a Justica for lenta ou ineficaz,
defraudando as expectativas dos cidaddos, diremos que existe desgoverno. Se o
Governo for incompetente ou administrar de forma ineficaz, falaremos igualmente de
desgoverno. E em nenhum caso tal faremos por negar ou ignorar a tripla divisdo dos
poderes estabelecida pelas constituicdes democréaticas, mas pelo facto de intuir que
€ 0 Executivo que controla e atribui os recursos e fornece as iniciativas necessarias a
boa ordem e ao bom funcionamento de todos o0s 6rgéos e poderes da democracia. Por
isso, faz sentido enunciar duas afirmacdes que, convenientemente matizadas, tém
uma crescente importancia nas democracias actuais: que a ideia de Governo deve ser
entendida num sentido amplo, abrangendo todo o funcionamento dos servigos
publicos; e que o Poder Executivo ocupa um lugar preeminente dentro dos sistemas
politicos actuais, incluindo os democraticos, enquanto impulsor e reformador de toda
a rede institucional que governa uma democracia. E neste sentido que consideramos
muito adequada a ideia anglo-saxdnia de Governo, concebido como uma complexa
rede de competéncias de natureza diversa, em que sdo acumuladas acc¢les de
administragdo, representacgéo e jurisdicdo, e em que é materializado de forma visivel
0 acordo de legitimacdo do poder construido pela cidadania durante os diversos

processos eleitorais.

3. A governabilidade

A governabilidade pode ser definida como o contexto politico e social em
gue a acgdo de Governo é exercida, sendo expressa no grau de facilidade com que é
formado e estabilizado o Governo e no grau de institucionalizacdo que chegam a
atingir as relacbes entre o0s governantes e o0s governados. Neste termos, a
governabilidade é um conceito de crescente complexidade que, afectando

directamente a formacgdo de maiorias parlamentares estaveis e a manutencdo de um
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elevado grau de institucionalizagdo do Estado, alarga-se igualmente a outros
aspectos tdo essenciais como a estrutura de partidos (atendendo ao nimero dos
mesmos e ao potencial efectivo de coligacdo), o grau de integracdo social
(atendendo a existéncia de fracturas ideoldgicas, culturais, étnicas ou de qualquer
outro tipo), a organizacao territorial do poder e a estrutura fisica do territério, as
clivagens histéricas ndo resolvidas, a distribuicdo social e territorial dos capitais e
recursos do Estado, e a existéncia de uma cultura politica de ordem democratica e
suficientemente desenvolvida.

A governabilidade é uma expressdao do bom funcionamento de um sistema
politico, que pode ser medida, parafraseando Easton (1965, pp.17-33), em relagéo ao
cumprimento de duas funcdes essenciais: a atribuicdo de valores sociais no seio de
uma sociedade concreta; e o facto de a maior parte dos membros dessa sociedade
aceitar essas atribuicdes, com estabilidade e como pauta obrigatéria de
comportamento. E preciso ter em conta, porém, que esta atribuicdo de valores
sociais ndo € de forma alguma assimilavel a uma imposicao arbitraria de tais valores,
a margem dos mecanismos de expressdo de preferéncias e formagdo de consensos
que fundamenta a existéncia de uma poliarquia (Dahl, 1956, c.3). Neste sentido,
podemos dizer que a governabilidade é um conceito essencialmente democratico que
apenas de forma impropria, e com caracter analdgico, poderia ser aplicado aos

sistemas autoritarios.

4. O Conselho de Ministros

Vista a questdo da governabilidade em termos estritamente funcionais,
tendo como objectivo uma melhor compreensdo dos mecanismos internos do poder
democratico, parece-nos muito conveniente recorrer a referida concepcado
continental europeia, de tradigdo francesa, em que o Governo € definido como um
Conselho de Ministros especializado na tomada de decisGes politicas tendentes a
execucdo das politicas publicas e a aplicacéo da lei.

A cléssica distingdo entre os actos de Administracdo (essencialmente
regulamentados) e os actos de Governo (essencialmente discricionais), cuja natureza,
distincdo e alcance foram estudados por Duguit e Hauriou em paginas j& cléssicas e
de excepcional qualidade, encontra-se actualmente bastante esbatida devido a
crescente ingeréncia da Administracdo no processo de definicdo e execucdo das
politicas publicas, e devido a sua interaccdo com o conjunto de administrados
(pessoas fisicas ou juridicas) que estdo implicados na gestdo do interesse publico e
nos processos de legitimacdo permanente que derivam dos juizos politicos acerca da

eficacia governativa. Mas nem assim devemos esquecer que, pelo menos em termos
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funcionais, a Administracdo publica continua a agir como um o6rgao hierarquico,
regulamentado, e de caracter altamente especializado, que dispfe e aplica as
decisbes do Executivo, ao passo que € no Conselho de Ministros que se concentra a
accdo de governar ou, nas palavras de Easton, onde radica a possibilidade de
estabelecer prioridades e atribuir recursos com autoridade legitima.

A estrutura essencialmente pluralista da democracia baseia-se na aceitacao
dos principios de que ndo existe pluralismo politico se o pluralismo axiolégico for
negado, de que tanto as escalas de valores quanto as ordens de prioridades sédo
discutiveis, e de que ha sempre mais do que uma solucdo para cada ordem de
problemas. Apenas assim sera possivel conviverem no mesmo plano de legitimidade
os diferentes projectos politicos, e deve ser a vontade dos cidaddos a estabelecer,
num contexto institucional complexo mas ndo determinado, as preferéncias do corpo
social. Esta € a perspectiva em que melhor se entende a nogdo mais estrita de
Governo, na medida em que constitui um 6érgéo legitimado e capacitado para decidir
as suas politicas dentro de um marco de possibilidades abertas, em que umas se
abrem e outras se fecham de forma discricional, sem outros limites que aqueles que
derivam da necessidade de cumprir a lei e manter a confianca dos cidad&os.

E preciso dizer, porém, que a discricionariedade deciséria nunca €, na
cultura democratica, um mero arbitrio. A moderna cultura de democracia revela-se
cada vez mais devedora das ideias de consenso (Habermas), de justica politica
(Rawls) e de marco normativo (Diaz, 1998), e aceita-se, por isso, que a acg¢édo do
Governo deve estar a todo o momento submetida a um controlo procedimental que
garanta a racionalidade do processo decisorio. Mas essa légica procedimental néo
impede que as grandes linhas do Governo sejam sempre o resultado de uma eleigdo
entre diversas alternativas politicas, cuja derradeira ratio é apenas compreensivel
dentro do marco de uma opcdo politica geral. A partir dai, a accdo de governar
abunda numa casuistica de acg¢fes e decisdes de caracter cada vez menos discricional
e cada vez mais regulamentada, que € diluida numa difusa fronteira com a accéo de
administrar, ao ponto de transformar o proprio 6rgdo de Governo, o Conselho de
Ministros, no topo hierdrquico da Administracdo, fazendo com que participe
plenamente da sua natureza técnica.

A dificil delimitagéo da fronteira entre a Administracdo e o Governo torna-se
patente em certas figuras da alta Administracdo (Vice Ministros, Secretérios de
Estado e Directores Gerais), que reinem num mesmo Orgdo de caracter pessoal
certos poderes discricionais e certas funcdes administrativas e técnicas. Em termos

estritos, os altos cargos da Administracdo constituem o ambiente de assessoria dos

© DICIONARIO DE FILOSOFIA MORAL E POLITICA
Instituto de Filosofia da Linguagem



ministros e do Conselho de Ministros, mas a sua especializacdo na execucdo das
politicas publicas torna-os igualmente uma parte activa na sua prépria definicéo.

O Conselho de Ministros, concebido como expressdo genuina do Poder
Executivo, constitui o ponto central das relacdes entre o Governo e o Parlamento,
tado essencial para o impulso das tarefas legislativas como para a funcdo de controlo.
Isto porque, se por um lado o Conselho de Ministros é o depositario da competéncia
para a elaboracdo dos projectos de Lei, que representam a base essencial do
desenvolvimento legislativo das democracias avancadas, também é possivel dizer que
o0 Governo, no sentido mais estrito, é o resultado do apoio parlamentar que legitima
0 seu poder, pelo que tende a reflectir, em termos muito exactos, a composicao e
estrutura deste pacto, quer seja monocromatico ou de coligacdo. Nesse sentido
concreto podemos também dizer que a propria evolucdo do Executivo reproduz todas
as incidéncias da democracia parlamentar, tanto aquelas que derivam de critérios
técnicos ou politicos, ou da procura dos equilibrios internos de um partido ou
coligagdo governante, como aquelas que se produzem como consequéncia das
actividades de controlo desenvolvidas no Parlamento.

Na medida em que o Governo se constitui como consequéncia de um acordo
de legitimidade democratica atingido em sede parlamentar, toda a ac¢cdo do Governo
se desenvolve numa linha de equilibrio entre as posi¢des de partido, que defendem
as traves mestras das politicas publicas, e a gestdo eficaz, que tenta obter a
legitimacdo do poder mediante o uso racional dos seus recursos e a resposta
adequada as conjunturas politicas e econdmicas. Neste sentido é também verdade
que o Executivo se situa numa posicao preeminente em relacédo a funcéo de controlo,
enquanto centro de atencdo dos movimentos parlamentares e como actor necessario
para a formacéo e manutencéo das coligagdes, assim como na geragdo de elementos
e circunstancias que, para além da sua aritmética parlamentar, lhe condicionam a
estabilidade.

Se na visdo anglo-saxdnica a ideia de governabilidade se torna complexa
devido a sua extensdo, também na sua estrita consideracdo de 6rgdo de accdo e
decisdo politica, especialmente representado no Conselho de Ministros, a ideia de
Governo se torna cada vez mais complexa em relacdo a diversificagdo das suas
accOes e objectivos e a crescente centralidade que ocupa no arco da divisdo de
poderes, tanto devido a sua capacidade para impulsionar os outros poderes como

pela acumulacéo de fun¢gBes normativas e competéncias jurisdicionais.

5. A Administracdo publica
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A Administracdo publica é um 6rgdo especializado na construcdo e gestao
das politicas publicas, que serve como instrumento para a ac¢do de governo. O seu
carcter hierarquico e territorializado permite-lhe estar presente perante todo e
qualquer cidadao, controlar as suas obrigacdes e distribuir as cargas e beneficios da
accdo do Estado seguindo critérios de estrita justica administrativa. O nascimento
das AdministracBes publicas modernas esteve ligado ao principio de legalidade, que
determina os principais critérios de especializacdo e organizacdo, e constitui o
elemento essencial para a implantacdo do Estado liberal e da Administracdo moderna
(Weber). O modelo burocratico aportou um instrumento essencial para o controlo do
poder, para diminuir a corrupcéo e a arbitrariedade, ainda que tudo isto tenha sido
conseguido em troca do incremento da rigidez dos aparelhos publicos e da
uniformidade e falta de flexibilidade do sistema. Por isso se compreende que o
desenvolvimento do Estado de Bem-Estar e a implantagdo de uma ordem econ6mica
crescentemente globalizada tenham imposto uma mudanca de paradigma na
Administracdo publica que, de forma paulatina mas constante, vai relegando o
critério de legalidade como centro explicativo dos seus processos para se inserir
plenamente no critério de eficacia.

O modelo burocratico weberiano vai dando lugar a uma concepgdo pos-
burocratica da Administracdo publica (Barzelay, 1992), em que coexistem diversas
configuracBes organizacionais, cada vez mais flexiveis, mais funcionais, mais eficazes
e mais adaptadas as mudancas derivadas da implantagdo das novas tecnologias.
Apesar disto, face a ideia de que uma crescente especializagdo baseada nas teorias
do management redundaria numa mais clara distincdo entre a funcdo de
administracdo e a de governo, os modernos estilos de gestdo implicam um dialogo
com os administrados que obriga a dotar os administradores de uma crescente
discricionariedade, até chegar a transforma-los num referente essencial para a
defini¢cdo das politicas publicas. Cada vez ha mais parcelas de gestdo encomendadas
a tecnocracias especializadas que planificam as suas politicas e controlam a eficacia
e 0 custo dos modelos de gestdo, assumindo um labor muito préximo da ideia de
Governo, podendo neste sentido dizer que, pelo menos da ampla perspectiva da
governacdo (governance), uma parte da acgédo de governo esta a ser transferida para
a propria Administragao.

A experiéncia surgida a partir do processo de construcdo da Unido Europeia
esta a servir para regressar novamente a distin¢do entre os actos de administracdo e
os de governo, ainda que no seu horizonte dltimo a ideia seja a de uma crescente
implicacdo das tecnocracias na elaboracdo e execucdo das politicas europeias. A

sensagdo transmitida pelas instituicdes europeias € a de serem presididas por um
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Governo descontinuo, com fortes impulsos de decisdo e orientagdo, que coincidem
com as cimeiras europeias celebradas no final de cada periodo presidencial. Mas a
existéncia de uma Administracdo altamente tecnificada, com uma forte componente
de autoridade e uma alta implicacdo no estudo, elaboracédo, proposta e execucéo das
politicas publicas comuns, permite manter a ideia de um sistema politico

estritamente governado.

6. As Administracdes armadas

Em termos de pura definicdo, os exércitos e o0s corpos armados s&o
burocracias especializadas encarregues pelo Estado do exercicio da coaccao legitima
sobre os cidadaos e da execucdo das politicas de seguranca e ordem publica. Neste
sentido, podemos mesmo dizer que as Administracbes armadas constituem o
paradigma da organizacdo hierarquica e regulamentada das primeiras Administracdes
modernas. Apesar disto, dadas as suas caracteristicas especiais, as rela¢des entre as
Administracbes armadas e o Governo tendem a realizar-se num plano muito
especifico que, em troca de uma inibigdo efectiva no combate politico, deposita nas
Administracbes armadas os ideais de entrega ao servico da comunidade e do
patriotismo, embora tudo isto aconteca num marco muito retdérico e sem
interferéncias na vida politica ordinaria.

Nas democracias avangadas, a relagéo entre o Governo e as Administracoes
armadas é efectuada em termos muito claros e concretos que, partindo da estrita
condi¢cdo de Administragfes que é reconhecida aos corpos Armados, atribui ao poder
civil a elaboracéo e a activacdo das politicas de seguranca e defesa. Num marco de
absoluta dependéncia do poder civil, as Administracbes armadas corresponde
unicamente a execucgédo das politicas de segurancga e ordem, de acordo com a lei, e as
dependéncias hierarquicas e organicas estabelecidas. Neste contexto, o controlo das
Administragbes armadas é exercido mediante a definicdo das correspondentes
politicas publicas e através das autoridades civis que as impulsionam e dirigem, em
termos muito semelhantes ao controlo da ac¢do das restantes Administracdes. Pelo
contrario, nas sociedades com escassa cultura democratica ou nas ditaduras, as
Administragbes armadas tendem a implicar-se na politica, e mesmo a monopolizé-la,
numa inversdo de situacdo que transforma estas Administragbes em verdadeiros
planificadores e executores autonomos das politicas de seguranca e ordem publica, e
colocam o poder civil sob uma tutela ndo institucionalizada, mas efectiva, que
corrompe gravemente o equilibrio e a independéncia de poderes (Huntington, 1962,

passim).
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A importancia das Administracées armadas no conjunto da Administragcdo do
Estado democréatico diminuiu de forma incessante a partir do surgimento do Estado
providéncia, até se manifestar de forma muito acentuada no Estado de Bem-Estar,
em que as Administracdes de servigcos assumem uma enorme dimensdo, complexidade
e variedade, que relativiza a importancia dos exércitos. Mas é ainda possivel observar
a influéncia subjacente destas Administrac6es, especialmente as Forcas Armadas, em
relacdo as politicas internacionais, na elaboracéo das politicas de seguranca e ordem
publica e no desenvolvimento da induUstria estratégica de armamentos, embora tudo
isto seja realizado, pelo menos nos regimes democraticos, em estrita observéncia da

legalidade democratica.

7. A estrutura formal do Poder Executivo

Para além dos seus elementos substantivos e da sua correlagdo funcional
com os restantes poderes da democracia, a estrutura do Poder Executivo reveste-se
de vérias formas que, devido a sua prépria natureza, incidem notavelmente na
arguitectura constitucional dos sistemas politicos (Lipjhart, 1984). Neste aspecto, é
especialmente relevante a distincdo entre os executivos monistas e os duais, cuja
diferenga se baseia no facto de a Chefia de Estado e a Presidéncia do Conselho de
Ministros se encontrarem numa ou duas instituicbes, embora também haja casos,
como veremos, em que um executivo formalmente dual apresenta caracteristicas
intermédias.

7.1 Os Executivos monistas, também chamados democracias
presidencialistas, constam de um 0Orgdo apenas, a Presidéncia da RepuUblica, que
acumula as fung8es arbitrais e representativas da Chefia de Estado e as competéncias
executivas do Governo. Para o desenvolvimento das suas actividades executivas, 0
Presidente da Republica estabelece uma distribui¢é@o funcional de competéncias que,
enquadradas em Departamentos ou Ministérios, sdo exercidas por ministros ou
secretarios de Estado que designa livremente. Contudo, ao contrario do que acontece
nos executivos duais, nos regimes monistas ndo existe apenas um 6rgéo corporativo -
o Conselho de Ministros - que assuma de forma solidaria a responsabilidade na
formacéo e execugdo das politicas publicas, uma vez que a Presidéncia da Republica
é, de facto e por direito, o centro de gravitacdo da accédo executiva.

Em termos politicos pode dizer-se que os Executivos monistas apresentam
um perfil caracterizado pela visibilidade do poder, por um elevado potencial de
mobilizacdo no apoio a sua gestdo e por uma enorme capacidade de resposta as
incidéncias politicas ou as demandas sociais que Ihe sdo apresentadas. Mas & preciso

reconhecer igualmente que, ao adoptar a perspectiva do conflito institucional, os
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executivos monistas ndo podem impedir que o desgaste diario da accdo politica
implique também as fun¢bes da Chefia do Estado, em detrimento da sua capacidade
de moderacdo institucional.

Nos sistemas democraticos, ou formalmente democraticos, a Presidéncia é
eleita por sufrdgio universal e para um periodo de duracdo limitada, estabelecida
pela Constituicdo, com plena independéncia do processo de elei¢do dos parlamentos
ou camaras de representacdo. E € nesta circunstancia que se produz uma outra
notavel diferenca funcional relativamente aos Executivos duais, na medida em que,
por serem objecto de um processo de legitimagéo eleitoral especifico, o controlo
parlamentar relativo a politica carece de instrumentos de censura e confianca, bem
como da correlativa faculdade de dissolucdo parlamentar, que resolvem, em Gltima
instancia, os conflitos politicos que afectam as democracias parlamentares do
Executivo dual (Pau, 1998, passim).

O modelo mais avancado de Executivo monista é o dos Estados Unidos da
América do Norte, que conforma uma Presidéncia muito de acordo com as
circunstéancias politicas e econdmicas em que ocorreu a independéncia das colénias e
a redaccdo da Constituicdo de 1776. Actualmente, o modelo Presidencialista
estendeu-se notavelmente em Africa e na América do Sul e, em geral, nos Estados de
fundacdo recente, ou ainda nas democracias jovens, em que frequentemente se
verifica uma lamentavel deriva do presidencialismo para o populismo e o
autoritarismo, ou a democracias formais de muito baixa qualidade.

7.2 Os executivos duais, também denominados governos parlamentares,
estabelecem uma clara diferenca organica entre duas instituicdes executivas: a
Chefia do Estado (presidente ou monarca), que desempenha as fungBes de arbitrio e
moderagdo institucional e representa o poder do Estado (promulgacdo de leis e
decretos e impulso do processo de eleicdo do Presidente do Governo); e a Chefia do
Governo, que preside o Conselho de Ministros e na qual recai a responsabilidade da
politica geral e das politicas publicas. Esta diferenca implica também uma
distribuicdo desigual do poder que, na pratica, recai na sua totalidade sobre a figura
do Chefe do Governo.

A caracteristica mais notavel dos Executivos duais é a implicacdo do
Parlamento na formacéo e controlo do Governo, e na estrita vinculacdo do mesmo
aos periodos de vigéncia da representacdo parlamentar. Isto porque, tratando-se de
uma legitimacéao indirecta, em que o povo forma o Governo através das elei¢Bes para
a camara legislativa (a camara baixa nos sistemas de duas camaras), 0 mesmo 6rgao
que investe de poder o Governo conserva a faculdade de rever a eficicia e a

adequada orientacdo dos acordos que tiverem construido as alternativas de Governo,
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com um poder de controlo de caracter extraordinario, que afecta a propria
continuidade do Executivo e que € exercido mediante as mogdes de censura ou a
mocao de confianga. Por outro lado, isto obriga também a que, procurando a
reciprocidade que exige o equilibrio e a independéncia dos poderes democraticos, o
Presidente dos executivos duais tenda a estar dotado da capacidade de dissolucao
antecipada das camaras e da abertura do subsequente processo eleitoral.

A causa da existéncia de Executivos duais esta relacionada com 0s processos
de democratizacdo das monarquias que, baseando-se em direitos hereditarios, ndo
podem ser submetidas ao controlo politico das camaras democraticas. No entanto,
existem também na actualidade algumas republicas com Executivo dual que, apesar
de contarem com uma Presidéncia eleita, depositam todo o poder efectivo na
Presidéncia do Governo.

Os Executivos duais visualizam o poder com mais dificuldade que os sistemas
presidencialistas, mas tém a vantagem de manter a Chefia de Estado a margem das
controvérsias politicas derivadas da ac¢do do Governo; para além disso, embora
menos estaveis que o0s sistemas presidencialistas, tém também uma grande
capacidade para resolver as crises graves que deslegitimam a coligacdo de
governagdo. Os Executivos duais sdo uma caracteristica essencial das monarquias
parlamentares (Reino Unido, Bélgica, Espanha, Dinamarca...), ou dos paises com um
elevado nivel de pluralismo partidario e dispersdo ideoldgica, mas a sua presenca
estende-se também a algumas republicas instaladas em paises de antiga tradi¢@o
monarquica (Italia, Portugal, Grécia).

7.3 As democracias semipresidencialistas sdo, na realidade, democracias
duais, de tradicdo republicana, dotadas de uma constituicdo que, de modo a criar um
espago efectivo para as politicas de Estado (politica externa, defesa...), reforca de
maneira assinalavel os poderes da Presidéncia da Republica. O caso mais notavel de
Executivo dual presidencialista é o da Franga.

Os executivos duais de natureza presidencialista tentam conjugar, a0 mesmo
tempo, as vantagens dos sistemas duais e monistas pois, dotando-se de uma
Presidéncia com elevada capacidade para visualizar o poder e oferecer respostas
globais as demandas e incidéncias ocorridas durante o processo politico, também
conservam a figura do Presidente do Governo e da instituicho do Conselho de
Ministros, que facilitam os jogos de poder e o elevado potencial de coligagédo que tdo
bem se adequa as sociedades muito plurais e com forte tradicdo parlamentar. Mas
essa flexibilidade gera também as suas proprias contradicBes e dificuldades, que

foram recentemente postas em relevo nas chamadas etapas de coabitacdo, em que a
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Presidéncia da Republica e o Governo sao de cor politica diferente e desenvolvem,

nos seus respectivos &mbitos de competéncias, politicas contraditorias.

Xosé Luis Barreiro Rivas
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