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A Reforma do Sistema Politico

MANUEL BragA DA CRrUZ

1. O sistema politico portugués, tal como se encontra definido na Constitui-
¢do, resultou de um acordo estabelecido entre os militares do Movimento das
Forgas Armadas e os partidos politicos representados na Assembleia Consti-
tuinte. Estd assim marcado pela natureza castrense e revoluciondria da transigao
democratica portuguesa e constitui uma resposta a necessidades que essa con-
juntura temporal colocava.

Antes das elei¢Oes para a Assembleia Constituinte, realizadas em 25 de Abril
de 1975, e ja depois do 11 de Marco, que desencadeou a aceleragao do processo
revoluciondrio, fora assinado um I Pacto entre o MFA e os partidos que configu-
rava um sistema politico bem diferente. Os partidos, apostados como estavam
em criar uma legitimidade eleitoral democratica, que contrapesasse a legitimi-
dade revoluciondria de que os militares eram portadores, aceitaram subscrever
uma proposta que nao lhes era nem simpatica nem favoravel, em troco da certeza
da realizacao de elei¢des constituintes.

Desse I Pacto emergia um sistema politico hibrido, com um parlamento com-
posto de duas camaras (a par da Assembleia de partidos, designada por elei¢oes
gerais, existiria a Assembleia do MFA, recentemente institucionalizado, como
segunda Camara) e um Presidente da Republica eleito indirectamente por colégio
eleitoral, integrado por essas duas Camaras.

Era o oposto aquilo que haviam tentado o Primeiro-Ministro e o Vice-Primeiro
Ministro do I Governo Provisdrio (Adelino da Palma Carlos e Francisco Sa
Carneiro), que propuseram ao Presidente da Republica Anténio de Spinola que
se fizesse legitimar no cargo, através de eleicoes gerais. Se tal tivesse ocorrido,
estariam langadas as bases para a instauracdo de um sistema presidencialista, a
semelhanca do que haviam feito Sidénio Pais, em 1918, e Fragoso Carmona,
em 1927. A oposicao expressa pelo MFA a tal propésito, faria cair, primeiro, os
lideres do primeiro Governo Provisério, e subsequentemente, o proprio Presidente
da Reptublica.
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O 25 de Novembro de 1975 viera, porém, ndo s6 travar o processo revolucio-
ndrio, repondo o curso da democratizagao, como também alterar a correlacao de
forcas. Os partidos sentiram-se com vantagem para impor uma revisao do I Pacto
com o MFA, que abrisse perspectivas para uma desmilitarizagao da vida politica
e para a institucionaliza¢ao de um sistema politico sem a presenca dos militares.
Para tanto, porém, havia que dotar de legitimidade eleitoral democrética o ven-
cedor militar do 25 de Novembro, para que fosse capaz de liderar a normalizagao
das Forcas Armadas, e a sua retirada da vida politica para os quartéis.

Foi assim assinado um II Pacto entre o MFA e os partidos, precisamente na
altura em que os constituintes se preparavam para elaborar o capitulo da Cons-
tituicdo dedicado ao sistema politico, destinado desse modo a ser passado ao
texto da futura Constituicao. Nele se estipulava um periodo transitério de seis
anos — designado “transi¢do constitucional” — em que, a par da ocupagado da
Presidéncia da Reptblica, concentrando em si a dupla legitimidade revoluciona-
ria militar e democrético-eleitoral, os militares vencedores do 25 de Novembro
permaneceriam num Conselho da Revolucdo, tutelando os primeiros anos da
vigeéncia constitucional. Tal Conselho da Revolucao desempenharia fungoes de
Conselho do Presidente (ou seja de Conselho de Estado), fung¢des de jurisdicio-
nalidade constitucional (através de uma Comissao Constitucional), de 6rgao
superior das Forcas Armadas e, curiosamente, também de Camara Alta (com
especificos poderes legislativos exclusivos, em matéria militar).

Desse II Pacto resultava a instituicdo de um sistema politico misto, caracteri-
zado por uma dupla legitimidade geral eleitoral — parlamento e Presidente ambos
eleitos por sufragio directo e universal — e por uma dupla responsabilidade do
governo: perante o parlamento e perante o Presidente da Republica. Tal sistema
viria a ser classificado como “semi-presidencialismo”, por uns, ou também como
“parlamentarismo racionalizado”, por outros.

A grande novidade era, a par da existéncia temporaria de um Conselho da
Revolucao, integrado por militares, a da eleicao por sufrdgio universal e directo
do Presidente da Reptiblica, onde alguns viram uma “clausula militar implicita”,
estipulando que o Presidente a eleger seria o lider dos militares vencedores do
25 de Novembro.

O sistema politico, consagrado na Constitui¢ao de 1976, nao resultou pois de
uma livre decisdo dos deputados constituintes, mas sim desse compromisso entre
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militares revoluciondrios e partidos legitimados pelo voto das primeiras elei¢des
livres, sendo ditado por necessidades especificas de normalizagao da vida militar
e da vida politica. Por um lado, os militares viam garantida a sua presenga nos
orgaos de soberania, tutelando e garantindo a transigdo democratica para o socia-
lismo que a Constituicao estipulava. Por outro lado, os partidos viam reforcada
a legitimidade democratica, com a garantia de elei¢des ndo s6 parlamentares mas
também presidenciais, conferida, no segundo caso, ao detentor méximo da ori-
ginal legitimidade revolucionaria.

Esse acordo obedeceu a necessidade de entendimento entre a legitimidade
revoluciondria e a legitimidade eleitoral, para consagrar a possibilidade de ins-
taurar a democracia representativa em Portugal e promover o abandono dos
militares da cena politica.

Simultaneamente, os constituintes resolveram adoptar o sistema eleitoral,
usado nas elei¢Oes para a Assembleia Constituinte, as primeiras elei¢oes legisla-
tivas de 1976, indo ao ponto de constitucionalizarem nado sé6 o principio da pro-
porcionalidade como o método de escrutinio das “médias mais altas” de Hondlt,
que colocaram entre os limites materiais de revisao da Constituicao. Soava, alids,
estranha a inclusdo de um nome préprio, ainda por cima de um estrangeiro, no
nosso texto constitucional.

Os partidos viam o seu poder refor¢ado, primeiro com a adopgao do sistema
eleitoral de representacao proporcional com listas fechadas, que lhes dava a capa-
cidade de designagao dos deputados a incluir nas listas a submeter a escolha dos
eleitores, depois com a promessa de eliminagdo do Conselho da Revolucao, seis
anos volvidos, sem a sua substituicdo por uma segunda Camara Alta.

Nao admira, pois, que, 40 anos volvidos, algumas das disposicoes entao consa-
gradas nao fagam hoje o mesmo sentido, e que outras se revelem menos convenien-
tes. As necessidades do tempo presente sdo diferentes e exigem respostas diversas.

Mais: a deterioracao da nossa vida politica impde que se tomem com coragem
medidas rectificativas, sob risco de podermos assistir ao esgotamento do nosso
quadro constitucional, e de se criarem condi¢des para o aparecimento de propos-
tas de indesejavel rotura constitucional.

2. 530 hoje notodrios sinais de degradagdo do nosso sistema democratico
representativo.
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Desde logo, o crescente afastamento dos cidadaos da vida politica, com a
concomitante perda de confianca nas institui¢oes politicas, bem evidenciada nos
niveis crescentes de abstencionismo eleitoral, e no défice de participacao.

Os indicadores de interesse pela vida politica e a confianga nos partidos poli-
ticos tém vindo a cair, e a satisfacdo com a democracia, diminuiu para metade,
em apenas doze anos'.

Num estudo encomendado pelo Presidente da Reptblica sobre a participagdo
politica e civica dos jovens?, o nimero de jovens portugueses que considerava
que a democracia funcionava bem desceu, de 2007 para 2015, de cerca de 33%
para 17,3%. O nimero de jovens que participavam em partidos desceu, nesses
mesmos anos, de 13,6% para 3,7%, e os que participavam em sindicatos, decres-
ceu de 12,1% para 3,6%. A participagdo em associagdes diminuiu igualmente de
19,8% para 6%.

A esse afastamento dos cidadaos da vida politica, corresponde um idéntico
afastamento dos partidos dos cidaddos e da sociedade, com o correspondente
enfeudamento crescente ao Estado, e a sensagao de um parlamento com deficién-
cias na sua capacidade de representagao da sociedade.

A somar a tais preocupantes sintomas, confrontamo-nos com problemas de
governabilidade, resultantes quer da dificuldade de os executivos se imporem,
evidenciando quanto o Estado se encontra refém de interesses instalados, quer da
recorrente instabilidade governativa, para a qual contribui ndo apenas a nao exi-
géncia constitucional de governos maioritarios, mas também o modelo conflitual
de relagoes entre o Governo e a Presidéncia da Reptblica, resultante do contraste
das maiorias eleitorais subjacentes, e ainda da conflitualidade em torno do texto
constitucional, demasiado extenso e regulamentador, que um Tribunal Constitu-
cional, de criticdvel composicao, insiste em ler de forma rigida e interventiva.

Desde 1974, o pais ja conheceu mais de 25 governos e 14 Primeiros Ministros,
com uma média de duragdo de 2 anos por governo. S6 3 foram governos maio-
ritarios de um s6 partido. Os demais foram coligacdes ou governos minoritarios,
fracos e de curta duragdo. Poucos terminaram a legislatura. Das 12 legislaturas
até hoje existentes, s6 5 se completaram.

! Cf. Portal da Opinido Publica.
2 Costa Lobo, M., Ferreira, V.S. e Rowland, J., in Expresso 16/Maio/2015, p. 14.
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A REFORMA DO SISTEMA ELEITORAL

3. A primeira e mais basica reforma do nosso sistema politico €, seguramente,
a reforma do sistema eleitoral, de h4 tanto reivindicada, e tio commumente sen-
tida por tao diversas forgas partidarias, mas que nunca conseguiram entender-se
para esse efeito, dificultada pela rigidez da prépria Constituicao relativa ao sis-
tema eleitoral.

Como é sabido, os portugueses nao escolhem os seus deputados. Limitam-se
a homologar escolhas de nomes de candidatos que sdo feitas pelos partidos poli-
ticos. A escolha eleitoral dos portugueses é apenas de siglas partidarias.

O nosso sistema eleitoral atribui aos partidos exclusivamente a possibilidade
de escolher os representantes, que submetem posteriormente a ratificacdo do
voto popular.

Talvez por isso se registe crescentemente uma demanda de pessoalizacao,
sendo mesmo de uninominalidade, bem expressa nas ultimas autarquicas, com
o aparecimento de candidaturas fora dos partidos e mesmo contra os partidos.

Este sistema proporcional de Hondt, bom para escolher representantes, mas nao
tanto para escolher governantes, para além de reforcar os partidos em detrimento
da autonomia dos deputados, afasta os cidaddos dos seus representantes. A sua
adopcao fez sentido em 1975, quando se destinava apenas a escolher representantes
a Assembleia Constituinte, e ndo governantes, e pretendia reforcar o papel dos
partidos ainda incipientes e ameagados pela crescente afirmagao revolucionaria do
MFA. Hoje, precisamos de um sistema que escolha representantes e governantes,
que dé maior autonomia aos deputados e mais poder de decisdo aos cidadaos.

Nao surpreende pois que a reforma a fazer do sistema eleitoral tenha que
responder simultaneamente a estas quatro exigéncias:

- A ingente necessidade de pessoalizar o voto, ou seja, de aproximar os cida-
daos dos seus representantes, para ajudar a restabelecer a confianca nos politicos
e nas instituicoes;

- A necessidade de obrigar os partidos a abrirem-se a sociedade e aos contri-
butos renovadores que dela pretendem apresentar-se, reduzindo os efeitos per-
versos da partidocracia instalada;

- A maior criagdo de condigdes de governabilidade, nomeadamente a de favo-
recimento de formacao de maiorias parlamentares e governamentais;
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- E, por dltimo, a necessidade de rectificar e melhorar a representatividade
proporcional das varias partes geogréficas e sectores da sociedade portuguesa,
afectada pelos desequilibrios demogréficos resultantes da crescente litoralizagao
do pais e pelo fechamento dos partidos.

Portugal é um pais com especiais condigOes para adoptar um sistema misto,
que responda simultaneamente a todos estes requisitos. Nao temos uma dimen-
sao nem demografica, nem geogréfica, que exija particulares e especiais cuidados
de centralizagao executiva, como também nao temos qualquer diversidade cul-
tural, linguistica, religiosa ou étnica, que aconselhe a adop¢ao inevitdvel de uma
proporcionalidade. Reunimos as condi¢des para bem combinar governabilidade
e proporcionalidade.

Dai que nao pareca aconselhdvel abandonar a proporcionalidade, mas apenas
conjuga-la com a uninominalidade maioritaria, mas de uma forma efectiva e ndo
meramente simboélica. Um sistema de duplo voto, cada um deles para eleger
metade do parlamento, escrutinavel o primeiro, com método maioritario em cir-
culos uninominais, e o segundo, com método proporcional de Hondt em circulo
nacional, seria uma solugao capaz de responder as varias exigéncias apontadas,
de forma equilibrada, desde que acompanhada pelo estabelecimento de uma
clausula barreira de acesso ao parlamento de 3%, e de um mecanismo de censura
construtiva para substituicao dos governos.

A REFORMA DO SISTEMA PARTIDARIO

4. A reforma do sistema eleitoral seria, no entanto, necessaria, mas insuficiente
para conseguir uma reforma do sistema de partidos, que se apresentam dema-
siado fechados e rigidos na sua relagdo com a sociedade, e demasiado oligarqui-
zados na sua organizacao e funcionamento.

O ntimero de pessoas que aderem a partidos e que se identificam com eles,
tem vindo a diminuir. As pessoas parecem afastar-se dos partidos e os partidos
parecem afastar-se da sociedade.

O sistema estd muito pouco permeével a renovagao, sobretudo aos impulsos
renovadores da sociedade, e demasiado enfeudado ao Estado. Temos um sistema
demasiado cartelizado, para usar a conhecida expressao de Katz & Mair.
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A partidocracia revela-se bloqueadora de um recrutamento mais qualificado
e mais diversificado e aberto, permitindo um grande controlo oligarquico do
acesso de novos elementos e de deputados. O ingresso nos partidos faz-se, por
vezes, nao pelas melhores e mais nobres razdes, mas por motivos de oportunismo
pessoal, desde a procura de favores as oportunidades de negécios, desde a anga-
riagdo de emprego a obtengao de apoios estatais. Os partidos arriscam-se a repre-
sentar, ndao o melhor, mas o pior da sociedade, embora saibamos que, por
definigao, a democracia é o regime em que nao sao os melhores a governar.
Muitos dos melhores afastam-se da politica e dos partidos, com a consequente
debilitagao das liderangas.

Reaccao a este fechamento dos partidos é a tentativa de multiplicacao de
partidos. Portugal ndo precisa de novos nem de muitos partidos, mas antes de
renovar os que tem, forcando-os a abertura. No entanto, tentativas varias de
renovar os partidos por dentro tém encontrado resisténcias e auséncia de opor-
tunidades. Se o sistema de partidos ndo for renovado, corremos o risco de frac-
cionamento do sistema partidario ou até do colapso de alguns partidos, como
estd a acontecer em alguns paises europeus, por desadequacao a realidade e perda
de capacidade mobilizadora dos cidadaos.

Portugal precisou de partidos fortes para responder as necessidades de
implantacao da democracia representativa, contra as tentativas de instauragao
de uma “democracia popular”. Hoje precisamos de partidos abertos a sociedade
e de menos légica partidaria na condugao da vida publica, precisamos de mais
vastos entendimentos estratégicos para o pais, sacrificando os interesses parti-
darios aos interesses nacionais.

Precisamos de politicos profissionais, especialmente adestrados, que fagam
da politica uma carreira profissional e nao mero trampolim para o mundo dos
negdcios ou para a obtencao de injustificadas pensdes politicas antecipadas, obti-
das ao fim de apenas alguns anos de actividade parlamentar.

A primeira reforma que se impoe € a propria lei dos partidos, no sentido de
obrigar os partidos a um maior funcionamento interno democratico, a uma
maior abertura a sociedade e aos cidaddos, com incentivos a progressao na
carreira parlamentar.

A segunda reforma é a do financiamento dos partidos, hoje quase exclusiva-
mente feito pelo Estado, cuja maior consequéncia é o enfeudamento dos partidos
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ao Estado e o correspondente afastamento da sociedade. O financiamento pela
sociedade deve ser transparente e o financiamento ptblico deve ser diminuido
e condicionado a obtencao de representacao parlamentar, a limitar com a adopgao
de uma cldusula barreira, a semelhanca das que existem em muitos outros siste-
mas de representacao proporcional.

Impde-se um muito maior controlo publico das contas dos partidos e suas
fontes de financiamento — problema muito articulado com riscos de corrupgao.
As despesas de campanha devem ser condicionadas, e posteriormente apresen-
tadas e examinadas.

Uma terceira exigéncia de reforma prende-se com a obrigatoriedade de sujei-
¢ao ao sufragio de todos os partidos ou coligagdes com representacao parlamen-
tar, impedindo a posterior autonomizacao partiddria parlamentar dos parceiros
dessa coligagdo, que nunca se tenham apresentado isoladamente a eleigdes.
O caso do Partido Ecologista “Os Verdes” que nunca se submeteu como tal ao
sufragio, ignorando-se por isso a sua implantacdo e apoio, que nao sejam os do
PCP, seu parceiro de coligacao, a tal se aconselha.

A REFORMA DO PARLAMENTO

5. A reforma dos partidos necessita de ser acompanhada por uma reforma do
parlamento, com maior autonomia a conferir aos deputados em relagao aos par-
tidos e aos seus grupos parlamentares, sem prejuizo da indispensavel organiza-
cao e disciplina partiddria.

Os deputados, escolhidos pelos partidos e ndo pelos eleitores, estao por isso
demasiado dependentes das direcgbes partidérias parlamentares, dispondo de
pouca autonomia pessoal, limitada também como esté pelo regimento da Assem-
bleia da Reptblica.

Existe reconhecidamente um défice de representacdo social na representa-
cao politica.

Sao visiveis, além disso, no parlamento, sinais de inflacao legislativa, com
reflexos na qualidade da legislacao, e de algum vanguardismo legislativo, sem
correspondéncia na sociedade portuguesa que, em alguns casos, referendos pos-
teriores se encarregaram de inviabilizar.
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Precisamos de retomar a tradigao bicamaralista, existente de forma ininter-
rupta na vida parlamentar portuguesa, desde o cartismo oitocentista, e s6 inter-
rompida pela supressao do Conselho da Revolugao na revisdo constitucional de
1982. A tinica fungao relevante do referido Conselho que ndo deu origem a um
6rgao proprio, nessa revisao, foi precisamente a fungao de Camara Alta.

Uma Camara Alta contribuiria para uma maior qualificagdo da legislagdo,
e para uma maior contengao e ponderacao da excessiva propensao legiferante,
para além de permitir um mais adequado enquadramento parlamentar dos par-
tidos da Camara Baixa. Ajudaria, para além disso, a distribuir melhor os nossos
parlamentares. Portugal, quando comparado com outros paises democraticos
europeus, nao tem “parlamentares” a mais, tao s6 “deputados” a mais. A deslo-
cacdo, para um Senado, de cerca de um terco do actual parlamento, resolveria
bem esse problema da sua dimensao. E se a sua composicao fosse assimétrica,
com ineréncias por desempenho de antigas fungoes politicas parlamentares,
e algumas nomeacoes pelo Chefe de Estado, a partidocracia seria também desse
modo mitigada.

Para além disso, impdem-se altera¢oes no funcionamento da nossa vida par-
lamentar, no sentido de favorecer os entendimentos negociais e evitar as crispa-
¢Oes desnecessdrias, que dificultam os primeiros.

A REFORMA DO SISTEMA DE GOVERNO

6. O nosso sistema de governo, embora com raizes explicativas no nosso
passado histérico (desejo de evitar experiéncias negativas de parlamentarismo
puro, na 1. Republica e degenerescéncia autoritaria do presidencialismo, na
2.% Republica), resultou sobretudo da exigéncia conjuntural da transicao de legi-
timar eleitoralmente o detentor da legitimidade revolucionaria militar, para o
“autorizar” a reconduzir os militares aos quartéis, necessidade que deixou de
existir posteriormente. A alteracdo dos poderes presidenciais na revisao de 1982
decorreu em parte desta consciéncia.

Ora a coexisténcia de duas maiorias eleitorais, ndo coincidentes, tem eviden-
ciado fécil propensao para a criagdo de tensdes conflituosas entre o governo e a
presidéncia que, longe de favorecer a governabilidade, a enfraquecem. A dindmica
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entre as duas maiorias tem-se revelado mais destrutiva e bloqueadora, do que
construtiva e criativa.

Para além disso, existe na Presidéncia, tal como estd actualmente configurada,
uma desproporcao entre “legitimidade” e “poder”. O Presidente, eleito por sufré-
gio directo, possui uma “legitimidade” idéntica a do parlamento, sendo a con-
corréncia de maiorias fonte de possiveis conflitos institucionais. Os seus poderes
“normais” — ndo considerados os poderes “extraordinarios” da demissao do
governo e da dissolucao do parlamento — sdo manifestamente inferiores a gran-
deza da respectiva legitimidade. Nao se elege directamente um Presidente para
um mero desempenho arbitral.

Tal desproporcao pode ser resolvida ou por reducao de legitimidade (solucao
parlamentarista) ou por aumento dos poderes normais (solugao presidencialista).
Tém sido ultimamente muito acentuados na ciéncia politica os perigos e riscos
dos presidencialismos, mormente em paises de reduzidas dimensdes, como o
sublinharam Juan Linz e Arend Lijphart.

Ao obrigar um candidato presidencial a pronunciar-se sobre os mais variados
problemas do pais, durante a campanha eleitoral, cria-se necessariamente uma
decepcao pds-eleitoral, ao confrontar o Presidente eleito com limitados poderes
de resolugdo desses mesmos problemas, a menos que o Presidente extravase das
suas competéncias, assumindo-se como foco de tensdao com o governo, o que é
manifestamente indesejavel.

Pelo que se afigura preferivel, ajustar a legitimidade aos poderes que se dese-
jam manter no Presidente, porventura acrescidos com o aumento de prerrogati-
vas do Conselho de Estado a que preside, no sentido de suster e enquadrar a
partidocracia, e com o aumento de competéncias relativas a outros 6rgaos, como
por exemplo a possibilidade de nomear alguns senadores e até juizes do tribunal
constitucional, a par das que actualmente detém.

A eleigdo do Presidente por sufragio directo e universal, ditada por necessi-
dades da transigao, parece nao continuar a justificar-se, como alids o demonstrou
a recente campanha, sendo preferivel a adopcao de um sistema de elei¢ao indi-
recta, por um colégio eleitoral composto pelas duas camaras.

Arecente campanha para as elei¢oes presidenciais, tanto pelo niimero exces-
sivo de candidatos, alguns dos quais sem qualificacdo suficiente para o desem-
penho do cargo, como pela modéstia do debate politico verificada, vieram
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demonstrar que tal forma de designacao do Presidente pode perfeitamente ser
substituida com vantagem.

A governabilidade pede ainda condic¢des de bom governo, entre as quais a
estabilidade de legislaturas. A demissao do governo, apenas possivel para garan-
tir o regular funcionamento das institui¢oes democraticas, nao deve contrariar a
existéncia de maioria de apoio ao governo. Da mesma maneira, o poder de dis-
solucao do parlamento deve igualmente ser condicionado a impossibilidade de
encontrar solu¢des maioritdrias de governo no parlamento.

A democracia é um regime de mandatos. O respeito pela democracia implica
o cumprimento dos mandatos. A estabilidade das legislaturas ¢ uma condigao
indispensavel de governabilidade democratica. O Presidente deve subordinar o
seu exercicio a esta condigdo e ndo substituir-se ao governo dos partidos com
governo proprio, nem opor-se-lhe como se fosse uma das vérias forcas politicas
em presenca.

CONCLUSAO

7. Ainda estamos a tempo de reformar, evitando a deterioracao do sistema
politico que nos pode aproximar de indesejaveis roturas constitucionais, que
alguns ja pedem abertamente.

O nosso texto constitucional, apesar das revisoes ja conhecidas, é ainda reflexo
dos propdsitos revolucionarios que o condicionaram no inicio.

Anossa transicao, de um socialismo revoluciondrio, que se substituiu ao autorita-
rismo conservador, para uma democracia plena, é, ainda hoje, uma transigio inacabada.

(COMUNICACAO APRESENTADA A CLASSE DE LETRAS
NA SESSAO DE 28 DE JANEIRO DE 2016)

A presente comunicagao nao segue a grafia do Acordo Ortogréfico da Lingua Portuguesa.



