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O sistema de governo parlamen-
tar estd implantado em muitos paises
da Europa ocidental e tem sido o
modelo escolhido por vérias demo-
cracias incipientes na Europa cen-
tral. No entanto, esta popularidade
ndo se traduz num conhecimento do
modo de funcionamento da institui-
¢do do governo. Os dois livros aqui
analisados visam colmatar essa falta,
investigando dois aspectos do fun-
cionamento do governo: o grau de
autonomia ministerial e a formagio
de governos de coligag@o.

No primeiro livro, Cabinet Minis-
ters and Parliamentary Government
(1994), Laver e Shepsle, os organi-
zadores, desenvolvem seis modelos
de governo, convidando em seguida
quinze peritos a avaliar qual o mode-
lo que mais se aproxima da prética
governamental dos respectivos pai-
ses!. Este livio é um importante
contributo para o estudo das relagdes
dos ministros com as instituigdes,
nomeadamente o parlamento, os par-
tidos, a administragdo publica e o
préprio governo. As conclusdes des-
te trabalho formam o ponto de parti-
da do segundo livro, Making and
Breaking Governments — Cabinets

! Os pafses em andlise sio a Austria,
Noruega, Pafses Baixos, Irlanda, Finlandia,
Bélgica, Franga, Alemanha, Suécia, Itdlia,
Gria-Bretanha, Canadd e Grécia.

and Legislatures in Parliamentary
Democracies (1997), onde os auto-
res explicam como as pastas ministe-
riais sdo distribuidas em governos de
coligagdo, utilizando a abordagem de
«escolha racional institucionalista»
(rational choice institutionalism).

A renovada importincia dada as
institui¢des para explicar o compor-
tamento politico € a resposta a uma
abordagem anterior, predominante
nas ciéncias sociais nos anos 50 e
60, que procurava leis universais,
aplicéveis a vdrios processos politi-
cos, através do estudo de padrdes de
comportamento, independentemente
das idiossincrasias legais ou histéri-
cas de cada sistema. Esta abordagem
comportamental tinha a vantagem de
salientar as semelhangas entre varios
sistemas politicos, mas «obscurecia
as estruturas politicas e s6cio-econé-
micas que condicionavam o compor-
tamento de formas diferentes nos
vérios contextos nacionais»2. Conse-
quentemente, instituicbes como o
governo ou o parlamento eram con-
sideradas apenas arenas onde se de-
senrolava a politica, sem essas pré-
prias institui¢des influirem de modo
algum na mesma. Os primeiros mo-

2S. Steinmo, K. Thelen e F. Longstreth
(eds.), «Historical institutionalism in com-
parative politics», in Structuring Politics,
Cambridge, CUP, p. 1.
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delos que usavam os principios da
teoria de «escolha racional» tinham
alguma tendéncia para serem dema-
siado abstractos®.

Esta escola institucionalista tenta
corrigir esta falta, sem, no entanto,
deixar de aceitar os principios da
«escolha racional»*. Contudo, alguns
autores de capitulos sobre casos na-
cionais duvidam, por vezes, dos ob-
jectivos «estratégicos» dos ministros.
Assim, para a Irlanda, Farrell men-
ciona que os ministros estavam mais
preocupados em impedir a queda do
governo do que em conceber e imple-
mentar politicas (p. 85). No mesmo
sentido, para os Pafses Baixos, An-
deweg avanga duas razdes que podem
impedir a previsdo do comportamento
dos ministros. Em primeiro lugar, os

3 Uma 6ptima critica 2 escola de «escolha
racional» tanto conceptual como metodolégi-
ca, encontra-se no livro de Green e Shapiro
Pathologies of Rational Choice (1994). Aqui
ndo importa repeti-las, mas sé mencionar a
falta de importincia dada as institui¢des,
como estes autores também demonstram.

4 Assim, tal como a escolha racional, esta
abordagem parte do princfpio de que os
agentes polfticos agem de acordo com um
célculo estratégico, mas hd uma preocupagio
em perceber como se fazem estes célculos
estratégicos. Para os autores dos dois livros,
este cédlculo € influenciado pelas expectativas
que cada agente tem do comportamento
alheio. Por sua vez, estas expectativas sdo
moldadas pelas institui¢des, pois elas limitam
o leque de comportamentos possiveis e, as-
sim, estruturam as interacgdes, reduzindo a
incerteza sobre o comportamento alheio. E por
isso que o primeiro livro constitui uma ané-
lise empirica do «comportamento» do gover-
no. S6 com esta informagdo € possfvel mode-
lar o célculo estratégico dos responsdveis
pela formagdo e queda dos governos, o tema
do segundo livro.

ministros podem evoluir de represen-
tantes do governo no ministério a re-
presentantes do ministério no gover-
no e esta evolugdo ndo se pode prever.
Em segundo lugar, frequentemente,
um ministro € escolhido para chefiar
uma pasta com a qual nunca teve
qualquer contacto, dificultando a pre-
visdo do seu comportamento (pp. 70-
-72).

Os capitulos descritivos das rela-
¢Oes entre os ministros € as vdrias
instituices sdo uma grande fonte de
dados sobre os factores explicativos
do funcionamento dos governos no
mundo ocidental. Nota-se também
uma uniformidade nestes capitulos,
devido, provavelmente, ao bom tra-
balho editorial. Independentemente
das particularidades de cada sistema,
as questdes sdo abordadas de modo
semelhante, dando uma visdo com-
parada dos processos de decisdo. Os
dois autores formularam trés pergun-
tas-chave para determinar se os fac-
tores mencionados abaixo afectam as
politicas governamentais, a saber’:

1. A composi¢do partiddria do
governo;

2. A distribuicdo de pastas entre
partidos numa coligagao;

3. A distribuicdo de pastas entre
membros do mesmo partido
numa coligacéo.

As respostas de cada perito aju-
dam a caracterizar o modo de funcio-
namento dos governos. Assim, se as
politicas governamentais ndo forem

5 M. Laver e Shepsle, Cabinet Ministers
in Parliamentary Democracies, p. 9.
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afectadas pela composi¢cdo partida-
ria do governo, os autores concluem
que a administragdo publica ou o
parlamento controlam o governo,
constituindo um modelo de governo
burocrdtico ou legislativo, respecti-
vamente.

Quanto a segunda pergunta, se a
distribuicdo de pastas entre partidos
numa coligacdo ndo influenciar as
politicas governamentais, podemos
estar perante um modelo de governo
colectivo (cabinet government) ou
de um modelo de governo de
hegemonia do primeiro-ministro
(prime ministerial government). Em
ambos 0s casos, 0s ministros estdo
encarregados de executar politicas
nos seus ministérios, decididas em
conjunto no conselho de ministros
ou pelo primeiro-ministro. Se, pelo
contrdrio, a distribuicdo de pastas
entre partidos de uma coligagdo in-
fluenciar as politicas seguidas por
cada ministério, o tipo de governo
pode ser partiddrio ou ministerial.
No primeiro os ministros sdo agentes
do partido; no segundo sdo auténo-
mos, tanto do primeiro-ministro
como do partido.

A terceira pergunta explora a re-
lagdo entre o ministro e o partido a
que pertence. Se a distribuicdo de
pastas entre membros do mesmo par-
tido ndo afecta as politicas governa-
mentais, podemos concluir que ndo
existem correntes intrapartiddrias
significativas € que os ministros
agem em conformidade com a linha
oficial do seu partido. De contrério,
ha que investigar as facgdes partida-

rias para perceber as razdes das po-
liticas governamentais seguidas. As-
sim, as possiveis respostas a estas
perguntas permitem delinear seis
modelos de governo: o burocritico,
o legislativo, o hegeménico do pri-
meiro-ministro, o colectivo, o parti-
dério e o ministerial.

Os autores sdo uninimes em con-
siderar que os partidos influenciam
as politicas governamentais. J4 no
que diz respeito a importincia da
distribuicdo de pastas por diferentes
partidos, as opinides dividem-se. No
caso do Canad4, a distribuicdo de
pastas entre parceiros de coligacdo
ndo tem consequéncias para as poli-
ticas seguidas, dado o carécter colec-
tivo das decisdes tomadas em conse-
lho de ministros. Em dois casos de
sistemas de coligacdo governamen-
tal, na Alemanha e na V Repiiblica
Francesa, a distribui¢do de pastas
entre partidos de uma coligagdo ndo
influencia as politicas governamen-
tais. Na Alemanha é elaborado um
«tratado» de coligagdo muito especi-
fico antes da formacdo do governo,
deixando pouco espago de manobra
a ministro (p. 165). Em Franga o
poder do Presidente e do primeiro-
-ministro transforma os ministros em
agentes destas duas personalidades
junto dos seus ministérios, a que, de
resto, muitas vezes pertencem, refor-
¢ando o papel «administrativo» do
ministro na V Republica (p. 148).

Apesar de nos restantes casos em
andlise a distribuicdo de pastas entre
partidos de coligagdo influenciar o
tipo de politicas seguidas, o efeito
pode ser ambiguo. Assim, Pétry no-
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tou que durante a IV Repiblica
Francesa (1946-1958) esperavam-se
politicas diferentes por parte de um
ministro da Educagio Socialista e de
um ministro da Educacdo conser-
vador. No entanto, se um ministro de
coligacdo fosse visto pelos seus pa-
res como porta-voz do seu partido,
podia ter dificuldades acrescidas em
implementar as suas politicas, pois
seria provdvel que ministros de ou-
tros partidos tentassem bloqueé-las
em conselho de ministros (p. 137).

Existem, pois, perigos em estar
demasiado associado ao respectivo
partido, mas, de um modo geral, as
respostas a terceira pergunta confir-
mam que os ministros seguem a li-
nha partiddria oficial na formulagio
de politicas. Assim, na maioria dos
casos em andlise, a distribuicdo de
pastas entre membros do mesmo par-
tido ndo influencia as politicas segui-
das. Segundo King, no Reino Unido,
o objectivo dos ministros é fazer car-
reira politica, ndo € formular politi-
cas. Para isso t€ém de ser competen-
tes, mas sobretudo t€m de agradar a
quem nomeia e exonera ministros, o
primeiro-ministro (p. 205). Um poli-
tico em inicio de carreira ndo tem
qualquer vantagem em tornar-se pe-
rito num sector ou em estar excessi-
vamente ligado a uma corrente parti-
ddria, refor¢ando, por isso, o poder
do primeiro-ministro e a falta de au-
tonomia sectorial de cada ministro.
As excepgoes a esta unidade partida-
ria s3o a Itdlia, a Austria e a IV Repi-
blica Francesa, trés casos onde o po-
der das correntes intrapartiddrias tem
sido mais significante.

Laver e Shepsle concluem que,
de um modo geral, os ministros tém
uma elevada autonomia na formula-
¢do de politicas e que a filiagdo par-
tiddria d4 uma indicagdo bastante
precisa das politicas seguidas por
cada ministro desse partido.

Partindo destas duas conclusdes
principais, no segundo livro, Making
and Breaking Governments — Cabi-
nets and Legislatures in Parliamen-
tary Democracies, os autores elabo-
ram um modelo de formacgdo de
governos de coligacdo. Criam um
sistema de partidos imagindrio onde
nenhum partido obteve maioria no
parlamento e depois prevéem quais
os partidos que irdo coligar-se, tendo
em conta a posicdo ideoldgica de
cada partido em relagdo a (duas)
pastas ministeriais € o peso parla-
mentar de cada partido. A distribui-
¢do de pastas entre os partidos de
coligacdo indica quais as politicas,
isto €, do partido A ou do partido B,
que irdo ser seguidas em cada minis-
tério. Neste livro a posi¢do de cada
partido é composta pelas preferén-
cias em relag@o as pastas das finan-
cas e dos negdcios estrangeiros. O
modelo permite, contudo, aumentar o
nimero de preferéncias em relacdo a
outras pastas ministeriais.

O objectivo € identificar quais sdo
as caracteristicas de que um sistema
de partidos necessita para induzir a
formagdo de governos de equilibrio®.
Isso é feito através de simulacdes
computorizadas de sistemas de par-

6 Um governo de equilibrio é aquele que,
uma vez formado, ndo € derrubado por nenhum
actor politico com poder para isso (p. 58).
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tidos, variando o nimero, peso €
posicdes ideolégicas dos partidos.
Concluem os autores que a mais im-
portante condi¢@o de estabilidade € a
existéncia de um partido «forte», isto
é, um partido com preferéncias politi-
cas centrais em pelo menos uma di-
mensdo ideoldgica. Os autores defen-
dem que a posicdo ideolégica dos
partidos € a principal determinante na
sua participa¢do num governo de co-
ligacdo, mais importante do que o seu
peso no parlamento. Por conseguinte,
prevéem também que um partido
«forte» fard sempre parte de qualquer
governo de coligacio.

Dadas as hipéteses formuladas, os
autores vao testd-las, usando os casos
de formagdo de governos entre 1945
e 1989 em treze paises da Europa
ocidental’. Servindo-se de estudos de
peritos sobre a posi¢do ideoldgica de
cada partido nos treze paises e conhe-
cendo o peso de cada partido antes da
formacdo de um governo, os autores
identificam o partido «forte» do siste-
ma e, depois, prevéem quais serdo os
partidos que irdo coligar-se. Final-
mente, comparam estes resultados
com os governos que de facto se co-
ligaram. O modelo ndo prevé todos os
governos que se formaram, mas uma
parte substancial. Assim, os autores
consideram os resultados dos testes

7 Os autores excluem a Franga (V Repu-
blica), a Grécia, a Noruega antes de 1961, o
Reino Unido e o Canadd devido as conclu-
sbes dos peritos convidados no 1.° volume.
Assim, os paises que fazem parte desta amos-
tra sio a Austria, Bélgica, Dinamarca, Fin-
lindia, RFA, Islandia, Irlanda, Itdlia, Luxem-
burgo, Paises Baixos, Noruega e Suécia.

ao modelo francamente animadores,
sobretudo no que diz respeito a capa-
cidade de previsdo da participagdo
dos partidos «fortes» nos governos®.
No entanto, como eles proprios ad-
mitem, este livro é sobretudo uma
contribuigdo tedrica para a andlise da
formacdo de governos, ainda haven-
do muito que fazer para uma anélise
empirica completa. Na tltima secg@o
do livro, os autores indicam possi-
veis linhas para investigagdes futuras
que deverdo tornar o modelo mais
realista, por exemplo, através da in-
tegracdo no modelo de correntes in-
trapartiddrias, bem como de cisdes
nos partidos.

Este livro constituiu um grande
esforco para cativar uma audiéncia
de estudiosos de ciéncia politica que
ndo sejam partiddrios de abordagems
de «escolha racional». Todas as f6r-
mulas matemdticas estdo em apéndi-
ces e, embora os capitulos sejam por
vezes dificeis de compreender devi-
do aos sofisticados métodos estatisti-
cos utilizados para testar o modelo (a
dada altura os autores dizem mesmo
«pode ter havido momentos [...] em
que os leitores chegaram a conclusgo
de que nés endoidecemos» (p. 214),
as razdes dessas escolhas e a inter-
pretacdo dos resultados sdo bastante
acessiveis.

8 A definicdo de centralidade (forga) de
cada partido é baseada em estudos onde se
localiza a posi¢do de cada partido em relagdo
a vdrias questdes ideoldgicas, como, por
exemplo, o aumento de impostos para aumen-
tar os servigos publicos, posi¢do em relagdo a
ex-Unido Soviética, etc.
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Apesar do titulo do livro, este es-
tudo debruga-se quase exclusivamen-
te sobre a formagdo, e nio sobre a
queda de governos. Os autores defen-
dem que as causas da queda dos go-
vernos sdo consequéncia de mudan-
¢as no contexto que permitiu a
formagdo de um governo. Esta expli-
cagdo, no entanto, fica-se um pouco
pelo truismo, no sendo desenvolvida
pelos autores do livro. Por outro lado,
a defini¢do de governo de «equili-
brio» € um pouco enganosa, pois nao
significa necessariamente um gover-
no que cumpre o mandato legislativo,
mas sim um governo apoiado pela

maioria dos deputados num dado
momento. Os autores ndo fazem, por-
tanto, uma disting@o entre um gover-
no de coligaciio que dure um més ou
quatro anos, ji que olham exclusiva-
mente para as condi¢des que permi-
tem a formacgdo dos governos. O al-
cance do livro é, por conseguinte,
menor do que € pretendido pelos seus
autores. No entanto, ele é considera-
vel, vindo desfazer o mito da
colegialidade ministerial e interpre-
tando a formagdo de governos de uma
perspectiva da distribui¢do de pastas.

MARINA CoSsTA LOBO



