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Semipresidencialismo: teoria geral
e praticas portuguesas (I)

No coléquio que em Setembro de 1995 se realizou em Durham (New
Hampshire), organizado, na universidade local, pelo International Conferen-
ce Group on Modern Portugal, apresentei oralmente uma comunicagdo sobre
o tema em epigrafe, que visava trés questdes: a da defini¢do do semipresi-
dencialismo, a do seu acolhimento na Constitui¢do portuguesa de 1976 e a
de como desde entdo evoluiu, tanto na (mudada) letra da nossa lei fundamen-
tal quanto na pratica politica. Como ao chegar a este dltimo ponto o meu
tempo se tinha esgotado, ja ndo pude aborda-lo, mas constara da preparacdo
e pareceu-me justo inclui-lo no texto a publicar. O qual, conservando a
estrutura tripartida, acaba por ficar demasiado longo para sair de uma vez sé.
E assim:

1. Neste numero da Andlise Social apenas se publica a primeira parte, um
ensaio sobre o que serd, ao certo, o semipresidencialismo, que retoma o
essencial de uns artigos por mim héa anos escritos!, de critica ao primeiro
analista dos regimes deste tipo, Maurice Duverger, cujo Echec au Roi aca-
bara de ser traduzido para portugués. A proposito, deve desde ja dizer-se: &
uma, que essa critica muito deve ao proprio criticado, com o qual na
discordancia aprendi; a outra, que as fendas tedricas do livro em questdo,
sempre estimulante, ndo procedem de insuficiéncia cientifica mas sim de
preferéncias politicas do autor. Simples amador do direito constitucional,
nunca me passou pela cabega ensinar o padre-nosso a tal vigario mas td30-so
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lembrar-lho, algo maliciosamente é verdade: a ele e a portugueses que tam-
bém mo poderiam ter rezado.

Com efeito, Duverger, temeroso de eventuais desvios autoritarios do semi-
presidencialismo (francés ¢ nio s6), deseja como que amarra-lo ao parlamen-
tarismo: concebendo-o qual servo deste, utilizavel na prevengdo ou na cura das
suas crises; e aparentando-o com o modelo politico norte-americano — inequi-
vocamente democratico apesar de o presidente ai monopolizar o poder execu-
tivo como ninguém na Europa -— modelo esse cuja forca de atracgdo sobre o
entdo chefe de Estado francés, Giscard d’Estaing, lhe parecia considerdvel. A
meu ver, foi a paix3o politica que o levou a pdr de parte o distinguo entre a via
presidencialista e a presidencial, indispensavel para se situar convenientemente
o semipresidencialismo; pois este, vistas as coisas como adiante direi, nfo ¢
meio caminho andado na direc¢dio dos EUA, antes correspondendo a uma
ordem de ideias, em matéria de divisdo de poderes, inteiramente diferente da
que tem prevalecido na ilustre democracia de além-Atlantico. E foi também por
causa dessa paixdo, ou muito me engano, que Duverger ndo curou, no Echec
au Roi, de se interrogar sobre se os paises, tdo diferentes uns dos outros, em
que o semipresidencialismo se instalou, ndo teriam algo mais em comum —
uma certa preméncia de «questdes nacionais», quem sabe? — do que crises ou
mas recordagdes do parlamentarismo. Mas, adiante.

Em outros cultores de uma ciéncia politica muito anglo-saxofonica pre-
valece a convicg@io mais ou menos consciente de que em democracia — para
que esta exista e se estabilize — todos os sistemas politicos terdo de situar-
-se algures entre Washington e Westminster, copiando ou combinando sem
oscilagdes de monta os modelos britdnico e norte-americano, a caminho de
um fim da histéria feliz. Talvez assim seja, mas as paginas seguintes remam
um pouco contra esta corrente.

2. Para um préximo numero da Andlise Social fica a segunda parte,
sobre o advento do semipresidencialismo em Portugal. A saida da revolugio,
quem o terd querido entre nds? E porqué? Como se sabe, a Constitui¢do de
1976 foi produzida por etapas, entre as quais se deram grandes alteragdes no
poder constituinte material, cujo nervo, na fase resolutiva®, nfo residiu na

2 No fundo, até chegar a esta fase ainda nfio h4 propriamente poder constituinte. Manifes-
tam-se, por vezes com grande pretensdo, poderes dispersos que procuram alcangar esse esta-
tuto, em lutas e aliangas uns com os outros. O papel da Assembleia Constituinte durante os
meses que se seguiram a sua eleigio foi sem divida crucial na defesa da liberdade politica;
mas, sob a capa de execer o poder constituinte formal (¢ as vezes sem ela: refiro-me aos
vigorosos debates antes da ordem do dia), a sua acgio talvez deva ser considerada como luta
por esse poder. E verdade que grande parte da Constituicio de 1976 foi aprovada na vigéncia
do primeiro pacto entre 0 MFA e os principais partidos politicos; mas em rigor talvez deva
entender-se que essa parte foi implicitamente ratificada pelo segundo pacto, ou pelos artifices
politicos deste, que a nfo quiseram rever.
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homdnima assembleia, titular formal. O meu texto sustenta que — tendo-se
esse poder formado através de uma cascata de crises politicas, mediante
sucessivas aliangas, com entradas e saidas de parceiros e grande instabilidade
nas relagdes de forga entre os que iam estando— a questio do sistema de
governo se resolveu, bem depois do 25 de Novembro, por um entendimento
cujos grandes protagonistas foram o Partido Socialista e os militares que
entdo estavam na mo de cima. Continuando a defender um parlamentaris-
mo racionalizado, ao qual o PS em principio também aderia, o PPD nfo
gostou da solugdo semipresidencialista adoptada mas teve de fazer boa cara
a mau jogo, limitando-se a emitir reservas quanto a certos aspectos dela. Na
verdade, os militares vencedores e os socialistas eram, entdo, os elementos
predominantes no bloco de poder constituinte — as decisdes do qual a As-
sembleia teria de obedecer, por muito que nfo estivesse juridicamente obri-
gada a fazé-lo — e o seu entendimento relativo a organizagio do poder
politico tornou-se de facto irresistivel. Mas ateng#o: parece ter-se tratado de
uma tacteante convergéncia, mais de interesses que de visdes; e que s6 aos
poucos se foi definindo, sem que os intervenientes tivessem necessariamente
consciéncia de todo o seu alcance, ao longo das negociagdes do segundo
pacto constitucional entre o MFA (sigla cujo contetido também ja se alterara
radicalmente) ¢ os principais partidos politicos. Ora sucedeu que nunca tais
interesses e visdes foram claramente manifestados e muito pouco se sabe
ainda acerca do processo negocial do segundo pacto. Enquanto assim for,
toda e qualquer interpretagdo desse episédio do poder constituinte terd algo
de dedutivo e de conjectural, devendo ser tomada a beneficio de inventario
— sobretudo no que diz respeito a posi¢do dos militares, muito complexa e
opaca * —, por mais bem fundada que parega numa visdo objectiva das
relagdes e dos interesses em presen(;a4.

3. Tratando da evolugdio do semipresidencialismo portugués, a terceira
parte saird num nimero em preparacio desta revista, numero tematico sobre
0 nosso sistema politico. Ai, Duverger volta a baila, mas sem dar azo a

3 Mas também se ndo sabe ao certo, por exemplo, quando e em que condi¢les aceitaram
os socialistas, depois do 25 de Novembro, a manutengio da tutela militar durante mais alguns
anos. No segundo volume, recentemente publicado, do Mdrio Soares de Maria Jodo Avilez, o
ex-secretario-geral do PS é extremamente sucinto na evocagdo do segundo pacto; e chega, por
outro lado, a apresentar a adopgdo do semipresidencialismo como mero coroldrio da eleigdo
do presidente da Republica por sufragio universal, abolida por Salazar em 1959, € com a
reposigdo da qual a maijoria dos anti-salazaristas desde entdo se terd comprometido. Eis o que
¢ manifestamente curto.

4 No proximo nimero da Andlise Social também saird um artigo de Joaquim Aguiar, «A
historia multipla», que toca na génese do sistema semipresidencialista ¢ nas negociagdes do
segundo pacto, langando alguma luz sobre o assunto, designadamente no que as posi¢des de
certos militares diz respeito. Muito the agradego ter-me facultado a sua leitura.
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grandes divergéncias, pois me servirei da sua analise das condigdes de fun-

cionamento dos regimes semipresidencialistas e da grelha de transformagao

deles que propde ¢ me parece excelente para entender o que lhes acontece:

desde que se entenda que o que as vezes lhes acontece ¢ uma metamorfose

em sentido forte, que lhes altera a esséncia politica mesmo que as formais

constitui¢des permanegam inalteradas. E a nossa de 1976 nio permaneceu.
Mas isto devolve-me ao principio, incitando-me a comegar.

TEORIA DO SEMIPRESIDENCIALISMO

Nzo sendo, repito, especialista de direito constitucional, terreno onde a
teoria do semipresidencialismo brotou, s¢ pela mio do seu inventor ousei
— seguindo-o de perto, creio, mesmo ao comegar a criticd-lo -—— aventurar-
-me no assunto até que duvidas me assaltaram e me fui debatendo com elas
de modo a formar a opinido que passei a defender. Seguirei aqui, resumida-
mente, esse percurso, expondo primeiro a linha geral do Echec au Roi e s6
depois indo além. A tradugdo portuguesa do livro (Lisboa, Ed. Rolim, 1979)
chamou-se Xeque-Mate, erroneamente, pois o xeque, no xadrez, nem sempre
mata. Na conferéncia que por ocasifo do langamento pronunciou em Lisboa,
o mestre francés chamou a atengfo para essa falha. A sorrir: tedrico de
«monarquias republicanas», talvez nio seja grande adepto delas: compreen-
de-as, chega a deseja-las, quando vé Mariana desgovernada e em risco de
perder a cabega; mas prefere que os reais presidentes governem pouco ou
ndo durem muito. Ora vejamos o que deles nos diz.

1. EXPOSICAO

O ponto de partida do Echec au Roi é a constatagio de que a tipologia
dos regimes politicos se enriqueceu no século xx com o aparecimento, num
certo niimero de paises democréaticos europeus, de um sistema de governo®
inédito e merecedor de atento exame. Quando o livro saiu, os exemplos eram
sete: a Irlanda, a Islandia, a Finlandia, a Austria, a Alemanha de Weimar, a
Franga da V Republica ¢ o Portugal da terceira. Nesses paises hd (na Ale-

> Frequentemente, Duverger em vez de sistema de governo diz regime. As vezes, por
comodidade, imita-lo-ei. Neste artigo devem tomar-se por sinénimos, a nfo ser quando quali-
fico o segundo, como regime democratico ou regime autoritario.
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manha houve) presidentes da reptiblica em regra eleitos por sufrdgio univer-
sal e dotados de consideraveis poderes proprios, como no sistema presiden-
cial norte-americano. Mas também ha primeiros-ministros a frente de gover-
nos responsaveis perante assembleias representativas e por elas derrubaveis,
como nos sistemas parlamentares conformes a modelos europeus.

Sistema hibrido pois, por Duverger chamado semipresidencial, nome que,
a meu ver, ndo é bom. Popularmente eleitos, o presidente ¢ o parlamento
estdo, perante o soberano, num pé de igualdade. Nos EUA, esta igualdade
também se verifica porque, pese ao que diz a Constituigdo, o presidente
americano é realmente eleito pelo povo, ndo ficando a dever o lugar a um
colégio de notaveis. Mas, contrariamente ao que sucede em Washington
— onde os secretarios de Estado ndo passam de 6rglos do presidente —, o
presidente «semipresidencialy europeu ndo ¢é solitdrio senhor do executivo.
Ao nivel da governagdio paira, diz Duverger, uma aguia bicéfala. Pois o
presidente pesa bastante: em todos os paises citados nomeia o primeiro-
-ministro e em varios pode demiti-lo; em quase todos (salvo a Irlanda) par-
ticipa no poder diplomético e na nomeacdo de funciondrios. Mas nem por
isso o essencial da governagdo deixa de estar nas maos do primeiro-minis-
tro e do governo, que «dirigem normalmente a politica da nag#o, sob o olhar
de um parlamento que os pode derrubar». E a segunda discrepancia com o
modelo norte-americano vem precisamente por aqui: no semipresidencialis-
mo, os parlamentos podem derrubar o governo e em contrapartida cabe aos
presidentes um direito de dissolugdo deles, cujo exercicio, na maioria dos
ditos paises, ndo é muito condicionado. (Em Portugal a Constituigio de 1976
exigia o parecer favoravel do Conselho da Revolugfo.) Eis o que abre algu-
mas vias a um tipo de relagdes e de luta pelo predominio institucional que
o sistema norte-americano de todo em todo exclui. Nos EUA, os dois 6rgdos
— Presidente e Congresso — ficam como que condenados um ao outro, pois
nenhum deles pode, por vontade e conveniéncia propria, encurtar o mandato
alheio e determinar a antecipago de eleigdes. Quando diversamente inspira-
dos, t&ém de procurar sucessivos compromissos, sob pena de paralisia do
sistema. Ao passo que no semipresidencialismo cabe o recurso a arbitragem
dos cidaddos eleitores logo que algum desacordo ameace paralisar as insti-
tuigdes. E curioso que Duverger repare tio bem nesta diferenga® e dela
depois nio extraia consequéncias teoricas.

No quadro do comum hibridismo, os sete sistemas semipresidenciais
estudados por Duverger funcionam de modos muito diversos, por vezes
mesmo opostos, confessa ele, como alias era de esperar, dada a dissemelhan-
¢a dos sete paises. Mas a diversidade ndo é maior — acrescenta — do que
a existente entre regimes parlamentares, como logo se vé quando compara-

8 V. Xeque-Mate, cit., pp. 33-34.
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mos a Itélia «ingoverndvel» com a estdvel Alemanha. Ora, se estes dois
paises integram apesar de tudo um mesmo tipo politico (a saber: o parlamen-
tarismo), ndo se vé razdo para negar a consisténcia da familia «semipresiden-
cial». Eis aqui algo muito discutivel mas cuja critica deixo para depois.

Duverger procede em seguida a uma analise da diversidade interior do
semipresidencialismo. Em dois planos:

— Primeiro, situando-se no terreno do direito constitucional, faz o inven-
tario dos poderes atribuidos ou negados aos presidentes pelas respec-
tivas leis fundamentais. Ja referimos a nomeagio e demissdo do pri-
meiro-ministro, o treaty making power, a nomeagdo de funciondrios,
o direito de dissolug@o. Acrescentem-se agora o veto das leis, o recur-
so ao referendo e o recurso de inconstitucionalidade, a nomeagio de
juizes para o tribunal constitucional, o poder regulamentar e os plenos
poderes, etc. As constituicdes nfo concedem todas tudo nem todas o
mesmo. Feito o inventario do que cada qual da e nfo da, o nosso autor
procede a uma primeira classificagdo dos paises por ordem decrescen-
te da predisposta poténcia (juridica) dos presidentes: Finlandia, Islan-
dia, Alemanha de Weimar, Portugal, Austria, Franga, Irlanda;

— Depois, transitando para o terreno das realidades politicas, considera
o pratico uso, abuso ou desuso, desses poderes aos presidentes conce-
didos. E ai a tabela classificativa sofre duas sérias alteragdes, passando
a Franga da pentltima para a primeira posig¢do e caindo a Islandia da
segunda para a sexta. A Finlandia baixa um lugar, os outros quatro
mantém os seus. Mas, muito mais importante do que uma hierarquia
fundada na quantidade de poder exercido, parece a descoberta de que,
em alguns casos, essa quantidade é tdo pequena e noutros tdo grande
que acabamos por estar perante uma verdadeira diferenca qualitativa.
Esta expressdo é minha, mas Duverger, descrevendo as primeiras eta-
pas da V Republica, acha que o presidente francés ocupa a posigdo
cimeira no sistema politico e conduz com mlo firme o executivo,
reduzindo o primeiro-ministro & posi¢do de uma espécie de chefe de
estado-maior. Entfio, o presidente austriaco fazia fraca figura face ao
chanceler, chefe de governo e «lider da maioria parlamentar; ¢ o0 caso
portugués, ainda demasiado recente para dele se ajuizar em definitivo,
parecia-lhe intermédio, pois Eanes ja comegara a exercer boa parte
dos consideraveis (mas ndo enormes) poderes que a nossa Constitui-
¢do lhe concedia.

O fulcro da teoria de Duverger reside na explicagdo que da da diferenga
qualitativa acabada de referir. Por que é que certos presidentes (por exemplo
836 de Gaulle) emergem como grandes armadores do jogo politico, enquanto
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outros o arbitram discretamente ou se reservam para hipotéticas intervengdes
extremas ¢ outros ainda desaparecem a sombra de um habil chefe de governo
e de partido? Porqué? A resposta desprende-se da seguinte, simples e sedu-
tora série de ideias:

a) Historicamente, o sistema semipresidencial resultou das fraquezas do
sistema parlamentar. Por isso, o reforgo do chefe do Estado deve ser
proporcionado & compensagdo dessas fraquezas, entre as quais avulta
a incapacidade de formar maiorias estiveis e coerentes, base da alme-
jada continuidade governamental;

b) Portanto, natural se afigura que os poderes do presidente fiquem em
boa parte no tinteiro — diga o que disser a Constituigdo — sempre que
0 sistema partidario produz afinal essa maioria. Que em aparecendo
ela, logo o centro de gravidade politico tenderd a deslocar-se para o
parlamento. E o maior poder no Estado passara para quem comande a
coligagdo ou o partido maioritario, sobretudo se esse alguém também
chefiar o governo;

¢) S6 assim ndo serd quando o presidente seja chefe da maioria parlamen-
tar. S6 nesse caso (o caso da Franca com De Gaulle e com alguns dos
seus sucessores) ¢ que a existéncia ou a superveniéncia dessa maioria
nio enfraquece e antes reforga consideravelmente a posi¢do do chefe
do Estado.

Assim, o pratico destino dos regimes ditos semipresidenciais ndo depen-
de, em ultima instdncia, da vontade dos protagonistas, mas sim da evolugdo
de relagdes politicas objectivas: da existéneia, da superveniéncia ou da au-
séncia de uma solida maioria parlamentar e da posi¢do do presidente relati-
vamente a ela. Sem duvida, os factores pessoais também pesam mas a efi-
cécia das acgdes voluntaristas tende a ser marginal. Num regime deste tipo
assistir-se-a em regra a uma oscilagio entre o desempenho pelo presidente,
em momentos criticos, de um papel decisivo mas pautado pelas necessidades
do sistema politico-partidario, que no parlamento se exprime e para cuja
disciplina e estabiliza¢fio deve contribuir; e a sua redugio (dele, presidente)
a proporgdes semelhantes as de um chefe de Estado em regime parlamentar,
quando, com o dito sistema ja disciplinado e estabilizado, o parlamento volta
a encabegar galantemente a republica, que, embora por vezes coroada, € filha
de assembleias e a elas deseja, como a um ventre materno, regressar.

O resto sdo aplicagdes desta si doutrina. No preficio a edigio portuguesa
do Echec au Roi pode ler-se que nio tem sentido afirmar que em Portugal
«se passou ou tenta passar de uma interpretagfio parlamentar a uma interpre-
tagdo presidencial da Constitui¢io». E ndo tem sentido porque qualquer re-
gime semipresidencial «ndo ¢ totalmente parlamentar nem totalmente pre-
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sidencial... une estes dois aspectos». Por isso, «debruga-se para um lado ou
para o outro segundo a rela¢do de forgas politicas... dentro de certos limi-
tes»’. Os quais sdo normalmente mais severos de um lado... Na conferéncia
que entdo pronunciou em Lisboa, Duverger tomou o cuidado de explicar que
a eventual tentagdo de um chefe de Estado criar, a partir da presidéncia, a
sua propria maioria parlamentar, estaria provavelmente votada a clamoroso
fracasso. Ja teria confidenciado isso mesmo a Ramalho Eanes, no decurso de
um almogo, para lhe estimular o apetite.

2. DESENVOLVIMENTO

De acordo com a posi¢do de Duverger, dois regimes ou sistemas de
governo e s6 dois — dos democraticos, na acepgdo ocidental — nos surgem
dotados de verdadeiro centro de gravidade: por um lado o parlamentar, que
concentra o essencial da soberania em assembleias directamente eleitas pelo
povo e cujos membros se acham mais ou menos estreitamente vinculados a
partidos politicos; e por outro lado o presidencial norte-americano, onde o
presidente da Republica, além de representar a nagfio, chefia (e de certo
modo é) o governo, investido na plenitude do poder executivo. Ao pé deles,
o semipresidencial faz figura de tipo intermédio e conceitualmente instavel,
apesar de concebido para assegurar estabilidade politica, sem virtude nem
finalidade prépria, mero produto de fraquezas alheias: as fraquezas do par-
lamentarismo, para as quais se busca remédio no polo oposto. Condenado a
ambiguidade, oscila entre os dois tipos principais, resvalando na direcgio ora
de um ora de outro, conforme soprem os ventos da caprichosa histéria. E
Duverger ¢ magnifico na andlise dessa oscilagdo, sobretudo quando se debru-
¢a sobre a experiéncia constitucional francesa na segunda parte do Echec au
Roi, a que muito justamente chamou «metamorfoses de um poder». Ai o
seguimos com a mais viva curiosidade, na sua descri¢do de como De Gaulle
sobranceiramente pairou, qual presidente-rei, sobre a maioria parlamentar
por si criada e que acabava sempre, como o governo, por lhe obedecer; de
como depois Pompidou, tdo modesto nos tempos da gloria do general, veio,
enfim, por ter salvo in extremis essa maioria na crise de 1968-1969, a ocupar
uma posi¢do dominante comparavel a do fundador da V Republica; e de

7 B nesta concepgio faseada do regime «semipresidencialy — que, funcionando ora como
presidencial ora como parlamentar, carece de unidade politica: v. neste sentido (infra, sob.
5.3) a critica de Giovanni Sartori — que Duverger acaba por assentar. Mas ha uma passagem
do Echec au Roi em que esboga algo bem mais aceitavel, ao dizer que a constituigio semi-
presidencial da V Republica contém varios «esquemas» de governo, permitindo que «regimes
politicos diferentes (... funcionem) dentro do mesmo quadro juridico». Eis, na verdade, outra
musica.
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como o mesmo se nio podia dizer de Giscard, filho prédigo e que apenas
liderava os republicanos independentes, sécios minoritarios da maioria; ten-
do de negociar constantemente com Chirac, lider do partido gaullista, e
mesmo de partilhar com ele o poder — numa espécie de diarquia — enquan-
to tentava, pela calada, fazer evoluir o sistema semipresidencial francés na
direcgdo do presidencialismo norte-americano®. E como? Pois, envolvendo-
-se cada vez mais directamente na acgdo governamental; escolhendo ele
mesmo 0s ministros e secretarios de Estado, tarefa que devia competir ao
chefe do governo; emanando pormenorizadas directivas sobre os mais varia-
dos assuntos; e chamando para primeiro-ministro, quando Chirac partiu, um
técnico sem base partiddria e eleitoral, cujo apagamento politico deveria ter
reforgado a mio do presidente. Prevendo, no que acertou’, que a manobra
ndo resultaria, Duverger observa que Raymond Barre, longe de se apagar,
veio a comportar-se como verdadeiro chefe do governo e chega a falar numa
partilha de poder a trés, ou «triarquia»: Giscard, Barre, Chirac... Por outro
lado, também ja encara a possibilidade de uma «coabitagio» que — induzida
pelo presumivel trinnfo da esquerda unida nas eleigdes seguintes — reduziria
notavelmente a capacidade de acg@io do chefe de Estado francés. Mas tam-
bém admite o posterior restabelecimento do espaco de manobra presidencial,
em caso de superveniente «caréncia de maioria», provocada, diz ele, pelo
«nacional-estalinismo» do PCF.

Em tudo isto, Duverger é agil e merecedor de atenta leitura, enriquecendo
e por vezes corrigindo o que da Franga julgamos saber, mesmo quando nos
leva, ao sabor da sna pena, pelos meandros de um semipresidencialismo que
— ora mondarquico, diarquico ou tridrquico, ora a caminho dos EUA, ora
quase parlamentar — parece deixar de ser uma forma politica relativamente
estavel e transformar-se em pau para demasiadas colheres. Pois a verdade é
que o nosso autor nunca deixa de descrever bem e isto significa, por forca,
que ndo v& mal. Quem, como eu, adira a muitas das suas descri¢gdes mas
discorde, e profundamente, da sua defini¢do do regime ou sistema de gover-
no em apreco deve dar conta de uma coisa e outra — da adesfio e da
discordincia — procurando reporta-las a uma causa comum, a uma sé raiz
intelectual. Mas isso fica para daqui a pouco.

Implicada nas reflexdes de Maurice Duverger sobre a trajectéria do regi-
me «semipresidencial» francés esta a sua tese de que a eleigdo directa dos
presidentes, se bem que importante, é relativamente secundaria para o se-

8 V. nota seguinte.

% Como adiante se ver, este acerto no prognéstico ndo impediu Duverger de deixar no
tinteiro uma das causas da extrema dificuldade que ha em passar de um regime como o francés
para outro como o norte-americano; a qual estd em que o semipresidencialismo de um nio é
parente menor do presidencialismo do outro. Pertence a outra linhagem (v. infra).
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mipresidencialismo; e de que a maior ou menor forga politica deles depende
sobretudo das relagSes que estabelecam com os parlamentos dos respectivos
paises. Caso haja maioria parlamentar (ou em havendo uma quase-maioria,
situagdo bem diferente), o presidente pode ser o seu chefe ou entdo seu
simples membro ou, pelo contrario, seu adversdrio ou, ainda, neutro em
relagfio a ela. Mas a maioria também pode faltar completamente. E, quando
existe, pode ser monolitica (unipartidaria) ou consistir numa coligagdo, com
ou sem partido dominante. Combinando estas tdo diversas possibilidades,
Duverger obtém varias espécies de presidentes: a uns, considera-os verdadei-
ros monarcas republicanos («absolutos» se chefiam uma maioria monolitica,
«limitados» se encabegam quase maiorias ou coligagdes com partido domi-
nante por eles liderado); a outros acha-os, mais modestamente, «diarcas»
(caso dos presidentes que encabecam coligagdes sem partido dominante ou
cyjo partido dominante ¢ chefiado por outrem); a outros vé-os como presi-
dentes-arbitros (caso dos presidentes adversarios de uma maioria ou quase-
-maioria e dos neutros perante ela); € de outros, enfim, diz que fazem figura
de presidentes-simbolos, como os que s3o simples membros de uma maioria
ou quase-maioria que ndo lideram, chefiada pelo chefe do governo ou de um
partido maioritario ou de ambos, hipdteses em que, bem vistas as coisas, 0
semipresidencialismo se torna muito parlamentar.

O quadro de possibilidades acabado de evocar ndo serve s6 para identifi-
carmos — no cruzamento dos dados relativos & maioria (sua presenga e
consisténcia, ou sua auséncia...) com os que nos ddo a posi¢do do presidente
perante ela — as variedades do semipresidencialismo. Configura, simultanea-
mente, aquilo a que Duverger chama uma «grelha de transformagéo» que nos
permite seguir, quigd prever, as metamorfoses do poder «semipresidencialy.
Eis um jogo sedutor, muito mais interessante do que cristalizadas defini¢Ses
quando o objecto de andlise seja o terreno essencialmente movedigo da poli-
tica concreta, das contamina¢les, das metamorfoses e das transigdes entre
regimes. Entfo, como que se torna virtude aquilo mesmo — certa atenta
entrega intelectual ao fluir da historia — que pode ser vicio em se tratando de
os definir. Talvez por aqui se vislumbre a causa comum de adesdio e de
discordancia perante a démarche de Duverger, a que acima aludi.

Para que tal virtude seja pura, necessario se torna, porém, que os «se» (se
houver maioria assim ou assado... e se o presidente.... etc.) e que 0s «como»
ndo ameacem devorar os «porqué» das coisas. Pressentindo este risco,
Maurice Duverger observa, a paginas tantas'®, que, «mais do que a atitude
dos partidos e das maiorias para com o chefe de Estado, foram a sua origem

0V, Xeque Mate, cit., pp. 99 ¢ segs.
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e estrutura que determinaram a posigdo do Presidente da Republica em face
do primeiro-ministro». A partir de constitui¢des (escritas) semelhantes, na
Franga tal posigio tem sido dominante, na Austria dominada, pois neste pais
é o chanceler quem lidera a maioria. Mas lidera-a porque «na Austria tanto
a bipolarizagdo como o sistema maioritario ja existiam antes da investidura
popular do chefe de Estado, que partidos extremamente bem estruturados
puderam afeigoar a seu belo prazer. Em Franga, tanto a bipolarizagdo como
o sistema partidario foram enquadrados pelo poder do presidente e pela
elei¢do dele por sufragio universal, que lhes imp6s o seu cunho pessoal [...]
os presidentes franceses fabricaram partidos em volta de si, bem como
maiorias que nunca teriam existido sem o prestigio da elei¢io popular do
chefe de Estado.» Sem ser exaustiva, esta explicagdo colhe. Mas ndo nos dird
ela algo mais, a saber: (que estamos perante dois regimes ou sistemas de
governo bem diferentes um do outro e que s6 uma visdo eivada de
formalismo juridico consegue encerra-los num mesmo conceito? E claro que,
metidos ambos na «grelha de transformagioy, avulta a expectativa de fasci-
nantes transformagoes: em passando muito tempo a seco, 0s peixes acabam
por se tornar répteis, quando ndo morrem primeiro, e aos crocodilos de alto
mar crescem as guelras ao fim de algum tempo. Nio quer dizer que antes de
1sso acontecer ja tenham mudado de espécie...

De novo, apenas pretendo lembrar o padre-nosso ao vigdrio. Em outra
obra'!, j&4 Duverger dera preciosas indicagdes sobre a tendéncia para a
personalizagdo do poder, actualissima em democracias de tipo ocidental;
tendéncia essa enquadravel (¢ até agora enquadrada) pelas instituigGes par-
lamentares mas cujo movimento proprio ndo € o destas, antes se lhes opde,
disciplinando-as quando as nfo destréi nem ¢ bloqueado por elas. E ha, no
proprio Echec au Roi'?,uma bela descrigio de como s6 a forga do gaullismo
— que em 1958 lhes era largamente exterior — conseguiu empreender a
reforma e estabilizagdo dessas instituigdes, muito fazendo por discérdia.

Neste mesmo livro, Duverger — que noutras passagens minimiza a elei-
¢do directa — acaba por reconhecer'> que ela «confere ao presidente uma
legitimidade ambigua», dado que corresponde a representagdes colectivas
complexas, em que se misturam diversas imagens; sendo ele, simultanea-
mente, personagem simbdlico e chefe politico, arbitro nacional e lider de
uma maioria, substituto de um monarca de antigo regime e magistrado de-
mocratico, tdo legitimo como o parlamento e menos representativo do que
ele... Mas ndo perde com a mistura, que ndo enfraquece a sua posi¢do po-
litica: «situado na encruzilhada de diversos sistemas de valores [...] o presi-

"' La monarchie républicaine (Paris, R. Laffont, 1974).

2V, Xeque Mate, cit., pp. 157 e segs.
3V, ibid, pp. 78-79.
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dente investido pelo povo beneficia de todos esses sistemas, visto que
encarna de maneira incontestavel o principal»'4.

E pronto. A partir daqui estava aberto o caminho de uma compreensdo
em profundidade de monarcas republicanos — «semipresidenciais» ou nio,
note-se — cuja emergéncia talvez tenha por um lado bastante a ver com a
manifestagdo ou o agravamento de certas guestdes nacionais, que afectam
independéncias, unidades ou identidades...; e que, por outro lado, parece
casar-se bem com a crescente autonomia dos Estados perante classes e gru-
pos sociais que incessantemente se digladiam sem que nenhum consiga tor-
nar-se estavelmente hegemoénico. Mas Duverger nfo enveredou por esse
caminho nem tinha interesse em triltha-lo.

E altura de passar da exposigio ao comentario.

3. COMENTARIO

Na sua teoria dos regimes a que chama semipresidenciais Maurice
Duverger comete — ndo por ignordncia mas por conveniéncia — trés erros,
todos eles relativos a defini¢do desses regimes e consistentes em outras tantas
misturas. A saber: usa um critério essencialmente juridico para os definir no
terreno da ciéncia politica; ndo distingue entre regimes ou sistemas de governo
presidencialistas e regimes ou sistemas presidenciais, ao proceder como se o
«semi» do semipresidencialismo fosse relativo aos segundos, quando deve
referir-se aos primeiros, Unicos com os quais € logica a comparagio; ¢ tende
a tomar a origem da democracia como sendo a esséncia dela. O primeiro erro
¢ metodoldgico e o segundo instrumental. Quanto ao terceiro, apenas esboga-
do, menciono-o porque langa uma luz considerdvel sobre a posig¢ao politica de
Duverger, motivadora da sua estratégia intelectual.

Ora vejamo-los, por ordem.

3.1. O JURIDICO E O POLITICO

No preficio da edi¢do portuguesa, Duverger faz questdo de salientar que
o Echec au Roi é «um livro de ciéncia politican. Ndo trata, portanto, de direito
constitucional, disciplina que o nosso autor também distintamente cultiva.

!4 Eis uma comparagfio iluminante: «quando Napoledio tentava reunir em si préprio a
legitimidade monarquica pela ceriménia de Notre Dame e a legitimidade democratica pelo
plebiscito, ndo o tomavam a sério, dado que ndo podia vangloriar-se da hereditariedade real
nem de uma verdadeira sagragdo nem de uma auténtica eleigdo pelo povo. Apesar das
investiduras aparentes, nem reinava pela graga de Deus nem pela vontade do povo.» Ao passo
que ao actual presidente francés, eleito por sufragio universal, ninguém lhe pode contestar a
legitimidade, que «nfio ¢ discutivel numa nagfo democratica» (v. op. cit., p. 79).
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Tem por objecto, diz ele, uma certa espécie politica, analisada «como um
bidlogo descreve os equinodermes ou as criptogémicas». Ao estabelecer este
parentesco com uma ciéncia natural, inculca-nos a ideia de que a sua classi-
ficagdo assentara sobretudo no ser (ou seja, nas relagdes de poder realmente
existentes entre os Orgéos de Estado que compdem o sistema de governo em
apreco) e ndo tanto no dever-ser idealmente configurado por normas consti-
tucionais. E verdade que o ser do Estado — concebido como estavel assento
ou cristalizagdo do poder politico — ndo se entende sem uma referéncia ao
direito, havendo, até, quem de ambos faga uma s6 coisa. Mas s6 maus disci-
pulos de Kelsen pretenderfio encerrar em normas escritas a esséncia das
realidades politicas. Duverger, muito pelo contrario, mostra-nos como o poder
constantemente as afeigoa, chegando a deforma-las ou a sofisma-las ou a po-
-las de parte; e dedica a melhor parte do seu livro a analise de como uma
constituigio escrita cobre, com o seu manto juridico, praticas politicas de
sentidos diametralmente opostos.

Ora, assim sendo, bem se entende que a lei fundamental se ndo mude, em
direito, o nome enquanto ela ndio for formalmente alterada: digamos, por
exemplo, que é uma constituigio «semipresidencial», supondo, para facilitar,
que isto pode corresponder a alguma coisa'>. Mas por que bulas ha-de con-
tinuar a chamar-se o mesmo, em ciéncia politica, a um sistema de governo
que a sua sombra se altera radicalmente? E por que razdo havemos de meter
no mesmo saco sistemas que, invocando textos afins, pouco ou nada se
parecem, na realidade, uns com os outros?

Na verdade, as descrigdes do Echec au Roi ndo deixam grandes dividas
de que, pese a analogia juridica entre ¢les existente (no plano das constitui-
¢Oes escritas), os sete regimes «semipresidenciais» nesse livro referidos nio
pertencem todos ao mesmo tipo politico. Na Franca do general De Gaulle e
na Finlandia de Kekkonen, o presidente da Republica era o lider indiscutivel
do sistema; mas ja na Austria de Bruno Kreisky o chefe de Estado se apa-
gava, cabendo a lideranga ao primeiro-ministro, chefe de uma maioria par-
lamentar estavel e coerente. Outro foi o caso da Alemanha weimariana, onde,
na vigéncia da mesma constituigdo escrita, avultaram ora presidentes (pri-
meiro Ebert, mais tarde Hindenburg) ora o parlamento. E outro caso ainda
— de relativo equilibrio, fruto da indecisdo — era o portugués quando
Duverger ca veio apresentar o seu livro ¢ desaconselhar a Eanes altas cava-
larias; pois ndo se sabia nessa altura (e voltaria a nfo se saber varias vezes)

para que lado se estava inclinando o nosso sistema de governo!'S.

15 Adiante se vera que o sistema presidencial (norte-americano) nio admite uma forma
mitigada, ndo pode ser «semi». As constitui¢des ditas semipresidenciais sio semipresidencia-
listas.

16 A evolugdo do semipresidencialismo portugués reservo outro artigo (v. a introdugio
deste).
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De um atento exame dos materiais empiricos fornecidos por Duverger é
legitimo concluir que as constitui¢Ges semipresidencialistas, textos juridicos
variamente interpretaveis, ddo lugar, quando a questdo da lideranca institu-
cional se decide!’, a regimes politicos situados em polos opostos, consoante
o sentido da decisdio: ora essencialmente parlamentares (neles emergindo,
por vezes, «presidencialismos» de primeiro-ministro'®, quando este exerce
grande autoridade sobre uma maioria parlamentar) ora de cunho nitidamente
presidencialista. Descontados os casos de permanente indecisdo!®, a tnica
hipdtese de efectiva paridade entre o presidente e o parlamento parece ser a
do presidencialismo bicéfalo (uma diarquia) em que o presidente partilha a
lideranga com o primeiro-ministro, chefe da maioria parlamentar. Como
adiante veremos, outro grande cientista politico — Giovanni Sartori — re-
serva a insignia do semipresidencialismo para esta situagdo em que o presi-
dente lidera a meias... E, com efeito, no plano politico o que se teme ou se
deseja, se verbera ou se elogia, € o presidencialismo: nunca ninguém acusou
os gaullistas de serem uns terriveis semipresidencialistas nem consta que
alguém tenha incitado Eanes a arriscar-se pela instaura¢do de um semipre-
sidencialismo. Néo fora a possibilidade de sobrevirem sistemas bicéfalos e
dir-se-ia que, no plano politico, o semipresidencialismo mais nfo pode ser do
que esquema juridico compromissorio, destinado, em ocidentais democra-
cias®, a assegurar uma pacifica competigio entre presidencialistas modera-
dos, que ndo pretendem dispensar os partidos nem reduzir os parlamentos a
uma condig@o servil, e parlamentaristas razodveis, que aceitam a instituicdo de
uma chefia do Estado relativamente poderosa como elemento estabilizador
do sistema. Eis algo que as constituigdes semipresidencialistas se prestam de

17 Tal decisdo nem sempre ocorre e também sucede que demore imenso tempo. Da-se entdo
uma auséncia de lideranga institucional, correspondente a um precario embora duradoiro equi-
librio de forcas ou de fraquezas. O seu preco ¢ a instabilidade politica e, eventualmente, a
ruptura constitucional.

18 O presidencialismo de primeiro-ministro também pode dar-se num quadro juridico
acentuadamente presidencialista como o da nossa Constituigdo de 1933. Nesta variante, o chefe
do governo tende, porém, a ficar numa posi¢do muito mais exposta a eventuais investidas do
chefe de Estado, a ndo ser que este seja uma sua criatura e permaneca dependente dele. Nao foi
por acaso que o Estado Novo oscilou entre o presidencialismo de primeiro-ministro (presidente
do Conselho) e o presidencialismo bicéfalo; nem foi por acaso que muitos marcelistas quiseram
que Marcello Caetano se candidatasse a presidente, restabelecendo a elei¢do por sufragio
universal.

19 Aos quais serd de equiparar um suceder-se de breves episédios de predominio ora do
parlamento ora do presidente, significativo de que ainda nenhum sistema se impds no pais em
questdo.

20 E claro que um compromisso assim ndo exclui, 4 partida, outro tipo de jogos, eventual-
mente conducentes a destrui¢do da democracia. E em parte por temer tal desfecho que
Duverger tenta parlamentarizar o mais possivel, ¢ despresidencializar quanto pode, o seu
semipresidencialismo (v. infra).
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facto a fazer; mas, quando essa competicio se decide, um cientista politico
ndo deve ignorar a decisio nem refugiar-se no direito escrito para continuar
a pOr 0 mesmo nome a coisas demasiado diferentes.

Antecipando habilmente criticas que parece temer, Duverger serve aos
seus leitores alguns argumentos selectos mas descabidos: 4 uma, depois de
referir qudo pouco tinham em comum «o presidente omnipotente que reinou
em Paris até 1974 e os apagados que (dormitavam) em Viena, em
Reiquejavique ou em Dublin», diz que a constituigdo escrita nio tem de
delinear um s6 sistema de governo, podendo pelo contrario propiciar aplica-
¢Oes diversas, quiga diametralmente opostas?': eis o que é verdade mas ape-
nas permite concluir que, ao aprovar-se o texto juridico, ainda se ndo sabe
ao certo qual ird ser o regime politico; 4 outra, observa que as «distorgdes»
entre os poderes juridicos dos presidentes e os poderes por eles efectivamen-
te exercidos «sio talvez mais aparentes do que reais»*%: eis o que também
ndo leva longe, porque, «distorcidas» ou nfio, o que interessa ¢ saber quais
sdo realmente as relagdes de poder; depois, pretende que um abismo separa
os verdadeiros regimes parlamentares dos regimes «semipresidenciais» (as-
pas minhas, M. L.) que funcionam como eles, j& que o presidente destes
ultimos pode, sem ruptura constitucional, assumir grandes poderes até entio
latentes?*: eis o que apenas nos permite esperar que, gragas ao direito, essa
mudanga de regime (pois disso se trata) também escape a violéncia politica,
ao evitar a ruptura juridica; e, enfim, faz notar que as diferengas existentes
entre regimes parlamentares sdo por vezes enormes, tio grandes como as
registadas entre regimes «semipresidenciais» (aspas de novo minhas, M. L.)
e nem por isso deixamos de os achar da mesma espécie?*. Como exemplo,
cita os sistemas de governo aleméo e italiano, que a seu ver funcionavam «de
maneiras diametralmente opostas», disciplinadamente um, em plena balbir-
dia o outro. Ora tudo isto estd certo, como certo estara dizer — com
Duverger — que tanto a Francga, onde a figura presidencial campeava olim-
picamente, quanto a Austria, onde o presidente mal se via, constituiam néo
obstante duas monarquias republicanas, pois em ambos os paises um so
homem dirigia e como que encarnava a governaggo... SO que nada disto vem
ao que estd em debate, como por partes demonstrarei.

Quanto a Austria e ¢ Franga: o argumento da monarquia republicana
prova de mais e facilmente se vira contra quem o vibra. Monarcas republi-
canos sdo, também, na opinido de Duverger, o presidente norte-americano e

2V, Xeque-Mate, cit., pp. 18 e 23.
2y, op. cit., p. 47.
BY. op. cit, p. 48.
By, op. cit, p. 37.
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0 primeiro-ministro britdnico®. Ora, nem por isso o nosso autor os acha
expoentes de regimes de uma mesma espécie, na qual se esbatesse a distin-
¢do entre presidencialismo e parlamentarismo. Pelo contrdrio, continua a
situar a Gra-Bretanha e os EUA cada qual na sua constelagdo, apesar de
terem 0 trago «monarquico» em comum?®. Mal se entende, assim, a impor-
tancia que a0 mesmo trago concede ao comparar os casos francés e austriaco.
De resto, mesmo que se ndo fizesse acompanhar desta contradi¢do, o argu-
mento ¢ de recurso aflito. Os «monarcas» franceses a que aludia eram (para
ja ndo falar nos recursos proprios do general de Gaulle) chefes de Estado
eleitos por sufragio universal, que nfo podiam ser destituidos pelo parlamen-
to e cuja forga politica ndo dependia exclusivamente do controle que exer-
ciam sobre uma maioria parlamentar. Ao passo que o monarca austriaco era
um chanceler (Kreisky) chefe do governo que logo deixaria de o ser em
perdendo a confianga da maioria ou quando esta se perdesse. E por isso é
que o regime de Viena, embora juridicamente semelhante ao de Paris, per-
tencia, politicamente falando, a um tipo diferente, o tipo parlamentar.
Quanto a Alemanha e a Italia: o argumento de que os sistemas de gover-
no italiano e alemio federal, tdo opostos em matéria de estabilidade e cos-
tumes, ndo deixam por isso de pertencer a familia do parlamentarismo é um
argumento peregrino, mas tem a virtude de permitir o aprofundamento da
critica. A qual, admitindo de bom grado que todos os géneros se subdividem
em espécies, salientard que, politicamente falando, o regime parlamentar é o
regime da supremacia ou lideranca institucional do parlamento; e que, se a
Italia e a Alemanha integram o mesmo tipo politico, isso se deve ac facto de
em ambos estes paises se situar nas cdmaras o fulcro da vida publica. E
verdade que o parlamento italiano se encontra frequentemente em estado de
fatal ou admiravel efervescéncia e que the acontece frequentemente engen-
drar governos nado-mortos; ao passo que o alemfo se movimenta solene e
seguro de si, com pouca graga mas cheio de majestade. Eis o que nfo tira
nem pde ao nivel da defini¢do de um tipo politico: ambos esses parlamentos

25 Além do mais, Duverger sustenta que, apesar das aparéncias contrarias, tanto o presi-
dente dos EUA como o premier na Gri-Bretanha, sdo directamente eleitos: nos EUA, o
colégio eleitoral ndo pode afastar-se da opg¢do da maioria dos cidaddos eleitores; na Gra-
Bretanha, o povo «ao escolher a maioria [...] escolhe ao mesmo tempo o homem que, apoiado
nela, dirigira o governo. Deste modo, a eleigdo legistativa toma foros de eleigdo presidencial»
(cf. Xeque-Mate, cit., p. 97).

26 As vezes, todavia, Duverger da a impressdo de esbogar uma reclassificagdo das familias
politicas. Ora ougamo-lo: «A tUnica diferenga entre as duas monarquias republicanas, da Franga
e da Austria, reside na qualidade do monarca. Em Viena é chefe do governo, como em Bona
em Londres ou em Estocolmo. Em Paris ¢ chefe de Estado como em Washington.» (V. Xeque-
-Mate, cit., p. 99). Nesta linha, a distingfio fundamental das democracias de tipo ocidental
passaria a ser entre as providas ¢ as desprovidas de um grande chefe politico.
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reinam (no sentido de que ambos predominam institucionalmente) embora so6
um deles se divirta; e por isso os respectivos regimes sdo justissimamente
ditos parlamentares, sem que dai se possa extrair, sem mais, qualquer outra
conclusio.

Resumindo: o fundamento da pertenga de uma série de regimes concretos
ao mesmo tipo politico s6 pode consistir numa essencial semelhanga das
relagGes realmente existentes entre as suas mais altas instancias de poder, em
regra classicos orgios do Estado?’. Ao definir um regime ou sistema, o
politologo, sabedor de que as constituigdes sdo textos compromissorios pas-
siveis de mui diversas leituras, tem de assentar nas praticas que prevalecem,
porventura formalmente inconstitucionais?®. Outras possibilidades, que per-
manecem latentes, talvez instabilizem esse regime € o inclinem para metamor-
foses que, em certas condi¢des (algumas delas desvendadas por Duverger), se
tornardo inevitdveis ou pelo menos muito provaveis?’; mas, enquanto essas
condi¢des se ndo realizam, o regime ou sistema de governo ndo muda; e ndo
devemos considera-lo outro s6 por acharmos que vira a mudar’®.

Ao contemplar os sete paises do seu semipresidencialismo, o politdlogo
Maurice Duverger bem se deu conta do quanto as relagdes de poder em
aprego divergiam por vezes. Mas preferiu meté-los todo no mesmo saco,
forgando, para o efeito, a ciéncia juridica que paralelamente cultiva. Talvez
possamos, aos poucos, ir entendendo porqué.

3.2. COMPARACAO PARCIAL

Para definir, no Echec au Roi, os regimes a que chama semipresidenciais,
0 nosso autor baseia-se decisivamente (e quase exclusivamente) numa com-
paragdo entre as posi¢bes constitucionais dos respectivos presidentes e a do
presidente norte-americano, no que ao poder executivo diz respeito. Como

27 As vezes intrometem-se neste jogo outsiders, como foi o nosso Conselho da Revolugdo.

2 Duverger refere-se a algumas inconstitucionalidades do gaullismo {como por exemplo
a prética da livre demissdo do primeiro-ministro) que imprimiram caracter ao regime semipre-
sidencialista francés.

2 V. por exemplo o que atras se disse acerca da alterndncia entre presidencialismo e
parlamentarismo na Reptiblica de Weimar.

3 Tome-se por exemplo a nossa Constituigio de 1933: cristalizagdo de um minucioso
despotismo, também continha normas de obvia filiagio demo-liberal, que a péaginas tantas
poderiam ter sido promovidas ¢ usadas de modo a propiciar uma metamorfore politica. E em
varias ocasides houve, no regime e na oposi¢do, quem nisso pensasse. Embora essa metamor-
fose nunca tenha ocorrido, ndo sdo normas despreziveis, pois reflectiram e confirmaram os
«brandos costumes» e a2 ma consciéncia do regime salazarista, cuja repressdo foi dura mas
teve limites. Em todo o caso, o que nfo pode dizer-se sem se cair num puro formalismo
juridico ¢ que a simples existéncia delas alterou essencialmente o caracter do Estado Novo.
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atrds se viu, o presidente dos EUA aparece-lhe qual seu solitario e absoluto
senhor, contraposto aos chefes de Estado dos regimes parlamentares euro-
peus, figuras representativas ou simbdlicas, normalmente desprovidos de
auténoma capacidade de acgdo. Os presidentes «semipresidenciais» vieram
complicar esta paisagem, nela ocupando uma posicio intermédia, nem tio
poderosos como o estado-unidense nem tdo insignificantes como os demais
europeus. Pois dispdem de importantes poderes, que lhes permitem influen-
ciar a governagio e, por vezes, determind-la; mas tratar-se-a, em principio,
de uma co-determinagdo, porque o governo e o primeiro-ministro tém uma
esfera propria, que o presidente deve respeitar. No semipresidencialismo, o
executivo é, juridicamente, um 4guia bicéfala. Tem dois senhores®'. No re-
gime presidencial norte-americano ha um sé.

Por este lado, a superioridade do inquilino da Casa Branca ¢ indiscutivel
e Duverger olha decididamente para ai: semipresidencial — estatui — é «um
regime em que o chefe de Estado s6 tem uma parte das prerrogativas do seu
homélogo americano»’2. Para se algarem 2 sua altura, os ocupantes de Belém
e outros Eliseus terdo de ser, além de presidentes, capazes de mandar numa
maioria parlamentar. Eis algo de que muitos deles nio t&ém sido capazes. Ha-
-0s que nem com tal sonharam, de resto nada os obrigava. Mas a questdo ndo
acaba aqui.

Por outro lado, com efeito, € o presidente norte-americano quem faz fraca
figura ao pé de alguns europeus que, podendo, como ele, vetar as leis apro-
vadas pelo parlamento, também podem (e ele ndo) recorrer ao referendo e
tém ainda o direito de dissolver as cAmaras, arma inexistente no arsenal da
Casa Branca; para ja ndo falarmos em declaragdes de estado de sitio ou na
assungdo de poderes excepcionais, dos quais, precisamente porque excepcio-
nais, hd quem julgue (mal) que nio imprimem caracter’>. A esta luz, o
regime ou sistema de governo dos EUA ¢ que mereceria ser considerado»
«semipresidencial». Ndo proponho tanto. Mas é estranho que Duverger,
impecavel na descrigdo dos poderes que uns tém e faltam ao outro, os ndo
tenha querido tomar na devida conta; ndo esbogando sequer uma avaliagdo
global das posigdes relativas de todos os orgdos de Estado envolvidos na

31 Na Islandia, todas as decisdes do governo tém de ser referendadas pelo presidente, como
as deste por aquele. Duverger chama a isso, «diarquia rigorosa».

32V, Xeque-Mate, cit., p. 36.

3 A Constituigio dos EUA (v. art. 1, sec¢io vii) da ao Congresso a iniciativa de «re-
primir insurrei¢des e repelir invasdes», ademais dispondo (v. Declaragdo de Direitos da
Virginia, vil) que a suspensdo de quaisquer leis — ¢ portanto a suspensdo dos direitos — s6
pode ocorrer com o consentimento dos representantes do povo. Na pratica, ja varios presi-
dentes passaram por cima disto mas ndo se pode dizer que a via dos plenos poderes lhes
ficasse desimpedida.
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questdo da lideranga institucional; avaliagio essa indispensavel para se saber
quem lidera — e o qué, ao certo.

Mas confesso que esta minha estranheza, com o tempo, se tornou retori-
ca: reflectindo, deixei de estranhar, ja direi porqué.

3.3. DOUTRINA E MEMORIA

Apenas esbogado, pois o autor sabe de mais para chegar a consuma-lo,
o terceiro «erron do Echec au Roi consiste numa confusdo entre as origens
(parlamentares) e a esséncia da democracia. Ora vejamos.

Revelando o que talvez constitua o fundo do seu pensamento, parente, se
bem vejo, de uma paixfo, Duverger afirma em varios passos que o regime
parlamentar se acha «muito proximo do regime semipresidencial»**; que o
parlamento, além de mais representativo do que o presidente®, constitui,
apesar da elei¢do deste por sufragio universal, «o alicerce principal do regi-
me semipresidencial»®®; e que as maiorias parlamentares sdo a «pedra angu-
lar» do dito regime®’. Acrescentando, ao contemplar o pélo oposto, onde o
chefe de Estado predomina, que o regime presidencial «nunca conseguiu
funcionar sendo nos Estados Unidos. Noutros paises degradou-se e transfor-
mou-se em presidencialismo, isto €, em ditadura»’®.

Ao produzir esta Gltima afirmagdo, Duverger pensava sobretudo — creio
eu — em experiéncias latino-americanas realmente amargas. Mas excedia-se,
porque, muito embora haja presidencialismos ditatoriais, regime presidencia-
lista e ditadura nfio sfo sindnimos. Em determinadas circunstancias, o pri-
meiro pode, até, ser o unico meio de evitar a segunda ou constituir, quando
esta j4 se tenha instalado, um passo indispensavel para dela se sair’®. Nem
conceitualmente nem historicamente é sustentavel a identificacdo dele com
ela*. Dizer isto nio implica cegueira ou indiferenga perante o risco de se
resvalar dali para aqui. Esse risco existe, tal como existe o de um parlamento
muito soberano degenerar em convengdo. Mas reconhecé-lo é uma coisa;
outra, bem diversa, seria ignorar que o presidencialismo pode teoricamente
conviver € ja tem praticamente convividlo — mesmo na América Latina —
com as liberdades e o pluralismo politicos. Ora, a pedra-de-toque das demo-

3 V. Xeque Mate, cit., pag. 25.

35 V. adiante a fundamentagio desta tese.

3V, Xeque Mate, cit., p. 74.

V. op. cit, p. 94.

By, op. cit, p. 33.

3% Por isto e por aquilo tem o Ocidente apoiado, talvez em demasia, o duvidoso presiden-
cialismo de Boris Ieltsine.

40 0u com despotismo, ou com tirania. Conviria afinar uma terminologia vitima de muitos
abusos mas isso € que ja ndo cabe aqui.
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cracias de tipo ocidental sio essas liberdades, que deixam o pluralismo ex-
primir-se. Ndo had que recorrer a outro critério.

Ao lancar todos os regimes presidencialistas nas trevas exteriores da
ditadura, Maurice Duverger, além de amalgamar teoria e polémica, condena-
-se (gostosamente) a ter de situar os semipresidencialismos em apreco na
linha do presidencialismo presidencial norte-americano, que lhes ndo con-
vém, achando que deste se aproximam, ao diferirem, sob certos aspectos, de
um parlamentarismo que, ndo obstante — pensa —, continua a ser-thes con-
substancial. Estamos a chegar ao que me parece ser o seu mais intimo
pensamento em matéria de divisdo de poderes, um pensamento no qual pre-
feréncia doutrinaria e memoria histérica se fundem. Trata-se do seguinte:

— Por um lado, Duverger sustenta que o presidente € menos represen-
tativo do que o parlamento, porque «sd exprime uma parte do povo,
a que votou por ele», ao passo que o conjunto dos deputados repre-
senta a totalidade desse mesmo povo; e esta maior representatividade
«concede ao parlamento uma preeminéncia de direito», sendo por isso
que, no regime semipresidencial, «a reparticdo dos poderes reflecte a
desigualdade entre os dois 6rgdosy; e se reflecte ¢ porque deve reflec-
tir, quase como se um direito superior, natural em democracia, se
impusesse ao legislador constitucional positivo. Ora escutemos*!: «o
didlogo permanente dos deputados constitui a prdpria esséncia da vida
parlamentar, que reflecte, assim, toda a vida nacional». A atribuigdo
de maiores poderes aos parlamentos «corresponde a uma tradi¢@o per-
manente da Europa ocidental. A democracia desenvolveu-se gragas
aos parlamentos, que, a pouco e pouco, reduziram o monarca heredi-
tario a um papel de aparato e de aparéncia.» Bem se entende, assim,
que tenha sido dificil chegar, mais tarde, «a ideia de que a soberania
de um povo se pudesse também exprimir num sé homem. O
bonapartismo, que foi o primeiro a encarna-la sob esta forma, marcou-
-a com o selo da ditadura.» Eis-nos chegados a outro lado;

— Por outro lado, o cidaddo militante que Duverger também ¢ recorda-
-se ndo s6 desse primeiro bonapartismo mas também da «infeliz ex-
periéncia da Republica Francesa de 1848», que abriu a porta ao ter-
ceiro Napoledo e «pesou durante muito tempo sobre a elei¢do do chefe
de Estado por sufragio universal». E evoca o que sucedeu na Alema-
nha, onde Hindenburg acabou por chamar ao poder os nazis. De ex-
periéncias destas procede o profundo receio de que «um homem abuse
do prestigio conferido pela investidura popular», obsessdo da esquerda
democritica, frequentemente escaldada, & qual Duverger se converteu.

V. Xeque-Mate, cit., p. 74, para as citacdes que se seguem e para as precedentes.



Semipresidencialismo: teoria geral e prdticas portuguesas

Para muitos dessa mio, o préprio De Gaulle sé pouco a pouco foi
deixando de ser um personagem sinistro e nunca deixou por completo
de os inquietar.

Estreitamente unidas, doutrina e memoria determinaram a posi¢do de
Duverger perante a V Republica e sistemas constitucionais afins. Obrigado
a reconhecer ao sistema presidencial norte-americano a sua indubitavel
democraticidade, convém-lhe toma-lo como tnica excepgdo a regra do pre-
dominio parlamentar; regra essa a qual — acabamos de o ver — tenta ha-
bilmente reconduzir os semipresidencialismos europeus. Mas ¢ uma tentativa
que o obriga ndo sé a simplificar extraordinariamente a historia (metendo no
saco das ditaduras todos os presidencialismos menos um) mas também a
truncar a propria teoria politica. Terminarei este capitulo por aqui.

Observei, paginas atras, que, ao definir os regimes a que chama semipre-
sidenciais por comparagdo com o presidencialismo norte-americano,
Duverger considerava apenas (em sede de definigdo) as relagdes que naque-
les e neste se estabelecem entre o presidente e o governo, nas quais a posi¢do
constitucional do americano ¢ mais forte; e desprezava (em sede de defini-
¢do, repita-se, ndo digo em geral) as relagdes dos presidentes com os parla-
mentos, plano em que ele é menos poderoso do que os chefes de Estado
semipresidencialistas europeus. Ora a tal respeito cumpre salientar:

— A uma, que o exercicio de cruciais direitos de que estes Gltimos dis-
pdem — basta pensar no veto das leis € no direito de dissolugdo, para
ja ndo falarmos na assungdo de poderes excepcionais*? — ndo depen-
de do acordo dos parlamentos** nem do controle de maiorias parla-
mentares. A sua atribuigdo a chefes de Estado ndo rima com a ideia
de que as ditas assembleias sio mais representativas do que eles. E
verdade que os vetos presidenciais s@o ultrapassiveis em segundas
leituras, mas acontece que isso tenha (nos Estados Unidos também
tem) de ser obra de maiorias qualificadas, muito dificeis ou quase
impossiveis de atingir. O que quer dizer que os constituintes admiti-
ram a emissdo, pelo 6rgdo que Duverger presume menos representa-
tivo, de vetos que podem ser quase absolutos**. Quanto ao direito de

4 S6 algumas (uma minoria) das constituigdes «semipresidenciais» analisadas por
Duverger os prevéem. E, por outro lado, dir-se-4 que contemplam situagdes muito particulares,
o que ¢ verdade. Mas talvez seja significativo que, para defender a nagio ou a democracia em
apuros, se ndo recorra a um comité de salvagdo piblica eleito na propria assembleia ou, va 14,
a uma personalidade por esta designada. Carl Schmitt diz que «soberano é quem decide do
estado de excepgdon...

4 As vezes depende de prévia consulta.

# Absolutos mesmo eram os vetos de certos monarcas constifucionais, como o portugués
na vigéncia da Carta, segundo a qual as cdmaras deviam agradecé-lo ao serem dele informadas.
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dissolugdo, inexistente na pandplia do presidente americano, € seu
pressuposto que o parlamento pode deixar de representar adequada-
mente a vontade do povo ou da nagdo®’. E mais: ao permitir que
o presidente dissolva em conflito politico com a maioria parlamentar
— remetendo a decisfo para o soberano — também pressupde que o
chefe de Estado pode afinal representar a vontade popular ou nacional
melhor (embora porventura menos, como quer Duverger) do que a
representativa assembleia. J4 Karl Marx dizia*®, a propésito do 18 de
Brumario de Luis Bonaparte, que, em matéria de relagdes com a na-
¢do, a do presidente eleito era pessoal ¢ a da Assembleia Nacional
metafisica; representando a assembleia sem duavida, os multiplos as-
pectos do espirito nacional, mas tendendo o monarca a encarni-lo
unitariamente;

— A outra, que o direito de dissolugio nio costuma ter como contrapar-
tida o direito de destituigio dos presidentes pelos parlamentos®’. Eis
0 que, avantajando o Orgdo supostamente menos representativo — e
aconselhando a repensar a teoria da representatividade — se prende
com a propria definicdo dos chefes de Estado semipresidencialistas,
concebidos quais garantes do regular funcionamento das institui¢des,
da independéncia nacional e da unidade do Estado®. Aproveito para
reparar em que esta unidade é dupla — territorial e funcional®. Daqui
resulta que estes chefes de Estado sdo, a partida (e as vezes por
expressa disposi¢do constitucional, como ¢ o caso em Portugal e em
Franga), ndo s6 defensores por exceléncia da integridade territorial dos
respectivos paises mas também responsaveis maximos, em ultima ins-
tincia, da coordenagdo das vérias fungdes do Estado. Eis o que equi-

45 Soberania popular ¢ soberania nacional nio sdo nada o mesmo. N#o cabe aprofundar
aqui a distingdo entre elas. Mas a primeira tende frequentemente a ser identificada com a
vontade de maiorias que a cada passo podem dispor livremente do destino colectivo. O risco,
aqui, ¢ de irresponsabilidade. A segunda ¢ mais propicia ao culto de uma heranga largamente
indisponivel, que deve ser protegida dos saltos de humor populares. O risco, aqui, ¢ de despo-
tismo. Em principio, a institui¢do de chefes de Estado garantes de independéncias ¢ unidades
nacionais casa-se melhor com esta segunda concepgao.

4 Curiosamente relembrado por um forte critico do presidencialismo e do semipresiden-
cialismo [v. Juan Linz in The Failure of Presidential Democracy, J. Linz ¢ A. Valenzuela
(eds.), John Hopkins University Press, 1994, p. 8].

47 Excepgio irénica foi a Constituigio de Weimar, que o previa.

48 86 algumas constituigdes semipresidencialistas (como a da V Republica francesa ¢ a da
nossa III depois da «revisdo» de 1982) explicitam esta concepg¢fio, que no entanto me parece
tipica do presidencialismo europeu ¢ do semipresidencialismo.

9 Neste sentido, v. Gomes Canotitho ¢ Vital Moreira no seu comentario ao artigo 123.° da
Constituigdo portuguesa de 1976 (v. Constituicdo Politica da Republica Portuguesa Anotada,
Coimbra, 1985).
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vale a atribuir-lhes, & partida, uma notével participagdo na fung¢do dita
de governo, lato sensu entendida, que consiste na definigdo e aplica-
¢do das grandes orientagdes politicas, aquilo a que a doutrina italiana
chama indirizzo politico®®. Como se o poder constituinte, ao concebé-
-los, considerasse que a instituigdo parlamentar — representativa tanto
do valioso pluralismo politico quanto da persisténcia de interesses
particulares e de conflitos intestinos por vezes inextinguiveis — néo
tem natural vocagdo para dar conta destes recados nem para dar corpo
{0 que também é representar...) a coisas primeiras e ultimas.

A luz destas observagdes, o semipresidencialismo, contra o que diz
Duverger, nio é redutivel ao parlamentarismo. E também nfo configura um
regime ou sistema de governo semipresidencial, a meio caminho do norte-
-americano. E, sim, um regime semipresidencialista, moderagio desse presi-
dencialismo por Duverger considerado sinénimo de ditadura; e corresponde
a uma ordem de ideias sobre divisdo de poderes incompativel com a que
prevalece nos EUA.

Para terminar, tentarei defini-lo no quadro de uma classificagdo dos sis-
temas de governo que ao criticar o mestre francés me ocorreu.

4. DEFINICAO

Abrindo para entendimentos mais profundos e longe, pois, de pretender
esgotar o assunto, é legitimo, em ciéncia politica, definir os regimes ou
sistemas de governo segundo as relagdes de poder realmente existentes entre
os orgdos superiores do Estado. Fazé-lo ndo significa desprezar as normas
juridicas que intentam disciplinar essas relagdes mas apenas tomar em conta
que essas normas nem sempre as regulam exaustivamente sendo largas, ndo
raro, as margens da sua interpretagdo; e que os factos podem escapar perti-
nazmente ao direito, até ao ponto de determinarem a superveniéncia de
outras normas juridicas, auténticos costumes contra legem, sé aparentemente
inconstitucionais.

Resumindo: em ciéncia politica, um regime define-se atendendo a como
deveras costuma funcionar. Estd aqui implicita a exigéncia de uma certa
continuidade no modo de funcionamento, sem a qual se dird que esse regime

39 De acordo com uma parte dessa doutrina a fungdo de governo — fungdo unificadora e
coordenadora que acresce as trés classicas (legislativa, executiva e judicial) — & determinante
para a teoria dos sistemas de governo, dependendo a classificagdo destas da identificagdo dos
titulares daquela. O nome tutelar desta corrente é Costantino Mortati (v. La constituzione in
senso materiale, Mildo, 1940), autor com larga descendéncia em varias familias politicas.
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ou sistema de governo ainda a si proprio se ndo definiu. Quando se define,
normas escritas incumpridas mas ndo formalmente revogadas talvez o
fragilizem, como uma chaga no flanco, ou o predestinem para metamorfoses,
a0 permanecerem no limbo juridico de que um dia poderfo sair. Insista-se
em que ndo sdo despreziveis: o olho politico fixa-as de viés, se assim me
posso exprimir, € quem sabe se o futuro ndo estara gravido delas? Mas,
enquanto ndo tém efeito, nada no presente definem: quando muito, aconse-
lham-nos a matizar juizos e defini¢gdes. Assim, ja podemos prosseguir.

4.1. O LUGAR DO SEMIPRESIDENCIALISMO

Ao definir os sistemas de governo, damos-lhes usualmente nomes deriva-
dos dos orgdos de Estado que neles avultam. Mas o constitucionalismo
demo-liberal, fiel a uma vocagdo anti-absolutista, divide poderes que nio sdo
inteiramente separdveis, procurando fazer com que esses Orgdos uns aos
outros se limitem. Ndo se obtendo nunca perfeita igualdade entre eles, pode-
-se visar um grande equilibrio, como no caso do sistema presidencial norte-
-americano; e pode-se, pelo contrdrio, definir & partida uma primazia politi-
ca, um centro de gravidade, situado ora em assembleias representativas ora
em chefes de Estado que em regra (nestes casos) sdo directa ou pelo menos
popularmente eleitos: sistemas parlamentares e sistemas presidencialistas
respectivamente, cujas formas mais puras (entre as que comportam a divisdo
de poderes) constituem o ponto de partida da classificagdo para a qual me
inclino. Convém apresentd-la brevemente.

1. Em primeiro lugar, temos de um lado os sistemas parlamentares de
assembleia e do outro os sistemas presidencialistas tout court. Em ambos estes
tipos a primazia do érgio dominante € muito acentuada mas em ambos podem
subsistir as liberdades politicas; e em ambos se di uma efectiva divisdo de
fungdes e de poderes que garante alguma autonomia aos restantes 6rgdos do
Estado. Isto posto, nos sistemas parlamentares de assembleia (monistas) o
governo, desprovido de meios de controle sobre o parlamento (cuja dissolugdo
ndo estd ao seu alcance), depende inteiramente deste, que a todo o momento
o pode derrubar; ao passo que sO depende do chefe de Estado nos sistemas
presidencialistas. Nestes titimos, as cdmaras podem ser assaz livremente dis-
solvidas pelo mais alto magistrado®’, que além disso dispde de um direito de
veto sobre as deliberagdes delas muito dificil de ultrapassar’”. Naqueles, pelo

U Assaz livremente. Com efeito, este direito de dissolugio tem limites impostos pelo
préprio cardcter representativo destes regimes, ndo devendo por exemplo ser exercido quando
um parlamento acaba de ser eleito nem quando o mandato de um presidente esta quase no fim.

52 E nfo impossivel. Como se disse, este presidencialismo afirma-se no quadro de uma
efectiva divisdo de poderes. E pois logico que o parlamento, méaxima expressio do legislativo,
possa superar por maioria qualificada os vetos presidenciais.
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contrario, as cAmaras é que poderdo destitui-lo, bem como aprovar facilmente,
em segunda leitura, os diplomas por ele devolvidos®; e, por outro lado, ndo
cabe ao presidente nenhum auténomo recurso a referendos, legislativos ou
outros; tal como ndo tem o direito de dissolver o parlament054, nem o de
assumir plenos poderes por iniciativa e direito proprios... Nos regimes presi-
dencialistas, pelo contrario, a sua auténoma iniciativa constitui, nestas coisas,
a regra. Enfim (e no principio...), regra é que no presidencialismo os chefes de
Estado sejam directamente eleitos pelo povo e que no parlamentarismo — que
ndo gosta, et pour cause, de os chamar assim — devam o seu lugar aos votos
de deputados e senadores.

Ainda as voltas com demasiados materiais empiricos, estou a tentar cons-
truir tipos ideais, abstractos; € ndo a dizer que todos os tragos referidos como
tipicos de um e outro se acham nos parlamentarismos e nos presidencialis-
mos reais. Na realidade, sdo frequentes os desvios € o que interessa ¢ deter-
minar se se da, ou nfo, o radical predominio politico de uma das ditas
instincias. A atribui¢do ou nfo atribuigdo dos citados poderes juridicos é
sintomatica mas nunca basta para arrumar a questio™. Tudo isto também
vale, evidentemente, para os tipos seguintes.

2. Em segundo lugar, vém as formas temperadas do parlamentarismo e do
presidencialismo (presidencialista) que, ao contrario das precedentes, tendem
idealmente para a consolidagdo ou estabilizagdo da democracia e certamente
para uma maior contengdo da instdncia dominante. Ele sdo, por um lado, o
sistema parlamentar de gabinete (em que o governo e o seu chefe dispdem de
meios de controle efectivo, se bem que relativo, da maioria parlamentar) e

%3 No fundo, ndo ha aqui verdadeiro veto. Ao devolver, o presidente apenas pede a(s)
cadmara(s) uma segunda leitura, uma mais atenta reflexio.

4 Jorge Miranda (v. Manual de Direito Constitucional, vol. 1, Coimbra, 5.* ed., 1996,
p. 290) considera, apoiando-se em Marnoco e Sousa ¢ Fezas Vital, que o sistema parlamentar
da nossa Constituigio de 1911 era atipico «por o presidente ndo ter poder de dissolugdo nem
de veto e o Congresso ter poder de destituigdon. Eis 0 que equivale a conceber a tipicidade a
partir do parlamentarismo inglés (de gabinete), onde o primeiro-ministro exerce «um ascenden-
te de facto [..] sobre os deputados da maioria» (v. op. cit, pp. 134-135). A meu ver, a
construgdo de um tipo puro aproxima-nos forgosamente mais do parlamentarismo francés das
Il e IV Republicas: parlamentarismo de assembleia caracterizado, de acordo com o mesmo
autor (v. op. cit,, p. 170) pela «auséncia ou paralisia do poder de dissolugdo do parlamento pelo
chefe de Estado ou pelo governoy.

%5 Grande influéncia exercem também os sistemas partidrios e as leis eleitorais, dos quais
deve dizer-se algo semelhante: em principio, os parlamentarismos de assembleia articulam-se
com sistemas partidarios fragmentados e leis eleitorais proporcionalistas; a0 passo que o bi-
partidarismo (ou pelo menos uma certa bipolarizago) e leis eleitorais maioritdrias se casam
com o sistema de gabinete. Mas hd que ver, em cada caso, 0 que na realidade acontece.
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outros parlamentarismos racionalizados ou disciplinados de varias maneiras
— celebragfo de contratos de legislatura, necessidade de as mogdes de censura
serem construtivas, possibilidade de dissolugdo das cdmaras pelo chefe de
Estado — que todas tendem a regrar e a limitar os poderes das assembleias,
ja ligando as maiorias a actos dificilmente revogaveis, ja facilitando a subsis-
téncia, em certas condigbes, de governos minoritarios, ja conferindo ao chefe
de Estado uma consideravel capacidade arbitral; mas sem chegarem ao ponto
de fazer com que o parlamento deixe de ser a instancia politica decisiva. E ele
sdo, por outro lado, os regimes semipresidencialistas, nos quais € o chefe de
Estado quem vé o seu predominio contido: disciplina do direito de dissolugdo
do parlamento, dupla responsabilidade do governo, maior condicionamento
das intervengGes presidenciais na esfera governamental, menor eficacia do seu
direito de veto sobre as leis ... etc.

De novo, estamos perante tipos ideais. Na realidade, nem o semiparlamen-
tarismo nem o semipresidencialismo tém de acumular todos os tragos acabados
de referir; e, tratando-se de formas intermédias, nfo € de estranhar que os
tenham comuns, podendo inclusivamente acontecer que, perante certos casos,
ndo seja facil dizer a qual dos dois tipos pertencem. H4 sistemas indecisos, cuja
esséncia parece por vezes counsistir na indecisdo e hd constituigdes formais
propicias ao prolongamento dela. Mas fora destes casos provavelmente a
caminho da paralisia e da ruptura, nfo sera dificil saber se um sistema ¢
semipresidencial ou semiparlamentar: procure-se nos factos, e nfo em meras
normas, identificar o 6rgdo de Estado predominante, principal responsével
pela sua (do sistema) unidade de acgfo. Tratar-se-a de um predominio mode-
rado — submetido, designadamente quanto aos meios € modos de esse 6rgio
se impor aos outros, a limites mais estreitos e a condigdes mais apertadas do
que os impostos aos parlamentos e aos presidentes do nimero anterior — mas
nem por isso menos real®.

3. Em terceiro lugar refiram-se, pro-memoria, as formas exasperadas,
em si mesmas despoticas, dos sistemas precedentes, que sdo, respectivamen-
te: os regimes convencionais (cujo modelo é a convengdo girondina®’ de

36 Predominio essencialmente politico ¢ ndo juridico, repita-se. Como em Italia se tem
dito, e justamente, a proposito do indirizzo politico, a unidade de acgo estatal ou é assegurada
através da definicio de uma «instdncia institucional suprema», em favor da qual se da «a
compressdo da independéncia juridica» dos 6rgdos submetidos a sua acgdo orientadora, o que
evidentemente repugna a regimes fundados na divisdo de poderes; ou tera de resultar de um
jogo de factores extra-institucionais... (v., neste sentido, Gaetano Silvestri, La separazione dei
poteri, Giuffré Ed., Mildo, 1984) vol. 11, p. 198, do qual as linhas precedentes constituem uma
parafrase.

57 A forma mais pura ou extrema do regime convencional francés (1792-1795) foi a que
tomou na sua fase inicial, quando predominavam os girondinos. Nessa altura a Convengio
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1792) em que uma soberana assembleia assume todo o poder, bem como
todas as fungdes estatais; € as autocracias, ditaduras e outras concentragdes
do poder numa sé pessoa. Como ¢ sabido — basta pensar em Napoledo e em
Estaline —, passagens ha do despotismo convencional para o unipessoal,
articuldveis ambos com experiéncias directoriais em que o poder pertence a
grupos de militares ou civis, por vezes dirigentes de partidos tnicos. E em
ambos os casos se afirma um absolutismo. Por muito que se pretenda tran-
sitdrio — e as transigdes sdo por vezes infindaveis — o orgdo dominante ¢
inoponivel. Nos regimes convencionais, a assembleia constitui o unico ver-
dadeiro orgdo do Estado — expressdo de uma soberania supostamente
indivisivel — acumulando fung¢ées legislativas, executivas e judiciais e de-
signando no seu seio comités ¢ comissarios desprovidos de autonomia; os
quais, submetidos as suas instrugdes e vigildncia, actuam como seus manda-
tarios, sujeitos a todo o tempo a serem por ela dissolvidos ou demitidos. Aos
despotismos unipessoais convém, por razdes varias, até de ordem fisica,
deixar subsistir orgéos formalmente independentes do autocrata ou do dita-
dor, mas cuja autonomia falece quando ele actua soberanamente™®,

4. E, enfim, depara-se-nos o sistema presidencial norte-americano, que
ndo pertence a constelagdo dos presidencialistas nem admite variantes mitiga-
das®. Nos EUA, o governo também depende inteiramente do presidente, num
sentido peculiar, ja que, de certo modo, o presidente é todo o governo e so ele
governa, por intermédio de secretarios (seus) de Estado. Mas, mesmo sem
desenvolver considera¢bes deste género, a analogia com o presidencialismo
europeu ndo se afigura legitima, porque o regime ou sistema de governo norte-
-americano procede de uma outra ordem de ideias em matéria de divisdo de
poderes. Nos EUA, o presidente nunca pode dissolver as cdmaras, que pelo seu
lado nunca dispdem do direito de o destituir por divergéncias politicas: o
impeachment € coisa diversa, pressupondo uma conduta delituosa... Assim, os
dois 6rgaos acham-se condenados a coabitagdo e a colaboragdo. O presidente
dirige politicamente o pais, mas tem de esperar que o Congresso aprove as leis
de que precisa e rejeite iniciativas hostis, tem de obter dos senadores o nihil

assumiu directamente todos os poderes, dominando um fraco comité executivo provisério vindo
da precedente assembleia legislativa. No periodo jacobino, a Convengdo continuou em teoria
a ter plenos poderes, mas era na pratica muito controlada pelo Comité de Salvagdo Piblica e
por Robespierre, figura de proa deste ultimo. De certo modo, a convengéo jacobina estd para
a girondina como o regime parlamentar de gabinete para o de assembleia. Sobre as diversas
convengdes: convengdo girondina-convengio jacobina-convengio termidoriana (na qual se da
um certo regresso a primeira), v. M. Duverger, Le systéme politique frangais, Paris, PUF, 182
ed., 1985, pp. 40-41.

*® Nas ditaduras comissarias o poder do ditador tem regras que ndo sao postas por ele e
um objecto limitado...

3% Como adiante se verd, nio sdo concebiveis sistemas semipresidenciais.
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obstat 3 nomeagdo de embaixadores e funcionarios, bem como a ratificagdo
dos tratados internacionais que assinou. Ora, ja lhe aconteceu sofrer derrotas
sérias (como no caso antigo do tratado da Sociedade das Nagdes ou no caso
recente da legislagio médico-social), bem como ter de travar batalhas tdo
complicadas como as do «New Deal». E o Congresso, ao legislar, também néo
ignora que eventuais vetos do presidente podem revelar-se de impossivel
ultrapassagem, uma vez que para esta se requer uma maioria de dois ter¢os. Em
suma, a sistematica auséncia de mutua colaborag¢io paralisaria o sistema, com
gravissimas consequéncias para o pais. A flexibilidade dos dois grandes par-
tidos norte-americanos (derivada do seu caracter pragmatico bem como do seu
pluralismo interno) e o sentido das responsabilidades que inspira a cultura
politica do pais tém afastado uma tal eventualidade, que no entanto se mantém
perfilada no horizonte....

Em suma, da-se nos EUA um equilibrio sui generis®® entre o parlamento
¢ o presidente ¢ mesmo uma certa paridade institucional, ja& que ambos sdo
indiscutivelmente primeiros numa esfera, a legislativa e a executiva respec-
tivamente — tal como o Supremo Tribunal o é na judicial —, muito embora
nem sequer af possam passar um sem o outro. Neste sentido, seria até defen-
sdvel a ideia de que o sistema presidencial norte-americano € o unico deveras
semipresidencialista e, simultaneamente, semiparlamentar. Mas ndo me pro-
ponho complicar a terminologia. Ao fazé-lo, arriscar-me-ia, de resto, a pro-
mover a ideia de que este sistema constitui, no fim de contas, um auténtico
meio-termo entre os presidencialistas e os parlamentares, quando na verdade
¢ outra coisa. E, ao contrario destes, um sistema essencialmente policéntrico.
E por isso, de novo contrariamente ao que se passa com eles, ndo admite
formas mitigadas, semipresidenciais... Estas ideias merecem que nos dete-
nhamos um pouco nelas.

Acerca do policentrismo, que implica uma poliarquia, eis-me outra vez em
desacordo com Duverger, segundo o qual «em Washington um s6 homem
dirige a nac¢do». Olhadas as coisas de perto, esta frase tem muito que se lhe
diga. Com efeito, dirigir a na¢8o nfo ¢ sinénimo de mandar no governo, do
qual o presidente norte-americano ¢ de facto tnico senhor e senhor absoluto.
Nio nego que, enquanto chefe do executivo, ao presidente americano caiba
actuar como condutor do seu pais no mundo, orientando-o (e representando-
-0) na selva das relagOes internacionais. Mas ja vimos que al ndo decide
sozinho, antes podendo encontrar num senado discordante obstaculos formida-
veis e intransponiveis — tal como néo conduz sozinho a politica interna: em
matéria de legislagdo nem € sequer o decisor principal. Numa absoluta e
decisiva soliddo institucional sé estard em situagdes de emergéncia, perante

0 Com o qual equilibrio sera de relacionar a excepcional importancia do poeder judicial nos
EUA, unico pais onde, em tempos de crise, se esbogou a tendéncia para um «governo» dos
juizes.
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riscos graves e subitos para a seguranga nacional, designadamente em se
tratando de decidir sobre o uso de armas nucleares. Ndo ha que minimizar isto
e é verdade que, desde cedo no século XIx, varios presidentes norte-americanos
comegaram a invocar necessidades de politica externa (e Lincoln invocaria
mais tarde as da guerra civil) para tomarem decisdes cruciais que de acordo
com a Constitui¢do caberiam ao Congresso. Mas tudo isto tem sido visto como
grave ameaga a divisdo dos poderes e principio de essencial alteragdo do
proprio sistema politico®.

Em suma: nio deve negar-se a existéncia, na cultura politica norte-ame-
ricana, de um apelo a que o presidente exerga um certo primado politico. Se
bem vejo, porém, trata-se mais de autoridade inter pares do que de poder
sobre os restantes orgdos do Estado®?. £ um primado mais politico do que
constitucional e que além de relativo, exprimindo-se sobretudo em politica
externa, tem algo de essencialmente contingente, correspondendo a uma
dificil conquista, constantemente recomegada, da qual nem todos os titulares
do cargo se tém mostrado capazes®®. E ao longo dos anos 70 passou-se da
imperial & imperiled presidency....

A referéncia sistematica a experiéncia norte-americana ao falar-se no tipo
de regime que ela assaz solitariamente exemplifica ndo deve fazer esquecer
que se trata, ndo obstante, de um tipo tdo ideal como os demais. Ndo tenho
pois de saber se nos EUA a divisfio de poderes ja no ¢ como dantes era.
Admitamos que sim. Admitamos que ndo. Em todo o caso, convém observar
que quando, no principio dos anos 70, antes do Watergate e da supervenién-
cia de presidentes fracos (Ford ¢ Carter), pareceu que o equilibrio se rom-
pera em favor de uma «presidéncia imperial» — vinda na onda de exigéncias
da politica externa® mas ameagando afectar todo o sistema® — logo essa

81 V. a referéneia, adiante, ao tema da «presidéncia imperial».

2 Com Roosevelt, esbogou-se algo no género e ndo foi por acaso que um aditamento
constitucional veio proibir mais do que uma reelei¢do. Com efeito esse esbogo de predominio
presidencial alargado parecia ameagar a divisdo de poderes.

63 Referindo-se 4s relagdes entre o presidente ¢ o Congresso, Jorge Miranda (v. Manual...,
cit. p. 153) admite que, «numa perspectiva largan, tudo se reconduz nos EUA «a uma constante
redistribui¢do de poder, numa relagdo ciclica de maior ou menor ascendente de um ou outro
orgio [Congresso ou presidente, adenda minha, M. L.] ou do Supremo Tribunal dos Estados
Unidos».

4 A expressio presidéncia imperial foi usada por Arthur Schlesinger Jr. (v. The Imperial
Presidency, Houghton Mifflin Co., Boston, 1973) que, a propdsito da origem do desvio cons-
titucional, em que essa presidéncia assentaria, cita uma carta de Madison a Jefferson: «Talvez
seja uma verdade universal que a perda de liberdade intra muros (at home) se deve imputar a
(is to be charged to) medidas tomadas contra o perigo vindo de fora (from abroad) real ou
suposto». A guerra no Vietname fervia quando Schlesinger escreveu o seu livro.

65 Alterou nio s6 o equilibrio politico entre o Congresso e uma presidéncia que tendia a
dominar o processo legislativo e obtinha do Congresso largas delegac¢des de poder mas também
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mudanga foi sentida como «revolucionario desafio & prépria divisdo dos
poderes»®®. Supé-la consumada significard pensar que o sistema presidencial
deixou de existir: pois consiste num equilibrio de poderes que é permanente
tensdo entre eles, ndo podendo por isso sobreviver a emergéncia de uma
clara dominagdo. A qual, note-se, tanto se dard pelo substancial aumento dos
poderes presidenciais como se daria por uma sua drastica diminuigdo. Eis o
que nos leva a segunda ideia acima enunciada: disse que em rigor ndo pode
haver sistemas semipresidenciais; ¢ ndo pode porque qualquer alteragdo
notavel, em detrimento de um dado 6rgdo e em favor de outro, dos equili-
brios que constituem o sistema presidencial iniciard, ipso facto, uma transi-
¢do: os EUA estarfio a passar para um sistema presidencialista ou para um
sistema parlamentar — que, estes sim, podem ser moderados («semi») ou
radicais — e a vigjar politicamente em direc¢do & velha Europa, trocando
Montesquieu por Rousseau.

E pronto. Alonguei-me neste assunto por me parecer que o confronto
entre os presidencialismos norte-americano e europeu — presidencialista
este, presidencial aquele®” — langa bastante luz sobre o semipresidencialis-
mo que me propus definir.

4.2. ESCLARECIMENTOS

Chegado a este ponto, mais do que definir, devo, parece-me, recapitular.
Mas, recapitulando, talvez possa refinar a defini¢do e prevenir alguns mal-
-entendidos. Nesse sentido, direi:

— Em primeiro lugar, que os sistemas de governo semipresidencialistas
sdo, politicamente falando, aqueles em que o chefe de Estado exerce
uma lideranga moderada ou contida; € moderada ndo porque o titular
seja ocasionalmente manso mas porque enfrenta outro actor institucio-
nal, o parlamento, dotado de consideraveis poderes: poderes nio sé de
estatuir na sua esfera de eleigdo, que ¢ a legislativa, mas também de
se opor aos designios politicos presidenciais, designadamente os que
se exprimem em termos de ac¢do governamental. Embora disso se nio
deva fazer condigdo absoluta da sua existéncia, ¢ normal, em
semipresidencialismo, que os governos caiam quando as cdmaras os
censuram e que ndo possam realizar satisfatoriamente os seus progra-

o proprio equilibrio constitucional, na medida em que a mesma presidéncia «se (apropriava) de
poderes reservados ao Congresso pela Constituigio e por uma longa tradigdo historicay (v.
Schlesinger, op. cit., p. vi).

% v. Schlesinger, op. cit, p. IX.

7 Nio fago absoluto finca-pé nestes termos, mas persistir em distribui-los assim talvez
contribua para evitar amélgamas ¢ confusdes.



Semipresidencialismo: teoria geral e prdticas portuguesas

mas contra uma sistematica hostilidade delas. Em principio, convira
pois ao presidente buscar o apoio ou pelo menos a ndo oposicdo de
uma maioria parlamentar®, devendo considerar-se como propicias ao
estabelecimento de regimes deste tipo as constituigdes que facilitam
ou dispensam a investidura parlamentar dos governos e dificultam as
mogdes de censura. Seja como for, a fonte essencial da moderagéo do
presidente semipresidencialista reside na forga que os parlamentos
conservam e ndo em divisdes do executivo que limitem drasticamente
a acgdo presidencial, dando eventualmente azo ao estabelecimento de
uma auténtica diarquia entre o chefe de Estado e o governo e
espartilhando os movimentos do primeiro, mesmo que a tanto ndo
cheguem. Com efeito e contrariamente ao que pensam Duverger e
outros importantes autores®’, o bicefalismo no é condigdio necessaria
do semipresidencialismo, que bem pode existir sem ele; pois nenhuma
razdo de principio impede que — como acontece no Sri Lanka’® —
o presidente semipresidencialista acumule as chefias do Estado e do
governo. Na defini¢do do tipo em aprego, a questdo da autonomia ou
falta de autonomia do governo perante o presidente ndo tem de ser
considerada. Decisivas sfo, apenas, as relagdes entre o parlamento ¢
o presidente’’. Mas essa autonomia serd relevante a outros titulos:
desde logo, claro esta, para a maior ou menor moderagio da lideranga
presidencial, bem como para a possibilidade de se evoluir para o
presidencialismo bicéfalo, que requer um primeiro-ministro com algu-
ma for¢a’?; e, depois, para a delimitagdo do objecto da acgio liderante

8 O recurso ao referendo ou o exercicio do direito de veto podem servir ao presidente para
ultrapassar resisténcias ou divergéncias pontuais. Mas a hostilidade sistematica da maioria
parlamentar tornar-lhe-4 a vida impossivel; e o direito de dissolugdo € arma poderosa mas de
dois gumes. A consciéncia de tudo isto pode inclinid-lo para compromissos.

% Como Giovanni Sartori (v. Comparative Constitutional Enginneering, Londres,
Macmillan, 1994, trad. ital. Ingegneria costituzionale comparata, 11 Mulino, Bolonha, 1995;
v. tb. «Elogio del semipresidenzialismo», que retoma um capitulo do precedente in Rivista
italiana di scienza politica, ano xxv, n.° 1, Abril de 1995).

"0 Sobre o caso do Sri Lanka, v. A. Jeeyaratnam Wilson, «The gaullist system in Asia: the
constitution of Sri Lanka» (in Arend Lijphart (ed.)», Parliamentary versus Presidential
Government, Oxford University Press, 1992, cap. 20); Mathew Shugart e John Carey, Presidents
and Assemblies, Cambridge University Press, 1992, cap. 4), ¢ G. Sartori, Ingegneria..., cit.,
p. 144.

! Opinido contréria é a de Giovanni Sartori (v. Ingegneria..., cit., p. 136, e «Elogio...»,
op. cit, pp. 7-8), para quem o semipresidencialismo € uma «diarquia flexivel». Sartori opde
esta sua ideia a de Duverger, segundo a qual o semipresidencialismo oscila, na pritica, entre
fases presidenciais ¢ fases parlamentares (v. adiante, sub. 5.3, uma mais ampla exposigio e
discussdo do pensamento do autor italiano).

7 Shugart ¢ Carey (v. op. cit., pp. 23 a 27) cindem a categoria do semipresidencialismo
baseando-se, precisamente, na responsabilidade ou ndio dos governos perante os presidentes.
Para eles, uma coisa sdo os regimes premier-presidential nos quais o governo sé responde
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presidencial, ndo sendo nada indiferente que ela se mantenha a maior
ou menor distdncia da politica corrente, se concentre mais ou menos
em grandes deveres e designios politicos e constitucionais’ e se as-
semelhe muito ou pouco ao exercicio do famoso poder moderador dos
reis liberais.

Nesta ordem de ideias — aberta a uma substancial convergéncia
entre presidentes eleitos de «monarquias republicanas» € monarcas
hereditarios de «republicas coroadasy, que desempenhem ou venham a
desempenhar um papel andlogo ao daqueles — talvez convenha distin-
guir duas espécies de semipresidencialismo: mais activista um, mais
majestoso o outro; e talvez as relagdes dos presidentes com os governos
fornegam um critério de distingdo. Mas adiante;

— Em segundo lugar, que a identificacdo dos sistemas semipresidencialis-
tas (ou de quaisquer outros) devemos proceder contemplando as reali-
dades politicas e nfo contentando-nos com a luz dos preceitos consti-
tucionais. A atribuigdo de certos direitos e a instituigdo de determinados
mecanismos juridicos s@o usuais no semipresidencialismo: a eleigdo do
presidente por sufragio universal; os direitos presidenciais de veto das
leis, de dissolugdo do parlamento e de nomeagdo do governo; a dupla
dependéncia deste™ e a primazia da assembleia representativa em
matéria de legislagdo, etc. Da presenga ou auséncia destes instrumentos
juridicos ndo deve porém deduzir-se linearmente a existéncia ou
inexisténcia do semipresidencialismo. Para que ele exista s6 € preciso
que, no plano politico, se afirme, seja por que meios for a moderada
lideranga do chefe de Estado que atras referi. E para que nfo exista

perante a assembleia, Unica entidade que os pode derrubar; € outra coisa, bem diversa, sdo os
regimes a que chamam president-parliamentary, regimes com a dupla responsabilidade em que
o presidente também tem o direito de os demitir. Para estes autores, Portugal mudou em 1982
de regime (e de constitui¢do), passando do segundo tipo para o primeiro (v. adiante, sub. 5.2,
outras informagdes sobre a classificagdo de Shugart e Carey).

7 Cristina Queiroz (v. O Sistema Politico e Constitucional Portugués, Associagio
Académica da Faculdade de Direito, Lisboa, 1992, p. 52), distingue «dois sentidos uteis do
termo direcgdo politicar, protestando contra a confusfio entre o indirizzo politico constitucional
e 0 indirizzo politico infraconstitucional. A seu ver s6 o indirizzo ou direcgdo infraconstitucio-
nal cabe em exclusivo ao governo. Na direcgfio ou indirizzo constitucional, de nivel superior,
colaboram «todos os 6rgdos constitucionais co-titulares de uma fungdo politica de orientagdo
superior do Estado». E ¢ «na directividade da constitui¢do como norma, e nio na contingéncia
das maiorias que se sucedem no tempo, que deve procurar-se o nucleo fundamental da activi-
dade de direcgdo politica, o seu centro de gravidade». Este discurso faz juridicamente sentido
(sem ser o unico em direito possivel) mas é evidentemente antipolitico, constituindo uma
tentativa de neutralizar tudo o que na actividade em questdo ha de existencial e extrajuridico
(v. supra, nota 56).

74 Entre os constitucionalistas portugueses hi quem ache ¢ quem ndo ache que a dupla
dependéncia caracteriza o semipresidencialismo. A exposigdo e discussdo das posi¢des de
alguns tera lugar nos capitulos dedicados ao nosso sistema de governo.
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basta que essa lideranga se ndo dé, por mais propicios a sua eclosio que
nos parecam os preceitos da lei fundamental”®. Mas atengfo: nunca
deixa de haver contexto juridico. O que frequentemente acontece é
decisivas normas vigentes serem costumes ou convengdes formalmente
inconstitucionais. Mesmo entdo, porém, convira nio perder de vista a
constituigdo formal, considerando néo s6 a possibilidade de ela reco-
brar vigor mas também a frequéncia com que, em direito, algo das
normas inaplicadas ou desviadas permanece em pleno desvio ou
inaplicagdo; tendo, pois, algum efeito, se bem que ndo o previsto...;
— E, em terceiro lugar, que as constituigdes semipresidencialistas, sdo
quadros compromissérios, cuja potencial estabilidade juridica depende
da aptiddo que manifestam — em tempos de grande instabilidade
politica e caréncia de hegemonias — para acolherem a sua sombra
diversos sistemas de governo: nunca semipresidenciais, como se viu,
mas por vezes semipresidencialistas, ou entdo presidencialistas tout
court, quando o chefe de Estado controla sem dificuldade o parlamen-
to, por ter na mio a maioria parlamentar76; ou entdo, pelo contrario,
de cariz parlamentarista, mais acentuado quando a dita maioria, além
de ndo ser do presidente, se mostra coesa e tem uma chefia eficaz’’;
ou, enfim, sem lideranga estavel, indecisos ou oscilantes’s. Mas, de

75 O presidente finlandés ndo é sequer eleito por sufragio universal mas a partir da politica
externa — dominio que lhe ficou reservado pela lei fundamental — tem exercido em politica
interna poderes que essa mesma lei ndo prevé; o da Islandia, pelo contrario, para espanto de
certos analistas, pouco uso faz dos poderes (bastante grandes) que formalmente detém. Sobre
estes e outros casos semipresidencialistas ou afins, v. Duverger, Echec..., cit., sobretudo pp. 37
a 61; M. Shugart e J. Carey Presidents and Assemblies, cit., sobretudo cap. 4; Juan Linz,
«Presidential or parliamentary democracy?», in J. Linz ¢ A. Valenzuela, The Failure..., cit.

76 A V Repiiblica tera sido, sob De Gaulle, um presidencialismo que s6 foi temperado,
moderado ou contido no sentido de que sempre respeitou a democracia. Enquanto sistema de
governo, ndo. Duverger alinha De Gaulle (e Pompidou) entre os monarcas absolutos e, descon-
tado o exagero da expressdo, parece com efeito muito dificil reduzir o seu «reinado» a exemplo
de exercicio ndo mais do que semipresidencialista...

" Desponta aqui um «presidencialismo de primeiro-ministro» no qual se exprime plena-
mente a supremacia do parlamento: é enquanto lider parlamentar que o chefe do governo
governa e «preside». Outro foi o presidencialismo de Salazar, cuja posigdo (nem sempre
absolutamente dominante) dependeu sobretudo das suas relagdes com os chefes de Estado ¢ as
forcas que estes representavam. E outro ainda o «presidencialismo» do primeiro-ministro
israelita, agora eleito por sufragio universal, cujo acesso ao poder ndo depende do parlamento
nem do presidente. Parece-me que o sistema de governo israelita é um sistema hibrido, do qual
se ndo pode dizer que é s6 mais uma espécie de parlamentarismo. Mas ndo enfrentarei aqui os
problemas teéricos por ele postos.

78 Cabem aqui presidencialismos bicéfalos, casos de diarquia. Mas esta significa uma coisa
quando um dos diarcas for o chefe de Estado e o outro {chefe de governo) o lider de uma maioria
parlamentar hostil ao presidente ou neutral; e significa coisa diferente quando a partilha de poder
se der entre o presidente ¢ um primeiro-ministro da sua cor politica. Neste tiltimo caso, ndo estio
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novo, atengdo: esta variedade de resultados politicos ndo deve impe-
dir-nos de reconhecer que ha um modelo constitucional semipresiden-
cialista’ — como os h4 presidencialista, presidencial e parlamentares,
de parlamentarismo puro e de parlamentarismo limitado — objecto
de uma teoria das constituigdes formais cujo proveito para a teoria dos
regimes ou sistemas de governo realmente existentes ja nfo tem de ser
encarecido mas que se nio confunde com ela®.

Nesta ordem de ideias, constituicdo formal tipicamente semipresidencia-
lista sera, creio (mas, repito, nio é este o meu ponto), a que, prevendo a
elei¢@o directa do presidente e dotando-o de consideraveis poderes proprios
— entre os quais®! o de dissolver as cimaras e o de, porventura com algumas
restrigdes, nomear e demitir o governo® —, estabelega que este wiltimo de-
pende ndo so do chefe de Estado mas também de um parlamento (senhor de
amplos poderes legislativos) contra a vontade do qual nfo podera tomar
posse ou permanecer em fungdes®. Parece-me que estes tragos s3o os neces-

primariamente em causa as relages entre a Presidéncia ¢ o Parlamento mas sim as relagdes entre
o presidente, o primeiro-ministro ¢ o partido ou a alianga a que ambos pertencem.

79 Modelo este cujos tragos essenciais sdo os acima referidos: presidente eleito por sufragio
universal, com direito de dissolver o parlamento ¢ de nomear o governo, dupla responsabilidade
deste ultimo, primazia das cdmaras na feitura das leis...

80 Esta distingdio ndo coincide com a de Arthur Schlesinger que, ao estudar a evolugio do
sistema presidencial norte-americano, distinguiu entre political balance ¢ constitucional ba-
lance, guardando-se e bem de as confundir, embora pensasse que ambas tinham sofrido
profundas alteragdes.

81 Qutros poderes presidenciais (veto das leis e recurso ao referendo, condugio da politica
externa e da politica de defesa, nomeagdo de funcionarios, poderes excepcionais em estados
de necessidade...) convém ao tipo mas ndo fazem parte da sua esséncia, pelo que podem faltar
nas constituigdes semipresidencialistas.

82 Assim, a constituigio da V Republica francesa ndo serd tipicamente semipresidencia-
lista. De acordo com ela, o presidente nomeia mas ndo demite o governo, que, para se manter,
apenas precisa de nfo incorrer na censura parlamentar. Eis o que rima com a quase auséncia
de direito presidencial de veto das leis; as quais, quando devolvidas pelo chefe de Estado,
podem ser confirmadas por maioria simples. Por este lado, a constitui¢do gaullista inclina-se
para o parlamentarismo. Mas, por outro lado (o da defini¢do do presidente, do direito de
dissolugdo, dos «plenos» poderes...), tende para o presidencialismo. Este hibridismo nfo tem
de nos afligir.

83 Para Jorge Miranda (v. op. cit., p. 394) a dupla responsabilidade ndo & requisito necessario
do semipresidencialismo, bastando que o presidente seja «um 6rgéo politico activo, apto a tomar
decisGes autonomas». J& Gomes Canotilho acha que sim, ao definir um sistema analogo, a que
chama «sistema parlamentar-presidencialy (v. G. Canotilho, Direito Constitucional, Coimbra,
Almedina, 1991, p. 719), salientando tratar-se de um poder auténomo, distinto do exercido em
regimes parlamentares onde a iniciativa da dissolugdo ndo € sua. Ndo entrarei nesta discussdo
juridica. Politicamente falando, para que haja semipresidencialismo basta que o presidente da
Republica funcione, seja qual for a constituigdo, como lider moderado e como verdadeiro
guardido ou «regulador» (Miranda dixit, v. op. cit., p. 361) do sistema politico, ¢ ndo como
detentor de um poder tdo-sé «arbitraly, exercido «no dmbito de um parlamentarismo racionali-
zado».
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sarios e suficientes para distinguir as constituigdes semipresidencialistas das
presidencialistas puras, das presidenciais (modelo norte-americano) e das do
parlamentarismo puro e do parlamentarismo racionalizado, em nenhuma das
quais se d4 esta combinagio de tragos essenciais: elei¢do directa, direito de
dissolugdo e dupla dependéncia... Saber se o chefe de Estado também chefia
ou ndo o governo pode ser do maior alcance pratico mas ndo influi na
definigdo: mesmo que chefie, o sistema ndo se assemelhara ao dos EUA,
onde as relagles entre a Presidéncia e o Congresso sdo muito outras. J4 néo
preciso de insistir nisso. De resto, a simples existéncia de uma formula
intermédia, na qual ha primeiro-ministro com fung¢des proprias mas o chefe
de Estado preside sempre que queira as reunides do governo, sugere que a
questdo ndo € de principio. Mas nfio custa reconhecer que o bicefalismo
constitui uma variante do sistema semipresidencialista ou uma espécie do
género — e muito significativa, tanto para o direito quanto para a ciéncia
politica.

Com os tragos distintivos acabados de enunciar, as constitui¢des semipre-
sidencialistas formais correspondem a compromissos (entre opostas tendén-
cias, pro-presidencialistas e pro-parlamentares) ocorridos®®, no seio de blocos
de poder constituinte, ao serem elaborados os textos constitucionais. Depois,
porém, sucede que esses compromissos ora se alteram, como as relagdes de
poder que os suscitaram, dando azo, em sede interpretativa, a inflexdes num
sentido ou no outro, quando se ndo opte por uma limitada revisdo; ora se
desfazem, provocando verdadeiras rupturas politicas, com ou sem mudangas
de texto constitucional. Acontece, assim, que, numa aparente imparcialidade,
constitui¢des formalmente semipresidencialistas acolham ndo sé semipresi-
dencialismos auténticos — regimes em que o chefe de Estado exerce uma
lideranga contida — mas também sistemas de governo que na verdade (na
realidade) sdo presidencialistas ou entfio, pelo contrario, parlamentares. Da-
qui até a ideia de que as constituigdes semipresidencialistas sdo idealmente
equidistantes do presidencialismo ¢ do parlamentarismo, o caminho ¢é curto.
Mas leva a um erro.

Na verdade, o que as constituigdes semipresidencialistas sem duvida sdo
¢ mistas, por combinarem elementos fundamentais do parlamentarismo e do
presidencialismo. Mas do caricter misto — propicio as opostas metamorfo-
ses do sistema de governo real — ndo ¢ legitimo deduzir-se uma equidistan-
cia ideal nem extrair a conclusdo de que essas constitui¢des devem ser vistas
como tentativas de realizar o mais equilibrado enlace possivel entre os prin-
cipios presidencialista e parlamentar, que por elas seriam imparcialmente

8 Digo ocorridos e nio celebrados porque a ocorréncia pode nédo resultar de transacgdes

explicitas e muito cientes do que, sistemicamente, estd em jogo. Talvez esta observagio seja
necessaria para se entender o caso portugués.
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acolhidos € controlados. Tal sera a vontade de alguns constituintes, enquanto
outros as concebem como meio de equilibrar o parlamentarismo sem propi-
ciar a emergéncia de fortes liderangas presidenciais. Mas néo ¢ de nada disto
que se aqui trata. Trata-se é de entender que, em primeira instancia, a mo-
deragdo do parlamentarismo ¢ tentada por constitui¢des (e leis para-consti-
tucionais) que racionalizam mecanismos dele: definindo sistemas eleitorais
que facilitam a formag@io de maiorias, dificultando as mogdes de censura e
tornando-as «construtivas», favorecendo contratos de legislatura, atribuindo
a0 primeiro-ministro o direito de dissolver ou de provocar a dissolugio da(s)
camara(s)®, etc. Nenhum destes meios é importado do oposto sistema, ao
qual sé se recorre quando eles falham, perante a constatagdo de que o par-
lamentarismo ndo acha — ou o fundo temor de que nfio ache — em si
mesmo ¢ no sistema de partidos que o anima capacidade para se autodisci-
plinar ou energia suficiente para enfrentar antevistas intempéries. Assim, o
recurso a meios e mecanismos oriundos do presidencialismo é de ultima
instincia, correspondendo a nog¢do, mais ou menos clara, de que a referida
disciplina do parlamentarismo vira provavelmente a ter de lhe ser imposta de
fora e de que se pode tornar indispensavel a interven¢do de outro orgdo,
alheio ou subtraido ao jogo politico-partidario usual. Claro que os fiéis do
parlamentarismo, acompanhados pelos adversdrios de toda e qualquer
personalizagdo do poder, tudo fardo nfo s6 para limitar a0 maximo, ¢ ab
initio, constitucionalmente, as margens da autonomia e possivel arbitrio pre-
sidencial mas também para reduzir a0 minimo as hipéteses de uma liderante
intervengdo do presidente por eles tolerada tdo-s6 em casos de grande neces-
sidade, quando tenha mesmo de ser... Ndo ¢ pois de estranhar que as cons-
tituigdes semipresidencialistas sejam quanto possivel parcimoniosas em ma-
téria de poderes do chefe de Estado e tratem outrossim de limitar o seu uso
¢ de assegurar, mal as circunstancias o permitam, uma pronta reposi¢do da
supremacia parlamentar. Eis o que em principio me parece sabio, mas esta
minha opinido ndo tem nenhuma importdncia aqui. Sabiamente ou nfo, todas
as constituicdes semipresidencialistas ddo entrada a um pensamento oposto
ao do parlamentarismo e lancam um movimento (contrafeito quanto se quei-
ra) na outra direcgio®, Por isso é que a ideia de equidistincia se afigura
impropria para dar conta delas. Ideal-tipicamente e no plano da intenciona-
lidade profunda, objectiva, essas constituigdes estdo do lado das puramente
presidencialistas — como sua versdo contida — e ndo sdo afins das parla-

8 Caso para além da simples racionalizagio do parlamentarismo é o da Constituigio
israelita actual que prevé a eleigdo directa do primeiro-ministro e a dissolugdo do parlamento
que o impeca de governar.

8 A verdade inversa (que também ddo entrada a uma ordem de ideias diversa da do
presidencialismo, etc.) ¢ puramente légica e ndo histérica nem politica.
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mentares; sejam quais forem os desejos dos constituintes e por muito que
pese a uma dominante doutrina.
Terminarei folheando-a.

5. O ESTADO DA QUESTAO

Retomando os artigos de 1979 em que pela primeira vez procurei saber
0 que era o semipresidencialismo, tenho estado a escrever como se desde
entdo Maurice Duverger nada mais tivesse dito sobre o assunto; e também,
quase, como se outras vozes se ndo tivessem entretanto feito ouvir. E altura
de actualizar ¢ alargar um pouco a discussao.

5.1. DUVERGER REVISITADO

Depois de publicar em 1978 o Echec au Roi, Maurice Duverger voltou
varias vezes ao tema dos regimes ditos semipresidenciais. De sucessivos
artigos seus que li, saidos em 1980, 1983, 1986, 1992 e 1996%7, resulta que,
no essencial, a sua concepgdo do semipresidencialismo se nfo alterou. Semi-
presidenciais sdo, para ele, os regimes em que ao presidente da repiblica,
eleito por sufrdgio universal e dotado de importantes poderes, fazem face um
primeiro-ministro ¢ um governo que também tém consisténcia propria e que
$6 podem manter-se em fungdes se o parlamento o consentir. A sua defini¢io
continua a ser essencialmente juridica e tdo abrangente como a do Echec au
Roi, insistindo o nosso autor — convicto de que «em direito o ndo uso nfo
prevalece contra as disposi¢cdes de um texto» — em que os poderes formais
que um chefe de Estado nunca usa continuam a estar, sempre, ao seu dis-
p0r88. Assim, regimes como o irlandés, o islandés e o austriaco permanecem,
de acordo com ele, «semipresidenciais», apesar de praticarem ha tantos anos
o parlamentarismo...

87 Respectivamente: «A new political system model: semi-presidential governmenty, in
European Journal of Political Research, 1980, pp. 168-183 (parcialmente retomado em Arend
Lijphart (ed.), Parliamentary versus Presidential Government, cit., cap. 28); «La nozione di
regime semi-presidenziale», in Quaderni costituzionali, 1983, cit., «Le concept de régime semi-
presidentiel», in M. Duverger (dir.), Les régimes semipresidentiels, PUF, Paris, 1986; «Régime
semipresidentiel», in Olivier Duhnmel e Yves Mény (org.), Dictionnaire Constitutionnel, PUF,
Paris, 1992; e «Les monarchies républicaines», in Pouvoirs, n.° 78 (1996), nimero especial
tematico («Les monarchies»).

88 V. «Le concept..», op. cit, p. 14, onde também afirma que «nem o governo nem o
parlamento podem impedi-lo de os exercer». Ora, politicamente falando, claro que poderdo, em
havendo condigdes para isso. Juridicamente é que talvez ndio possam, mas isso so significara
que ndo devem. Curioso lapso...
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Deste ponto de vista, apenas se nos depara uma mudanga de tom: no texto
de 1986, Duverger acha arriscada qualquer presidencial tentativa de assumir
adormecidos poderes®®, ao passo que em 1978 preferia salientar o peso que
a «simples presenga» (textual) deles conferia aos seus titulares, mesmo que
estes os ndo usassem: sustentando que a distincia entre os ditos textos cons-
titucionais e a respectiva aplicagdo podia «sempre» ser reduzida «pelo acesso
a presidéncia de um homem enérgico» ou entdo «por um abalo na estrutura
dos partidos, na forma das coligagdes ou em outros dados da situagdo poli-
tican®. Eis o que talvez seja de relacionar com uma concepgéo destes chefes
de Estado que deles faz uma espécie de bombeiros do parlamentarismo,
seus salvadores em situagdes de apuro. No artigo de 1986, Duverger salienta
que «todas as constituigdes semipresidenciais dio mais ou menos ao chefe
de Estado um caracter de regulador supremo, que lhe permite intervir em
tempos de crise»’'. E ja em 1980 escrevera, a propdsito da V Repuiblica
francesa, que os principais poderes do presidente eram «descontinuos [...]
poderes excepcionais para s6 raramente serem usados»®?. Generalizando,
chegar-se-ia por aqui a tese de que o semipresidencialismo ¢ um regime ou
sistema politico de excepc¢do. Duverger nfo a defende e continua a sustentar
que se trata de um regime normal, embora susceptivel de funcionar de modos
muito diferentes, diametralmente opostos até. Seja. Mas a sua tipologia dos
modos de funcionamento é assaz oscilante, coisa que talvez se ndo deva ao
acaso.

Com efeito, se nos guiarmos pelo artigo de 1986, particularmente impor-
tante dado o seu caracter assumidamente conceitual e o quadro em que foi
produzido®™, teremos que o semipresidencialismo comporta basicamente dois
modos de funcionamento: o dos «regimes de aparéncia semipresidencial», mas
«parlamentares de facto», como os da Austria, da Irlanda e da Islandia; e o dos
regimes «efectivamente semipresidenciais», como os dos outros quatro paises

89V, «Le concept...», op. cit,, p. 14: «En pratique, réveiller I’'une des prérogatives inutilisées
jusqu’ici comporterait un risque politique évident, qui pousse les Présidents & la prudence.»

% V. Xeque-Mate, p. 49.

o' V. «Le concept..», op. cit, p. 13.

92 V. «A new political system model..», op. cit. Ao traduzir segui a ligio italiana de
Giovanni Sartori que, ao citar a mesma passagem (v. Ingegneria, cit., p. 136, ou «Elogio...»,
op. cit, p. 4), traduz spasmodic por discontinuo.

93 «Le concept...», cit.

% Duverger dirigiu uma investigagio sobre os regimes «semipresidenciais», reunindo es-
pecialistas de varios paises aos quais propds, inter alia, que confrontassem com as préticas
politicas desses paises os esquemas tedricos do Echec au Roi. E animou depois em Paris
(Janeiro de 1983) um coléquio «organizado para permitir uma comparagio (dessas) analises
nacionais», cujas comunica¢des (entre elas as de quatro autores portugueses: Luis Salgado de
Matos, Jorge Miranda, Jorge Campinos ¢ José Durdo Barroso) foram publicadas, com a dele
(«Le concept...», art. cit.), no ja citado livro do coldquio (v. Les régimes semiprésidentiels, cit.,
1986).



Semipresidencialismo: teoria geral e prdticas portuguesas

que ja varias vezes referi’>. Mas se preferirmos o artigo de 1992, por ser mais
recente e ter sido escrito para um importante dicionario constitucional, ficare-
mos com uma tripartigio: dos sete regimes, os mesmos trés acabados de
mencionar «funcionam como regimes parlamentares classicos»; enquanto trés
outros «passam ou passaram por fases alternativas de presidéncia apagada ¢ de
presidéncia activa: Finlandia, Alemanha de Weimar, Portugal»; e s6 um, a
Franga, tem conservado «um presidente poderoso, mesmo durante a sua coa-
bitagdo com uma maioria parlamentar hostil...». Formulada em termos algo
diferentes, esta tripartigiio j4 constara do artigo de 1980%¢ (anterior a primeira
coabitagdo francesa), parecendo brotar naturalmente de analises do Echec au
Roi que enfatizavam a eminéncia de varios presidentes da V Republica, «mo-
narcas absolutos» na expressdo de Duverger. Ora, é claro que, para uma teoria
do semipresidencialismo assente na bicefalia, a existéncia desses presidentes
todo-poderosos configura uma anomalia pelo menos tdo embaragosa como a
dos presidentes passivos. Vé-lo-emos adiante.

Perante exemplos de semipresidencialismo tdo dispares como os contem-
plados por Duverger, Giovanni Sartori’’ também acha que o respectivo con-
ceito «mistura casos irredutiveis a uma definigdo unitaria»; e que, para de-
finir correctamente esse regime ou sistema, necessario se torna esclarecer se
a definigdo se refere a constitui¢do formal, a constituigdo material ou a uma
interacgdo entre as duas. Duverger sente o problema e procura habilmente
ladea-lo. De duas maneiras:

— A uma, garantindo que «o conceito de regime semipresidencial é
heuristico mais do que descritivo [...] serve menos para descrever do
que para explicar»; que ja permitiu «construir um modelo de anélise
através do qual é possivel [compreender] em profundidade os mecanis-
mos de funcionamento de certos sistemas institucionais»: superando «a
disting@o bipolar entre regimes parlamentares e regimes presidenciaisy»;
«esclarecendo a natureza da elei¢do do presidente [...] nas democracias
dualistas, onde a soberania do povo se exprime por dois sufragios

% Franga, Finlandia, Alemanha de Weimar, Portugal: v. «Le concept..», op. cif., pp. 8 €
12. A exemplificagdo simplifica: tempos houve, por exemplo, em que o presidente austriaco foi
bem mais activo; € na Republica de Weimar — «regime a éclipse», diz Duverger — tempos
houve de apagamento presidencial.

% V. «A new political system model», op. cit. Ao enumerar neste artigo as diversas praticas
semipresidenciais», Duverger distingue trés paises «com uma presidéncia de fachada» e uma
«pratica parlamentar» (Austria, Irlanda, Islandia), um com «presidéncia omnipotente» (a Fran-
¢a) ¢ outros trés (Alemanha de Weimar, Finlindia, Portugal) com a presidéncia e governo
equilibrados, dando azo a uma «diarquia govemnamental». No Echec au Roi (v. Xeque-Mate,
p. 38) achara que um tal equilibrio sé na Finlindia se registava.

7 V. G. Sartori, Ingegneria, cit., p. 140, ou «Elogio...», op. cit., p. 8.
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universais distintos: o do chefe de Estado e o do parlamento»; e expli-
cando «por que € que constituigdes relativamente homogéneas sdo
aplicadas de modos tao diferentes». O que precede ¢ uma montagem de
textos seus, publicados ao longo de doze anos”®, & qual recorri para dar
varias nuances do argumento ¢ para salientar a sua constancia;

— A outra, recorrendo a um complexo quadro teérico, convocado para
acolher o (e dar sentido ao) conceito de regime semipresidencial em
que persiste. O recurso foi tardio, mas veio colmatar uma lacuna do
seu pensamento, cedo manifestada e para a qual hd muito buscava
remédio®. Dentro desse quadro, o dito regime surge-nos «inseparavel
dos trés subsistemas que o rodeiam» (o cultural, o partidario ¢ o
eleitoral) e que, com ele, «formam o sistema politico». E assim se
compreende — decreta Duverger, algo majestaticamente ou manifes-
tando uma ilimitada confianga na intuicdo dos leitores —, «assim se
compreende como o mesmo regime, definido pelas suas instituigdes
Juridicas'®, pode funcionar no quadro de sistemas politicos diferen-
tes». A isto Duverger apenas acrescenta, para nos dar quand méme um
perfume do que tem em mente, que «a eleigdo do presidente da Re-
publica ndo pode ser encarada isoladamente, dependendo os seus re-
sultados muito mais dos subsistemas a que seja associada do que das
suas modalidades constitucionais». Assim, por exemplo, na Franca
deste fim de século, «a forga ¢ a originalidade do sistema politico [...]
resultaram [...] do sufragio maioritario de 1958, restabelecido em 1986
e da unifo da esquerda realizada em 1971, muito mais do que da
eleicdo do chefe de Estado por sufrdgio universal, instaurado em

% V. Les régimes semiprésidentiels (1986), cit., p. 8, Quaderni costituzionali (1983), cit,
p. 266, Dictionnaire constitutionnel (1992) cit., p. 902, ¢ European Journal of Political
Research (1980), cit. (apud Parliamentary versus Presidential Government, cit., p. 146).
Refiro estas obras pela ordem pela qual acima as citei.

9 V. «Le regime semipresidentiel», cit., in Dictionnaire constitutionnel (1992), cit., mas
o esquema que a seguir descrevo descende de certas passagens do Echec au Roi, que ja apelam
para a consideragdo do contexto politico e cultural. E no artigo de 1980 (v. «A new political
system model...», op. cit, p. 146) pode ler-se que «o conceito de regime semipresidencial,
enquanto modelo analitico [...] tem quatro pardmetros: o contetido efectivo (actual content) da
constitui¢do; a combinagido da tradigdo e das circunstiancias; a composi¢do da maioria parla-
mentar; e a posi¢do do presidente perante elan. Ndo sera facil combinar a tradi¢dio com as
circunstncias mas deve valer a pena, pois da para tudo.

100 Sublinhado meu, M. L. Mas o que é para Duverger o juridico? Em principio é, muito
a la frangaise, o império das leis positivas (aqui as constitucionais), fonte superior s outras.
Leis essas que (Ja o vimos) ndo caducam por desuso. E no entanto... No entanto, também ¢é
capaz de nos dizer, num mesmo trecho, que «as normas legais inaplicadas nfo estdo mortas»
€ que «as praticas de um regime [...] criam uma tradigdo factica que torna cada vez mais dificil
a restauragdo dessas normas adormecidas» (v. «A new political system model», op. cit., pp.
147-148). Ndo equivalera isto a reconhecer que o desuso as matou? Duverger ndo gosta de
aprofundar estas questdes.
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1962. Mas sem este ultimo [factor] os dois primeiros citados ndo
teriam a for¢a e a estabilidade que tém, pois o conjunto (por eles
formado) se tornou indissocidvel». Ora aqui estd algo que bem pode
ser verdade, mas tdo genérica que mal da para se discutir. De resto,
Duverger ndo estard muito interessado nessa discussdo: em teoria
geral, prefere a sugestio ao rigor, que nem sempre ¢ fecundo. Com
ele, tem-se a impressdo de que uma sobrecarga de preocupagdes ted-
ricas lhe afectaria a «verve» analitica, muito ligada a um empenho
politico altaneiro mas sempre atento as conveniéncias da acgdo, que
nunca é pura. N3o se estranhe, pois, que produza uma teoria muito
adaptavel as circunstdncias ¢ que lhe deixa uma bela liberdade de
divagagdo doutrinaria, impossivel quando o pensamento presta siste-
maticamente contas a severos principios e a precisas defini¢des. Um
exemplo mostrara onde quero chegar: ¢ alids, o exemplo, pois assenta
na propria defini¢do de regime presidencial adoptada pelo nosso autor.
Dé-lo-ei por partes:

a) Como ja sabemos, regime semipresidencial é, para Duverger, todo
aquele em que o presidente da Republica, popularmente eleito e
dispondo de grandes poderes, ndo domina sozinho o executivo,
onde também avulta a figura do primeiro-ministro, chefe de um
governo com competéncias proprias, que nio ¢ mero «factdtum» do
chefe de Estado e ndo pode manter-se em fungdes contra a vontade
do parlamento.

Na prética, como também j4 sabemos, um tal regime ou sistema
de governo, ora funciona como previsto na respectiva lei fundamen-
tal ora se afasta dessa previsdo. Quando se ndo afasta, o presidente
usa mesmo os seus poderes formais mas ndo tende, ao usa-los, a
suprimir a autonomia do primeiro-ministro e do governo. Quando se
afasta, pode afastar-se por defeito ou por excesso: em sendo por
excesso, o presidente torna-se uma espécie de «monarca absoluto»
que inspira e controla estreitamente a ac¢fo governamental, quando
ndo governa em pessoa; em sendo por defeito, o presidente nio usa
ou pouco usa os poderes que a Constituicio lhe da, passando a cena
politica a ser dominada pelo governo e pelo primeiro-ministro (se
estes forem fortes e controlarem uma maioria parlamentar) ou direc-
tamente pelo parlamento, se eles forem fracos e ndo houver maioria;

b) Se os tragos distintivos do regime «semipresidencial», enunciados
por Duverger, fossem, essencialmente politicos, s6 haveria semipre-
sidencialismo quando eles se manifestassem na ac¢do. Os casos em
que o presidente «pecan por defeito, pouco ou nada usando os
poderes que uma constituigdo «semipresidencialy The confere, se-
riam (enquanto os nfo usasse) casos de parlamentarismo: mais ou
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menos indisciplinado ou, pelo contrério, racionalizado € dando ou
nao azo a emergéncia de uma forte lideranga do primeiro-ministro.
Ao passo que os casos em que o presidente «peca» por excesso,
exercendo mais poderes (e poder) do que os constitucionalmente
previstos, seriam casos de presidencialismo, constituindo os estudio-
sos na obrigagdo de o qualificar como presidencialismo presidencia-
lista ou como presidencialismo presidencial. Eis o que poderia pé-
-los numa situagdo penosa: suponhamo-los perante um regime
(p. ex. a V Republica francesa, sob de Gaulle) inegavelmente demo-
cratico, obviamente pertencente a um tipo diferente do norte-ameri-
cano ¢ cujo presidente domine incontestavelmente o jogo politico,
assumindo todos os poderes constitucionalmente previstos e mesmo
alguns imprevistos. Como qualificard um tdo claro presidencialismo
quem professe (como Duverger) que todos os regimes presiden-
cialistas sdo, pelo menos tendencialmente, ditatoriais? Problema
bicudo, irresoluvel até;

¢) Porém, como os ditos tragos distintivos sdo, enquanto tais {(na con-

cepgdo em aprego), puramente juridicos — bastando, para um regi-
me entrar na familia «semipresidencialy, que a respectiva constitui-
¢do formal faca jus ao nome —, ndo hd problema. Quando se
verifique que o presidente «peca», na prética, por defeito, reconhe-
cer-se-4 sem dificuldade que o regime funciona como um regime
parlamentar, sem por isso deixar de ser semipresidencial; e sem
qualquer inconveniente, acrescente-se, para quem goste de aproxi-
mar o semipresidencialismo do parlamentarismo. Mas quando, pelo
contrario, o presidente «pecaw», na prdtica, por excesso, ninguém
estard obrigado a sustentar (oh, asneira!) que o regime semipresi-
dencial funciona como a presidencial democracia norte-americana,
ou entfo a proclamar (que horror!) que o seu funcionamento se nfo
distingue do das execraveis ditaduras presidencialistas. Pode-se re-
servar este labéu para alguma grande ocasido ou usa-lo tdo-s6 con-
tra presidentes especialmente malignos. Perante regimes que se nio
mostrem muito terriveis, hd outros recursos. Se se ndo gosta deles
ou de quem os chefia, falar-se-4, por exemplo, em «presidéncia
omnipotente» ou em «monarca absoluto». S8o expressdes deprecia-
tivas para ouvidos democraticos mas nobres, por isso pouco ou nada
ofensivas para os visados; e permitem ladear a penosa op¢io tedrica
atras referida. Era desta maneira que Maurice Duverger considerava
a V Repiiblica francesa quando nela ganhavam os gaullistas'®',

100 v p. exemplo, Xeque-Mate, cit., p. 123; «A new political system model», cit.: v. o
paragrafo «A country with an all powerful Presidency: France», op. cit., pp. 143-145.
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Mas, se o regime ou quem nele manda nos é ou se nos torna bas-
tante menos antipatico ou até simpatico, usaremos uma linguagem
mais vaga, reconhecendo apenas que o seu presidente ¢ muito po-
deroso; e junti-lo-emos a verdadeiras diarquias na categoria dos
semipresidencialismos efectivos — opondo-os, numa classificagdo
bipartida, aos que funcionam como regimes parlamentares — ou s6
discretamente o separaremos delas, se optarmos pela triparticio!%2.
Foi assim que Duverger considerou a V Republica francesa sob
Miterrand!®, desde antes da coabitagio.

E ponto final nesta digressdo. Ao longo dela, espero ter demonstrado que
a definigdo juridica de regime semipresidencial em que Duverger assentou é
assaz virtuosa como meic: de esquivar espinhosas dificuldades tedricas e en-
quanto veiculo de varidveis atitudes politicas. Mas também serve uma curiosa
posigdo doutrinaria do nosso autor, favoravel a «monarquias republicanas»'%*
de indole parlamentar. Eis o que nio ¢é evidente e pede algumas explicagdes.

Como se sabe, a existéncia de um executivo bicéfalo é, na defini¢do de
regime «semipresidencial» de Duverger, um trago distintivo essencial. Se essa
defini¢do ndo fosse puramente juridica, ndo bastaria, para nos acharmos em
presenga de um tal regime, deparar-se-nos um bicefalismo apenas formal,
existente no texto da constituicdo mas nfo na pratica politica. Todos os
regimes semipresidenciais teriam de ser, realmente ¢ ndo s6 formalmente,
diarquias. Corolario: nenhum regime semipresidencial poderia jamais integrar
o0 naipe das «monarquias republicanasy, porque o conceito do primeiro exclui-
ria as segundas. Mas, como a defini¢io do nosso autor € juridica, os
semipresidencialismos reais ndo tém de ser diarquias nem os seus presidentes
diarcas que efectivamente partilhem o poder com primeiros-ministros politica-
mente auténomos. De acordo com a nomenclatura de Duverger, esses presi-
dentes também podem ser monarcas (absolutos ou limitados), arbitros ou
meros simbolos, ja me referi a isto. E que regimes da familia «semipresiden-
cial» sejam «monarquias republicanas», eis o que, por conseguinte, também
ndo constitui novidade. Tal possibilidade ¢ evidente (e assumida) desde os

192 Sobre as oscilagSes de Duverger a propésito das vérias espécies de semipresidencialis-
mo, v. supra.

193 v, «Le concept..., art. cit», op. cit., pp. 12 ¢ segs., ¢ Dictionnaire constitutionnel, cit.,
pp. 902-903.

104 Nesta expressio, o adjectivo designa «qualquer regime essencialmente fundado na
soberania popular manifestada por elei¢des auténticas». O substantivo refere-se aquela signi-
ficativa parte de poder pessoal «que as democracias modernas comportam, parte essa que [...]
nos regimes parlamentares tende a aumentar em finais do século xx» (v. Duverger, «Les
monarchies républicaines», in Pouvoirs, cit., pp. 107-108).
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alvores da teorizagdo deles pelo mestre francés. Até ha pouco, porém, ndo era
nada evidente, pelo menos para espiritos simples, a possibilidade de se tomar
o semipresidencialismo «monarquico» (em que o presidente muito nitidamente
predomina) como monarquia republicana de indole parlamentar. A aparente
novidade é esta e convém digeri-la gradualmente.

Em primeiro lugar, observe-se que esta ligagfo rima com tudo o que
sabemos ou julgamos saber do mais intimo pensamento politico do Duverger
maduro, muito atento as licdes de Westminster, adepto de sistemas parlamen-
tares com governos estaveis, encabecados por vigorosas personalidades, e
sustentando que, bem vistas as coisas, os poderosos primeiros-ministros bri-
tanicos s3o directamente escolhidos pelo povo nas eleigbes gerais. Entram
assim no circulo dos monarcas republicanos, apesar de serem subditos de
hereditérias majestades. E o melhor parlamentarismo revé-se neles.

Em segundo lugar, recorde-se o seguinte: Duverger, apoiado por notaveis
gaullistas como Michel Debré'® 1% sempre descortinou nos regimes semi-
presidenciais, por mais fortes que fossem os respectivos presidentes, uma
esséncia parlamentar. J4 atrds expus e critiquei esta ideia'’’. Ndo concordo
com ela mas isso ndo vem agora ao caso.

Em terceiro lugar, informe-se que Duverger, num artigo muito recente'%8,
veio dizer:

— A uma, que, dos sete regimes ou sistemas semipresidenciais de que se
tem ocupado, «s6 o sistema francés estabelecido em 1962 diverge
profundamente do parlamentarismo classico e merece o nome de
regime semipresidencial». Uma analise mais profunda ou mais fina
— de que esse artigo nos nfo da conta — té-lo-& convencido de que
o regime portugués faz companhia aos da Austria, Irlanda e Islindia,
todos eles «muito proximos» desse parlamentarismo classico; e de que

105 No coléquio de Paris (1983) acima referido, Michel Debré afirmou (v. «Les régimes
semipresidentiels», op. cit., pp. 84-88) que «o sistema semipresidencial é uma forma moderna
¢ adaptada do regime parlamentar. Opde-se ao regime presidencial de tipo americano, assente
na separagdo de poderes, ¢ ao sistema de assembleia, que era tipico da democracia e da
Republica Francesan. E adiante: «Contrariamente a uma ideia feita, o regime parlamentar
britdnico é semipresidencial [...] O regime parlamentar britdnico sempre se orientou para o
poder de um homem, e o francés contra o poder de um homem: a III Republica recusou Thiers,
Gambetta, Ferry, Clemenceau, Blum, Reynaud.»

196 Naturalmente, Michel Debré (que se opds a eleigio directa) ndo representa todo o
gaullismo. No coléquio mencionado na nota anterior, Pierre Messmer (v. op. cit., pp. 88-91)
despertou outros ecos, ao lembrar que, entre 1958 e 1962, de Gaulle «recorreu sistematicamente
ao referendo sobretudo (para resolver) os problemas essenciais das instituigdes e da Argélia»,
comportando-se como um presidente directamente eleito sem o ser. E estabelecendo com os
Franceses relagles directas, a revelia de uma maioria parlamentar de que na altura ndo dispu-
nha. (Esta ultima sentenga é de minha lavra, M. L.)

107 vy, § 3, supra.

198 v, «Les monarchies républicaines», in Pouvoirs, n.° 78 (1996), cit, pp. 107 a 120.
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os regimes finlandés e alemio de Weimar também nfo conseguiram
afinal disciplinar os respectivos parlamentos nem assegurar estabilida-
de. Tal ¢ a Unica razio que adianta para os irradiar da lista dos semi-
presidenciais, como se a eficicia passasse a ser um dos tragos distin-
tivos do tipo. Mas claro que o mérito em questdo ¢ politico;

— A outra, que o regime francés estabelecido em 1962 «mais ndo ¢ do
que um desvio de outro sistema misto, descrito no Le Monde'%, que
em 1956 tinha proposto fazer eleger pelos cidaddos o chefe do gover-
no e ndo o chefe de Estado». De Gaulle, com a sua peculiar persona-
lidade, & qual a reforma constitucional francesa teve de ser adaptada,
tera sido, claro estd, quem a desviou. Depois, «todos os seus sucesso-
res [...] lhe seguiram o exemplo, mesmo Miterrand, o seu mais feroz
adversario [...]J» E o regime proposto pelo Le Monde permaneceu
inédito (e inominado) durante quase quarenta anos, até a reforma
constitucional israelita de 1994, que veio precisamente estabelecer,
pela vez primeira, a elei¢do directa do primeiro-ministro, tendo entra-
do em vigor em 1996. Visivelmente, esta reforma comoveu Duverger
(autor, «cela va presque sans le dire», dos artigos do Le Monde aca-
bados de citar), que lhe deseja «longa vida», esperando que a Itilia
imite Israel e propondo que o novo sistema de governo israelita se
chame semiparlamentar, para evitar confusdes com o semipresiden-
cial, pois acha o primeiro melhor do que o segundo para a moderni-
zagdo das instituigdes da Europa ocidental. Mas esclarece que a dife-
renga entre estas denominagdes «se assemelha & que separa um copo
quase cheio e um copo quase vazio». Ah! E porqué? Porque, de facto,
«na existéncia ou auséncia de maioria € que reside a verdadeira dife-
renca, ndo passando os dois sistemas de variedades do regime parla-
mentar». Dito isto, porém, logo acrescenta o seguinte, sem nenhuma
transi¢do: «Contudo, aproximamo-nos do regime presidencial, pois o
chefe do governo ¢ eleito como o chefe de Estado neste Gltimo».

Nao comentarei, tdo evidente é que este artigo ja navega em plena dou-
trina, a qual terd as suas virtudes — e eu penso que o tema da «monarquia
republicana» merece muita atengdo —, mas que usa a ciéncia sem grandes
contemplagdes. Todavia € a meu ver um escrito com bastante interesse,
cientifico e ndo so6 doutrinario, sobretudo para o exame da intimidade, algo
promiscua, que num mesmo espirito se estabelece entre as duas formas de
pensar. Por isso ndo foi perdido o tempo gasto com ele.

Quanto a Duverger, nada mais se me oferece, por ora.

19V, Le Monde, 12 e 13 de Abril de 1956. Duverger também diz que foi Hubert Beuve-

Méry, director do sobredito periddico, quem baptizou o regime «semipresidencialy (v. Le
Monde, 8 de Janeiro de 1959).
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5.2. OUTROS AUTORES

Nos ultimos anos, o tema do semipresidencialismo, que nfo mobilizava
muita gente fora dos paises com regimes desse tipo''’, tem sido abordado por
um numero crescente de estudiosos. Em geral, sdo pessoas muito interessa-
das ora na reforma de democracias antigas, a contas com instabilidades e
ingovernabilidades, ora no enquadramento institucional de recentes instaura-
¢les, transigdes ou consolida¢des democraticas. Quer se trate de juristas ou
de polit6logos, o interesse de muitos é quase exclusivamente pratico, mas ha-
-os que também afloram a teoria para situarem o semipresidencialismo no
quadro de uma classificagdo dos sistemas de governo ou (mais raramente)
para o definirem. Ao longo deste artigo ja tenho falado em alguns deles, mas
sempre de raspdo. E agora, acrescentando alguma coisa, também nio vou
apresentar por extenso os principais: ja me falta espago e ainda os ndo digeri
a todos.

Por estas duas razdes, ambas suficientes, limitar-me-ei, por ora, a identi-
ficar muito brevemente as tendéncias que me parecem predominar entre os
que ja li. Para depois me concentrar no que mais me inquietou.

Quanto a minha vista alcanga:

a) E frequentissima a mistura de teorias cientificas com doutrinas poli-
ticas, em conlbios muito pouco castos, candidamente expostos ou
astuciosamente encobertos. Entre presidencialismos, parlamentaris-
mos e sistemas mistos a guerra ferve, ha livros de estudiosos ilustres
cuyjos titulos a declaram, artigos com extensos catalogos das varias
solugdes, elaborados para avantajarem umas e afundarem as outras. E
ha estudiosos em quem palpitam almas de constituintes ou em cuja
prosa se sente que se acham com bossa de conselheiros do principe ou
de legisladores. Nos melhores, a partilha das 4guas permanece possi-
vel, o que ndo é sindénimo de facil — e o facto de nem sempre serem
eles quem procura distinguir as realidades das opinides afecta seria-
mente a démarche de alguns;

b) Na definigdo e classificagdo dos sistemas de governo, matéria desdo-
bravel em vérios planos, constata-se:

— Em primeiro lugar que, descontadas as classifica¢Ses juridicas,
usualmente gerais, as que o mais das vezes se nos deparam sio
sectoriais, quase sempre relativas, tdo-s0, a democracias de ociden-
tal observancia, entre cujas espécies se repartem o interesse cienti-

19 B mesmo ai... Duverger, por exemplo, queixava-se do pouco ou nenhum espago con-
cedido ao semipresidencialismo em obras de compatriotas seus, avessos a toda e qualquer
personalizagdo do poder.
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fico, as preferéncias doutrinarias e a solicitude politica da esmaga-
dora maioria dos autores;

— Em segundo lugar que, na tipologia dos regimes democraticos, ¢
avassaladora a tendéncia a considerar o sistema parlamentar de
gabinete (modelo britinico) e o sistema presidencial (modelo nor-
te-americano) como polos e fardis, entre os quais o sistema presi-
dencial, como misto nos dois, se situa. Nisto, Duverger estd muito
mais acompanhado do que eu.

Na verdade, a maior parte dos autores que consultei acha, como
ele, que os regimes presidencialistas ndo passam de deformagdes
autoritarias, contrafacgbes consulares ou degenerescéncias do regi-
me presidencial' !, Os analistas finos como Giovanni Sartori e Juan
Linz nfo os metem todos no mesmo saco, reconhecendo o primei-
ro''? que alguns desses regimes — latino-americanos e nio so:
também menciona as Filipinas e deixa de lado o Sri Lanka mas com
duvidas — sdo regimes democraticos; e admitindo o segundo!'® que,
apesar de ignorarem ou modificarem profundamente os principios
do presidencialismo norte-americano, também os hd que «tém con-
tribuido para a governabilidade (dos respectivos paises) e evitado
sérias crises ou o colapso da democracia». Mas, ou por acharem que
sdo regimes essencialmente instdveis ou por se aterem a uma defi-
nigdo juridica deles — reparando em que nesses paises subsiste uma
formal separacio de poderesl 14__ também ndo concebem a existén-
cia de regimes presidencialistas democraticos, anexando os acaba-
dos de referir, como formas andémalas, ao modelo norte-americano.

No extremo oposto, o parlamentarismo de assembleia, que € o
outro ponto de partida da minha classificagdo, também nio merece,
regra geral, consideragio. E um reputado factor de instabilidade
politica e ha quem o ache tirinico, quase metendo no mesmo saco

' 'No Dictionnaire constitutionnel, de Duhamel € Mény (v. op. cit., pp. 812-821), este
presidencialismo (presidencialista) ¢ regionalizado. O autor da respectiva entrada distingue
entre o presidencialismo latino-americano, «deformagdo do sistema presidencial», os presiden-
cialismos europeus de entre duas guerras, «regimes mistos ao servico de estados autoritariosy,
¢ os presidencialismos africanos, «vestimentas constitucionais da personalizagdo do poder».
Mas também se interroga — aleluia! — sobre a possibildade de a V Republica francesa repre-
sentar uma quarta e «inédita» espécie...

2 v, G. Sartori, Ingegneria..., cit., pp. 106-108, e «Neither presidencialism nor
parliamentarismy», in J. Linz e A. Valenzuela, The Failure..., cit., pp. 107 e 116.

13y, J. Linz, «Presidential or parliamentary democracy», in The Failure..., cit., pp. 36
e segs.

1% Com rarfssimas excepgdes (uma ¢ a do Uruguai), as constituigdes destes paises ndo dio
aos presidentes o direito de dissolver os parlamentos. Mas Linz sabe perfeitamente que a formal
separagdo de poderes é muitas vezes ultrapassada por decretos presidenciais e processos de
«lideranga plebiscitaria» a que ndo deixa de se referir (v. op. cit, p. 29).

877



878

Manuel de Lucena

francés a III Republica de 1875 ¢ a Convengdo de 1792. Decerto,
algumas vozes se tém manifestado contra a indiferenca teérica de
que é vitima. Giovanni Sartori, por exemplo''® , observa que, «se
o principio fundador de todos os sistemas parlamentares estd em
que o parlamento ¢ soberano, entdo o governo de assembleia surge
como o descendente directo desse principio», forma de govermno em
que no parlamento reside realmente o poder supremo do Estado.
E dificil dizer melhor, apenas convindo salientar que o sistema de
governo de gabinete se afasta desse principio, em detrimento da
soberania parlamentar. Outro exemplo é o de Salvatore Bonfiglio,

que, numa obra recente!'®, trata da passagem do parlamentarismo

dualista, em que o parlamento e o governo se equilibram'!’, ao

parlamentarismo monista, caracterizado por um indiscutivel prima-
do do parlamento. Mas o parlamentarismo de assembleia é descar-
tado ou depreciado pela grande maioria dos autores; os quais, ora
preferem o sistema parlamentar de gabinete ou entdo um parlamen-
tarismo racionalizado como o da Kanzlerdemokratie alemi, que
também ¢ bastante estavel; ora consideram que nos regimes parla-
mentares de assembleia se ndo da uma auténtica divisdo de pode-

res; ora se inclinam perante o sistema de governo britanico, lem-

brados de que ele foi o primeiro parlamentarismo moderno''® e

durante bastante tempo o tnico!'’, formando com o sistema pre-

15 v, G. Sartori, Ingegneria..., cit., pp. 124-125. V. tb. «L¢ reforme istituzionali tra buone
¢ cattiven, in Rivista italiana di scienza politica, 1991, n.° 3, p. 391.

16 v S. Bonfiglio, Forme di governo e partiti politici (Giuffré Ed., Mildo, 1993, pp. 144
a 146). Invocando Carré de Malberg, este autor sustenta convincentemente que o primado do
parlamento, bem como a supremacia das leis dele emanadas — expressdo da vontade geral —
sobre as demais fontes do direito, resultaram em Franga (dai passando a outros paises da
Europa continental) da doutrina da soberania nacional una ¢ indivisivel.

17 H4 varias formas de parlamentarismo dualista, muito dependentes da consisténcia dos
sistemas partidarios bem como das leis eleitorais. O equilibrio entre governo e parlamento é
maior numas do que noutras. O sistema britdnico tende a desequilibrar a relagfio entre ambos
em favor do governo ¢ de um poderoso primeiro-ministro.

113 O sistema parlamentar de assembleia s6 se impds em Franca a partir de 1875; ¢ ha quem
diga 1877, ano em que Mac Mahon pronunciou a dissolugdo do parlamento. Depois disso € que
o respectivo direito caiu em desuso.

19 Em monarquias constitucionais como a francesa de Luis Filipe ou a da nossa da Carta
de 1826, o sistema nfo era parlamentar porque os governos também eram responséveis perante
os reis, ndo dependendo apenas das assembleias representativas. De acordo com certos autores,
nesses sistemas nem sequer havia parlamento. Dizem eles que, em rigor, o parlamento € o
conjunto formado pela assembleia representativa e por um governo que dela depende, cujos
ministros so membros seus. Neste sentido, v. o artigo de Douglas Verney («Parliamentary
government and presidential government», in Arend Lijphart, op. cit,, pp. 32-33). O fundador
desta concepgdo € Bagehot, que no seu classico estudo de 1867 sobre a constituigdo inglesa fala
em quase completa fusdo do legislativo ¢ do executivo.
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sidencial norte-americano o veneravel par das primeiras realiza-
¢Oes demo-liberais...
Claro que em tudo isto a ideologia e a politica contam bastante
mais do que a ciéncia, mas a situagio é como é, apenas a descrevo;
— E em terceiro lugar, entrando ja na defini¢do do semipresidencialis-
mo (tema em que poucos se detém), devo confessar que estdo muito
difundidas as ideias-mestras da concep¢do de Duverger ¢ a sua
terminologia; de acordo com as quais os sistemas em aprego — ditos
semipresidenciais e ndo semipresidencialistas por quase todos os
autores — sdo sistemas mistos, semelhantes sob certos aspectos ao
presidencialismo norte-americano e aproximando-se, em outros, do
parlamentarismo europeu. Nesta ordem de ideias, reconhece-se ge-
ralmente que os seus tragos distintivos s@o grosso modo os aponta-
dos por Duverger: eleigdo directa ou, de qualquer outro modo,
«popular»'® do chefe de Estado; executivo bicéfalo; e governo
dependente do parlamento, que o pode derrubar.

Tal é o niicleo duro da definigio!?', largamente consensual, em torno do
qual decorrem quase sempre as discussdes sobre o semipresidencialismo.
Discute-se sobretudo acerca dos seus méritos e deméritos politicos, que me
ndo interessam aqui mas por vezes também se trata de o definir ou de o situar.
H4 quem o aproxime do presidencialismo, por achar que, tanto num como
noutro, o presidente ¢ a chave de volta do sistema; ou, menos opinativamente,
por serem ambos regimes radicalmente dualistas, com dois érgdos de Estado
popularmente eleitos. Mas também ha quem o aproxime do parlamentarismo,
fazendo valer: d uma, que o seu funcionamento efectivo depende sobretudo do
parlamento, contra a vontade do qual nenhum governo se aguenta e nenhum
presidente realizara grandes designios politicos; 4 outra, mais profundamente,
que o semipresidencialismo ¢ criatura do parlamentarismo, filho da sua crise,
nascido para o servir ¢ o salvar. E pode-se, enfim, negar que esteja mais
proximo deste ou daquele, sustentando-se que o seu mais intimo caracter

120 pelo disposto na constitui¢do norte-americana, a elei¢do presidencial ¢, nos EUA,
indirecta. Mas o colégio eleitoral de segundo grau ndo tem, na pratica, liberdade de escolha,
limitando-se a ratificar a preferéncia manifestada pelo voto popular. Na Finlandia, até a
reforma de 1994, a situagdo era mais complexa, o colégio eleitoral de segundo grau tinha
alguma liberdade de escolha, podendo ter de haver trés voltas para se saber quem seria o
escolhido. Mas a eleigdio dele (colégio) personalizara-se cada vez mais, fazendo os candidatos
a presidéncia acesa campanha pelos notaveis que queriam ver eleitos; e subindo a participagio
popular nesse escrutinio de cerca de 40% em 1925 até mais de 80% nos anos 80 (v. Pier
Giorgio Lucifredi, «Il presidente della repubblica finlandese», in Quaderni costituzionali,
Agosto de 1983, cit.

121 A nomeagio dos governos pelos presidentes ¢ o direito de dissolugdo, por cles, das
assembleias representativas sdo tragos normais destes regimes. Mas h4 quem os ndo considere
essenciais.
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procede de um trago muito proprio, inexistente nos outros dois (o dualismo da
aguia bicéfala) e que na pratica se avizinha ora do presidencialismo ora do
parlamentarismo, confirmando e desmentindo, & vez, familiaridades aprioris-
ticamente decretadas. Eis o que nos leva a outro ponto.

Com efeito, autores ha para os quais os regimes ditos semipresidenciais
ndo sdo verdadeiros regimes mistos, pois nunca neles se estabiliza um ver-
dadeira sintese de elementos oriundos dos dois sobreditos sistemas, antes se
registando uma oscilagdo entre «fases» de parlamentarismo e «fases» de
presidencialismo, que vdo entre aspas porque o que realmente se da (no
quadro da mesma constituigdo formal) é uma sucess3o de regimes diferentes.
Bem conscios desta realidade estdo importantes autores como Arend Lijphart
e, pelo menos aparentemente'??, Juan Linz. Noutro comprimento de onda,
Mathew Shugart e John Carey'? distinguem, entre o parlamentarismo e o
presidencialismo, dois tipos de regime intermédio: num deles, a que chamam
premier-presidentialism, o presidente é directamente eleito e dispde de con-
sideraveis poderes, entre os quais, normalmente, o de dissolver a assembleia
¢ o de nomear o governo mas este ultimo s6 responde perante aquela; no
outro regime, a que chamam president-parliamentary o presidente, igual-
mente eleito pelo povo e dotado de importantes poderes'?*, conta entre estes
o de demitir (¢ n3o s6 o de nomear) um governo que também responde
perante a assembleia'?>. Comentando, Giovanni Sartori diz que no primeiro
destes regimes o chefe de governo prevalece sobre o presidente ao passo que
no segundo prevalece o presidente. Mas observa que a V Repuiblica francesa
cabe nos dois, consoante a «fase» em que estiver; e sé ndo caberd — digo
eu — se se entender que a dupla responsabilidade do governo sé é relevante
para a defini¢do quando estiver prevista na constituigio formal: na francesa
ndo esta... Shugart ¢ Carey enveredam por este caminho, ao integrarem a V
Republica na categoria dos regimes premier-presidential como se De Gaulle
e Miterrand nunca tivessem prevalecido...

No fim de contas, vai-se sempre dar 8 mesma questdo de método. Com-
binando as dimensdes juridica e politica, Sartori procura resolvé-la para fazer

12 v J. Linz, The Failure, cit., pp. 48 ¢ segs.

123 v Shugart e Carey, Presidents and Assemblies, cit., pp. 18 a 27 ¢ 55 a 75.

124 Entre os quais «o poder de dissolver o parlamento ou poderes legislativos ou aquele
¢ estes» (v. Parliament and Assemblies, cit., p. 24).

15 A grande diviséria é esta. Ao aplicarem as suas definigdes aos regimes existentes,
Shugart ¢ Carey declaram paises premier-presidentialist a Austria, a Finlincia, a Franca ¢ a
[sldndia, e também Portugal, desde que em 1982 adoptou uma «nova constitui¢do». Por outro
lado, integram na categoria dos president-parliamentary — ao lado da Alemanha de Weimar,
do Chile entre 1895 ¢ 1925 ¢ do Peru, do Sri Lanka e da Namibia actuais — Portugal «sob
a Constituigdo de 1976». (v. Shugart e Carey, op. cit, pp. 55 a 75.) O exame do caso
portugués ocorre a pp. 63-65.
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do semipresidencialismo um regime deveras misto, definindo-o como
«diarquia flexivel». J4 atrds me referi a esta defini¢dio e vou retoma-la agora.

5.3. METODO E POLITICA

Dos autores que percorri, Giovanni Sartori é o Uinico que, atento a neces-
sidade de distinguir entre o que os textos constitucionais prevéem ¢ 0 que na
realidade se passa, assenta o seu conceito de semipresidencialismo numa
dialéctica entre constituigio formal e constituigio material'?® '?7; tentando,
superar o dilema de, ou englobar formalisticamente, num conceito juridico,
realidades politicas (ditas «fases» do sistema ou regime) diametralmente
opostas umas as outras, ou renunciar a concepgdo de um regime intermé-
dio'® deveras misto, sintese de elementos caracteristicos dos regimes presi-
dencial e parlamentar. Embora a meu ver falhada, ¢ uma tentativa interessan-
te e que obriga os criticos a aprofundar a questdo. Ora vejamos, por partes.

a) Para G. Sartori, presidencialismo e semipresidencialismo sé tém em
comum «a presenga de um presidente eleito pelo povo». Quanto ao mais, os
dois tipos «diferem radicalmente». A diferenca consiste, desde logo, em que
«o semipresidencialismo é semi precisamente enquanto reduz o presidencia-
lismo a metade, substituindo uma estrutura de autoridade monolitica por um
sistema de autoridade repartida»lzg. Sartori insiste em que «a linica caracteris-
tica que todo e qualquer semipresidencialismo deve ter (por forca do seu
proprio nome) é uma estrutura de autoridade dual, uma configuragio
bicéfalan'’. Como os leitores j& sabem, o bicefalismo nio é para mim trago
distintivo do tipo em aprego'>!, embora possa sé-lo de uma sua variante ou

126 Aqui previna-se um mal-entendido: a constituigio material ndo é aquilo que na realidade
acontece mas sim o esquema normativo a que esse acontecer obedece ¢ que nele se nos revela.

127 Entre nés, Jorge Miranda pareceu a certa altura encaminhar-se nesta direcgdo, ao
distinguir entre uma tipologia juridica e uma tipologia politica que, ndo coincidindo com
aquela e considerando sobretudo «os factores de formagfo, desenvolvimento e pratica das
instituigSes», ndo deixa de atender ao enquadramento juridico destas Gltimas (v. as suas li¢des
policopiadas de ciéncia politica de 1983-1984). Mas ndo aprofunda este tema na sua recente
Ciéncia Politica (Lisboa, 1996).

128 Para Jorge Miranda, «o semipresidencialismo afasta-se do presidencialismo por conter
um governo separado do presidente e um parlamento que o presidente pode dissolver. Apro-
xima-se dele por excluir a solidariedade politica entre presidente ¢ parlamento [...] Afasta-se
do parlamentarismo por este reduzir a presidéncia a magistratura moral ou quando muito
arbitral. Aproxima-se do parlamentarismo por implicar uma comunicagdio permanente do go-
verno com as camaras» (v. ligdes, op. cit., pp. 209-210).

12y, G. Sartori, Ingegneria..., p. 135, e «Elogio...», op. cit., p. 3, «Repartida» ¢ tradugdo de
sdoppiata, que a letra daria «desdobrada». Mas o autor fala logo a seguir em potere condiviso.

130 v G. Sartori, op. cit, p. 136.

3! Pelo contrério estou de acordo com Sartori quando ele diz que os sistemas presidencial
¢ «semipresidencial» s6 tém em comum a elei¢io popular do presidente. S6 & pena que nio tire
dai todas as consequéncias.
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sub-tipo. Mas para entender a musica de uma posic¢éio alheia ha que deixa-la
espraiar-se.

«Autoridade duab», pois — e dual em ac¢fo, dual no concreto funciona-
mento do sistema, que nem sempre obedece as normas constitucionais escri-
tas. Sartori € muito claro ao reconhecer que «quando a constituigdo material
[...] priva o presidente de prerrogativas que assim permanecem letra morta
(da constituigdo formal) entdo, um ‘elemento morto’ ndo pode determinar a
natureza da forma politica nem a categoria a que ela pertence»'*2. Muito
bem. Eis o que leva a excluir a Irlanda, a Islindia e a Austria do elenco dos
regimes «semipresidenciais». Mas, embora refira notdrias «usurpagdes» do
general De Gaulle — das suas irregulares iniciativas referendarias as suas
relagGes com primeiros-ministros que (contra o disposto na Constituigdo)
demitia discricionariamente'*> —, a verdade é que, no caso dos presidentes
que excedem os seus poderes formais, Sartori ndo prefere com igual clareza
a constitui¢do material. Considerando a V Republica, apenas observa que em
Franga, desde muito cedo!3¥, «a constituicdo material levou a melhor sobre
a constituico formal», pelo que erro seria atermo-nos a letra desta dltima
para definir o seu sistema de governo. E s6 muito ao de leve toca no pro-
blema de saber se, pelo critério da bicefalia, a V Republica, atendendo so-
bretudo aos momentos ou «fases» em que presidentes muito poderosos, como
De Gaulle e Miterrand (este quando nfo teve de coabitar), puseram e dispu-
seram dos governos — se a V Repiiblica, dizia, ndo constitui um caso mais
do que duvidoso, um semipresidencialismo com muito de presidencialista ou
de presidencial'*. «Du bout des 1évres», Sartori quase o confessa ao dizer,
a paginas tantas, que «o sistema francés, pouco a pouco, se tornou [sublinha-
do meu, M. L.] um auténtico sistema misto, fundado [...] num executivo
bicéfalo»'. Ora se se tornou, tempos houve em que o ndo era... No entanto,
o sistema francés acaba por permanecer na familia semipresidencial
sartoriana sem qualquer reserva expressa — sendo alias a partir dele que este
autor elabora o seu modelo, o que ndo terd deixado de o inclinar para a
tolerancia perante galicos excessos presidenciais. Mas parece-me que outras
razdes de peso concorreram para isso.

b) Com efeito, G. Sartori também ndo exclui da sua lista de regimes
«semipresidenciais» o caso cingalés!®’ e isto apesar de no Sri Lanka o

132 v, Sartori, Ingegneria..., cit., p. 141 e «Elogio..», op. cit., p. 9.

133 De acordo com a Constituigio da V Repiiblica o presidente nomeia liviemente o pri-
meiro-ministro mas ndo tem o direito de o demitir.

134 Desde muito antes do estabelecimento da eleigio do presidente por sufragio universal,
ainda no quadro da Constitui¢do de 1958, cujo redactor, Michel Debré, «ndo teve certamente
o propésito de instituir um presidente imperial» (v. Ingegneria..., cit., p. 136, ¢ «Elogio...», op.
cit,, p. 5.

135 V. nota seguinte.

136 V. Ingegneria..., cit., pp. 138-139.

37 V. Ingegneria..., cit., pp. 144-145,
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presidente da repiiblica'>® acumular a chefia do governo, em aparente con-
travengdo & regra sartoriana, absoluta, segundo a qual nenhum regime do tipo
em aprego pode deixar de ter um executivo dual. Todavia, como no Sri
Lanka a constituigdo prevé a existéncia de um governo colegial — «e ndo de
um executivo monocratico como o dos sistemas deveras presidenciaisy —,
ademais dispondo que o governo caird se o parlamento (que o nfo investe
em fungdes) aprovar uma mogdo de censura'>®, Sartori reserva o seu juizo:
diz que o sistema cingalés se acha na linha diviséria que separa o presiden-
cialismo do semipresidencialismo e que é preciso esperar para ver como
evolui. Ora, se me ndo engano, uma das razdes da sua manifesta vontade de
ndo fechar a porta do semipresidencialismo a casos como este (e como o
francés) estd em que se os respectivos regimes passarem para o outro lado
da linha diviséria logo suscitario problemas com o conceito de presidencia-
lismo, assaz dificeis de solucionar dentro da tipologia dominante. Esta-se a
ver o que sera aparecerem, de braco dado com o presidente dos EUA e a ele
equiparados, chefes de Estado capazes de dissolver o congresso e de promo-
ver referendos, mas cujo governo pode ser abatido pelos congressistas? Néo,
nio esta'?. Mas fugir & equiparag3o, distinguindo entre regimes presidencia-
listas e regimes presidenciais, obrigara a admitir que os primeiros podem ser
democraticos, coisa que a doutrina dominante nfo estd nada disposta a fa-
zer... E ndo é tudo'!.

A outra razdo para manter regimes presidencialistas na familia semipresi-
dencial aponta imediatamente para o método da definigfo, prevenindo Sartori
que vai adoptar «um curso intermédio entre sobredefinir e subdefinir», e
aprestando-se a proceder com algum rigor ma non troppo'**. E porqué? Por-

138 Presidente esse que selecciona os seus ministros exactamente como o presidente ame-
ricano «e que pode unilateral e discricionariamente ultrapassar a assembleia legislativa, sub-
metendo a referendo qualquer projecto de lei repelido pelo parlamento».

139 0 governo vai-se mas o presidente fica, enquanto chefe de Estado, ¢ guarda o direito
de escolher livremente novo elenco governamental.

1% Sartori, no entanto, parece encetar a preparagio tedrica desta embaracosa eventualidade,
quando, ao definir o presidencialismo de modelo norte-americano, se declara «inclinado» a
considerar a eventual existéncia, num regime desse tipo, do direito de dissolugdo do parlamento
pelo presidente, como simples «anomalia» insuficiente para do tipo o retirarmos. Ponto sera
t30-50, para nele o mantermos, que ostente 0s seus tragos essenciais: elei¢do popular do chefe
de Estado, executivo monocéfalo, ndo interven¢do do parlamento na nomeagdo nem no derrube
do governo. A razdo desta irrelevincia conceitual do direito de dissolugdo estd, segundo Sartori,
em que «a sua eficicia ¢ geralmente sobrestimada». E mais ndo diz. Convenhamos em que o
seu argumento ¢ curto.

141" A evacuagio dos casos em que o presidente ¢ fraco (Austria, Irlanda, Islandia) ndo
causa ¢sta afligdo, pois € possivel despachd-los sem problemas para o ventre materno do
parlamentarismo.

142 Bxpressio «minha» (M. L.) mas pensamento dele: v. adiante, M. L.
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que, «se tentarmos ser demasiado precisos, arriscamo-nos a ficar com uma
classe (composta por) um s6 caso»'*. Ao 1&-lo, acho que, se ele fosse mais
rigoroso, se arriscaria a ficar com uma classe sem nenhum caso — ou s6 com
o de Weimar, ja passado —, pois também confessa duvidas acerca do da
Finlandia, onde até¢ 1994 o presidente ndo era directamente eleito; e exclui do
semipresidencialismo o caso portugués, porque em Portugal, a seu ver, este
sistema teve, entre 1976 e 1982, uma vida demasiado breve e sempre precaria;
tal como exclui, por serem regimes essencialmente parlamentares, os casos da
Irlanda, da Islandia e da Austria... Em se tratando de definir um tipo ideal, claro
que a hipdtese de ele ficar vazio ndo assusta. Os tipos ideais ndo precisam de
ser confortados por grandes adesdes da realidade, pois ndo passam de marcos,
dos quais a realidade ora se aproxima ora se afasta, em movimentos compli-
cados e frequentemente contraditérios ou desencontrados, como a vida; e
noutro sentido, sdo metas, em direc¢do as quais se movem, por vezes, certas
realizagdes politicas ou poderdo vir a mover-se, talvez... Ndo importa que
sejam muito, pouco ou nada «povoadosy», nem os autores costumam importar-
-se ao constatarem que o finico exemplar de sistema veramente presidencial é
0 norte-americano... Mas ndo € assim o tipo «semipresidencial» em que
Giovanni Sartori se mostra empenhado. Ndo escolho este verbo ao acaso mas
sim porque a sua definigdo € essencialmente politica. Corresponde a decisdo
de criar um modelo com muita serventia... Vamos a ela.

¢) No livro que tenho estado a citar, Sartori d4 um conselho aos paises
que pensam em abandonar o presidencialismo, planta malsid fora dos EUA
¢ que, na América Latina como noutras partes do mundo, lhe parece conde-
nar os chefes de Estado a uma «oscilagdo entre o excesso de poder ¢ a
impoténcia»'*. Ai, o seu conselho é que os reformadores optem pelo semi-
presidencialismo, ja que uma subita adopgdo do parlamentarismo «equivale-
ria a um salto no escuro e no absolutamente diverso»; ao passo que em
adoptando o semipresidencialismo permanecerdo «num mundo conhecido,
proximo da sua propria experiéncia e expertise»'®. Nesta ordem de ideias,
de esperar seria que aconselhasse os paises — como a [télia, que é o seu —
descontentes com o parlamentarismo de assembleia a adoptarem um sistema
parlamentar de gabinete ou um parlamentarismo racionalizado, como o ale-
mio, em vez de se abrirem aventureiristicamente a solugdes oriundas do
oposto pélo politico. Mas ndo o faz, sustentando que os sistemas inglés e
alemdo s6 funcionam bem no quadro de uma drastica redugdo do pluralismo
politico e que seria perigoso impor essa redugdo, qual terapia de choque, a

143 v Ingegneria..., cit., p. 145 ¢ «Elogio...», op. cit., p. 14.

Y4V, Ingegneria..., cit., p. 107.

145 Em inglés (ou francés) no texto italiano, v. Ingegneria..., cit., p. 150, e «Elogio...» op.
cit, p. 18.
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paises cujo sistema partidario é extremamente fragmentado; paises esses aos
quais o semipresidencialismo, que ndo exige tal terapia e comporta uma
importante dimensdo parlamentar, lhe parece «mais aplicavel»!*® 147,

Chegado a este ponto, Sartori esclarece, € certo, que a sua preferéncia
pelo semipresidencialismo, enquanto saida para parlamentarismos a deriva,
«ndo é (uma preferéncia) forte»; tal como ja esclarecera, ao iniciar o discurso
sobre as suas virtudes curativas, que nio ha solugdes genericamente melho-
res, tudo dependendo dos contextos'*®. Nio obstante, o pé puxa-lhe tdo
visivelmente, no concreto, para sistemas semipresidenciais que teremos de
levar isso em conta ao apresentar o conceito que deles faz.

d) O conceito que deles faz, ao defini-los como «diarquias flexiveis » ou
oscilantes, parte de uma critica a ideia de Duverger de acordo com a qual nos
sistemas semipresidenciais se da uma alternincia de «fases» em que eles se
comportam como parlamentares e «fases» em que, muito pelo contrario, o
seu modo de funcionamento é presidencial. Esta ideia — contrapde Sartori,
com razdo — «da cabo da natureza mista do sistema, equivalendo a sustentar
que ndo estamos perante um verdadeiro e proprio sistema»!*. Ora, de acordo
com o politélogo italiano, o caso da V Republica francesa demonstra que é
possivel conceber o semipresidencialismo como «um auténtico sistema mis-
to, baseado numa estrutura de autoridade flexivel, ou seja, num executivo
bicéfalo»; consistindo a flexibilidade em que «com uma maioria unificada'*®
o presidente prevalece sobre o primeiro-ministro (... a0 passo que) com
maiorias divididas é o primeiro-ministro a prevalecer, apoiado pela sua pro-
pria maioria parlamentar». Tendo sempre em mente a V Republica francesa,
Sartori acrescenta que quando prevalece o presidente se aplica a constitui¢do
material e que ao prevalecer o primeiro-ministro se aplica a constituicdo
formal, correspondendo a primeira a um alargamento dos poderes presiden-

Y6 v Ingegneria..., cit., p. 150, e «Elogio...», op. cit., p. 19.

147 Outra solugio possivel é a eleigdo directa do primeiro-ministro, adoptada por Israel,
mas Sartori detesta-a (v. Ingegneria..., cit.,, pp. 128 a 131), considerando-a demasiado rigida
e muito perigosa em caso de maioria dividida, pois o primeiro-ministro, quando posto perante
um parlamento hostil, s6 dispde do direito de dissolugfio, arma cujo uso frequente tera efeitos
perversos.

198 V. Ingegneria..., cit., p. 149, ¢ «Elogio...», op. cit,, p. 18.

149 «D4 cabo» traduz fa esplodere... V. Ingegneria..., cit., p. 139, «Elogio...», op. cit.,
p. 7. Sartori faz notar que avvicendamento (alternincia) sugere «passagem de uma coisa a
outra», ao passo que oscillazione «designa deslocagdo ou mudanga dentro de um mesmo
sistemay.

150 por «maioria unificada» entenda-se a coincidéncia das maiorias parlamentar e presiden-
cial. Duverger cxplicou muito bem que essa coincidéncia nfo basta para que o presidente
prevaleca. Também ¢ preciso que ele seja o chefe de ambas as maiorias. Sartori ndo se refere
explicitamente a esta necessidade mas a ideia de unificagio parece subentendé-la.
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ciais previstos na segunda. Na sua visdo, a flexibilidade comporta assim uma
dialéctica entre a constitui¢do formal e a constituigdo material, nenhuma das
quais ¢ menosprezada. Mas ¢ uma dialéctica obrigatoriamente contida dentro
de precisos limites, assaz arbitrariamente definidos.

Que limites sdo esses? Sartori estabelece-os ao criticar a alterndncia de
«fases» presidenciais e parlamentares teorizada por Duverger'>'. Por um lado,
faz notar que, num sistema como o francés, os presidentes «com governo
acrescentado» — presidentes com maioria — n#o podem apesar disso ser
assimilados a um presidente «puro», como o norte-americano, «que governa
s6zinho, que é o governoy. Duverger opera uma «excessiva promogao» deles,
«estruturalmente inaceitavel». Por outro lado, observa que os presidentes
franceses sem maioria ndo podem ser equiparados aos do parlamentarismo.
Duverger despromove-0s excessivamente ja que, embora incapazes de explo-
rar os «poderes usurpados» (por presidentes maioritirios) que integram a
constituigdo material, nem por isso se tornam insignificantes, pois continuam
«a ter legitimidade prépria e as prerrogativas que o texto constitucional lhes
atribui [...] por certo maiores que a dos presidentes eleitos pelo parlamentoy.
Se juntarmos uma coisa e outra — a nota e a observagio —, teremos que, nao
podendo estes presidentes resumir o executivo nem reduzir-se & insignifican-
cia, a oscilagdo do sistema semipresidencial nunca chega a pdér em causa a
existéncia de uma diarquia, na qual reside, segundo Giovanni Sartori, a quin-
tesséncia dele. Eis uma construgio que, exalando um perfume de circularidade,
ndo deixa de ser sedutora mas que, vendo bem, ndo convence.

e) Vendo bem, a diarquia, cuja permanéncia em todos os casos de auténtico
semipresidencialismo o esquema acabado de expor procura garantir, arris-
ca-se a ser meramente formal. Decerto, os presidentes «semipresidenciaisy,
quando maioritarios, ndo chegam ao ponto de serem eles mesmos todo o
governo como o presidente dos EUA de certo modo é; e tenha-se outrossim
a certeza de que, quando minoritarios, ndo perdem a legitimidade proveniente
da eleigdo popular nem os poderes (formais) com que a «semipresidencial»
constitui¢do os dotou. E de tudo isto resulta, deveras, a possibilidade de o
sistema funcionar diarquicamente. Mas ateng@o: nada mais do que a possibi-
lidade. Pois uma diarquia — regime bicéfalo — sé existird realmente (e
nio s6 no papel) quando entre as duas cabegas que a formam ndo haja,
considerados os poderes de que cada uma delas efectivamente dispde, um
notorio desequilibrio, semelhante ao que, na paradigmatica experiéncia fran-
cesa, ja varias vezes caracterizou as relagdes entre certos presidentes e os

131 Quanto 3s citagdes que se seguem, v. Ingegneria..., cit., p. 138, e «Blogio..», op. cit,
pp. 6-7.
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seus (as vezes muito seus...) primeiros-ministros. Ora, nenhuma constitui¢do
pode garantir que a balanga do poder se ndo desequilibrara...'>? 153,

Dito por outras palavras: politicamente falando, ou se regista uma efec-
tiva partilha da lideranga — algum préatico equilibrio entre as duas cabegas
na determinagdo das grandes orientagdes do governo e do Estado'** — ou
ndo ha diarquia'>®. Giovanni Sartori apronta o seu conceito de semipresiden-
cialismo desejando visivelmente que haja e esperando que «semipresiden-
ciais» constitui¢des a promovam em varios paises, comegando pelo seu. Mas
de desejos e esperangas transborda o mundo. Para se evitar que esse conceito
venha a cobrir diarquias puramente formais é preciso formula-lo de modo a
que ele exclua do seu campo de aplicagéo nfo s6 todos os sistemas (no fundo
parlamentares) em que na pratica o presidente se apaga, mas também aqueles
(mais dificeis de classificar: presidenciais? presidencialistas? ditatoriais?) em
que o presidente predomina claramente sobre os demais 6rgéos do Estado.
Ora, Sartori evacua os primeiros sem contemplagdes mas quer manter os
segundos no grémio «semipresidencial». Em sede puramente teérica, esta
contradigdo nfio di para se fazer muito fogo contra a sua concepcdo, sendo
facilmente ultrapassada por quem, concordando basicamente com ela, dela
ouse extrair todas as consequéncias. Mas € claro que tal coeréncia e desem-
barago tedrico roubarfio 4 diarquia sartoriana — tornando-a bem menos
menos flexivel — muito do seu maior interesse, que € pratico. Sendo veja-
mos.

/) Sartori concebe o semipresidencialismo qual sistema cujo caracter fle-

xivel, contraposto a rigidez do presidencialismo norte-americano, o torna
capaz de assegurar estabilidade e governabilidade em diversas conjunturas
politicas. Ora, assim sendo € para que assim seja, a sua diarquia flexivel ndo
deve ser muito diarquica. Pela simples razio de que, se o for — se o

152 Desequilibrio num sentido ou no outro? Por certo. Mas a simetria é iluséria, pois o
verdadeiro problema — v. supra, alinea ¢) — estd nos possiveis «excessos» de poder do
presidente. Se este, pelo contrario, se apagar dir-se-4 tranquilamente que o sistema ¢, ou passou
a ser, parlamentar.

153 Entre nds, Jorge Miranda (v. Ciéncia Politica, ligbes de 1983-1984, cit., pp. 207-209)
sente bem o problema. Diz que o semipresidencialismo se distingue pela «insuficiéncia das
normas juridicas para o recortar ou fazer perdurar», reconhecendo que ele «pode convolar-se,
na pratica, ora em sistema presidencial ora em sistema parlamentar. E observa que, «por
parodoxal que parecan, ele so existe quando ndo haja maioria parlamentar ou «quando sejam
distintas (mesmo se parcialmente) as maiorias presidencial e parlamentar».

134 Refiro-me a0 que a doutrina italiana chama indirizzo politico (v. notas 56 e 73, supra).

155 Aqui, Duverger tem razdo. Diarquias, em Franga, houve-as, por exemplo, com Giscard
e Chirac e, mais tarde, com Chirac e Miterrand. Ndo as houve quando De Gaulle € 0 mesmo
Miterrand exerceram liderangas sem partilha. A concepclo de Sartori obriga a optar entre
excluir do semipresidencialismo grandes «fatias» da V Republica e falar, com a convicgdo que
se calcula, em diarquia De Gaulle-Debré e até De Gaulle-Couve de Murville/...
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presidente e o primeiro-ministro forem da mesma forga —, qualquer sério
desacordo entre eles ameagara bloquear o sistema. Bem vistas as coisas, o
que convém € que o semipresidencialismo seja diarquico mas pouco; que a
sua oscilagdo seja sempre larga, passando de fases em que o presidente
predomina nitidamente, embora sem chegar ao ponto de submeter por com-
pleto o primeiro-ministro, a fases em que este ultimo, com maioria propria,
tem bastante mais poder que aquele, embora nfo tanto que lhe permita des-
prezar os desideratos e as objeccles presidenciais. Assim é que o sistema
funcionara bem assegurando estabilidade e governabilidade sem nunca incor-
rer em prepoténcias, sem resvalar para ditaduras maioritarias ou pessoais —
e atribuindo ao parlamento o papel de fiel da balanga, pois da situagdo
parlamentar é que dependera o sentido da sua oscilagio'™.

Eis um designio politicamente respeitdvel, mas perante o qual a ciéncia
politica ndo tem de se inclinar. E, ndo se inclinando, ha-de reparar no seguinte:

— A uma, em que a unidade de um sistema «semipresidencial» tio am-
plamente oscilatério (e tdo atenuadamente didrquico) como o de G.
Sartori tem afinal muito em comum com a concepgdo faseada de
Duverger. Com efeito, nenhum deles quer tomar a localizag@o e a
consisténcia das liderangas efectivas como critério decisivo de uma
classificagdo politica dos sistemas de governo; ¢, embora por distintas
vias, ambos concebem sistemas «semipresidenciais» unitarios, nos
quais predominam ora presidentes popularmente eleitos ora chefes de
governo de extracgdo parlamentar. Parecem-se um com o outro tanto
mais quanto menos Sartori esteja disposto a evacuar do seu semipre-
sidencialismo os casos «gaullistas» de supremacia do chefe de Estado;

— A outra, em que a unidade do semipresidencialismo — tio cara ao autor
italiano que o leva a rejeitar ndo sé a teoria das «fases» (presidenciais
e parlamentares) de Duverger mas também a teoria dos dois regimes de
Shugart e Carey, acima exposta — tem para ele um interesse sobretudo
politico; mas um interesse politico que €, num certo sentido, essencial-
mente juridico, pois consiste em fomentar a adopgdo — na Italia e ndo
s6 — de constituigdes formais semelhantes, no essencial, a da V Repu-
blica francesa; a qual, como bem notou Maurice Duverger‘57, se ndo

16 Sartori salientou este aspecto da questio numa entrevista ao semanario Panorama (8 de
Fevereiro de 1996) em que, propondo o semipresidencialismo como solugdo para os correntes
problemas constitucionais italianos, procurou acalmar temores de que o parlamento fosse por
ele «esmagadon.
888 157 . Xeque-Mate, cit., p. 18.
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limita a delinear um s6 sistema de governo, antes contendo varios,
«cuja aplicagdo depende do estado das forgas em presengan.

Ora, ao elaborar-se uma constituigdo assim, é impossivel decidir como
vira a ser aplicada; e € impossivel pela simples razdo de que as constituigdes
do semipresidencialismo, essencialmente compromissérias, ddo bastante es-
pago as duas opostas inspiragdes (presidencialista e parlamentar) que nelas
se combatem e se combinam sem se fundirem. De resto, algo no género se
passa também com as constitui¢des do semiparlamentarismo ou parlamenta-
rismo racionalizado, 2 sombra das quais ora predominam absolutamente
primeiros-ministros ou directérios partidarios todo-poderosos ora se assiste a
uma moderagdo desse predominio (quando o lider ¢ mais fraco ou o seu
partido menos disciplinado ou a maioria parlamentar escassa ou instavel,
quiga devido a uma crise do bipartidarismo ou da bipolarizagio) ora se ddo
recaidas numa indisciplina de assembleia... Em suma, todos os sistemas in-
termédios estdo sujeitos a grandes guinadas praticas em opostas direcgdes,
que ndo podem ser constitucionalmente proibidas em nome de um funciona-
mento ideal. Localizar a lideranga com relativa certeza, eis o que s consti-
tuigdes puramente presidencialistas ou entdo puramente parlamentares (de
assembleia) conseguirdo fazer. E mesmo essas...

Para fomentar o semipresidencialismo — esperando que ele venha a re-
velar-se pertinazmente didrquico mas sempre equilibrado, num feliz parado-
X0, por obra e graga de desequilibradas diarquias — Sartori tem pois de
apontar para uma constituicdo formal grosso modo semelhante & constituicdo
francesa, necessariamente ambigua como todas as do seu género'$, e de cujo
leque de aplicagSes ndo pode excluir as de que menos goste ou as que mais
assustem a classe politica do seu pais, habituada aos jogos parlamentares e
avessa a personalizagdo do poder. De modo que, no fim de contas, também
cle prefere a constituicdo formal a material, aco tragar as fronteiras do se-

18 Uma leitura atenta da Constituigio da V Republica demonstra que ela é compromisso
(¢ ndo fusdo) de opostas tendéncias. Com efeito, diz, no artigo 20, que «o governo determina
¢ dirige a politica da nagdion, o que aparentemente equivale a atribuir-lhe a lideranga; mas
dispde no artigo 5.° que o presidente é o seu guardido, o arbitro do regular funcionamento dos
publicos poderes e o garante da continuidade do Estado, da independéncia nacional e da
integridade do territério. Ora isto permite sustentar «a opinifio segundo a qual o chefe de Estado
tem, na direcgdo da coisa publica, prerrogativas superiores as do governo ou, pelo menos, que
dispde de um poder iltimo de decisdo politica» (v. Jean-Claude Escarras, «Da una presidenza
assoluta a una presidenza dimezzatay, in Politica del diritto, n.° 4, 1986, pp. 627 ¢ segs.). Eis
o que obriga pelo menos a matizar a tese das «usurpagdes» do general De Gaulle. De acordo
com o autor acabado de citar, a ambiguidade da constituigdo francesa aumenta se considerar-
mos o duplo sentido de «arbitragem», palavra-chave do artigo 5.°, pois ¢ 4rbitro € ora instdn-
cia desportiva, sempre neutral e que no fim do jogo apenas declwra o seu resultado, ora
instdncia judicial, que no termo do processo decide soberanamente.
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mipresidencialismo. E verdade que presta vassalagem a segunda quando
exclui do tipo semipresidencialista os sistemas que, materialmente falando,
s lhe afiguram irreversivelmente parlamentarizados. Mas logo regressa a
primeira ao encarar acolhedoramente o caso — bem mais importante pois as
duas fronteiras ndo se equivalem — dos desvios em direc¢fo ao presidencia-
lismo. Eis 0 que rompe a unidade do método sartoriano e demonstra que ele
ndo assenta numa dialéctica entre as duas constituigdes, antes consistindo em
promover ora uma ora outra, de acordo com predeterminagdes politicas.

E pronto? Néo. Se a discussdo aqui mantida com Giovanni Sartori termi-
nasse assim, ndo passaria de uma refutagdo e nfo lhe faria justiga. Metendo
por outro caminho, atrés apenas apontado'>’, retomarei agora o que creio ser
a logica originaria da sua teoria do semipresidencialismo, 16gica essa & qual
s6 uma grande razdo pratica o tera levado a ser infiel.

g) Ora suponhamos, entdo, que Sartori aplica aos casos em que o presi-
dente ¢ demasiado poderoso o mesmo critério que o levou a excluir do
semipresidencialismo, remetendo-os para o parlamentarismo, os casos de
presidéncia apagada. Por esse critério — que é o da prevaléncia da consti-
tui¢do material sobre a constituicdo formal — nfo serfio abrangidos pelo
conceito em aprego sistemas como o cingalés nem varios «momentos» ou
fases da V Reptiblica francesa. Assim revista, a concep¢do do politdlogo
italiano quadra com poucos casos'®, deixa (ao retalhar a experiéncia france-
sa) de contar com um exemplo majestoso e perde boa parte do seu interesse
politico. Mas recupera coeréncia tedrica e pde-me problemas:

— O primeiro ainda toca na minha defini¢do de semipresidencialismo.
Como os leitores estardo lembrados, admiti atras, en passant'®!, que
a Unica hipotese de efectiva paridade entre o presidente e o parlamento
fosse, precisamente, a de sobrevirem diarquias como as desejadas por
Sartori. Mas depois, tendo definido os regimes semipresidencialistas
como aqueles em que o presidente exerce uma lideranca contida,
acabei por pensar que diarquias em aprego constituem uma variante
desse tipo. Ora, quanto mais auténtica a diarquia (quanto maior o
equilibrio de poder entre as suas duas cabegas) tanto menor o predo-
minio que qualquer delas é capaz de de exercer. No limite, um sistema

7

didrquico é um sistema sem lideranga, convindo, a propdsito, ndo

19 V. supra, alinea e), in fine.

160 A olho nu apenas se vislubram certas fases das experiéncias constitucionais weimariana,
finlandesa, francesa ¢ portuguesa. Talvez a finlandesa caiba inteira, ndo a conhego bastante
bem...

890 6l y 31, supra.
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esquecer que, em semipresidencialismo, as diarquias mais notdveis
sdo aquelas em que os protagonistas pertencem a opostos quadrantes
politicos... Parego pois contradizer-me, no limite, ao inclui-las na fa-
milia. Embora seja s6 no limite, eis o que ainda me da que pensar;
— O segundo diz respeito a teorizagdio das diarquias e ao lugar exacto
delas na classificagdo dos sistemas de governo, tendo em conta que a
sua existéncia, tal como a das «monarquias republicanas», se ndo da
s6 no quadro do semipresidencialismo mas também no do presidencia-
lismo e no de regimes parlamentares'®?, basta pensar em certos gover-
nos de coligagdo. Mas de tudo isto é que ja ndo cabe falar aqui.

E agora é que ji estamos quase a despedir-nos de Giovanni Sartori. Mas
ainda falta o quase, ainda ha um curioso ponto por mencionar. E é que ele,
manifestando-se embora favoravel ao didrquico semipresidencialismo acaba-
do de percorrer, tem no seu saco'®® uma outra proposta, visando a criagio de
um sistema inédito, a que chama «presidencialismo intermitente». De acordo
com essa proposta, o parlamento e o presidente seriam eleitos a0 mesmo
tempo para mandatos de igual duragdo: quatro ou cinco anos. O sistema de
governo seria parlamentar (racionalizado) enquanto o parlamento se portasse
bem, produzindo e conservando um governo estavel, tendencialmente um
governo de legislatura. Mas, quando o mesmo parlamento, derrubando o
governo (pela primeira ou pela segunda vez, a este respeito Sartori nfo é
taxativo), se tornasse um factor de instabilidade, o sistema passaria a ser
presidencial, de modelo norte-americano; e presidencial permaneceria até ao
fim da legislatura, passando o chefe de Estado — até entdo apagado — a
acumular a chefia de um governo que, com ministros por ele livremente
nomeados e demitidos'®*, nio precisaria de ser investido pelas cAmaras e nio
poderia ser derrubado por elas. No fim da legislatura haveria novas eleigdes
legislativas e presidenciais — sendo permitido ao presidente cessante
recandidatar-se — e regressar-se-ia ao parlamentarismo. Até nova crise...
Apesar do nome que da ao sistema'®®, esta proposta parece uma desesperada

162 Bsta existéncia «transversal» das diarquias nio milita em favor de se conceber como
sistema de governo a se uma dada espécie delas.

103 v Ingegneria..., cit., pp. 167 e segs.

164 Esta liberdade teria um limite: os membros do parlamento nunca poderiam fazer parte
de governos presidenciais. Na proposta de Sartori, esta proibi¢do ndo é devida a pruridos de
separagdo de poderes mas sim a prosaica preocupagdo de evitar que membros das cimaras,
sequiosos de pastas ministeriais, conspirassem contra os governos de base parlamentar.

15 Sistema? Se se lembrar da critica que move ao semipresidencialismo «faseado» de
Duverger, falho de unidade interna, o proprio Sartori deve ter as suas duvidas. Pelo menos a
primeira vista, este presidencialismo intermitente parece, na sua alternincia, esquizofrénico.
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declaragdo de amor ao parlamentarismo, que talvez ilumine intensamente
todas as criativas posigdes deste autor. Mas agora é que temos mesmo de o
deixar.

6. PONTO DE ORDEM

A analise a que acabo de proceder de alguns dos mais importantes autores
que sobre a questio do semipresidencialismo e arredores nos ultimos anos se
debrugaram obrigou-me a refinar mas ndo a modificar, na sua linha geral, a
concepedo que a leitura de Duverger em 1979 me sugeriu. N3o a considero,
longe disso, acabada. Designadamente, muito ficou por dizer acerca da sua
ligagdo a conceitos de que visivelmente depende como o de constitui¢io (e
poder constituinte) material ¢ o de fungdo de governo ou direcgdo politica.
E claro que terei de voltar ao assunto, mas espero que o que aqui fica
exposto me permita encarar o advento do semipresidencialismo em Portugal
fazendo uma razoavel ideia do que ele é.

(continua)



