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Capitulo 1

Introducio

Os partidos politicos sio centrais em democracia. Contudo, é hoje co-
mummente aceite a ideia de que os partidos politicos se encontram em
crise, tanto na sua relagio com a sociedade civil, como com o governo.
Vérios desenvolvimentos contemporineos contribuem para acentuar esta
percegio: a comunicagio do Estado para a sociedade tende a ser feita
mais através dos media do que pelos partidos; os partidos deixam de ser
o canal através do qual os eleitores comunicam com o governo, sendo
substituidos por referendos e sondagens; a filiagdo partidéria encontra-
-se em pleno decréscimo na maioria das democracias europeias. Estes as-
petos apontam para a erosdo da relagdo entre os partidos politicos e a so-
ciedade.

Contudo, nio é apenas na relagio com a sociedade que se destaca este
enfraquecimento do papel dos partidos politicos. Com efeito, a relagio
dos partidos com o governo atravessa também uma fase de declinio.
O mais evidente desafio que hoje se coloca aos partidos politicos é a sua
capacidade de controlo do aparelho estatal, num cendrio caracterizado
pela existéncia de um amplo sector publico e com uma diversidade de
instituigbes responsaveis pela provisio de servigos. Este cenario tora os
partidos mais frégeis na sua capacidade de influenciar o processo de po-
liticas publicas, ja que outros atores e grupos de interesse procuram, tam-
bém, intervir nestes processos.

O aparelho administrativo do Estado é muitas vezes percebido, por
politicos e partidos, como um obsticulo ao controlo partidario do go-
verno, sobretudo devido 3 «inércia» da estrutura administrativa (Peters
2001, 156) e ao excesso de legalismo que regula o funcionamento da mé-
quina administrativa do Estado. Estes aspetos tendem a reduzir a eficicia
da implementagio e a gerar dificuldades acrescidas na adaptagio a novas
orienta¢des dos partidos no governo (Peters e Pierre 2004). Contudo, a
interagio entre os governos partiddrios e a estrutura administrativa é fun-
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damental no funcionamento da prépria democracia, na medida em que
os partidos no governo - que recebem um mandato para desenvolver e
implementar determinadas politicas publicas - necessitam de estruturas
administrativas e das suas competéncias técnicas para a formulagio e a
implementagio de politicas publicas (Huber 2000).

A administragio publica é, por isso, incontornével. A eficicia dos go-
vernos partidérios e a da implementagio de politicas publicas requer a
articulagio com a médquina administrativa do Estado, que tem um co-
nhecimento técnico especifico quer sobre as diferentes areas sectoriais,
quer sobre o préprio modo de funcionamento da estrutura administra-
tiva do Estado.

Perante a incapacidade da estrutura ministerial de assegurar todas as
fases do processo de politicas publicas, grande parte da sua responsabili-
dade é delegada na ctpula dirigente da administragdo publica. Neste pro-
cesso de delegagio é crucial assegurar nio apenas a competéncia técnica
das estruturas dirigentes mas também a sua capacidade de cumprir os
objetivos delineados pelo governo. Este tltimo elo da cadeia de delega-
¢io propria dos processos democraticos é decisivo para os governos par-
tiddrios na medida em que pode permitir reduzir potenciais problemas
na relagio entre o partido no governo, que detém a autoridade, e a ad-
ministragdo publica, que funciona como um agente dos governos parti-
darios (Huber 2000; Miiller 2000b).

A fragmentagio do sistema de governagio, caracterizado por um con-
junto diversificado de organizagdes governamentais e quase governamen-
tais, tende a gerar novos dilemas para o controlo partidario do governo.
Em especifico, desde a década de 1980, tem crescido a tendéncia para a
criagio de servigos autdbnomos ou quase autébnomos (Peters e Savoie
1996) e, em paralelo, a tendéncia para a atribuigdo de maior amplitude
do poder decisério aos responsiveis pela condugio da implementagio
de politicas publicas (Hood 1991). Estas tendéncias parecem limitar o
papel dos partidos no processo de politicas publicas, reduzindo-o poten-
cialmente a um papel marginal, como sugere Mair (2008). Com efeito,
esses novos servigos tendem a operar fora do alcance do governo, o que
reduz as possibilidades de controlo (direto) e de accountability, através de
mecanismos de monitorizagio apliciveis 4 administragio direta do Es-
tado (ADE) (van Thiel e Yesilkagit 2011).

Em paralelo, e contrariamente ao que as formulagdes iniciais de go-
vernos partidarios assumiam, o pressuposto da neutralidade das estruturas
dirigentes, que exercem de forma independente a sua autoridade no pro-
cesso de politicas publicas (Katz 1986), n3o é corroborado pela literatura
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sobre a administragdo publica (Aberbach, Putnam, e Rockman 1981).
Nio sendo neutra, a administragio publica também nio é subserviente
(Katz 1987) e, desta forma, pode tornar-se um obstdculo para os governos
partidarios (Freddi 1986; Katz 1987; Pasquino 1986).

Neste contexto, a investigagdo passou a focar-se na discussio sobre os
diferentes métodos utilizados pelos politicos para controlar o processo
de politicas publicas. A patronagem' ~ definida como a possibilidade de
nomeag3o da estrutura dirigente (Kopecky e Scherlis 2008; Miiller 2006)
- pode ser considerada um recurso importante para os partidos assegu-
rarem a sua centralidade no processo de politicas publicas. Com efeito,
a nomeagio discriciondria da estrutura dirigente tem sido destacada como
um dos mais antigos instrumentos de controlo politico ao servi¢o dos
partidos no governo (Mayntz e Derlien 1989, 384), na medida em que
pode permitir uma maior proximidade entre as preferéncias do executivo
politico e a administragdo publica, reforcando os mecanismos ex ante do
processo de delegacio.

O modelo de governos partidérios tem salientado a importincia da
patronagem, considerando-a como uma incontomnével dimensio da ané-
lise da relagio entre os partidos politicos e o governo (Blondel 1995b;
Cotta 2000b). Contudo, esta literatura centra-se na andlise da patronagem
na sua dimensio de troca de favores (Blondel 1995b; 2000), descurando
a possibilidade de a patronagem se configurar como um mecanismo de

! Apenas o conceito de «patronagem» sera utilizado neste estudo, em detrimento de
conceitos sindnimos com maior tradi¢ao lexical no contexto portugués, como «patroci-
nato» ou «patrocinio». Trata-se de uma tentativa de precisio conceptual que permite afas-
tar o objeto de estudo desta investigagdo de conotagdes relacionadas com a origem eti-
moldgica dos outros conceitos. Na realidade, com origem na Roma Antiga, o conceito
de patrocinio significava amparo, protegio, auxilio que os senhores da classe superior
davam 3s suas clientelas. Tratava-se, na altura, de uma troca de favores. A literatura por-
tuguesa atribui estas conotagdes ao conceito. Camilo Castelo Branco, por exemplo, em
Maria da Fonte, escrevia «... isto é melhor do que ser conselheiro do Tribunal de Contas
- uma pechincha, sem concurso, sem instrugio priméria e sem o patrocinio do deputado
local...» (Camilo Castelo Branco, 1986, Maria da Fonte. Edigdes Ulmeiro, 185). Também
aliteratura queirosiana utiliza o conceito «patrocinato politico» para se reportar ao apoio
que o Governador Civil, André Cavaleiro, daria ao protagonista, Gongalo Mendes Ra-
mires, de forma a assegurar a tio desejada incursio na vida politica (Ega de Queirds,
1988, A Tlustre Casa de Ramires (2.* ed). Editora Ulisseia, 198). No 4mbito académico, os
conceitos de patrocinato e de patrocinio surgem como sinénimos de clientelismo (ver,
por exemplo, Lopes, 1991; Sobral e Almeida, 1982). Utilizar este conceito para designar
o que pretendemos estudar cormia o risco de associarmos as nomeagdes a praticas clien-
telares, negligenciando a potencial reconfiguragio dos objetivos associados as nomeagoes
e amplamente discutidos na literatura académica internacional (Grzymala-Busse 2003b;
Meyer-Sahling 2006b).
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