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Introducao

Em meados de Abril de 2016 véarios meios da comunicagio social
portuguesa noticiavam, com grande destaque, a demissio do secre-
tario de Estado (SE) da Juventude e do Desporto. Joio Wengorovius
Meneses, hid menos de cinco meses no cargo, saia, declarando o seu
«profundo desacordo com o Sr. Ministro da Educagio no que diz res-
peito a politica para a juventude e o desporto e a0 modo de estar no
exercicio de cargos publicos».! Apesar de as justificagdes serem usual-
mente menos explicitas, é relativamente frequente surgirem relatados
na imprensa conflitos entre ministro e SE. Esta ndo é, naturalmente,
uma situagio exclusiva de Portugal, registando-se casos concretos de
conflitualidade entre estes actores politicos em vérios paises (Chabal
2003, 41; Knapp e Wright 2006, 138; Riddell, Gruhn e Carolan 2011,
18; Theakston, Gill e Atkins 2014, 18). Através da conceptualizagio
e andlise da relagio entre ministro e SE, este livro visa revelar os con-
tornos dessa conflitualidade.

Na verdade, este é um problema com impacto no funcionamento
do governo, mas também da prépria democracia. As divergéncias
entre ministro e SE constituem um problema governativo porque
colocam em causa o desempenho na formulagio de politicas publi-
cas e contribuem decisivamente para a instabilidade politica. Por um
lado, limitam a capacidade de o executivo ter uma actuagio eficaz no
sector e, por outro, estio na origem de saidas precoces do governo,

'V, por exemplo, https://www.dn.pt/portugal/interior/gestao-de-nomeacoes-pro-
vocou-rutura-na-educacao-5125227.html (consultado a 13-07-2020).
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o que acarreta sucessivas mudangas de orientagdo politica durante o
mandato.

Constituem ainda um problema democritico na medida em
que desvirtuam a ligagio entre a vontade dos cidadios e as politicas
implementadas. Com efeito, a democracia representativa pode ser
vista como uma sequéncia de delega¢des entre os eleitores e a exe-
cugio das politicas (Strem 2000). Como a soberania popular nio é
exercida directamente, implica uma delegagio em representantes legi-
timos, que, por sua vez, também podem delegar. Numa democracia
parlamentar € este o sentido da delegagio - feita através do voto — dos
eleitores num parlamento e da delegagio deste num governo que, por
sua vez, confia a execugio das decisdes 2 administragio publica (AP).
Simultaneamente, quem delega detém a legitimidade para controlar
a actuagdo dos delegados, o que significa que, por exemplo, a AP
responde perante o governo. Assim, um regime democratico implica
accountability, ou seja, uma responsabilizacio que garanta a coeréncia
entre a vontade popular e as decisdes.

Neste contexto, qualquer delegagio falhada interrompe a ligagdo
a fonte de legitimidade democratica — os cidadidos eleitores (Palmer
1995, 169) -, pelo que se torna importante analisar as varias etapas
de delegagio. Apesar de relevante — e, como menciondmos anterior-
mente, possivelmente problemdtica -, uma das menos estudadas
é precisamente a que diz respeito a delegagio entre ministro e SE.
No entanto, em Portugal o seu estudo é particularmente relevante, ja
que, embora os SE desempenhem um papel fundamental no dia a dia
do ministério e detenham uma relevancia assinaldvel na formulagio
de politicas (Lobo 2005, 193), a literatura nacional tem-se debru¢ado
principalmente sobre os ministros (Costa Pinto e Tavares de Almeida
2018), ignorando a sua relagido com os seus principais colaboradores.

Assim, o objectivo primordial é contribuir para a sua compreen-
sdo, em particular no que toca as suas disfuncionalidades. Ou seja,
partimos de uma anélise compreensiva da relagio entre ministro e SE
para avaliar os conflitos e os modos como sio prevenidos e evitados.
Consequentemente, a pergunta de partida que orienta este estudo
é a seguinte: «Qual o principal factor responsavel pela existéncia
de divergéncias graves entre ministro e SE?» No entanto, ao longo do
livro sdo explorados processos instrumentais (mas fundamentais) para
a compreensio desta relagio, como o recrutamento, a formulagio de
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Introducio

politicas, dindmicas de coordenagio governativa. Assim, se o foco
do livro sio os secretdrios de Estado e a sua relagio com o ministro,
nas suas paginas poderio ser encontrados muitos outros actores em
acgdo: primeiro-ministro, dirigentes partidarios, membros dos gabi-
netes, dirigentes da administragdo publica.

O argumento central responde 4 pergunta enunciada, identificando
o estilo de lideranga como o factor mais relevante para explicar estas
divergéncias. Verificamos que existe uma conflitualidade latente na
relagio destes actores, embora sé em algumas dé origem a divergéncias
graves que coloquem em causa a delegagio. O que explica esta dife-
renga é principalmente a adopg¢io de uma lideranga tradicional, por opo-
sigio a uma lideranga partilhada. Aquela dificulta a responsabilizagio
do SE, enquanto esta promove a interacgio e o trabalho em equipa,
reforgando os mecanismos de prevengio e resolugio das discordancias.

Este argumento destaca a importincia do tipo de lideranga, um
factor usualmente pouco explorado quando se olha para a cadeia de
delegagio democritica. Ou seja, se nio abdicamos de compreender
em que medida as instituigdes sio fundamentais para enquadrar e
racionalizar os comportamentos dos actores politicos, acrescenta-
mos-lhe uma nova perspectiva que valoriza as dinimicas individuais
e relacionais.

1. Opg¢oes metodologicas fundamentais

A estratégia de investigagdo através da qual demonstramos a ade-
quagio do argumento anteriormente enunciado baseia-se na analise
da relagio entre os ministros e respectivos SE nomeados em trés
governos portugueses (2005-2015). A unidade de analise nio sdo, por-
tanto, os governos ou os individuos, mas sim as relagdes entre cada
ministro e cada um dos seus SE.2 Como é visivel no quadro 1.1, existe
neste periodo um total de 188 casos, permitindo a sua anilise avaliar
em que medida existem divergéncias que coloquem em causa a dele-
gagio entre ministro e SE em Portugal.

2 Na medida em que o primeiro-ministro (PM) também tem, por vezes, SE sob
a sua dependéncia, a relagio entre estes também é considerada. Além disso, existem
neste periodo trés subsecretirios de Estado (SSE), pelo que, ao longo deste trabalho,
tem-se em conta este cargo quando se alude a «SE».
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Quadro I.1 - Nimero de relagbes entre ministro e secretario de Estado
por governo ¢ por ministério

XVIIGC XVIIGC XIX GC

Ministério (2005-2009) (2009-2011) (2011-2015)
Primeiro-ministro 3 2 4
Presidéncia / Assuntos Parlamentares 3 5 9
Defesa 2 1 2
Administragio Interna 9 3 6
Negocios Estrangeiros 8 3 8
Finangas 10 4 12
Economia / Trabalho 9 7 17
Justiga 2 2 2
Ambiente / Agricultura 6 4 13
Saude 4 2 2
Educagio / Ciéncia 3 3 7
Outros (Cultura, Obras Pablicas

e Desenvolvimento Regional) 4 3 4
Total 63 39 86

Neste ambito, estudar Portugal é util porque a composi¢io do
governo 2o longo das ultimas décadas tem sido muito diferenciada.
Como resulta da leitura da quadro 1.2, tomaram posse governos
minoritdrios e maioritirios, monopartidarios e de coligagio e, entre
estes ultimos, de diversas combinagdes partidarias.

Quadro 1.2 - Governos incluidos na analise

Tipo

Governo PM Partido(s) Duragio
de governo

XVIIGC  J. Sécrates PS Monopartidirio 15 50
maioritario

XVIIIGC  J. Sécrates PS Monopartidirio 0 51
minoritario

xixge ~ BPassos o pen ops  Colisasdo 05015
Coelho maioritirio
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Deste modo, a analise de varios e diferentes governos permite uma
maior capacidade de generalizagio, j4 que aumenta significativamente
o numero de observagdes e possibilita que as conclusdes ndo fiquem
reféns de um determinado tipo de governo ou conjuntura politica.
Além disso, ao analisarmos apenas trés governos manteremos a capa-
cidade de lidar com a complexidade do funcionamento governativo,
bem como com o niimero de rela¢des entre ministro e SE.

Com efeito, o estudo do governo e das elites governativas ¢ usual-
mente considerado drduo devido as dificuldades em aceder a fontes
essenciais a investigagdo (Rhodes 1995, 32). Esta situagio, que se veri-
fica também em Portugal, deve-se essencialmente ao relativo sigilo
quanto ao funcionamento do executivo e a discrigdo dos seus actores
quanto a sua interveng¢io nos processos governativos (Lobo 2005, 41).
Tendo esta dificuldade em conta, entende-se melhor a tradicional pro-
fusio de trabalhos nio cientificos sobre o governo e os seus principais
actores politicos, como biografias, memorias e narrativas jornalisti-
cas, a ponto de Rhodes (2006, 323) afirmar que «a literatura sobre o
governo nos sistemas parlamentares pode por vezes ser mais divertida
de ler porque nio é escrita por cientistas politicos».?

O modo mais comum de estudar o executivo baseia-se em estudos
de caso que permitam uma analise profunda da estrutura e da acgio
governativa (por exemplo, Rhodes e Dunleavy 1995). Existem, no
entanto, importantes trabalhos comparativos, entre os quais os reali-
zados por Jean Blondel (Blondel 1982 e 1995; Blondel e Cotta 2000;
Blondel e Miiller-Rommel 1988 e 2001). Outra alternativa é a utili-
zagdo do método estatistico, de modo a captar tendéncias e/ou dife-
rengas quantificdveis (por exemplo, Blondel e Miiller-Rommel 1993).
Por fim, mais recentemente, tem sido utilizada uma abordagem etno-
grifica baseada na observagio directa do dia a dia governativo (por
exemplo, Rhodes 2011). Existindo varios métodos através dos quais é
possivel estudar o executivo, a escolha deve ter em conta o fenémeno
especifico e a exequibilidade do empreendimento. Em geral, as téc-
nicas mais comuns s3o a realizagio de inquéritos ou de entrevistas,
a andlise estatistica ou de conteudo da informagio disponivel (legis-
lagdo, imprensa, discursos, documentos governativos) e a observagdo
directa.

3 Todas as citagdes de textos em lingua estrangeira foram traduzidas pelo autor.
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