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CAPITULO 2

O modelo Westminster de democracia
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Neste livro, alterno o termo modelo Westminster com o de modelo majoritd-
rio para referir-me a um modelo genérico de democracia. Também € possivel
usé-lo de forma mais limitada, para denotar as principais caracteristicas das
institui¢cbes parlamentares e governamentais da Gra-Bretanha (Wilson: 1994,
Mabhler: 1997): é no Palicio de Westminster, em Londres, que se retine o
Parlamento do Reino Unido. A versdo britanica do modelo Westminster nio
s6 constitui 0 exemplo original, como também o mais famoso. E, também,
amplamente admirado. Richard Rose (1974: 131) destaca que, “com a con-
fianga origindria do isolamento continental, os americanos acabaram por
achar que as suas instituigdes — a Presidéncia, o Congresso e a Suprema Corte
— eram o protétipo do que deveria ser adotado em todo o mundo”. Porém
cientistas politicos americanos, principalmente os que se dedicam 2 politica
comparada, avaliam o sistema britinico de governo como, no minimo, tio
elevado quanto o deles (Kavanagh, 1974).

Um famoso cientista polftico que admirava fervorosamente o modelo
Westminster era o presidente Woodrow Wilson. Nos seus primeiros escritos,
chegou ao ponto de defender a aboligio do governo presidencialista e a ado-
¢Ao, pelos Estados Unidos, de um governo parlamentarista de estilo britanico.
Opinido semelhante também foi sustentada por diversos outros observado-
res ndo-britanicos da politica da Gra-Bretanha, e muitos aspectos do modelo
Westminster foram exportados para outros pafses: o Canadd, a Austrilia, a
Nova Zelandia e a maior parte das colOnias britdnicas na Asia, Africa e Caribe,
a0 se tornarem independentes. Wilson (1884: 33) referia-se ao governo par-
lamentarista que seguia o modelo Westminster como “a moda do mundo”.

Os dez elementos inter-relacionados do modelo Westminster, ou majori-
tario, sfo ilustrados por aspectos das trés democracias que mais se aproxi-
mam desse modelo, podendo ser vistas como protétipos do mesmo: o Reino

27



AREND LIJPHART

Unido, a Nova Zelandia e Barbados. A Gra-Bretanha, onde se originou o
modelo Westminster, é evidentemente o primeiro e o mais ébvio exemplo a
ser usado. Em muitos aspectos, entretanto, a Nova Zelandia é um exemplo
ainda melhor — pelo menos até a guinada abrupta que a distanciou do mo-
delo majoritario, em outubro de 1966. O terceiro exemplo, Barbados, é tam-
bém um protétipo quase perfeito do modelo Westminster, embora sé na
medida em que est4 envolvida a primeira dimenséo (executivos-partidos) do
contraste entre o modelo majoritirio € o modelo consensual. Na discussio a
seguir, sobre as dez caracteristicas majoritdrias nos trés paises, enfatizo nio
somente sua conformidade com o modelo geral, como também os desvios
ocasionais do modelo, além de diversas outras qualificacées que necessitam
ser feitas.

O MODELO WESTMINSTER NO REINO UNIDO

1. Concentracdo do Poder Executivo em gabinetes unipartiddrios e de maio-
ria minima. O 6rgio mais poderoso do governo britinico é o gabinete. Nor-
malmente, ele é composto de membros do partido detentor da maioria das
cadeiras na Camara dos Comuns, € a minoria nio ¢ incluida. Sio raros os
gabinetes de coalizdo. Devido ao fato de, no sistema bipartidario britinico,
os dois principais partidos terem forga aproximadamente igual, o partido
vencedor das eleicdes normalmente representa apenas uma estreita maioria,
enquanto a minoria é relativamente grande. Conseqiientemente, o gabinete
britdnico de um partido e de maioria minima é a encarnagio perfeita do prin-
cipio da regra majoritéria: ele manobra grande quantidade de poder politico
para governar como representante — e no interesse — de uma maioria, cujas
proporgdes ndo chegam a ser esmagadoras. Uma grande minoria fica exclui-
da do poder, confinada ao papel de oposicio.

Desde 1945, principalmente, poucas sdo as excegbes & norma britinica
dos gabinetes unipartiddrios de maioria. David Butler (1978: 112) declara
que “um governo claramente unipartidirio é muito menos comum do que
muitos poderiam supor”, mas a maior parte dos desvios da norma — coali-
zbes de dois ou mais partidos ou gabinetes de minoria — aconteceram de
1918 a 194S. O exemplo mais recente de gabinete de coalizdo foi a coalizdo

238

MODELOS DE DEMOCRACIA

de guerra, de 1940-45, formada pelos conservadores — que detinham maioria
parlamentar — com os partidos Trabalhista e Liberal, sob o governo do pri-
meiro-ministro conservador Winston Churchill. Os tinicos exemplos de ga-
binetes de minoria no periodo do pés-guerra foram os dois gabinetes
trabalhistas na década de 1970. Na elei¢iio parlamentar de fevereiro de 1974,
o Partido Trabalhista obteve maioria simples, porém nio a maioria das ca-
deiras, e formou um governo de minoria, na dependéncia de que todos os
demais partidos ndo se unissem para derroté-lo. Novas elei¢des foram reali-
zadas naquele més de outubro, e o Partido Trabalhista obteve uma completa
— embora estreita — maioria de cadeiras. Mas essa maioria foi minada por
desergoes e derrotas em eleigdes complementares, € o gabinete trabalhista
novamente tornou-se minoritario em 1976. Em 1977, recuperou a maioria
legislativa temporéria, como resultado do pacto negociado com os 13 libe-
rais da Camara dos Comuns: os liberais concordaram em apoiar o gabinete
se houvesse consultas sobre as propostas legislativas antes de sua apresenta-
¢do ao Parlamento. Nenhum liberal, entretanto, participou do gabinete, e
este, por isso, continuou como de minoria, em vez de um verdadeiro gabine-
te de coalizio. O chamado pacto Lab-Lib (Trabalhista-Liberal) durou até 1978,
e em 1979 o gabinete de minoria do primeiro-ministro trabalhista James
Callaghan foi derrubado por uma mogio de desconfianga na Camara dos
Comuns.

2. Gabinete dominante em relagdo a legislatura. O Reino Unido tem um
sistema de governo parlamentarista, o que significa que o gabinete depende
da confianga do Parlamento. Teoricamente, como a Cimara dos Comuns pode
destituir o gabinete, ela o “controla”. Na realidade, a relagiio ¢ invertida.
Como o gabinete é composto pelos lideres de um partido majoritario coeso,
na Camara dos Comuns normalmente ele é apoiado pela maioria daquela
Casa e pode, confiantemente, contar com a sua permanéncia no poder e com
a aprovagio das suas propostas legislativas. O gabinete claramente prevalece
sobre o Parlamento.

Como uma forte lideranga exercida pelo gabinete depende do apoio da
maioria na Cimara dos Comuns e da coesdo do partido majoritario, os gabi-

' netes perdem um pouco de sua posigdo predominante quando uma dessas con-

digbes, ou ambas, nio estdo presentes. Especialmente durante os periodos de
governo de minoria, na década de 1970, houve um significativo aumento na
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incidéncia das derrotas parlamentares de propostas importantes do gabinete.
Esse fato provocou uma mudanga na opinido tradicional de que os gabine-
tes, se sofrerem uma derrota, quer por uma mogio parlamentar de desconfian-
¢a, quer em algum importante projeto de relevancia fundamental para o
gabinete, devem renunciar ou dissolver a Cimara dos Comuns, convocando
novas eleigdes. A nova regra nao-escrita é de que somente um voto explicito
de desconfianga poder4 forgar a rentincia, ou novas elei¢gbes. A normalidade
do predominio do gabinete foi restaurada, em grande parte, na década de 1980,
sob a forte lideranga da primeira-ministra conservadora Margaret Thatcher.

Ambas as situagbes, a normal e a irregular, mostram que é o sistema dis-
ciplinado bipartidario, e néo o parlamentarismo, que d4 origem ao predo-
minio do Executivo. Em sistemas parlamentaristas pluripartidérios, os
gabinetes — muitas vezes de coalizio — costumam prevalecer muito menos
(Peters, 1997). Devido a concentragdo de poder num gabinete poderoso, o
ex-ministro Lorde Hailsham (1978: 127) chamou o sistema britinico de go-
verno de “ditadura eletiva”.!

3. Sistema bipartiddrio. A politica britinica encontra-se dominada por
dois grandes partidos: o Conservador e o Trabalhista. Outros partidos tam-
bém disputam as eleigbes, e obtém cadeiras na Cdmara dos Comuns — par-
ticularmente os liberais e, ap6s sua fusdo com o Partido Social-democrata
em fins dos anos 1980, os liberal-democratas —, mas nio sio suficientemen-
te grandes para obterem uma vitdria total. A maior parte das cadeiras é ob-
tida pelos dois partidos principais, e eles compdem os gabinetes: o Partido
Trabalhista de 1945 a 1951, de 1964 a 1970, de 1974 2 1979, e de 1997 em
diante; e os conservadores de 1951 a 1964, de 1970 a 1974, e o longo pe-
riodo entre 1979 e 1997. A hegemonia desses dois partidos ficou especial-

Nos sistemas presidencialistas de governo, em que o chefe do Executivo nio pode ser remo-
vido pelo Legislativo (a nio ser por meio do impeachment), pode ocorrer a mesma variagio
no grau de predominio do Executivo, dependendo exatamente de como s3o separados os po-
deres governamentais. Nos Estados Unidos, pode-se dizer que presidente e Congresso man-
tém um tosco equilibrio de poder, mas na Franga e em alguns pafses latino-americanos os
presidentes s3o consideravelmente mais poderosos. Guillermo O’Donnell (1994: §9-60) pro-
pds o termo “democracia delegativa” — que tem afinidade com o de “ditadura eletiva” de
Hailsham — para os sistemas com presidentes eleitos e dominantes. Nesses sistemas “forte-
mente majoritarios”, quem vencer a eleigdo presidencial ficar4 qualificado a governar da forma
que lhe for mais adequada, restrito apenas por relagdes de poder inegavelmente preexistentes,
e por um prazo de governo limitado pela Constituigio.
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mente acentuada entre 1950 e 1970: em conjunto, eles jamais obtiveram
menos que 87,5 por cento dos votos e 98 por cento das cadeiras na Cimara
dos Comuns; nas sete elei¢bes realizadas no periodo.

Os anos entre as guerras constituiram um periodo de transigdo durante
o qual o Partido Trabalhista substituiu os liberais, como um dos grandes par-
tidos, €, na elei¢do de 1945, ele e o Partido Conservador, juntos, consegui-
ram cerca de 85 por cento dos votos e 92,5 por cento das cadeiras. O seu
apoio declinou consideravelmente depois de 1970: sua parcela conjunta no
voto popular variou, de apenas 70 por cento (em 1983), para menos de.81
por cento {em 1979), porém os dois partidos continuaram a obter um mini-
mo de 93 por cento das cadeiras, exceto em 1997, quando a participagio
conjunta nas cadeiras caiu para cerca de 88,5 por cento. Os liberais foram os
principais beneficiados. Em alianga com o Partido Social-democrata, eles che-
garam a obter, em certa ocasido, mais de 25 por cento da votagio (nas elei-
¢oes de 1983), mas, até 1997, nunca um nimero superior a 14 cadeiras,
sozinhos, e 23 cadeiras, em alianga com os social-democratas. Nas elei¢bes
de 1997, entretanto, os liberal-democratas conseguiram um ntimero surpreen-
dente de 46 cadeiras, com cerca de 17 por cento dos votos.

Um corolério dos sistemas bipartid4rios é que eles costumam ser siste-
mas partidérios unidimensionais, ou seja, os programas e diretrizes dos prin-
cipais partidos em geral diferem entre si, principalmente em relagio a apenas
uma dimensio: a das questdes socioecondmicas. Esse é claramente o caso do
sistema bipartidério britdnico. A principal diferenga politicamente importante
que divide os partidos Conservador e Trabalhista é o desacordo sobre as
medidas socioecondmicas: no espectro esquerda-direita, o trabalhismo re-
presenta as preferéncias da centro-esquerda, enquanto o conservadorismo,
as da centro-direita. Essa diferenca reflete-se também na forma de apoio dada
aos partidos, por parte dos eleitores, nas eleicbes parlamentares: os eleitores
da classe trabalhadora tendem a votar nos candidatos trabalhistas, € os da
classe média tendem a apoiar os candidatos conservadores. Os liberais e os
liberal-democratas também podem ser facilmente colocados na dimensio
socioecondmica: a posigdo que ocupam é a do centro.

Existem outras diferengas, é claro, mas sio muito menos importantes, e
ndo tém maior impacto sobre a composi¢io da Cimara dos Comuns € o ga-
binete. Por exemplo, as divergéncias entre catélicos e protestantes na Irlan-
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da do Norte constituem a esmagadora diferenga que separa os partidos e seus
adeptos, mas a Irlanda do Norte representa menos que 3 por cento da popu-
lagao do Reino Unido, e essas divergéncias religiosas nio sdo mais relevan-
tes, politicamente, na parte britinica do Reino Unido (Inglaterra, Escécia e
Pais de Gales). Diferencas étnicas explicam a persisténcia do Partido Nacio-
nal Escocés e dos nacionalistas galeses, mas esses partidos jamais conseguem
obter mais que algumas cadeiras. A tinica pequena excec¢io da monodimen-
sionalidade do sistema partidério britdnico é que uma questio de politica
externa — a participagdo da Gra-Bretanha na Comunidade Européia — tem
sido uma freqiiente fonte de dissensdo entre os partidos Conservador e Tra-
balhista, tanto no interior deles, quanto entre um e outro.

4. Sistema de eleigbes majoritdrio e desproporcional. A Cimara dos Co-
muns é um grande corpo legislativo, com um niimero de membros que cres-
ceu de 625, em 1950, para 659, em 1997. Cada membro ¢ eleito em um
tinico distrito, segundo o método da maioria simples, que na Gra-Bretanha
é chamado de sistema “first past the post”*: vence o candidato com mais
de 50 por cento dos votos ou, caso nio houver maioria, com a maior mi-
noria.

A tendéncia desse sistema é obter resultados extremamente despropor-
cionais. Por exemplo, o Partido Trabalhista obteve uma maioria parlamentar
absoluta, de 319 das 635 cadeiras, com apenas 39,3 por cento dos votos, nas
elei¢bes de outubro de 1974, enquanto os liberais obtiveram apenas 13 ca-
deiras, com 18,6 por cento dos votos — quase a metade dos votos trabalhis-
tas. Nas cinco eleigbes que se sucederam, de 1979 a 1997, o partido vencedor
obteve nitidas maiorias de cadeiras, com um niimero nunca superior a 44
por cento dos votos. Todas essas maiorias sio o que Douglas W. Rae (1967:
74) chama apropriadamente de “maiorias fabricadas” — maiorias absolutas
artificialmente criadas pelo sistema eleitoral a partir apenas de maiorias sim-
ples. De fato, todos os partidos vitoriosos desde 1945 venceram benefician-
do-se dessas maiorias fabricadas. Por isso pode ser mais exato chamar o Reino
Unido de uma democracia de maioria simples, em vez de democracia majo-
ritdria. A desproporcionalidade do método da maioria simples pode mesmo

l *Expressido origindria do turfe: o primeiro cavalo a cruzar a linha de chegada leva todo o
prémio. (N. do T.)
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produzir um vencedor final que n3o tenha conseguido obter uma maioria
simples dos votos: os conservadores conseguiram uma clara maioria de ca-
deiras nas elei¢des de 1951, ndo apenas com menos que a maioria dos votos,
mas também com menos votos do que o Partido Trabalhista.

O sistema eleitoral desproporcional tem sido particularmente desvanta-
joso para os liberais e os liberal-democratas, que por isso hd muito tempo
sdo favoraveis i introdugio de alguma forma de representagio proporcional
(RP). Mas, como a maioria simples beneficiou muito os conservadores e os
trabalhistas, esses dois mais importantes partidos permaneceram comprome-
tidos com o antigo método desproporcional. Entretanto, h4 sinais de movi-
mentagdes em direcio A RP. Por um aspecto, a RP foi adotada para todas as
eleicdes na Irlanda do Norte (excetuando-se para a Cimara dos Comuns)
ap6s a eclosdo do conflito entre protestantes e catélicos, no inicio da década
de 1970. Por outro, pouco tempo depois da vitdria trabalhista nas elei¢bes
de 1997, o novo gabinete do primeiro-ministro Tony Blair decidiu que a elei-
¢io de 1999 de representantes britanicos no Parlamento Europeu seria por
RP — alinhando o Reino Unido com todos os demais membros da Unido
Européia. A RP também seria usada na elei¢do das novas assembléias regio-
nais da Escécia e do Pafs de Gales. Além disso, criou-se uma Comissdo sobre
Sistemas Eleitorais, consultiva, presidida pelo ex-membro do gabinete Lorde
Jenkins, com o objetivo de propor mudangas no sistema eleitoral, entre as
quais se incluiria a possibilidade da ado¢do da RP para a Camara dos Co-
muns. Esté claro que o principio da proporcionalidade nio é mais um anéte-
ma. Mesmo assim, é prudente atentar para as palavras de Graham Wilson
(1997: 72), que lembra que os dois maiores partidos tém uma longa histéria
de favorecimento de reformas bésicas, porém sé até que consigam o poder.
Depois, eles “descartam qualquer mudanga no tipo de reforma eleitoral que
Ihes pudesse trazer desvantagens”.

5. Pluralismo de grupos de interesse. Ao concentrar o poder nas mios
da maioria, o modelo Westminster de democracia estabelece um estilo
competitivo € combativo padrio de relacionamento entre governo e opo-
sicio. A competigio e o conflito também caracterizam o sistema de gru-
pos de interesse tipico do modelo majoritdrio: um sistema de pluralismo
aberto a todos. Ele contrasta com o sistema corporativista dos grupos de
interesse, no qual se realizam reunides regulares entre os representantes
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do governo, sindicatos trabalhistas e organizagbes patronais, em busca de
acordos relativos a medidas socioecondmicas. Esse processo de coorde-
nagio muitas vezes é designado como de concertagdo, e os acordos obti-
dos muitas vezes sio chamados de pactos tripartites. A concertagdo seri
facilitada se houver relativamente poucos grupos de interesse, grandes e
fortes, em cada um dos principais setores funcionais — trabalhadores,
patrdes, agricultores — e/ou se houver uma forte associagio de pico, em
cada um dos setores, que coordene as preferéncias e as estratégias descja-
das para cada setor. Em contrapartida, pluralismo significa uma varieda-
de de grupos de interesse exercendo pressio sobre o governo de forma
nio coordenada e competitiva.

O sistema britanico de grupos de interesse é claramente pluralista. A tinica
excegio € o Contrato Social de 1975 sobre saldrios e pregos, firmado entre
o governo trabalhista, a principal federagio de sindicatos trabalhistas (o Trades
Union Congress) e a principal federagio patronal (a Confederation of British
Industry). Este contrato esfacelou-se dois anos mais tarde, quando o gover-
no nio conseguiu um acordo sindical para aceitar novas restri¢bes salariais,
e impos tetos salariais de forma unilateral. A década de 1980 foi caracteriza-
da mais ainda por sérios confrontos entre o governo conservador de Margaret
Thatcher e os sindicatos trabalhistas — o justo oposto da concertagdo e do
corporativismo. Como observam Michael Gallagher, Michael Laver e Peter
Mair (1995: 370), a Gra-Bretanha “decididamente n3o é um sistema cor-
porativista”, por duas importantes razdes: “a primeira é a total falta de
integragdo entre os sindicatos e os patrdes, no processo de adogio de medi-
das. A segunda é a aparente preferéncia que ambos os lados demonstram pelos
métodos de confrontagao, ao decidirem as suas diferengas™.

6. Governo unitdrio e centralizado. O Reino Unido é uma nagio unitéria e
centralizada. Governos locais executam uma série de importantes fungGes, po-
rém sio criados pelo governo central e o seu poder nio estd garantido pela
Constituigio (como num sistema federal). Além disso, sdo financeiramente de-
pendentes do governo central. Néo existem 4reas geograficas e funcionais clara-
mente definidas das quais a maioria parlamentar e o gabinete sejam barrados. A
Comissdo Real sobre a Constituigio, chefiada por Lorde Kilbrandon, concluin
em 1973: “O Reino Unido é a maior nagio unitdria da Europa, e estd entre os
principais paises industrializados do mundo com o poder mais centralizado” (ci-
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tado em Busch, 1994: 60). Mais recentemente, o primeiro-ministro Tony Blair
chamou o sistema britanico de “o governo mais centralizado de todas as grandes
nagdes do mundo ocidental” (citado em Beer, 1998: 25).

Devemos apontar duas excegbes. A primeira é que a Irlanda do Norte foi
governada com elevado grau de autonomia por seu préprio Parlamento e
gabinete — mais do que o fizeram a maioria dos governos em sistemas fede-
rais — desde 1921, quando a Repiiblica da Irlanda se tornou independente,
até 1972, com a imposigio do governo direto de Londres. Entretanto, tam-
bém é significativo que a sua autonomia possa ter sido — como foi — elimi-
nada em 1972, pelo Parlamento, por meio de uma simples decisdo majoritéria.
A segunda excec¢io € a tendéncia gradativa para uma autonomia maior da
Escécia e do Pafs de Gales — a “devolugio”, no falar britanico. Mas s6 pou-
co antes de setembro de 1997 é que os referendos na Escécia e no Pafs de
Gales finalmente aprovaram a criagdo de assembléias escocesas e galesas eleitas
pelo voto direto, e que o primeiro-ministro Blair p6de, afinal, proclamar o
fim da “era do poderoso governo centralizado” (citado em Buxton, Kampfner
e Groom, 1997: 1).

7. Concentragdo do poder legislativo numa legislatura unicameral. Para
a organizagio da legislatura, o principio majoritério de concentragio de poder
significa que o Poder Legislativo deve concentrar-se numa finica casa, ou
cimara. Nesse aspecto, o Reino Unido se desvia do modelo majoritério puro.
O Parlamento consiste em duas cimaras: a CAmara dos Comuns, ¢leita pelo
voto popular, e a Cimara dos Lordes, que se compde principalmente de
membros da nobreza hereditiria, mas que contém também um grande nai-
mero dos chamados pares vitalicios, indicados pelo governo. Suas relagdes
sdo assimétricas: quase todo o Poder Legislativo pertence & Cimara dos
Comuns. O finico poder que a Camara dos Lordes mantém € o de retardar a
entrada em vigor das disposi¢des legais: as de cariter orcamentério, até o
limite de um més, € as outras, até um ano. O limite de um ano foi estabeleci-
do em 1949. No periodo entre a primeira grande reforma, de 1911, e 1949,
o poder dos Lordes para retardar a legislacdo era de cerca de dois anos, po-
rém no perfodo total, desde 1911, eles usualmente evitaram a imposigo de

longos prazos.

Por isso, embora a legislatura bicameral britdnica se distancie do modelo
majoritirio, nio se desvia muito: nas discussbes didrias na Gri-Bretanha, o
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termo “Parlamento” refere-se quase exclusivamente 2 CAmara dos Comuns,
e o sistema bicameral extremamente assimétrico também pode ser chamado
de um quase-unicameralismo. Além disso, o poder dos Lordes pode também
se reduzir ainda mais. Existe um forte sentimento, principalmente no Parti-
do Trabalhista, em favor de reformas que vdo da eliminagio do direito de
voto para os membros hereditarios até a extingdo da Camara dos Lordes. A
passagem do quase-unicameralismo para o unicameralismo puro néo seria
dificil: poderia ser decidida por maioria simples na Cimara dos Comuns e,
caso os Lordes objetassem, simplesmente reduzir-se o retardamento para o
periodo de um ano.

8. Flexibilidade constitucional. A Gra-Bretanha tem uma Constitui¢io
“njo-escrita”, ou seja, no existe um documento dnico especificando a com-
posicio e os poderes das institui¢Ses governamentais e os direitos dos cida-
dios. Em vez disso, estes sdo definidos por certo niimero de leis basicas —
como a Magna Carta, de 1215, a Declaragdo dos Direitos do Homem, de
1689, e os Atos do Parlamento, de 1911 e 1949 — principios da lei comum,
costumes e convencdes. O fato de que a Constitui¢do ndo é escrita leva a
duas importantes implicagdes. A primeira é que isto a torna inteiramente fle-
xivel, pois ela pode ser alterada pelo Parlamento do mesmo modo que as
outras leis — por maiorias regulares, e ndo por supermaiorias, como as maio-
rias de dois ter¢os requeridas em muitas outras democracias, quando se pre-
cisa emendar suas constitui¢des escritas. Uma pequena atenuante dessa
flexibilidade é que a oposi¢io da Camara dos Lordes pode forgar o retarda-
mento de um ano nas mudangas constitucionais.

9. Auséncia de revisdo judicial. A outra implicagio importante da consti-.
tuigAo ndo-escrita é a auséncia de revisdo judicial: ndo existe nenhum docu-
mento constitucional escrito com estatuto de “lei maior”, contra o qual possam
as cortes testar a constitucionalidade da legislagio regular. Embora o Parla-
mento normalmente aceite e se sinta ligado as regras da Constituigdo nao-es-
crita, ele ndo estd formalmente preso a elas. Por isso, tratando-se de mudangas
ou de interpretagées da Constituigdo, pode-se dizer que o Parlamento — isto
¢, a maioria parlamentar — ¢ a autoridade méxima ou soberana. Na famosa
formulagio de A. V. Dicey (1915: 37-38), soberania parlamentar “significa,
nada mais, nada menos que isto: o Parlamento (...) tem, pela Constituigao in-
glesa, o direito de desfazer qualquer lei; e mais ainda: a lei da Inglaterra nao
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reconhece os direitos de nenhuma pessoa ou corporagio para anular ou rejei-
tar a legislagdo do Parlamento”.

Uma excegdo a soberania parlamentar aconteceu em 1973: quando a Gra-
Bretanha ingressou na Comunidade Européia — uma organizagdo supra-
uacional, e ndo apenas internacional —, ela aceitou as leis e as instituigbes
da Comunidade como tendo maior autoridade do que as do Parlamento, em
relagdo a diversos setores da politica. Uma vez que soberania significa auto-
ridade suprema e iltima, ndo se poge mais, assim, considerar o Parlamento

como totalmente soberano. Os membros da Gra-Bretanha na Comunidade

R

Européia — que agora se chama Unido Européia — introduziram também

uma medida de revisio judicial tanto para a Corte Européia de Justica quan-
to para tribunais britanicos: “a supremacia do Parlamento estd ameagada pelo
direito que tém as institui¢des da Comunidade de legislar para o Reino Uni-
do (sem o prévio consentimento do Parlamento) e pelo direito das cortes de
legislar (nos termos da lei da Comunidade) sobre a aceitabilidade dos futu-
ros atos do Parlamento” (Coombs, 1997: 88). De modo semelhante, desde
1951 a Gri-Bretanha é membro da Convengio Européia de Direitos Huma-
nos, e a sua aceitagio de uma cldusula opcional dessa convengao, em 1966,
concedeu 2 Corte Européia de Direitos Humanos, em Estrasburgo, o direito
de rever e de invalidar qualquer ago estatal, inclusive legislagéo, que ela julgue
violar os direitos humanos estabelecidos na convengdo (Cappelletti, 1989:
202; Johnson, 1998: 155-58).

10. Um banco central controlado pelo Poder Executivo. Os bancos cen-
trais sio responséveis pela politica monetiria, e considera-se geralmente
que os bancos independentes sdo mais eficazes, no controle da inflagéo e
na manutengio da estabilidade dos pregos, do que os que dependem do
Poder Executivo. Entretanto, a independéncia do banco central diverge cla-
ramente do principio do modelo Westminster de se concentrar o poder nas
mios do gabinete unipartidério de maioria. Como se esperava, o Banco da
Inglaterra nio tem sido, na verdade, capaz de agir independentemente, fi-
cando, pelo contrério, sob o controle do gabinete. Durante a década de
1980, aumentaram as pressdes para conceder maior autonomia ao Banco
da Inglaterra. Dois ministros conservadores do Tesouro tentaram conven-
cer seus colegas a darem esse grande passo, afastando-se do modelo
Westminster, porém o seu conselho foi rejeitado (Busch, 1994: 59). Sé em
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1997 — uma das primeiras decisdes do governo trabalhista recentemente
eleito — foi concedido ao Banco da Inglaterra o poder independente de
estabelecer taxas de juros.

O MODELO WESTMINSTER NA NOVA ZELANDIA

Muitas caracterfsticas do modelo Westminster foram exportadas para outros
membros da Comunidade Britinica, mas s6 um pais adotou Rraticamente o
modelo inteiro: a Nova Zeldndia. Houve uma importante glféragéo no mo-
delo majoritério, em 1996, quando a Nova Zelandia real/iz’f)u a sua primeira
elei¢do por RP. Mas o sistema politico neozelandés anter;,o’? a 1996 pode servir
como um segundo exemplo da maneira como funcion:}/c/; modelo Westminster.

1. Concentragdo do Poder Executivo em gabinege‘f de um partido e maioria
minima. Por seis décadas, desde 1935 até meadg,s"de 1990, a Nova Zelandia
teve gabinetes unipartiddrios de maioria, semb“se”f(cegéo ou interrupgdes. Dois
grandes partidos — o Trabalhistae o Nacionygfﬁ— dominaram a politica neoze-
landesa, alternando-se no poder. O gabinéte unipartidario majoritdrio, for-
mado apés a tiltima eleigio por maioria simples, em 1993 sofreu uma série de
derrotas e logo se tornou um gabinete de quase-coalizio (coalizdo feita com 0s
tiltimos desertores), depois um gabirete unipartiddrio de minoria e, finalmen-
te, uma coalizio minoritdria ~— pgrém todos esses gabinetes incomuns ocorre-
ram na fase final da transigé;/éra o novo sistema nio-Westminster (Boston,
Levine, McLeay, Roberts, 1996: 93-96). Os tinicos outros desvios do governo
unipartidario de maioria titham acontecido muito antes: a Nova Zelandia ti-
vera um gabinete de coa/lfizéo em tempos de guerra, de 1915 a 1919, ¢ uma
outra coalizdo estiverd no poder de 1931 a 1935.

2. Predominio’do gabinete. Também a esse respeito, a Nova Zelandia
constituiu um exemplo perfeito do modelo Westminster. Exatamente como
na maior p::% do periodo de pés-guerra no Reino Unido, a combinagio
do sistema de governo parlamentarista com um sistema bipartidério, com
partidos éesos, fez com que o gabinete predominasse sobre a legislatura.
Nasp lévras do cientista politico neozelandés Stephen Levine (1979: 25-
26),z‘sistema bipartidario rigidamente disciplinado contribuiu para a con-
centragio de poder no interior do gabinete, formado de elementos
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&
tomados entre os membros do Parlamento... que pertericiam ao partido

majoritario.” /

3. Sistema bipartiddrio. Dois grandes partidos pra;‘lj::amente detiveram

o controle total sobre o sistema partiddrio, e s6 ele!s‘gformaram gabinetes
durante as seis décadas entre 1935 e meados de 1995: o Partido Trabalhista
(1935-49, 1957-60, 1972-75 € 1984-90) ¢ o Par}?{do Nacional (1949-57,
1960-72, 1975-84 e depois de 1990). A poh’tica,f)artidéria girou quase ex-
clusivamente em torno das questdes socioeconc‘)ry’icas — o Partido Trabalhista
representando a centro-esquerda € o Naciona}’j as preferéncias politicas de
centro-direita. Além disso, diversamente da éré-Bretanha, os demais parti-
dos ficaram praticamente ausentes do Cong/{esso da Nova Zelandia. Em 11
das 17 eleigdes realizadas entre 1946 ¢ 19»-53, os dois maiores partidos divi-
diram todas as cadeiras. Em cinco elei¢dés, apenas um outro partido conse-
guiu uma ou duas cadeiras e, em 199 iff dois pequenos partidos obtiveram,
cada um, duas cadeiras (de um total d¢'99). O sistema bipartid4rio neozelan-
dés foi, assim, um representante qudse puro de tal sistema.

4. Sistema eleitoral majoritdrig e desproporcional. A Cimara de Repre-
sentantes era eleita de acordo com o método da maioria relativa em distritos
uninominais. A existéncia de qudtro grandes distritos especiais, extrapolando
os distritos menores regulareg reservados para a minoria maori (que com-
preende cerca de 12 por cento da populagio), constitufa a tinica caracterfs-
tica incomum. Esses quatfo distritos representam um desvio no sistema
majoritdrio do modelo Westminster, porque seu objetivo é garantir a repre-
sentagio da minoria. Dg/1975 em diante, todos os eleitores maoris passaram
a ter o direito de regiétrar-se e votar, tanto no distrito regular quanto no
distrito especial maofi onde residem.

Como no Reind Unido, o sistema de maioria simples teve resultados
extremamente desproporcionais, em especial em 1978 e 1981. Na eleicdo
de 1978, o Pargido Nacional obteve uma nitida maioria, obtendo 51 das
92 cadeiras, efhbora nio tivesse nem a maioria do voto popular (o apoio

que recebeu foi de apenas 39,8 por cento), nem a maioria simples, pois a
votagdo popular trabalhista foi de 40,4 por cento. Os 17,1 por cento dos
votos do Partido do Crédito Social conseguiram apenas uma cadeira. Em
1981, o Partido Nacional obteve outra maioria parlamentar, com 47 das
92 cadeiras, ¢ de novo com menos votos que o Partido Trabalhista, embora
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CAPITULO 3 O modelo consensual de democracia



A interpretagio majoritiria da definigdo bdsica de democracia é que esta
significa “governo pela maioria do povo”. Ela afirma que as maiorias de-
vem governar e que as minorias devem fazer oposigao, o que € questiona-
do pelo modelo de democracia consensual. Como destacou vigorosamente
Sir Arthur Lewis, Prémio Nobel de Economia (1965 : 64-65), o governo
pela maioria e o padrdo “governo versus oposi¢do”, que este pressupde,
podem ser 1nterpre}éaB;€omo antidemocraticos, por se tratar de princi-
pios de exclusao. Lewis afirma que o principal pressuposto da democracia

é qﬁé todos aquc;les afetados por 1

a decisdo devem tera L oportunidade

de part1c1par do processo que a orxgmou, quer dlretamente, quer através
de r¢ representantes escolhidos”. Sua segunda implicagio &€ que “a vontade
da maioria deve prevalecer . Se isso quer dizer que os partidos vitoriosos
podem tomar todas as decisdes governamentais, e que os perdedores de-
vem limitar-se a criticar, porém nao a governar — acrescenta Lewis —, os
dois significados sdo incompativeis: “excluir os grupos perdedores da par-
ticipagdo nos processos decisérios é uma nitida violagdo do principal pres-
suposto da democracia®.

Os adeptos do modelo majoritirio podem legitimamente contrapor que,
em duas situagdes, a incompatibilidade observada por Lewis pode ser re-
solvida. Em primeiro lugar, a exclusdo da minoria serd reduzida se maio-
rias ¢ minorias se alternarem no governo — isto &, se a minoria de hoje
puder tornar-se a maioria nas préximas elei¢des, em vez de ficar condena-
da a uma permanente oposicio. E dessa forma que tém funcionado os sis-
temas bipartidirios da Gra-Bretanha, Nova Zelandia e Barbados. Em
Barbados, a alternincia tem-se realizado perfeitamente, desde a indepen-
déncia, no ano de 1966: nenhum dos dois maiores partidos ganhou mais
do que duas eleigdes seguidas. Na Gri-Bretanha e na Nova Zelandia, en-

51



AREND LIJPHART

tretanto, por longos periodos um dos dois principais partidos se manteve
afastado do poder: o Partido Trabalhista britanico, durante 13 anos (de 1951
2 1964) e 18 anos (de 1979 até 1997); o Partido Nacional da Nova Zelandia
durante 14 anos (de 1935 a 1949) e o Trabalhista neozelandés, durante 12
anos (de 1960 até 1972).

Mesmo durante esses longos periodos de afastamento, pode-se plausi-
velmente afirmar que a democracia e o governo pela maioria nio entraram
em conflito, gragas a uma segunda condigéo: o fato de os trés paises consti-
tuirem sociedades relativamente homogéneas, e seus principais partidos em
geral ndo apresentarem divergéncias profundas quanto a posigdes politicas,

Tt?ndendo a se manter préximos a uma ideologia de centro. Pode-se conside-
rar antidemocrdtica a exclusio de um partido do poder, segundo o critério
do “governo pelo povo”, mas, se os interesses e preferéncias dos eleitores
forem razoavelmente atendidos pelo outro partido, que ocupa o poder, o
sistema ento se aproxima da outra defini¢do de democracia, a de “governo

f para o povo”.

*Nenhuma dessas condigbes se aplica a sociedades com menor grau de
homogeneidade. As medidas politicas defendidas pelos principais partidos
tendem a divergir de modo mais intenso e, fregiientemente, a fidelidade dos
eleitores é mais rigida, reduzindo as chances de que os principais partidos
venham a alternar-se no poder. Em especial nas sociedades pluralistas —
sociedades intensamente compartlmentadas quanto a diferengas religiosas,
1deologxcas, lingiifsticas, culturals étnicas ou raciais, originando subgrupos

sociais quase separados, com seus préprios partidos politicos, grupos de in-

teresse e meios de comunicagio —, provavelmente estard ausente a flexibili-
dade necesséria para a democracia de modelo majoritario. Sob tais condigdes,
a prevaléncia da regra da maioria no ser4 apenas antidemocriatica, mas tam-
bém perigosa, uma vez que as minorias que tém seu acesso ao poder sistema-
ticamente negado irdo sentir-se excluidas e discriminadas, podendo perder
o senso de lealdade ao regime. Por exemplo, na sociedade pluralista da Ir-
landa do Norte, dividida em maioria protestante e minoria catélica, o gover-
no pela maioria fez com que o Partido Unionista, representante da maioria
protestante, ganhasse todas as elei¢des, formando todos os governos entre
1921 e 1972. Os intensos protestos catélicos, no final da década de 1960,
transformaram-se numa guerra civil entre protestantes e catélicos, que s6 péde
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ser controlada pela intervengdo militar britanica e pela imposi¢do de um
governo direto de Londres.

Nas sociedades mais profundamente divididas, como a Irlanda do Nor-
te, 0 governo majoritdrio implica ndo propriamente uma democracia, mas
sim uma ditadura da maioria e enfrentamento civil. Essas sociedades preci- |
sam € de um regime democratico que estimule o consenso, em vez da oposi-
¢40; que promova a inclusdo, em vez da exclusio, e que tente ampliar a
maioria governante, em vez de se satisfazer com uma pequena maioria: essa
€ a democracia de consenso. Apesar das suas inclinagbes majoritarias, os ga-_|
binetes britanicos tém sucessivamente reconhecido essa necessidade: insisti-
ram na representagio proporcional em todas as elei¢des na Irlanda do Norte
(exceto para a Camara dos Comuns) e nas amplas coalizées, com a participa-
¢ao de protestantes e cat6licos no poder, como pré-requisito para o retorno
da autonomia politica na Irlanda do Norte. A RP e a participagio no poder
sdo também elementos capitais no acordo sobre a Irlanda do Norte, firmado
em 1998. Lewis (1965: 51-55, 65-84) também recomenda com insisténcia a
RE inclusive as coalizdes e o federalismo, para as sociedades plurais da Afri-
ca Ocidental. Obviamente, o modelo consensual é adequado também para
pafses menos divididos, apesar de heterogéneos, e constitui uma alternativa
razodvel e possivel a0 modelo Westminster, mesmo nos pafses de razo4vel
homogeneidade.

Os exemplos que uso para ilustrar o modelo consensual sio a Suiga, a
Bélgica e a Unifo Européia — todos constituindo unidades de etnias milti-
plas. A Sufca é o melhor exemplo: com uma tnica excegio, ela se aproxima
perfeitamente do modelo consensual puro. A Bélgica também constitui um
bom exemplo, principalmente depois que se tornou oficialmente uma nagio
federativa, em 1993. Por isso, chamo particular atengio para o modelo po-
litico da Bélgica no perfodo mais recente. A Uniio Européia (UE) é uma or-
ganizag3o supranacional — mais do que apenas uma organizagio internacional
—, porém ndo é, ou ainda nio é, um Estado soberano. Devido 2 situagio
intermedidria da Unido Européia, analistas do assunto discordam quanto
maneira de considera-la, se como organizagio internacional ou como uma
nagio federativa incipiente, embora esta tiltima abordagem esteja cada vez
mais se tornando comum (Hix, 1994). Esta é, também, a minha posicio: se
encararmos a UE como uma nacio federativa, suas institui¢cbes serdo nota-
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velmente préximas do modelo consensual de democracia. Discutirei, em pri-
meiro lugar, os prot6tipos da Suiga e da Bélgica, comparando-os depois en-
tre si, e entdo passarei ao exemplo da UE.

O MODELO CONSENSUAL NA SUICA E NA BELGICA

Pode-se descrever o modelo consensual de democracia segundo os dez ele-
mentos que fazem um agudo contraste com cada uma das dez principais ca-
racteristicas majoritdrias do modelo Westminster. Em lugar de concentrar o
poder nas mios da maioria, o modelo consensual tenta compartilhar, disper-
sar e restringir o poder de vérias formas.

1. Partilha do Poder Executivo por meio de gabinetes de ampla coalizdo.
Contrastando com a tendéncia do modelo Westminster, que é de concentrar
o Poder Executivo em gabinetes unipartiddrios de maioria minima, o princi-
pio do consenso é permitir que todos os partidos importantes, ou a maior
parte deles, participem do Poder Executivo, através da formagdo de amplas
coalizdes. O Executivo nacional suigo, composto de sete membros — o Con-
selho Federal —- nos d4 um excelente exemplo dessa ampla coalizdo: os trés
grandes partidos nacionais — o Cristdo Democritico, o Social Democritico
€ o Radical Democritico —, cada um dos quais obteve cerca de um oitavo
das cadeiras, compartilham os sete cargos executivos de maneira proporcio-
nal, de acordo com a chamada férmula mdgica 2:2:2:1, estabelecida em 1959.
Um critério adicional determina que os grupos lingiiisticos sejam represen-
tados na proporgio aproximada de suas dimensdes: quatro ou cinco falantes
de lingua alem3, um ou dois falantes de francés e, freqiientemente, um falan-
te de italiano. Ambos os critérios constituem regras informais, porém sao es-
tritamente obedecidos.

A Constituigio belga apresenta um requisito formal para que o Execu-
tivo inclua representantes dos grandes grupos lingiiisticos. Desde muito tem-
po ja era costume formar gabinetes com aproximadamente o mesmo niimero
de ministros representantes da maioria flamenga e da minoria de lingua
francesa. Issc se tornou regra formal em 1970, e a nova Constituigio fede-
ral novamente estipula que, “com a eventual exce¢do do primeiro-minis-
tro, o Conselho de Ministros [gabinete] dever4 incluir tanto membros
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falantes da lingua francesa quanto do flamengo” (Alen e Ergec, 1994). Esse
regulamento nio se aplica & composigdo partidaria do gabinete. S6 ocor-
reu um governo unipartidario por um perfodo de cerca de quatro anos, no
p6s-guerra. Desde 1980, todos os gabinetes sdo coalizdes de quatro e seis
partidos.

2. Equilibrio de poder entre o Executivo e o Legislativo. O sistema poli-
tico suigo ndo é nem parlamentarista, nem presidencialista. A relagdo entre
o Conselho Federal do Executivo e a legislatura é explicada pelo cientista
politico sufgo Jiirg Steiner (1974: 43) da seguinte forma: “Os membros do
Conselho s3o eleitos individualmente por um prazo fixo de quatro anos e,
de acordo com a Constituigdo, a legislatura ndo pode emitir nenhum voto
de censura durante esse periodo. Se alguma proposta do governo for derro-
tada pelo Parlamento, isso ndo ocasionard nem a demissao do membro do
Conselho Federal que apoiou a proposta, nem a reniincia desse 6rgao como
um todo.” Essa separagio formal entre os poderes torna o Executivo € o
Legislativo mais independentes entre si, e seu relacionamento é muito mais
equilibrado do que as relagdes gabinete-Parlamento na Inglaterra, Nova
Zelandia e Barbados, onde o gabinete é claramente dominante. O Conselho
Federal suico é poderoso, porém nao supremo.

A Bélgica tem uma forma de governo parlamentarista, com um gabinete
dependente da confianga da legislatura, como nos trés protétipos do mode-
lo Westminster. Entretanto, os gabinetes belgas, em grande parte porque
constituem freqiientemente coalizes amplas e pouco coesas, nio sio de for-
ma alguma tio dominantes quanto seus equivalentes do modelo Westminster,
tendendo a manter um relacionamento de concessdes mituas com o Parla-
mento. O fato de que os gabinetes belgas com freqiiéncia tenham vida curta
demonstra sua posigio relativamente fragil: de 1980 até 1995, por exemplo,
houve seis gabinetes, que se compunham de diferentes coalizées multi-
partidarias — com uma vida média do gabinete de cerca de dois anos e meio,
apenas.

3. Sistema multipartiddrio. Tanto a Suiga quanto a Bélgica contam com
sistemas multipartidarios, sem que nenhum partido se aproxime do status
majoritirio. Nas elei¢des de 1995 para o Conselho Nacional Suigo, 15 par-
tidos obtiveram cadeiras, mas em sua maior parte — 162, de um total de
duzentas — elas foram ocupadas pelos quatro maiores partidos representa-
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dos no Conselho Federal. Assim, pode-se dizer que a Sui¢a tem um sistema
de quatro partidos.

Até o final da década de 1960, a Bélgica caracterizava-se por um sistema
de trés partidos, integrado por dois de grande porte — o Cristio Democri-
tico e o Socialista — e o Liberal, de porte médio. Desde entio, entretanto,
esses partidos maiores se cindiram, devido a diferengas lingiiisticas, e vdrios
novos partidos lingiifsticos ganharam projecio, criando um sistema extre-
mamente multipartidério: cerca de 12 partidos sdo capazes de obter vagas
na Camara dos Representantes, e nove deles foram suficientemente impor-
tantes para serem incluidos em um ou mais gabinetes.

A emergéncia dos sistemas multipartiddrios na Suica e na Bélgica pode
ser explicada por dois fatores. O primeiro deles é que ambos os pafses cons-
tituem sociedades plurais, divididas por diversas clivagens. Essa multiplicidade
de divisGes se reflete no cardter multidimensional dos seus sistemas de parti-
dos. Na Suica, as divergéncias religiosas separam os democrata-cristios —
apoiados principalmente pelos catélicos praticantes — dos social-democra-
tas e dos radicais, que recebem a maior parte do apoio dos catélicos que quase
nunca, ou nunca, freqiientam a igreja, e dos protestantes. As divergéncias
socioecondmicas separam ainda mais os social-democratas — apoiados prin-
cipalmente pela classe trabalhadora — dos radical-democratas, que recebem
apoio da classe média. O Partido Popular da Suiga é especialmente forte entre
os agricultores protestantes. A terceira fonte de divisio — a lingua — ndo
provoca muito mais divergéncias no sistema partidario suigo, embora o apoio
ao Partido Popular da Sui¢a se situe principalmente na Suica de fala alemi, e
os trés grandes partidos constituam aliangas relativamente flexiveis entre
partidos cantonais, dentro dos quais a divisdo lingiifstica ¢ significativa
(McRae, 1983: 111-14). -

Assim também, a divisio religiosa no setor catélico belga separa o Par-
tido Social Cristdo, que representa os catélicos mais fervorosos, do Socia-
lista e do Liberal, que sdo apoiados pelos catélicos pouco praticantes, ou
ndo-praticantes. Os socialistas e os liberais separam-se por diferengas de
classe. Em contraste com a Suiga, a divisdo lingiifstica na Bélgica provo-
cou mais separagdes, em decorréncia nio sé da divisdo dos trés grupos
referidos acima, que constitufam os trés partidos dominantes da Bélgica,
em partidos separados e menores de idioma flamengo e francés, como
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também do surgimento de vérios outros pequenos partidos lingiifsticos
(McRae, 1986: 130-48).

4. Representacdo proporcional. A segunda explicagio para o surgimento
de sistemas multipartiddrios na Suica e na Bélgica é que seus sistemas eleito-
rais proporcionais nio inibiram a tradugdo das divises de carater social em
divisGes no sistema partidario. Em contraste com o método da maioria sim-
ples, cuja tendéncia é representar macigamente os grandes partidos ¢ de for-
ma insignificante os pequenos, o objetivo fundamental da representagio
proporcional (RP) é a distribui¢io das cadeiras parlamentares entre os parti-
dos de acordo com os votos que obtiveram. As cAmaras baixas de ambas as
legislaturas sio eleitas por representagio proporcional.

5. Corporativismo dos grupos de interesse. Os especialistas discordam um
pouco a respeito do grau de corporativismo na Suica e na Bélgica, principal-
mente porque os sindicatos de trabalhadores nesses dois pafses costumam
ser menos organizados e exercer menos influéncia do que o empresariado.
Essa divergéncia pode ser resolvida, entretanto, fazendo-se a distingdo entre
duas variantes do corporativismo: o corporativismo social, em que os sindi-
catos de trabalhadores predominam, € o corporativismo liberal, no qual as
associagdes comerciais s30 a forca mais poderosa. Peter J. Katzenstein (1985:
105 e 130) usa a Suiga e a Bélgica como duas amostras deste tltimo, e con-
clui que a Suiga “caracteriza mais claramente os tragos tipicos do corporati-
vismo liberal”. Ambos os pafses apresentam, com nitidez, os trés elementos
gerais do corporativismo: a concertagdo tripartite, os grupos de interesse —
relativamente poucos e relativamente grandes — e a proeminéncia das asso-
ciagoes de clipula. Gerhard Lehmbruch (1993: 52) escreve que “a forga das
associagbes de cripula da Suiga é notdvel, e é quase consenso que a coesio
das associagdes de interesse suigas é superior 4 dos partidos politicos daque-
le pais”. Além disso, Klaus Armingeon (1997) afirma que, embora a exten-
sdo e a eficidcia do corporativismo em muitos pafses europeus tenham
declinado na década de 1990, ele permanece forte na Suiga.

6. Governo federal e descentralizado. A Suiga é uma nagio federativa em
que o poder é dividido entre o governo central, os governos de vinte cantdes,
e ainda seis subcantdes, assim chamados por serem oriundos da divisdo de
trés cantdes anteriormente unidos. Os subcantSes tém apenas um represen-
tante, e ndo dois, na Cimara Federal sui¢ca — o Conselho dos Estados — e
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representam apenas a metade do peso dos cantdes regulares na votagio de
emendas constitucionais. Na maior parte dos outros aspectos, entretanto, seu
status é equivalente ao dos cantdes plenos. A Suiga é também uma das na-
¢bes mais descentralizadas do mundo.

Por muito tempo a Bélgica constituiu um Estado unitdrio e centralizado,
mas, a partir de 1970, foi gradativamente caminhando em dire¢io a des-
centralizagio e ao federalismo. Em 1993, tornou-se oficialmente uma nagio
federativa. A forma de federalismo que adotou é um “federalismo tinico”
(Fitzmaurice, 1996) e de uma “complexidade bizantina” (McRae, 1997: 289),
porque consiste em trés regides geograficamente definidas — Flandres,
Valdnia e a capital bilingiie, Bruxelas — e trés comunidades culturais nio
geograficamente definidas — as grandes comunidades flamenga e francesa e
a comunidade de lingua alemd, que é muito menor. A principal razio para a
construgio desse sistema em duas camadas foi que a regido bilingiie de Bru-
xelas tem uma grande maioria de falantes de francés, porém é circundada
pela regido de Flandres, de fala flamenga. H4 uma consideravel justaposigio
entre as regides e as comunidades, porém n3o hd uma correspondéncia exa-
ta entre elas. Cada uma tem seu préprio Legislativo e Executivo, exceto
Flandres, onde o governo da comunidade flamenga também atua sobre a
regido geogréfica.

7. Forte bicameralismo. A principal justificativa para a constitui¢io de
um Legislativo bicameral, em lugar do unicameral, é a de conferir-se especial
representatividade para as minorias — incluindo os estados menores nos sis-
temas federais, numa segunda cAmara, ou seja, a cAmara alta. Duas condi-
¢Oes devem ser satisfeitas para que essa representagio minoritdria seja
significativa: a cimara alta deve ser eleita segundo critérios diferentes dos da
camara baixa, e deve contar com um poder efetivo — pelo menos tanto poder
quanto o da camara baixa. Essas duas condigdes se encontram presentes no
sistema sui¢o: o Conselho Nacional € a cAmara baixa, e representa o povo
suigo, e o Conselho dos Estados equivale 4 cAmara alta, ou federal, represen-
tante dos cantdes, cada um dispondo de dois representantes, e cada subcantio,
um representante. Assim, 0s pequenos cantdes encontram-se muito mais
solidamente representados no Conselho dos Estados do que no Conselho
Nacional. Além disso, como declara Wolf Linder (1994: 47), a “igualdade
absoluta” das duas cAmaras constitui uma regra “sacrossanta” na Suiga.
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As duas cimaras do Parlamento belga — a Camara dos Representantes e
o Senado — praticamente dispunham de poderes iguais na Bélgica anterior
ao federalismo. Mas ambas eram formadas de maneira proporcional, e dai
serem muito semelhantes na composi¢io. O novo Senado, eleito pela pri-
meira vez em 1993, representa especialmente os dois grupos lingiifstico-cul-
turais, mas ainda € constituido em grande parte de forma proporcional, e
ndo se destina a prover as minorias de lingua francesa e alema de uma super-
representagio.! Ademais, os seus poderes foram reduzidos em comparagio
com os do velho senado. Por exemplo, nio mais dispde de uma autoridade
orcamentdria (Senelle, 1996: 283). Por isso, a nova legislatura federal da
Bélgica constitui o exemplo de um bicameralismo relativamente fraco, e ndo
forte.

8. Rigidez constitucional. Tanto a Bélgica como a Suica dispdem de uma
Constituigdo escrita — documento tinico, contendo as regras basicas do go-
verno — que s6 pode ser modificado por maiorias especiais. Emendas a
Constituigdo suiga exigem a aprovagido por um referendo, nio apenas com
maioria de votantes de amplitude nacional, mas também com maiorias na
maior parte dos cantdes. Na apuragao especifica dos cantdes, os subcantdes
tém a metade do peso dos cantdes regulares. Isto significa que, por exemplo,
uma emenda constitucional pode ser adotada se houver um resultado de 13,5
cantdes a favor e 12,5 contra. O requisito da maioria cantonal significa que
as populagdes dos cantdes menores e dos subcantdes, representando menos
que 20 por cento da populagio total da Suiga, tém poder para vetar mudan-
¢as constitucionais.

Na Bélgica, ha dois tipos de supermaiorias. Todas as emendas constitucionais
exigem a aprovagio de maiorias de dois tergos, em ambas as casas do Legislativo.
Além disso, leis pertencentes 3 organizagio e aos poderes das comunidades e
regides dispdem de um status semiconstitucional, e s3o ainda mais dificeis de
adotar e de modificar: além das maiorias de dois ter¢os em ambas as casas, elas

'A maioria dos senadores — quarenta, entre 71 — sio eleitos diretamente em dois distritos
plurinominais, que s3o parcialmente definidos em termos nio-geograficos — um, que com-
preende Flandres e falantes do flamengo em Bruxelas, e o outro, a Valonia e falantes franceses
em Bruxelas. Os 31 senadores remanescentes sio eleitos indiretamente ou cooptados de di-
versas formas. A composigao lingiiistica geral é: 41 falantes de flamengo, 29 falantes de fran-
cés e um falante de alemio. Uma nova e curiosa disposigdo é a de que quaisquer filhos adultos
do rei s3o “senadores por direito”.
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exigem a aprovagio das maiorias no interior tanto do grupo de lingua flamenga
quanto do de lingua francesa, em cada uma das casas. Essa regra confere aos
falantes de francés um poder efetivo de veto minoritario.

9. Revisdo judicial. A Suiga, em um aspecto, se desvia do modelo consensual
puro: sua suprema corte, o Tribunal Federal, ndo tem o poder de realizar revi-
sdo judicial. Uma tentativa popular de introduzir esse direito foi perempto-
riamente rejeitada por um plebiscito em 1939 (Codding, 1961: 112).2

Também nio houve revisdo judicial na Bélgica antes de 1984, quando foi
inaugurada a Nova Corte de Arbitragem. A responsabilidade principal e ori-
ginal da corte era a interpretagio dos estatutos constitucionais referentes a
separagdo de poderes entre os governos central, comunitario e regional. Sua
autoridade ficou muito ampliada pela revisdo constitucional de 1988, e a
Corte de Arbitragem pode agora ser vista como um genuino tribunal consti-
tucional (Alen e Ergec, 1994: 20-22; Verougstraete, 1992: 95).

10. Independéncia do banco central. H4 muito tempo o banco central
da Suica é visto como um dos mais fortes e independentes do mundo, junta-
mente com o Bundesbank alemio e o Federal Reserve System, dos Estados
Unidos. Em contrapartida, o Banco Nacional da Bélgica foi durante muito
tempo considerado um dos mais fracos. Entretanto, sua autonomia foi subs-
tancialmente refor¢ada no inicio da década de 1990, aproximadamente du-
rante a transi¢do para o sistema federalista, porém principalmente como
resultado do Tratado de Maastricht, firmado em 1992 e ratificado em 1993,
que obrigava os membros da Unido Européia a aumentarem a independén-
cia de seus bancos centrais. Robert Senelle (1996: 279) conclui que, agora, o
banco central da Bélgica desfruta um “alto nivel de autonomia (...) na con-
ducio de sua politica monetéria”.

O MODELO CONSENSUAL NA UNIAO EUROPEIA

As principais instituigbes da Unido Européia ndo se ajustam 3 classificagio
em 6rgios executivos, legislativos, judiciais e financeiros de maneira tio f4-

2As leis nacionais podem, entretanto, ser questionadas de forma diferente: se, passando-se
noventa dias da aprovagio da lei, um minimo de 50 mil cidadéos exigir um referendo sobre
ela, uma maioria de votantes sufgos pode rejeits-la,
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cil quanto as cinco nagdes soberanas discutidas até agora. Isso € especialmente
verdadeiro para o Conselho Europeu, que se compde dos chefes de governo
dos 15 paises membros, e que se redine pelo menos duas vezes por ano. Ele
pode exercer uma grande influéncia politica, e a maioria dos principais pas-
sos para o desenvolvimento da Comunidade Européia — e, desde 1993, da
Unido Européia — teve a iniciativa do Conselho Europeu. Das outras insti-
tuigdes, a Comissdo Européia atua como o executivo da UE, e pode compa-
rar-se a um gabinete. O Parlamento Europeu é a cimara baixa do Legislativo,
¢ o Conselho da Unido Européia pode ser considerado a cAmara alta. As res-
ponsabilidades da Corte Européia de Justica e do Banco Central Europeu
sfo evidentes por seus préprios nomes.

1. FPartilba do Poder Executivo por meio de gabinetes de ampla coalizdo.
A Comissio Européia se compde de vinte membros, cada um deles com uma
responsabilidade ministerial especifica, nomeado pelos governos dos paises
membros. Cada um dos cinco maiores paises — Alemanha, Reino Unido,
Franga, Itilia e Espanha — indica dois membros da Comissio, e cada um dos
dez membros restantes indica um. Uma vez que todas as 15 nagbes perten-
centes 2 UE estdo representadas na Comissio, ela constitui uma coalizio ampla
€ permanente entre as nagoes. Na pratica, a Comissio é também uma coali-
Z40 que refine a esquerda, o centro e a direita, no espectro politico da Euro-
pa. Um exemplo notério é que, em meados da década de 1990, os dois
membros britdnicos da Comissio eram o conservador Leon Brittan e o ex-
lider do Partido Trabalhista Neil Kinnock — politicos que dificilmente atua-
riam juntos num gabinete britdnico. '

2. Equilibrio de poder entre o Executivo e o Legislativo. Ap6s cada uma
das cinco elei¢bes anuais parlamentares, a nova Comissio Européia precisa
ser aprovada pelo voto no Parlamento Europeu. O Parlamento também dis-
pde do poder de rejeitar a Comissdo, porém sé por uma maioria de dois ter-
¢os. O Parlamento tem fortes poderes orcamentérios, mas embora seus outros
poderes legislativos tenham sido ampliados pelo Tratado de Amsterda, em
1997, ainda permanecem relativamente fracos. Em comparagio com a Co-
missio, o papel do Parlamento parece secundério. Essa avaliagio da relagio
entre Executivo e Legislativo se modifica, entretanto, quando acrescentamos
ao quadro geral o Conselho da Unido Européia — composto de ministros
dos governos dos 15 paifses membros. George Tsebelis e Jeannette Money
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(1997: 180) chamam o Conselho de “o equivalente europeu de [uma] cAma-
ra alta”. O Conselho também é, nitidamente, a mais forte entre as trés insti-
tui¢Ses. Em termos gerais, portanto, a Comissio é muito mais o parceiro,
em igualdade de condigbes, do modelo consensual do que o gabinete domi-
nante do modelo Westminster.

3. Sistema multipartiddrio. Em 1996, o Parlamento Europeu, de 626
membros, se compunha de oito partidos oficialmente reconhecidos (os quais
dispunham de um mfnimo de 18 membros exigido para o reconhecimento).
O maior deles era o Partido dos Socialistas Europeus, com cerca de 34 por
cento das cadeiras no Parlamento — muito menos que uma maioria parla-
mentar. O segundo em tamanho era o Partido Popular Europeu (composto
principalmente de democratas-cristios), com aproximadamente 29 por cen-
to das cadeiras. Nenhum dos outros partidos dispunha de mais de 10 por
cento das vagas. A fragmentagio politica ainda é maior do que aparece nesse
padrio multipartidario, uma vez que os partidos no Parlamento Europeu sdo
consideravelmente menos coesos e disciplinados do que nos parlamentos
nacionais. A composi¢io partidaria da “camara alta” — o Conselho da Unido
Européia — muda toda vez que os gabinetes dos paises membros sio substi-
tuidos. Ela também depende do assunto em discussio, que ird determinar
qual ministro em particular participara daquela determinada sessdo. Por exem-
plo, se na agenda do Conselho constarem medidas de natureza agricola, muito
provavelmente os ministros da Agricultura irdo participar. Na pritica, entre-
tanto, o Conselho também constitui um organismo multipartidario.

4. Representagdo proporcional. O Parlamento Europeu tem sido eleito
diretamente desde 1979. Deve ser eleito em cada pafs de acordo com um
sistema eleitoral uniforme, mas os pafses membros ainda n3o foram capazes
de entrar em acordo sobre esse sistema. No entanto, o método que prevale-
ce € uma espécie de variante da representagio proporcional (RP), usada por
todos os pafses membros e também pela Irlanda do Norte. A tinica excecio
foi a eleigdo por maioria simples dos representantes britanicos do Reino
Unido, mas, em 1997, o novo gabinete trabalhista decidiu que as eleigoes do
Parlamento Europeu no Reino Unido, em 1999, seriam inteiramente por RP
Mesmo assim, no entanto, ainda permanece um nivel significativo de despro-
porcionalidade, como resultado da super-representagio dos pequenos pafses
e da sub-representagio dos grandes, no Parlamento Europeu. Nos extremos,
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a Alemanha conta com 99 representantes no Parlamento Europeu, enquan-
to Luxemburgo tem seis, muito embora a populagio alema seja cerca de
duzentas vezes maior que a de Luxemburgo. Quanto a isso, o Parlamento
Europeu combina, numa tinica cAmara legislativa, os principios da represen-
tagdo proporcional e os da representagio nacional igualitdria, o que na Sui-
¢a, por exemplo, acontece em duas cimaras separadas da legislatura.

5. Corporativismo dos grupos de interesse. A UE ainda ndo dispde de um
corporativismo totalmente desenvolvido, em grande parte porque as deci-
sbes econdmicas mais importantes sio ainda tomadas em nivel nacional, ou
sujeitas a vetos nacionais. A medida que a UE se tornar mais integrada, o
grau de corporativismo fatalmente ird aumentar. No titulo do livro de Michael
J. Gorges (1996) — Euro-Corporatism? —, o ponto de interrogagio é deli-
berado e Gorges, na maioria das vezes, d4 uma resposta negativa a questio.
Mas ele também vé significativos elementos corporativistas em determina-
dos setores, bem como uma nitida tendéncia para um maior corporativismo.
Um fator importante é que a Comissdo Européia hd muito tem favorecido
um estilo corporativista de negociar com os grupos de interesse. Por exem-
plo, apoiou uma série de conferéncias tripartites durante a década de 1970
e, embora essas conferéncias nio tivessem levado & institucionalizagdo de
acordos tripartites, “a Comissdo jamais abandonou seu objetivo de promo-
ver o didlogo entre os parceiros sociais ¢ melhorar a sua participagio no
processo decisério da Comunidade” (Gorges, 1996: 139). Outro indicio da
inclinag¢io da UE para o corporativismo é o fato de ser o Comité Econdémico
e Social de consultoria —— uma de suas instituigdes formais — composto por
membros de grupos de interesse indicados pelos governos membros.

6. Governo federal e descentralizado. Comparada com outras organiza-
¢des internacionais, a supranacional Unido Européia (UE) € extremamente
unificada e centralizada; porém, se comparada com Estados nacionais —
mesmo com uma nagio tio descentralizada como a Suiga —, a UE obvia-
mente ainda é mais “confederativa” do que federativa, como também extre-
mamente descentralizada.

7. Forte bicameralismo. Os dois critérios para o bicameralismo forte sdo
que as duas casas da legislatura sejam equivalentes em forga e diferentes em
composigio. A legislatura da UE ajusta-se sem dificuldade ao segundo crité-
rio: o Conselho tem igual representagio dos pafses membros e se compde de
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representantes dos governos nacionais, enquanto o Parlamento é eleito por
voto direto pelos eleitores, € as delegagbes nacionais sdo calculadas de acor-
do com o tamanho da populagio. Costumam ser uma vantagem para a ci-
mara baixa, nas legislaturas nacionais, os desvios do poder equivalente. Na
UE passa-se 0 oposto: a cAmara alta (Conselho) é consideravelmente mais
poderosa que a baixa (Parlamento) — nio totalmente em conformidade com
o modelo consensual, porém menos ainda que com o majoritario.?

8. Rigidez constitucional. A “Constitui¢io” da UE compde-se do funda-
mental Tratado da Comunidade Econdmica Européia, assinado em Roma,
em 1957, e de uma série de outros tratados, tanto anteriores quanto subse-
qiientes. Uma vez que constituem tratados internacionais, s6 podem ser
modificados com o consentimento de todos os signatdrios. Sdo, por isso,
extremamente rigidos. Além disso, as decisGes mais importantes no Conse-
lho exigem unanimidade. Em assuntos de menor importancia, tornou-se mais
comum, desde a década de 1980, tomar as decisdes pelo “voto da maioria
qualificada”, ou seja, por maiorias de aproximadamente dois tergos e pelo
sistema de votagio ponderada (semelhante ao da distribui¢io ponderada de
cadeiras no Parlamento Europeu).

9. Revisdo judicial. Uma instituigdo chave da UE é a Corte Européia de
Justica. A Corte tem poderes para realizar a revisdo judicial e para declarar
inconstitucionais tanto as leis da UE quanto as nacionais, caso violem os di-
versos tratados da UE. Além disso, a abordagem da Corte a suas tarefas judi-
ciarias tem sido criativa e ativista. Martin Shapiro e Alec Stone (1994: 408)
informam que “sem ditvida, os dois tribunais constitucionais politicamente
mais influentes na Europa sio os da Alemanha e da Comunidade (UE). (...)
H4 poucos exemplos tio facilmente observaveis e importantes como o caso
da CEJ, a Corte Européia de Justiga, que nao s6 se estabelece como institui-
¢io politica, como também formou todo o conjunto de institui¢des do qual
€ parte integrante”.

10. Independéncia do banco central. O Banco Central Europeu, que co-
megou a operar em 1998, foi planejado para ser um banco central extrema-
mente independente. De fato, a revista The Economist, na edigio de 8 de

3Qutro 6timo exemplo de pelo menos uma ligeira assimetria favorecendo a cimara alta é o
Congresso dos Estados Unidos, no qual o Senado tem poderes especiais sobre tratados € no-
meagdes.
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novembro de 1997, apontou: “sua constituigio o torna o banco central mais
independente do mundo”. Entretanto, sua independéncia ficou parcialmen-
te comprometida quando o seu primeiro presidente foi indicado, em 1998.
A fim de tornar mais ampla a autoridade presidencial, o mandato é formal-
mente de oito anos, porém o primeiro presidente teve de renunciar muito
antes do término do seu mandato, talvez passados quatro anos, como parte
de um acordo politico entre a Franga, que insistira no seu préprio candida-
to, e os demais membros da UE.

No comego deste capitulo, destaquei que o modelo majoritério era in-
compativel com as necessidades das sociedades plurais, profundamente divi-
didas. A UE é claramente uma sociedade plural desse tipo. “Diferengas
nacionais profundas e duradouras, a lingua sendo apenas uma delas, nao de-
saparecerain e nem desaparecerdo na Europa” (Kirchner, 1994: 263). Por
isso nio surpreende que as institui¢bes da UE se adaptem tio bem ao mode-
lo consensual, em vez de ao modelo majoritdrio. Muitos observadores pre-
véem que a UE afinal se tornard um Estado federativo, em resultado,
sobretudo, da adogio de uma moeda comum. Por exemplo, Martin Feldstein
(1997: 60) afirma que “o efeito fundamental, a longo prazo, de se adotar
uma moeda tinica [sera] a criagdo de uma unido politica, um Estado federal
europeu, com responsabilidade por uma politica externa e de seguranga de
ambito europeu, como também pelo que agora sdo as politicas domésticas,
econdmicas e sociais.” Se a UE vier a tornar-se um Estado europeu soberano —
e quando isso acontecer —, é provavel que suas institui¢des mudem. O Par-
lamento Europeu, por exemplo, provavelmente se tornard uma cimara
legislativa mais poderosa, mas nio é provdvel que se desvie muito do mode-
lo consensual, e é quase certo que tome a forma de um “Estados Unidos da
Europa” federativo.
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