Em principio, existem muitas maneiras pelas quais uma democracia pode
organizar-se € funcionar. Na pritica, também, as democracias modernas apre-
sentam uma grande variedade de institui¢des governamentais formais, como
legislaturas e tribunais, além de sistemas partiddrios e grupos de interesse.
Entretanto, padrées e regularidades nitidos surgem ao se examinarem essas
instituigdes sob o Angulo da natureza de suas regras e praticas — até que ponto
elas s3o majoritrias ou consensuais. O contraste entre o modelo majoritirio
€ 0 consensual surge a partir da definicio mais basica e literal de democra-
cia: governo pelo povo ou, no caso da democracia representativa, governo
pelos representantes do povo — e, também, a partir da famosa frase de
Abraham Lincoln segundo a qual democracia significa governo, nio apenas
pelo povo, mas também para o povo —, ou s¢ja: governo de acordo com 3
preferéncia popular.!

Definir a democracia como “governo pelo povo e para o povo” le-
vanta uma questdo fundamental: quem governarj, e a quais interesses
devera o governo atender, quando o povo estiver em desacordo e as suas
preferéncias divergirem? Uma resposta a esse dilema € a de que prevaleca
a maioria do povo. Esta € a esséncia do modelo democritico majoritario.
A resposta majoritaria é simples e direta, e tem um grande apelo, porque
0 governo pela maioria, ¢ de acordo com os anseios da maioria, deseja

obviamente aproximar-se mais do ideal democratico do “governo pelo

POVO € para o povo” do que o0 governo por uma minoria e comprometido
com esta.

'Como observa Clifford D. May (1987), o crédito por esta definigdo deveria ir provavelmente
Para Daniel Webster, em lugar de Lincoln. Webster fez um discurso em 1830 — 33 anos antes
do pronunciamento de Lincoln em Gettysburg — no qual falava de um “governo do pove.
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Uma resposta alternativa é: prevalece a vontade dg Maior o
pessoas. E este o ponto vital do modelo consensual. Ele n3q di Nlmey, de
lo majoritério, concordando em que € melhor o governo dg m:s flO Mode.
da minoria. Mas considera a exigéncia de uma maioria como y mrla do.que
minimo: em vez de se satisfazer com minimas maiorias, ele busca arequilsito
tamanho das mesmas. Suas regras € institui¢des visam a umg amplampha‘r 0
pacio no governo e a um amplo acordo sobre as politicas que este def:::;q.
tar. O modelo majoritdrio concentra o poder politico nas mios de m:;
pequena maioria, e muitas vezes, mesmo, de uma maioria simples (plurality)
em vez de uma maioria absoluta, como mostrara o capitulo 2 — 54 pass (;
que o modelo consensual tenta compartilhar, dispersar e limitar o poder g
varias maneiras. Uma outra diferenga, relacionada a esta dltima, ¢ que o
modelo majoritdrio de democracia é exclusivo, competitivo e combativo,
enquanto o modelo consensual se caracteriza pela abrangéncia, a negocia-
cio e a concessio. Por esta razdo, a democracia consensual poderia também
ser chamada de “democracia de negociagio” (Kaiser, 1997: 434).

Dez diferencas relativas as mais importantes instituigdes € regras democri-
ticas podem deduzir-se dos principios majoritario e consensual. Pelo fato de

que as caracteristicas majoritarias derivam do mesmo principio €, por 1550,
perar que elas ocor-

apresentam uma conexio légica, poder-se-ia também es
ticas do modelo

ressem juntas no mundo real. O mesmo se aplica as caracteris .
3 .« , . > Or ISSO
consensual. Seria de se esperar que todas as dez variaveis estivessem, P )
4 3 . . . (e f‘ maram em grande
intimamente relacionadas. As pesquisas anteriores ja coniir ) !
5 : - . 13veis agru
parte, essas expectativas, com uma importante €xcegao: as variaveis ag T
duas dimensdes nitid das (Lijphart 1984: 211-2%
se em duas dimensdes nitidamente separadas (Lijp ra COM
DS ; % > . ot stru
196-201). A primeira dimensao reiine €inco caracteristicas da e. Jos gl
- : c 1401 itorais € P
posta pelo Poder Executivo, pelos sistemas partiddrios eleltocri e ® o como
i . . . : 1me
pos de interesse. Para resumir, vou me referir a €ssa primeira :

: 2 ; ; - : as
dimensdo executivos-partidos. Uma vez que as c1nco diferencass
dimensio, sdo normalmente associadas, em sua maiorid
federalismo e governo unitirio — assunto ao qual devere! X S

: : E . - _ynitdria.
chamarei a essa segunda dimensio de dimensao federal-unt .
: ” : oS z

As dez diferencas sio formuladas a seguir, €m tem;_ e eﬂfago

SPR A _Trata- :
dicotdémicos entre os modelos majoritario € consensual Jos

6
dos P
"y & & @ . . » m urn
to, de varidveis, nas quais cada pafs pode localizar-s€ €

lo
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ou em qualquer ponto entre os mesmos. A caracteristica do sistema

majoritirio vem relacionada em primeiro lugar, em cada caso.

As cinco diferencas na dimensgo executivos

-partidos sao as seguintes:

. Concentragio do Poder Executivo em gabinetes monopartidarios de

maioria versus distribui¢io do Poder Executivo em amplas coalizdes
multipartidarias.

. Relagbes entre Executivo e Legislativo em que o Executivo é domi-

nante versus relagdes equilibradas entre ambos os poderes.

. Sistemas bipartidirios versus sistemas multipartid4rios.

. Sistemas eleitorais majoritarios e desproporcionais versus representa-

¢ao proporcional.
Sistemas de grupos de interesse pluralistas, com livre concorréncia

entre grupos versus sistemas coordenados e “corporativistas” visando
a0 compromisso € a concertagio®.

As cinco diferengas na dimensio federal-unitiria sio:

. Governo unitério e centralizado versus governo federal e descentrali-

zado.

. Concentragao do Poder Legislativo numa legislatura unicameral versys

divisio do Poder Legislativo entre duas casas igualmente fortes, po-
rém diferentemente constituidas.

Constituigdes flexiveis, que podem receber emendas por simples
maiorias, versus constitui¢oes rigidas, que sé podem ser modificadas
por maiorias extraordinarias.

. Sistemas em que as legislaturas tém a palavra final sobre a cons-

titucionalidade da legislagao versus sistemas nos quais as leis estio su-
jeitas & revisdo judicial de sua constitucionalidade, por uma corte
suprema ou constitucional.

. Bancos centrais dependentes do Executivo versus bancos centrais in-

dependentes.

*Concertagio: expressio tomada do espanhol — concertacién —, que significa formar pactos
de coalizdo. (N. do T.)



usivel para €ss€ modelo bidimensional € sugerida por g
como Ivo D. Duchacek (1970), Daniel J. Elazar (19,
0: 189-221) € K. C. Wheare (1946). Esses esmdioso;
mo tem significados primdrios e secundarios. A def;.
federalismo constitui uma divisio garantida de
e 0s governos regionais. As caracteristicas se-
mo, uma constituigao rigida e revisdes judi-
garantia de uma divisdo federal do poder
(1) se tanto as garantias quanto as

Uma explicaga® pla
ricos do federalismo,
Carl J. Friedrich (195
sustentam que O federalis
pigio primdria ¢adequeo
poder entre 0 goOVerno central
cunddrias sio: o forte bicameralis
cials rigorosas. Seu argumento équea

s6 pode operar bem nos seguintes €asos:
linhas precisas da divisdo de poder estiverem claramente definidas na Consti-

tuiio, € se essas garantias nao puderem ser modificadas unilateralmente, nem
1o nivel central nem no regional — donde a necessidade de uma Constituigio
rigida; (2) se houver um 4rbitro neutro para resolver conflitos relativos  divi-
sio de poder entre os dois niveis de governo — donde a necessidade de revi-
s5es judiciais; e (3) se houver uma cAmara federal na legislatura nacional, em
que as regides tenham uma forte representagio — donde a necessidade de um
forte bicameralismo. Além disso, (4) o principal propésito do federalismo ¢
promover e proteger um sistema descentralizado de governo. Essas caracteris
S e s A
Rt ey ZCI aro.u’a.nterlormente, essa dimensao €, por 1559
et g ederal-unitiria.

e i U;n deo):pplrcoatflifn fedf:'ralista nio é inteiramente satisfat6rid I:]r
to das quatro variveis numaa?1 y e embo-ra P2y ustlflca}r : algrupamessa
dimensio deve ser tao claram = d lllnensao, ela ndo explica PO’ e 30
explica por que a varigyel ente distinta da outra. Em segundo 1ugab g

- vel da independéncia do banco central faz parte ¢

clhante, fe;
, feita nt®?
oder de ey lgor.GCOFge Tsebelis (1995: 302) € entre os 2 earti'
) COmo, calizados e diferentes instituigoes, € 0° “agente’ F
0OS parti . :
Partidos que integram uma coalizao govern amss
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legislativas, e reuniGes de concertagio entre governos e grupos de interesse —
adapta-se bem a forma de responsabilidade coletiva. Em contrapartida, tan-
to as quatro caracteristicas federalistas quanto o papel dos bancos centrais
sao adequados a forma de difusdo por meio da separagio institucional: divisio
do poder entre institui¢des federais e estaduais separadas, duas cAmaras se-
paradas na legislatura, e tribunais superiores e bancos centrais separados e
independentes. Vista por esta perspectiva, a primeira dimensio também
poderia ser chamada de dimensdo de responsabilidade conjunta, ou de po-
der conjunto, € a segunda, de dimensio de responsabilidade dividida ou de
poder dividido. Entretanto, embora esses rétulos possam ser mais precisos e
teoricamente mais significativos, os meus rétulos originais — “executivos-
partidos” e “federais-unitirios” — tém a grande vantagem de serem de mais
facil memorizagio, razdo pela qual irei empregs-los neste livro.

A distingdo entre dois tipos basicos de democracia, a majoritria e a
consensual, de modo algum é uma invengio recente na ciéncia politica. De
fato, tomei esses dois termos de empréstimo a Robert G. Dixon Jr. (1968:
10). Hans Hattenhauer e Werner Kaltefleiter (1968) também fazem o con-
traste entre o “principio majoritirio” € o consenso, e Jiirg Steiner (1971)
justapde “os principios da maioria e da proporcionalidade”. G. Bingham
Powell (1982) distingue entre formas majoritrias e amplamente “represen-
tativas” de democracia e, em trabalho posterior, entre duas “visdes da demo-
cracia liberal”: a visdo do Controle da Maioria e a da Influéncia Proporcional
(Huber e Powell 1994). Contrastes semelhantes foram tragados por Robert
A. Dahl (1956) — democracia “populista” versus “madisoniana”; William
H. Riker (1982) — “populismo” versus “liberalismo”; Jane Mansbridge
(1980) — democracia “combativa” versus “unitaria”; e S. E. Finer (1975) —
politica “combativa” versus politica centrista e de coalizio.

Entretanto, existe na ciéncia politica uma tendéncia surpreendentemen-
te forte e persistente de se associar a democracia somente ao modelo majo-
ritirio, e de nio reconhecer a democracia de consenso como uma alternativa
igualmente legitima. Um exemplo particularmente claro disso pode ser visto
no argumento de Stephanie Lawson (1993: 192-93) de que uma forte opo-
si¢do politica é a “condigio sine qua non da democracia contemporanea”.
Essa visio baseia-se no pressuposto majoritdrio de que a democracia acarre-
ta um sistema bipartidario (ou, possivelmente, dois blocos de partidos opos-
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tos) que se alternam no governo; nio leva em consideragio que o governo,
em sistemas pluripartiddrios mais consensuais, tende a ser de coalizao, e que
uma mudanga de governo nesses sistemas normalmente significa apenas uma
mudanga parcial na composigio partiddria do governo — em vez de a opo-
sicio “tornar-se” governo.

O uso freqiiente do critério da alternancia no poder para determinar se
uma democracia tornou-se estavel e consolidada revela o mesmo pressupos-
to majoritario. Samuel P Huntington (1991: 266-67) chega a propor um teste
da dupla alternancia, segundo o qual “pode-se considerar uma democracia
consolidada se o partido ou o grupo que assumiu o poder na eleigdo inicial,
no periodo de transigio [para a democracia], perde a elei¢ao seguinte e pas-
sa o poder aos vencedores, € se estes, por sua vez, passam o poder pacifica-
mente aos vencedores de uma elei¢do posterior”. Das vinte democracias
duradouras analisadas neste livro, todas constituindo, indiscutivelmente, sis-
temas democriticos estdveis e consolidados, nada menos que quatro — Ale-
manha, Luxemburgo, Holanda e Suica — fracassaram no teste da alternancia
durante meio século, desde fins da década de 1940 até 1996, ou seja, tive-
ram a experiéncia de muitas mudangas de gabinete, porém nunca de uma
alternancia completa; e oito — os mesmos quatro paises e mais a Bélgica, a
Finlandia, Israel e Itdlia — perderam no teste da dupla alternincia.

Este livro mostrara que as democracias majoritirias puras, ou quase pu-
ras, sio na verdade muito raras — limitam-se ao Reino Unido, Nova Zelandia
(até 1996) e as antigas colOnias britdnicas do Caribe (mas apenas com respei-
to a dimensdo executivos-partidos). A maioria das democracias tem tragos
consensuais significativos ou mesmo predominantes. Além disso, como de-
monstra este livro, a democracia consensual pode ser considerada mais de-
mocritica do que a majoritdria em muitos aspectos.

As dez caracteristicas contrastantes dos dois modelos de democracia,
apresentadas acima de forma resumida, sdo descritas e exemplificadas de
maneira preliminar por meio de esbogos de casos relativamente puros de
democracia majoritdria — Reino Unido, Nova Zelandia e Barbados — e de
casos relativamente ;}mros de democracia consensual — Suica, Bélgica e Unido
Européia — no’s capitulos 2 e 3. Os 36 casos empiricos de democracia, inclu-
sive os cinco hd pouco mencionados (mas nio a Unido Européia), que foram
selecionados para andlise comparativa, so introduzidos sistematicamente no
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capitulo 4. As dez varidveis institucionais serdo, depois, analisadas com mais
profundidade nos nove capitulos que compreendem o corpo deste livro (ca-
pitulos 5 a 13). O capitulo 14 resume os resultados e coloca as 36 democra-
cias num “mapa conceitual” bidimensional da democracia. Também analisa
alteragdes nesse mapa, ao longo do tempo, e mostra que a maioria dos paises
ocupa nele posigoes estdveis. Os capitulos 15 e 16 fazem a pergunta: “E daf?”:
serd que o tipo de democracia faz diferenga, especialmente com respeito as
medidas econdmicas efetivas e a4 qualidade da democracia? Esses capitulos
mostram que ha apenas um pequeno niimero de diferengas sobre eficiéncia
governamental, mas que os sistemas consensuais tendem a obter um resulta-
do significativamente melhor no amplo quadro de indicadores da qualidade
democratica. O capitulo 17 conclui o estudo com um olhar sobre as implica-
¢Oes politicas (extraidas das informagdes do livro) para os paises em vias de
democratizagio e para os paises de democracia recente.
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