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TEXTO FUNDAMENTAL

A INSTITUCIONALIZACAO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS'

Nelson W. Polshy

RESUMO

O artigo analisa como se deu a institucionalizagdo da Camara dos Deputados dos Estados Unidos, desde
seu inicio, no final do século XVIII, até meados do século XX. Esse processo € analisado a partir de trés
variaveis fundamentais: 1) a delimita¢do funcional em relagdo a outras organizacGes, particularmente
politicas; 2) a relativa complexidade da instituicdo, ou seja, até que ponto suas fun¢des séo internamente
separadas em alguma base regular e explicita; 3) o universalismo e o automatismo nos procedimentos
adotados para conduzir seus diversos assuntos internos. Cada uma dessas varidveis é sucessivamente
examinada do ponto de vista histérico ao longo do artigo; a titulo de concluséo, apresentam-se algumas
observacdes especulativas sobre causas, conseqliéncias e possiveis licdes que se pode tirar da
institucionalizacdo da Camara.

PALAVRAS-CHAVE: institucionalizagdo; Camara dos Deputados; Estados Unidos; delimitagéo; complexi-

dade; universalismo procedimental.

I. INTRODUCAO?

A maioria das pessoas que estuda a politica
estd geralmente de acordo, parece-me, a respeito
de duas proposi¢des. Em primeiro lugar, concor-

1 Este artigo é uma traducdo do texto “The
Institutionalization of the U.S. House of Representatives”,
publicado originalmente em The American Political Science
Review, v. 62, n. 1, p. 144-168, Mar.1968. Agradecemos a
gentil autorizag@o da editora da Universidade de Cambridge,
que detém os seus direitos, para traduzi-lo e publica-lo.
Tradugdo de Gustavo Biscaia de Lacerda e revisao da tra-
ducdo de Gustavo Rinaldi Althoff (nota do tradutor).

2 Este artigo foi escrito enquanto eu era membro [Fellow]
do Center for Advanced Study in Behavioral Sciences.
Desejo agradecer ao Centro por sua hospitalidade incom-
paravel. Além disso, o estudo de que este artigo é parte
recebeu o0 apoio da Fundagdo Rockfeller, do Social Science
Research Council, da Universidade Wesleyan e da
Corporagéo Carnegie de Nova lorque, que forneceram fun-
dos para a Associacdo Norte-Americana de Ciéncia Politi-
ca para o estudo do Congresso. H. Douglas Price foi uma
fonte constante de idéias, informacdes e criticas. Eu agra-
deco também a assisténcia de Barry Rundquist, Edward
Dreyfus, John Neff, Andrew Kleinfeld e Miriam Gallaher,
cujos esforgos contribuiram grandemente para a reunido de
uma grande quantidade de séries temporais histdricas ex-
postas aqui. Meu colega Paul Kay usou do tempo de seu
préprio trabalho para sugerir maneiras pelas quais apre-
sentar essas informacdes. Uma versdo anterior foi apresen-
tada na reunido de 1966 da Associa¢do Norte-Americana
de Ciéncia Politica (American Political Science Association).

Recebido em 1 de agosto de 2007.
Aprovado em 10 de agosto de 2007.

damos que para um sistema politico ser viavel,
para que ele tenha sucesso em realizar tarefas de
alocacdo de recursos de autoridade, solucdo de
problemas, resolucéo de conflitos e assim por di-
ante, em beneficio de uma populacgéo de qualquer
tamanho substancial, ele tem que ser
institucionalizado. Isto é, organizacdes
especializadas para a atividade politica devem ser
criadas e mantidas3. De outra forma, é provavel
que o sistema politico seja instavel, fraco ou inca-
paz de satisfazer as demandas ou proteger os in-
teresses de seus grupos constituintes. Em segun-
do lugar, geralmente se concorda que para um
sistema politico ser, em algum sentido, livre e de-
mocratico, devem ser encontrados meios para
institucionalizar a representatividade com toda a
diversidade que isso implica e, ainda, para legiti-
mar, a0 mesmo tempo, a inclusdo da oposicéo
politica no interior do sistema?.

3 Um bom e recente sumério da literatura que lida com essa
questdo no que se refere ao estudo do desenvolvimento
politico pode ser encontrado em Huntington (1965).

4 Robert A. Dahl fala dos “trés grandes marcos no desen-
volvimento das instituicfes democraticas — o direito a par-
ticipar das decisdes governamentais por meio do voto, o
direito a ser representado e o direito de uma oposi¢&o orga-
nizada para apelar por votos contra o governo em elei¢es
e no parlamento”. Ao enumerar essas trés grandes aquisi-
¢Oes do governo democratico, Dahl também implica que
eles estdo incorporados principalmente em trés grandes
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Nosso crescente interesse em ambas as pro-
posicBes e nos problemas para os quais elas apon-
tam podem sugerir a importancia de estudar um
dos poucos exemplos ainda existentes de uma ins-
tituicdo politica altamente especializada que, ao
longo do tempo, tem sido exitosa em representar
um grande namero de diversos constituintes e em
legitimar, expressar e conter a oposicao politica
no interior de um complexo sistema politico —
nomeadamente, a Camara dos Deputados® dos
Estados Unidos.

O foco de minha atencdo aqui serd, antes de
mais nada, descritivo, aproximando tendéncias
dispares — algumas das quais ja existem na litera-
tura (cf., por exemplo, POLSBY (1964b), PRICE
(1964) e WITMER (1964)) —em um esforco para
mostrar em que sentido podemos encarar a Ca-
mara como um 6rgdo institucionalizado de gover-
no. Nem todo o trabalho necessério foi feito neste
bastante dificil problema de descri¢gdo, como in-
dicarei. Em segundo lugar, oferecerei algumas
observagdes especulativas sobre causas, conse-
guéncias e possiveis licdes que se pode tirar da
institucionalizacdo da Camara.

O processo de institucionalizagdo é um dos
grandes temas na moderna Ciéncia Social. Ele
surge em diversas formas e variedades: como a
discussdo de sir Henry Maine sobre a mudanca
do status para o contrato, na histéria das obriga-
¢Oes legais (MAINE, 1908, p. 220-325); como o
tratamento de Ferdinand Tonnies a respeito do
deslocamento da Gemeinschaft [comunidade] para
a Gesellschaft [sociedade] (TONNIES, 1957)8;
como a discussdo de Max Weber sobre o desen-
volvimento dos modos de legitimagdo “racional-
legais” enquanto alternativa aos modos “tradicio-
nal” e “carismético” (WEBER, 1947, p. 328ss.);
como a distin¢do de Durkheim entre as solidarie-

instituicdes: partidos, elei¢Oes e legislaturas (DAHL, 1966,
p. xi). Ver também Chambers (1967, especialmente p. 18-
19).

5 Optamos por traduzir “House of Representatives” —
que, literalmente, significa “Casa dos Representantes” —
por “Cémara dos Deputados” para facilitar, para os leito-
res brasileiros, a compreensdo do argumento. Nos Estados
Unidos a House of Representatives é a camara baixa em um
parlamento bicameral, assim como, no Brasil, a Camara
dos Deputados é a camara baixa do Congresso Nacional
(N. T.).

6 Cf. em particular o comentario introdutdrio de Loomis e
McKinney (1957, p. 12-29).
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dades “mecanica” e “organica” em seu tratamen-
to das conseqiiéncias da divisdo do trabalho
(DURKHEIM, 1947) e finalmente — ousemos di-
zer “finalmente”? — como o processo central em
operac¢do no desenvolvimento de organizagdes que
devem obedecer a Lei de Parkinson (PARKINSON,
1957).

Essa riqueza tedrica esta destinada a revelar-
se um embarago para o pesquisador empirico, ja
que, inevitavelmente, para fazer seu trabalho, ele
deve selecionar e escolher dentre uma gama de
possibilidades — ndo aquelas que inicialmente po-
dem ser as mais estimulantes, mas aquelas que
tem uma maior chance de serem refletidas em seus
dados, os quais, per force, sdo limitados’. Assim,
o0s indices operacionais que estou prestes a suge-
rir, cujo proposito é o de medir empiricamente até
que ponto a Camara dos Deputados dos Estados
Unidos tornou-se institucionalizada, pode atingir
0 leitor bem informado como excessivamente
crus. Eu convido a engenhosidade de meus cole-
gas para a tarefa de sugerir aperfeicoamentos.

Para os propésitos deste estudo, considere-
mMOs que uma organizacdo institucionalizada pos-
sui trés grandes caracteristicas: 1) ela é relativa-
mente bem delimitada, isto é, diferenciada de seu
ambiente. Seus membros sdo facilmente
identificaveis, é relativamente dificil tornar-se um
membro e seus lideres sdo recrutados principal-
mente no interior da organizacdo. 2) A organiza-
¢do é relativamente complexa, ou seja, suas fun-
¢des sdo internamente separadas sob alguma base
regular e explicita; suas partes ndo sdo totalmente
intercambiaveis e, para pelo menos alguns propo-
sitos importantes, suas partes sdo
interdependentes. Ha uma divisao do trabalho em
que os papéis sdo especificados e ha expectativas
amplamente compartilhadas a respeito do desem-
penho de papéis. H& padrdes regularizados de re-
crutamento para os papeéis e de mudanca de um
papel para outro. 3) Finalmente, a organizacéo ten-
de a usar critérios universais mais que particula-
res e métodos automaticos mais que discriciona-
rios para conduzir seus assuntos internos. Prece-
dentes e regras sdo seguidos; sistemas de mérito
substituem o favoritismo e o nepotismo; cddigos

7 Adnica tentativa moderna disso que teve sucesso de que
tenho conhecimento emprega uma teoria classica da
institucionalizagdo em um estudo empirico de algo proxi-
mo a uma burocracia (cf. PFAUTZ, 1954; cf. também
PFAUTZ, 1955, p. 121-128; 1963, p. 284-303).
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impessoais suplantam as preferéncias pessoais
como prescri¢des para 0 comportamento.

Dado que estamos estudando uma Unica insti-
tuicdo, o uso repetido de palavras como “relativa-
mente” e “tende” nas frases acima refere-se a uma
comparacdo da Camara dos Deputados com ela
mesma em diferentes pontos do tempo. A afirma-
¢do descritiva: “A Camara dos Deputados tornou-
se institucionalizada com o tempo” significa, as-
sim, que ao longo da vida dessa instituicdo, ela
tornou-se perceptivelmente mais delimitada, mais
complexa e mais universal e automatica em seu
processo interno de tomada de decisdes. Mas
podemos nds encontrar medidas que capturardo
o suficiente do significado do termo
“institucionalizacdo” a fim de garantir seu uso em
uma investigacdo do processo em operagdo na
Camara dos Deputados dos Estados Unidos?

I1. O ESTABELECIMENTO DE LIMITES

Um aspecto da institucionalizagdo ¢ a diferen-
ciacdo de uma organizagdo de seu ambiente. O
estabelecimento de limites em uma organizacao
politica refere-se, o mais das vezes, a um
afunilamento das oportunidades de carreira. Em
uma organizacgdo indiferenciada, entrar e sair ¢ facil
e freqliente. Lideres ascendem rapidamente, a
entrada lateral desde o exterior para posi¢des de
lideranca é bastante comum e a constancia da li-
deranca ao longo do tempo é rara. Na medida em
gue uma organizacdo institucionaliza-se, ela esta-

biliza o seu conjunto de membros, a entrada tor-
na-se mais dificil e a rotagdo de seus membros
menos freqliente. Sua lideranca profissionaliza-se
e perdura. O recrutamento de lideranca tem mais
chance de ocorrer a partir de dentro e o periodo de
aprendizado alonga-se. Assim, a organizag&o esta-
belece-se e “endurece” seus limites exteriores.

Tais medidas, no tanto em que estéo disponi-
veis com relagcdo a Camara dos Deputados, ine-
quivocamente mostram esse processo em opera-
¢do. Nos séculos XVIII e XIX, a rotacdo dos de-
putados em cada eleicdo era enorme. Excluindo o
Congresso de 1789, quando é claro que todos
comegaram como novatos, a rotacdo dos mem-
bros da Camara excedeu 50% em 15 elei¢fes — a
Gltima das quais ocorreu em 1882. No seculo XX,
a maior incidéncia de rotagdo (37,2% — quase 0
dobro da mediana do século XX) ocorreu na vit6-
ria esmagadora de Roosevelt em 1932 — uma ci-
fra que foi ultrapassada 47 vezes — em outras pa-
lavras, quase o tempo todo — nos séculos XVIII e
XIX. Como a Tabela 1 e a Figura 1 deixam claro,
houve um nitido declinio na taxa em que novos
membros sdo introduzidos na Camara. A Tabela 2
e a Figura 2 expressam um ponto de vista seme-
Ihante com dados que sdo parcialmente indepen-
dentes; elas mostram que a estabilidade total do
conjunto de membros, conforme medido pela
média dos mandatos dos membros (nimero total
de mandatos cumpridos dividido pelo nimero to-
tal de deputados) tem estado em ascensdo.

TABELA 1 - ESTABELECIMENTO DE LIMITES: DECLINIO NO PERCENTUAL DE MEMBROS DE PRIMEIRO
MANDATO (CAMARA DOS DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS, 1789-1965)

LEGISLATURAS | ANO DO % DE
PRIMEIRO | MEMBROS
MANDATO | NOVATOS
1 1783 100,0
2 1791 46,5
3 1793 56,5
s 1795 38,9
5 1797 43,1
B. 1799 36,0
T 1801 42,52
] 1803 46,3
] 1805 39,9
10. 1807 36,2

8 Seguindo o critério de adotar a terminologia usada nas insti-
tuices brasileiras para traduzir as norte-americanas, traduzi-
mos o original “Congress” por “legislatura”, no caso especifi-
co do periodo de cada mandato dos congressistas (N. T.)

1. 1809 354
12. 1811 |4a
13 1813 52,6
14. 1815 424
14. 1817 50,2
16. 1819 408
17. 1821 452
18. 1823 432
14. 1825 394
20. 1837 332
21 1829 41,0
22, 1831 35,0
23 1833 53,7
24 1835 40,0
25, 1837 486
26. 1839 46,3
2T 1841 T
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28 1843 BE, 7 59. 1905 21,0
29. 1845 490 60. 1907 225
a0, 1847 50,4 61. 19049 19,49
a1 18449 53,1 62. 1891 305
2 18451 533 63. 1913 344
33 1843 60,5 64. 1915 272
a4 1845 57,5 65. 1917 16,0
35 18457 40,2 66. 1919 27
36, 18459 451 67. 1891 236
ar. 1861 539 68. 1923 27
38 1863 58,1 69. 1925 16,3
38 1865 443 70. 1927 13,3
40. 1867 46,0 71. 1829 177
41, 18649 49,2 72. 1831 18,0
42 1871 46,5 73. 1933 arz
43 1873 520 74. 1935 234
44, 1875 58,0 75. 1937 27
45, 1877 46,6 76. 1935 2484
46. 1879 42,3 7. 1841 17,0
47. 1881 31,0 78. 1943 224
48. 1883 51,5 79. 1945 15,8
49. 1885 38,0 80. 1947 241
50. 1887 35,6 81. 19449 2213
51. 1889 38,1 82. 1941 1449
52. 1891 43,8 83. 1943 19,4
53. 1893 38,1 84. 19545 1,7
54, 1895 48,6 85. 1947 948
55. 1897 37,9 86. 19449 182
56. 1899 30,1 87. 1961 12,6
57. 1901 24,4 88. 1963 15,2
58. 1903 31,3 89. 1965 2049

FONTE: dados do primeiro ao 68° Congresso sao de Rice (1928, p. 296-297). Dados do 69° ao 89° Congresso foram
calculados a partir do Biographical Directory of the American Congress (1961).

TABELA 2 - ESTABELECIMENTO DE LIMITES: AUMENTO DE MANDATOS CURMPRIDOS POR MEMBROS
TITULARES (CAMARA DOS DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS, 1789-1963)

LEGISLATURA | INICIO DO MEDIA DE 13, 1813 23
MANDATO MANDATOS 14 1215 2,48

CUMBRINGS 15 1817 1,63

1 1784 1,00 16. 1819 2,15
2 1741 1.54 17. 1821 chik
3. 1793 1.64 18 1823 2,29
4. 17395 2,00 18, 1825 2 42
5. 1797 2,03 20, 1827 7 B8
B. 1744 24,23 21, 1829 2,55
I 18071 2,25 22 1831 2,59
. 1803 214 23, 1833 215
9. 1805 2,36 24, 1835 273
10 1807 254 = = 213
11, 1808 2,71 o i 317
12 1811 283 = b B
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28 1843 1,76 58. 1903
28, 1845 1,490 59. 149045
a0 1847 2,00 60. 1807
. 1849 1,492 61. 14909
32 18451 1,84 62. 1911
33 1843 1,69 63. 1913
34. 1845 1,81 64. 1914
35 1847 2,04 65. 1917
36 1849 2,02 66. 1919
ar. 1861 1,83 67. 1921
38 1863 1,75 68. 1923
a9, 1865 2,00 69. 19245
40. 1867 212 70. 1937
41. 1869 2,04 71. 16329
42 1871 2N 72. 1931
43, 1873 207 73. 1933
44 1874 1,492 74. 1935
45, 1877 2N 75. 1937
46, 1879 2,41 76. 1639
47. 1881 2,56 77. 1941
48. 1883 2,22 78. 10943
49. 1885 2,41 79. 1944
50. 1887 2,54 80. 1947
51. 1889 2,61 81. 14949
52. 1891 2,44 82. 19451
53. 1893 2,65 83. 1943
54. 1895 2,25 84. 19455
55. 1897 2,59 85. 1947
56. 1899 2,79 86. 149459
57. 1901 3,11 87. 1961

88. 1963

3,10
3,48
3,61
3,84
3,62
3,14
3,44
3,83
3,74
3,69
3,67
3,03
4,26
4,49
4,45
3,67
3,71
3,64
3,91
4,24
4,22
4,50
4,34
4,42
473
4,69
519
5,65
5,37
5,65
5,65

FONTE: Os dados da primeira a 682 legislatura séo de Rice (1928, p. 296-297); os dados da 692 a 892 foram calculados a

partir do Biographical Directory of the American Congress (1961).

NOTA: Média de mandatos cumpridos: nimero total de mandatos cumpridos dividido pelo nimero total de deputados.

FIGURA 1 — ESTABELECIMENTO DE LIMITES: DECLINIO NO PERCENTUAL DE MEMBROS NOVATOS

(CAMARA DE DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS, 1789-1965)
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FONTE: Tabela 1.
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FIGURA 2 - ESTABELECIMENTO DE LIMITES: AUMENTO DOS MANDATOS CUMPRIDOS POR MEMBROS
TITULARES (CAMARA DE DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS, 1789-1963)
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FONTE: Tabela 2.

Essas duas tabelas fornecem uma indicacéo razo-
avelmente boa do que aconteceu ao longo dos anos
com os membros do “baixo clero” da Camara. Outro
método de investigar até que ponto a instituicdo es-
tabeleceu limites é considerar seus lideres, como s&o
recrutados, o que lhes acontece e, mais particular-
mente, até que ponto a instituicdo permite a entrada e
a saida lateral de posic¢des de lideranca.

O exemplo classico de movimento lateral — possi-
velmente o registro mais impressionante desse tipo
na histéria dos Estados Unidos — encontra-se, de-
certo, na carreira caleidoscdpica de Henry Clay, o
sétimo Presidente da Camara [Speaker®]. Antes de
sua primeira elei¢do para a Camara, Clay ja cumprira
dois mandatos na Assembléia Legislativa do
Kentucky10e fora mandado pela legislatura para o

9 Enquanto no Brasil as instituicdes da Republica, da
Céamara dos Deputados e das varias comissfes da Camara
sdo presididas por “presidentes”, isto é, adota-se a mesma
palavra para a mesma funcdo, variando apenas a instancia
presidida, nos Estados Unidos cada instancia adota uma
palavra especifica para seu presidente: a Republica tem um
“President” ocupando a “Presidency”; a Camara dos De-
putados possui um “Speaker” ocupando a “Speakership”
e, por fim, cada comisséo possui um “Chairman”, ocupan-
do a “Chairmanship”. Seguindo a regra adotada nesta tra-
ducdo, usaremos uniformemente “Presidente” em todas as
situacdes, distinguindo, como se faz no Brasil, se é da Re-
publica, da Camara ou de comissdes (N. T.).

10 Assim como usamos “Camara dos Deputados” no lugar
de “U. S. House of Representatives”, preferimos a insti-
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Senado dos Estados Unidos para dois curtos man-
datos ndo-consecutivos. Em vez de retornar ao Se-
nado em 1811, concorreu para o assento de Lexington
na Camara e foi eleito. Assumiu seu posto em 4 de
marg¢o de 1811 e oito meses depois foi eleito Presi-
dente da Camara, com 34 anos de idade. Trés anos
depois, renunciou e foi indicado membro de uma co-
misséo para negociar o Tratado de Ghent, com a Gra-
Bretanha. No ano seguinte, retornou ao Congresso,
onde foi, de novo, prontamente eleito Presidente da
Céamara. Em 1820, mais uma vez renunciou e deixou
0s cargos publicos por dois anos. Mas em 1823, vol-
tou a Camara, atuou como seu Presidente por mais
dois mandatos e entéo renunciou mais uma vez, para
tornar-se Secretario de Estadoll no gabinete de John
Quincy Adams. Em 1831, Clay tornou-se um Senador
calouro. Permaneceu no Senado até 1844, quando
renunciou seu assento. Cinco anos depois,
reingressou no Senado, desta vez permanecendo até
suamorte em 1852. Por trés vezes (1824, 1832 ¢ 1844)
foi candidato a Presidente da Republical2.

tuiglo brasileirada “Assembléia Legislativa”, para referirmo-
nos especificamente ao parlamento de nivel estadual (no
caso, do Kentucky), para a “Kentucky House of
Representatives”. Situagdes similares seguirdo o mesmo
critério (N. T.).

11 O Secretario de Estado estadunidense equivale ao Mi-
nistro das Relacdes Exteriores do Brasil (N. T.).

12 sobre Clay, ver Follett (1896), Mayo (1937), van Deusen
(1937) e Mooney (1964, p. 21-48).
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A carreira de Clay foi memoravel, sem duvida,
mesmo numa época em que os limites da Camara dos
Deputados eram apenas levemente guardados e a
lideranca da Camara era relativamente aberta a entra-
da lateral. Mas o ponto a ser enfatizado aqui € que a
rapida ascensdo de Clay a Presidéncia da Camara é
somente um pouco atipica para o periodo anterior a
virada do século XX.

A Tabela 3 demonstra que houve uma alteracao
ao longo do tempo quanto a antigliidade dos ho-
mens escolhidos para a Presidéncia da Camara. An-
tes de 1899, a média de anos de servi¢o dos membros
escolhidos para a Presidéncia da Camara era de seis;
ap6s 1899, essa média subiu abruptamente para 26. A
Figura 3 e a Tabela 4 sumariam os pontos principais
do achado em forma compacta.

TABELA 3 -ESTABELECIMENTO DE LIMITES: ANOS SERVIDOS NO CONGRESSO
ANTES DA PRIMEIRA SELECAO PARA PRESIDENTE

DATADE PRESIDENTE ANOS
SELECAO

17849 mMuhlenbery 10U menas
17491 Trurmbull 3
174945 Crayton 4
1799 Sedgewick 11
1801 Bacon 10
1807 Wamun 12
1811 Clay 10U menas
1314 Chewes a
1320 Tawlor 7
1821 Bathaur B
1827 Stephenson 3]
1834 Bell 7
1834 Polk 10
1839 Hunter 2
1841 Wi hite G
1843 Jones g
1845 Davis B
1847 Wintharp a
18449 Cohhb A
1851 Bowyd 14
1355 Banks 2
18a7 (0] § 7

18549 Fenningtan 10U menos
1861 G roy 10
1863 Colfa a
18649 Farmeroy a
18649 Blaine 4]
1874 kerr a
1876 Randall 13
1881 kKeifar 4
1883 Carlisle 3]
18849 Feed 12
1891 CHsp a
18449 Henderson 16
1903 Cannon 28
1911 Clark 26
19149 Gillett 26
19245 Lonowarth a2
1931 Garner 26
1933 Rainey 28
1934 Byrns 25
1936 Bankhead 15
1940 Fayhurn a7
1946 M artin 22
1962 McCormack ch

FIGURA 3 — ESTABELECIMENTO DE LIMITES: MEDIA DE ANOS SERVIDOS NO CONGRESSO ANTES DA
PRIMEIRA INDICACAO PARA PRESIDENTE (INTERVALOS DE 20 ANOS)
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FONTE: Tabela 3.
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TABELA 4 — ESTABELECIMENTO DE LIMITES:
SUMARIO DE ANOS ATUANDO NO
CONGRESSO ANTES DA PRIMEIRA
ELEICAO PARAPRESIDENTE

ANTES DE | DEPOIS

1699 DE 1699
g anos ol menos 24 n
9-14 anos g n
1520an0s 1] 2
21-28 anos 1] 10
Totais a3 12

Assim como muitos presidentes da Camara do
século XIX chegaram cedo ao pinaculo da lide-
ranca da Camara, muitos o deixaram cedo tam-
bém e seguiram para outras missdes: senadores

calouros, legisladores estaduais, membros do
Gabinete e juizes nas cortes estaduais. Um tor-
nou-se Presidente dos Estados Unidos; um outro,
Juiz da Suprema Corte, outro, Cénsul-Geral na
Russia; outro, Prefeito de Auburn (em Nova
lorque) e outro, Secretario de Finangas do Escri-
torio de Terras da Pensilvania [Receiver-General
of Pennsylvania Land Office]. De fato, dos pri-
meiros 27 homens a tornarem-se Presidentes da
Céamara durante os primeiros 86 anos da Republi-
ca, nenhum morreu enquanto atuava na Camara
dos Deputados. Em contraste, dos Gltimos dez
Presidentes, seis morreram enquanto atuavam e,
é claro, um outro senta-se na Camara hoje em
dia. A Tabela 5 e a Figura 4 dao as informagdes
relevantes de todos os Presidentes.

TABELA 5 — ESTABELECIMENTO DE LIMITES: SURGIMENTO DE CARREIRAS ESPECIALIZADAS NA

LIDERANCA DA CAMARA

PRESIDENTE DA ANOS RESTANTES DE
CAMARA (MAND ATO) VIDA APOS ATUAR
COMO DEPUTADO
1. Muhlenbery {1789- B
G0, 1793-94)
2. Trumbull £1791-92) 14
3. Dayton (179598 25
4. Sedgwick  (1799- 12
1800
8. Bacon {1801-08) 17
B, Marhun (180710 10
T, Clay (181113, 27
1815149, 1823-24)
8. Cheves {1814) 42
9. Taylor {1820, 18245- 21
2R)
10, Barhour {1821-22) 11
11. Stevenson {1827 23
33
12, Bell (1834 28
13 Paolk {1835-33) 10
14, Hunter {1839-40% 40
158 White (1841-42) 1
16. Jones {1843-44) 3
17, Davis (1845-46) 12

COMO O PRESIDENTE TERMINOU SUA
CARREIRA

Secretirio de Finangas do Escritdrio de
Tetras da Pensikania

Governador de Connecticut
Senadaor, 1805; vida particular
Juiz da Suprema Carte de Massachuzetts

Senadar

Senado dos ELA & Senado de
M assachusetts

Senador

Presidente do Banco dos ELUA: Comissario-
Chefe de Reivindicagdes sob o Tratado de
Ghent; vida particular

Senado de Mova lorgue; vida privada

Associate Jmﬂcél 3 Suprerma Cotte dos ELIA

Consul-Geral i Gra-Bretanha; Reitor da
Universidade da Virginia

Senado; vida padicular
Fresidente dos ELIA

Tesoureiro do Estado da Winginia, Coletor de
Impostos de Tappahannock (irginis)
Juiz do 18 Distrito Judicial da Virginia

Deputado na Assembléia Legisiativa da
Virginia e Presidente da Assembléia
Cormissaio dos EUA na Ching; Govemador
do Terrtdrio do Cregon

13 0 “Associate Justice” ¢ um membro da Suprema Corte
dos Estados Unidos ou de algumas supremas cortes esta-
duais e distritais que ndo ocupa a posicao de “Chief Justice”,
isto é, de Presidente da Corte (N. T.).
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14 A expressao original é “Minister”, que, na diplomacia
estadunidense, corresponde ao cargo imediatamente abaixo
ao de embaixador. O mais préximo disso, no Brasil, € Con-
sul-Geral (N. T.).
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18.

19.

20.
21

22,

23.

24,

24,
26.

27.

28.

29.
30.

31.

32.

33.

34.

35.
36.

37.
38.

39.
40.
41.
42.
43.

44,

45.

Winthrop {1347
43
Cobhb (184550

Boyd (1851-54)
Barnks (1855-56)

Oy (1 857-58)

Penndinogton
(1855-61)
Grove (1861-62

Colfax (1863-68)
FParmeray (1864)

Blane (1863-74)
ke (1875)

Randall (1876-20
Keifer (1821-82)

Catlisle (1853-55)

Reed (188990,
1505-05)

Crisp (1891-84)

Henderson  {1899-
1902

Cannan (1903-10
Clark (1911-18)
Gillett {1919-24)
Loncwworth {1525-
30

Garner {1931-32)
Fainey {(1933-34)
Byms (1935 36)
Bankhead ({15936-
39

Fayburn (1940445,
1947-52, 1955-61)

Martin  (1946-47,
1943-54)

M Cormack
C1962-6T)

44

1

16
36

17

22

20

32+

Lo T e Y

Senador por Indicagdo; candidato derrotado
para o Senada; Governadar; wida particular

Secretario do Tesouro no gahbinete de
Buchanan; General de Brigada confederado;
wida particular
Yice-Govemador do Kentucky
Cumptu vatios mandatos ndo consecutivos
apds a Presidénciada Cimara; candidato
derotado; vida particular

CAnsul-Geral na Rissia
M&o okbteve a reeleigdo; morred logo em
sequida
Fresidente da Camara na 372 ledislatura;
depois, vida privada; em seguida, reeleto
para o Congressa recUsol a posse; vida
particular

Wida particular, vice-Presidente
Fresidente da Cirmara por um dis; Prefeito
de Aubum (Mova lorgque); wida particular
Secretario de Estado; Presiderte do
Congresso Panamericano

Presiderte da Camara até sua maorte, em
1876

Carnara dos Deputados

Mo foi reermpossado na Camara apos
curmprir o mandato de Presidente da
CAmara General de Brigada na Guersa
Hispano-Americ ana; retornou depois para a
CArmara; vida particular

Senado; Secretario do Tesouro; vida
particular

Vida particular, pratica juridica

Carmara dos Deputados (empossado para o
Senado na época de sua mote)
Vida patticular, aposentado pels Camara dos
Deputados
Apnsentado pela Camara dos Deputados

Carmara dos Deputados
Senado; vida particular
Camara dos Deputados

Wice-Presidente; vida particular
Fresidente da Camara dos Deputados
Fresidente da Camara dos Deputados
Fresidente da Camara dos Deputados

Fresidente da Camara dos Deputados

Derrotado para renomeagdo em 1 966, em
Sel 827 aniversario e erm sed 44% ano de
trahalho consecutivo na Camara
Fresentermente Presidente da Cémara dos
Deputados (1967

229
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FIGURA 4 — ESTABELECIMENTO DE LIMITES: SURGIMENTO DE CARREIRAS ESPECIALIZADAS NA

LIDERANCA DA CAMARA
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FONTE: Tabela 5.

A importancia dessa informagéo sobre as car-
reiras dos Presidentes da Camara é que ela forne-
ce uma forte indicacdo do desenvolvimento da
Presidéncia como uma especialidade ocupacional
singular. Em tempos idos, a Presidéncia parece
ter sido considerada como uma posicao de lide-
ranca politica capaz de ser intercambiada com
outras posicdes de responsabilidade pablica com-
paraveis — e, de fato, uma alta incidéncia desse
tipo de intercAmbio é observado nas carreiras dos

15 Esse padrao foi sugerido antes, por Douglas Price e por
mim mesmo, em artigos ndo publicados (cf. POLSBY
(1964b), PRICE (1964) e WITMER (1964)). Aparente-
mente, isso ndo é exclusivo da Camara. David Rothman,
sobre 0 que me parece ser uma base ténue, sugere algo
similar para o Senado dos Estados Unidos em Rothman
(1966). Considere-se, para um exemplo melhor, onde o0s
Estados Unidos obtém seus lideres militares hoje e compa-
re-se com esta observacao do periodo da Guerra do Méxi-
co: “O Presidente [Polk], agora, comprometeu-se a com-
pensar essa vantagem dos Whigs pela designagdo de varios
generais democratas [isto €, membros do Partido Democra-
ta]. [...] Por isso, ele passou a nomear varios democratas
para comandarem as novas divisdes e brigadas. [...] Mes-
mo esse rebanho de generais democratas ndo deliu os me-
dos de Polk. Apds ter comprometido o comando para Scott,
ele considerou dar a autoridade maximaa um civil. Ele que-
ria nomear o Senador Thomas Hart Benton general de divi-
sdo e dar-lhe o comando total [...]” (NICHOLS, 1961, p.
16,17). Esperar-se-ia civis servindo no alto do corpo dos
oficiais em guerras de mobilizagdo total, como na Guerra
Civil ou na Il Guerra Mundial, mas ndo em um conflito
envolvendo apenas uma mobilizagao parcial, como nas guer-
ras do México, da Coréia ou do Vietnd. Entretanto, a
profissionalizacdo completa de nosso exército ocorreu ape-
nas neste século [XX]. Durante a Guerra Hispano-Ameri-
cana, outra guerra de mobilizag&o parcial, a tarefa de lutar
ainda era realizado parcialmente por milicias e por regi-
mentos federais de voluntarios — irregulares — que lutavam
lado a lado, mas independentemente, de tropas regulares
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presidentes do século XIX. Que esse tipo de in-
tercdmbio seja mais incomum hoje sugere — como
o fazem os outros dados apresentados nesta se-
¢do — que um trago importante no desenvolvi-
mento da Camara dos Deputados foi sua dife-
renciacdo de outras organizagfes do sistema po-
litico, uma estabiliza¢do do conjunto de seus
membros e uma crescente especializacdo de seus
lideres na lideranga da Camara como uma car-
reira separadals.

(cf. MILLS, 1956, p. 167-210). Cf. também o relato de um
jornalista da época sediado em Washington (DUNN, 1922,
p. 240ss., 272-274). Dunn (idem, p. 240-241) afirma: “Des-
de o inicio, a politica desempenhou um papel critico na
guerra. As indicacGes dos generais e de muitos outros ofici-
ais eram devidas a influéncia mais que ao mérito ou a apti-
dado[...]. Um desses [indicados] foi 0 General Joe Wheeler,
um membro do Congresso do Alabama. Quando ele apare-
ceu com as estrelas gémeas de general de brigada em seus
ombros, alegremente exclamou: ‘Morrer em um campo de
batalha valem 15 anos de vida’ [...] ‘Ele terd 20 000 homens
sob seu comando — notou um critico — que ndo comparti-
lham sua opinido e a eles ndo é algo caro perder 15 anos de
suas vidas para dar a Joe Wheeler uma morte gloriosa’”.
Ver também Huntington (1957, especialmente p. 222-269).
Huntington data o surgimento dos militares estadunidenses
profissionais apés a Guerra Civil.

Considere-se também a seguinte observagao a respeito da
Suprema Corte dos Estados Unidos: “Nos anos iniciais,
rendncias tendiam a ocorrer por todo tipo de motivos; o
Juiz Chefe do Supremo [Chief Justice], Jay, renunciou para
assumir o governo de Nova lorque, por exemplo. Mas como
o prestigio da Corte aumentou, 0s juizes encontraram me-
nos razdes para descer da bancada” (KRILOV, 1965, p. 9).
David Danelski sugeriu, em uma comunicacéo pessoal, que,
enquanto em seus primeiros anos a Suprema Corte néo era
uma instituicdo nem prestigiosa, nem bem delimitada, ela
tornou-se prestigiosa e bem delimitada mais rapidamente
do que a Camara, como a tabela seguinte indica:
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O desenvolvimento de uma lideranca especifi-
camente da Camara, 0 aumento da antigliidade total
dos membros e o decréscimo no influxo de nova-
tos em algum ponto do tempo tem o efeito ndo
somente de separar a Camara de outras organiza-
¢Oes do sistema politico como também de facili-
tar o crescimento de maneiras estaveis de fazer
negociagdes no interior da instituicdo, como vere-
mos em breve.

I1l. O CRESCIMENTO DA COMPLEXIDADE
INTERNA

indices operacionais simples de complexida-
de institucional e um processo de tomada de de-
cisdes universal e automatico sdo menos faceis
de expor em séries temporais claras e compara-
veis. No que se refere ao crescimento da com-
plexidade interna, é facil o suficiente estabelecé-
lo impressionisticamente, mas a medida quanti-
tativa mais 6bvia apresenta um problema drésti-
co de interpretacdo. A tentacdo de medir a dife-
renciacdo interna por meio da simples contagem
do nimero de comissfes permanentes em cada
legislatura é grande. Isso produziria um resulta-
do curiosamente curvilineo, pois em 1946 o nu-
mero de comissfes permanentes foi reduzido de
48 para 19 e desde entdo o numero alterou-se

DECADA DE HUMERD CE MONOLTO MEDIOD
IMDICA A O JUIZES [EM AHOS]
INDICA DOS

1789-99 12 10,3
1200-00 4 25,0
1210-19 2 200
1520-29 3 12,0
1230-30 ] 0.2

1240 -40 4 127

1850 -59 3 12,3

1860 -69 ] 10
1870-70 & 12,0
1320-80 7 136
1590-99 ] 16,1
1000-09 4 14,2
1010-19 7 15,0
1920-29 ] 14,0
1020-30 ] 20,0+ (Black &

Douglas ainda aam)

1040 -40 g 04

E claro que no é incomum que pesquisadores da Corte
vejam a lideranga do Presidente do Supremo, Marshall,
como altamente significativa para estabilizar o papel da

para no maximo 2016,

Mas a desburocartizacdo [streamlining] de
1946, como isso é chamadol”, mal pode ser cre-
ditado como tendo reduzido a diferenciacdo inter-
na da Camara. Ao contrério, ao delinear explicita-
mente as jurisdicdes legislativas das comissdes,
ao consolidar comissdes com funcGes paralelas e
superpostas, ao atribuir a comissdes responsabi-
lidades exclusivas pela fiscaliza¢do de agéncias do
poder Executivo e ao fornecer as comissGes um
apoio extra de pessoal, a reorganizacdo de 1946
contribuiu, mais do que prejudicou, para a confi-
anca da Camara nas comissdes, na conducao de
seus negdcios. Assim, o testemunho mudo do
nlmeros absoluto de comissdes ndo pode ser acei-
to como um indice apropriado da complexidade
interna. Dessa forma, tentarei uma abordagem um
pouco mais prosaica.

Resumidamente, o crescimento da complexi-
dade interna pode ser mostrado por trés vias: no
crescimento da autonomia e da importancia das
comissdes, no crescimento das agéncias vincula-
das a lideranga partidaria e no aumento geral na
provisdo de diversos emolumentos e auxilios aos
membros, na forma de espaco de escritério, sala-
rios, subvencdes, apoio de pessoal e pessoal para
as comissoes.

Corte no sistema politico e alargar sua influéncia. Outros
indicadores Uteis para tragar a institucionalizacdo do poder
Judiciério federal podem ser estudar mudangas no treina-
mento profissional de pessoas que se tornaréo juizes fede-
rais, 0 aumento no nimero de juizes em cortes federais
inferiores, a codificagdo dos procedimentos para lidar com
questdes constitucionais, a rotinizagdo de procedimentos
para a obtencdo de uma carta rogatéria [certiorari] [um
mandado (writ) de uma corte superior solicitando a uma
inferior os registros de um caso, com fins de revisao — N.
T.] e o crescimento da burocracia para administrar o siste-
ma federal de cortes. Cf., inter alia, a divergéncia de Mr.
Justice Brandeis em Ashwander vs. TVA 297 US 346-348;
McElwain (1949); Pusey (1951, p. 603-690); Wiener
(1954, p. 20-94); o discurso do Juiz Vinson para a American
Bar Association [Ordem dos Advogados dos Estados Uni-
dos], “The Work of the Federal Courts”, proferido em 7 de
setembro de 1949 e reimpresso em parte em Murphy e
Pritchett (1961, p. 54-58).

16 O total combinado de comisses e de subcomissdes
pode ser um indice melhor, mas informagdes confiaveis a
respeito das subcomissdes existem apenas desde as duas
Gltimas décadas.

17" Creio que essa palavra é de George Galloway (cf.
GALLOWAY, 1946, p. 340).
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Um relato completamente satisfatério do de-
senvolvimento historico do sistema de comissdes
da Camara ndo existe. Mas talvez eu possa esho-
car rapidamente algumas conclusdes plausiveis a
partir da literatura.

Da perspectiva dos Estados Unidos atuais, 0
uso de comissdes permanentes pelo Congresso
certamente ndo é um tema controversol8, Apesar
disso, em seu inicio, a Camara confiava apenas
muito tenuamente nas comissdes permanentes. Em
vez do sistema atual, em que os projetos de lei sdo
apresentados em grande profusdo e automatica-
mente direcionados para uma ou outra comiss&o,
cujas jurisdi¢bes estdo estabelecidas nas regras,
na primeira e nas legislaturas iniciais a pratica era,
inicialmente, debater os temas com toda a Cama-
ra e decidir sobre os principios gerais, antes de
serem parcelados para as acfes subsequentes —
investigagdo, consideracdo detalhada, ou proposi-
¢do de um projeto de lei — em qualquer um de
quatro possiveis destinos: um alto funcionario do
poder Executivo, uma Comissdo de Todos
[Committee of the Whole], uma comisséo seleta
formada ad hoc para a recep¢do de um tema par-
ticular, ou uma comissdo permanente. Geralmen-
te, uma das alternativas as comissfes permanen-
tes era usada.

Sobre a primeira legislatura, escreve Harlow:
“O notavel trago procedimental na Camara era a
importante funcdo desempenhada pela Comissao
de Todos. Muitos dos assuntos na Casa dos Dele-
gados da Virginia eram conduzidos dessa forma e
0s virginianos eram suficientemente influentes para
impor seus métodos a Camara federal. [...] Foi na
Comisséo de Todos que o Congresso formulou o
primeiro projeto de lei de tarifas e, também, o es-

18 Certamente, por outro lado, isso é controverso no Rei-
no Unido atual, em que as comissfes puramente legislativas
sdo vistas como ameagas a coesdo dos partidos politicos
nacionais, pois elas poderiam dar aos partidos parlamenta-
res instrumentos especiais com 0s quais poderiam desen-
volver julgamentos e pericia politicos independentes e exer-
cer vigilancia sobre um poder Executivo que, afinal de con-
tas, ndo é formalmente constituido como uma entidade a
parte do Parlamento. Assim, as comissdes podem ser in-
terpretadas, fundamentalmente, como inimigas do Gabine-
te governante unificado. Para uma viséo geral, cf. Crick
(1965), The Political Quarterly (1965) e Hill e Whicelow
(1964, esp. p. 64-82). Cf. também o ensaio muito
esclarecedor de Robert C. Fried (1966, especialmente p.
31), sobre as condigGes gerais sob as quais varias institui-
¢Oes politicas (incluindo as legislaturas) séo fortes ou fra-
cas em seus sistemas politicos.
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boco principal de medidas tdo importantes como
as leis que organizaram os ministérios do poder
Executivo. Apds a determinagdo dos principios
gerais, comissOes seletas eram designadas a fim
de organizar os detalhes e adequar as leis de acor-
do com a deciséo ja firmada na Comisséo de To-
dos. Um consideravel trabalho foi realizado por
essas comissdes seletas, especialmente apds a
primeira sessdo” (HARLOW, 1917, p. 127-128;
cf. também COOPER, 1960; 1965, p. 45-63). E
Alexander diz: “No inicio da histéria da Camara, a
comissdo seleta [...] era usada exclusivamente para
a consideracdo de leis, resolucdes e outros assun-
tos legislativos!®. Entretanto, a medida que as ati-
vidades aumentaram e os temas de mesma natu-
reza tornaram-se dispersos, uma tendéncia de
concentrar inaugurou um sistema de comissdes
permanentes. Ele enraizou-se lentamente. Havia
uma evidente desconfianca na influéncia
centralizadora dos corpos permanentes. Além dis-
so, ele tirava atividades importantes das méos de
muitos e dava a poucos - uma comissdo perma-
nente de trés ou cinco membros frequentemente
tomando o lugar de meia duzia de comissdes sele-
tas” (ALEXANDER, 1916, p. 228).

E dificil desenredar o crescimento inicial do
sistema de comissBes permanentes dos desenvol-
vimentos concorrentes no sistema partidario. Pois,
como Alexander Hamilton assumiu o controle da
administracdo de George Washington e estendeu
sua influéncia na dire¢do de homens com pensa-
mento semelhante no Congresso, a terceira alter-
nativa para as comissdes permanentes — referén-
cia para um membro do ramo Executivo — tor-
nou-se um expediente importante para a maioria
federalista na Camara. “Pelo inverno de 1790 —
escreve Harlow —, Hamilton estava atraindo aten-
cdo devido a sua influéncia sobre o Congresso.
[...] Sua réapida inteligéncia percebeu de pronto a
verdade que Jefferson levara mais de dez anos

19 sobre as mudancgas no uso das comissdes seletas,
Lauros G. McConachie diz: “As questdes das primeiras
Cémaras foram hospedadas pelas comissdes seletas. Pelo
menos 350 foram criadas na terceira legislatura. Uma co-
missao especial tinha que ser criado para cada misera rei-
vindicacdo. Um projeto de lei baseado no relatério de uma
pequena comissdo tinha que ser recomendado, ou cuida-
dosamente elaborado ainda por outra comissdo. Mas o
declinio no nimero dessas comissdes seletas foi notavel-
mente rapido. Em 20 anos, na legislatura de 1813-1815,
com suas trés sessdes de guerra, esse nimero caiu para
cerca de 70” (MCCONACHIE, 1898, p. 124; cf. também
GALLOWAY, 1946, p. 88).



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V 16, N° 30: 221-251 JUN. 2008

aprendendo: que nem mesmo a Constitui¢do dos
Estados Unidos poderia deixar separados dois fa-
tores tdo inseparaveis no governo como os pode-
res Executivo e Legislativo” (HARLOW, 1917, p.
141).

Nas duas primeiras legislaturas, diz-se que
Hamilton usou o caucus?0 federalista para orien-
tar o debate na Comissdo de Todos e, também,
gue providenciou que medidas financeiras chave
fossem encaminhadas diretamente a ele para um
rascunhar detalhado (idem, p. 120-150). Essa pra-
tica levou, na segunda legislatura, a embates agu-
dos com os seguidores de Jefferson, quem *“dei-
xou perfeitamente claro que se eles obtivessem o
controle do Congresso, livrar-se-iam rapidamen-
te de Hamilton e restaurariam a Camara o que eles
consideravam ser sua autoridade constitucional
sobre as financas” (idem, p. 151).

Os republicanos, de fato, obtiveram o contro-
le naterceira legislatura (eleita em 1792) e restau-
raram o poder pormenorizado sobre as finangas &
Comisséo de Todos. Isso ndo funcionou satisfa-
toriamente, todavia, e na quarta legislatura, uma
Comisséo de Modos e Meios foi formada. Harlow
comenta que “A indicagdo de [...] comissdes per-
manentes, em particular [...] a de Modos e Mei-
0s, era de certa forma uma manifestacdo da teoria
de governo dos republicanos. De seu ponto de
vista, 0s membros da Camara, como represen-
tantes diretos dos eleitores, deveriam ser a razéo
de ser de todo o sistema. Até entdo, os federalistas
haviam vendido seu direito de nascencga ao permi-
tir ao poder Executivo assumir uma postura mais
ativa no governo em relacéo ao que era permitido
pela constitui¢do. Os republicanos, agora, plane-
javam trazer o equilibrio adequado entre os dife-
rentes ramos ao ampliar de uma vez o escopo das
atividades da Camara e ao restringir o poder Exe-
cutivo. A fim de possibilitar a Camara assumir o
papel a ela destinado, era melhor que o0 novo tipo
de organizagdo fosse desenvolvido. Assim como
os dirigentes méaximos dos ministérios eram per-
cebidos como agentes do poder Executivo, as
comissdes eram consideradas os agentes da Ca-
mara” (idem, p. 157-158).

20 O “caucus” é uma expressdo especifica da politica
estadunidense, sem correlata em portugués — razao porque
decidimos manté-la no original. Ela significa a reunido dos
membros de cada partido para escolher seu lider ou seu(s)
candidato(s) para funcao(des) especifica(s) (N. T.).

Durante a Presidéncia de Thomas Jefferson,
as comissdes eram constituidas e empregadas
como agentes da fac¢do do Presidente no Con-
gresso, a qual era, na maioria das questoes, lide-
rada ativamente pelo proprio Presidente. Blinkley
afirma que “[...] quando a Camara dos Deputa-
dos elegera seu Presidente [Speaker] e indicara
os presidentes [Chairmen] das comissdes, tornou-
se manifesto aqueles com discernimento que lu-
gares-tenentes do Presidente ndo os haviam indi-
cado, mas as inten¢des de Jefferson, confidenci-
almente expressas, haviam-nos determinado tdo
seguramente como se ele formal e publicamente
0s houvesse nomeado. Ai esté a realizagéo da pre-
dicdo de Marshall, de que Jefferson ‘encarnaria a
si mesmo na Camara dos Deputados’ (BINKLEY,
1962, p. 64).

Todavia, existe alguma davida a respeito do
dominio absoluto de Jefferson sobre as indicagoes
nas comissdes, ja que também se relata que Macon,
0 Presidente da Camara, era extremamente impor-
tante na constituicdo das comissOes €, em particu-
lar, na manutencéo de John Randolph como Presi-
dente da Comissdo de Modos e Meios por algum
tempo ap6s Randolph ter repetida e violentamente
rompido com a administracdo de Jefferson2l.

Recentemente, fez-se a sugestdo de que a evi-
déncia direta de que os partidos politicos no Con-
gresso passaram por uma rapida organizacdo e
diferenciacdo nos primeiros anos da Republica €
fraca e contraditoria. Essa interpretagéo
revisionista confere grande importancia aos
grupelhos das mesas diretoras, mais ou menos
seccionais e mais ou menos ideologicamente fac-
ciosas em suas composi¢fes, como 0S compo-
nentes basicos até entdo negligenciados a partir
dos quais a politica mais convencionalmente par-
tidaria do Congresso da era jacksoniana cresceu?2,

21 Arespeito da indicacdo inicial de Randolph como Pre-
sidente da Comissdo de Modos e Meios, na sétima
legislatura, Noble Cunningham escreve que “em vista da
intima amizade do [Presidente] Macon e de Randolph, é
improvavel que Jefferson tivesse qualquer influéncia na
escolha de Randolph como Presidente da Comissdo de
Modos e Meios” (CUNNINGHAM, 1963, p. 73; cf. tam-
bém ADAMS, 1886, p. 54-55, 123-165ss.; 1930, p. 128).

22 Essa interpretacdo é o achado brilhante de James S.
Young (1966). Ela harmoniza-se com a nogao de Richard P.
McCormick de uma série historicamente discreta de siste-
mas partidarios norte-americanos (cf. MCCORMICK,
1966).
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Mas mesmo 0s revisionistas concedem que
Jefferson teve uma ampla influéncia sobre a politi-
ca do Congresso; os relatos convencionais do cres-
cimento do sistema de comissfes sdo bem pouco
afetados por sua critica. Em esséncia, nos anos
iniciais do século XIX, o sistema de comissfes da
Cémara atravessou duas distintas fases: a era de
Hamilton, sem comissfes, em gue pouca ou he-
nhuma diferenciacdo na instituicdo era visivel, e a
fase de Jefferson, em que alinhamentos faccionais
comecaram a desenvolver-se — estes foram explo-
rados pelas manobras brilhantes e incessantes do
préprio Presidente, que selecionava ad hoc seus
lugares-tenentes e confidentes das fileiras do Con-
gresso, conforme as necessidades e as oportuni-
dades politicas ditavam. Durante esse periodo, um
pequeno nimero de comissdes permanentes exis-
tiu, mas ndo se contava macicamente com elas.
Suajurisdicdo ndo era tdo bem estabelecida de modo
que o Presidente da Camara ndo pudesse, em vez
disso, indicar comissfes seletas para lidar com
questdes que deveriam ter sido enviadas as comis-
sBes permanentes (cf. BINKLEY, 1949).

O advento de Henry Clay e a vitoria da faccdo
dos Falcdes de Guerra nas eleicdes de 1810 levou
0 sistema de comissOes a uma terceira fase. Clay,
pela primeira vez, langou méo da prerrogativa do
Presidente da Camara para indicar os membros
das comissBes independentemente dos designios
presidenciais. H& alguma discussdo sobre se a
politica de indicacfes de Clay era calculada a fim
de favorecer suas preferéncias politicas ou mera-
mente sua popularidade (e, dai, suas ambicdes
presidenciais) no interior de uma Camara dividida
em faccdes (YOUNG, 1966, p. 131-135), mas
parece ndo haver duvidas de que conquistou para
a Presidéncia da Camara uma nova medida de in-
dependéncia enquanto uma base de poder no sis-
tema politico estadunidense. Sob a presidéncia de
Clay, cinco comissfes da Camara foram consti-
tuidas para fiscalizar gastos em ministérios do
poder Executivo, a primeira grande institu-
cionalizacéo da fungdo congressual de fiscalizar.
William N. Chambers escreve que “[por volta de]
1814, o sistema de comissdes tornou-se a forga
dominante na cdmara. Assim, o poder efetivo era
exercido ndo apenas pelo Presidente da Republi-
ca, como fora o caso com Jefferson, mas pelos
lideres das facgdes do Congresso, trabalhando por
meio da Presidéncia da Camara, dos caucus e das
comissdes” (CHAMBERS, 1963, p. 194).

Nos 100 anos seguintes, o sistema de comis-
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sOes aumentou de tamanho e enfraqueceu-se mais
ou menos de acordo com as formas em que as
comissdes eram empregadas pelo partido ou pela
faccdo que dominava a Camara e elegia o Presi-
dente. NUmeros das ultimas décadas do século
XIX testemunham amplamente sobre o grau de
liberdade disposto pelos presidentes — especial-
mente 0S NOvVos — em constituir comissoes a des-
peito de suas composicoes prévias (cf. POLSBY,
GALLAHER & RUNDQUIST, 1967). Em parte,
foi 0 uso crescente dessa prerrogativa por Cannon,
numa tentativa de manter o controle sobre seu
partido em fragmentacdo, que incitou a revolta
contra a Presidéncia da Camara de 1910-1911 e
que levou ao estabelecimento do sistema de co-
missdes tal como o conhecemos hoje (idem)?23.

Na quarta fase do sistema de comissdes, de
descentralizacdo, as comissdes ganharam uma s6-
lida e institucionalizada independéncia dos lideres
partidarios, tanto dentro quanto fora do Congres-
s0. Suas jurisdigdes estdo fixadas em regras; sua
composic¢do é largamente determinada e sua lide-
ranca totalmente dominada pela operagéo automa-
tica da antigliidade. Seu trabalho é crescentemente
técnico e especializado e a forma como se organi-
zam internamente para fazer seu trabalho é intei-
ramente de seu talante. Atualmente, as comissdes
desenvolveram uma soberania independente toda
propria, sujeita apenas as muito infrequentes re-
versdes e modificacbes de seus poderes pelos li-
deres partidarios da Camara apoiados por gran-
des e insistentes maiorias.

Até certo ponto, o desenvolvimento, ao longo
dos ultimos 60 anos, de um maquinario
crescentemente complexo de lideranca partidaria
na Camara entrelaca e atenua o poder indepen-
dente das comissdes. Antes, a faccdo dominante
na Camara elegia o Presidente da Camara e este,
por sua vez, distribuia as presidéncias de comis-
sOes-chave aos seus principais aliados e oponen-
tes. Assim, o trabalho na Camara era centralizado
na medida em que a fac¢do dominante na Camara
era centralizada. Mas diferencas de opinido nédo
eram incomuns entre os observadores qualifica-

23 Chang-wei Chiu (1928, p. 71-72) afirma que “O poder
de designar comissBes do Presidente da Camara era um
problema verdadeiro para os esforgos de reforma da Cama-
ra. Aos olhos dos insurgentes, nenhuma alteragdo seria de
valor real e permanente para o pais se ndo se retirasse do
Presidente [da Camara] o poder de designar as comissfes
permanentes”.
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dos. A era de Jefferson, por exemplo, é ampla-
mente vista como um ponto alto na centralizagdo
durante o século XIX. Harlow (1917, p. 176) re-
lata que “De 1801 a 1808, o lider do plenério era
distintamente o lugar-tenente do poder Executi-
vo. William B. Giles, que na verdade era referido
como ‘o premier, ou primeiro-ministro’, Caesar
A. Rodney, John Randolph, de Roanoke, e Wilson
Cary Nicholas — todos ocuparam essa honrosa
posicdo uma hora ou outra. Era o seu dever per-
seguir interesses partidarios na Camara e, em par-
ticular, executar as ordens do Presidente da Re-
publica. O status desses homens era diferente da-
quele do lider do plenério de hoje [...]. Eles eram
agentes presidenciais, indicados pelo executivo e
dispensados ao seu prazer”.

Mas outro observador, um congressista
federalista citado por Noble Cunningham, sugere
gue o grupo jeffersoniano ndo era bem organiza-
do o tempo todo: “[Os membros d]A faccdo
governante na legislatura ainda ndo foram capa-
zes de entenderem-se uns com 0s outros. [...]
Evidentemente, muita rivalidade e cilimes torna-
se visivel entre os lideres. S[amuel] Smith pensa
gue sua experiéncia e seus grandes discursos de-
veriam dar-lhe uma preponderancia em todas as
medidas da facgéo, ao passo que Nicholson evi-
dentemente considera essas pretensdes de seus
colegas com desprezo; Giles pensa que o primei-
ro representante do Antigo Dominio deveria cer-
tamente assumir a lideranca em todas as ocasifes
importantes e Johnny Randolph encontra-se ab-
solutamente pasmo que se faga vistas grossas para
suas grandes habilidades. Ha igualmente um grande
nimero de outras pessoas que estdo impacientes
por controle e dispostos a revoltarem-se frente a
qualquer esforgo por disciplina” (CUNNINGHAM,
1963, p. 74)%4.

Certamente isso se enquadra nos relatos de
esforgos continuos do préprio Jefferson, também
revelados em suas cartas, em recrutar homens
para a Camara com quem pudesse trabalhar2>,

A despeito das dificuldades de Jefferson, ele
foi 0 mais consistentemente exitoso de todos os

24 A citacdo é de uma carta de Roger Griswold para John
Rutledge, de 14 de dezembro de 1801.

25 Vfer as cartas de Jefferson a Barnabas Bidwell e Wilson
Cary Nicholas citadas em Cunningham (1963, p. 89-92).
Cf. também Henry Adams (1930, p. 166-171).

presidentes do século XI1X em “incorporar-se a
Cémara dos Deputados”. Ap6s Jefferson, o Pre-
sidente da Camara tornou-se um poder por seu
proprio direito; ndo infrequentemente, ele mesmo
se tornava candidato a Presidéncia da Republica e
a Camara era mais ou menos organizada ao redor
de seus interesses politicos, em vez de ao redor
daqueles do Presidente da RepuUblica. N&o havia
posicdo formal de lider da maioria; o porta-voz
principal do partido majoritario no plenério [on the
floor] era identificado por qualidades pessoais de
lideranca e pela graca do Presidente da Camara
(ou, na era de Jefferson, do Presidente da RepuU-
blica), em vez de por sua posicdo institucional2®.

Depois, entretanto, o Presidente da Comisséo
de Modos e Meios — um posto-chave reservado
ao lugar-tenente-chefe do Presidente da Camara
— tornou-se de facto lider do plenéario [floor
leader], uma consequéncia natural de suas res-
ponsabilidades de lidar com os projetos de leis
tarifarias que eram tdo importantes na politica do
Congresso do século X1X. Ocasionalmente o Pre-
sidente da Comissdo de Apropriacdes era o lider
de facto, especialmente durante os periodos de
mobilizacdo de guerra, quando o poder da Cama-
ra no sistema politico era coextensivo com o po-

26 Randall Ripley (1966), afirma que “O lider da maioria
ndo se tornou uma figura separada e consistentemente
identificavel como sendo de um partido até algum momen-
to préximo a virada do século”. Ripley também discute a
indeterminacg&o do lider da minoria em meados do século
XIX. Sobre um periodo anterior (1800-1828), Young (1966,
p. 126-127) escreve que “Os membros dos partidos ndo
elegiam lideres, nao designavam funcionarios para falar em
seu nome ou para realizar qualquer tarefa legislativa. O
partido ndo possuia whips [parlamentares dos partidos
que eram responsaveis tanto pela convocacédo dos demais
parlamentares do mesmo partido para a votacdo de uma
certa matéria quanto pela votagdo no rumo indicado pelo
partido nessa matéria— N. R. T.], nem lideres por antigui-
dade. Nao havia comissdes sobre as comissdes, nenhuma
orientacdo sobre as comissdes, nenhuma politica de comis-
sBes: nada do aparato organizacional que caracteriza 0s
partidos do Congresso no século XX [...]". Nas paginas
127-130 Young argumenta que embora houvesse alguns
lideres partidarios na Camara, ndo havia um lider fixo da
maioria. “Enquanto os nomes de Randolph, Giles, Nicholas
e Rodney aparecem mais freqientemente, pelo menos 20
legisladores republicanos nos oito anos da administracdo
de Jefferson sdo também explicitamente identificados como
lideres nos registros documentais, ou sdo associados a ati-
vidades que sugerem fortemente uma atuacdo de porta-
vozes do Presidente” (idem, p. 130).
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der da bolsa?’. Na parte final do século XIX,
entrementes, a Comissao de Apropriages foi tem-
porariamente dispersa e o Presidente da Comis-
sdo de Modos e Meios comegou a receber a de-
sighacdo formal de lider partidério.

O ponto alto do poder do Presidente da Comis-
sdo de Modos e Meios veio como resultado da re-
volta de 1910 contra o Presidente da Camara. O
poder das indicagdes para as comissdes estava des-
tinado aos democratas investidos na Comissdo de
Modos e Meios. O Presidente da Comisséo, Oscar
Underwood, em cooperacdo com o Presidente da
Republica, Thomas Woodrow Wilson, eclipsou por
um certo tempo (1911-1915) os presidentes da Ca-
mara e das comissdes ao dirigir o partido majorita-
rio por meio do caucus (cf. BROWN, 1922, p. 175-
177, 183-184; DAVIS, 1911)28,

Mas o sucessor de Underwood como Presi-
dente da Comissdo de Modos e Meios, Claude
Kitchin (lider da maioria entre 1915 e 1919), de-
saprovava a politica de guerra de Wilson; isso tor-
nou incdémodo e pouco pratico para o lider da
maioria no plenério e no caucus manter esse tra-
balho, em virtude do que se tornava uma suces-
sdo automatica, por meio da antigtiidade, a Presi-
déncia da Comissdo de Modos e Meios. Uma se-
paracdo das duas fungdes efetuou-se apds os de-
mocratas tornarem-se a minoria em 1919 (cf.
HASBROUCK, 1927, p. 94; ARNETT, 1937, p.
42, 71-72, 75-76, 88-89 et passim; RIPLEY,
1966). Desde entdo, o trabalho do lider da maio-
ria existe como um cargo de tempo integral; o
incumbido integra nominalmente uma comissao
menor, mas raramente ele comparece as reunides
dessa comissdo. Ao mesmo tempo, o lider da

27 Em 1865-1869, por exemplo, Thaddeus Stevens deixou a
Presidéncia da Comissdo de Modos e Meios (um posto que
ocupou entre 1861 e 1865) para tornar-se Presidente da nova
Comissdo de Apropriagbes (cf. McCall, 1899, p. 259-260).
McCall afirma, estranhamente, que & época a Comissdo de
ApropriagBes ndo era muito importante, mas isso é dificil de
acreditar. Em 1895-1899, Joseph G. Cannon era lider do ple-
nario e Presidente da Comissdo de Apropriagdes (cf. Taylor,
1941).

28 Davis (1911, p. 199) afirma: “Cada movimento que o
Sr. Underwood fazia, cada projeto de lei que ele levava
adiante, primeiro submetia a um caucus. [...] Até que o
Gltimo homem dissesse o que tinha a dizer, ndo se fazia a
votacdo, de modo a junta-los todos numa acgdo unida na
Céamara. Toda vez o voto foi undnime ou quase — invaria-
velmente, aprovou o submetido pelo Sr. Underwood”. Cf.
Binkley (1949, p. 72).
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maioria tornou-se menos um homem do Presi-
dente da Republica e o caucus é agora dormente
como um instrumento da lideranca partidaria —
embora as vezes, especialmente na abertura do
Congresso, ele torne-se um veiculo para a expres-
sdo da insatisfacdo generalizada do “baixo clero”
da Camara. Assim, enquanto a vinculagdo de vo-
tos em questdes politicas ndo foram submetidas
por meio do caucus pelos lideres partidarios, o
caucus republicano, em anos recentes, depds 0s
lideres partidarios trés vezes e o caucus democra-
ta privou trés de seus membros de suas
antigliidades nas comissdes.

Lideres partidarios de bancada [party whips]
formalmente designados, assim como o posto di-
ferenciado de lider da maioria, sdo uma inovacao
principalmente do século XX. Os primeiros lide-
res de bancada datam de pouco antes da virada
do século. Nos primeiros anos, a designacéo pa-
rece ter sido bastante informal e apenas recente-
mente um elaborado sistema tais lideres, com
numerosos substitutos, uma pequena equipe e
procedimentos formais para angariar os votos dos
membros, foi estabelecido por ambos os partidos
na Camara (cf. RIPLEY, 1964).

Assim, podemos estabelecer um contraste en-
tre as praticas de anos recentes e anteriores no
que diz respeito a lideres partidarios formais que
nao o Presidente da Camara:

1. os lideres do plenario® no século XX sdo
designados oficialmente; no século XIX,
eles eram com freqiiéncia designados infor-
malmente, indefinidos, inconstantes ou mes-
mo competitivos e baseados em fatores
como prestigio pessoal, habilidade oratéria
ou a graca do Presidente da Republica (cf.,
p. ex., ALEXANDER, 1916, p. 111-114)%;

2. os lideres do plenéario em anos recentes séo
separados do sistema de comissoes e elei-
tos pelos membros dos partidos; antes eles
eram proeminentes presidentes de comis-

29 Essa expressao, cujo original em inglés é “floor leaders”,
corresponde ao lider do partido em cada casa do parlamen-
to e em cada legislatura (N. T.).

30 «“Com bem poucas excegdes, os debatedores realmente
eminentes [...] estavam no Senado; em caso contrario,
MacDuffie (que representou entre 1821 e 1834), Chefe
dos Impetuosos [Hotspurs], dificilmente poderia justificar
seu titulo de lider do plenario” (ALEXANDER, 1916, p.
114).
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sbes que recebiam seus postos do Presi-
dente da Camara, as vezes como parte da
barganha na formacéo de uma coalizdo para
elegé-lo3! e

3. os lideres do plenério hoje em dia confiam
nos sistemas de lideres de bancadas; antes
de 1897 ndo havia estes lideres formalmen-
te designados.

Um terceiro indicador do crescimento da or-
ganizacdo interna € o aumento dos recursos desti-
nados ao gerenciamento interno da Camara, me-
didos em termos de pessoal, instalagdes e dinheiro.
Quem visita a cidade de Washington provavelmen-
te ndo esquece da visdo de cinco grandes edificios
de escritdrios, trés dos quais pertencem a Camara,
que ladeiam o Capitolio. O mais antigo, do lado da
Céamara, foi construido logo apds a virada do sé-
culo, em 1909, quando varios outros de nossos
indices apresentam mudancas significativas.

Numeros confiaveis quanto ao pessoal desti-
nado a Camara, do passado ou do presente, sdo
impossiveis de obter; mas é improvavel que um
comentador de hoje concordasse com um obser-
vador do inicio do século [XX], que afirmou que
“E um tanto singular que o Congresso seja um
dos poucos corpos legislativos que tenta realizar
seu trabalho quase totalmente sem a assisténcia
de especialistas — sem o0 auxilio de conselho par-
lamentar, sem a maquinaria de esboco e revisdo
de projetos de leis e sem agéncias legislativas e de
referéncia — e, até agora, demonstrou pouca incli-

nacao para considerar favoravelmente as propos-
tas que visam a introducdo de tais agéncias”
(GARNER, 1914, p. 187).

De fato, o Unico grande estudo contempora-
neo que possuimos sobre o pessoal do Congres-
so fala das presentes “tendéncias em direcdo a
superexpansdo da equipe do Congresso” e afirma
que “Trés quartos dos auxiliares das comissdes
entrevistados” pensam que os staffs profissionais
das comissfes eram suficientemente grandes para
lidar com a carga de trabalho atual (KOFMEHL,
1962, p. 99)32,

E desnecessario dizer que essa carga de tra-
balho tem crescido e, embora seja impossivel di-
zer com precisdo o quanto, as equipes do Con-
gresso também tém crescido. Isso é grosseira-
mente refletido em nimeros que sdo mais ou me-
nos comparaveis ao longo do tempo naquela par-
te do orcamento legislativo reservada & Camara.
Esses nimeros mostram 0s aumentos esperados.
Entrementes, exceto pelo salto de 1945 para 1946,
que refletiu as novas provisdes para equipes de
auxilio da Lei de Reorganizacdo Legislativa, as
mudancas nesses numeros, ao longo do tempo,
nédo sdo tdo abruptas quanto a situagdo de outras
de nossas séries temporais. Essas séries também
ndo seriam tdo excessivas quanto aparecem na
Tabela 6 se esses numeros fossem corrigidos pe-
las mudangas no poder de compra do dolar. As-
sim, devemos encarar esse indicador como fra-
co, mas, ndo obstante, apontando para a diregdo
esperada.

TABELA 6 — CRESCIMENTO DA COMPLEXIDADE INTERNA: GASTOS FEITOS PELA CAMARA DOS
DEPUTADOS (1872-1967; EM MILHOES DE DOLARES)

2339 1883 2475
2405 1594 2544
2 4B6 1393 2945
2379 1596 2543
2232 1387 3108
2304 1383 2945
2418 1399 3063
2567 1300 293
2520 13901 3066
2323 14902 3035

1872 1852 1883
1873 3340 1884
1874 2 B87

1885
1875 2030 1856
15876 22 1887
1877 2232 1888
1878 2183 1889
1879 2230

18490
18380 2137 189
1881 2191 1892
1882 2185

31 «ag selecionar um lider de plenario, o Presidente da
Camara freqlientemente nomeia seu rival partidario”
(ALEXANDER, 1916, p. 110).

32 Kofmehl (1962, p. 3-5) apresenta um esbogo histdrico
pequeno e ndo-quantitativo do crescimento das equipes
das comissdes. Ver também Lindsay Rogers (1941) e
Samuel C. Patterson (1967).
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1903 3223 1924
1904 3247

1925
1805 3 367 1926
1 906 3517 1927
1907 3407 1928
1908 4725 1929
1909 5005

1930
1910 4897 193
1911 5 066 1932
1912 4 741 1933
1913 5148 1934
1914 S012

1935
1915 £ 031 13936
1916 4917 1937
1917 £ 400 1938
1918 53H 1934
1919 5304

1940
1920 7 053 1941
1921 E510 1942
1922 £ 001 1943
1923 E 585 1944

1945

B 154 1946 14 243
1947 16 012
7 761 1948 18 096
7 493 1949 18110
7 526 1950 20 330
7623
7813 1951 21 053
1952 23 474
5 260 1953 23 622
5 269 1954 23 660
5310 1955 26 610
7 598
7154 1958 34 587
1957 36 738
5007 1958 39 524
5377 1959 43 882
5 451 1960 44 207
5139
5615 1961 47 324
1962 50 295
9375 1963 52 953
9511 1964 55 654
9678 1965 55212
9 361
10 944 1966 (ed.) BS 905
11 660 1967 (ed.) 70 883

FONTES: U. S. Treasury Department (1872-1920) e U. S. Executive Office of President. Bureau of the Budget (1921-1967).

IV. DATOMADA DE DECISOES PARTICULA-
RISTA E DISCRICIONARIA A UNIVER-
SALISTAEAUTOMATICA

A melhor prova que possuimos de uma mu-
danca das tomadas de decisdes discricionarias para
automaticas é o aumento da antigliidade como um
critério que determina a hierarquia nas comissoes
e 0 aumento da prética de decidir elei¢des contes-
tadas na Camara estritamente com base no mérito.

A literatura a respeito da antigtiidade apresenta
uma mixérdia de testemunhos confusos. Alguns
comentadores datam o sistema de antiguidade a
partir de 1910 (GALLOWAY, 1946, p. 187;
GOODWIN JR., 1959, p. 417); outros afirmam
que a antiguidade como um critério para determi-
nar a hierarquia dos membros nas comissoes era
usada desde bem antes (HINDS, 1909, p. 160-
161; POLLOCK JR., 1925, p. 235, 236; CHIU,
1928, p. 68-72). O cléssico relato de Woodrow
Wilson sobre o Congressional Government33, em
1884, rendia homenagem tanto a independéncia

33 Algo como “governo congressual”, isto é, “governo
parlamentar” (N. T.).
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das comissdes e de seus presidentes quanto a ab-
soluta discricdo do Presidente da Camara no pro-
cesso de indicagdo para as comissfes (WILSON,
1956 [1884])34. E claro que o Presidente da Ca-
mara ndo possui tal poder hoje em dia. Em outro
artigo, meus colegas e eu apresentamos uma
tabulacéo preliminar e uma discusséo detalhadas

34 Cf., por ex., Wilson (1956, p. 85-86): “Espera-se do
Presidente da Camara que constitua as comissdes de acor-
do com suas proprias perspectivas politicas [...] [e ele]
geralmente usa seus poderes tdo livre e imperativamente
quanto se espera que ele os use. Ele age sem hesitagdo
como o chefe legislativo de seu partido, organizando as
comissdes no interesse desta ou daquela politica, ndo as
escondidas ou furtivamente, como alguém que faz algo de
que se envergonha, mas abertamente e com confianca, como
alguém que cumpre seu dever [...]”. Compare com isto:
“Eu ndo sei de que melhor maneira descrever nossa forma de
governo em uma Unica expressdo a ndo ser a chamando de
governo dos presidentes das comissdes permanentes do Con-
gresso. Esse ministério desagregado [disintegrate], como se
apresenta no plenario da Camara dos Deputados, possui
muitas particularidades. Em primeiro lugar, ele é formado
dos mais velhos da assembléia; pois, pelo costume, a anti-
gliidade de atuacéo no Congresso determina a concessao das
principais presidéncias das comissoes [...]” (idem, p. 82).
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sobre a extensdo em que a antigliidade em seu
significado contemporaneo, foi adotada na sele-
¢do dos presidentes das comissfes nas 40
legislaturas mais recentes (POLSBY, GALLAHER
& RUNDQUIST, 1967). O principal achado para
nossos propdésitos atuais, resumidos na Tabela 7

e na Figura 5, é que o sistema de antigliidade —
um método de selecdo automatico, universalmen-
te aplicado e ndo-discricionario — é agora sempre
usado, mas que, anteriormente, o processo pelo
qual os presidentes eram selecionados era alta-
mente, e depois parcialmente, discricionério.

TABELA 7 — CRESCIMENTO DO UNIVERSALISMO: VIOLACOES DAANTIGUIDADE NA INDICAGAO DOS
PRESIDENTES DAS COMISSOES NA CAMARA DOS DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS

(1881-1963)

LEGISLATURA 47-51 52-56 87-61

Anos 1881- 1891- 1901-
18349 1899 1809

hl Edia de B0,4% 49,4% 19%

violagdes da

antiglidade

6i2- B 67-71 TETE T7- a2-0a
1911- 1821- 1931- 1941- 1941-
1919 1929 19349 1949 1963
a0, 8% 26% 23% 14% 0,7%

NOTA: Porcentual das comissGes em que o Presidente nao foi selecionado por antigliidade, média calculada por década.

FIGURA 5 — CRESCIMENTO DO UNIVERSALISMO: DECLINIO NAS VIOLACOES DAANTIGUIDADE PARA
PRESIDENCIA DAS COMISSOES DA CAMARA DOS DEPUTADOS DOS ESTADOS UNIDOS

(1881-1963)
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FONTE: Tabela 7.

Os numeros de antes de 1911 podem ser in-
terpretados como indicadores do uso do poder
discricionario do Presidente da Camara na indica-
¢do dos presidentes das comissdes. Apos 1911,
guando os poderes de indicagdo para as comis-
sBes sdo investidos em comissdes sobre comis-
sdes, 0s numeros refletem principalmente o cres-
cimento da norma de que henhum homem deve-

ria atuar como Presidente de mais do que uma
comissdo. Os congressistas costumavam integrar
um grande nimero de comissdes e 0s mais ve-
Ihos ascendiam ao topo de mais de uma comis-
s80, mas permitiam que menos membros mais
antigos assumissem a cadeira da presidéncia, as-
sim como é o costume atual no Senado dos Esta-
dos Unidos. Apds 1946, quando o numero de co-
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missOes foi drasticamente reduzido, essa pratica
morreu e um sistema estritamente automatico de
antiguidade foi afirmado.

A resolucdo de elei¢des contestadas em bases
outras que o mérito parece ter sido um fenémeno
comum em anos anteriores. A esse respeito, po-
demos trazer o testemunho de algumas citagdes e
anedotas, amplamente separadas no tempo. Aqui
estdo alguns exemplos:

1795: “uma antecipacdo de futuros desenvol-
vimentos surgiu na eleigdo contestada
de Joseph B. Varnum, de Massa-
chusetts, na quarta legislatura. Esse
caso tornou-se o foco de uma batalha
pelo poder entre os federalistas e os
antifederalistas. E um exemplo inicial do
triunfo da regra de que tudo freqien-
temente pode dar certo, pelo menos na
resolucdo de eleigcdes contestadas na
Camara dos Deputados.

A eleicdo de Varnum foi contestada principal-
mente com base em que a Junta dos
Homens Bons [Board of Selectmen] de
sua cidade natal (de que Varnum era um
membro) apresentou 60 votos a mais
do que o nimero de eleitores qualifica-
dos da cidade. Uma vez que ele fora elei-
to por uma maioria certificada total de
11 votos, uma investigacdo foi autori-
zada. Theodore Sedgewick, lider dos
federalistas na Camara, sugeriu que tes-
temunhos fossem tomados [...] consi-
derando que somente a Camara possuia
o poder de obrigar o town clerk3 a ela-
borar os registros contendo 0s nomes
dos eleitores ilegais, se de fato algum
existisse. Varnum, um antifederalista,
protestou vigorosamente contra esse
procedimento. Ele prop6s [...] que o0s
peticionarios [...] deveriam apresentar
0s nomes dos eleitores ilegais, se pu-
dessem fazé-lo [...]. Isso era impossi-
vel, na medida em que apenas o town
clerk tinha acesso aos registros eleito-
rais da cidade. Os antifederalistas, que
controlavam a Camara na época, em uma

35 O clerk é o funcionario responsavel pela guarda dos
registros oficiais; no caso do town clerk, dos registros mu-
nicipais; assim, é o Secretario Municipal (N. T.).
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votacdo de acordo com as diretrizes do
partido, sustentaram as objecdes de
Varnum [...]; de fato, a faccéo
controladora foi mesmo longe o sufici-
ente para adotar uma resolucdo, nova-
mente por voto partidario, declarando
que “as acusagdes contra [Varnum] eram
totalmente infundadas [...] Assim, em
meio a uma explosao de risadas ir6ni-
cas, 0 incidente encerrou-se como uma
arlequinada’” (DEMPSEY, 1956, p. 50-
51; a citago final é de ALEXANDER,
1916, p. 315).

Década de 1860: “Eu cumpri meu segundo

mandato na Comisséo de Eleicoes [...].
Os casos eleitorais na Camara, até aque-
le tempo, [...] eram determinados intei-
ramente conforme a sensibilidade do
partido. Quando quer que houvesse uma
razdo plausivel para uma contestagéo,
o partido dominante na Camara quase
sempre concedia 0 assento a0 homem
de seu proprio lado. H4 uma bem au-
tenticada historia de Thaddeus Stevens:
indo a sala da Comissdo de Eleices, de
que era membro, encontrou uma audi-
éncia em curso. Ele perguntou a um de
seus colegas republicanos qual era o
ponto no caso. ‘Nao h4 muito ponto no
caso — foi a resposta. — Ambos sdo uns
malditos canalhas’. ‘Bem, respondeu
Stevens, qual é o maldito canalha repu-
blicano? Eu quero ser a favor do maldi-
to canalha republicano’” (HOAR, 1903,
p. 268)36,

1869: “Todos os tracos de um carater judicial

desses procedimentos estdo rapidamen-
te desaparecendo. [...] Cada caso tor-
na-se uma simples batalha partidaria. De
acordo com o ditado das maiorias par-
tidarias, a Comissao [de Elei¢bes] deve
brigar com — néo seguir — a lei e a pro-
va. [...] Essa tendéncia é tdo manifesta
[...] que cessou de ser questionada e
agora sofre somente uma pequena re-
sisténcia [...]. Esforcos [...] para man-
ter os julgamentos da Comisséo de Elei-

36 Hoar alega que durante o tempo em que atuou na Co-
missdo de Elei¢Oes na 422 legislatura (1871-1873), as elei-
¢Oes contestadas eram resolvidas pelo mérito.
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¢Oes acima da suja concentracdo da
politica partidéria tém encontrado acu-
sacdes tdo amargas e impiedosas e tan-
tas repreensdes por trai¢do a fidelidade
partidaria, que provavelmente nao se as
repetird com freqliiéncia” (DAWES,
1870, p. 64)37,

1890: “A Comissao [de Eleigdes] usualmente
se divide com base na linha partidaria
[...] e a Camara costuma seguir o mes-
mo caminho. [...] A decisdo de casos
de eleicdo invariavelmente aumenta o
partido que organizou a Camara e [...]
indica a maioriaa Comissdo de Elei¢des.
Provavelmente, ndo existe um exemplo
registrado em que a minoria tenha au-
mentado pela decisdo de casos contes-
tados [...]. Poder-se-ia dizer que nosso
presente método de determinar casos de
eleicdo € [...] injusto para 0s membros
e para os candidatos e falha em assegu-
rar a representacdo que 0 povo esco-
lheu” (REED, 1890, p. 114, 117; cf.
também ALEXANDER, 19186, p. 323).

1895: “A mais casual inspecdo dos trabalhos
do presente sistema de decisdo de dis-
putas eleitorais mostrara que ele dificil-
mente mantém a forma de um inquérito
judicial e que é maculado por completo
com o mais grosseiro partidarismo. [...]
Quando se afirma que 0os membros de
uma minoria geralmente ndo contestam
assentos, um tributo notavel é rendido
ao partidarismo do presente sistema”
(Report from Election Committee n. 3,
Mr. MccCall, chairman, apud
RAMMELKAMP, 1905, p. 435).

1899: “A maioria republicana nesta Camara [562
legislatura] foi reduzida para cerca de
50% da legislatura prévia; mas antes da
[primeira] sesséo fechada, uma dudzia ou
mais de democratas perdeu seus assen-
tos em contestagdes de eleigdes, o que
deu aos republicanos uma confortavel
maioria com quem fazer negécios”
(STEALEY, 1906, p. 147).

37 Dempsey (1956, p. 83-84) identifica Dawes como
tendo sido Presidente da Comisséo de EleicGes da Camara
uma Unica vez. Cf. também C. H. Rammelkamp (1905).

1905: “Hoje em dia, é simplesmente uma dis-
puta entre dois partidos pela influéncia
politica e pelas recompensas do gabi-
nete, ou, as vezes, uma disputa entre a
maioria na Camara e um eleitorado do
partido minoritario. [...] No periodo
[1865-1905, da 392 legislatura a 584 [...]
a maioria privou-se de assentos apenas
nove vezes, enquanto privou a minoria
de assentos 82 vezes” (RAMMEL-
KAMP, 1905, p. 423, 434).

Um jornalista escrevendo no inicio do século
XX resumiu a situagcdo como ele a encontrara ao
longo de um periodo de 20 anos: “Pode-se dizer
[...] que ndo h& qualquer justica exercida [...] nas
disputas por assentos, especialmente nas ocasi-
Oes em que a maioria precisa de votos para pro-
positos partidarios. Centenas de homens perde-
ram seus assentos no Congresso, aos quais ti-
nham justo direito tendo como principio todas as
bases justas, razodveis e legais; outros foram co-
locados em seus lugares por motivos puramente
partidarios. Isso foi sempre assim e sem ddvida
continuarasendo[...]” (STEALEY, 1906, p. 147).

De fato, isso ndo continuou assim; atualmente,
elei¢des contestadas séo resolvidas com muito maior
preocupacdo com o devido processo e com 0s
méritos do caso do que o foi ao longo do século
XIX. Em 1926, um membro da minoria na Comis-
sdo de Eleicdes n. 1 pdde dizer: “Nos oito anos em
que eu integrei as Comissdes de Elei¢des e nos seis
anos em que estou nesta Comissdo, nunca Vi
partidarismo naquela, exceto uma vez. N&o tem
havido nenhum partidarismo na Comissdo desde
que o distinto cavalheiro de Utah tornou-se Presi-
dente daquela Comissdo. Um democrata sentou-
se, em vez de um republicano, nessa Comissdo na
Gltima vez e cada membro dela votou para sentar o
democrata” (apud HASBROUCK, 1927, p. 40).

Essa citacdo sugere um método pelo qual o
desenvolvimento de critérios universais para re-
solver eleicBes contestadas para a Camara pode
ser monitorado, nomeadamente, pela medigéo do
quanto as diretrizes [lines] partidarias sdo que-
bradas nos relatérios das comissdes e na votagédo
no plenario em casos contestados. Nao fiz tal es-
tudo, mas, com base no peso acumulado de rela-
torios contemporaneos como 0s que eu citei, pre-
vejo que uma série temporal mostraria uma vota-
cdo estritamente partidaria no século XIX, pas-
sando para uma unanimidade, ou quase unanimi-
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dade, na maioria dos casos, a partir dos primeiros
anos do século XX.

Esforgos para estabelecer precedentes legais
para a solucédo de eleicBes contestadas datam das
recomendac6es da Comissdo Ames, de 1791. Em
1798, uma lei foi promulgada prescrevendo um
modo uniforme de tomar testemunho e com o fim
de obrigar a presenca de testemunhas. Requeria-
se que essa lei fosse renovada em cada legislatura
e permitiu-se que caducasse em 1804. Projetos
incorporando leis similares foram propostos em
1805, 1806, 1810, 1813 e 1830. Somente depois
de 1851 é que essa lei passou, 0 que preparou a
reunido de testemunhos que formou a base das
provas das reivindicagOes de cada contestante, mas
ndo preparou as regras concernentes a outros as-

pectos de elei¢cdes contestadas. Mais significati-
va, todavia, foi uma clausula que permitiu a Ca-
mara por a lei de lado — em todo ou em partes —
em casos especificos, algo de que, aparentemen-
te, a propria Camara aproveitou-se com alguma
regularidade no século XIX. Com algumas modi-
ficacOes essa lei ainda é valida3s.

O numero absoluto de contestagdes mos-
tra um decréscimo nas décadas recentes, assim
como 0 numero de contestagdes em relacdo ao
nlmero de assentos. 1sso sugere que a préatica de
instigar contestacdes por motivos frivolos tornou-
se historia; os procedimentos contemporéaneos da
Camara ndo ddo mais apoio as esperancas de su-
cesso em tais contestacdes3®. A Tabela 8 e a Fi-
gura 6 ddo os nameros, por décadas.

TABELA8— CRESCIMENTO DO UNIVERSALISMO: ELEICOES CONTESTADAS NACAMARA (POR DECADAS;

1789-1964)
LEGISLATURAS NUMERO DE PRINCIPAIS % DE ASSENTOS
ASSENTOS ASSENTOS NA CONTESTADOS POR
CONTESTADOS CAMARA POR LEGISLATURA™
DECADA

1-5 (17891 795) 16 29,8 3,56

B-10 (17 99-1805) 12 1265 1,40
11-15 (18091818 16 1664 1,82
16-20 (18191528 12 2026 1,18
21-25 (18261838 11 2300 0, 9

26-30 (18391848 17 2318 1,46

3135 (18451955 73 2330 1,08

35-40 (18561 868) 78 1964 7,44

41-45 (18691878 72 2730 5,28

4G50 (18791955 58 1232 3,72

51-55 (18891898 a7 3458 5,02

S6-B0 (18951905 41 3744 2,20

B1-B5 (19091915 cls 4174 1,72

BE-70 (19191928 73 4350 1,06

71-75 (1926-1938) 25 4350 1,14

7500 (19351945 15 4350 0,68

81-85 (19491958 12 4350 0,56

S6-05 (1055-1964) g 4370 0,40

FONTES: Dempsey (1956, apéndice 1) e Galloway (1962, p. 215-216).
NOTA: * Esse valor é obtido dividindo-se a coluna 2 pela coluna 3 e multiplicando o resultado pelo nimero de legislaturas

(cinco em cada caso, exceto no Ultimo).

38 Cf. U. S., Revised Statutes of the United States, Title I1,
Ch. 8, Sections 105-130, e Dempsey (1956, p. 55-60).
Para indicacOes de tentativas de rotinizar o processo de
adjudicacéo por meio do estabelecimento de critérios gerais
para governar as disposi¢es da CAmara para elei¢fes con-
testadas, ver dois casos de 1933: Gormley versus Goss
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(House Report 893, 73rd Congress; ver também 78
Congressional Record, p. 4035, 7087, April 20th, 1934) e
Chandler versus Burnham (House Report 1278, 73rd
Congress; ver também 78 Congressional Record, p. 6971,
8921, May 15th, 1934).

39 Sobre 0 manejo relativamente escrupuloso de uma con-
testacdo recente, ver Rovere (1965). Rovere identifica os
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FIGURA 6 — CRESCIMENTO DO UNIVERSALISMO: ELEICOES CONTESTADAS NACAMARA (POR DECADAS;

1789-1964)

{em %)

Assentos contestados por legislatura

Leg

islaturas (anos)

FONTE: Tabela 8.

Certamente, hoje ndo ha um roubo de assen-
tos no atacado. Se existe algum viés no sistema,
ele provavelmente favorece a protecdo dos titula-
res, independentemente de partido0 e, dai (pode-
mos presumir que ndo incidentalmente), a prote-
¢do dos limites da organizacao.

V. CAUSAS, CONSEQUENCIAS, CONCLU-
SOES

Parece razoavel concluir que uma das princi-
pais mudancas de longo prazo na Camara dos
Deputados dos Estados Unidos foi no sentido de
maior institucionalizagdo. Sabendo disso, podemos

critérios que dominam o relatdrio sobre o desafio de 1965
do Mississippi Freedom Democratic Party a toda a delega-
¢do do Mississippi na CAmara na seguinte passagem: “[...]
amaioria ndo podia encontrar forma de reportar-se favora-
velmente ao processo sem, como lhes parecia, abandonar o
devido processo e suas responsabilidades constitucionais.
Também ndo o podia o relatério minoritario, para aquele
assunto, que ndo ia além de insistir na continuagdo do estu-
do” (idem, p. 243).

40 Vzer, p. ex., a indicacdo do 6nus da prova em Gormley
versus Goss (House Report 893, 73rd Congress; cf. tam-
bém 78 Congressional Record, p. 4035, 7087, April 20,
1934) e Chandler versus Burnham (House Report 1278,
73rd Congress; cf. também 78 Congreshional Record, p.
6971, 8921, May 15, 1934).

formular, pelo menos, trés questdes: o0 que a cau-
sou? O que se segue disso? O que esse caso pode
nos dizer a respeito do processo em geral? Nao é
apenas por falta de espa¢co que nossas respostas
para cada uma dessas questdes sera breve e alta-
mente especulativa.

N&o se sabe muito, por exemplo, a respeito
das causas da institucionalizacdo. O melhor palpi-
te tedrico na literatura é provavelmente o de
Durkheim: “A divisdo do trabalho varia em razéo
direta com o volume e a densidade das socieda-
des; se ela progride de maneira continua no curso
do desenvolvimento social, é porque as socieda-
des tornam-se regularmente mais densas e geral-
mente mais volumosas” (DURKHEIM, 1947, p.
262)41. A “densidade” em pelo menos algum sen-

41 Durkheim, por sua vez, cita Comte ao descrever esse
mecanismo. A nocdo de Weber, cuja pré-condigdo central
para o desenvolvimento das instituigdes burocréaticas é a
economia do dinheiro, parece-me menos interessante e
menos plausivel. Ver Gerth e Mills (1946, p. 204-209).
Vfer, entretanto, o0 comentario de Weber (idem, p. 211): “E
6bvio que, tecnicamente, o grande Estado moderno é abso-
lutamente dependente de uma base burocratica. Quanto
maior o Estado e quanto mais seja, ou torne-se, uma grande
poténcia, mais incondicionalmente sera esse o caso”.
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tido pode ser operacionalizada e medida separa-
damente de suas consequéncias institucionais.
Para os propositos presentes, a proposicdo pro-
vavelmente pode ser traduzida pelo seguinte: na
medida em que as responsabilidades do governo
nacional aumentaram e na medida em que uma
propor¢do mais ampla da economia nacional foi
afetada pelas decisdes tomadas no centro, as agén-
cias do governo nacional institucionalizaram-se42.
Outra tradugdo, complementar, do teorema da
densidade poderia ser a de que na medida em que
as organizagGes crescem de tamanho, elas ten-
dem a desenvolverem-se internamente do modo
predito pela teoria da institucionalizagdo. Tama-
nho e aumento na carga de trabalho parecem-me,
em principio, fendmenos mensuraveis#3. De fato,
apenas o tamanho parece quase facil demais. Até
gue um corpo deliberativo tenha uma quantidade
minima de trabalho para fazer, a necessidade de
interacdo entre seus membros permanece peque-
na e, ndo havendo proposito, a coordenacdo por
meio de uma divisdo de trabalho, regras e regula-
mentos, precedentes e assim por diante, parece
improvavel de desenvolver-se. Assim, uma for-
mula um tanto ou quanto mais complicada tem
que ser elaborada, talvez relacionando o tamanho
de uma organizacéo a quantidade de trabalho que
ela realiza (por exemplo, o nimero de dias traba-
lhados por ano; o nimero de membros que traba-
Iham em periodo integral, em oposicdo aos mem-
bros nominais; o nimero de itens considerados; o
numero de relatérios elaborados) antes que a for-
¢a da “densidade” e do “volume” possa ser testa-
da como causa do processo de institucionalizacdo.

Uma discussdo sobre as conseqliéncias da
institucionalizacdo da Camara deve, do mesmo
modo, ser tentativa. E dificil — de fato, para o
observador contemporaneo, é impossivel — aba-
lar a convicgdo de que a estrutura institucional da
Camara importa, sim, para a producdo de resulta-

42 Cf. Young (1966, p. 252-253), quem parece pdr grande
énfase nas atitudes publicas e na organizacéo politica local
como causas do crescimento da influéncia do governo cen-
tral.

43 Galloway (1962, p. 215-216) possui uma tabela conve-
niente sobre o tamanho e a composicéo partidaria da Ca-
mara para as primeiras 87 legislaturas. O mero tamanho foi
percebido como uma variavel indiferente em relagdo a com-
plexidade interna das organizag@es burocraticas (cf. HALL,
HAAS & JOHNSON, 1967).
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dos politicos. Uma recente observagdo popular diz:
“Um congressista dos Estados Unidos possui duas
fungbes principais: fazer leis e impedir que leis
sejam feitas. A primeira delas, ele e seus colegas
apenas realizam com suor, paciéncia e uma habi-
lidade notavel no manejar da rangente maquinaria;
mas a segunda eles realizam diariamente, com fa-
cil einfinita variedade” (BENDINER, 1964, p. 15).

Nenhum observador que focalize o resultado
de politicas ou que se preocupe com o0s resulta-
dos do processo legislativo estadunidense falha
em notar “as formas complicadas e a estrutura
diversificada” que “confunde a visdo e dissimula
0 sistema que subjaz a sua composi¢do” (WIL-
SON, 1956 [1884], p. 57). Tudo isso € de um
conhecimento tdo bem sabido que parece desnhe-
cessario menciona-lo aqui. Ainda assim, é impor-
tante enfatizar que as proprias caracteristicas da
Céamara que os observadores casuais e o0s legisla-
dores calouros consideram mais importunas sdo
as principais consequiéncias (entre outras coisas)
do processo que estamos descrevendo4.

Entretanto, ndo € meramente a complexidade
ou a venerabilidade da maquinaria que eles perce-
bem. Essas, em nossas discussdes anteriores,
foram tratadas mais como caracteristicas
definidoras do que como conseqliéncias da
institucionalizacdo. O que confunde e aborrece o
observador externo é um deslocamento parcial de
objetivos e um foco dos recursos nos processos
internos as expensas das demandas externas, que
vem como uma conseqiiéncia da institucionali-
zacdo. Esse processo de deslocamento, por cer-
to, & bem conhecido da Teoria Social em outras
areas (ver, por exemplo, SELZNICK, 1953, espe-
cialmente p. 250ss.; BLAU, 1955, passim). Um
olhar mais detido no carater geral desse desloca-
mento deve sugerir uma série de conseqliéncias
adicionais.

44 Todavia, isso ndo é o mesmo que dizer que o resultado
politico da Camara é exclusivamente determinado pelo seu
nivel de institucionalizagdo. A 88?, a 89% e a 90° legislaturas
representaram, todas elas, niveis de institucionalizagdo mais
ou menos equivalentes, ainda que seus resultados politicos
tenham variado grandemente. N&o obstante, se o observa-
dor casual perguntasse por que demorou 30 anos, mais ou
menos, para ter-se 0 New Deal aprovado legal pela Camara
e quais tipos de estratégias e circunstancias fizeram o re-
sultado legislativo da 892 legislatura possivel, as respostas
deveriam referir-se, muito extensivamente, as proprieda-
des estruturais da instituicéo.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V 16, N° 30: 221-251 JUN. 2008

Por exemplo: os deputados podem perceber
gue o processo de institucionalizagdo aumentou
seus incentivos para permanecerem no sistema.
Para eles, o deslocamento de recursos transfor-
ma a organizacao de um instrumento conveniente
para perseguir politicas publicas em um fim vali-
do em si mesmo, uma fonte primaria de satisfa-
¢do, status e poder (cf. SELZNICK, 1957).

O aumento da complexidade da divisdo do tra-
balho apresenta uma oportunidade para deputa-
dos individuais especializarem-se e, portanto, au-
mentarem enormemente sua influéncia em um
estreito espectro de resultados politicos no siste-
ma politico mais amplo. Considerado separada-
mente, o fendmeno da especializagdo pode cho-
car o observador superficial como um produtor
de zang®es de mente estreita. Mas o impacto total
de um quadro de especialistas operando sobre todo
0 espectro das politicas publicas é um bem for-
midavel para uma instituicdo politica e, sem davi-
da, capacitou a Camara a manter uma margem de
autonomia e influéncia que é bastante excepcional
para uma legislatura do século XX45,

A institucionalizacao significou, no total, para
a Camara, a descentralizagdo do poder. Isso criou
muitos empregos importantes e interessantes na
Céamara e, assim, aumentou a atratividade do ser-
vico interno como uma carreira. As reformas pro-
postas para 0 Congresso que procurem mover-se
em direcdo a recentralizacdo do poder congressual
raramente consideram esse fato. Mas ao menos é
possivel que alguns movimentos para restaurar a
discricdo ao Presidente da Camara ou & agéncias
partidarias centralizadas e externas ao Congres-
S0, reduzam a efetividade do Congresso para bem
abaixo do nivel antecipado, pois a Camara pode-
ria tornar-se menos valorizada em si mesma, sua
divisdo do trabalho forneceria menos poder de
base para especialistas tematicos e os incentivos
para permanecer na organizacdo declinariam agu-
damente.

Assim, podemos argumentar que, juntamente
aos efeitos mais 6bvios da institucionalizagdo, o
processo também serviu para aumentar o poder

45 Essa posicdo discorda da de Hyman (1960). Para o
argumento de que as legislaturas do século XX sdo, no
total, fracas, cf. Truman (1954, p. 1-10; 1965, p. 1-4; 1966,
p. 84-96). Para o inicio de um argumento de que o Congres-
so dos Estados Unidos pode ser uma excecdo, cf. Polsby
(19644, p. 2, 31-32, 47-115).

da Cémara no sistema politico e para distribuir
algo mais amplamente os incentivos para os legis-
ladores participarem ativamente na producédo das
politicas.

Uma possivel consequéncia final da
institucionalizacdo pode ser sugerida: que o pro-
cesso tende a promover normas profissionais de
conduta entre os participantes. De fato, algo como
essas normas estdo construidas na defini¢do da
institucionalizacdo por alguns comentadores (cf.
GERTH & MILLS, 1946, p. 198-204; WEBER,
1947, p. 69, 330-334). Mas as normas elabora-
das internamente tipicamente mencionadas nas
discussdes dos “homens da organizacdo” tém a
ver com a interagdo segmentéria e ritualizada que
caracteriza as organizacgdes coordenadas por meios
hierarquicos; predic6es levemente diferentes so-
bre as normas teriam que ser feitas para corpos
legislativos institucionalizados mais descentraliza-
dos e mais igualitérios.

De fato, tem surgido um considerdvel corpo
de literatura a respeito das normas de conduta
profissional legislativa. Repetidamente, as normas
da previsibilidade, da cortesia e da reciprocidade
sdo oferecidas pelos legisladores profissionais
como centrais as regras do jogo legislativo?s. As-
sim, podemos sugerir a hipdtese de que o quanto
essas normas sao amplamente aplicadas em um
corpo legislativo é uma funcdo direta da
institucionalizacdo estrutural desse corpo. Testes
apropriados podem ser feitos com amostras, com-
parando legislaturas contemporaneas que variam
no que se refere & manutencéo dos limites, a com-
plexidade interna e a tomada de decisdes interna
universalistico-automatizada. Historicamente, tes-
tes menos satisfatorios sdo possiveis, pois diver-
sas excentricidades entram na determinacdo do
que ¢é registrado e do que ndo € e uma vez que
fatores antecedentes podem contar tanto para a
institucionalizacdo estrutural quanto para a
normativa. Isso torna dificil estimar a dispersao e
a importancia das normas de conduta.

No entanto, a histéria da Camara sugere que
houve, sim, um crescimento nas virtudes mais
domésticas de reciprocidade, cortesia e
previsibilidade na vida legislativa desde a virada

46 Vfer, por exemplo, Matthews (1959), Huitt (1961),
Master (1961), Fenno, Jr., (1962), Wahlke, Eulau, Buchanan
e Ferguson (1962) e Kornberg (1964).
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para o século XX. Clem Miller descreve as rela-
¢0es humanas na Camara de hoje: “A primeira im-
pressdo dominante que se tem como membro do
Congresso € a aura de amizade que circunda a vida
de um congressista. Nao é de espantar que ‘alguns
morrem e nenhum renuncia’. Quase todos séo in-
falivelmente polidos e corteses. Lavadores de jane-
las, secretarios, senadores — isso estd em todos 0s
lados [it cuts all ways]. Vivemos em um casulo de
bons sentimentos [...]” (MILLER, 1962, p. 93; cf.
também p. 80-81, 119-122).

Sem ddavida que hé brechas na estrutura da
boa camaradagem - geralmente ndo tornadas pu-
blicas -, mas o estudioso do Congresso ndo pode
refrear mesmo de comparar esse testemunho com
a seguinte amostra da conduta congressual do
século XIX: “Ao retomar seu assento, apds ter
replicado a uma severa acusacgao pessoal de Henry
Clay, o ex-Presidente da Camara, White, sem o
menor aviso, recebeu um soco na cara. Na briga
gue se seguiu, uma pistola foi disparada, ferindo
um oficial da policia. John Bell, o distinto Presi-
dente da Camara e estadista, teve uma experién-
cia similar na Comisséao de Todos (1838). O com-
bate a socos tornou-se tdo violento que mesmo o
Presidente da Comiss&o ndo o acalmava. Mais tarde
naquele dia, ambos os partidos desculparam-se e
‘concederam suas submissfes’. No dia 6 de fe-
vereiro de 1845, Edward J. Black, da Georgia,
‘saiu de seu assento e, vindo pela balaustrada, por
detras de Joshua R. Giddings, enquanto esse fala-
va, deu-lhe uma estocada na parte de trés de sua
cabeca com uma bengala. William H. Hammett,
do Mississippi, jogou seus bragos ao redor de
Black e carregou-o como faria com uma mulher
em um incéndio [...]".

Quando Reuben M. Whitney encontrava-se
diante de uma comissdo de investigacdo em 1837,
Bailie Peyton, do Tennessee, sentindo-se ofendi-
do com uma de suas respostas, ameagou-o feroz-
mente; quando ele [Whitney] levantou-se para
pedir a protecdo da comissdo, o Sr. Peyton, com
a blasfémia adequada e apropriada, gritou: ‘Vocé
ndo dird uma palavra enquanto estiver nesta sala;
se vocé fizé-lo, mata-lo-ei’. O Presidente da Co-
missdo, Henry A. Wise, adicionou: ‘Sim, essa in-
soléncia é insuportavel’. Como ambos esses ca-
valheiros estavam armados com armas mortais,
dificilmente se podiam culpar as testemunhas por
ndo quererem testemunhar ante a comissdo nova-
mente.
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‘Esses ndo eram dias agradaveis’, escreve
Thomas B. Reed. ‘Os homens ndo eram gentis
em seus tratamentos mutuos’” (ALEXANDER,
1916, p. 115-116)47.

De fato, eles ndo eram: os relatos do compor-
tamento do Congresso do século XIX abunda em
passagens como essas. Ha a consternagdo dos
membros que toleraram a presenca dos cdes de
caca de John Randolph no plenério (CUTLER &
CUTLER, 1888, p. 186-189; MAYO, 1937, p.
424). H4 a famosa cena de 22 de maio de 1851,
quando o Deputado Preston Brooks da Carolina
do Sul entrou no Senado e nocauteou 0 Senador
Charles Sumner com uma bengala“8; os registros
contém casos como esse em mais de uma oca-
sido: “Quando Matthew Lyon, do Kentucky, cus-
piu em sua face, [Roger] Griswold [do
Connecticut, congressista entre 1795 e 1805]
enrijeceu seu brago para golpear, mas, lembran-
do-se de onde estava, ele calmamente limpou sua
bochecha. Mas depois que a Camara, por vota-
¢do, deixou de expulsar Lyon, Griswold ‘bateu-
Ihe com grande violéncia’, diz um cronista con-
temporéaneo, ‘usando uma grande bengala’”
(ALEXANDER, 1916, p. 111-112)49,

Com todo o0 mal que o calor da disputa as ve-
zes gera correntemente, a CAmara deixou bem para
tras a era das armas e dos cées, das surras e dos
murros, que ocupou muito da cena do século
XIX. Nao ha duvidas de que isso reflete mudan-
¢as gerais nas maneiras e na moral, mas também
reflete um aumento do valor da Camara como uma
instituicdo capaz de reclamar a lealdade e 0 bom
comportamento de seus membros®®. O melhor

47 As citagdes internas sdo do Diario de John Quincy
Adams e de um artigo de Reed, do Saturday Evening Post,
de 9 de dezembro de 1899.

48 Uma mocao para expulsar Brooks da Camara por esse

ato foi derrotada, mas logo em seguida, de qualquer forma,
Brooks renunciou. Ele foi subseqiientemente reeleito para
preencher a vaga produzida por sua renuncia (cf.
Biographical Directory of the American Congress, 1774-
1961, 1961, p. 604).

49 Outros exemplos de flagrante mal comportamento s&o
narradas em Poore (1886, p. 394-395) e Plumer (1923, p.
269-276).

50 Um relatério sobre o decoro na Casa dos Comuns
[House of Commons] sugere que um mitigamento corres-
pondente tomou lugar, embora, para comegar, o0s Comuns
fossem palpavelmente bem menos indisciplinados. Diz um
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teste para essa hipotese, certamente, permanece
sendo o amostral. Se se determinar que as
legislaturas estaduais dos Estados Unidos, por
exemplo, diferem significativamente com respei-
to ainstitucionalizacdo estrutural, também se pode
determinar que variam concomitantemente com
respeito a aplicacdo das normas da vida legislativa
profissional®L.

Finalmente, o estudo da institucionalizagdo da
Camara proporciona-nos uma perspectiva para
comentarmos sobre o processo em geral. Em pri-
meiro lugar, sua irreversibilidade. Muitos dos nos-
sos indices mostram um decaimento substancial
na estrutura institucional da Camara no periodo
préximo a Guerra Civil. Em nimeros absolutos, a
Camara declinou de 237 membros na legislatura
de 1859 para 178 na legislatura de 1861; ndo foi
antes de uma década depois que a Camara reto-
mou sua forca anterior. Disputas frivolas por as-
sentos alcancaram um pico nesse periodo e nos-
sas medidas de limites do “baixo clero” tambhém
refletem um decaimento. Pode ser verdade, e cer-
tamente é engragado, que a forca do Almirantado

comentador extasiado: “Como muito do que também é bom
nas instituicdes do Parlamento, o comportamento da Casa
se desenvolveu sem interrupg¢ao ou, como um rio, purifi-
cou-se a si mesmo a medida que fluia” (TAYLOR, 1961, p.
85-87). Anthony Barker (1965, p. 45) afirma: “O fim do
século XIX foi descrito por Lord Campion como o fim da
informalidade e o comego da rigida responsabilidade de
governo por politicas nos procedimentos da Casa dos Co-
muns”.

51 Talvez uma andlise secundaria comparando o0s quatro
estados (California, New Jersey, Tennessee e Ohio) no
estudo de Wahlke et alii (1965) possa render um teste acei-
tavel para essa hipotese. Esse estudo tem boas informa-
¢Bes sobre a difusdo de normas legislativas; € menos robus-
to nos dados estruturais, mas esses devem ser relativamen-
te faceis de obter.

britanico cresga a medida que o nimero de navios
declina (PARKINSON, 1957, p. 39); mas que isso
ilustra uma inflexivelmente narcisistica lei de cres-
cimento institucional pode ser discutido. A medi-
da que as instituicGes crescem, nossas expectati-
vas a respeito do deslocamento de recursos para
dentro delas fornece-nos, sim, garantias para pre-
dizer que elas resistirdo ao declinio, mas as indi-
cacOes do carater curvilineo de nossos presentes
achados déo-nos amplos avisos de que as institui-
¢cdes também estdo continuamente sujeitas a in-
fluéncia do ambiente e que seu poder para modifi-
car e modelar essa influéncia esta destinada a ser
menos do que todo-poderosa.

Alguns de nossos indicadores déo apoio con-
dicional a uma teoria da modernizacdo “caricata”.
Se um dos estigmas da partida para a modernidade
é o rapido desenvolvimento de formas institucionais
universalisticas, amarradas e complexas, os dados
aqui apresentados emprestam a essa teoria alguma
plausibilidade52. A “grande explosdo” parece ter
ocorrido no periodo de 1890 a 1910, pelo menos
de acordo com uma das medidas.

Em conclusdo, estes achados sugerem que o
aumento na estrutura hierarquica ndo é um trago
necessario do processo de institucionalizacéo.
OrganizagOes que nédo sdo burocracias, parece
claro, também sdo capazes de ter historias natu-
rais que aumentem sua viabilidade no mundo mo-
derno sem que se as force sob padrbes de autori-
dade uniformemente centralizados.

52 O crescimento de instituicdes politicas ndo desempe-
nha um papel particularmente importante na interpreta-
cao oferecida por W. W. Rostow (1960, por ex. p. 18-19),
mas essas podem proporcionar pelo menos um apoio tdo
bom para essa teoria, quanto alguns dos indices econémi-
cos que ele propde.

Nelson W. Polsby (1932-2007) foi professor de Ciéncia Politica na Universidade da Califérnia em Berkeley,
editor da American Political Science Review e autor de numerosos artigos e livros, entre 0s quais se
incluem Community Power and Political Theory (22 ed., 1980), Congress and the Presidency (42 ed.,
1986), How Congress Evolves (2004) e Presidential Elections (com Aaron Wildavsky, 112 ed., 2004).
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THE INSTITUTIONALIZATION OF THE HOUSE OF REPRESENTATIVES IN THE UNITED
STATES

Nelson W. Polsby

This article analyzes the process of institutionalization of the House of Representatives in the United
States, from its beginnings at the end of the 18th century through the middle of the 20th century.
The process is analyzed through three fundamental variables: 1) defining its functional limits in
related to other organizations, particularly those of a political nature; 2) the relative complexity of
the institution, in other words, to what extent its functions are internally separated on a regular and
explicit basis; 3) the universalism and automatism of the procedures adopted for carrying out its
diverse internal affairs. Throughout the article, each one of these variables is successively examined
from a historical point of view. In the manner of conclusion, several speculative observations on
causes, consequences and possible lessons to be learned from these processes of institutionalization
are presented.

KEYWORDS: institutionalization; House of Representatives; United States; functional delimitation;
complexity; procedural universalism.

LINSTITUTIONALISATION DE LA CHAMBRE DES DEPUTES AUX ETATS-UNIS
Nelson W. Polsby

Larticle analyse comment a eu lieu I’institutionalisation de la Chambre des Députés des Etats-Unis,
depuis son début, a la fin du XVIII®™ siecle, jusqu’a la moitié du XX siecle. Ce processus est
analysé a partir de trois variantes essentielles : 1) la délimitation fonctionnelle concernant les autres
organisations, surtout politiques ; 2) la relative complexité de I’institution, ¢’est-a-dire jusqu’a quel
point ses fonctions sont internement s€parées sur des bases régulieres et explicites ; 3) I'universalisme
et ’automatisme dans les procédés adoptés pour conduire ses thémes internes. Au long de I’article,
chaque variante est successivement examinée sous une perspective historique ; en guise de conclusion,
on présente quelques observations conjecturales sur les causes, les conséquences et les éventuelles
lecons a tirer de I’institutionalisation de la Chambre.

MOTS-CLES: institutionalisation ; Chambre des Députés ; Etats-Unis ; délimitation ; complexité ;
universalisme procédural.



