UM FEEEFACIU A LEUKIA DEMUUKATIUA explora alguns
problemas até apora ndo-resolvidos pela teoria democrdlica tradi-
cional. Seu autor, o professor Robert A, Dahl, da Universidade
de Yafe, cxamina as duas teorias-"modelo” mais influentes: a
madisoniana, representando a doutrina predominante nos BUA, e
sua rival mais constante, a teorda populista. Segundo sua argu-
mentagio, essas duas teorias nAo consegucm mais explicar como
funciona a modema democracia. A partir dessa noglo, ele cons-
tréi um modelo mais consistente com a moderna ciéncia politica
e, ao fazé-lo, desenvolve alguns pontos de vista singulares sobre
4 soberania popular e o sisterma constilacional norte-americanc.
U livro indispensével ndo apenas para os interessados nas cicn-
cias politicas em geral, mas a todos aqueles que, aqul e agord,
pensam & guestionam um modelo democrdtico para o Brasil.
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15, I Ear Latham, "The SI;P:EM Court and the Supreme People”, Sournal of Polirics,
XV1 tmaio ds 1954}, 207; Cortez A.M. Ewing, The Judger af the Suprerme Courl,
17891937 (Minneapolis: University of Minnesola Press, 1938), cap. I, analisa as
nomeapies mais contravertidas, Um resoluto ataqus 4 revisdo judicial, come meio de P
proteger direitos de minorias, encontra-se no trabalhe de Henry Steele Commager, |
Majority Rule and Minority Rights (Nova York: Oxford University Press, 1943). Fred
Cahill, fudicial Legisfation (Nova York: Ronald Press, 10523, analisa o5 principais
paforgos intelectunis que tentaram reconciliar o fato patenie de que o Supremo Tribunal
£ um corpo legislative, com a weoria do quenic oé CF. especialmente o cap, IIL

16, Estou supondo que, como no caso da revisio judicial, a tentativa de defender as
dispotighes com fundamento em direilos naturais enfremia as dificuldades indicadas no
capiiulo 1. :

17. As Elltsiﬁ:apﬁel geriam significativamente diferentes.

18. Significando mais reprosentagio do que o estado teria se os eleitores fossem igualmente
representados.

]
i
|
i 14, Para uma discossEo dos casos de dirsitos civis, ver Apéndice B a este capitulo,
1
|
i
1
I

TR

capitulo 5

O Hibrido Americano

o e =T

Tal como um dente que d6i, o problema da tirania da maioria, postulado
por Madison, tem nos perturbado através de lodos esles ensaios, Conforme
descobrimos desde o inicio, ndio ¢ simples nem mesmo definir-lThe os ter-
mas satisfatoriaments, Se, por algum lempo, parecen que um exame da
“intensidade” das preferfncias poderia fomecer-nos a soluglo, a verdade &
que an fim de nosso estudo do assunto nio chegamos a uma solugio clara.

Mao obstante, com base no que foi dito antes, sete proposigdes impor-
lanizs & perlinentes para esta questio podem, acho, ser elaboradas. Se elas
sio um tanio especulativas, sdo ndo s6 meramente compativeis com tudo o
que foi argumentado até agora, mas, em grau importante, estio lambém
implicitas no argumento.

|

A primeira dessas proposigfes diz respeito a assunios de politica que a
maioria raramente decide.

Analisando a democeacia polidrquica, achamos necessério esiabelecer
sele condighes necessdrias separadas para a consecugdo da Regra durante o
perfodo eleitoral, isto &, descrevemos sele continua contra os quais poderia
ser medido o atingimento relalivo da Regra durante o periodo em causa.
Essa #nfase nas condigdes reinantes no periodo € importante, pois acho que
nenhum dos fatos ecomidos no entendimento, ro dllimo século e meio, do
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funcionamento das sociedades democriticas, e certamente nenhum dos fa.
tos recentes na ciéncia politica empirica, devem ser interpretados Como
reduzindo o papel fundamental das elei¢des na maximizagio da igoaldade
politica e a soberania popular, Embora estcja na moda em alguns clrcalos”
sugerir que tudo o que se acreditava sobre politica democrética antes da |
Guerra Mundial e, talvez, I Guerra Mundial era absurdo, estou inclinado a
pensar que os democralas radicais que, ao conlririo de Madisen, insistem
na importancia do processo eleiloral em loda a grande estratégia da demo-

cracia, estio basicamente certos. Para sermos exntos, s¢ 03 requisitos fun- |

damentais da poliarquia nfio existeill, entio 0 processo eleitoral nio pode

aliviar, evitar ou substituir 0 govemo hicrdrguico. Mas se essas condigdes,
fundamentais de [aio existem, a eleicao & a técnica decisiva para garantir
que os lideres do governo serag relativamente responsiveis perante os lide-
radas. Outras lécnicas dependemn para ter eficdcia principalmente da
realizago de elei¢des e de condigdes sociais fundamentais.

Posto isto, & importante notar o qudo pouco uma eleigdo nacional nos

diz sobre as preferéncias das majorias, Rigorosamente falando, TUdo 0 que_

uma eleigdo revela sfo as primeiras preferéngias de alguns cidaddos enire
oy candidaios que sc apreseniam aos cargos. Vejamos agora o gue ¢la ndo
I-EI--'_""—“—"_-' gy p——— N i R

Deixemos de lado o fato de que, por causa da existéncia da maquinaria
eleitosal, o resultado pode ser realmente contrdrio s preferéncias manifes-
tarlas por uma pluralidade de eleitores. Em trés eleigbes nos Estados Uni-
dos, por exemplo, o candidato preferido pela maioria dos eteitores niio foi
eleito Presidente, Ponhamos de lade também o fato de que quando mais de
dois candidatos disputam um cargo, o vencedor pode tec uma pluralidade
mas nio uma maioria dos votos. E é geralmente impossivel dizer qual seria
o resultado se houvesse uma eleigio em segundo tmo com os dois candi-
datos mais votados. Assim, em nove eleigdes presidenciais americanas, 0s
candidatos vencedores tiveram uma pluralidade mas n3o maioria dos volos
populares. Daf, em mais de doze casos, ou mais de um tergo das eleigdes
presidencinis desde os dias de Jackson,' o candidato vencedor niio foi a pri-
meira escolha da maioria dos eleitores. P

Muito mais importante & o fato de que, mesmo quando um candidato
constitui evidenlemente a primeira escolha da maioria dos eleitores, nio
podemos ter cerleza em uma eleigdo nacicnal que ele foi também a pn-
meira escolha da maioria dos adultos ou de eleilores no gozo de seus di-
reitns 2 Embora o caso americano seja extremo, em todas as nagfes-Estado
onde ndo existe 0 volo compulsério a proposigo bésica se sustenta. Em
qualguer eleigio quase nunca estamaos em condiges de saber ¢omn certeza
qual teria sido o resultado se alguns ou wodos os nio-eleitores volassem,
Temos uma leve razio para supor que o resnliado teria sido 0 mesmo. Em
uma eleicdio apertada, um pequeno aumento no dltimo minuto na proporgio
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dos eleitores lirados daguoeles Favordveis a um dos lades pode mudar o
resultado. Alguma coisa parecida com isto parece ter acontecido nas duas
filtimas semanas da campanha de 19487 Além disso, um dos lados &
freqiientemente mais prejudicado pela abstengdio do que o outro. Dando um
exemplo, quando a abstengiio € inversamente relacionada com a renda,
educagio e outros fatores correlatos, em uma apertada divisfio de opinides
o candidato dos pobres e incultos com maior probabilidade serd o derro-
1ado, mesmo que ele seja a primeira preferéncia de todos os adultos ou elei-
tores qualificiveis do que o candidato dos educados ¢ abastados. Na elei-
¢ao presidencial de 1952, parece que cerca de 20% dos que queriam Eisen-
hower n3o votaram, contra 29% que preferiam Stevenson e também nio
votaram.* Numa divisio de opinido apertada, a diferenca nas proporgdes
dos nfio-votantes teria sido crucial ®

Ora, s todos os ndo-volantes fossem indiferentes aos resultados, en-
tio, de acordo com nosso argumento no capltulo 2, suas preferéneias, ou a
falta delas, poderiam ser ignoradas na determinacio do que a maioria dos
adultos preferia. Mas, infelizmente, ndo € verdade que todos os ndo-volan-
les sejam indiferentes. Em uma amostra nacional realizada em 1952, por
exemplo, entre 450 pessoas que disseram que tinham muito interesse no
partido que ganhou a eleiclo presidencial, 76 (ou 17%} evidentemente nio
votaram, Bnire os correligionfrios de Sievenson que “se interessavam
muito” pelo resuliado, uma percenlagem muito maior (28%) deixou de
vo{lﬁ;{; ;1:: que entre os correligiondrios altamente motivados de Eisenhower
(10%]).

Finalmente, na avaliagio da importincia de eleigies como indicagdo
de primeiras escolhas, ¢ preciso lembrar que muitos eleitores ndo percebem
realmente que existe uma opglio entre os candidatos A e B. Para muitas
pessoas, a3 linicas alternativas sdo votar por um dos candidatos ou néo
votar absolutamente.”

Mesmo que pudéssemos eliminar todas essas dificuldades, ainda scria
verdade que raramente podemas interpretar uma maloria de primeiras es-
colhas entre candidatos em uma eleigio nacional como sendo o equivalente
a uma maioria de primeiras escolhas no tocante a uma polilica especifica.
Algumas pessoas evidentemente votam em um candidato embora se mos-
wem inteiramente indiferentes a respeito das questdes em jogo. Quiras
apéiam um candidato que & contrdric 2 elas em algumas questdes. Na a-
mostra de 1952 j& mencionada, 29% dos que tomaram uma posigio de-
macratica sobre a Lei Taft-Hartley apesar disso votaram em Eisenhower.
Além disso, os correligiondrios de um candidato as vezes divergem muilo
&im Suas pml’eréncias no tocante a questfies cruciais, Em uma amostra entre
os que apoiaram Eisenhower em 1952, cerca de 64% pensavam que o8 Es-
tados Unidos haviam ido longe demais em seu envolvimento em problemas
de outras partes do mundo, aproximadamente 27% achavam que o, e uns
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o declararam-se indecisos.? Dessa maneira, loma-se possivel que uma
esmagadora maioria eleja um candidato cujas principais politicas sio as
primeiras escolhas apenas de uma mineria.

Imaginemos, por exemplo, que 05 eleilores 1¥m que escolher entre dois
candidatos que discordam sobre trés politicas, como na forma mostrada na
Tabela 5. Suponhamos agora que cada uma dessas minorias constitui um
grupo distinto, de modo que as trés representam 75% dos eleitores. Yamos
presumir ainda que a primeira minoria considera a politica extema ¢como a
questio crucial ¢ classifica suas opges assin: i, X, z, W, Y, V. Isto &, esses
eleitores preferem o candidato A porque ele lhes oferece uma politica ex-
lerna que aprovam, embora sejam conlrérios & sua politica agricola ¢ fiscal.
Suponhamos ainda que a segunda minoria de eleitores considera a politica
agricola como crucial e classifica suas preferéncias na ordem seguinte: w,
z, v, i, ¥, x. Isto &, esses eleitores preferem o candidato A porque ele thes
ofercce uma politica agricola que aprovam, mesmo que desaprovem sua
postura em politica extema e politica fiscal. Aplicando o mesmo tipo de
raciccinio A terceira minoria, podemos facilmente perceber que 0 candidato
A poderia conquistar 75% dos volos, mesmo que cada uma de suas politi-
cas fosse desaprovada por 75% dos eleitores. Este € um exemplo nio de
governo de maioria ou mesmo de minoria, mas de governo de minorias.

TABELA 5
Condidate A | Apoiada por Condidate 8 |  Apoiada por
prefere a prefere a
| alieraaliva i alterraliva
Politica extema K 25% dog ¥ | 75% dos
eleitores | tleitores
Pelitica agricolal W 25% dos x Ti% dos
| | eleitares { eleitores
Politica fiscal ¥ 25% dos £ T5% doa
| eleitores eleitores

Além do mais, na medida em que os eleitores preferem um candidato
por causa de suas peliticas, freqientemente o apoio representa aprovagio
ou desaprovagiio de uma politica j4 em vigor, Mesmo que pouco ou nada
possa ser feito para mudar-lhe as conseqlidncias, Sem divida nenhuma,
muitas pessoas votaram conlra Stevenson em 1952 porque Truman nio
delivera 08 comunistas chineses em 19477 O voto foi mais um castigo por
atos passados do que uma escolha de politica futura. Lideres politicos m-
conhecem esse aspecto das eleigdes e freqiientemente procuram evitar uma
decis@o alé que a eleigio passe, de modo que possam agir relalivamente
livres dos compromissos de campanha, Assim, paradoxalmente, a elei¢io
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pode realmente mais impedir do facili iti
poce regn P qué facilitar a escolha de polilicas pelo

Ora, o estudanite desatento das democracias modemas pode apressada-
mente concluir que as deficiéncias nas eleigdes a que aludi sdo caracteris-
ticas apenas dos Estados Unidos, mas, exceluadas as peculiaridades que
cum:orda& am pﬁ}' de lado, considerando-as em principio remedidveis, o
que eu disse aplica-se com igual forga, acredito, & polilica de quaqu:ﬂr
grande nagfio-Estado. Embora cientistas polfticos paregam s vezes acredi-
tar que muitas das virtudes e alguns dos defeitos da polftica americand sio
enconirados no sistema parlamentar inglés, que funciona com dois partidos
altamente unificados e disciplinados, sinta-me inclinado a pensar que elei-
gbes sob esse sistema sdo, no minimo, ainda menos coniroladoras do que as
nossas.'® O dnico ponto importante a salientar aqui ¢ que em nenhuma
grande nagio-Estado as eleighes podem nos dizer muito sobre as prefe-
réncias das maiorias e minorias, além dos fatos crus de que entre os que fo-
ram 85 umas uma maioria, pluralidade ou minoria indicou suas primeiras
opges por algum candidat ou grupo de candidatos. O que sio as primei-
ras opoes dessa maioria eleitoral, além da manifestada por candidatos par-
ticutares, € quase impossivel dizer com muita confianga,

O que ¢ verdade a respeito de eleigdes deve ser ainda mais verdadeiro
no periodo entre elas, Nosso modelo polidrquico tentou explicar esse perio-
do através de sua oitava condigiio:

8.1 Qu todas as decis@ies lomadas entre as eleiglies sio subordinadas ou
cxecutdrias &s tomadas durante a fase de eleigiio;

8.2 Ou as novas decistes tomadas durante o perfodo entre eleigdes sio de-
terminadas pelas sete condigdes precedentes, operando, contudo, sob
ciccunstincias institucionais muito diferentes; .

8.3 Ouambas as coisas.

0 leitor pode ter pensado na ocasifio que esta era uma triste maneira de
ladear um problema formiddvel. Eu mesmo pensei isso, mas ndo podemos
dizer tudo na mesma ccasido. 1

. Acabamos de demonsirar que a condigio 8.1 &, na prética, apenas me-
diocrements satisfeita. A ligag8o entre eleigles e opgdes de politica nio &
débil. Mas se elas raramente 1evelam as preferdncias de uma maioria em
questdes de politica, ndo hi preferéncia de maioria a qual decisfies entre as
eleigtes possam ser subordinadas ou executdrias. A outra possivel condi-
¢io (8.2) er_lfmnta dificuldades igualmente grandes, porquanto a maior par-
te da politica enlre as eleigbes parece ser determinada pela agdo de mi-
noriag relativamente pequenas mas relalivaments ativas. Acho que nfio h4
caso em toda a histéria da politica americana em que a atividade entre
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i i i ma elei-
eleigoes fosse qualquer coisa parecida com © nivel que aunlg; cr{rj:eu r;mca
¢iio comum. Se examinarmos com cuidado qualquer decisio ;?;:-‘. um:;
mesmo muite importante, descobriremos sempre, acho, q_uva;.‘l ag:ﬁa e
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também inteiramente ineficazes como ,ﬁdmadms mﬂs_ ‘prﬁ;ﬁ e
ioria. Es ar realmente uma contradigio. Boa
maioria. Estas palavras ndio encermram e
' i ici peracia leva-nos a esperar
1¢ da leoria tradicional de fi&l‘n , foenin
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de qua clas revelem a “vonlade™ ou as preferéncias de v

canie & um grupo de problemas. Isto & algo que elas raramente fazem,
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excelo da maneira mais trivial. A despeito desta limitagio, o processo
eleitoral € um dos dois métodos fundamentais de cantrole social que, fun-
cionando juntos, tormam lideres governamentais o responsdveis perante
liderados que a distingdo entre democracia e ditadura ainda faz sentido, O
outro método é a competicdo politica continua entre individuos, partidos, |
ou ambos, Eleigdes e compeligio politica ndo significam governo de maio-
nias em qualquer maneira significativa, mas aumentam imensarente o ta- |
manho, nimero e variedade das minorias, cujas preferdncias 2m que ser »
levadas em conta pelos lideres quando fazem opgdes de politica. Sinto-me 4 |
inclinado a pensar que é nesta caracterfstica das eleigdes — nfio o ZOVEMG |
de uma minoria, mas de minorias — que temos que procurar algumas das
diferengas fundamentais entre ditaduras e democracias :

II1

Mas hd outra caracteristica das eleigdes que € importante para nosso
estudo. Se a maioria raramente decide em questdes de politica especifica,
ndo obstante, as que sio escolhidas em um processo de “decisio de mi-
norias™ situam-se provavelmente durante a maior parte do tempo dentro
dos limites de consenso estabelecidos pelos valores importantes de mem-
bros politicamente atives da socicdade, entre 05 quais os eleitores consti-
tuem um grupo importante. Esta, entdo, € a nossa lerceira proposiciio e,
neste sentido, a maioria {pelo menos dos politicamente ativos) quase sem-
pre “decide” no sistema polidrquico. [sto porque politicos sujeitos a elei-
¢des tBm que atvar dentro dos limites estabelecidos por seus préprios valo-
res, como membros doutrinados da socicdade, € por suas expectativas so-
bre gue politicas podem adolar e ginda serem recleitos.

Em certo sentido, o que habilvalmente descrevemos como “politica™
democrética ¢ meramente a casca, a manifestagiio superficial, representan-
do conflitos superficiais. Anterior & polftica, por baixo dela, envolvendo-a,
restringindo-a, condicionando-a, estd o consenso subjacente sobre politica

que, em geral, existe na sociedade entee a parte predominante dos membros

politicamente_alivos. Serd esse consenso nenhum sistema democritico
sobreviveria muito tempo as irritagdes intermindveis e frustragdes de elei-
¢des e compeliclo entre partidos. Com ele, as disputas sobre allemativas de
politica s3o sempre sobre um conjunto de allernativas que j4 foram joei-
radas e reduzidas dquelas que cabem dentro da ampla drea do acordo bi-
sico.

Que ninguém conclua que esses acordas bdsicos sio riviais: hd um
século nos Estados Unidos, um dos assuntos do debate politico era se a
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escravizaglo de seres humanos era ou nag desejivel. Hoje a questlo nio
admile mais debate.

T b

''Se as maiorias nas democracias quase sempre governam no significado
| amplo do terma, raramente o fazem em lermos madisonianos, porguanto
vimos que politicas especificas tendem a ser produtos de “governa de mi-
norias", No sentido em que Madison se preocupava com o problema, entéo,
o governo da maioria é principalmente um mito. Isto nos leva & nossa
quarta proposigho: Se o governo da maioria € na maior parte um mito,
Ciitdo a sua tirania, na maior parte, também o €. Isto porque sc uma maioria
._Nilo pode governar, ela tampouco pode ser Lirinica.

O problema no mundo real ndo € se a maioria, ¢ muile menos “a”
maioria, aluard de forma tirfinica, aravés de processos democrilicos para
impor sua vonlade a uma (ou &) minoria. Em vez disso,  questdio mais im-
portante & a medida em que vdrias minorias na sociedade frusiram as am-
bicdes de outra com aquiescéncia passiva ou indiferenga de uma maioria de

. adullos ou eleilores.

O fato de algumas minorias frustrarem e, nesse sentido, tiranizarem o3
demais & inerente numa sociedade onde pessoas discordam, isto &, na
sociedade humana, Mas se a frustrag@io & inerente a ela, nlo o & a ditadura.
Contude, se hd algo a ser dito pelos processos que eletivamente distinguem
on diferenciam democracia (ou poliarquia) de ditadura, ele ndo scri desco-
berto na nitida distingiio entre governo pela maioria & govemo por uma
minoria, A distingio aproxima-se muilo mais de ser entr¢ OVerno por uma
niinoria e govemo por minorigs, Em comparagio ¢om 0S processos poli-
licos das ditaduras, as caracieristicas da poliarquia aumentam muilo o nii-
mero, tamanho e diversidade de minorias, cujas preferéncias influenciario
o resultado das decisdes governamentais. Além do mais, CE5a5 caracle-
risticas evidentemente exercem influéncia reciproca sobre certo ndmero de
aspectos importantes da politica: os tipos de lideres recrutados, os lipos le-
aftimos ¢ ilegftimos de atividade politica, a faixa de opgfes € tipos de po-
liiicas abertas aos lideres, os processos sociais para disseminagfio de infor-
magdes ¢ de comunicagio — na verdade, sobre todo o ethos da sociedade.
S0 nestes e em outros efeitos, mais do que na soberania da maioria, que
encontramos os valores do processo democrético.

Y

Nossa quinta proposigho & que na medida em que h4 alguma protegiio geral
i socicdade humana contra a privagio por um grupo da liberdade de sejada
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por ngu'u. ela pmvavﬂmeplﬂ ndo serd encontrada em formas constitucio-
E}?}JS. erd descoberta, se 1830 acontecer, em fatores extraconstitucionais.
memos o problema da intensidade das preferéncias, por exemplo. N
curlo exame das normas comstitucionais para pmtéger de privaca s
grupo de preferéncias relalivamente intensas por um grupo maﬂs n?fmﬂ s
mas relativamente apdtico em nada resultou. Aindg assim pode muimﬂgm
haver formas de proteglo situadaz além do formato mﬁstituciunal Scﬂ
{L::]:nws :rh:eg;;;aﬁgi;m mg%lusﬁn s¢ intensidades de preferéncias relativlas po-
le medidas, podemos dizer que, se i

possivel, algumll:pg de comportamento visfvil terd qft:si?razgfg f:?rﬂf r:::
dicador, Se aceitarmos como tal a prépria declaracio do individuo sob

como e senle, entdo a importante hipétese seguinte parece vilida: *

A atividade politica €, em um ida i
\ ade ; a medida importan i
sidade relativa de preferéncias.* MRS e

Ora, parece também claro que o provével resultado de uma decisdo de poli-

tica &, em parle, fungfio do volume i ivi
ca g, ; relativo de atividade polit
dida a favor ou contra as alternativas, Dai e Ll

Sendo iguais todas a3 demais condiges, o resultado de uma decisdo

polftica serd determinado pela intens i
sidade relativa énci
entre 05 membeos de um grupo. t ppeistancies

O corpo [!I‘Inﬂlpi‘l..l das proteges, contudo, serd encontrado nag precondi-
;ﬁes_e_ caracteristicas n_ia poliarquia. Quanto mais plenamente existirem os
requisitos fpm:la.mcntms da poliarquia, menos provivel serd que qualquer
dada minoria tenha suas liberdades mais apreciadas reduzidas POT & ’lc:]
vernamental. A extensdo do consenso sobre as normas polid uicas';{o u'g "
namento social nelas, & concordngia geral sobre altemalivasrgc l:l' o
alividade politica na medida cm que cstas e outras cundic;ﬁasp:s;'m i
presentes, dc@eminaﬂio a viabilidade da prépria poliarquia e daraow?o?m
¢do &s minorias. Parece-me esmagadora a prova de que nas virias 13}“;:
quias do mundo modemo a extensdo em que minoras sio maIlrawdgs la
agdo governamental depende quase inteiramente de fatores nﬂnvcm?:ﬂ
lucionals. Na verdade, se eles nfio so inteiramente irrelevantes, sua im ;
tancia € banal em comparagiio com os nao-constitucionais, v

VI
Euéu! &, entio, a Iimpnrlﬁnciﬂ dos fatores constitucionais?
1 agaora, eviter uma definigio de “constitucional™. Como sabem todos os
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cientistas polfticos, é realmente dificil especificar rigorosamente 0 signifi-
cado de “constitucional". E provivel que comecemos com uma delinigfo e
terminemos com um Weltanschauung. Embora nio deposite muita confian-
¢a na utilidade de minha definigio, por “constitucional® proponho identifi-
car os determinantes de decisdes do governo {deixo estes termos indefi-
nidos) consistindo em normas prescrias que influenciam a distribuigio, o3
tipos e métodos legitimos de controle entre servidores piblicos. As regras
ou nommas podem ser baixadas por grande varicdade de autoridades aceitas
como legitimas pelos servidores piiblicos: a Constituigho escrita, se hou-
ver, decisdes de um tribunal aceito como autoridade em interpretagio cons-
litucional, comentérios respeitados & coisas assim. Por fatores nio-consti-
(ucionais, por conseguinte, entendo todos o3 demais determinantes das de-
cisdes do governo.

Meste sentido, todas as poliarquias modemas parecein possuir consti-
tuigBes 1o notavelmente semelhantes que o elenco de varidveis constitu-
cionais & ainda mais limitado do que pederfamos pensar A primeira vista.
S0 duas as causas dessa semelhanga, Em primeiro lugar, as caracterisucas
¢ condigDes bisicas da poliarquia impdem uma limitag o definida aos tipos
canslitucionais i disposigao de qualquer grande sociedade desse tipo. Em
segundo lugar, dadas essas caracterfsiicas & requisitos, a eficiéncia decor-
rente da diviso do trabalho impde mais uma ¢ altamente importante limi-
tngo. Ha necessidade de um corpo miais Ol MENos Tepresentativo para le-
gitimar decisies bsicas através de algum processo de assentimento — por
mais ritualizado que seja. A Menos queé o processt seja inteiramente ritual,
porém, hi necessidade nos legislalivos pelo menos de lideres, de comissies
¢ de organizagbes partiddrias. E também de burocracias constitufdas de
especialistas permanentes a fim de formular alternativas ¢ assegurar © mi-
ximo proveito do estonteantc nimero de decisdes que o governo moderno
forgosamente tem que tomar. Essas burpcracias precisam ser allamente €s-
pecializadas entre si, uma vez que realizam tarefas alamente diferenciadas:
competemn ¢ colidem enire si e COM OUMrOS grupos oficiais no sistema. Os
servidores buroeriticos devem, entre oulras coisas, tomar decises que in-
fluenciam dirstamente atos de individuos particulares, Daf uma burocracia
cspecializada ser necessfiria para julgar apelagBes decorrentes dessas
decisdes preliminares. Outra de suas tarefos € adjudicar conflitos entre
individuos, ambas as tarefas 85 vezes combinadas na mesma burocracia es-
pecializada, isto ¢, o judicidrio. Decisdes burocraticas, judiciais e legisla-
tivas precisam ser de alguma maneira coordenadas, e por isso é necessario
um grupo especializado de coordenadores. Uma vez que a tarefa de coor-
denugdo é com tanta [reqiiéncia de importancia crucial, envolvendo deci-
<fcs bisicas entre alternativas de politica, ela exige lideres de grande stafus
& poder que possam compelir com SUcesso na época de eleiges. O pro-
cosso eleitoral em si requer especializagho adicional; individuos dedicados
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principalmente & tarefa de ganhar elei iri i idiiri
ml ey g eigdes dirigem organizac®es partidirias
Com o passar do tempo, lodos esses miltiplos g especial

transformam-se em direitos adquiridos, dcp&ndgndﬂ%r:??demf:c Iidaiiggz
da permanéncia, da renda, do prestigio e da legitimidade de svas organiza-
gOes, Tornam-se parte da urdidura e trama da sociedade. Neste sentido, to-
dos os sislernas guliﬁrquic{'m se caracterizam pela separagio de pudércs:
possuem legislativo, execulivo, burocracia administrativa ¢ judicidrio.
Cada um dos quais, por sen turno, divide-se e subdivide-se. MNeste entido
também, lodos eles sio um sistema de controles reciprocos, numammé
grupos de servidores competinde € se chocando entre si.

_ Dados esses limites 3 faixa de varidveis constitucionais, qual a impor-
tancia das normas constitucionais no funcipnamento da politica democrd-
tica? Até agora demonstramos que elas nio sio cruciais, nem fatores inde-
pendentes na manutengiio da democracia. Ao contrério, elas priprias pare-
cem ser fungoes de fatores nio-constitucionais subjacentes, Demonstramos
L_a,mbém que a5 normas constitucionais nio s&0 imporlantes como garan-
tidoras do governo por maiorias ou de isengAo de tirania por parte delas.

) N_@ssa SeXta Proposigo vem a ser a seguinte: 05 preceilos constitucio-
nais s0 principalmentc importantes porque contribuem para determinar a
que grupos particulares devem caber as vantagens ou desvantagens das lu-
tas polilicas. Em nenhuma sociedade as pessoas cniram em igualdade de
condiglies na luta polftica. O efeito das normas constilucionais € o de pre-
servar, adi::_mnzu' ou subtrair das vanlagens & desvanlagens com que elas
iniciam a disputa. Dai, por mads triviais as realizagdes dos preceitos cons-
titucionais quando medidos pelas aspiragdes ilimitadas do pensamento
democrético tradicional, eles sfio crociais para o sianes e poder do grupos
particulares que ganham ou perdem com sua aplicacfo. Por essa razfio
?nti‘g cr::itlras, o3 preceitos 18m sido amitde causa de lota viclenta e mﬂsmc:

ratricida.

YII

Considerado desta perspectiva, podemos ver o sislema politico americano &
luz de suas caracteristicas especiais. Aqui chegamos & sélima e dltima
proposigiio sobre o problema da tirania da maicria. Um fio condulor central
d_u desenvolvimento constitucional americano tem sido a evolugdo de um
sistema politico no qual todos os grupos ativos ¢ legitimos da populagio
pt}df:m se fazer ouvir em algum estipio crucial do precesso de tomada de
decisfies, No restante deste capitulo, desenharemos em largas pinceladas o
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desenvolvimento e cardter deste sistema, ao qual chamarei de processo po-
litico americana “normai”.

Nia obstante, antes de passar  maneira como se desenvolven esse
sistema, lalvez seja prudente especificar o que queremas dizer por “alivo e
legitimo™. Por tudo o que foi dito antes, & claro que os membros politica-
mente inativos de uma organizacio polidrquica niio podem influenciar di-
retamente o resultado de decisbes.® Portanto, se um grupo ¢ inativo, seji
isto ocasionado por livee opglo, vicléncia, intimidagio ou cominagdes da
lei, o sistema necessariamente ndo Ihe fornece um ponto de controle em
parte alguma do processo. Por “legitimos” entendo aqueles cujas atividades
<A aceilas como Certas e cometas por uma parcela preponderante dos ati-
vos. No Sul, até recentemente, 0s negros nio constitufam um grupo ative.
Evidentemenle, os comunistas nfo sdo agora um grupo legitimo. Em com-
paragio com o que esperariamos do sistema normal, 0s negros [oram relati-
yamente Impotentes no passado, exalaments como 580 hoje os comunistas,

Um grupo excluido da arena politica normal por proibigdes contra ali-
vidades normais pode, apesar disso, ganbar freqiientemente acesso. Pode
conseguir i550: 1) participando ou ameagando participar de atividade poli-
tica “anormal” — violéncia, por exemplo; 2) ameagando impor privagdes
grupos que ja funcionam na arena de sua legitimidade, oun adquirindo
legitimidade e, dai, motivando grupos in a aceitar grupos out. A ampliagio
do direito de volagiio no periodo da Revoluglio Americana até Jackson
constitui um exemplo dos trés métodos. A protegio atrasada do direito le-
gal de votar concedido acs negros, pelo Supremo Tribunal, constitul um
exemplo do terceiro método. Contudo, 2 medida qua o negros se tomam
uma parte maior do eleitorado ativo ¢ legftimo, as oportunidades normais
do sisiema lornam-3¢ acessivels a eles e protegio ulterior do direito de voto
dependerd mais e mais do emprego de pantos de controle no sistema nor-
mal. A plena assimilagiio dos negros no sistemna ja ocormeu Em NumMerosos
estados nortistas ¢ parece que agora sc espalha lentaments pelo Sul.

O sistema “normal” desenvolven-se através de virios estdgios. Ex-
cetuados Connecticut e Rhode [sland, que mantiveram suas carias coloniais
relativamente democréticas, lodos os,estados elaboraram novas Cons-
tituiges entre 1776 e 1781, Certo mimero de fatores — entre os {uais as
iddins democrdlicas eram apenas um deles — modelaram essas Constitui-
¢Bes. Em um aspecto, contudo, tenderam & semelhanga: “nos termos da
maioria das Constituigtes revoluciondrias, o legislalivo era realmente oni-
polente ¢ o executivo correspondentemente fraco,”’* Em oito estados, o
legislativo escolhia um conselho, que por seu lado escolhia um presidente
entre seus membros, Bxceto em trés estados, 0 execulivo era eleito para o
mandato de um dnico ano; em seis estados sulistas ele ndo podia ser
recleito ¢ de modo geral nio podiam os Hiulares do execulivo prorrogar,
suspender os trabalhos ou dissolver o legislativo, O poder de nomeagio ca-
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g; nt?n?:gd p;:tﬁeagsff EﬂSI]?:-: L;E;;;m Mceg?iu de dois estados, o execulive
. . oy em [odos os estados, havi
B ¥ T Wi Con-
- ;}ﬁﬁf’xuum parg fiscalizd-1o e, em dez, este conselho era eleita pelo le-
Devido & supremacia do legislativo, essas constituigfes estaduais fi
ram as vezes consideradas como triunfos da democracia populista " Maos-
:;IS::-;; :s;imrgnqxic;ﬁ ga verdade. Porque a falha do sistema residia ﬁa fato
_ vOs serem muilas vezes bem pouco e i
Em muitos estados, a supremacia do lepislativo si T g
minic do povo como o controle sobre ag]]}lfli(‘-;} ;ﬂEtEZiI:iigﬂgg il
qpel.na_s de Status & riqueza que podiam controlar um ou os dois ramos dcﬁgj
gishativo. Quer isto dizer que as regras eram viciadas em favor de alpy
£rupos e contra outres, Em termos gerais, ecam manipuladas em t‘:au.rnrE dn3
;:;ho_s centros de popullagﬂu N2 Costa e conlra o3 novos colonos que se e:slgs
L hl:;c;;m nas zonas ocidentais dos estados e também dos ricos contra os
. co:tsrﬂlml ;}m Massachusseuts, a Constituigio revoluciondria estabelecen
Oi& 0§ Inleresses COMErciais sobre a politica estadual em detri
mento do poder dos fazendeiros; através de rigorosa qualificacio de i
d;:u bensdpa:a servidores ¢ eleitores, 0s ricos obliveram poder as cusmﬁx
Ee pg:.; iacdglfitnslse m;éma ¢ dos pobres; o Senado, no qual a representagdo
depeniie g POSIOs pagos, era um ha!unlne. dos abastados; até mesmo a
nara bamxa era viciada em favor das cidades comerciais do Leste, O
legislativo € 03 tribunais, como seria de se esperar, funcionavam a l‘a;.r
dos credores e contra o3 devedores. Os critérios de divida ¢ pmpriﬁdad?:r
porém, foram longe demais; explodiu a rebelifio; Daniel Shays durante
curto espago del lempo lormou-se herdi dos endividados e para sem
simbolo dos perigos da tirania da massa para os bem-nascidos e os i
Finalmente, a repressio implacdvel foi seguida por uma débil reforrg': ui:?s,
permaneceu imuldvel o equilibrio bdsico de beneficios e prejuizog | i
postos pela Constitigiio,'® prejutzos Tm-
Do primeiro a0 1iltimo, os participantes da ituci
reunida em Filadélfia cram Icalli}stas. l%uando m?nﬂer:;?;fgiliﬂigl:?mﬁ
por falta de realismo, mas de conhecimentos. Como realistas, ente §' 01
sobre_a (?ansym:qﬁn que estavam elaborando o seguinte: qus :’:-s I : E'?m
constitucionais teriam inevitavelmente que beneficiar méuns gruFI ?::1 i
Ha:llzar cutros; que 0s preceilos seriam por conseguinte a]tamcf:?a l?g-
micos ¢ sujeitos a violento conflito; que deviam ser aplicados dﬂntr{f?i ;
limites estabelecidos pelo predominante equilfbrin de forgas sociais; e
elas, por seu turnp, trariam conseqiiéncias para o equilibrio social: N {LL:':G
le durar, 2 Constituicio exigiria o assentimento de mais do qu:a nsqu:
tustres cavalheiros reunidos em Filadélfia, mas, por sore, muit
que de toda a populagio adulta. r + TAD Menos
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Os homens da Convengdo formaram talvez uma assembléia 1io bri-
{hante como jamais tenha havido alguma para elaborar uma Constituigho
duradoura para uma grande nagfio. Constiluiy apenas uma indicaghio das
deplordveis limitagdes dos conhecimentos humanos que, realistas ¢ talen-
tosos como tenham sido, muitas de suas suposigdes bdsicas tenham resul-
tado falsas, ¢ a Constituigio que criaram sobreviveu nio por causa de suas
previsdes, mas a despeito delas.

A teoria madisoniana proporcionou uma brithante e duradoura defesa
— senlimos a tentagio de dizer racionalizagio — dos preceitos acordados
pelos convencionais. Ji vimos em que aspectos o enfoque madisoniano €
deficiente. Mais importante para nossas atuais finalidades, porém, € a ex-
tensio em que os membros dessa histdrica assembicia desconheciam o que
estavam realizando. Pensavam eles que a Cimara de Representanies, po-
pular, seria dinfimica, populista, igualitdria, niveladora e, por conseguinte,
um centro de poder perigoso que precisava de restrighes, € também que o
Presidente representaria os bem-nascidos e os poucos ¢ que utilizaria sen
poder de veto contra as minorias populares alojadas na CAmara. Enga-
niram-se porque acabou PoF se descobrir que o centro dindmico de poder
era a presidéncia e, apds Jackson, o Presidente pide reivindicar, e freqilen-
(emente reivindicou, ser o Gnico representante da maioria nacional em todao
o sisterna constitucional, Entrementes, a Cimara de Representantes dificil-
mente Mostrou ser © instrumento das maiorias apaixonadas que os homens
da Convengiio o desesperadamente temiam. Hoje a relagiio que imagina-
ram foi, de modo geral, invertida. Eo Presidente o formulador da polilica,
o originador de legislagio, o porta-voz aulonomeado da maioria nacional,
ao passo que o poder do Congresso se reduz cada vez mais a0 velo -— um
velo exercido, quase sempre, em nome de grupos cujos privilégios sto
ameagados pela polltica presidencial.

Se os homens da Convenglio previram ou ndo a revisfo judicial €
questdo que provavelmente nunca serd resolvida, mas nio hé uma dnica
palavra nos anais da assermbléia ou nos “Federalist Papers” que sugira te-
ram oles antevisto o papel fundamental que o Supremo Tribunal assumiria
acasionalmente como formulador de politica e legislador independente.
Nao prognosticaram claramente, se ¢ que absolulamente o fizeram, a gran-
de fung¢fio crganizadora que 08 partidos politicos desempenhariam ¢ as ma-
neiras como esses instrumentos transformariam as disposigéies constitu-
cionais farmais, A representagio igual dos estados no Senado, que ianto
contribuiu para descentralizar o8 partidos, o executivo €, na verdade, tedo o
processo de formulagdo de polftica, nda constituiu questio de altos princi-

pios constitucionais, mas uma barganha necessiria e combatida por muitas
das melhores mentes presentes i Convengao, incluindo o proprc Madison,
Acima de tudo, porém, 03 homens da Convengdo interpretaram mal a
dinfimica de sua prépria sociedade. Nio conseguiram prever corretamente
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o equilibrio de poder social que prevaleceria mesmo ao tempo em que
ainda viviam. Nio compreenderam realmente que, em uma sociedade rurl
carente de instituigbes feudais ¢ que possufa uma fronteira aberta e em ex-
pansio, a democracia radical quase certamente se tornaria g opiniao domi-
nante e convencional, quase inevilavelmente prevaleceria na politica e qua-
s¢ indubitavelmente seria conservadora no tocante & propriedade.

A despeito de suas falsas esperangas, contudo, as instilui¢des que seu
trabalho contribuiu para criar sobreviveram na maior parte. Trés razdcs
podem explicar este Fato. Em primeiro lugar, por uma grande variedade de
mativos, a apoteose da Constitui¢o comegou muito cedo € em um lempo
espantosaments curto 4 controvérsia sobre o arcabougo constitucional bi-
sico foi praticaments eliminada. Alé mesmo o debate constitucional que
precedeu a Guerra Civil tratou ostensivamente da questio das intengBes
reais da Convengdo. Em segundo, talvez em nenhuma outra sociedade as
condigdes da poliarquia estiveram tao plenamente presentes como nos Es-
tados Unidos no periodo ante-bellum (salvo, naturalmente, no tocante aos
nc_gms}. Supor que este pais continuou democritico por causa da Consti-
wigho parece-me uma inversdo 6bvia da relagio que havia, E muito mais
plansivel supor que a Constituigdo permaneceu porque nossa sociedade ¢
essencialmente democrdtica. Se as condigdes necessirias A poliarquia ndo
tivessem existido, terda sobrevivido gualquer Constituicdo destinada a
limitar o poder de lideres. Talvez uma grande variedade de formus consti-
tucionais pudessem ter sido facilmente adapladas ao mutdvel equilibrio de
poder social. Yale enfatizar mais uma vez que o sistema constitucional nfo
funcicnou quando finalmente tratou da questdo da escravalura, uma ques-
tho que, temporariamente, solapou as principais condicdes fundamentais da
poliarquia.

Er terceiro Jugar, a Constituigio sobreviveu apenas porque foi fre-
giientemente adaplada para ajustar-se a¢ balango de poder social em mu-
tagdo. Medida pela sociedade que se seguiy, a Constituicho imaginada
pelos homens da Convengdo distribuin seus beneficios ¢ prejuizos aocs
grupos errados. Por sorle, quando se verificou que era ilusério o equillbrio
social de poderes que previra, o sistema constitucional foi modificado para
conferir beneficios e alocar prejulzos mais em consonincia com o batango
gue entio prevalecia,

Vemos estes fatos de maneira notavelmente clara tanto nas fases de
desenvolvimento jacksoniana quanto congressional. Tivessem as constitui-
¢oes estaduais do pericdo revolucionfirio conferido mais beneflcios aos
pequenos fazendeiros ¢ artesfios e menos ao coméreio € &s populagdes da
costa, & pelo menos possivel que, quando a disseminagio quase inevitdvel
do sufrigio universal para os homens adultos desse mais controle avs
representantes dos pequenos fazendeiros e arlesfos, eles teriam adotado o
sisterna constilucional nacional de uma maneira muito diferente daquela
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que, de fato, selecionaram, Acidentes histdricos ajudaram também a afastar
a democracia rural da supremacia legislativa, Em um governo partidério
altamente unificado liderade pelo Presidente, Jefferson inventara um
expediente que poderia ter justamente permitido que o milo da supremacia
legislativa sobrevivesse lado a lado com uma vigorosa lideranga executiva.
O sistema de Jefferson, porém, requeria o controle pelos lfderes, reunidos
no Congresso, das nomeagdes e politica e lideranga desse grupo pelo Presi-
dente, Apds Jefferson, a assembléia de lideres parece ter escapado gradual-
mente da lideranga presidencial. Por volta de 1824, as forgas que apoiavam
Jackson nio puderam utilizar o sistema e a sva eleicBio em 1828 marcon o
fim do sistema jeffersoniano,

Mais do que isso, a presidéncia de Jackson assinalou o fim real neste
pafs da identificagio cldssica de governo democrdtico com supremacia
legislativa. Os democratas radicais haviam temido o poder executivo. Os
inleresses conservadores nos estados eram favordveis & supremacia legis-
lativa porque podiam controlar as assembléias. Seus porta-vozes na Con-
vengdo Constilucional, por seu lado, temeram um legislativo nacional que
niie podiam ter certeza de controlar e procuraram como defesa prépria um
executivo com poderes de velo. Trabalhando de mios dadas com o colégio
de lideres do Congresso, Jefferson superou a barreira entre gxecutivo e
legislativo. Jackson, porém, construiu um novo padrio de relagdes, um no-
vo sistema constitucional e, desde seus dias, esse sistema lem prevalecido
na maior parie, e nio mais ¢ jelfersoniano, o madisoniano ou o revolucio-
nério. O sistema jacksoniano pode ser interpretado como afirmando que:'
1. Grupos nijo efetivamente representados no legislative e no judicidrio

podem sé-lo, e plenamente, pelo executivo.

2. O processo eleitoral confere pelo menos tanta legitimidade & represen-
tatividade do executive quanta 3 do legislativo,

3. O Presidente tem talvez maior reivindicagio a representar a maioria
nacional.

E o crescimento do lerceiro principlo que, acredito, separa o perindo
pos-Jackson daquele que o preceden, porquanto a idéia de que o executivo
eleito poderia ser o auténtico representante da maioria teve uma imper-
lancia revoluciondria,

No perivde post-bellum o Congresso consclidou sua posigiio. Ou
melhor, seria mais exato dizer que grupos sociais altamente poderosos,
ativos ¢ ambiciosos, possuidares de crescente riqueza e status, consolida-
ram-se através do Congresso. Mas o poder dos novos interesses comerciais
e industriais néio foi absolutamente ilimitado; os dois partidos politicos
cram inevitavelments uma mixdrdia de delicadas acomodagfes, e, como
mostron o desting que tiveram os republicanos radicais, era impossivel al-
guma coisa como uma polftica nacional abrangente & coordenada. A aco-
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modagho fol mantida, por conseguinte, por um sistema de formulagio da
politica altamente descentralizado e que funcionou basicamente através de
barganhas. O controle efetivo dos partidos politicos foi descentralizado pa-
ra os estados & as miquinas politicas municipais; o controle do Congresso
descentralizou-se sob a forma de comissdes; e o executivo foi tdo descen-
tralizado que o Presidente se tornou pouco mais que um membro da dire-
toria de uma companhia controladora de outras (holding company),

O subseqiiente crescimento de organizagdes burocraticas sob o contro-
le nominal do Presidente, ou do Presidente ¢ do Congresso juntos, foi em
grandde partt modelado pélo legado do governo congressional e os hibitos e
pontos de vista politicos a que deu origem. No conlexto de partidos bar-
ganhadores descentralizados e de um legislativo barganhador também des-
centralizado, era talvez inevitdvel que, a despeito da agfio poderosa de
numerosos Presidentes e dos anclos algo utdpicos de muitos reformadores
administrativos, a imensa miquina que cresceu para administrar 08 assun-
tos do Estado de bem-estar social americano se tornasse uma buroeracia
bqr_gsinhadcra descentralizada. Isto € apenas outra maneira de dizer que a
burocricid lomou-s¢ parte do que antes chamei de processo politico ameri-
cano “normal”,

YIII

Delini o procesaso politico americano “'normal” como aquele em que ha alta
probabilidade de que um grupo ativo e legitimo da populagio possa se
fazer efetivamente ouvido em algum estéigio crucial do processo de tomada
de decisdes. Ser “ouvido” abrange ampla faixa de atividades e nfo € minha
intengo definir igerosamente a palavra, Evidentemente, ndo significa que
todos os grupos exercem igual controle sobre o resultado,

Na politica americana, como alids em lodas as sociedades, o controle
sobre decisdes ¢ designalmente distribuido. Nem individuos nem grupos
sdio polidcamente iguais. Quando digo que um prupo & ouvido “cfetiva-
mente” entendo mais do que o simples fato de fazer barulho; entendo que
um ou mais servidores estio ndo s6 prontos para escular o barulho mas
esperam sofrer de alguma maneira dolorosa se ndo aplacarem o grupo, seus
Uderes, cu seus membros mais vociferantes, A fim de satisfazer o gru.po o
lider responsdvel pode tomar uma ou mais de uma grande variedade ::Ie
medidas; pressdo em prol de politicas substantivas, nomeagdes, subomo
respeito, manifestagio das emogBes apropriadas ou a combinagio certa r;lel
barulhos reciprocos,

: Assim, a tomada de decisdes pelo governo nfio constitui uma marcha
majestosa de grandes maiorias unidas a respeito de cerlos assuntos de po-
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litica. E o apaziguamento permancnte de grupos relativamente pequenos.
Mesmo que esses grupos se somem em uma maioria numérica na época de
eleigo, em geral nilo € \itil interpretar essa maioria como mais do que wina
expressdo aritméltica. Isto porque numa medida que teria agradado imensa-
mente 8 Madisen, a maioria numérica € incapaz de empreender qualquer
aglo coardenada. Os viérios componentes dela ¢ que dispiem de.meios de
agdo,

Uma vez que tudo isto & assunio conhecido, permita-me o leitor suma-
rar breve & dogmaticamente alguns aspectos bem sabidos dos preceitos
constitucionais: os grupos que cles beneficiam, aqueles que prejudicam, & o
resultado liquido. Quando analisamos o Congresso, descobrimos que cer-
tos grupos sfo super-representados, no sentido em que possuem mais re-
presentantes (ow mais representantes em lugares decisivos) e, por conse-
guinte, mais controle sobre o resultado de decisdes do Congresso do que
leriam se os preceilos tivessem sido elaborados para maximizar igualdade
politica formal.® A representagio igual no Senado levou & super-
representagio de estados menos densamente povoados. Na pritica, isto sig-
nifica que fazendeiros e certos outros grupos — interesses de mineradores
de metais, por exemple — so super-representados, Os legislativos esta-
duanis super-representam Areas agricolas e de pequenas cidades e daf ndo
redistribuem as cadeiras na Cimara de Represcntantes de acordy com as
mudangas na composicio da populagdo. A aplicagfio do principio de anti-
guidade ¢ o poder dos presidentes de comissao (2m levado os eleitores em
estados de um vnico partido ou de partido dnico modificado a serem signi-
ficativamente super-representados. De acordo com uma estimaliva recente,
héi 22 desses estados.” Geograficamente, eles incluem o sélido Sul, os
estados de fronteira, a zona norle da Nova Inglaterra, quatro estados do
Meio-Oeste, o Oregon e a Pensilviinia. Entre estes, apenas a Pensilvinia &
altamente urbanizada e industrializada. Devido 3 aplicacsio do sistema de
um linico membro por distrito na Cimara, em média uma mudanca liquida
de 1% do eleitorado de um partido para o outro resulta em um ganho
liquido de cerca de 2,5% de cadeiras da CAmara para o partido beneficiado.
E por causa da aplicagho do sistema de deis membros por distrito no
Senado uma mudanga de 1% resultard em um ganho liquido para o parlido
beneficiado de cerca de 3% das cadeiras no Senado. Por conseguinte,
quando grandes grupos heterogéneos, como os agricultores, mudam sen
apoic a partidos, os efeitos legislativos serio provavelmente muito
exagerados. (Cf. Figs. 10e 11, pp. 143 e 144).

Todos esses politicos e servidores interessados na eleiglio ou regleigio
tle um Presidente e, daf, nos caprichos do colégio eleitoral, 18m necessaria-
mente que ser sensiveis 4 um conjunto algo diferenciado de prupos. Repe-
tindo, o quadro geral é tfo conhecido que basta enumerar alguns pontos.
De modo geral, os politicos presidenciais precisam ser sensiveis a estados
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populosos com grande nimero de volos eleitorais: a estados que sejam
marginais entre 0§ partidos, isto £, estados de dois partidos; aos estadns-

chaves”, istg é:.ugg marginais e Qﬁggap:cnte povoados; a grupos decisivos
¢ eslados decisivos — Bhicos; TEligiosss, oeupacionais; & grupos relati-
vamenle grandes de dmbito nacional; e a dreas urbanas e industriais tdensa-
mente povoadas. Um exame cuidadoso desses requisitos demon strard, acho
eun, que eles slo diferentes ¢ freqilentements tBm ohjetivos contréirios ans
grupos que predominam no Congresso,
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As burocracias sao muito mais complexas. Em graus varidveis, elas
precisam ser sensiveis aos polfticos presidenciais & congressionais, Mas
estes S0 em §i um grupd muilo estreito ¢ especializado. No Congresso,
tipicamente, trata-se dos presidentes das Comissdes Orgamentirias da C-
mara e do Senado, das subcomissies relevantes, € das comissdes substan-
tivas importantes, Entre os politicos presidenciais, 03 administradores de-
vem em geral ser responsfiveis ao Departamento de Crgamento, aos
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secretdrios de departamento (ministros) e, naluralmente, ao prdprio Pre-
sidente. E ém que ser sensiveis lambém As suas proprias clientelas especia-
tizadas, A mais efeliva entrs estas serd obviamente uma como a dos fazen-
deiros, que € lambém bem representada no Congresso & mesmo no execu-
tivo. As vezes, burocracia e clientela se misturam lanto que nio se pode
determinar quem & responsdvel perante quem.

IX

Este & o sistema normal, Nao tentei nestas piginas concluir se € um sisiema
desejdvel de governo, nem o farei agora. Isto parque a avaliaglo de seus
méritos e defeilos exigiria uma discussdo penetrante ¢ longa que se situaria
além do escopo destes ensaios.

Mas o seguinte pode ser dilo a respeito do sistema: se ndo € 0 priprio
auge da realizagdo humana, um modelo para o resto do mundo copiar ou
madificar por sua prépria conta & risco, como nossos apologistas naciona-
fistas e politicamente analfabetos tho cansativamente insistem em dizer,
t_gmpq;-_uc;:rha;:_hu_au,_é um gistema td0 obviamente defeituoso como alguns
de seus criticos sugeren.

Para secmos exalos, reformadores dotados de um fino senso de ordem
antipatizam com ele. Observadores estrangeiros, mesmo simpiéticos, ficam
amidde aténitos e confusos com ele. Numerosos americanos s¢ mostram
desalentados com seus paradoxos. Na verdade, alguns que examinam aten-
tamente nosso processo potltico podem, As vezes, senur profunda frustra-
¢iio ¢ irado ressentimento com um sistema que, superlicialmente, o pouco
tem de ordem e tanto de caos.

Isto porque € um sistema acentwadamente descentralizado. As deci-
stes sdo tomadas por barganhas Tnterminaveis. Talvez em nenhum outro
sistEa politico nacional no mundo a barganha seja um componente tio
bésica do processo politico. Numa era em que as eficiéncias da hierarquia
foram enfatizadas em todos os continentes, sem diivida nenhuma o sistema
politico americano normal constitul como que uma anomalia, s¢ ndo, Bs
vezes, um anacronismo. Isto porque, como meio para chegar a decisdes
altamente integradas, coerentes, em algumas dreas importantes — politica
exlerna, por exemplo — ele parcce freqiientemente [uncionar de mancira
frégil, beirando o colapso total,

Ainda assim, ndo devemos ser apressados demais em nossa avaliagio,
isto porque, nos casos em que seus defeitos sobressaem, suas virtudes fi-
cam ocultas ac othe demasiado répido, Por sorte, o sistema normal lem as
virludes de seus vicios. Com lodos os seus defeitos, ele ainda assim pro-
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porciona alta probabilidade de que tedos o grupos alivos e legitimos se fa-
ro ouvir cfelivamente em algum estagio do processo de Immadﬂ de
decisties. E isto nfio € uma vantagem banal em um sistema politico.

E lambém nfo & estitico. O sistema americano evoluig, & por 1550 50-
brevive. Evoluiu e sobreviveu passando da aristocracia para a democracla
dr massa, atravessando a escraviddo, a guema civil, a dificil rexl:nnc:!mgﬂn
entre Norte e Sul, a repressio dos negros € sud emancipagio yamlante: duas
grandes guerras de &mbito mundial, mobilizagio, agdes militares em todos
o3 quadrantes do mundo e volta a uma pa2 insldvel, passou por NMUMErosos
periodos de instabilidade ccondmica e uma depressao prolongada, com de-
semprego em massa, “férias” agricolas, rnq.rghas de veleranos, gis lacri-
mogéneo e mesmo balas, dois periodos de cinismo no pOs-gUETTa, EXCESS08
demagGgicos, usurpagao de liberdades tradicionais, e tenlcanies, desa-
jeitadas, nao raro selvagens leniativas de enfrentar os problemas da sub-
yersio, medo e tenslo civil. I ,

Provavelmente este estranho hibrido, o sistcma politico amencand,
ndo serve para exportar. Mas enquanto as condigdes suciai§ [undamentais
dn democracia estiverem substancialmente intaclas neste pafs, parece que 0
sistema sera relativamente eficiente parl reforgar o acordo, encorajir a mo-
deracfio ¢ manicr a paz soeial em um povo inguicta € cxagc:m{lul, gue faz
com que funcione uma sociedade gigantesca, poderosa, diversificada ¢
incrivelmente complexa. . .

Nio ¢, poranto, uma conlribuigio mesguinha, a qué 05 AMETICANO3
deram as artes do governo — e aguele ramo que enlre todas as aries da
politica € a mais dificil: a arte do governo democrdtico.

NOTAS

I, Ames da Jackson, os eleitores presidenciais eram em geral escothidos pelos legislativos
estaduais, Por conseguinte, & dificil estimar o nimero de eleilores que apalavam Om
dado candidate. As compilagies de volos populares em eleigdes presidenciais
comegaram em geral nas eleighes de 1828, . o

9. Mio cbsante, pesquisas modernas de opinida por amostragem sac hoje deis nosie
particular, . . -

3. Vor The Pre-Election Falls of 1943 {Mova York: Social Science Research Cnuncﬂ,.

1948y, Angus Campbell & R.L. Kahn, The People Elect a President {Ann Acbor:

Instinne for Social Research, 1952 Angus Camphell, Gerald Gurin = Waren B

Miller, The Vioter Decides [Evmsm: Row, Peterson & Ce., 1954},

Campbell £ al, op. eit, p. 31, Tabela 3.2, . £y

Pudelfsr.: fa:i]mr:n':i denﬂnstrar que para que o candidalo vencedor $eja 2 prumnein

opiio de uma maioria de eleitores em condigles de votar, ele deve ser lambém 4

primeira opgia de uma percentagam de ndo-eleitores maior que (X-2WY2Z, onde X £

wimero de elsitores =m condigdes de votar, W £ o nimero de voos obiidos pelo
candidmo voneedor ¢ Z & o nimere de ado-cleiores. Por caemplo, em 1948, Truman
foi a primeira opgo de uma maioria de odos o5 eleilores em condigbes de votar apenas
se foi twmbEm a primeira de mais de 50.7% dos nio-eleilores; em 1952, por oulro Jado,
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Bisenhower loria precisado apenas do apoin de mais de 41,2% dot ndo-cleilores, Estas
estimativas baseiam-g2 em dados constames de sbelas em The Potitical Almanae of
J852 (Mova Yark: Forbes & Sons, !DSE]I:\,?. 2% Sratistics of the Fresidential and
Congressional Efections of Nov. 4, 1952 (Washinglon: Govemment Printing Office,
1953, p. 5%; ¢ V.0, Key, A Primer of Statistics for Political Seiantinig (Mova York:
Thomas Y, Crowell & Co., 1953), p. 197,

Minhas estimativas basciam-te nos dados da Tabela 3.8, Campbell et al, op. ¢it., p. 37.
Ha eleigio de 1948, em uma emaostra de eleitores, 73% disseram que nunca pensaram
em volar em oulra candidato durante qualquer tempo da campanha, Na eleigio de
1952, =m outra amostre, o ndmero foi de 78%, ibid,, p. 23, Tabela 2.7, Ister sugere o
limite superiar, Os dados nio indicam quantos consideraram ndo votar como alier-
nativa a volar ¢ seus candidatos,

Minhas eflimativas baseiam-se na Tabela 8.1, hid.

T1% daqueles que achavam que “era culpa de nosso govemo que & China e tivesse
tommede comunisia” apoiavam Eisenhower, ibid.

A Gri-Bretarha fomece uma interessante confirmagie do falo que maiorias eleiiorms
raramente delenminam politicas especificas. O sistema polliico britinico 1em pouces
das barreiras constitucionais e politicas o govemo da maioria, carcterfiticas da
sisterna americanc. Mo obstante, & relativamente raro que o panido no poder tenha
gide a primeira prefecincia da maiona dos cleilores — muile menos de toda o
eleitorado — na e?elqiu anterior. Desde 1923, houve nove eleigdes, Apenas duas delas
indicaram wra maicfia de primeiras preleréncias pelo govemao que se seguiu. Mas alé
as duas excecdes slo politicamente aberramies. Na eleigae de 1331: o3 gandidalos que
endossavam a coalis 5o nacional de Reamsay MacDonald ganharam par uma maioria de
votos, tendo sido o Partido Trabalhisia duraments atingido pela relirada de MacDenald.
Em 1935, 03 candidatos da Partido Conservadar tiveram apenas 47,7% dot volos, mas

o5 candidalos que endossavam a govemo nacional ganharam por 34,7%. Em nenhuma

ocasiio desde 1945 qualquer govemo foi & primein preferfneia da maioria dos
eleitores. Realmente, em 1845, 10,4 milhdes dz pessoas em coadicdes de votar ndo o
fizeram ©u voliram em candidatos gque nde o wzbalhisias e conservadores,

comparados com os 3,6 milhdes que volaram nos candidatos conservadores ¢ os 12

milhtes nos Lrabathicias, Em 1930, este grupo chegou a 8.2 milhdes, comparados com

12,1 milhdes de eleilores conservadores & 13,2 milhdes de trabalhistas. CIL The
Constitutional Year Bock, 1838 {Londres: Harrdson, 1938), Vol. LT, D.E. Butler, The
Electoral System in Britain, ]9/8-1851 {Oxford: Clarendon Press, 1953), p. 173 John

Bonham, The Middle Clase Varte (Londres: Faber & Faber, 1955}, p. 120,

Elmao Roper, "American Auiudes o World Organizalion’, Public Cpinton Quarlerdy,
XV finvemo de [253-54), pp. 405-20.

& este respeito, s andlise de outra forma cxcelente que Joscph A, Schumpeter faz da

democracia no sen Capitalism, Socialism and Democracy (2 ed.: Nova Yok: Harper
& Bros., 1947}, parece-me alpo defeitoosa.

Anhor F. Benlley, The Process of Goveramenl (Chicago: University of Chicago Press,

1008 David Truman, The Governmenial Frocess (Mova York: AA. Knopf, Ine,

19513, Earl Latham, The Groups Basis of Politics: a Study in Basing Paint Legistation

{(Mhaca: Coenell University, 1931).

Por exemplo, coma se paderia esperar, @ atividade de volar decai rapidamente dagueles

que estavam “muito interessades” em acompanhar uma campanbi para aqueies gue

“nio estavain muite inleressados”, ou dagueles que “eslo muito interessades na

resullado da eleigia” para o5 que “ndp esido absolutamente interessados™. Campbell of

af., op. cit. Tabelas 3.6 & 3.8, pp- 35-37. Por culro lade, avaliada por opinido quantd ]

importincia do msullado paca o pafs, uma diferenga intercasante e nig-explicada £

reveada pela amosira, Enice os comcligionirios de Bisenhower votow um admero

consideravelmente maior dos que achavam que o tesultado fazia grande diferenga para

o pais do que agueles que julgavam que o resullado nao faria difarenca. Enire o8

correligionanos do Stevenson, a5 difererpes ndo foram esatisicamente signilicantes.
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WMa verdade, na amostra voiil mngpemmtagm ligeiremenle menor dos que peniavan
que o resuliads teria muits import ncia par o pais do que of que pensavam que nio
secia importante.

Duas aparenies exceqdes a isto sio a5 seguintes: 1} Se membros atives incluem entre
seus objetivos a protepdo ou progredst de membros imativos; 1) se no presante,
rembros atives esperam gues membios atralments inalivos s& tomem ativos no futuro.
Esses dois casos Efo tmporiantes no mundo real, O poimeire, contude, pode ser
cormetamente consideradn um caso de infigéncia indircts, e nBo direta, sobre o rmsul.
tadp, (O segunde meramente requer que, &m princlpio, a dimensio temposal scia de 6l-
guma forma especificada. Este assunto, porfm, tormar-s¢-ia complexo demais para uma
exposigo & talvez aeja preferivel que permaneqa como es1d nossa proposigio, embon
excessivarments simplificada

WG, Websier, “A Comparative Swdy of the Stare Constitations of the American
Revolution', American Acoderty of Political and Social Sctence, Anmalz, Vol X
(1897,

©F. 1. Allen Smith, The Spérit of American Governmant (Move York: Macmillan Co.,
1911), caps, I & IX.

Cf. Oucar ¢ Mary Flug Handlin, Commonweatif: A Study of the Role of Goverament in
the American Economy: Masrachuisells, 1774-1861 Mova York: Mew York
University Presa, 1947), pp. 2627, 41, 44, 45, 4932 e Apéndice I, p. 257, Em
numerosos aspectos, 1 Constituigio da Mussachusserts era atlpica, isio &, o gevemador
dispunha de poder absoluto de veta, “Embaora elaborada por uma convengio eleita de
sufrigio masculine, foi nao 56 uma das mals aristocriticas do periodo revoluciondrio,
mai que lambém assegurol mais o governa pelas classes superiores do que a
Conslivigio de 1778, rejeltada 51:10 mesmo eleitorado™ Elisha P, Douglas, Rebels and
Democrals: The Struggle for Equal Political Righis and Majority Rule during the
American Revolution {Chapel Hill: University of Monh Carolina Press, 1955), p 211,
Na Carclina do Sul, como teria de esperar, a Comstituigie [oralecsu o literal contra o
interier, fhid., pp. 43-4d. CfL 1ambém Fletcher M. Green, Coustitusional Development
in ihe South Atiantic States, 1776-1860 (Chapel Hill: Universily of Monh Carcling
Presg, 1930) Em uma diggertapiio de dontoramento inédita, Narman Stamps demonsira
que & Consiituigio de Connecticut, que era a velha carla de fundaglo colonial, era
altamente democrfiica cm aparfacia e fora habilmente claborada pare permilir rigorose
controle por uma c-lig:rjuia echada, Moman Slan‘i})g, “Political Parties in
Conncclict, 1789-1819" ( issenagio de PhOh inédita, Yale University, 1950). Ma
Pensilvinia, o modelo foi excepeional, O guftigio universsl era virtuslmente )
consumado por volia de 1790, quarents anos antes que st Mmaiss geral nos Hslades
Unidos. Evidentemente, por causa disto, 0 equilfbrio permanscee mAlE oU MEnos quase
favorivel ao agricultor comum & ag arnesio do que nos oulros cslados, mesmo depeis
de ter side substitufda a Constimicia adotada sob o Impeto di democracia radical
durants 1 Revoluglo em 1789, Douglas, op. cit,, caps. XILXIV: & Lowis Herz,
FEeonomic Policy and Democratic Thought: Penngylvania, 17761860 {Cambridge:
Harvard University Press, 1948}, pp- 23 e segs. Em anos recemied, a ascensio e queda
dessas constituighes estaduais deixou de atrair a atengio dos cientistas paliticos. Euma
pena. Blas sin nma mina de informagbes para o estudo das instituighes polilicas, o seu
dechinio nunca foi satisfatoriamente explicado. Contudo, para conhecer um aspecto da
rmudanca, vale consuitar Leslie Lipson, The Amarican Gavernor; From Figwrekead to
{eader (Chicago: University of Chicago Press, 1935}

Por exemplo, ver W.E. Binkley, President and Congress (Hovs York: AA. Knopl,
Inc., 1347y, caps. IV e .

*“Fomal” porque se as repeas destinadas 2 maximizar a igualdade polfiica foomal real-

mente fazem ou nio mais do que AF ToRrs aluais & ume dura quesiic empirca que

desejo ovitar. )
Ausiin Ramney ¢ Willmoore Fendall, "The American Pary System”, American

Political Science Review, XLYIT (junho de 19543, p. 477,
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