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1. Introducéo

Com a generalizada aceitagéo do principio
darevisdo judicia dasleis e dos atos do Poder
Publico aluz da Constituicdo, nele incluido o
juizo de inconstitucionalidade por omisséo,
teve-se a impressdo de que o longo caminho
conducente ao chamado Estado de Direito
chegara enfim, neste limiar do século XXI, ao
término de suaevolucdo histdrica. O querestaria
fazer, doravante, era simplesmente apurar o
mecanismo processual, de modo atornar mais
rapido, firme e democrético o controle perma-
nente da supremaciada Constitui¢do, no quadro
hierérquico do ordenamento juridico estatd, sem
gue se dterasse, minimamente, o objeto desse
escrutinio judicial. Doravante e para sempre,
continuariamosabalizar peranteaConstituicao—
sistemasupremo de normas— unicamente outras
normas ou atos publicos em geral, nadamais.

Evidentemente, a idéia de que o curso da
Histériapode ser suspenso ou interrompido, em
qualquer de suas etapas, e que 0 Processo
histdrico se cristalizaria numa imutabilidade
mineral, alimenta-se de pronunciadaignorancia
darealidade bioldgica. A Historia, afinal, nada
mais é do que uma das dimensfes — a mais
desenvolvida, sem davida — do processo de
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evolucdo bioldgica, ele proprio a etapa culmi-
nante da dindmicaevolutivauniversal. Por que
razéo o Direito, que é umadas expressdes mais
caracteristicasdaquilo que Teilhard de Chardin
denominou noosfera, ou segja, 0 processo de
transformag&o cultural do mundo, substrair-se-ia
amagnalei daevolugdo universall?

O reconhecimento do principio evolucio-
nista, agui como emtudo o mais, veio transformar
por completo as bases da epistemologia. Na
tradicao filosdfica mais ponderosa, cujo para-
digma semprefoi ateoria platonicados arqué-
tipos, as andlises epistemoldgicas tendem a
reduzir o cognoscivel a sua esséncia estética e
imutavel. Hoje, porém, em qual quer quadrante
darealidade, conhecer significa, antes detudo,
captar o sentido do processo evolutivo,
imanente atodos os seres. Dito de outro modo,
nalinhadalongatradicao filosoficaquevai de
Heraclito aBergson e Heidegger, aessénciados
seres ndo se enxerganuncasub specie aeterni-
tatis, masapenassub specie durationis. A velha
0posi¢ao aristotélicaentre essénciaeexisténcia
tende a apagar-se. O ser existe ho tempo, ou
nao existe e, portanto, ndo é.

Ensaiemos, pois, naslinhas que se seguem,
a andlise de um sentido prospectivo para essa
instituicdo essencial & sobrevivéncia da idéia
democrédtica: o controlejudicial daconstitucio-
nalidade das atividades estatais.

2. Locke, Montesquieu, Rousseau e 0s
fundamentos tedricos do Estado Legislativo

Importater sempre em mente que o Estado
moderno foi concebido pelos grandes pensa-
dores politicos europeus, a partir de fins do
século XVI1I, como uma organizagdo necessa-
riamente rigida e estética, porque o desafio
politico da época consistia em abolir o absolu-
tismo monérquico, pela despersonalizagéo do
poder. Eraindispensavel, paratanto, substituir
avontade individual soberana, fundamento da

! A biologiacontemporaneareconhece, deresto,
que, naatua etapa historica, o processo lamarckiano
deevolugdo cultural exerce um pape maisimportante
do que o processo darwiniano de evolugéo genética,
exatamente porque as aquisi¢bes culturais difun-
dem-se mais rapidamente do que as modificactes
genéticas. Cf., sobre o tema, as observagdes feitas
por Christian de Duve, prémio Nobel de medicinade
1974, em seu recente livro Poussiére de vie : une
histoire du vivant. Paris : Fayard, 1996. p. 426 e
segs. Traducdo de: Vital Dust : life as cosmic
imperative.

sociedade politica no Leviatd de Hobbes, pela
normageral e abstrata.

Ora, anormagera regulaas agbes humanas,
mas ndo lhes daum sentido concreto; delimitao
campo daliberdade, peladefinicdo defronteiras
entre o permitido e o proibido, mas ndo se
substitui a vontade individual na escolha de
objetivosdevida O sistemanormativo organiza,
em suma, a convivéncia humana de um modo,
por assim dizer, negativo: o que se pde emfoco,
pelo papel saliente atribuido a sancéo, € o que
ndo se devefazer.

A montagem constitucional do Estado
moderno foi feita, inteiramente, com base nessa
substituicdo da vontade individual dos gover-
nantes pela autoridade danormageral, superior
e permanente, isto &, da lei, no sentido solene
gue a palavra apresentava em suas origens.

A construcdo tedrica subjacente a essa
elaboracdo juridicafoi, como sabido, afic¢do da
passagem do estado da natureza para o estado
civil ou politico, em busca da seguranca
individual, um valor essencialmente estético e
conservador?.

Diante da permanente inseguranca em que
viveriam osindividuos no estado imaginario da
natureza, o objetivo Ultimo da sociedade civil,
como enfatizou Locke, sb podia ser “a mdtua
preservacdo (sublinhado no original) de suas
vidas, liberdades e bens, aque eu atribuo o nome
geral depropriedade”. A idéaéretomadavérias
vezes, afim de demonstrar que o abandono do
poder individual de autodefesa e de castigo dos
agressores provocou, necessariamente, a
instituicdo de um poder geral da comunidade,
encarregado de estabel ecer regras de condutae
de punir os transgressores.

“E al estd, em suasorigens, odireitoe
0 surgimento tanto do poder legislativo
guanto do executivo, assim como dos
governos e das sociedades propriamente
ditas’s.

2 Convém observar, aesse respeito, que aoposicao
entre a natureza e a lei foi um lugar comum no
pensamento dos sofistas atenienses. Os personagens
de Cdlicles e Trasimaco, retratados respectivamente
no Gorgias e no Republica de Platdo, bem como
Licofron, citado por Aristételesno tratado daPolitica
(111, 9, 1280b, p. 10), sustentavam que as normas da
lel positivaeram sempre contrarias ajusticanatural ,
baseadanaforga; queacorrecdo dainjustica, queéa
lel da natureza, s6 podia ser feita por meio da lei
positiva, que é o produto de um contrato social.

3 Second Treatise of Government. 1690, cap. 9.
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Temos, pois, que, se agrandefinalidade do
ingresso dos homens em sociedade é a preser-
vagdo de sua esfera de vida individual, e se 0
grandeinstrumento paratal sdo asleiseditadas
em cada sociedade, segue-se que“ o primeiro e
fundamental direito positivo de todas as
comunidades humanas é o estabel ecimento do
poder legidativo’. Este, além de ser “o poder
supremo dacomunidade”, €também “um poder
sagrado einalteravel nas méos daquele aquem
acomunidade o confiou; nem pode edito agum
de qualquer outro 6rgdo, seja qual for aforma
em que € concebido, ou 0 poder em que sefunde,
ter aforca e obrigatoriedade de umalei, se ndo
for sancionado pelo legislativo, que o publico
escolheu e elegeu™.

Ora, se 0 Poder Legidativo tem a compe-
ténciaexclusivadedeterminar de que maneiraa
forgadacomunidade deve ser empregada, afim
depreservar acomunidade como umtodo e cada
de seus membros individualmente; averdade é
que essatarefa, ao contrario dafuncdo executiva,
n&o precisaser exercidade modo continuo, nem
demanda, em cada ocasido, muito tempo de
exercicio. Assm, pdofatodequeasles, editadas
de uma sb vez e elaboradas em pouco tempo,
s80 dotadas de forca permanente e precisam ser
continuamente executadas, ndo ha necessidade
de que o Poder Legidativo esteja sempre em
funcionamento; ao contrario do Executivo, que
€ um poder naturalmente sempre em acdo. Dai a
razdo pelaqual o Legidativo e o Executivo sdo
freglentemente separados, um do outro®.

N&o édificil perceber como alei aparece, no
pensamento de L ocke, com o sentido que sempre
teve na antigliidade classica, isto €, como uma
regrageral e suprema de conduta, ndo sujeita,
pela sua propria natureza, a alteragdes ou
adaptacdes de conjuntura. Em outras palavras,
0 conceito de lei, para esse prégono do Estado
de Direito moderno, corresponde em sua
esséncia ao de uma auténtica norma consti-
tucional. E em funcdo desse parémetro constante
e imutdvel que sdo julgados todos os atos de
governo, entendi dos estes como meraexecugdo
dalei.

A mesma concepcdo soberana e imutavel
delei se encontraem Montesquieu. Se asleis,
“em sua acepcdo mais geral, sdo as relagtes
necessarias que derivam da natureza das
coisas’, e se todos os seres, tanto da esfera
material quanto da humana ou divina, subme-

4 1bidem, cap. 11.
5 Ibidem, cap. 12.

tem-se aleis’, é 6bvio que as verdadeiras leis
humanas ndo se confundem com os simples
decretos ou comandos, fundados na vontade
individual.

A interpretacdo que Montesquieu dava ao
mito fundador da passagem do estado da
natureza para o estado civil era, aliés, radical-
mente oposta a de Hobbes e a de todos os
ulterioresrepresentantes dallustracéo européia.
Paraele,

“assim que os homens se encontram
reunidos em sociedade, perdem o senti-
mento de suafragueza; aigualdade, que
existia entre eles, cessa e 0 estado de
guerracomega. Cada sociedade particular
passa a sentir a sua forga; o que produz
um estado de guerra de nagdo a nacéo.
Os particulares, em cada sociedade,
comegam a sentir asuaforga: procuram
reverter em seu beneficio as principais
vantagens dessa sociedade; o que en-
gendraentre eles o0 estado de guerra.”

E esse duplo estado de guerra que provoca
0 estabelecimento de leis entre os homens.

“Considerados como habitantes de
um t3o vasto planeta, onde é necessario
gue haja diferentes povos, eles tém leis
gue regem as rel acBes entre esses povos;
€ o Direito das Gentes. Considerados
como vivendo huma sociedade que deve
ser mantida, eles tém leis que regem as
relacbes entre 0os governantes e 0s
governados; € o Direito Politico. Eles
témleis, enfim, parareger asrelagbesque
todos os cidaddos mantém entre si; é 0
Direito Civil”.” (Grifos nossos).

A 0oposicéo entre a“natureza das coisas’ e
a vontade humana, como fundamento de
validade das leis, foi levada, de resto, por
Montesquieu, as Ultimas e légicas conse-
quéncias. Ao tratar daliberdade politica, tema
sensivel entre todos para os philosophes do
seu tempo, ndo hesitou em separar a liberdade
auténticadaquilo que chamou “independéncia’.
Mesmo na democracia, em que 0 povo parece
fazer apenas o que quer, a liberdade néo se
confunde com a manifestacdo da vontade
individual ou coletiva.
“Num Estado, isto é, numasociedade
ondehaleis, aliberdade s pode consistir

5De I’esprit des lois, livro primeiro, cap. 1.
" 1bidem, cap. 3.
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em se fazer 0 que se deve querer (pela
lel), eem ndo ser compelido afazer o que
se ndo deve querer.”
Ousgja,
“aliberdade é o direito de fazer tudo o
gue asleis permitem; pois se um cidaddo
pudesse fazer 0 que elas proibem, janéo
haverialiberdade, umavez que os outros
teriam, damesmaforma, esse poders.”
Em Rousseau, a oposicdo entre alei e a
vontade humana parece obscurecida pelo
emprego da expressdo “vontade geral” como
conceito bésico de sua filosofia politica. Mas,
naverdade, 0 que o grande genebrino procurou
exprimir com essaférmulaverbal étudo menos
uma auténtica vontade.

Como foi pertinentemente salientado®, a
expressdo “vontade geral” ndo foi criada por
Rousseau, mas usada antes dele por Fontenelle
e Mallebranche, por oposicdo a “vontade
particular”. A “vontade geral”, para esses
pensadores, designava ndo sO a vontade que
tende aum fim, endo aum meio ou instrumento,
como também a que tem por objeto um bem
indeterminado e abstrato, e ndo um objeto
individua econcreto. Retomando, assim, acritica
de Aristoteles'® aos psefismata ou decretos
governamentais, que a assembléa do povo
ateniense votavacomo sefossem leis(nomoi)™,
Rousseau separaradicalmentea” vontade geral”
dos meios ou instrumentos de governo. Por
outro lado, ao insistir na necessidade de bem

8 |bidem, livro 11, cap. 3. Rousseau retomou essa
distin¢do terminol 6gica, ao dizer que asituagdo dos
cidadé&os, por efeito do contrato social, “se trouve
réellement préférableacequ’ dleétoit auparavant, et
gu'aulieud unediénationilsn’ont fait qu’ un échange
avantageux d' unemaniered étreincertaine et précaire
contre une autre meilleure et plus siire, de I’indépen-
dance naturelle contre la liberté” (Du Contrat Social,
livro segundo, cap. 4).

9 JOUVENEL, Bertrand de. Essai sur la politique
de Rousseau. Introducéo aedicdo do Contrato Social
por LesEditionsdu Cheva Ailé. Genebra: Constant
Bourquin, 1947. p. 105 e segs.

©politica, 1V, 4, 1292a, p. 1-15.

1 *Quand le peuple d’Athénes, par exemple,
nommoit ou cassoit ses chefs, décernoit des honneurs
a I'un, imposoit des peines a I’autre, et par des
multitudes de décrets particuliersexercoit indistincte-
ment tousles actes du gouvernement, le peuple aors
n’ avoit plus de volonté générale, proprement dite; il
n'agissoit plus comme Souverain, mais comme
Magistrat” (Du Contrat Social, livro segundo, cap. 4).

distinguir a “vontade geral” da vontade de
todos, acentuava que aquelasd visaao interesse
comum, enquanto a outra, que ndo passa da
soma de vontades particulares que se entre-
chocam, diz respeito, tao-s0, ao interesse parti-
cular®?. “O que generaliza a vontade”, retoma
em outro passo, “é menos o nimero de votos
gue o interesse comum que as une’ 3,

Por tudo isso, bem se vé que a “vontade
geral” de Rousseau nadatem, praticamente, da
vontade humana, mas muito da ordem objetiva
das coisas. Ela se confunde, naverdade, com a
nocao de lei, a qual representa, no sistema do
“contrato social”, a sua expressdo auténtica.
Importalembrar, aliés, que, aoiniciar o capitulo
consagrado alei, em suaobramaxima, Rousseau
julgou necessario afirmar que, “o que é bom e
conforme a ordem, assim é pela natureza das
coisas e independentemente das convencdes
humanas’*. O que situaalei —impossivel ndo
reconhecé-lo — como antipoda da soberania
voluntarista.

Em suma, na vigorosa sintese langada na
oitava das Cartas Escritas da Montanha,

“um povo livre obedece, masndo servea
ninguém; tem chefes, mas ndo senhores;
obedece s Leis, mas somente aelas, e é
pela forca das leis que ele ndo obedece
aos homens’ s,

Essa concepgdo restritiva dalei, vinculada
ndo avontade damaioriamas arazao objetiva,
acabavaproduzindo amesmalimitacgo do poder
estatal, que Montesquieu buscou institucio-
nalizar pel o mecanismo da separacdo organica
dasdiferentesfuncdes do Estado. Deumaforma
ou de outra, chegava-se a uma situacéo de
permanente“repouso” ou “inagdo” s, A palavra
Estado ndo designaum poder que age, masuma

2 | bidem, cap. 3.
3 |bidem, cap. 4.
14 | bidem, cap. 6.

% Oeuvres Complétes. v. 3, Gallimard, 1964. p.
842. (BibliothequedelaPléiade).

16 “Voici donc la constitution fondamentale du
gouvernment dont nous parlons. Le corps|égidatif y
étant composé de deux parties (a Camara dta e a
Cémarabaixa), I’ uneenchaineral’ autre par safaculté
mutuelle d’ empécher. Toutes les deux seront liées
par lapuissance exécutrice, qui le seraelle-méme par
lalégidlative. Cestrois puissances devroient former
un repos ou uneinaction” (op. cit., livro 11, cap. 6).
Lembre-se que o Judiciério ndo entra no rol dos
Poderes do Estado, na concepcdo de Montesquieu,
poiseleé, “decertaforma, inexistente’.
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autoridade que zela pela tranguiilidade e segu-
ranga da sociedade.

3. Do imobilismo legislativo
a telocracia dinamica

Sucedeu que 0 acaso — aUnicaverdadeiralel
daHistéria, segundo aironiade Chesterton—fez
com que essa concepcao estética da vida
politica se afirmasse no pensamento europeu,
exatamente no momento em que, nessamesma
regido do globo, a humanidade principiou a
sofrer o impacto da mais profunda e decisiva
transformag&o socio-econdmica de todos os
tempos: arevolucdo industrial.

Bem que as ConstituicBes liberais procura
ram construir solidamente o edificio estatal,
segundo os ideais do “repouso” e da“inagdo”.
Mas 0 “ movimento necessério das coisas’ !’ ndo
demorou em deitar por terraesseartificio palitico.
A civilizag8o tecnoldgica da producao e do
consumo em massa, seguida da atual era da
comunicagdo global, passou aexigir do Estado—
verdadeiro cérebro do organismo social — a
triagem de umamassa crescente deinformagdes,
em vistado acréscimo extraordinério de decisies
e atividades, em todos os niveis.

Ora, essa ativagdo incessante dos 6rgéos
estatais engendrafatal mente o caos e aconfusio
deatribuigdes, se ndo for organizadano quadro
de um plangjamento estratégico, com aeleicdo
prioritaria de fins ou objetivos comuns e a
escolha dos meios ou instrumentos mais
adequados a sua consecucao.

Segundo o modelo do constitucionalismo
liberal, ndo compete ao Estado guiar asociedade
civil paraarealizagdo definscomuns. A grande,
sendo Unica, tarefaestatal consisteem propiciar,
sob a égide de leis gerais, constantes e
uniformes, condicBes de seguranca — fisica e
juridica — a vida individual. Compete a cada
individuo fixar suas finalidades de vida, no
respeito as leis asseguradoras de uma convi-
véncia harmoniosa de escolhasindividuais.

Em radical oposi¢8o a essa homocracia
estatica, a legitimidade do Estado contem-
poréneo passou a ser a capacidade de redlizar,
€om ou sem aparticipacao ativa da sociedade—
0 que representa 0 mals novo critério de sua
qualidade democratica —, certos objetivos
predeterminados.

17 *Ces trois puissances devroient former un
reposou uneinaction. Maiscomme, par le mouvement
nécessaire des choses, elles sont contraintesd’ aller,
ellesseront forcéesd' aler de concert” (ibidem).

A verdade é que a orientacdo finalistica da
acdo governamental, em que pese as procla-
magdes ideol dgicas dos defensores do mercado
livre, existe até mesmo nos Estados mais
fundamente marcados pelo neoliberalismo
triunfante. Bastalembrar que é hoje unanimeo
reconhecimento, entre os economistasliberais,
de que toda politica econdmica estatal deve
orientar-se para a realizagcdo das quatro metas
constitutivas do chamado “ quadrilatero magi-
co0”: a estabilidade monetaria, o equilibrio
cambial, o crescimento constante da producéo
nacional e o pleno emprego®.

Mas €, obviamente, com o Estado Socid de
direito que areorganizacdo daatividade estatal,
em fungdo de finalidades coletivas, torna-se
indispensavel’®. A atribuicdo prioritaria dos
Poderes Puablicos torna-se, nesse Estado, a
progressiva constitui¢do de condigdes basicas
para o alcance daigualdade socia entre todos
0S grupos, classes e regides do pais®. O Estado
Socid &, pois, aquelaespécie de Estado Dirigente
em que os Poderes Publicos ndo se contentam
em produzir leis ou hormas gerais, mas guiam
efetivamente a coletividade para o alcance de
metas predeterminadas. A Historiad&nosvarios
exemplos de Estados Dirigentes de cunho
mercantilista, industrialista ou belicista. Pode-
semesmo dizer que, emtodo o curso daHistoria
moderna, o Estado Liberal ocupa um periodo
muito limitado de tempo, e que astentativas de
sua restauragcdo, no momento presente, sdo
fadadas a0 insucesso.

Seja como for, a passagem da nomocracia
liberal ao Estado telocrético contemporaneo
tornou indispensavel um reexame da classifi-
cacdo tradicional dosPoderesestatais. Classica
mente, elase fundanasupremaciaincontestavel
dalei sobre todas as demais manifestacfes da
atividade estatal. Por isso mesmo, ho modelo
constitucional classico, o Poder Supremo é

18 O neoliberalismo contemporaneo, no entanto,
parece haver abandonado todaesperangade conseguir
arealizac&o do pleno emprego.

¥ Como o Estado Socia &, eminentemente, um
distribuidor de prestactes de caréter social, um autor
alemd@ o denomina, com uma ligeira inflexd de
sentido, Leistungsstaat. Cf. HABERLE, Peter. Die
Verfassung des Pluralismus : Studien zur Verfassun-
gstheorie der offenen Gesellschaft. Athendum Verlag,
1980. p. 163 e segs.

2 A monografiamais profunda e completa sobre
0 tema, entre nés, continua sendo a do Professor
Paulo Bonavides, Do estado liberal ao estado social,
5. ed. Belo Horizonte : Del Rey, 1993.
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sempre o Legidativo, ao qual compete, em sua
qualidade de representante por exceléncia do
povo, a tarefa solene de dar expressdo legal a
soberania popular. Aos demais Poderes — 0
Executivo propriamente dito, naparte adminis-
trativa, e o Judici&rio, em caso de conflito de
interesses — cabe amera execugdo das normas
legais, sem nenhuma iniciativa ou impulso
proprio. O constitucionalismo liberal consa-
grou em cheio esse paradigma de Estado
Legislativo®.

Quando, porém, a legitimidade do Estado
passa afundar-se, ndo na expresso legidativa
da soberania popular, mas na realizacdo de
finalidades coletivas, a serem alcancadas
programadamente, o critério classificatério das
funcBes e, portanto, dos Poderes estatais sO
pode ser o das paliticas publicas ou programas
de acdo governamental®. E ai, a falta de uma
conseqiiente reorganizacdo constituciona de
Poderes, a qual dé preeminéncia a funcéo
planejadora®®, que ordena estrategicamente as
multiplas atividades estatais, € ao Governo,
impropriamente chamado agora Poder Execuitivo,
gue incumbe o papel hegemonico.

2 E g sugestivaexpressio (Gesetzsgebungsstaat)
cunhadapor Carl Schmitt, Legalitat und Legitimitét.
4. ed. Berlim : Duncker & Humblot, 1988.

2 O autor pioneiro nessa reclassificagdo das
funcbesdo Estado foi Karl Loewenstein, em suaobra
Political Power and the Governmental Process,
publicada em 1957 pela The University of Chicago
Press erepublicadaem 1968 em aemao, com extenso
aditamento, sob o titulo Verfassungslehre. 3. ed.
Tubingen : J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1975. Para
LOEWENSTEIN, anovatriparticdo de Poderes € a
de policy determination, policy execution e policy
control. Como se percebe, houve gpenas asubstituicdo
dalei pela politica pdblica, mantendo-se a mesma
separacdo entre adeclaragdo, aexecugdo e o controle
(no sentido de um juizo derevisao).

2 Permito-melembrar quetratei sucessivamente
desse tema em Um quadro institucional para o
desenvolvimento democratico, nacoletneade estudos
Brasil, Sociedade Democrética. 2. ed. Riode Janeiro:
J. Olympio, 1986. p. 393 e segs.; em Muda Brasil :
uma Constitui¢&o para o devenvolvimento democréa-
tico. 4. ed. Sdo Paulo : Brasiliense, 1987; em Para
viver a democracia. S80 Paulo : Brasiliense, 1989. p.
83 e segs.; e em A organizagdo constitucional da
funcéo planejadora, em desenvolvimento econémico
e intervencdo do Estado na ordem constitucional :
estudos juridicos em homenagem ao Professor
Washington Peluso Albino de Souza. Porto Alegre :
Fabris, 1995. p. 41 e segs.

4. Ainsercdo das politicas publicas no
quadro da organizacdo juridica estatal

O conceito de politica, no sentido de
programa de acdo, s recentemente passou a
fazer parte das cogitacdes dateoriajuridica. Ea
razéo é smples. ele corresponde aumarealidade
inexistente ou desimportante antes da Revo-
lucdo Industrial, durante todo o longo periodo
histérico em que se forjou o conjunto dos con-
ceitosjuridicos dos quais nos servimos habitual -
mente.

Um dos raros autores contemporaneos a
procurar uma elaboracdo técnica dagquele novo
conceito € Ronald Dworkin?. Paraele, apolitica
(policy), contraposta a nogéo de principio,
designa

“aquela espécie de padrao de conduta
(standard) que assinala uma meta a
alcancar, geralmente uma melhoria em
alguma caracteristicaecondmica, politica
ou social dacomunidade, aindaque certas
metas sejam negativas, pelo fato de
implicarem que determinadacaracteristica
deve ser protegida contra uma mudanca
hostil”.

Dai por que as argumentacdes juridicas de
principios tendem a estabelecer um direito
individual, enquanto as argumentacdesjuridicas
de politicas visam estabelecer uma meta ou
finalidade coletiva.

Tais idéias, como se percebe, ainda sao
excessivamente esquemaéticas. Importa dora-
vante desenvolver aandlisejuridica, demodo a
tornar operaciona o conceito de politica, na
tarefa de interpretacdo do direito vigente e de
construcdo do direito futuro.

A primeiradistingdo a ser feita, no que diz
respeito apoliticacomo programade agdo, éde
ordem negativa. Elando é umanormanem um
ato, ou sgja, ela se distingue nitidamente dos
elementos darealidade juridica, sobre os quais
osjuristas desenvolveram amaior parte de suas
reflexdes, desde os primdrdiosdaiurisprudentia
romana. Esse pontoinicial €desumaimportancia
paraosdesenvolvimentosaserem feitosaseguir,
pois, tradicionalmente, o juizo de constitucio-
nalidade tem por objeto, como sabido, apenas
normas e atos.

Mas, se a politica deve ser claramente
distinguida das normas e dos atos, é preciso

2 cf. Taking Rights Seriously. Cambridge :
Massachusetts, 1978. Especialmente p. 22 e segs. e
294 e segs.
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reconhecer que el aacaba por englobé-loscomo
seus componentes. E que a politica aparece,
antes de tudo, como uma atividade, isto €, um
conjunto organizado de normas e atos tenden-
tesarealizagdo de um objetivo determinado. O
conceito de atividade, que é também recente na
ciénciajuridica, encontra-se hoje no centro da
teoria do direito empresarial (em substituicdo
a0 superado “ato de comércio”)® e constitui 0
cerne da moderna nogao de servico publico®,
de procedimento administrativo? e de dire¢do
estatal da economia®.

A politica, como conjunto de normas e atos,
éunificadapelasuafinalidade. Osatos, decisdes
Ou hormas gque a compdem, tomados isolada-
mente, sA0 de natureza heterogéneae submetem-
seaum regimejuridico quelhesé proprio.

Deonde se segue que o juizo devalidade de
uma politica — sgja ela empresarial ou gover-
namental —ndo se confunde nunca.com o juizo
de validade das normas e dos atos que a
compdem. Uma lei, editada no quadro de
determinadapaliticapublica, por exemplo, pode
ser inconstitucional, sem que estalltimao sgja.
Inversamente, determinada politica governa
mental, em razdo de sua finalidade, pode ser
julgadaincompativel com os objetivos constitu-
cionaisque vinculam aacdo do Estado, sem que
nenhum dos atos administrativos praticados, ou
nenhumadas normas que aregem, sgjam, emsi
Mesmoas, inconstitucionais.

% partindo da defini¢éo do art. 2.082 do Codigo
Civil de 1942 (E imprenditore chi esercita professio-
nalmente una attivita economica organizzata al fine
della produzione o dello scambio di beni o di servizi),
adoutrinaitaliana, a comegar por Tullio Ascarelli,
Corso di Diritto Commerciale : introduzione e teoria
dell’impresa. 3. ed. Mil&o : Giuffré, 1962, sobretudo
capitulos6 e 7, foi aque maisdesenvolveu essaidéa
central.

% Ainda ai pioneiro, escreveu Ruy Cirne Lima:
“A administraggo publica é atividade que merece,
como conjunto, o reconhecimento e a protecdo do
direito paraosfins que agovernam. Essaatividade,
entretanto, decompde-se em fatos e em atosjuridicos,
praticados, uns e outros, pelas pessoas adminis-
trativas e pelas pessoas privadas incumbidas da
execucdo de servigospublicos’ (Principios de Direito
Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo : Revistados Tribu-
nais, 1982. p. 85).

27 CUNHA, Paulo Ferreirada. Do procedimento
administrativo : Estrutura. Coimbra: Almedina, 1987.

% CAVALLO, Bruno, DI PLINIO, Giampiero.
Manuale di Diritto Pubblico dell’economia. Mildo:
Giuffre, 1983. p. 411, discorrem sobre a“ atividade
degoverno dapoliticaecondmica’.

As Constituicbes do moderno Estado
Dirigente imp8em, todas, certos objetivos ao
corpo politico como um todo — érgéos estatais
e sociedade civil. Tais objetivos podem ser
gerais ou especiais; estes Ultimos, obviamente,
coordenados agueles®®. Na Constituicéo brasi-
leirade 1988, por exemplo, osobjetivosindicados
no art. 3° orientam todo o funcionamento do
Estado e aorganizacdo da sociedade. Jaabusca
do pleno emprego € umafinalidade especial da
ordem econdmica (art. 170 - VII1). No que diz
respeito a politica nacional de educacado, que
deve ser objeto de um plano plurianual, 0s seus
obj etivos especificos estéo expostos no art. 214,
eaeles deve ser acrescida a progressiva exten-
sd0 dos principios da obrigatoriedade e da
gratuidade do ensino médio (art. 208 - I1). As
finalidades proprias daatividade de assisténcia
social, por suavez, vém declaradas no art. 203.

Escusa lembrar que tais objetivos séo
juridicamente vincul antes paratodos os érgéos
do Estado e também para todos os detentores
de poder econdmico ou social, fora do Estado.
A juridicidade das normas que simplesmente
declaram taisfins (as Zielnormen dosa emaes),
ou que impdem a redlizacdo de determinado
programa de atividades — as normas propria-
mente programaticas —, j& ndo pode ser posta
emdlvida, nestaalturadaevolucao juridica

O importante aassinalar é que, naestrutura
do Estado Dirigente, alel perde asuamajestade
de expressdo por exceléncia da soberania
popular, para se tornar mero instrumento de
governo. A grande maioria das leis insere-se,
hoje, no quadro de politicas governamentais e
tem por funcdo ndo maisadeclaraco dedireitos
edeveres em situacgOes juridicas permanentes,
mas a solucéo de questdes de conjuntura
(Massnahmegesetze), ou entdo o direciona-
mento, por meio deincentivos ou desincentivos,
das atividades privadas, sobretudo no &mbito
empresarial (Lenkungsgesetze), ou ainda a
regulacéo de procedimentos no campo admi-
nistrativo (Steuerungsgesetze)®. A tendéncia

» E ymadistingdo que me parece maissimplese
teoricamente mai s adequada do que aque se procura
estabel ecer entrefins etarefas (CANOTILHO, José
Joaguim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagdo
do legislador. Coimbra, 1982. p. 286-287).

%0 Quanto a tipologia das leis instrumentais do
Estado Dirigente, cf. o estudo j& citado de Peter
Héberle, p. 166-167. ELLWEIN, Thomas. Handbuch
des Verfassungsrechts der Bundesrepubliks Deutsch-
land. Sob adiregéo deBenda, Maihofer eVoge . Berlim;
NovaY ork : Walter de Gruyter, 1983. p. 1121 e segs.,
assinala o papel contemporaneo da lei como
instrumento de realizac&o do plano.
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geral, de resto, em todos os paises, vai no
sentido do alargamento da competéncianorma:
tiva do Governo, ndo sd na instancia central,
mediante decretos-leis ou medidas provisdrias,
mas também no plano inferior das chamadas
organizages administrativas autbnomas, deque
s80 modelo consagrado as independent regu-
latory commissions dos Estados Unidos.

5. Alirrecusabilidade do juizo de
constitucionalidade de politicas
governamentais

Afastemos, antes de mais nada, a classica
objecdo de que o Judiciario ndo tem compe-
téncia, pelo principio dadivisdo de Poderes, para
julgar “questdes politicas’ =L

Jano inicio do regime republicano, quando
se ensaiava entre nds o juizo de constitucio-
nalidade de leis e atos do Poder Publico, Rui
Barbosaadvertiaparao fato de que umaquestéo
politica, quando analisada fora dos tribunais,
assume necessariamente um caréter judiciario
guando proposta como objeto de umademanda.

“O effeito dainterferenciadajustica,
muitas vezes’, escreveu €€, “ndo con-
siste sendo em transformar, pelo aspecto
COm gue Se apresenta o caso, uma ques-
t8o politica em questéo judicial. Mas a
attribui¢do de declarar inconstitucionaes
0s actos da legidatura envolve, inevita-
velmente, ajustica federal em questGes
politicas. E, indubitavelmente, um poder,
até certaaltura, politico, exercido sob as
formasjudiciaes’. (Grifos nossos).

EmnossaCondtituicéo de 1934, havia, porém,
umaregraque, aparentemente, negavao acerto
dessa opinido: “E vedado ao Poder Judiciario
conhecer de questdes exclusivamente paliticas’
(art. 68). Interpretadaem sualiteralidade, anorma
significariainegével amesquinhamento do poder
de julgar a constitucionalidade de certos atos,
considerados discricionérios, das camaras
legidlativas ou de Chefes do Poder Executivo.
Tratava-se, porém, de pobre hermenéutica

31 Sobre amatéria, consultar-se-acom proveito a
erudita monografia de CristinaM. M. Queiroz, Os
actos politicos no estado de Direito : o problemado
controlejuridico do poder. Coimbra: Almedina, 1990.

%2 Commentarios a Constituicdo Federal Brasi-
leira. Colligidos e ordenados por Homero Pires. So
Paulo: Saraiva, 1933.v. 4, p. 41 e segs.

Como bem advertiu Pontes de Miranda®, ndo
se deve confundir competéncia ratione mate-
riae com competénciaratione muneris. A decla-
racéo de guerraou alicencaparaque sgaproces-
sado judiciamente um deputado constituem,
escusadizé-lo, atos querefogem inteiramentea
competéncia funcional do Judiciario. Mas
nenhum deles ficaimune ao juizo de compati-
bilidade com as regras especificamente postas
pelaConstitui¢cdo, paraasuapratica.

Foi, justamente, por ndo haver feito criterio-
samente, ao longo do tempo, esse necessario
distinguo conceitua que a Suprema Corte dos
Estados Unidos lancou a political question
doctrine, como reconheceu um autor, in a state
of confusion®,

Esclarecida, assim, essa classica falsa
objecdo a judiciabilidade das politicas gover-
namentais, estabelecamos, desde logo, que o
juizo de constitucionalidade, nessamatéria, tem
por objeto ndo so as finalidades, expressas ou
implicitas, deumapaliticapdblica, mastambém
0s meios empregados para se atingirem esses
fins. No tocante a esta Ultima hipétese, por
exemplo, é de se assinalar que uma politicade
estabilidade monetéria fundada na prética de
juros bancérios extorsivos e nasobreva orizagdo
do cambio, pode-se revelar, de modo geral,
incompativel com os fundamentos consti-
tucionais de toda a ordem econémica, quais
sgjam a valorizagdo do trabalho humano e a
exigéncia de se assegurar a todos existéncia
digna (art. 170, caput), e, bem assim, com o
principio dabuscado pleno emprego (art. 170 -
VI11). Damesmasorte, umapoliticadeindiscri-
minada concesséo de incentivos fiscais a
qualquer exploracdo agricola pode se revelar
incompativel com o principio de defesado meio
ambiente (art. 170- VI).

Pode ocorrer, ainda, que apoliticagoverna-
mental viole a Constitui¢ao em razéo dapropria
maneira.como é estruturada. O exemplo, aqui,
seriao de umapoaliticaestadual ou municipal de
salide publica desligada do sistema nacional
unico, imposto pelo art. 198 da Constituicao.

Tudo isso, quanto a inconstitucionalidade
comissiva. Impossivel, porém, ndo reconhecer
gue, também em matéria de politicas publicas,
pode haver inconstitucionalidades por omisséo.

% Comentarios a Constituicdo de 1967, com a
emenda n® 1, de 1969. 2. ed. Sdo Paulo : Revistados
Tribunais, p. 637-638 e 644.

% TRIBE, Laurence H. American Constitucional
Law. Mineola: The Foundation Press, 1978. p. 71.
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Emseuart. 182, § 1°, por exemplo, aCongtituicdo
impde atodos 0s municipios com maisdevinte
mil habitantesaelaboracdo de um plano-diretor,
como “instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana” . Seria
umairrisdo seostribunai stivessem de se quedar
inativos diante da omisséo das autoridades
municipais em dar cumprimento a essa norma
constitucional. E, no entanto, € o que ocorre
presentemente em relacdo a varios municipios
brasileiros, acomecar pel o mais populoso deles.

Mas quais os efeitos juridicos que decor-
reriam de uma decisdo judicia de inconstitu-
cionalidade de politicapublica?

E irrecusavel, em primeiro lugar, reconhecer
gue o juizo de inconstitucionalidade atingiria
todas as leis e atos normativos executdrios
envolvidosno programade agdo governamental.
N&o se pode, porém, deixar de admitir que esse
efeito invalidante ha de produzir-se tao-sb ex
nunc, ou sgja, com a preservacado de todos os
atos ou contratos concluidos antes do transito
em julgado da decisdo, pois, de outra sorte,
poder-se-ia ingtituir o caos na Administracdo
PUblica e nos negdcios privados.

Seria desgjavel, em segundo lugar, que a
demanda judicial de inconstitucionalidade de
politicas publicas pudesse ter, dém do 6bvio
efeito descongtitutivo (ex nunc, como assina-
lado), também uma natureza injuntiva ou
mandamental. Assim, antesmesmo de serealizar
em pleno um programa de atividades governa-
mentais contrario a Constituicdo, seria de
manifesta utilidade publica que ao Judiciario
fosse reconhecida competéncia para impedir,
preventivamente, arealizacdo dessa politica.

6. A necessaria reforma constitucional

Tendo em vista a estrutura tradicional das
Constitui¢bes brasileiras, aintroducdo do juizo
de constitucionalidade de politicas publicasem
nosso direito exige, indubitavelmente, uma
reforma constitucional que precise a forma
processua dademanda, alegitimidade das partes
eacompeténciajudiciaria

A acdo deveria, segundo parece mais
prudente, ser exclusivamente direta e néo
incidental. Uma politica publica é sempre
decidida e executada no nivel mais elevado da
instancia governamental. Ademais, é muito
comum o Seu espraiamento por todaaAdminis-
tracdo Publica e o concurso legidativo para a
consecucdo de seus objetivos. Nessas condi-

¢Oes, ndo faz sentido que o litigio arespeito da
constitucionalidade de uma politica publica
possa ser decidido incidentalmente, no curso
de outro processo judicial, tendente a solugéo
deumalideparticular.

Por via de ldgica conseqliéncia, esse juizo
de constitucionalidade, ao contrario do quetem
por objeto leis ou outros atos normativos,
deveria ser concentrado e ndo difuso. O 6rgao
judiciario competente paraproferi-lo haveriade
ser, com exclusividade, aquele colocado na
cUpula do sistema, em cada nivel da estrutura
federativa, admitindo-se que, em setratando de
politicas municipai s, acompeténciade processo
ejulgamento caberiaao Tribunal de Justicado
Estado onde se encontra o Municipio em
questéo.

No plano nacional, poderia ser objetado que
0 Supremo Tribunal Federal, cujo funciona-
mento ja se encontra seriamente congestionado
com 0 acumul o de competéncias que lhe foram
atribuidas pela Constituicao vigente, ndo teria
condigBes de exercer a contento mais essa
atribuicdo. Mas a verdade é que o espurio
congresso constituinte que elaborou a Cartade
1988, cedendo a pressdo dos integrantes do
orgéo interessado, deixou detrilhar amelhor via
de solugdo, qual sga, a criagdo de um oOrgéo
judicidrio encarregado, exclusivamente, dejulgar
litigios congtitucionais, diretamente ou em dltima
instancia.

Quanto alegitimidade parapropor aagéo de
inconstitucionalidade de politicas publicas, ela
deveria, na perspectiva de uma necessaria
evolugdo rumo a uma democracia verdadei-
ramente parti cipativa, ser atribuidanéo apenas
a 6rgdos estatais, como o Ministério Piblico e
as Mesas Diretoras das Camaras Legislativas,
mas também a partidos politicos, aindaque ndo
representados no 6rgéo legidativo, asindicatos
ou entidades de classe, a Ordem dos Advo-
gadosdo Brasil e mesmo, analogamente ao que
ocorre em matéria de defesa do consumidor, a
quaisguer outras organizacGes ndo-governa-
mentais, constituidas e em funcionamento ha
pelo menos um ano.

Partelegitimapassivanarelacdo processual
seria, naturalmente, o Chefedo Poder Executivo,
levando-se em conta que as politicas publicas,
em nosso sistema congtitucional, sGo sempre
decididaserealizadas por aquele Poder®. Seum

% Nao se trata, ai, a bem dizer, de uma
caracteristica propria dos sistemas presidenciais de
governo, porgue atual mente, como ninguém ignora,
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diaviermosaingtitucionalizar, num érgéo estatal
autdbnomo, afuncgdo de plangjamento, tal como
tenho advogado h& vérios anos, o chefe desse
novo Poder seria também parte legitima para
responder aos termos da demanda.

7. Adverténcia final

Ao cabo desse rgpido ensaio, é preciso
reconhecer que aintroducdo dessanovaespécie
dejuizo de constitucionalidade, em nosso Pais,
enfrentara toda série de resisténcias.

Uma das tendéncias manifestas do regime
politico brasileiro, nessa fase de recrudesci-
mento do poder oligarquico em reacdo contra
as pressies democratizantes, consisteem reduzir
0 &mbito do examejudicia dosatosdegoverno
ou, 0 queépior, emtransformar o Judiciarioem
0rgdo de governo.

O exemplo mais conspicuo do que se acaba
de afirmar é a chamada “agéo declaratéria de
constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal”, introduzida na Constituicdo pela
Emendanc 3, de 17 demargo de 1993. Impossive
ignorar que elasignifica, naprética, exatamente
0 oposto do juizo de constitucionalidade de
politicas publicas, tal como aqui sugerido. Por
meio dessa acdo declaratéria, com efeito, o
Governo federal tem, doravante, em suas maos,
um formidavel antidoto preventivo contrao risco
de ver suas politicas paralisadas pela inter-
vengdo controladora do 6rgdo constitucio-
nal mente incumbido de guardar a Constitui¢&o.
Essa malsinada acdo judicial apresenta-se, de
resto, como um falso processo contencioso. Ela

até mesmo nos paises que adotaram desde hamuito o
parlamentarismo, acomegar por aguele queo criou, 0
Reino Unido, o sistema poalitico em vigor éum Estado
Executivo ou Regierungsstaat, como disse Carl
Schmitt (op. cit., introdugdo, p. 7 e segs.).

ndo passa, na verdade, de consulta liberatdria
prévia ao 6rgdo de cUpulado Judiciario, poiso
nihil obstat deste pode ser procurado e obtido
antesmesmo daformago de umaauténticalide,
ou conflito qualificado de interesses®.

N&o ha, de resto, no direito comparado,
nenhum precedente valido de existéncia desse
tipo dejurisdicéo consultiva. Seriaum equivoco
aproximar anossa agao declaratoria de consti-
tucionalidade da competéncia ndo contenciosa
do Conselho Constitucional francés, tal como
model ada pela Constituicdo de 1958. E que essa
alta Corte de Justica, a par das funcdes
jurisdicionaisem matériaconstitucional, exerce
também o controle daregularidade daredlizagéo
de referendos e do decreto do estado de defesa
das institui¢cdes nacionais, pelo Presidente da
Republica. N&o ha, ai, nadaque se assemelhe a
decisdo declaratéria de constitucionalidade de
lel, por iniciativado governo.

Volto agora, neste encerramento, ao ponto
inicial da exposicdo, para lembrar que a
democracia nunca € o fruto de uma evolugéo
natural einelutavel dasociedadepolitica. Elase
institucionaliza, muito ao contrario, ao longo de
um incessante e penoso trabalho de modelagem
das instituicdes paliticas, em defesa da digni-
dade humana.

Nesse delicado processo de construcéo
institucional da democracia, incumbe, sem
dlvida, aos juristas uma funcdo hegeménica.
Mas saberdo eles, no desempenho dessa nobre
tarefa, atuar com acompeténciatécnicaeacons
ciénciaética, que sempreseexigiram dos cultores
daars boni et aequi?

% Embora 0o Supremo Tribuna Federa tenha
assentado que o autor daagdo tem que demonstrar a
pré-existéncia de uma controvérsia judicial (Acdo
Declaratdria de Constitucionalidade n° 1-1 — DF.
Diario de Justica da Unido, 16jun. 1995), naauséncia
deum contraditorio, averificagdo dessalitigiosidade
prévia, que daria ao autor o interesse de agir, é
discricionariamente decididapelo tribunal.
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