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CONSTITUICAO, COMPETICAO E POLITICAS PUBLICAS
Claudio Gongalves Couto

Introducao

Este artigo trata da relacao entre trés diferentes dimensoes
da politica e suas implicacoes mutuas. Serd com base na
distincao entre essas trés dimensoes que procurarei desen-
volver aqui uma discussao atinente ao conceito de politica
publica da perspectiva de um cientista politico, porém pre-
ocupada com questoes de ordem juridica.

A primeira dimensao, a da politica constitucional, diz res-
peito a estruturacao bdsica do Estado, a sua conformacao
fundamental. De acordo com politica constitucional vigen-
te podemos definir a natureza de um Estado em particular,
levando em consideracao os direitos fundamentais que asse-
gura e os procedimentos que aciona para permitir a tomada
de decisao pelos governantes e a participacao politica pelos
governados. Desta forma, é possivel definir uma politica cons-
titucional como democratica em funcao dos procedimentos
(quem governa e como governa), mas também como social, ou
de bem-estar social, caso assegure a seus cidadaos direitos sociais
minimos (o qué garante o Estado). Utilizando a denomina-
cao dada a esta dimensao em linguagem corrente no inglés,
poderiamos definir a politica constitucional como polity.
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A segunda dimensao, a da politica competitiva, concerne a
atividade politica que tem lugar no ambito de certa conforma-
cao estatal. Politica aqui € jogo, com suas diversas possibilida-
des: conflito, cooperacao, aliancas, vitérias, derrotas, empates,
ganhos, perdas etc.. Pode-se dizer que em certa medida toda
atividade politica é, a0 menos em certo grau, competitiva',
mas é em regimes polidrquicos (democraticos, sobretudo, mas
também os liberais) que a competicao politica ganha relevo
(Dahl, 1997), na medida em que se torna nao apenas um ele-
mento de fato da atividade politica, algo posto e inevitavel, mas
também algo legitimo e mesmo desejavel. Tendo isto em vis-
ta, a nocao de politica competitiva trabalhada neste artigo tera
como referéncia, sobretudo, o desenvolvimento da atividade
politica em regimes polidrquicos. E do desenvolvimento desta
atividade estatal que resultam as decisoes de governo, por um
lado, e que se transforma a estrutura estatal vigente, por outro.
Na denominacao em inglés, teriamos aqui a politics.

Finalmente, a terceira dimensao, a das politicas publicas,
concerne ao produto da atividade politica no ambito de
um determinado Estado. E politica ptiblica tudo aquilo que
o Estado gera como um resultado de seu funcionamento
ordindrio. Podemos dizer, por isto, que a producdo das poli-
ticas publicas é condicionada tanto pela politica competiti-
va, como pela politica constitucional, sendo que esta define
duas coisas. Primeiramente, o pardmetro possivel no ambi-
to do qual a competicao politica pode se desenvolver. Em
segundo lugar, os contetudos legitimos das politicas publicas
concretizadas como um desfecho do jogo politico — deter-
minando os programas de acao governamental iniciados,
interrompidos, alterados ou que tém prosseguimento.
Na denominacao em inglés, teriamos aqui a policy.

1. Nos termos de Weber (s.d.: 56), politica é o “conjunto de esforcos feitos
com vistas a participar do poder ou a influenciar a divisao do poder, seja entre
Estados, seja no interior de um tnico Estado”. Logo ¢ luta, competi¢ao.

2. Como aponta Bobbio (1988), para o liberalismo, “o antagonismo € fecundo”.
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Discutirei adiante a relacao entre essas trés dimensoes,
com especial atenc¢ao para a polity — a dimensao constitucio-
nal. A questao a ser explorada é, portanto: De que maneira
o arcabouco constitucional conforma a politica competitiva,
de modo a definir o espac¢o possivel da producao de politi-
cas publicas? Esta é uma questao-chave para que possamos
saber de que modo constitucionalismo, democracia e con-
dicoes de governabilidade se relacionam.

Constituicao, democracia e governahilidade

“O Constitucionalismo, desta perspectiva, € essencialmente
antidemocratico. A funcao basica de uma Constituicao é
remover certas decisoes do processo democratico, ou seja,
amarrar as maos da comunidade.”

Esta epigrafe, retirada de um trabalho de Stephen Hol-
mes (1988:196), nao expressa na realidade seu pensamento
acerca do constitucionalismo. E uma afirmacio que o autor
faz referindo-se a uma perspectiva particular acerca do
tema, sustentada segundo ele pelo juiz da Suprema Corte
norte-americana, Robert Jackson. Numa importante decla-
racao citada por Holmes, Jackson afirmou:

“O verdadeiro prop6sito da Declaracao de Direitos foi

retirar certos assuntos das vicissitudes da controvérsia politica
para colocd-los além do alcance de maiorias e autoridades

e estabelecé-los como principios a serem aplicados pelos
tribunais. O direito das pessoas a vida, a liberdade e a livre
expressao, uma imprensa livre, a liberdade de culto e reuniao
e outros direitos fundamentais, nao podem ser submetidos a

voto: eles ndo dependem do desfecho de elei¢io alguma.”

3. WEST Virginia State Board of Education v. Barnette, 319 U.S. 624, at. 638, apud
Holmes (1988: 196).
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Talvez mais exatamente do que antidemocratico, o cons-
titucionalismo seja, segundo esta citacao do juiz Jackson, pré-
democratico. Isto porque nao ha aqui uma afirmacao de que
um texto constitucional como a Declaracao de Direitos (Bill
of Rights) deva excluir da vontade democratica majoritaria
o direito de decidir sobre quaisquer questoes, mas apenas
sobre aquelas que sejam consideradas como precedentes
a controvérsia politica eleitoral e governativa. Sem que os
direitos civis bdsicos enunciados por Jackson sejam resguar-
dados de vontades majoritarias (do povo e/ou de seus repre-
sentantes eleitos) e, por conseguinte, assegurados ao con-
junto dos cidadaos, é duvidoso que seja garantida a prépria
disputa eleitoral — e, consequiientemente, a possibilidade de
que as maiorias expressem seus interesses e pontos de vista,
influenciando as decisoes de governo. Assim, nao caberia a
eventuais maiorias vitoriosas eleitoralmente decidir sobre
assuntos constitucionais, ao menos no que diz respeito a
possibilidade de manter ou revogar certos direitos. No maxi-
mo, ser-lhes-ia possivel decidir acerca das formas especificas
mediante as quais tais direitos poderiam ser assegurados;
mas isto de um modo tal que se a garantia desses direitos
fundamentais fosse ameacada pelas politicas publicas esco-
lhidas, os tribunais poderiam revoga-las ou obstaculiza-las®.

E por conta disto que pode fazer sentido a suposicio
do constitucionalismo como antidemocratico. Afinal de
contas, um texto constitucional, fixado num determinado
momento, por certas pessoas, restringe a liberdade deciso-
ria de outras pessoas, noutro momento. Isto talvez signifi-
casse um atentado a democracia, entendida aqui como a
possibilidade que tem a maioria dos cidadaos de eventual-

4. Neste caso, a Constituicao exerce, sobretudo, um papel de protecao negativa
de direitos, impedindo que sejam revogados por vontades majoritdrias. Veremos
adiante que a Constituicao também pode impor que certos direitos sejam
satisfeitos, assegurando-os, portanto, positivamente. A este respeito uma referéncia
importante ¢ Canotilho (1994).
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mente decidir acerca da forma como sera governada a sua
sociedade, mediante certas politicas publicas. Uma Consti-
tuicao gera comprometimentos prévios, pois decisoes hoje
tomadas por uma maioria ou por uma geracao acabam por
vincular maiorias ou geracoes futuras. Isto poderia justificar
a inexisténcia de um texto constitucional, caso se conside-
rasse necessario garantir a plenitude da vontade daqueles
que tomariam decisoes no futuro, desobrigando-lhes de
qualquer coisa que pudesse restringir o exercicio de sua
vontade livre e espontanea.

Porém, o que se pode alegar é que sem garantias constitu-
cionais prévias o préprio exercicio futuro da vontade desimpe-
dida seria prejudicado, uma vez que ele depende da possibili-
dade de que estejam abertos os caminhos para sua efetivacao.
Noutros termos, a criacao de restricoes € comprometimentos
prévios, ao mesmo tempo em que limita em alguns aspectos
a liberdade de geracoes futuras, pode garantir-lhes protecao
contra a ameaca de agentes que, por nao terem quaisquer
limites a sua propria acao, acabem por eliminar as condi¢oes
garantidoras da liberdade dos demais. Tais agentes podem
ser grupos existentes num dado momento que tanto restrin-
jam a liberdade de seus contemporaneos, como de sua pos-
teridade®. Por exemplo, se uma determinada maioria, hoje,
decide “democraticamente” acabar com o processo eleitoral,
com os mandatos por tempo determinado e com o direito a

5. Elster (1989: 145) aponta que diante de sua racionalidade imperfeita, os
homens constroem instrumentos que lhes permitem atar-se, como forma de
protecao contra a prépria irracionalidade. As Constitui¢oes, sob este ponto de
vista, seriam macro-instrumentos de autolimitacdo, pelos quais as sociedades
procuram evitar sucumbir a acoes que do ponto de vista do interesse coletivo
(da manutencao da coletividade) poderiam ser considerados irracionalidades
coletivas momentaneas, que ameacam as suas proprias fundagoes. O elemento
problematico aqui presente diz respeito ao fato de que normas constitucionais
nao permitem apenas que as sociedades limitem a si mesmas, mas a outros (a
sua posteridade, outros grupos sociais etc.). Dai uma pergunta fundamental,
que anima esta discussao: até que ponto ¢ legitimo ata-los? O confronto entre
maiorias e minorias e, conseqiientemente, entre regras decisorias de diferentes
graus de exigibilidade ganha sentido neste contexto.
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participacao de certos grupos politicos, ou resolve instituir
um rodizio nao-eletivo de determinados grupos no poder,
ela sacrifica a possibilidade de que maiorias futuras escolham
seus proprios governantes.

Stephen Holmes aponta que restricoes constitucio-
nais a vontade popular da maioria teriam, antes de tudo, o
fito de retirar-lhe condicoes de acabar com o préprio jogo
democritico, garantindo a terceiros (ou a novas configura-
coes dessa mesma maioria) o direito futuro de escolha. Diz
o autor (Holmes, 1988: 226):

“Para assegurar poder a todas as futuras maiorias, com
certeza, uma Constituicao deve limitar o poder de qualquer
maioria em particular. Constituicoes liberais, de fato, tratam-
se em boa medida de meta-restri¢coes: regras que compelem
cada maioria a expor suas decisoes a critica e possivel
revisao, regras que limitam a capacidade de cada geracao
furtar a seus proprios sucessores escolhas significativas.”®

E possivel encarar de duas formas esta questio apontada
por Holmes. Uma, considerando o texto constitucional como
aquele que fixa limites & acao de uma maioria qualquer em
particular, impedindo-lhe de tomar certas decisoes que terao
consequiéncias inevitdveis sobre geracoes futuras. Outra é
considerd-lo como um texto que, elaborado por uma maioria
qualquer em particular, deixa aberta a geracoes posteriores
a possibilidade de fazer as escolhas que quiser, de forma nao
cerceada por qualquer maioria precedente.

No primeiro caso, o texto constitucional pode sim-
plesmente estabelecer limites a acao de maiorias eventu-
ais, determinando a priori o que elas poderao ou nao fazer
sobre determinados assuntos. Assim, um texto fixado num
momento 7, definird para maiorias existentes nos momen-

6. HOLMES, op. cit., p. 226.
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tos T, T, T,... T quais serao as decisoes cabiveis ou nao
de serem tomadas. Logo, nenhuma delas podera decidir
coisas que afetarao suas sucessoras, cerceando-lhes. Toda-
via, todas essas maiorias terao tido sua liberdade de decidir
previamente restringida pela maioria constituinte, existente
no momento 7, e conseqiientemente nao poderao decidir
inclusive sobre coisas que afetem a elas proprias. Ha, por-
tanto, a presuncao de que esta maioria inicial tinha condi-
coes de estipular o que seria bom ou mau para seus sucesso-
res, impedindo-lhes de decidir sozinhos. Noutras palavras,
muito embora certa geracao nao tenha sido cerceada por
decisoes tomadas por diversas geracoes precedentes, apds o
momento da decisGo constituinte todas elas foram igualmente
restringidas por aquela resolucao que se, por um lado, “pro-
tegia-lhes”, por outro, retirava-lhes a capacidade de escolha
auténoma.

No segundo caso, o texto constitucional nao estabele-
ceria quaisquer limites a acao futura sobre diversos assun-
tos, simplesmente calando-se sobre eles. Desta maneira, as
diversas maiorias existentes ap6s a decisao constitucional
poderiam tomar decisoes sobre tais temas, as quais teriam
efeitos sobre a sua posteridade. Todavia, como o texto cons-
titucional é aberto, as diversas geracoes futuras teriam a
possibilidade de decidir de forma variavel ao longo do tem-
po sobre as matérias, podendo, se quisessem mudar a rea-
lidade criada por seus antecessores — a0 menos na medida
em que decisoes anteriores nao tivessem gerado situacoes
irreversiveis na pratica. O texto constitucional elaborado
num momento 7, cala sobre determinado tema, sobre o
qual se decide de certa forma no momento 7', podendo tal
decisao ser mantida ou transformada nos momentos 7, T,
T,T, assim como qualquer decisao tomada em cada um
desses momentos pode ser mantida ou transformada pos-
teriormente. Como a maioria constituinte decidiu deixar a
seus sucessores a total de liberdade de fazer e desfazer o
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que desejassem sobre uma série de assuntos, tornou inviavel
a qualquer geracao limitar a liberdade de suas sucessoras,
pois qualquer coisa que fizesse hoje poderia ser transforma-
da (e mesmo revogada) amanha.

Todavia, diante do problema da restricao da vontade de
futuras maiorias, surge uma questao fundamental: restricao
a o qué? Quando Holmes faz referéncia a “regras que com-
pelem cada maioria a expor suas decisoes a critica e possivel
revisao, regras que limitam a capacidade de cada geracao
furtar a seus proprios sucessores escolhas significativas”, ele
fala, sobretudo, de definicoes procedimentais para si e para as
geracoes sucessivas. Isto fica mais claro na seguinte passa-
gem (Holmes, 1988: 230):

“A Constitui¢ao € um instrumento de autogoverno, uma
técnica por meio da qual a cidadania dirige a si mesma. De
que modo poderia uma grande comunidade administrar

os seus proprios negécios? Uma coletividade nao pode

ter propositos coerentes de forma dissociada de todos os
procedimentos de tomada de decisao. O povo nao pode agir
como uma bolha amorfa.”

Trata-se, portanto, de fixar apenas regras para o jogo
democratico no futuro ou de estipular os temas sobre os
quais as futuras maiorias poderao decidir? Sao problemas
de ordem distinta, na medida em que no primeiro caso ape-
nas se define como se tomarao as decisoes, a0 passo que no
segundo se define sobre o qué serao tais decisoes. Mesmo
neste segundo caso, é possivel haver diferencas importan-
tes com respeito a liberdade decisoria futura. Uma Cons-
tituicao genérica apenas estabeleceria parametros basicos,
do tipo: é possivel decidir sobre tal tema desde que nao se
ultrapasse determinada fronteira, ou desde que se garanta
certo limiar basico. Jda uma carta detalhista definiria a prior:
quais decisoes caberiam as futuras geracoes ou maiorias e,
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desta forma, ndo apenas impediria que novas decisoes — ou
decisoes de feitio distinto — fossem tomadas sobre certos
temas, como ainda compeliria a que certas resolucoes fos-
sem tomadas, mesmo que a contragosto.

O modelo constitucional pensado por Holmes atém-se,
portanto, a definicao apenas de procedimentos decisorios, sen-
do alheio ao contevido das decisoes e, portanto, das agendas a
serem implementadas pelos futuros governos. A distin¢ao
entre estas duas coisas esta relacionada (mas nao é idénti-
ca) a diferenca entre o que poderiamos chamar de principios
constitucionais e politicas publicas. Os primeiros conformam
as caracteristicas basicas do Estado e estipulam os direitos
fundamentais dos cidadaos, ao passo que as segundas sao o
instrumento de efetivacao de decisoes ordindrias de gover-
no. Definindo « priori principios constitucionais, uma Carta
define para as geracoes ou maiorias futuras duas condicoes
basicas: 1) um ambiente institucional dentro do qual se tra-
va a disputa politica; 2) limiares minimos e limites tltimos
as decisoes de governo, sendo que o ambiente institucio-
nal constitui-se de dois elementos: a) a conformacao basi-
ca do Estado e b) as regras fundamentais do jogo politico;
enquanto os limiares e limites correspondem a garantia de
direitos fundamentais, sejam eles civis, politicos, ou sociais.

Esquematicamente, teriamos o seguinte quadro.

Quadro 1
Principios Constitucionais
Condigdes Basicas Elementos Constitutivos
Conformacao basica Regras fundamentais
Ambiente do Estado do jogo politico
Institucional (macroambiente (ambiente governamental e
constitucional) de competicdo politica)
Limiares e Direitos fundamentais
Limites (civis, politicos e sociais)
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Tendo isto por base, podemos entao recolocar a ques-
uma Constituicao cerceia o exercicio da vontade demo-

cratica de futuras geracoes ou maiorias? Vejamos como se
pode responder a ela tendo em vista cada um dos elemen-
tos de uma Constituicao.

1.

Se entendermos que ¢ inerente a democracia o direito de
cada nova maioria re-inaugurar o Estado sempre que assim
o desejar, entdo estipular constitucionalmente sua conforma-
cao basica sera antidemocratico. Todavia, se considerarmos
que o exercicio da vontade democratica € algo que fem lugar
no ambito de um Estado ja existente, entao tal cerceamento nao
existe. Como a democracia € um regime politico, ou seja, uma
forma institucional especifica de organizar o exercicio do
poder no ambito de um Estado, esta carece de proposito que
uma maioria decida transformar a re-inauguracao do Estado
num ato corriqueiro de governo. Ademais, fazé-lo implicaria
poOr em risco a sobrevivéncia da préopria democracia e tem
mais a ver com a légica da revolucao — neste caso, nao apenas
permanente, mas também sem propoésito.

Se entendermos que € direito democratico de uma maioria
qualquer alterar as regras fundamentais do jogo politico,
inclusive revogando os principios democraticos em vigor,
entao a existéncia de principios constitucionais, que fixassem
regras democraticas do jogo politico de forma perene, seria
algo antidemocratico. Contudo, € ilégico afirmar ser anti-
democrdtica a proibicao de revogar as regras democraticas.
Portanto, uma Constituicao que as fixe para a posteridade
apenas lhe assegura que possa seguir desfrutando do direito
de decidir democraticamente.

Se entendermos que é prerrogativa democrdtica de uma
maioria qualquer revogar direitos fundamentais, entao tam-
bém sera antidemocratico garantir constitucionalmente tais
direitos. Todavia, o préprio exercicio da democracia requer
que ao menos alguns desses direitos sejam assegurados aos
individuos: basicamente os direitos de liberdade (de expres-
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sao, de pensamento, de crenca, de reuniao, de organizacao,
de imprensa etc.) e os direitos politicos (de voto, de elegibi-
lidade, de participacao etc.). Desta forma, revogar por deci-
sao majoritdria tais direitos implicaria em anular requisitos
basicos para o funcionamento do regime, na medida em que
subtrairia aos cidadaos capacidades necessdrias ao exercicio
democratico do poder. Portanto, a manutencao constitucio-
nal de tais direitos — sendo eles indispensaveis a operacao
do regime — é parte constitutiva da propria democracia, mesmo
numa concep¢ao minimalista desse regime, como a schumpe-
teriana’. Chama-los-ei aqui, portanto, de direitos fundamentais
operacionais do regime politico.

Podemos também entender como prerrogativa democratica de
qualquer eventual maioria revogar direitos cuja posse nao seja
necessaria ao exercicio da democracia, de modo que sua prote-
¢ao constitucional significaria uma séria restricao a democracia.
Um exemplo disto é o direito de propriedade. Nada impede
que num sistema em que a propriedade privada seja abolida, o
regime politico vigente siga sendo o democratico: os cidadaos
seguem tendo o direito de voto, sendo elegiveis etc.. Da mesma
maneira, um regime democratico pode vigorar num contex-
to em que direitos sociais nao sejam garantidos pelo Estado.
E razoavel supor, contudo, que ao nao serem garantidos tais
direitos, condic¢oes sociais mais amplas, necessarias a existéncia
da democracia, ficariam ameacadas. Pode-se entender, portan-
to, que seja necessdrio garantir certos direitos fundamentais aos
cidadaos (e, por conseguinte, a determinados grupos sociais

7. Segundo Joseph Schumpeter (1984: 339), “nenhuma sociedade tolera a
liberdade absoluta, nem mesmo de consciéncia ou de fala, nenhuma sociedade
reduz tal esfera a zero, a questao se torna claramente uma questao de grau.

Vimos que o método democratico nao garante, necessariamente, uma liberdade
individual maior que a permitida por qualquer outro método em circunstancias
similares. Pode muito bem ocorrer o contrario. Mesmo assim, porém, persiste uma
relacao entre os dois. Se, a0 menos em principio, todos forem livres para competir
pela lideranca politica apresentando-se ao eleitorado, isso na maioria dos casos
(embora nao em todos), significara consideravel liberdade de discussao para todos”.
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cujos interesses podem estar em conflito com os dos demais
segmentos) para que a democracia sobreviva. Tais direitos
nao seriam, como os mencionados no item 3, constitutivos da
propria democracia, mas condi¢oes externas necessarias a sua
preservacao. Tendo isto em vista, defini-los-ei aqui como direitos
Jundamentais condicionantes do regime politico.

Note-se que tanto os direitos de propriedade como os
direitos sociais garantem condicoes materiais e de bem-
estar de cidadaos que podem pertencer a diferentes classes
e grupos sociais. Por isto, tétm para o exercicio da demo-
cracia implicacoes diversas dos direitos de liberdade ou de
exercicio do poder politico, em principio igualmente bené-
ficos a quaisquer pessoas, independentemente de seu per-
tencimento grupal ou de classe. Estes ultimos direitos, para
além de sua importancia intrinseca, sao direta e inerentemente
necessarios a democracia (tendo, inclusive, carater univer-
salista), ao passo que os outros nao. Mas esta importancia
indireta para um dos aspectos do ordenamento politico de
uma sociedade — o regime politico — nao reduz a sua rele-
vancia crucial para o funcionamento geral do sistema. A
estipulacao de tais direitos fundamentais aponta para con-
dicoes que os cidadaos e os grupos sociais relevantes con-
sideram indispensaveis, de modo que sua prépria adesao
ao ordenamento politico vigente passa pelo respeito a tais
direitos e por sua protecao pelo Estado.

Noutras palavras, diante de uma possivel ameaca a
esses direitos, acarretada por decisoes tomadas segundo
regras democraticas, certos grupos e individuos preferi-
riam abandonar o jogo polidrquico, apostando no confli-
to aberto como forma de atingir seus objetivos e preser-
var seus interesses ou valores fundamentais. Por isto, sua
protecao é de fato um elemento crucial a estruturacao da
politica constitucional. Exclui-los ou sujeita-los as decisoes
de maiorias eventuais poderia levar ao colapso do sistema
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politico Vigenteg. Por tudo isto, e considerando ainda que,
em primeiro lugar, a natureza de um Estado pode ser defi-
nida com base nos direitos fundamentais que assegura a
seus cidadaos e, em segundo lugar, a definicao que tal natu-
reza é algo préprio a Constituicao, nada mais natural que a
enunciacao de tais preceitos esteja presente na Carta.
Ambos os conjuntos de direitos e mais o regime politi-
co desempenham com relacao ao ambiente estatal o papel
de subsistemas constitucionais, cumprindo as funcoes que
mencionei acima: a de obter a adesao dos individuos e gru-
pos ao ordenamento estatal vigente (direitos condicionan-
tes), permitir-lhes participar do jogo politico estipulado
pelo regime politico em vigor (direitos operacionais) e, por
meio do funcionamento do regime, permitir que o Estado
seja governado e, conseqiientemente, garanta os direitos
fundamentais e preserve o préprio regime.
Esquematicamente, poderiamos representar a relacao
entre esses elementos para o funcionamento geral do siste-
ma constitucional da forma apresentada na figura a seguir:

Figura 1
Importancia funcional de cada subsistema constitucional para os demais

EstADO

Direitos
Fundamentais
Condicionantes

Direitos
Fundamentais
Operacionais

Regime Politico
(Democracia)

8. Esta questdo tem a ver com o problema apontado por Dahl (1997: 36-7),
referente ao calculo polidarquico. Os atores politicos relevantes optam pela
poliarquia tendo em vista duas ordens de custos: os custos da tolerancia (de seus
adversdrios politicos e de suas politicas) e os custos da repressao (desses mesmos
adversdrios). Na medida em que os custos da tolerdncia sao elevados ao ponto de
superar os custos da repressao, talvez o rompimento com as regras polidrquicas
do jogo politico se mostre como algo proveitoso.
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Tendo em vista o que discuti até o momento, parece
desprovida de sentido a idéia de que as restricoes estipula-
das por um ordenamento constitucional sejam obstdculos ao
exercicio pleno da democracia. Elas se mostraram, na verda-
de, requisitos funcionais para tal exercicio. Pode-se afirmar que
se as regras do jogo polidrquico numa democracia sao o que
constitui o regime politico, a normatividade constitucional que
fixa direitos também estabelece regimes naquilo a que tais
direitos dizem respeito. Neste sentido, regras de propriedade
e relativas ao cumprimento de contratos no ambito econdémi-
co fixam um regime econémico; normas referentes aos direitos
sociais estabelecem um regime social e assim por diante’. Da
mesma forma, se uma Carta estipula com maior detalhamen-
to regras nesses ambitos, estreitando ainda mais a liberdade
decisoria dos governantes (ou legisladores), o regime espe-
cifico se torna, por isto mesmo, mais restritivo. Se o faz, ade-
mais, nao apenas fixando negativamente o que ndo deve ser feito
pelo governante, mas positivamente, qual deve ser a agenda a
ser seguida por ele, nos moldes de uma constituicao dirigen-
te'’, ainda mais restritivo torna-se o regime.

Diante disto, caberia ainda indagar se regras consti-
tucionais podem ser antidemocrdticas? Creio que sim. De
forma 6bvia, isto pode ocorrer sempre que tais regras defi-
nirem normas que contrariem principios democraticos fun-

9. Algumas politicas puiblicas podem criar situacoes de fato, de tal modo
consolidadas que sua modificacdo por um governo apresentaria custos
proibitivos. Desta forma, constituem regimes informais. Pode-se dizer,
exemplificando, que regras de disciplina fiscal acabaram por se tornar um
regime informal para economias periféricas como a brasileira, na medida em
que tentativas de seguir caminhos alternativos apresentam custos elevadissimos
para os governos que as tentam. O estabelecimento de legislacao que sanciona
tais regimes, apenas confirma este fato. A fixacao de normas desse género

na Constitui¢ao, contudo, daria cardter de regime formal a tais principios de
disciplina fiscal. A Lei de Responsabilidade Fiscal se encaixa no primeiro caso, o
Sistema Unico de Saude, constitucionalizado, no segundo.

10. A respeito da nocao de constituicao dirigente e da vinculacao a que sao
submetidos os governantes, ver Canotilho, op. cit., pp. 257ss..
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damentais. Robert Dahl (1997: 27) elenca oito requisitos
necessarios para a vigéncia de um regime polidrquico:

. Liberdade de formar e aderir a organizacoes;

. Liberdade de expressao;

. Direito de voto;

. Elegibilidade para cargos publicos;

. Direito de lideres politicos disputarem apoio e votos;
. Fontes alternativas de informacao;

. Eleicoes livres e idoneas;

O T O T A~ 0N

. Institui¢oes para fazer com que as politicas governamentais
dependam de eleicoes e de outras manifestacoes de preferéncia.

Portanto, qualquer regra constitucional que eliminasse
um desses requisitos poderia ser considerada antidemocra-
tica, na medida em que anularia a vigéncia de um daqueles
direitos que aqui defini como operacionais. Por exemplo,
uma regra constitucional discriminatéria do tipo “os mem-
bros da etnia x nao tém o direito de voto”, seria flagrante-
mente antidemocratica. Neste caso, entretanto, o proble-
ma nao estaria no fato da Constituicao restringir a vontade
democratica de uma eventual maioria, mas sim pelo tipo de
restricao que estabelece. Ao excluir um segmento populacio-
nal do demos em virtude de sua etnia, a Constituicao erige um
regime nao-democratico em sua propria esséncia, na medida
em que nega a seus membros o direito de voto. Logo, nao
terfamos a tensao entre dois ordenamentos politicos suposta-
mente antagonicos — o constitucional, de um lado, o demo-
cratico, de outro —, mas sim o estabelecimento pela prépria
Constituicao de um regime politico nao-democratico.

Dada a obviedade deste ponto, creio que nao é o caso
de continuar tratando dele. Assim, a indagacao apenas
pode seguir fazendo sentido se disser respeito a outros pro-
blemas. O cerne da idéia que contrapoe a democracia ao
constitucionalismo reside na suposicao de que a vontade
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das maiorias deve ser soberana num regime democrdtico.
De que maneira — sem voltar ao que ja foi discutido — tal
soberania se veria prejudicada? Creio que isto ocorreria
sempre que, respeitados os direitos fundamentais e as regras do
jogo democrdatico, a vontade da maioria fosse obstaculizada.
Noutras palavras, o constitucionalismo seria antidemocra-
tico sempre que removesse do processo deliberativo poli-
arquico decisoes que nao atentassem contra a preservacao
dos direitos fundamentais nem contra o regime, atando as
maos da comunidade em assuntos sobre os quais ela tivesse
o direito de decidir pelo voto da maioria de seus membros,
ou, alternativamente, impusesse a essas mesmas maiorias
decidir de uma determinada maneira acerca de questoes
nas quais a discricionariedade deciséria nao atentaria con-
tra direitos fundamentais ou o regime democratico.

E que assuntos e questoes seriam estes? Seriam todos
aqueles que:

1. Versassem sobre temas situados fora do campo dos direitos
fundamentais e das regras do jogo democratico; ou,

2. mesmo versando sobre temas incluidos nesse campo, pudes-
sem ser tratados sem o risco de que, com as decisoes toma-
das, tais direitos ou regras fossem violados.

Assim sendo, a vontade soberana da maioria numa
democracia nao vale para tudo, mas apenas o que estiver
situado fora do campo dos principios constitucionais. Nou-
tras palavras, o ambito da politica competitiva é distinto (e
mais restrito) que o da politica constitucional. Quer isto
dizer que os principios constitucionais sao intocaveis ou
inalteraveis? De modo algum. Apenas nao podem ser toca-
dos pela vontade estrita da maioria. Isto, inclusive, é algo
que nos permite discutir com mais precisao a questao da
vincula¢ao das vontades de geracoes futuras a geracoes pas-
sadas. Tratarei deste ponto mais adiante.
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Por ora, basta ter em vista a seguinte premissa:

Decisoes democraticas podem ser tomadas pela maioria
dos membros do corpo politico ou de seus representantes,
respeitados os direitos fundamentais e as regras do jogo
poliarquico.

Cabe entao indagar: o que estd situado fora do campo
dos principios constitucionais (e da politica constitucional),
sendo objeto por natureza das decisoes democraticas (e da
politica competitiva)? As politicas publicas.

Estas, com base nos dois pontos destacados logo acima,
dividem-se em duas categorias principais — para os fins da
discussao aqui promovida''. Uma a das politicas publicas
concernentes a assuntos estranhos aos principios constitu-
cionais. Outra a das politicas publicas que mesmo relaciona-
das a tais principios, nao os negam, apenas os especificam,
detalham ou criam condicoes para sua efetivacao. Vejamos
alguns exemplos disto.

Imaginemos uma lei, aprovada pelo parlamento, que
estabelecesse o seguinte:

As empresas de capital nacional e de pequeno porte, sediadas
no pais, terao tratamento favorecido por parte do Estado.

Uma decisao como esta, claramente relacionada a cer-
ta opcao em termos de estratégia de desenvolvimento eco-
noémico, é uma tipica politica publica de cardter regulat6-
rio (Lowi, 1995), que nenhuma semelhanca tem seja com

11. Menciono isto porque sao diversas as possiveis formas de classificacao das
politicas publicas. Talvez a mais notéria dentre elas seja aquela estabelecida

por Theodore Lowi (1995), entre as politicas de tipo distributivo, regulatério

e redistributivo. O que ha de comum entre a analise de Lowi e aquela que
pretendo desenvolver aqui é que ambas partem de uma discussao acerca do
contetido das politicas publicas para depois discutir as suas conseqiéncias para o
processo decisério.
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direitos fundamentais (civis, politicos ou sociais), seja com
regras do jogo polidrquico, a menos que se trate de um pais
no qual ou o grupo social dos pequenos empresarios nacio-
nais esteja disposto a pegar em armas e sublevar-se caso nao
receba tratamento privilegiado (o que nao parece algo mui-
to plausivel), ou o tecido social se veja ameacado de esgar-
camento caso 0 mesmo nao aconteca (o que também nao
parece ser muito verossimil). Por isto mesmo, a sua aprova-
cao pela vontade da maioria em nada ameacaria a preser-
vacao do Estado democratico de direito. Desta forma, nao
haveria qualquer motivo para que tal norma estivesse inclui-
da num texto constitucional, ao menos numa democracia.

Alids, se considerarmos a posicao de um teérico da
Constituicao que muito pouco apreco tinha pelo regime
democratico, Carl Schmitt, faria pouco sentido que tal deci-
sao constasse de qualquer texto constitucional. Em seus termos,
uma Constituicao em sentido absoluto é uma “regula¢do legal
Jundamental, ou seja, um sistema de normas supremas e ulti-
mas”. E essa regulacao fundamental

“...ndo se trata de leis ou normas particulares, ainda
que muito importantes e produzidas com determinadas
caracteristicas externas, mas de uma normatizacao total
da vida do Estado, da lei fundamental no sentido de uma
unidade fechada, da ‘lei das leis’. Todas as outras leis e
normas tém que poder ser referidas a essa uma norma”'?,
Portanto, uma Constituicao diz respeito a principios
fundamentais, como aqueles que discutimos anteriormen-
te. Pode-se notar que o dispositivo legal hipotético, enun-
ciado acima, tem muito pouco a ver com isto. Mas seria ain-
da mais grave a presenca de uma norma como essa no texto
constitucional de um Estado democratico, afinal de contas,

12. SCHMITT, Carl. op. cit., p. 33.
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é possivel que num determinado momento um novo gover-
no, eleito pelo voto da maioria dos cidadaos, queira modi-
fica-la. Pode considerar, por exemplo, que uma boa estraté-
gia de desenvolvimento é aquela que estimula a concentra-
cao de capital em grandes empresas, sejam elas de capital
nacional ou estrangeiro, de modo que o tratamento favore-
cido de firmas, como as descritas na norma, acabariam por
se revelar contraproducente. Se este suposto governo for
impedido de modificar tal decisao anteriormente tomada
pelo fato de que ela consta da Carta constitucional, pode-
mos afirmar que a democracia foi ferida. Neste caso, estari-
amos diante do problema a que se refere Holmes (1988a),
pois uma eventual maioria ou geracao, que logrou inse-
rir tal dispositivo na Constituicao, acabou por amarrar as
maos de sua posteridade, impedindo-lhe de se governar da
maneira que melhor lhe aprouvesse — a soberania popular
teria sido lesada.

Mas se o exemplo acima diz respeito a um tema estra-
nho aos principios constitucionais basicos, este que se segue
pode ser visto como um caso de detalhamento deles para
sua efetivacao por meio de politicas publicas. Imaginemos
uma lei que estabeleca o seguinte:

O produtor, o parceiro, o meeiro e o arrendatdrio rurais, o
garimpeiro e o pescador artesanal, bem como os respectivos
conjuges, que exercam suas atividades em regime de
economia familiar, sem empregados permanentes,
contribuirao para a seguridade social mediante a aplicacao
de uma aliquota sobre o resultado da comercializacao da
producao e farao jus aos beneficios nos termos da lei.

Como se nota é evidente que aqui nao sao enunciados
principios fundamentais, mas sim detalhes acerca da efeti-
vacao de uma politica publica, no caso referente a direitos
sociais. Define-se como certas categorias profissionais pecu-
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liares podem contribuir para o financiamento da seguridade
social, fazendo jus aos beneficios. Novamente, a criacao de
uma norma como esta ou a sua modificacao, ao que parece
em nada ameaca direitos bdsicos, sejam eles aqueles a que
diz respeito tal politica — os direitos sociais — ou quaisquer
outros. Também é improvavel que pescadores, garimpeiros
e suas familias encampassem uma luta revoluciondaria tendo
como motivacao o método especifico escolhido pelo gover-
no para recolher sua contribuicao a seguridade social, a nao
ser que esta fosse escorchante — mas neste caso o problema
seria a espoliacao a que estivessem sendo submetidos, nao o
modo de cobrar-lhes. Em suma, parece nao fazer qualquer
sentido que um texto constitucional contenha um dispositi-
VO como este, mas se o contivesse novamente a democracia
seria arranhada. Por que motivo nao poderia uma eventual
maioria ou o governo por ela escolhido decidir recolher tal
contribuicao por outros meios, por exemplo, com base na
declaracao de rendimentos? Se estivesse impedida de fazer
isto, novamente a soberania popular estaria sendo ferida
— sem mencionar, claro, o patético de tal situacao.

Mas poderia ocorrer que uma Constituicao contivesse
normas como estas em seu texto. O que significaria isto? Em
primeiro lugar, evidentemente, a violacdo de um principio
basico da democracia: aquele segundo o qual compete a
maioria do povo em cada momento (na eleicao, por exem-
plo) decidir como se governar. Em segundo lugar, o rebaixa-
mento da Constituicao a mera condicao de lei constitucional,
nos termos de Carl Schmitt". Vejamos o que afirma o autor:

“Toda distin¢ao objetiva e de contetdo se perde em

consequéncia da dissolucao da Constitui¢ao tinica numa
pluralidade de leis constitucionais distintas, formalmente
iguais. Para este conceito ‘formal’ € indiferente que a lei

13. SCHMITT, op. cit., p. 37-8.

Lua Mova, Sao Paulo, 65: 95-135, 2005



Claudio Gongalves Couto

constitucional regule a organizacao da vontade estatal ou
tenha qualquer outro contetudo.”

()

“Tais detalhes da lei constitucional sao todos igualmente
‘fundamentais’ para uma consideracao formalista e
relativista sem disting¢oes. (...) Mas claro esta que com tal
formalizacao nao recebem carater fundamental de nenhum
modo aquelas prescricoes particulares, mas, ao contrario, as
auténticas prescri¢oes fundamentais sao rebaixadas ao grau
de detalhes da lei constitucional.”

Carl Schmitt faz esta critica tendo em mira a Consti-
tuicao alema da Republica de Weimar. Ela incorporava a
seu texto diversos elementos que muito pouco teriam a ver
com os principios constitucionais supramencionados. Mas
por que razao isto teria ocorrido? Vale novamente citar o
autor'. Segundo ele, as regulacoes legais:

“... converteram-se em leis constitucionais mediante sua
incorporacao pela ‘Constitui¢ao’. A incorporacao pela
Constituicao se explica pela situacao histérica e politica do
ano de 1919. Os partidos, em cuja cooperacao se baseava
a maioria da Assembléia Nacional de Weimar, quiseram
com afinco dar a estas prescricoes o carater de normas
constitucionais. Nao pode encontrar-se uma razao objetiva
para distinguir com forca l6gico-juridica estas prescricoes
particulares de outras também muito importantes”.

Mas se nao é possivel uma explicacao légico-juridica para
ainclusao dos detalhes no corpo da lei, a oportunidade poli-
tica criada pela Assembléia Constituinte num dado momento

14. Idem, ibidem, p. 37-8.
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histérico explica bem o porqué do texto. Isto € ainda melhor
sumarizado, de forma genérica, nesta passagemk":

“As Constituicoes dos distintos Estados aparecem como
uma série de diversas normatizacoes legais de conjunto:
prescricoes organicas sobre as autoridades mais importantes
do Estado, programas e diretrizes de cardter geral, garantias
de certos direitos e numerosas prescricoes particulares que
apenas foram inscritas na Constituicao porque se quer as
subtrair das cambiantes maiorias parlamentares e porque

os partidos que determinam o contetido da ‘Constituicao’
aproveitam a ocasiao para prestar o carater de leis
constitucionais aos seus postulados de partido.”

Fica evidenciado nesta passagem justamente o carater
antidemocratico inerente a inclusao de politicas publicas
num texto constitucional. E interessante como a expressao
aqui enunciada por Carl Schmitt € muito semelhante aquela
de Holmes, supracitada. Falam-se aqui em subtrair decisoes
dos mais diversos tipos as “cambiantes maiorias parlamentares”,
ao passo que antes se descreviam as constituicoes liberais
como conjuntos de regras que “limitam a capacidade de cada
geracdo furtar a seus proprios sucessores escolhas significativas’.
Ora, o que os artifices da Constituicio de Weimar fizeram
foi justamente impedir que seus sucessores realizassem esco-
lhas. Portanto essa Carta foi, neste sentido, nao apenas mui-
to pouco liberal, mas também muito pouco democratica.

Portanto, uma Constituicdo dirigente seria antidemocra-
tica caso, ao definir os fins a serem perseguidos pelo legis-
lador (ou pelo governante), fizesse-o de modo demasiada-
mente restritivo, acabando por embotar a discricionarieda-
de decisoria necessaria para que tivesse lugar a satisfacao
da vontade popular nos marcos da controvérsia partidaria

15. Idem, ibidem, p. 40.
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historicamente aceita numa dada sociedade. Se uma consti-
tuicao vincula formalmente questoes que sao objeto da con-
trovérsia politica cotidiana dos partidos nas arenas eleitoral
e parlamentar, ela extrapola a normatividade propriamente
constitucional, reduzindo o grau de democracia.

Este ponto de vista, que norteia minha pesquisa, pressu-
poe um tipo ideal de Estado democrdtico, que seja um veiculo a
consecucao de vontades majoritdrias, cambiantes ao longo
do tempo. Toma, portanto, como tipo ideal de constituicdo um
modelo antagdnico ao da constituicao dirigente de Canoti-
lho, tida por ele como um “instrumento de governo”. Toda-
via, nem por isso se enquadra noutro marco teérico anta-
gbnico ao da constituicao dirigente, criticado pelo constitu-
cionalista portugués e por ele descrito na passagem abaixo
(Canotilho, 1994: 390):

“A teoria da sociedade e do Estado subjacente a constituicao
dirigente nao corresponde a uma teoria contratualista
liberal ou neoliberal: o Estado nao se reduz a um processo
de decisao, sem fins préprios (interesses publicos), ou a

um método de maximizacao dos interesses individuais
(mecanismo de garantia da ‘alocacao’ e da distribuicao
espontanea das preferéncias individuais).”

Esse modelo analitico descrito por Canotilho é basica-
mente o de Buchanan e Tullock (1999). Para esses autores,
estando contidos numa constituicao principios fundamentais
ao convivio social, cuja modificacao altera de forma significa-
tiva as condicoes basicas da vida de todos os individuos, eles
apenas devem ser alterados quando houver forte consenso
entre os diversos atores de que é composta a sociedade. Tal
regra permite reduzir os custos esperados das decisoes coletivas
sobre questoes constitucionais. Ou seja, exigindo-se um
amplo consenso — no limite, a unanimidade (Buchanan &
Tullock, 1999: 85) —, dificulta-se a tomada de decisoes, mas
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se torna menos provavel que qualquer um seja prejudicado,
ja que sua cooperacao para a tomada de decisoes torna-se
necessdria — e, no caso da unanimidade, indispensavel.

O que aponto aqui, todavia, é algo além desta mera per-
cepcao da Constituicio como “instrumento de governo™'®.
Refiro-me aqui ao fato de que certos contetidos normativos,
caso constitucionalizados, numa certa sociedade, restringem
o grau de democracia em vigor. Parece-me, portanto, pou-
co adequada a presuncao segundo a qual uma constituicao
dirigente seria adequada a uma ordem socialista ou social-
democritica'’, enquanto uma nio-dirigente seria apropriada
a uma ordem liberal ou neoliberal, como afirma Canotilho.

Ele proprio reconhece que hd criticos temerosos de
que uma constitui¢ao dirigente crie riscos de “expectativas
escalantes”, “sobrecarga do governo” ou “ingovernabili-
dade”'®. Entretanto, talvez isto nao se deva ao fato de que
sao criadas expectativas excessivas de direitos, como apon-
taria Huntington (1975) em seu diagndstico sobre a crise
de governabilidade, mas simplesmente pelo fato de que a
constitucionalizacdao de politicas publicas objeto da politi-
ca competitiva dificultam a mudanca democratica do status
quo, gerando uma fonte de instabilidade para o funciona-
mento normal de um regime que tem como caracteristica
a alternancia dos partidos no poder e, por conseguinte, a
mudanca relativamente ficil das politicas governamentais'.
Assim, neste caso, ingovernabilidade seria causa de um défi-
cit de democracia, e nao conseqiiéncia do excesso dela.

Mas qual a razao para que uma Constituicao tenha este
poder restritivo sobre a capacidade deciséria das maiorias

16. Canotilho, op. cit., passim.
17. Idem, ibidem, p. 391.
18. Idem, ibidem, p. 392.

19. O que se nota aqui € o risco apontado por Tsebelis, de que a excessiva
estabilidade das politicas ptblicas pode levar a instabilidade do regime.
Tsebeli, Jorge, 1997.
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de ocasiao? Evidentemente nao seria por alguma razao miti-
ca, pelo fato de que haja um receio sobrenatural ou afe-
tivo de se modificar a Carta; isto, alids, seria injustificavel
num sistema politico de base legitimadora racional-legal.
O verdadeiro motivo para tal reside nos requisitos proce-
dimentais mais restritivos que normalmente salvaguardam
um texto constitucional. Dificilmente altera-se uma Cons-
tituicdo por procedimentos majoritarios comuns. Ao invés
disso, requer-se o voto de uma maioria qualificada dos repre-
sentantes politicos, ou ainda exige-se um tramite decisorio
muito mais drduo do que o habitualmente requisitado para
decisoes comuns de governo.

Um exemplo particularmente notdvel neste sentido é o
da Constituicao dos Estados Unidos. A proposicao de emen-
das a Carta requer o voto de dois tercos dos membros de
cada uma das duas Casas do Congresso, ou o endosso de
dois tercos das Assembléias Legislativas dos Estados. Depois
disto, as emendas devem ser aprovadas por trés quartos das
Assembléias ou entdo pelo mesmo numero de Convencoes
Estaduais convocadas para este fim. Diante de tais exigén-
cias, é de se esperar que a Constituicao dificilmente seja
modificada?. E € justamente esta a inten¢dao que justifica
a criacao de tantas dificuldades. Isto por se entender que,
estando contidos na Carta principios fundamentais a exis-
téncia da nacao, cuja modificacao alteraria de forma signifi-
cativa as condi¢oes basicas da vida dos cidadaos, eles apenas
deveriam ser alterados quando houvesse um forte consenso
entre os diversos segmentos de que é composta a sociedade.

20. A Constituicao dos EUA foi aprovada na Convencao Constitucional da
Filadélfia em setembro de 1787, sendo ratificada em julho do ano seguinte.

Em dezembro de 1791 foi ratificado um pacote de 10 emendas que ficou
conhecido como a Bill of Rights, cuja aprovacao ja havia sido negociada a época
da ratificagao original, como uma condicao para que esta se desse. Neste
sentido, tais emendas compoem como que uma parte adicional ao préprio texto
constitucional originario. Desde entdo, apenas 17 emendas foram aprovadas, em
mais de 210 anos de histéria, dentre elas, por exemplo, a que baniu a escravidao
(Emenda XIII, 1865).
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Tal regra permite promover uma reducao dos custos espe-
rados das decisdes coletivas*' sobre questoes constitucionais. Ou
seja, exigindo-se um amplo consenso — no limite, a unani-
midade? —, dificulta-se a tomada de decisoes, mas se torna
menos provavel que qualquer um seja prejudicado, ja que
sua cooperacao para a tomada de decisoes torna-se necessaria
—no caso da unanimidade, indispensavel. Neste caso, quem
eventualmente se visse prejudicado por uma provavel deci-
sao poderia veta-la, bastando para isso, negar seu apoio a ela.
Com isto, é bastante reduzido (ou mesmo eliminado) o risco
decorrente da modificacao seja de regras bdsicas do jogo poli-
tico, seja de normas garantidoras de direitos fundamentais.

A criacao de tal protecao faz todo o sentido no que diz
respeito a decisoes constitucionais, tendo em vista o fato de
que alterar preceitos contidos na Carta implicaria transfor-
mar condicoes elementares de existéncia da coletividade
— da polity. Mas isto muda bastante de significado quando
se supoe que tais restricoes poderiam valer para outras deci-
soes, referentes a politicas publicas — policies. Neste caso,
promover a reducdao dos custos esperados das decisoes
ordindrias, elevando-se os custos do processo decisorio®®, ape-
nas tornaria mais arduas as condi¢oes habituais de governo,
reduzindo a possibilidade de que mandatdrios eleitos para
implementar a vontade momentanea da maioria pudessem
fazé-lo. Seria, portanto, um procedimento flagrantemente
antidemocratico.

Nao é a mera inclusao de uma norma qualquer na Car-
ta que dd a ela carater constitucional no sentido aqui assina-
lado. Isto apenas lhe da estatuto formal de lei constitucional,
como aponta Schmitt**. O formalismo nao altera a nature-

21. BUCHANAN, James M.; TULLOCK, Gordon. op. cit., p.85.
22. Idem, ibidem, p. 85.
23, Idem, ibidem, passim.

94. Op. cit., p. 37.
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za da norma em questdo. Isto tornaria descabida qualquer
pretensao de defesa de uma determinada ordem normativa,
composta por diversas leis constitucionais, sob a alegacao
de que se trata de uma defesa “da Constituicao”. Contudo,
tal defesa teria cabimento, no bojo de um texto constitucio-
nal heterogéneo, composto de principios constitucionais e
politicas publicas simultaneamente, caso fosse direcionada
aos primeiros, nao as ultimas. Afinal, realmente é pouco
favoravel a estabilidade politica um texto constitucional pas-
sivel de transformacoes constantes e reiteradas — desde que,
¢ claro, ele realmente seja um texto constitucional.

Decisoes referentes a politicas publicas stricto sensu sao
controversas, ou seja, seu contetido é tipico “objeto da con-
trovérsia politico-partidaria cotidiana, dizendo respeito as
plataformas governamentais apresentadas [aos eleitores]
pelos partidos em seu embate pelos postos de governo”.
Isto quer dizer que tais decisoes sao resultado contingente
da competicao democrdtica, podendo se dar de forma mui-
to variavel de acordo com o desfecho das disputas eleitorais.
E possivel que uma determinada politica implementada por
um partido quando no governo seja completamente reverti-
da por aquele que lhe suceder. Tal possibilidade é inerente
ao governo democratico e tal mudanca de rumos, promo-
vida pelo grupo guindado a condicao de situacionista, é
algo perfeitamente legitimo. Negar aos novos governantes
eleitos o direito de alterar os rumos do governo seria o mes-
mo que negar aos seus eleitores a possibilidade de escolher
quais politicas publicas querem que sejam implementadas.
Que motivos poderiamos ter, numa ordem social e politica
pluralista, para considerar ilegitimas certas opcoes de politi-
cas publicas?

Evidentemente, diferentes individuos, partidos e grupos
sociais podem ser portadores de preferéncias distintas com

25. COUTO, Claudio Goncalves; ARANTES, Rogério Bastos. op. cit., p. 95-154.
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relacdo aquilo que desejam ver implementado por seus gover-
nos. Perder uma eleicao ou ter o seu candidato preferido der-
rotado implica provavelmente em ter também a sua politica
predileta preterida pelo governo que tomara posse. Isto € algo
inevitavel num jogo politico competitivo. E de se esperar que
os setores derrotados fiquem insatisfeitos com os rumos toma-
dos pelo governo e, consequentemente, lhe farao oposicao.
O questionamento decorrente da acao oposicionista também
¢ parte inerente ao jogo e suas demandas, assim como suas
propostas alternativas, sao dotadas de uma legitimidade equi-
valente aquela das politicas que sao implementadas. O fato de
terem sido derrotadas nao as torna, portanto, ilegitimas por si
mesmas. Se numa nova rodada da competicao os partidos ora
vencidos tornarem-se vencedores, terao tanta legitimidade
quanto os detentores dos cargos decisivos num certo momen-
to para implementar suas acoes. O que poderia ser ilegitimo
num cendrio como este, de competicao democratica?

Em primeiro lugar, seriam ilegitimas as acoes por parte
de situacionistas ou oposicionistas que procurassem burlar
as regras do jogo estabelecido ou violar direitos fundamen-
tais consagrados na Constituicao. No caso disto ocorrer, tais
acoes deveriam ser obstaculizadas pelas autoridades e ins-
tituicoes competentes para tal. Um instrumento para isto
¢é o controle constitucional, exercido pelas cortes sobre as
normas produzidas, sejam elas leis ou atos administrati-
vos. Assim, uma plataforma partiddria contrdria a preceitos
constitucionais, mesmo que aprovada nas urnas, nao pode-
ria ser legitimamente implementada. A nao ser, € claro, que
contasse com um amplo consenso dentre as forcas politicas
de modo que fosse possivel alterar a Constituicao seguindo
os exigentes procedimentos normalmente fixados para tal.
Neste caso, contudo, a plataforma nao seria propriamente
controversa, mas sim consensual.

Em segundo lugar, seria ilegitimo retirar de maiorias
eventuais e seus representantes eleitos o direito de decidir
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sobre questdes controversas. E justamente para isso que serve a
democracia. Revestir uma decisao controversa de salvaguardas
validas para normas consensuais significaria impor a prépria
vontade de forma incontestavel e perene aos demais, aprisio-
nando-os a uma escolha parcial e passivel de mudanca sem
que os fundamentos de uma determinada ordem social e
politica fossem ameacados. Isto implicaria — no que diz res-
peito aquelas politicas publicas elevadas a condicao de lei
constitucional — em anular a possibilidade de alternancia
democritica no poder; algo como afirmar aos governantes
ou a um partido vencedor numa eleicao: “Vocés venceram as
elei¢coes, mas nao poderdo implementar as politicas com as
quais estao comprometidos e legitimados pelo voto popular”.
Do ponto de vista do contetdo efetivo do governo — para
além da mera ocupacao dos postos — trata-se de um equiva-
lente 16gico do popular “ganha, mas nao leva.”
Evidentemente, mesmo principios constitucionais nao
sao absolutamente consensuais, isto €, unanimes. Justamente
por isso, a regra da unanimidade, aventada por Buchanan e
Tullock® apenas como um procedimento decisério ideal no
mundo do modelo analitico, seria bastante problematica caso
fosse adotada de fato como necessaria para aprovar constitui-
¢oes ou modifica-las. Afinal de contas, sempre ha aqueles que
se opoem a adocao de preceitos constitucionais sem os quais
o sistema politico nao se mantém em pé; e se outros atores
considerarem o resguardo constitucional a matérias vetadas
indispensavel para a obtencao de seu apoio, inviabiliza-se o
sistema de seguranca mutua a que alude Dahl (1997: 37). Eo
caso do direito de propriedade: é possivel que agrupamentos
politicos de extrema-esquerda, cujo voto fosse necessirio a
aprovacao de uma Carta, colocassem-se firmemente contra
a protecao constitucional a propriedade privada. Isto ocor-
rendo, porém, tornaria a situacao dos setores proprietarios

26. Op. cit., passim.
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tao vulneraves que eles talvez nao considerassem proveito-
so apostarem na manutencao do regime democrdtico. Isto
ocorrendo, o custo da repressao talvez seja superado pelo
custo da tolerancia e o edificio constitucional se inviabiliza.
Noutros termos, o sistema de seguranca mutua a que alude
Dahl (1997: 37) nio seria assegurado, de modo que o custo
da repressao talvez seja superado num caso como este pelo
custo da tolerancia®’.

Ao invés da unanimidade, ou do consenso absoluto,
certo grau de consenso relativo é necessario a sustentacao de
uma ordem constitucional polidrquica. Um conjunto de
regras constitucionais cuja aprovacao exija concordancia
unanime talvez seja tao anédino e vago que se torne inttil,
pois provavelmente cria uma protecao débil aos interesses
sociais e politicos relevantes; ja o consenso relativo implica
a concordancia de setores sociais mais amplos que a maio-
ria, em torno de regras e condicoes bdsicas cujo respeito
€ necessdrio para que o processo politico competitivo e
o modo de vida estabelecido tenham lugar sem que haja
motivos para o uso da violéncia como instrumento para a
resolucao de conflitos politicos, busca de objetivos particu-
lares ou promocio da mudanca social®. Neste quadro, caso
segmentos relevantes prefiram uma ordem constitucional
distinta da existente, ndo conseguirao promové-la sem a
anuéncia de amplos setores.

27. Esta questao tem a ver com o problema apontado por Dahl (1997: 36-7),
referente ao calculo polidrquico. Os atores politicos relevantes optam pela
poliarquia tendo em vista duas ordens de custos: os custos da tolerancia (de

seus adversdrios e de suas politicas) e os custos da repressao (a esses mesmos
adversdrios). Na medida em que os custos da tolerdncia sao elevados ao ponto de
superar os custos da repressao, talvez o rompimento com as regras polidrquicas
do jogo politico se mostre algo proveitoso.

28. O Diciondrio Houaiss define consenso, dentre outras coisas como
“concordancia ou uniformidade de opinioes, pensamentos, sentimentos, crencas
etc., da maioria ou da totalidade de membros de uma coletividade”. Creio que
sao mais Uteis para nés aqui as idéias de concordancia e maioria (ainda que
qualificada) que as de uniformidade e totalidade.

Lua Mova, Sao Paulo, 65: 95-135, 2005



Claudio Gongalves Couto

Esta perspectiva aproxima-se — mas nao equivale — a de
Russell Hardin (1999: 140). Para ele, uma Constitui¢ao é antes
um instrumento de coordenagdo que o fruto de um contrato:

“Por nao ser um contrato, mas uma convencao, uma
Constituicao nao depende para a sua efetivacao de

sancoes externas ou comprometimentos auto-impostos
fundamentados em nada que nao seja um acordo suposto
ou hipotético. O estabelecimento de uma Constituicao é um
ato massivo de coordenacao que cria uma convencao, a qual
depende para sua manutencao de incentivos autogerados e
expectativas”.

Hardin compara as regras constitucionais as regras de
transito que estabelecem as maos das vias de trafego. Os
ingleses preferem circular pela pista da esquerda, contra-
riando a tendéncia predominante, simplesmente pelo fato
de que se habituaram a fazé-lo e isto gerou uma coorde-
nacao espontanea entre eles. Ainda que alguém considere
melhor circular pela pista da direita, nao haveria motivo
para mudar a convencao estabelecida, na medida em que o
processo de mudanca seria altamente custoso e os custos da
mudanca provavelmente superariam os ganhos. Da mesma
forma, uma Constituicao estabeleceria regras de coordena-
¢ao entre os cidadaos e grupos sociais, permitindo-lhe viver
de forma ordenada, sem, contudo gerar ganhadores e per-
dedores de antemao, configurando um equilibrio estavel.

Parece-me que a definicao de Hardin confere excessiva
neutralidade ao ordenamento constitucional, fazendo dele
um conjunto de regras que nao teriam porque gerar entre
os homens grandes diferencas ou tensoes. O fato de que
normas sejam consensuais supoe na realidade o reconhe-
cimento de que nao vale a pena brigar sobre certas coisas,
sendo melhor assegurd-las como direitos e gerar um siste-
ma de seguranca mutua, a correr o risco de provocar uma
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guerra civil ou um cendrio de grande instabilidade. Prefe-
réncias como as referentes aos direitos de propriedade, por
exemplo, nao sao fracas como as relativas as vias de trafego.
Ao contrario — e a histéria é prédiga em demonstrar isto —
podem gerar agudos conflitos entre os homens. Estes, con-
tudo, podem preferir nao entrar em disputas constitucio-
nais em torno de questoes desse tipo, ainda que considerem
que a garantia de certos direitos crie entre eles situacoes
profundamente indesejaveis.

E, sobretudo, a discordancia em torno dos direitos con-
dicionantes do jogo politico (nao-procedimentais) que cria
dificuldades para que um consenso pleno possa existir.
Poder-se-ia esperar, como apontam Buchanan e Tullock, que
a unanimidade talvez emergisse no momento da tomada de
decisoes constitucionais, desde que entendidas como dizen-
do respeito as “propriedades operacionais de regras alter-
nativas” * — ou seja, dizendo respeito aos direilos operacionais
(procedimentais), apenas. Na realidade, decisoes constitu-
cionais tocam também em pontos que sao ultracontroversos,
ainda que digam respeito a condicoes fundamentais do con-
vivio social e politico, pois fixam limites além dos quais a con-
trovérsia ndo pode ir, no jogo politico cotidiano. Os limites da
controvérsia admissivel numa poliarquia sao aqueles fixados
pela preservacao dos direitos condicionantes.

Consideracdes finais

Como ja apontou Olson (1965) em seu texto classico™, indi-
viduos racionais e dotados de interesses comuns nao agem
necessariamente de modo a atingi-los. Isto faz com que seja
necessaria uma forca coercitiva externa, garantidora da con-
secucao de tais objetivos, podendo levar a formas contratuais

29. BUCHANAN, James M.. op. cil., p. 43.
30. OLSON, Mancur. op. cit.

Lua Mova, Sao Paulo, 65: 95-135, 2005



Claudio Gongalves Couto

de estruturacao de atores coletivos capazes de impor a cada
um dos individuos membros de um grupo o cumprimento das
decisoes coletivas, permitindo atingir interesses comuns. Toda-
via, remanesce o problema acerca de como os membros de um
grupo se convencem a firmar um contrato. E improvavel que
decorra, simplesmente, de um pacto espontineo entre todos,
tendo nalgum ente coercitivo externo apenas um garantidor
neutro; também provavelmente nao decorrerd de uma con-
vencao.

Este “contrato”, para ser firmado, dependera de atores
dotados de poder diferenciado, capazes de forcar os demais
a aderir a um ordenamento normativo que lhes interesse.
Sendo assim, a nocao de Schmitt, do estabelecimento de uma
constitui¢do como ato soberano, ainda que deva ser tomada cum
grano salis parece-me mais sugestiva (e realista) que o mode-
lo contratualista nos moldes de Buchanan & Tullock - e,
também, que o modelo da constitui¢ao como convengao,
defendido por Hardin — mesmo para a compreensao do
que € uma ordem constitucional democratica. O interesse
e a capacidade politicas mais fortes de alguns grupos sociais
podem-lhes permitir erigir uma ordem constitucional amol-
dada a suas preferéncias. Entretanto, na medida em que os
demais grupos disputam espacos no interior dessa ordem,
mitigando o predominio dos mais poderosos, podem tam-
bém impedir sua conversio numa hegemonia — pensada
aqui nos termos propostos por Dahl (1997), como nio-
poliarquia. Tal entrechoque de forcas, em contexto pluralis-
ta, conforma a poliarquia, dando a ela o carater de um pacto
pluralista assimélrico — assimétrico por contemplar elemen-
tos impostos pelos grupos sociais mais poderosos, capazes
de assegurar constitucionalmente direitos que resguardam
a sua propria superioridade politica, social ou econémica
numa dada sociedade.

Tendo isto em vista, poderiamos afirmar que, na reali-
dade, uma Constituicao possui, simultaneamente, elemen-
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tos contratuais e nao-contratuais. Os direitos condicionan-
tes, ainda que possam ser incorporados a Carta por meio de
decisoes consensuais (no limite unanime) dos legisladores,
concernem a uma realidade social externa e conformado-
ra do préprio pacto constitucional firmado (hegemonia na
acepcao gramsciana, correlacao de forcas etc.).

Ha uma realidade social externa e conformadora do
ordenamento constitucional, fundamentada nas relacoes
sociais de poder e no controle sobre os instrumentos de
coercao. Ela fornece parcialmente (e apenas parcialmen-
te) uma condi¢ao que Hardin (1999: 117) aponta como
necessaria a Constituicao como contrato: a existéncia de
um garantidor externo, que o faca cumprir. Essa garantia
parcial, novamente recorrendo a Dahl, é dada pelo siste-
ma de seguranca mutua, mas o0 pacto — nos termos em que
é estabelecido — € imposto pelos setores sociais e politicos
mais poderosos, nao havendo aos demais segmentos sociais
— dada a correlacao social de forcas — muita alternativa que
nao a de aceita-lo. Por conseguinte, e por outro lado, a
negacao de Schmitt a condicao de pacto de uma Constitui-
cao, afirmando ser esta fruto da vontade de um soberano,
nao de um pacto (exceto no caso de uma federacao) nao
¢é de todo verdadeira. Ademais, caso a aprovacao da Carta
ocorra no ambito de um regime representativo pluralista e
sob regras decisorias que exijam por parte dos constituintes
a formacao de um consenso entre diversas forg¢as sociais e
politicas, mais uma vez a légica pactual faz-se presente.

Restaurar-se-ia, assim, uma condicao necessaria a
Constituicao como contrato, percebida como ausente por
Hardin: a existéncia de um garantidor externo que fizesse
cumprir tal contrato. Condi¢oes sociais limitrofes propicia-
doras de conflitos fundamentais entre diferentes setores
sociais podem exercer, sobre o estabelecimento de acordos
constitucionais, papel similar ao de um ente coercitivo exter-
no sobre os que fixam um contrato: elas garantem que se
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esse contrato nao for cumprido segundo os termos estabe-
lecidos, a coacdo sobrevira, ainda que na forma de confli-
tos sociais agudos — quicd generalizados — que acabarao por
emergir. Isto acaba por estimular ao menos algum dentre os
atores sociais relevantes a buscar estabelecer uma ordem que
lhe seja favordvel, gerando a reacao dos demais, que assim
buscam acomodacoes aceitaveis. Por exemplo, ainda que
classes proprietarias tenham condicoes mais vantajosas na
imposicao de seus direitos de propriedade (condicionantes),
incorrerao em custos de coercao proibitivos caso se recusem
em contrapartida a acatar direitos sociais (também condicio-
nantes) reivindicados pelas classes nao-proprietdrias.

Portanto, desde que tomada de forma parcimoniosa,
a premissa marxista segundo a qual é o Estado um instru-
mento de classe encontra certo fundamento®. Isto também
corresponde a certos pressupostos pluralistas, presentes na
obra de Dahl (1997): em contexto pluralista e com um Esta-
do democritico, é fato que alguns setores da sociedade tém
mais protecao (a suas condicoes privilegiadas) do que os
demais, assim como tém também a capacidade de imprimir
mais efetivamente sua marca a estruturacao basica do Esta-
do na garantia de seus direitos. A democracia como forma
pacifica de resolucao de conflitos sobre politicas publicas ape-
nas pode ocorrer no interior de fronteiras fixadas por tal
estruturacao basica.

A ultrapassagem de tais limites leva a situacoes em que
pode ser mais vantajoso as partes recorrer a violéncia para
garantir seus interesses, deteriorando o convivio social esta-
belecido pela percepcao difusa da ineficacia do Estado em
garantir condicoes tidas pelos individuos como indispensa-
veis, estimulando uma busca anémica da satisfacao priva-
da (que redunda em violéncia, desrespeito sistemdtico as

31. E isto o que caracteriza também a abordagem cléssica de Ferdinand Lassalle
(2000).
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regras de sociabilidade, as leis etc.), ou, na melhor das hipé-
teses, deflagrando uma crise de legitimacao do Estado.

Nota de pesquisa

Procurei neste artigo apontar algumas distincoes relevantes
entre o que podemos considerar normas constitucionais e
politicas publicas, apontando a inconveniéncia, do ponto de
vista democrdtico, de que Cartas constitucionais contenham
dispositivos que sejam, na realidade, referentes a decisoes
comuns de governo. Os dois exemplos de tipicas decisoes
de governo que nenhum papel teria a desempenhar num
texto constitucional foram retirados, na realidade, da Cons-
tituicao Brasileira de 1988. O primeiro deles é uma versao
levemente modificada do que traz o artigo 170, inciso IX de
nossa Carta Magna. O segundo exemplo (referente as for-
mas de contribuicao social de meeiros, pescadores, garim-
peiros etc.) é uma transcricao literal do artigo 195, § 8° da
mesma Constituicao.

Uma discussao dos efeitos para o processo de governo
que pode ter uma Carta como essa, vem sendo desenvolvida
por mim em parceria com Rogério Arantes®. Em nossos tra-
balhos procuramos apontar de que forma o modelo consti-
tucional brasileiro se refletiu no processo politico brasileiro
recente. Este artigo desenvolve teoricamente algumas das
questoes por nés enunciadas em outros textos.

Um problema empiricamente relevante para a pesquisa,
portanto, € verificar o que uma constitui¢io contém ou nao — e
dai o que ela subtrai ao alvedrio das maiorias. Uma constituicao
que contenha muito do que é objeto da disputa politico-
partiddria cotidiana de um pais provavelmente restringira
consideravelmente a liberdade que terao os partidos ven-
cedores nas urnas para implementar suas agendas governa-
mentais. Inversamente, uma carta que pouco avance sobre

32. COUTO & ARANTES, op. cit..
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temas estranhos aos fundamentos da convivéncia politica
e social de uma dada coletividade permite que a decisao
sobre politicas publicas se dé com base na correlacao de
forcas existentes numa certa conjuntura. Com base nesta
afericao é possivel determinar o cardter mais ou menos
democratico de uma carta constitucional e suas possiveis
implicacoes para o processo de governo. E ai aparece um
segundo problema empiricamente importante: a forma con-
creta como o ordenamento constitucional vigente afeta o jogo politi-
co cotidiano. Os governos tém maiores dificuldades (ou faci-
lidades) para implantar suas agendas em funcao do marco
constitucional? E a constituicdo alvo constante de iniciativas
governamentais ou ela apenas emoldura a disputa politico-
partidaria? Como a apreciacao judicial de politicas publicas
¢ afetada pelo marco constitucional?

O interesse por este tema surgiu da constatacao de que
os governantes brasileiros no periodo p6s-1988 levaram a
cabo algo similar a uma agenda constituinte (Couto, 1997,
1998; Couto & Arantes, 2003, 2004), ou seja, orientaram-
se para a promocao de sucessivas modificacoes do marco
constitucional apenas recém-implantado: aprovaram-se 45
emendas constitucionais (EMCs) e mais 6 emendas cons-
titucionais de revisao (ECRs) na revisao constitucional de
1994. Alias, vale observar que essas emendas aprofundaram
o cardter pormenorizado do texto e vincularam ainda mais
os futuros governos a politicas publicas preceituadas consti-
tucionalmente.

Desde que a aprovacao da EMC n. 1, em marco de
1992, a média de modificacoes da Carta brasileira foi de
4,25 por ano, nimero impressionante. Mas, para superar o
impressionismo, caberia questionar: é esse padrao brasilei-
ro peculiar ou ele se aproxima do verificado noutros paises?
Caso se aproxime de alguns casos e se distinga de outros,
é possivel identificar, nos textos constitucionais, elementos
que sugiram padroes de impacto do modelo constitucional
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sobre o processo decisério governamental? A comparagcdo
entre diferentes casos constitui um terceiro problema empirico
relevante, a partir de cujo estudo sera possivel aprofundar a
elaboracao tedrica acerca das implicacoes dos tipos de cons-
tituicao para o processo de governo em poliarquias.

Os governos brasileiros no periodo p6s-1988 buscaram
construir maiorias congressuais bem superiores as comu-
mente necessarias para a aprovacao de politicas no Con-
gresso. Nao bastaria ter a maioria absoluta, uma vez que a
implementacao de algumas politicas-chave requereria o
emendamento da constituicao e, portanto, exigiria bases de
sustentacdo parlamentar superiores aos 60% na Camara e
no Senado — quorum minimo necessario para a aprovacao
de emendas constitucionais. Fernando Henrique Cardoso
logrou obter tal sustentacao nas duas Casas (Figueiredo &
Limongi, 1999); Lula chegou a contar com tal apoio apenas
na Camara dos Deputados, enfrentando dificuldades bem
maiores no Senado. Durante o mandato do primeiro, 35
EMCs foram aprovadas e, durante os dois primeiros anos do
segundo, 6 EMCs — a esmagadora maioria delas de iniciativa
do proéprio Executivo. Considerando-se as dificuldades bem
maiores para a tramitacao de emendas constitucionais no
Congresso, se comparadas aos projetos de lei, nao € razodvel
supor que os presidentes poderiam ter simplesmente optado
pelo encaminhamento destes, ao invés daquelas, tendo em
vista as mesmas politicas. Portanto, pode-se afirmar que os
presidentes, a despeito de contarem com apoio parlamen-
tar majoritdrio, tiveram de expandir esse apoio para avancar
suas agendas — arcando com os custos politicos disto.

Vé-se assim que nosso modelo constitucional — uma
Carta que compreende politicas publicas (policy) além de
normas estruturantes do convivio politico (polity) — tem
implicacoes diretas para o processo de governo no Brasil.
Isto, contudo, nao tem sido objeto de atencao pelos estu-
diosos de nosso ordenamento institucional. As atencoes
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tém-se voltado a outros aspectos relevantes de nossa insti-
tucionalidade politica, notadamente as relacoes entre os
poderes, o funcionamento interno das casas legislativas, o
federalismo e as relacoes intergovernamentais, as relacoes
entre Judicidrio, Ministério Publico e politica, assim como
os estudos eleitorais e partidarios. A Constituicao, porém,
apenas aparece como pano de fundo dessas investigacoes,
nao sendo ela mesma objeto de pesquisa. As analises fei-
tas por estudiosos do campo do Direito tém preocupacoes
de outra ordem, geralmente doutrindria, nao respondendo
a0s questionamentos tedricos pertinentes a nossa area de
conhecimento.

Claudio Gongalves Couto
é professor do Departamento de Politica da PUC-SP
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PARTE |

CONSTITUIGAD, COMPETIGAO E POLITICAS PUBLICAS
CLAUDIO GONGALVES COUTO

Decisoes de governo e normas constitucionais tém estatuto e
significado distintos. Enquanto as primeiras dizem respeito
a conjuntura politica, ao jogo democratico corriqueiro,
as segundas sao a base do préprio funcionamento da
democracia, ficando, a principio, fora do campo de temas
que sao objeto da deliberacao democrdtica cotidiana. O
objetivo do artigo € verificar de que forma aqueles autores
que lidaram com a questao das teorias constitucional
e democratica — do ponto de vista da ciéncia politica —
discutiram esta dicotomia.

Palavras-chave: Politica Constitucional; Competicao
Democratica; Politicas Puablicas.

Government decisions and constitutional rules have different status
and meaning. While the former are about the political moment
and the daily democratic game, the latter are about the frame of
democracy itself, staying (in principle) outside the subjects of the
ordinary decision-making process. This article focuses the ways the
constitutional and democratic theories (within the field of Political
Science) deal with that dicothomy.

Keywords: Constitutional Politics; Democratic Competition; Public
Policies.
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