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REsumo?

Desenvolvendo a tese do apriorismo da ideia de contrato social no direito
publico, a Dissertacdo oferece uma sistematizacdo das grandes correntes
contratualistas como base fundacional e legitimadora do Estado Constitucional,
confluindo as premissas apresentadas num modelo de Estado Administrativo
Cooperativo. Mercé do carater plurifuncional do contrato administrativo, o topico da
governacao publica por contrato generalizou-se a varios dominios da acdo
administrativa, surgindo no contexto dos principais reptos a reforma do direito
administrativo. Na presente investigacdo, interessa-nos destacar e enfatizar trés

momentos essenciais desse profundo processo de transformacéo:

i) O aumento da dimensdo do Estado Contratante e a expansdo de uma
administracdo publica por contrato, que encontram repercussao em praticamente
todas as esferas de intervencdo administrativa, traduzem uma cooperagdo mais ou
menos sistematica entre atores publicos e privados no desenvolvimento das finalidades
de servico publico, fazendo do contrato um mecanismo primacial da acéo
administrativa (compreensido “pan-contratualista da acio publica”);

i) A promocdo de mecanismos de envolvimento e de participacdo de
particulares interessados na formacdo de decisbes administrativas, incluindo o
reconhecimento, no procedimento administrativo, de faculdades de negociacdo e de
conformacéo do contetido dessas decisdes (lato sensu);

iii) Como resultado da admissibilidade de mdaltiplas formas de
“contratualizacio do poder administrativo”, um complexo processo de autovinculacio
administrativa bilateral que, respeitando certos limites, se mostra passivel de fazer da
via contratual um processo de edificacao de regras gerais e abstratas ou de construcéo

da legalidade administrativa.

' O resumo que, neste momento, se apresenta corresponde ao cumprimento de uma
formalidade exigida pelo artigo 38.° do Regulamento de Doutoramento em Direito da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra. Cumpre aqui notar que se trata apenas de uma pequena sintese,
gue, em caso algum, substitui a apresentacdo da tematica e o plano de trabalhos propostos nos pontos 1.,
2. e 29. da Dissertacao.



O problema da (in)compatibilidade entre contrato e autoridade no direito
administrativo envolveu, historicamente, algumas das disputas mais emblematicas e
apaixonantes da ciéncia juridica administrativa. A figura do contrato administrativo
sobre 0 exercicio de poderes publicos é fruto dessa longa discussdo ou controvérsia,
germinando, primeiro, na doutrina alemad e, mais tarde, acolhida nas leis do
procedimento administrativo de alguns Estados europeus, apenas quando se deu por
superado o dogma da sacralidade do poder publico.

Por conseguinte, o problema do contrato sobre o exercicio de poderes publicos
para a doutrina tradicional residia na sua admissibilidade e utilidade como forma de
acdo administrativa. Atualmente, o problema do contrato sobre o exercicio de poderes
publicos é essencialmente um problema de regulamentacdo ou de regime juridico,
realidade especialmente visivel no direito portugués. Na sequéncia da recente entrada
em vigor do Cddigo do Procedimento Administrativo, a Dissertacdo versa sobre uma
problemética atual e da maior importancia pratica no direito administrativo
contemporaneo, confrontando as implicacdes decorrentes da adogdo de um
contratualismo generalizado no procedimento administrativo com a necessidade de
delimitacdo de um regime juridico adequado para os contratos sobre o exercicio de
poderes publicos. Embora o tratamento do problema seja, sobretudo, focado na
perspetiva do ato administrativo, €, igualmente, objeto de desenvolvimento a

problemética dos contratos relativos a normas juridico-administrativas®.

PALAVRAS-CHAVE:

Contrato Social e Constituicdo; contrato administrativo; Estado Contratante e renovagao
do direito administrativo; Estado Cooperativo e participacdo administrativa dos
particulares; contrato e autoridade no direito administrativo; ato administrativo e
contrato administrativo; regulamento administrativo e contrato administrativo; contrato

sobre o exercicio de poderes publicos e regime juridico procedimental e substantivo.

2 Existem trabalhos da nossa autoria direta ou indiretamente ligados a teméatica objeto da
presente investigacdo: Contratos Urbanisticos — Concertacdo, Contratacédo e Neocontratualismo no Direito
do Urbanismo, Coimbra, 2009; “Contrato e Poder Publico Administrativo. Em especial, os «Novos»
Contratos com Objeto Passivel de Regulamento Administrativo”, Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor J. J. Gomes Canotilho, 1V, 2012, Coimbra, pp. 195-224; e “Contrato Administrativo e Soberania
do Estado: referéncia ao problema do outsourcing de funcgdes de soberania nos dominios da seguranca
publica, da defesa nacional e do sistema prisional”, Revista de Contratos Publicos (CEDIPRE), n.° 10,
2015, Coimbra, pp. 101-130.



ABSTRACT®

Developing the apriorism of the social contract thesis in public law, the
doctoral Dissertation offers a systematization of the main contractual currents as the
foundational basis and legitimacy of the constitutional state, converging the
assumptions presented into a model of Administrative Cooperative State. Owing to the
multifunctional character of administrative contract, the topic of government by
contract reaches the self-understanding of administrative law, appearing in the context
of the major challenges to the reform of administrative law. In this study, we are
interested in highlighting and emphasizing three essential moments of this profound

transformation process:

i) The increase of the Contracting State and the expansion of government by
contract, which is approved in virtually every sphere of administrative intervention,
reflects a more or less systematic cooperation between public and private actors in the
development of public service purposes, making contract a central or a crucial
mechanism of public action (**pan-contractualist paradigm of public action™);

i) Promoting involvement mechanisms and the participation of interested
private parties in the formation of administrative decisions, the recognition of shaping
the content of those decisions (individual and general decisions);

iii) As a result of multiple forms of ""contract in administrative power", in the
specific areas concerning imperative rules, we observe a complex process of bilateral
administrative bound, capable of making the administrative contract a procedure of

general and abstract rules or a creative process of administrative legality.

The problem of the (in)compatibility between contract and authority on
administrative law involved, historically, some of the most iconic and exciting disputes
of administrative legal science. The figure of the administrative contract on the exercise
of public authority is the result of this long discussion or controversy, germinating, first

in the german doctrine, and later regulated in some european laws of the

¥ The summary that, at present, appears corresponds to the fulfillment of a formality required
by Article 38 of Regulation PhD in Law, Faculty of Law, University of Coimbra. It shall be noted that
this is only a small summary that, in any case, cannot replace the thematic presentation and the work
plan in numbers 1., 2. and 29. of the Thesis.



administrative procedure, only when we surpassed the dogma of the sacredness of the
public power.

Therefore, the "old™ problem of the contract on the exercise of public
authority lays in its admissibility as a form of administrative action. Currently, the
problem of the contract on the exercise of public authority is essentially a regulatory
issue or a problem of legal regime, reality which is especially visible in the portuguese
law. Following the recent approve of the Administrative Procedure Code, the doctoral
Dissertation studies a current and practical problem in the contemporary
administrative law, confronting the implications of adopting a general
contractualisation in the administrative procedure with the need of a framework
suitable for the contracts on the exercise of public authority. Although the problem of
treatment is mainly focused on the perspective of the administrative act, it is also

developed the issue of contracts in administrative rules or regulations®.

KEYWORDS:

Social Contract and Constitution; administrative contract; Contracting State and reform
of administrative law; Cooperative State and administrative participation of private
parties; contract and public authority; to fetter executive power by contract and the

regulation issues.

* There are works of our own direct written or indirectly related to the theme object of the
present investigation: Contratos Urbanisticos — Concertagdo, Contratagcdo e Neocontratualismo no Direito
do Urbanismo, Coimbra, 2009; “Contrato e Poder Publico Administrativo. Em especial, 0s «Novos»
Contratos com Objeto Passivel de Regulamento Administrative”, Estudos em Homenagem ao Professor
Doutor J. J. Gomes Canotilho, 1V, 2012, Coimbra, pp. 195-224; e “Contrato Administrativo e Soberania
do Estado: referéncia ao problema do outsourcing de funcgdes de soberania nos dominios da seguranca
publica, da defesa nacional e do sistema prisional”, Revista de Contratos Publicos (CEDIPRE), n.° 10,
2015, Coimbra, pp. 101-130.
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“O contrato é particularmente adequado as exigéncias contemporaneas de
exercicio do poder: a autoridade ndo é mais aceite por si mesma, a obediéncia
ao direito é uma escolha racional que se baseia na livre discussdo, «a decisdao
transforma-se num vasto processo de negociagdo»” - LAURENT RICHER, Droit
des Contrats Administratifs, Paris, 2010, p. 49.

8§ O PROBLEMA

1. Aproximacgéo ao problema, atualidade e relevancia do estudo

Poder publico e contrato representam, na aparéncia, termos dificilmente
concilidveis (ex natura, incompativeis segundo a ciéncia administrativa tradicional),
porquanto a sua conjugacdo, gerando uma transmutacdo configurativa dos respetivos
atributos e conteudos, indicia algo de “contraditorio” e até de “enigmatico”. Permitindo a
dilucidacdo de um naipe de tematicas que tocam o cerne do direito publico, a “eterna
questdo entre poder publico e contrato” — assim Ihe chamou ARINO ORTIZ® — toma em
consideracdo valores antagonicos e elementos que, na pratica, parecem excluir-se:
autoridade e consenso, heteronomia e autonomia, liberdade individual e obediéncia (coacao
publica), consenso constitucional e pluralismo, interesse geral e interesses particulares,
igualdade de tratamento e beneficios econdmicos, regulacdo publica unilateral e vertical e
governagdo cooperativa e partilhada.

A tentativa de harmonizacdo de dimensdes contrapostas ou de sentido néo
convergente implica assumir intencionalmente uma perspetiva que nao sobrevalorize nem
radicalize nenhum dos termos da equacéo. Assim, quando um deles é levado ao extremo,
observa-se, em consequéncia, 0 esvaziamento do outro (antitese entre poder publico e
contrato ou incompatibilidade entre poder publico e contrato). A exacerbacdo dos referidos
postulados conduziu, como é sabido, a equivocos histérico-dogmaticos e a sedimentacdo de
um “novo equilibrio” encontra-se, hoje, na ordem do dia para a mais autorizada doutrina.

Neste ensejo, a compatibilidade entre autoridade e contrato no direito administrativo

® Cfr. GASPAR ARINO ORTIZ, “Estudio Introductorio. La eterna cuestion de poder y contrato”,
Comentarios a la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, Vol. I, El sistema contractual
administrativo, Arifio Ortiz y Asociados, Editorial Comares, 2002, pp. 1-3, mencionando que a tensdo entre
contrato e poder publico é visivel ao longo de diversos periodos historicos, tendo constituido fonte de acesas
polémicas e de variadas explicacBes juridico-dogmaticas sobre os lugares que a autoridade e o consenso
ocupam no direito publico.
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denuncia uma tens&o interna entre 0s seus elementos constitutivos, que estdo na origem de
um dilema permanente entre, por um lado, o interesse privado e, por outro, o poder publico
e o interesse geral®.

Esta “tensdo dialética” ¢é particularmente visivel no direito administrativo, que
nasceu como um direito da autoridade, regulador das “relacdes de poder”’. Presumia-se 0
antagonismo radical entre a liberdade contratual e a legalidade heterbnoma, na medida em
que, num sistema de administracdo executiva, a sujeicdo da administracdo a lei e a
vinculacdo ao interesse publico limitavam ou excluiam a sua autonomia como parte
contratual. Sabemos, hoje, que aquela contraposicédo, para além de ndo ser absoluta, esta em
grande medida ultrapassada pela realidade atual, quer esta seja analisada do lado da
administracdo, quer seja avaliada do lado dos particulares®.

Por outro lado, o problema da compatibilidade entre poder publico e contrato ndo
se esgota apenas no direito administrativo, tendo sede prdpria, em primeira linha, no direito
constitucional e na teoria da constituicao (impossibilidade de reductio ad unum da quaestio
entre poder pablico e contrato). E, também nesse ambito, ndo se verifica uma contraposicao
ou antagonismo entre poder publico e contrato, sendo oportuno lembrar o papel relevante
do teorema do consenso, pacto ou contrato na compreensdo do Estado Constitucional
democratico e da ordem juridica propria deste. Com efeito, somos de opinido que, num

® Cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, |l Pubblico Potere — Stati e Amministrazioni Pubbliche,
Bologna, 1987, pp. 125-126. Questdo delicada é a de determinar o sentido e a amplitude de um principio de
compatibilidade entre contrato e autoridade no direito administrativo. Acompanhando G. FALCON, Le
Convenzioni Pubblicistiche: ammissibilita e caratteri, Milano, 1984, pp. 205-209, esta questdo significa uma
tentativa de articulagdo de “dois universos juridicos contrapostos”. Tal como o ato administrativo, o contrato é
expressdo de um poder juridico. Mas, enquanto o contrato deriva de um poder negocial (expressdo da
autonomia, da paridade e, por vezes, da atipicidade), o ato resulta do exercicio de um poder administrativo
(imperatividade, unilateralidade e tipicidade). Por essa razdo, o problema da compatibilidade entre contrato e
autoridade no direito administrativo implica “transportar as categorias fundamentais da equacdo — contrato e
ato administrativo — para fora do seu campo natural de atuagdo”.

Particularmente revelador da importancia pratica do problema da (in)compatibilidade entre contrato
e autoridade/lei no direito administrativo é o facto de um ndmero inteiro da Revista Francesa Cahiers du
Conseil Constitutionnel, n.° 17, Dalloz, ter sido consagrado, no ano de 2004, exclusivamente aquele problema.
A justificar tal atitude, escreve YVES GAUDEMET, no Editorial do referido niimero: “«lei e contrato», tal é o
tema geral que os responsaveis dos Cadernos do Conselho Constitucional desejaram dar & parte doutrinal da
presente publicagdo [...], reabrindo uma discussdo daquele género de debates que nunca se encontram
encerrados”. Assim, a “escolha deste tema obedece a necessidade mais imediata de provocar uma reflexéo
doutrinal sobre o atual entrelacamento entre lei e contrato, sobre a predilecdo politico-legislativa para formas
juridicas contratuais, como se 0 unilateral tivesse adquirido «ma fama», sobre o «contratualismo» e 0 seu
significado juridico”.

" Cfr. ALDO SANDULLI, L Attivita Normativa della Pubblica Amministrazione, Napoli, 1970, pp. 29-
30; E. GARCIA DE ENTERRIA, Democracia, Jueces y Control de la Administracion, Civitas, Madrid, 1998, pp.
60-61; e FRANCOIS BURDEAU, Histoire du Droit Administratif, Paris, 1995, pp. 42-43.

® Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, “Principio da Legalidade ¢ Autonomia da Vontade na Contratagio
Publica”, La contratacion publica en el horizonte de la integracién Europea. V Congreso Luso-Hispano de
Profesores de Derecho Administrativo, INAP, 2004, pp. 62-63.
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plano axioldgico-material, poder publico e contrato ndo sdo categorias antitéticas, antes
pressupfem-se: ora 0 contrato € génese, quer dizer, principio genético, informador ou
constitutivo do poder publico; ora, € o poder publico que reconhece e determina
juspositivamente o contrato, sendo este produto ou instituicdo de uma ordem juridica
concreta.

Esta ideia de “fluxos reciprocos” entre contrato e poder publico® representa, ao fim
e ao cabo, a recusa de uma perspetiva que reduz o contrato a mero instrumento de acéo
constituido pelo ordenamento juridico positivo. No fundo, metaforicamente falando, é como
olhar para um oceano e saber que h4 muito mais além da linha do horizonte. Na verdade, o
contrato estd na base de um sistema de convivéncia social e pode ser encarado como
modelo fundador do Estado Constitucional e da ordem juridica publica (“‘contrato social”,
“pacto da Nagdo”, “contrato constitucional”). O contrato surge neste cenario como um dado
preexistente com substancialidade autbnoma - trata-se de um “«contratualismo

10 entendido no quadrante de uma doutrina juridico-politica. Por essa razdo

primario»
dizemos que o contrato € um conceito aprioristico, uma ideia preexistente ao poder publico,
que o visa legitimar e moldar substantivamente.

Uma vez constituido o poder publico e esgotado o efeito fundador do contrato
social, sera a lei, primacialmente, a instaurar as relacdes de subordinacao dos particulares ao
Estado®. Tradicionalmente, a consolidacdo do direito administrativo como disciplina
juridica auténoma e centrada no ato unilateral significava, para a ciéncia juridica dos finais
do século XIX e inicio do século XX, um antagonismo (insuperavel) entre poder publico e

contrato na a¢io administrativa: o “poder publico ndo ¢ um bem suscetivel de hipoteca™?;

® Numa formulagdo préxima, YVES GAUDEMET, “Loi et Contrat”, Cahiers du Conseil

Constitutionnel, n.° 17, cit., p. 75, aprofunda tais fluxos reciprocos entre contrato e poder publico: “se a lei,
expressdao da vontade geral, é, por vezes, compreendida como o produto de uma espécie de pacto social, por
outro lado, também é verdade que, em direito positivo, a lei cria o contrato, atribuindo-lhe forca juridica
obrigatoria e vinculativa”. Para traduzir essa realidade, “o Cddigo Civil emprega, sabemo-lo, uma férmula
esclarecedora: “a lei, isto é, o artigo 1134.° do Codigo Civil determina que «as convengdes legalmente
celebradas adquirem forga de lei para aqueles que as celebram»”.

10 A expressdo é de FERNANDO ARAUJO, Teoria Econémica do Contrato, Coimbra, 2007, p. 87.

I Com uma génese essencialmente teérica e doutrinal, as figuras do consenso constitucional e do
contrato constitucional acabaram por se tornar elementos centrais da democracia constitucional: “se «o
clausulado constitucional» se apresenta, muitas vezes, formalmente, como produto de um «consenso» (ou
contrato) entre os constituent groups, sob o ponto de vista intrinseco é um verdadeiro «compromisso»” — cfr. J.
J. GOMES CANOTILHO, Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador — Contributo para a Compreensao
das Normas Constitucionais Programaticas, Coimbra, 1982, p. 141.

12 yYVES GAUDEMET, “Loi et Contrat”, Cahiers du Conseil Constitutionnel, n.° 17, cit., p. 75,

3 WOLFF/BACHOF/STOBER, Verwaltungsrecht, I, Miinchen, 2000, p. 202, dai resultando que a
administracio ndo poderia incorrer numa “venda indevida [ou, a letra, numa «liquidacdo total»] de
prerrogativas de soberania” (Ausverkauf der Hoheitsrechte).
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“o0 contrato no direito piblico representa uma impossibilidade conceptual”*®. A
emancipacdo do direito administrativo postulava, assim, uma rotura clara com a logica do
contrato, a instituicdo por exceléncia do direito privado. Ademais, a vinculacdo da
administracdo a legalidade substantiva prévia e a prossecucdo do interesse publico
limitavam a autonomia publica na celebracdo de contratos.

Por isso, no periodo liberal, a administragdo publica era entendida como mera
execucdo da lei e, sendo esta produto da soberania nacional, aquela ndo poderia ser
entravada por acdo de interesses corporativos ou de grupo. Para preservar essa qualidade,
era, assim, necessario que o poder administrativo se situasse a distancia dos grupos e nao
fosse condicionado por interesses especiais e setoriais que pudessem interferir na
prossecucdo do interesse geral. De resto, entendia-se que o principio da legalidade
administrativa ndo ofereceria qualquer espaco para a aplicacdo da forma contratual na
conformacéo de relagGes juridicas entre a administragdo e os particulares, pois tais relagdes
teriam que ser disciplinadas por normas gerais e impessoais, aplicadas atraves de atos de
autoridade, o que estaria em frontal oposicdo com a forma de agdo contratual, que é, por
definicdo, um modo de regulamentacdo individual e constitutivamente marcado pelo
COoNsenso.

Sem prejuizo de algumas excecles, partia-se do principio da proibicdo da
utilizacdo do contrato no &mbito da atuacdo administrativa de direito pablico. Neste
contexto, escreve NORBERTO BoBBIO que, no periodo liberal, a ideia de contrato (social)
“nasce para morrer quase de imediato; a sua funcéo é a de dar a vida a um filho destinado a

15 Até finais do século XIX, invocava-se um principio, por

destruir a sua propria esséncia
longo tempo persistente na juspublicistica europeia (0s expoentes da tese que recusa o
contrato de direito publico sdo, na Alemanha, OTTO MAYER, e, na Italia, RANELLETTI e
CAMMEO), que afirmava a incompatibilidade entre contrato e acdo administrativa, mais
especificamente, a incompatibilidade entre a liberdade negocial, a igualdade das partes e o
consenso, de um lado, a vinculacdo a legalidade, a funcdo administrativa e a sujei¢do ao
interesse geral, de outro. Num sistema de administracdo executiva, a utilizacdo do contrato
revelava-se incompativel com as carateristicas proprias da atuacdo administrativa,
concretamente, a “desigualdade (autoridade) entre a administracdo e os particulares, a

sujeicdo da administracdo a lei, que pré-confecionava os termos de tal atuagdo, e ao

' Cfr. OTTO MAYER, “Zur Lehre von Offentlichrechtlichen Vertrage”, ASR, 3 (1888), p. 42.
511 Contratto Sociale, Oggi, Napoli, 1980, pp. 18-19.
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interesse publico, que, pela sua imperatividade, tornava indisponivel a respetiva
realizacio”*®.

Num contexto de separacdo entre uma esfera publica, a do Estado, e uma esfera
privada, a da sociedade, essa légica de oposicdo e de confrontacdo entre os dois polos (de
um lado, o administracdo publica e a autoridade, do outro, o cidad&o e as liberdades), tipica
da ordenacdo juridica do Estado de direito liberal, para além de significar uma demarcacao
linear entre tarefas pablicas e tarefas privadas, tinha como efeito a criacdo de uma logica
binéria ao nivel do instrumentarium juridico utilizado. Assim, o instrumento de a¢do normal
do poder administrativo seria o ato administrativo que executa a lei (sendo expressao do
imperium do Estado), ao passo que o instrumento normal de expressdo da autonomia do
setor privado seria 0 contrato, através do qual os particulares autorregulamentavam o0s seus
interesses e exerciam o poder sobre os bens (dominium). E justamente essa contradicdo
entre poder publico e contrato que explica, também, o facto de, durante muito tempo, a
contratacdo administrativa continuar submetida a um regime substantivo de direito privado,
afirmando a mais autorizada doutrina que a administracdo contratava jure privato.

E, mesmo quando se deu por superada a hostilidade inicial da doutrina quanto a
aceitacdo do contrato como modo de acdo administrativa em Franga, Espanha e Portugal, a
admissibilidade do contrato na esfera das relacdes administrativas de autoridade continuou
a ser considerada excluida, encerrando a equagdo “contrato e poder publico de autoridade”
uma contradicdo nos préprios termos (contradictio in adjecto)'’. A ligacdo entre a atividade
administrativa publica e a ideia de autoridade, compreensivel numa época em que esta
atividade tinha natureza essencialmente ablativa, levou a que se considerasse que a
unilateralidade era carateristica daquela. A isto acresce a consideracdo de que se revelava
um claro non sense aceitar que, na formacdo de um ato de império da administracéo,
pudesse concorrer a vontade de um particular, o qual ndo agia na veste de autoridade. Para
existir contrato, constituia requisito essencial a fusdo de duas declaracfes de vontade com a
mesma natureza juridica. Ora, a natureza juridico-privada da vontade do particular ndo
permitia explicar o0 modo como estes se poderiam elevar para entrarem em relacGes
contratuais com as autoridades administrativas.

Naturalmente, a evolugdo que ocorreria ao longo do século XX iria alterar este
ambiente adverso em redor do exercicio contratual do poder administrativo de decisdo

unilateral. Na segunda metade do século passado, a doutrina acabou por demonstrar a

'® Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, “Principio da Legalidade e Autonomia da Vontade na Contratagio
Publica”, cit. p. 62.

' Cfr. ZAaccARliA GlacomeTTl, Uber die Grenzziehung zwischen Zivilrechts und
Verwaltungsrechtsinstituten in der Judikatur des schweizerischen Bundesgerichts, Tubingen, 1924, p. 17.
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possibilidade légica de um negdcio juridico que versa sobre o exercicio do poder
administrativo (objeto pablico), em que se fundem dois poderes de diferente natureza, a
saber, um poder publico, da administracdo, e um direito subjetivo, do particular'®.
Curiosamente, o impulso decisivo para esta evolucdo — em rotura com a tradigdo do poder
como objeto inegociavel — veio do direito alemdo. A questdo essencial para a dogmatica
administrativa passou a consistir na tentativa de conciliar o agir imperativo e unilateral com
outros modelos de interagdo consensual e contratual, que ora substituem a decisao unilateral
no procedimento administrativo, ora se integram no proéprio ciclo de formacéo da deciséo.
Por conseguinte, a medida que a ordenacéo politico-social liberal foi sendo posta em causa
pela reordenacdo do papel do Estado e das forgas sociais (maxime, pela crescente ligacdo
Estado-sociedade e pelas exigéncias de democratizacdo e participacdo na atividade
administrativa), € natural que o contrato se aventurasse na disciplina de relagdes juridico-
publicas de subordinacdo entre a administragdo e os particulares.

Neste sentido, os Gltimos anos do século XX denotam, de facto, uma tendéncia de
evolucdo dos sistemas de administracdo executiva europeus para a introdu¢do do consenso e
da concertacdo nas areas de atuacdo da administracdo de autoridade e da decisdo
unilateral. Efetivamente, o contrato expandiu-se por via da sua inser¢cdo nos dominios do
direito administrativo considerados, por natureza, reservados a atuacdo unilateral das
autoridades administrativas (“administracdo de autoridade, de ingeréncia, de comando e
controlo”)'®. Nesse ambito, o espetro da consensualizacdo da decisdo administrativa
aumentou consideravelmente e operou-se o “convivio” entre diferentes modalidades de
acao: o contrato surge, agora, como uma forma de atuacdo alternativa ao ato e ao
regulamento administrativo ou como um processo que se combina com tais figuras de acao
publica unilateral na modelacdo de relagcdes juridicas administrativas (contrato
administrativo sobre o exercicio de poderes publicos).

Com efeito, hoje, a lei permite como regra geral a utilizacdo do contrato no
exercicio da funcdo administrativa (artigos 200.°, n.° 3, do CPA, e 278.° do CCP). Pode
dizer-se que o regime se inverteu: deixou de valer o principio liberal da proibicdo e ndo

pode sequer afirmar-se, em geral, a existéncia de areas proibidas. O principio é o da

8 Cfr. a sintese de PIER LUIGI PORTALURI, Potere Amministrativo e Procedimenti Consensuali:
Studi sui Rapporti a Collaborazione Necessaria, Milano, 1998, pp. 155-194; e de GuiDO GRECO, Accordi
Amministrativi: tra Provvedimento e Contrato, Giappichelli, Torino, 2003, pp. 17-46.

9 E. GARCIA DE ENTERRIA, no prefacio & obra de HUERGO LORA, Los Contratos sobre los Actos y
las Potestades Administrativas, Universidad de Oviedo, 1998, pp. 13-15, referindo-se ao fim do dogma da
incompatibilidade entre contrato e autoridade no direito administrativo, problematizava a inser¢do do contrato
sobre atos e poderes administrativos no sistema juridico espanhol.
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admissibilidade, embora com limites e compressdes®. Para além disso, com a afirmacéo de
uma genérica alternatividade entre a utilizagdo do ato administrativo e do contrato
administrativo, o contrato estd, hoje, colocado no mesmo plano juridico-formal do ato
administrativo, enquanto modos normais de prossecucdo das atribuicbes das entidades
publicas. Contudo, a aceitacdo do consenso na area da tradicional administragdo de
autoridade acentuou ainda mais a crise do ato administrativo que, depois de ter deixado de
ser a figura central do direito administrativo, tem vindo a perder a exclusividade no seu
territrio de origem?®. Quer isto significar que o direito administrativo, nascido como um
direito da autoridade, regulador das relagfes de poder, tem vindo a evoluir num sentido em
que as notas do “poder” e da “autoridade” se apresentam mais esbatidas ou temperadas.

De uma forma ainda mais impressiva, o contrato penetrou, também, na atividade
regulamentar da administracdo publica, observando-se que a normacdo autoritaria, por
vezes, da lugar a uma normacdo consentida, negociada ou cooperativa, gerando um
fenomeno de “bilateralidade constituinte do direito”, que transfigura procedimental e
materialmente a normatividade. A proliferacdo de “pactos normativos”, ‘“contratos
regulamentares” ou ‘“contratos sobre o exercicio do poder regulamentar”
(Normsetzungsvertrage, Normvertrage, Normenvertrage ou Normsetzende
Vereinbarungen)? — que traduzem vinculos contratuais dotados de uma evidente natureza
normativa, nuns casos produzindo regras juridicas para terceiros que ndo subscreveram o
contrato, noutros gerando formas de predeterminacdo negocial da normatividade — introduz
um modelo de partilha do poder de administrar, convocando uma pléiade de novos
problemas relacionados com a vinculagdo do regulamento ao contrato administrativo e com
a fungibilidade entre ambas as formas de atuacdo administrativa.

Atualmente, a afirmacdo da compatibilidade entre poder publico e contrato, para
além de significar uma inversdo de sentido principiolégico do direito administrativo
classico, expressa, em termos praticos, a aceitagdo de um conjunto de modalidades de acdo
e de figuras juridicas que traduzem uma intersec¢do entre consenso e autoridade
administrativa, mas precisamente entre contrato e ato administrativo e entre contrato e

norma juridica regulamentar (amplitude do contrato administrativo sobre o exercicio de

% Assim, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, “Principio da Legalidade ¢ Autonomia da Vontade na
Contratagdo Publica”, cit., p. 64.

2L Cfr. L. PATTI, Gli accordi tra i privati e la pubblica amministrazione, Tesi di Dottorato, 2010-
2011, Universita degli Studi di Catania, p. 72; e VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Ato Administrativo
Perdido, Coimbra, 2003, pp. 99-122, referindo-se a crise do ato administrativo e ao enterro da perspetiva
atocéntrica.

22 Cfr. JONATHAN FAHLBUSCH, Das gesetzgeberische Phanomen der Normsetzung durch oder mit
Vertrag, Nomos, 2004, p. 177.
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poderes publicos)®?®. Essa duplicidade ou divergéncia entre a natureza da instituicdo
contratual e a natureza do poder publico de autoridade explica que o contrato
administrativo celebrado no exercicio de poderes publicos seja abordado, desde o inicio,
em termos problematicos. Por essa razdo, a questdo da compatibilidade entre poder publico
e contrato constitui, desde logo, um problema de regulamentac&o®, na medida em que a
sua afirmacdo (e aparente consolidacdo) atinge o nucleo essencial de principios e regras do
ordenamento juridico-administrativo, alterando significativamente o quadro do regime
juridico aplicavel as concretas relagcdes administrativas.

Equivale isto a dizer que o problema da compatibilidade entre poder publico e
contrato revela-se fundamental para a compreensdo do atual direito administrativo e dos
seus institutos — tradicionalmente, ordenado para a decisdo administrativa unilateral —, na
medida em que abarca os termos em que se processa a aceitacdo de formas juridicas
bilaterais no campo da administracdo de autoridade, a0 mesmo tempo que presta as
inerentes questdes de regulamentacdo ou de regime juridico as rationes valorandi dos
conflitos de interesse em presenca. Ndo constitui qualquer surpresa o facto de o direito
administrativo se encontrar, hoje, numa evolucdo de sentidos nem sempre convergente,
assumindo-se como um direito pleno de ambiguidades. A tematizacdo do direito
administrativo como um direito perturbado no contexto atual, que se debate com uma crise
de identidade®, por forca de multiplas inovacdes institucionais, procedimentais e
substanciais que tém vindo a ser introduzidas desde os ultimos anos do século XX,
condensa um conjunto de problemas e de matérias que mergulham fundo na teoria do
direito administrativo (Verwaltungsrechtslehre). Na presente investigacdo, interessa-nos

destacar e enfatizar trés momentos essenciais deste profundo processo de transformacéo:

i) O aumento da dimensdo do Estado Contratante e a expansdo de uma
administracdo publica por contrato, que encontram repercussdo em praticamente todas as
esferas de intervencdo administrativa, traduzem uma coopera¢do mais ou menos sistematica
entre atores publicos e privados no desenvolvimento das finalidades de servi¢o publico,
fazendo do contrato um mecanismo primacial da agdo administrativa (compreensao “pan-

contratualista da acdo publica”);

2 Cfr. PIER LUIGI PORTALURI, Potere Amministrativo e Procedimenti Consensuali: Studi sui
Rapporti a Collaborazione Necessaria, cit., p. 60.

** Na acecéo de PHILIPP HECK, Begriffsbildung und Interessenjurisprudenz, Tibingen, 1932, pp. 61-
62.

% Cfr. E. DESDENTADO DA ROCA, La crisis de identidad del derecho administrativo: privatizacion
huida de la regulacion publica y administraciones independientes, Valencia, 1999.
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i) A promogdo de mecanismos de envolvimento e de participacdo de
particulares interessados na formacdo de decisbes administrativas, incluindo o
reconhecimento, no procedimento administrativo, de faculdades de negociacdo e de
conformacgdo do contetdo dessas decisdes (lato sensu);

iii)  Como resultado da admissibilidade de multiplas formas de “contratualizagdo
do poder administrativo”, um complexo processo de autovinculagdo administrativa bilateral
que, respeitando certos limites, se mostra passivel de fazer da via contratual um processo de

edificacdo de regras gerais e abstratas ou de construcdo da legalidade administrativa;

Todas as coordenadas assinaladas projetam-se em sede de “autocompreensido” do
direito administrativo. Conexo com a primeira coordenada assinalada, um dos sintomas de
transformacdo aponta para o reforco da colaboracdo negocial entre atores publicos e
privados e para a disseminagdo da cultura do contrato na atuacdo das entidades publicas. A
tendéncia generalizada para o consensualismo na acdo administrativa faz-se sentir mesmo
em zonas de intervencao autoritaria.

Por essa razdo, o avanco do fendmeno do exercicio contratualizado do poder
administrativo constitui um reflexo da extraordinaria projecdo que a instituicdo contratual
adquiriu no direito administrativo do nosso tempo. Vivemos num momento historico em
que se assiste a elaboracdo de novos esquemas ordenadores do direito administrativo e se
multiplicam desafios e reptos a reforma do direito administrativo. O protagonismo
conferido ao contrato como forma de exercicio da atividade administrativa enquadra-se,
desde logo, no ambito das metamorfoses que o direito administrativo vem sofrendo?®. Isto
porqgue se torna particularmente visivel, a luz das abordagens contemporaneas (v.g., da Neue
Verwaltungsrechtswissenschaft, do New Public Contracting), tanto o caréater
plurifuncional, como o carater transversal da utilizacdo do contrato no contexto dos
principais reptos a reforma do direito administrativo.

Efetivamente, nos Ultimos anos, assistiu-se ao crescimento e consolidacdo de uma
“administracdo por contrato”, seja nas relagdes entre entidades publicas e particulares, seja
nas relagdes entre as entidades publicas, seja ainda no interior da propria esfera

administrativa®’. A ideia generalizada de governacdo por contrato (gouvernement par

% )4 o previa A. BARBOSA DE MELO, “Introdugdo as Formas de Concertagdo Social”, Separata do
Vol. LIX (1983) do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, p. 31, quando, em 1983,
afirmava que: “se [a administracdo contratual] se generalizar a largos dominios da acdo administrativa,
implicara a transformag@o do modelo classico”.

' Cfr. R. DENOIX DE SAINT-MARC, “La question de I'administration contractuelle”, AJDA, n.° 19,
2003, p. 970; e L. RICHER, “La Contractualisation comme Technique de Gestion des Affaires Publiques”,
AJDA, n.° 19, 2003, p. 973.
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contrat) encontra uma repercussdo em praticamente todas as &reas de atuacdo da
administracdo publica, signo do reconhecimento de inovadoras formas de aplicacdo do
contrato na ag&o publica®®. Numa época em que se vive uma “euforia contratualizadora” no
direito administrativo e uma profunda crenga nos bons resultados da contribuigédo privada
para a realizacdo de fins publicos, a doutrina tem vindo a empregar diversos adjetivos e
expressdes metaforicas que permitem retratar e descrever o avango do Estado Contratante:

florescimento da “«paixdo pelo contraton”®®; alargamento da “«onda contratual»”’;

“universalidade dos contratos publicos™®"; “preferéncia legal pela utilizacdo do contrato

administrativo™?; processo de “contratualizacio das politicas publicas™®; sistema

interadministrativo de “contratos em cascata”®*; modelo de “pilotagem através do

5935,

contrato”®; e “outsourcing de funcdes de soberania”*®.

Afigura-se, todavia, forgoso
reconhecer que a utilizacdo do contrato, nas suas multiplas formas, como instrumento de
governagdo publica apresenta diversas especificidades e suscita problemas de equagdo
muito diferenciada, sendo certo que alguns deles provocam perturbacdes no quadro geral de
relacionamento entre o Estado e a sociedade.

Uma outra coordenada de carater geral que também apresenta implicagdes na
delineacdo do ambito da figura de que se vai tratar na Parte Il diz respeito ao principio da
participacdo de particulares interessados na formagdo de decisdes administrativas que se

apresenta como fundamento material da celebracéo do contrato sobre o exercicio de poderes

%8 A presente tematica remete para topicos classicos e estruturantes do direito piblico administrativo
(func@o administrativa, autoridade e poder publico), encontrando-se, hoje mais do que nunca, na ordem do dia
da dogmatica administrativa. Em Franga, assinale-se a relevancia juridica dos estudos produzidos no Coloquio
Vers une Administration Contractuelle?, Colloque organisé par I’IFSA le 28 novembre 2002 (Institut frangais
des sciences administratives), AJDA, 2003, publicados no n.° 19 da L actualité juridique, droit administratif
(AJDA), de 2003.

# Cfr. L. RICHER, “La Contractualisation comme Technique de Gestion des Affaires Publiques”,
cit., p. 973.

%0 Cfr. MARC GJIDARA, “Les procédés contractuels entre partenaires publics: les contrats entre 1'Etat
et les collectivités territoriales”, La procédure de consultation dans le partenariat public-privé entre les entités
publiques, Actes de la Faculté de droit a Split, 2/2011, p. 295.

%1 VVIEIRA DE ANDRADE, “Principio da Legalidade e Autonomia da Vontade na Contratagdo Publica”,
cit., p. 62.

% Cfr. PauLO OTERO, Legalidade e Administracéo Pblica, Coimbra, 2003, p. 838.

% Cfr. LuiGI BoBBIO, “Produzione di politiche a mezzo di contratti nella pubblica amministrazione
italiana”, Stato e Mercato, n.° 58, aprile (2000), p. 111, e “La contractualisation des politiques publiques”,
Pfister/Crivelli/ Rey (a cura di), Finances et territoires. Leur place dans la prise de décision publique, Presses
Polytechniuques et Univesitaires Romandes, Lausanne, 1999, p. 75.

% Cfr. PETER VINCENT-JONES, The New Public Contracting: Regulation, Responsiveness,
Relationality, Oxford University Press, 2006, pp. 125-127.

% Cfr.  SPARWASSER/ENGEL/VORKUHLE, ~ Umweltrecht, ~Grundziige des  6ffentlichen
Umweltschutzrechts, Hiithig Jehle Rehm, 2003, p. 133.

% Cfr. PAuL VERKUIL, Outsourcing Sovereignty: Why Privatization of Government Functions
Threatens Democracy and What We Can Do about It, Cambridge University Press, 2007, p. 9.
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plblicos. Dada a sua estreita relagdo com o procedimento administrativo®”, o contrato
administrativo sobre o exercicio de poderes publicos, concluido num plano de participacdo
procedimental — geralmente, na fase constitutiva ou decisoria —, é expressdo de um
mecanismo de participacdo qualificada do interessado na formacdo da decisdo
administrativa, o qual intervém na constituicdo dos efeitos juridico-administrativos de que é
destinatéario.

N&o quer isso significar que, por forca de uma participagdo-concertacdo ou de
uma participagdo coconstitutiva, o particular cocontratante age no exercicio de uma funcéo
publica ou para prosseguir interesses publicos. Na delimitacdo dos elementos constitutivos
da figura de que nos ocupamos, veremos que a mesma ndo reflete a integracdo de
particulares (das forcas sociais) no seio da organizacdo administrativa publica (do Estado),
nem envolve qualquer delegacdo de poderes publicos de autoridade em entidades com
personalidade de direito privado. Ao invés, pode dizer-se que, na outorga de um contrato
sobre o exercicio de poderes publicos, o particular ndo exerce, ele mesmo, o poder publico,
antes intervém para realizar 0s seus interesses, no ambito da autonomia privada e no
exercicio de um direito subjetivo®.

A elevacdo do particular a categoria de parceiro da administracdo na celebracédo de
um contrato administrativo sobre o exercicio de poderes publicos corresponde a um
processo paradigmatico de participacdo dos interessados na formacdo das decisbes e
deliberacbes que Ihes disserem respeito, preconizada nos artigos 267.°, n.° 4, da
Constituicdo e 12.° do Cddigo do Procedimento Administrativo®. A relevancia
constitucional e legal da participagdo dos interessados veio insuflar um novo relevo a
contratualizacdo entre atores publicos e privados no decurso do procedimento
administrativo, constituindo, igualmente, na esteira de SERvuULO CORREIA, um fator de
“moderag@o” ou de “atenuacdo” do grau de densidade exigido pelo principio da legalidade

administrativa“®.

3 Assim, cfr. F. DELGADO PIQUERAS, La Terminacion Convencional del Procedimiento

Administrativo, Madrid, 1995, p. 172.

% Acompanhamos, neste ponto, PEDRO GONGCALVES, Entidades Privadas com Poderes Publicos,
Coimbra, 2005, pp. 687-688, quando refere que uma das particularidades mais notaveis da categoria do
contrato administrativo sobre o exercicio de poderes publicos reside no facto de, “tendo por objeto o poder
publico (que s6 a administracdo exerce) nele ser parte um particular que age no exercicio dos seus direitos
privados, para a prossecucdo dos seus interesses e ndo no exercicio de uma funcéo publica ou para prosseguir
interesses publicos”.

% Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro.

“* Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, Coimbra, 1987, pp. 612-614,
referindo que uma das ilagbes a retirar da consagragdo do principio da participagdo dos interessados na
formagdo das decisdes administrativas é a seguinte: “quando se ndo imponham, em sentido inverso razdes
advenientes da fungdo de direcdo politica e da fungdo de racionalidade objetiva do principio da legalidade,
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Por fim, h4 uma terceira coordenada que concerne ao modo como 0 contrato
administrativo, entendido como uma forma de disponibilidade do poder administrativo e de
flexibilidade da legalidade*, pode constituir uma base juridica para a emanacéo de regras
gerais e abstratas aplicaveis a terceiros que nao subscreveram o instrumento contratual. Tal
coordenada, associada a amplitude dimensional da autovinculacdo administrativa bilateral,
inflete principios classicos de direito administrativo (designadamente, o principio da
indisponibilidade do poder publico regulamentar), observando-se que a normacgéo
autoritaria, por vezes, da lugar a uma normagdo negociada, cooperativa, pacticia ou
consensual, 0 que — como veremos — leva alguma doutrina a equacionar um verdadeiro
problema de “reinveng@o” da governagao publica.

Como ¢é facilmente percetivel, o contrato administrativo sobre o exercicio de
poderes publicos apresenta-se como uma figura problematica, que abre novos horizontes
reflexivos sobre 0 modo como se processa a vinculagdo do poder publico ao contrato e
quais os limites a que essa vinculacdo se encontra sujeita. Implicando a recompreensdo das
tradicionais “teoria das formas da agdo administrativa” (Handlungsformenlehre) e da
“teoria das fontes” e da decisdo juridica administrativa*?, a delineacdo de um novo quadro
de estudo para a dogmatica do nosso tempo pretende apenas anunciar a necessidade de
abordar com rigor metodoldgico a complexidade do problema. Essa é, de resto, uma
exigéncia logo sentida no primeiro contacto com 0s elementos constitutivos do contrato
administrativo sobre o exercicio de poderes puablicos, os quais imediatamente nos
denunciam a “situacdo anomala” e até “paradoxal” (de um ponto de vista estritamente
juridico e formal) que a figura exprime®: referimo-nos, naturalmente, ao facto de nela se
conjugarem, através do instrumento contratual, elementos que pertencem a esfera do poder
publico (“fins heteronomos”, “interesse geral”, “igualdade de tratamento e imparcialidade™)
com outros que pertencem a esfera do setor privado (“autonomia da vontade”, “interesses

particulares” e “beneficios econémicos e contrapartidas”).

pode no contrato administrativo atenuar-se (embora néo eliminar-se) o grau de densidade exigido da norma que
estatui parcialmente os efeitos de direito em relagdo aquilo que, por preocupagdes de ordem garantistica, seria
de prescrever quanto ao enquadramento normativo de um ato administrativo destinado a reger situacgéo
concreta similar. Se o valor constitucionalmente reconhecido a participagdo dos interessados nao preclude a
exigéncia da legalidade, ainda mesmo quando nesta incidam predominantemente as preocupagdes de ordem
garantistica, deve, no entanto, servir como fator de ponderagéo favoravel quanto ao nivel de abertura permitido
na previsdo normativa que sirva de base a conformagao contratual”.

“! Cfr. PAULO OTERO, Legalidade e Administrag&o Publica, cit., p. 839.

“2 Cfr. KATJA LEHR, Staatliche Lenkung durch Handlungsformen, Peter Lang, 2010, pp. 220-224.

“ Cfr. PIER LUIGI PORTALURI, Potere Amministrativo e Procedimenti Consensuali, cit., pp. 60 e
164-165.
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Desse ponto de vista, a afirmacdo da compatibilidade entre poder publico (ato
administrativo/regulamento administrativo) e contrato, para além de fazer emergir um
extenso leque de novas figuras juridicas e formas juridicas de acdo cujo regime juridico
importa desenhar, suscita questdes (substantivas, procedimentais e contenciosas) de
resolucdo dificil, que contendem com o modo de articulagdo entre o contrato e o0 exercicio
do poder administrativo e com a necessidade de preservacao de “valores” e “principios” de
direito pablico.

Esta dltima rubrica, indelevelmente associada a uma teoria dos limites do
contratualismo administrativo, exige que nos pronunciemos ex post sobre a compatibilidade
do contrato administrativo sobre o exercicio de poderes publicos com alguns principios
juridicos fundamentais. A este respeito, deve acrescentar-se que existem riscos associados
ao exercicio contratualizado do poder administrativo. O particularismo do objeto deste tipo
de contratos administrativos projeta-os para a primeira linha das preocupagfes em torno das
coordenadas dos principios da legalidade administrativa, da igualdade de tratamento e da
imparcialidade, da igualdade de chances, da justica, da proporcionalidade, do principio da
protecéo da confiancga e da tutela dos direitos subjetivos dos particulares. Isso nao significa
langar sobre este tipo de contrato administrativo 0 andtema da rotura com principios
fundamentais do ordenamento juridico-administrativo ou considerar que o interesse publico
sai necessaria e irremediavelmente comprometido com a celebracdo de contratos desta
natureza. Pelo contrario, quando a administracdo goza de discricionariedade na aplicacao da
lei, a violacdo de principios juridicos fundamentais, também, se pode processar por via
unilateral, através da pratica de atos administrativos**.

Por conseguinte, quando celebra um contrato administrativo sobre o exercicio de
poderes publicos, caberd ao parceiro publico fazer respeitar as normas e 0s principios
fundamentais de direito administrativo e — especialmente — cumprir, com diligéncia, o dever
de acautelar a realizacdo do interesse publico e ndo se deixar capturar pelo parceiro privado,
tanto nas negociacdes como na execucao dos compromissos assumidos. Nesta matéria, o
verdadeiro perigo consistiria ndo sé em remeter o contrato administrativo sobre o exercicio

de poderes publicos para a terra ignota dos acordos informais, mas também em prever

“ CasaLTA NABAIS, em Contratos Fiscais, Coimbra, 1994, p. 43, sublinhou, com preciséo, esta
ideia, aplicando-a, também, ao contratualismo em matéria fiscal: “gozando a administragdo de certa liberdade,
ou de uma certa margem de livre decisdo na aplicagdo da lei, ndo estd de todo afastado o perigo de essa
aplicacéo por em causa a igualdade de tratamento, sendo totalmente irrelevante o facto de a mesma se processar
por via unilateral (de atos administrativos) ou por via contratual. Nao é, pois, necessariamente, o contrato que
origina as (potenciais) desigualdades”.
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expressamente tal figura sem regular especificamente qualquer regime juridico
substantivo®.

Sob ponto de vista da relevancia e da atualidade do estudo, a elaboragdo de uma
Dissertacdo sobre o contrato administrativo celebrado no exercicio de poderes publicos
administrativos afigura-se, em nosso entender, afeicoada aos ventos que vado soprando,
favoraveis as especulagdes dogmaticas sobre os lugares que o “consenso”, a “negociagdo” e
a “concerta¢do” podem ocupar na administracdo de autoridade e da decisdo unilateral. A
adocdo genérica de formas bilaterais de exercicio da atividade administrativa oferece
solucBes inovatorias e flexiveis no procedimento administrativo, permitindo ao 6rgéo
competente abdicar da unilateralidade decisoria — optando por um contrato substitutivo do
procedimento unilateral — ou conferir uma base consensual — contrato endoprocedimental
ou obrigacional — a decisédo final formalmente unilateral.

Sintomatico e consequéncia do relevo que o contrato administrativo sobre o
exercicio de poderes publicos vem assumindo nos tempos mais recentes, é, entre nds, o
facto de o novo Cadigo do Procedimento Administrativo promover, de forma empenhada, a
contratualizacé@o da atividade administrativa, consagrando expressamente tanto os “acordos
endoprocedimentais” (artigos 57.° e 98.%, n.° 2), como os “acordos substitutivos de atos
administrativos” (artigos 77.%, n.° 4, e 127.°). O novo Cddigo introduziu alteragbes muito
significativas em matéria de procedimento administrativo propriamente dito, as quais
visaram assegurar, por um lado, maior eficacia, eficiéncia e economicidade da atividade
administrativa (naturalmente, orientada para a realizacdo do interesse publico) e, por outro
lado, o reforco dos direitos dos particulares, (designadamente dos direitos de informacéo e
de participacdo) e dos mecanismos de concertacdo entre estes e 0s 6rgaos administrativos
competentes.

A isto acresce o facto de o fendmeno da contratualizacdo do poder publico se ter
alargado a varias areas ou setores especiais do direito administrativo, como o direito do
urbanismo e do ordenamento do territério, o direito do ambiente, o direito publico da
economia, fixando, igualmente, raizes em campos onde isso seria antes impensavel, como o

direito fiscal e o direito da regulagéo publica.

** Dai a necessidade de o contrato administrativo sobre o exercicio de poderes piblicos ser uma
figura regulada nas leis de procedimento administrativo, ai devendo conter uma disciplina juridica bésica e
essencial (tdo completa quanto possivel), por forma a oferecer as partes garantias de estabilidade dos vinculos
contratuais e seguranca juridica. Para HUERGO LORA, Los contratos sobre los actos y las potestades
administrativas, cit., pp. 28-30 e 55, a auséncia de formalizacdo e de juridicizacéo e a consequente dissolugéo
no campo das atuagfes informais de cooperagdo da administracdo publica representava o verdadeiro perigo
associado ao exercicio contratual de poderes administrativos.
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Interessa também aqui destacar que este tipo de contratacdo administrativa
constitui um dos ultimos redutos que tem resistido a um processo que o direito da unido
europeia colocou em marcha de “desnacionalizacdo da contratacdo publica” (visivel, por
exemplo, em matéria de principios gerais que presidem a adjudicacdo de certos contratos
publicos). O problema do regime juridico do contrato administrativo sobre o exercicio de
poderes publicos € um problema de direito administrativo nacional e os valores que
informam este tipo de contratagdo sdo predominantemente valores nacionais (v.g.,
realizacdo do interesse publico nacional tal como definido pelo legislador democratico,
participacdo dos interessados, eficiéncia, reducdo substancial da litigiosidade) e ndo tanto
valores europeus (v.g., concorréncia, protecdo dos interesses do mercado, politicas
horizontais da contratacio publica, ndo discriminagdo)*®. Também n&o se encontram ligados
a este setor da contratacdo administrativa objetivos de economicidade e de eficiéncia
econdmica da compra, ligados a protecdo dos interesses publicos financeiros do Estado e a
defesa do dinheiro dos contribuintes. A protecdo e a promocdo da concorréncia constituem
valores tipicos dos contratos de procura publica, em que a administracdo se comporta como
cliente ou participante no mercado. Nos contratos sobre o exercicio de poderes publicos,
em regra, sdo contratualizadas prestacdes infungiveis.

Pela nossa parte, o contributo que oferecemos passa fundamentalmente pela
tentativa de compreender o sentido e o alcance da tendéncia dos tempos modernos para a
contratualizacdo da decisdo publica que se verifica na generalidade dos ordenamentos
juridicos europeus, procurando esclarecer o modo como se legitima, no direito portugués, a
intervencdo do contrato sobre o exercicio de poderes publicos na regulacdo do
procedimento administrativo e quais as virtualidades que o mesmo pode oferecer no direito

administrativo do nosso tempo.

“ Cfr. L. PATTI, Gli accordi tra i privati e la pubblica amministrazione, Tesi di Dottorato, 2010-
2011, cit., p. 75. Isso ndo significa, como veremos, o afastamento da aplicagdo dos principios da igualdade de
tratamento e da igualdade de chances entre operadores econémicos a contratacdo sobre o exercicio de poderes
publicos.
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2. Razéo de ordem

Lato sensu, o problema da compatibilidade entre poder publico e contrato coloca
um conjunto de questdes com larga tradicdo no pensamento juridico publicista,
mergulhando as suas raizes, historicamente, em tempos bem recuados.

A presente Parte, que expOe uma compreensdo pan-contratualista da agéo
publica, é composta por dois Titulos.

Procura-se, no primeiro Titulo, estudar as intersec¢des entre contrato e poder
publico no plano da Teoria da Constituicdo (Verfassungslehre). Distingue-se o fendmeno da
contratualizacdo da atividade administrativa do fendmeno do contratualismo politico na
origem do Estado e da ordem juridica pablica. Estruturam-se os grandes paradigmas do
contratualismo politico ligados aos movimentos constitucionais inglés, norte-americano e
francés e autonomizam-se os seus fundamentos dogmaticos. A tese do apriorismo da ideia
de contrato no direito publico € o resultado da nossa construgdo juridica, no que tange a
compatibilidade juridico-constitucional entre contrato e poder ptblico®’.

No segundo Titulo, dedicado ao estudo das intersec¢Bes entre poder publico e
contrato no plano da Teoria do Direito Administrativo (Verwaltungsrechtslehre),
comegaremos por equacionar 0s problemas relacionados com a projecdo que o
contratualismo demo-liberal assumiu nas instituicdes administrativas post-revolucionarias
do Estado Constitucional novecentista. Nestes termos, o teorema do contrato social assumiu
uma fisionomia propria no espaco euro-continental, maxime através de um sistema de fazem
parte o principio da legalidade das decisbes administrativas, o principio da fiscalizagdo
parlamentar da atividade administrativa e a prestacdo de contas pelos responsaveis politicos
da administrag&o.

Observa-se, contudo, que quase todas as for¢as motrizes do modelo administrativo
classico ocidental e as concecdes politicas subjacentes foram sendo objeto de um verdadeiro
processo de degenerescéncia, encontrando-se, hoje, subvertidas. Assiste-se a elaboragdo de

novos esquemas ordenadores do direito administrativo e multiplicam-se desafios e reptos a

“" Indagar o porqué e o para qué desta “intersec¢io” na Teoria da Constitui¢do permite introduzir
notas e consideracdes que contribuem, pensamos, para tornar mais claro o objeto do estudo. Se ndo nos
detivéssemos em toda esta problematica, aludindo a sua envolvente, ao contexto em que surgiu e as linhas de
desenvolvimento do Estado e do préprio Direito, o retrato do nosso tema — a compatibilidade entre contrato e
autoridade administrativa — ficaria incompleto. Verdadeiramente, faltaria a colocagédo da questdo prévia que
permite revelar a existéncia e o sentido do problema: no fundo, ndo apreenderiamos a “extensdo” e a
“infraestrutura” do problema.



26

reforma da ciéncia administrativa. As metamorfoses que, hodiernamente, o direito
administrativo vem sofrendo refletem-se com nitidez na matéria atinente a contratacdo
publica. A utilizacdo do contrato publico, enquanto modo de relacionamento e de atuacao
das administraces publicas, apresenta-se como um elemento transversal no contexto dos
principais reptos a reforma do direito administrativo.

Segue-se uma andlise da estrutura e das aplicacbes mais relevantes do
contratualismo na acdo administrativa. Serdo especialmente tratadas aquelas aplicacGes
contratuais que se situam no quadro mais genérico de reforma do direito administrativo.
Colhem-se diversas experiéncias jus-comparisticas de aplicacdo do contrato na acdo publica
e problematiza-se a utilizacdo da instituicdo contratual nas areas da administracdo de
autoridade e no dominio do exercicio de funcbes de soberania. Alarga-se o ambito de
aplicacdo dos modelos contratuais e compromissorios ao exercicio de outras fungdes
publicas estaduais de autoridade (funcdo politica, funcdo legislativa, funcdo juridico-
internacional e funcdo jurisdicional).

Estes Gltimos pontos permitem-nos expor, com rigor, a nossa construcdo juridica
sobre uma compreensdo pan-contratualista da acdo publica e indagar se a mesma se
encontra associada a probleméatica da preferéncia (constitucional e legal) por formas
juridicas de acdo administrativa bilaterais ou contratuais.

O plano de trabalhos da Parte Il é desenvolvido infra, 29..
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PARTE I

CONTRIBUTO PARA UMA COMPREENSAO PAN-CONTRATUALISTA DA
ACAO PUBLICA

TiTULO |

INTERSECCOES ENTRE CONTRATO E PODER PUBLICO NA TEORIA DA
CONSTITUICAO

TESE DO APRIORISMO DA IDEIA DE CONTRATO NO DIREITO PUBLICO:
ENQUADRAMENTO DOGMATICO E METADISCURSO JURIDICO

8§ PRELIMINAR

3. Tese do apriorismo da ideia de contrato no direito publico
Quando HENRY S. MAINE, em The Ancient Law, definiu a passagem da “sociedade

de status” para a “sociedade de contrato™*®

, como dissolucdo das relagfes familiares e
patriarcais e consequente crescimento das relagdes sociais mercantis, referia-se
essencialmente & esfera do direito privado e a valorizacdo da autonomia, da propriedade e
da liberdade de iniciativa econémica, deixando entrever a expansdo da sociedade civil em
detrimento do Estado. Segundo MAINE, “existem poucas proposi¢cdes gerais relativas a
época em que vivemos, que a primeira vista possam colher tamanha concordancia, como a
afirmacédo do que o que distingue a sociedade dos nossos dias das precedentes é a amplitude
de intervengdo da esfera do Contrato™*,

A “lei de Maine” de transi¢do de status para o contrato traduzia a ideia de que,
enquanto nas sociedades antigas as relacfes sociais e econdmicas entre os homens eram
determinadas, em grande medida, pela pertenca de cada qual a uma certa comunidade,
ordem ou grupo e pela posicdo ocupada no respetivo seio — dai derivando, de modo
mecanico e passivo, 0 Sseu status — ao invés, na sociedade moderna e industrial, a

fisionomia das relagfes econdmicas e sociais tendia a ser, cada vez mais, o fruto de uma

“8 Cfr. HENRY S. MAINE, The Ancient Law, ed. John Murray, 1870, p. 170.
0. cit., p. 304.
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escolha livre dos proprios interessados, da iniciativa individual e da sua vontade autonoma,
encontrando no contrato o seu simbolo e principal instrumento de atuacdo. Na época em que
The Ancient Law foi trazida ao conhecimento do publico, viviam-se 0s anos de crescimento

da sociedade mercantil e da sociedade industrial®

, marcados pela generalizacdo das
relacfes de troca, com a participacdo de varias camadas sociais no sistema de mercado, e
pela crescente contratualizacdo das relacBes sociais e das operagGes econOmicas. Se a
esfera privada se afirmava como o espaco de exceléncia de realizagcdo dos interesses da
sociedade (“relagdes paritarias”), na qual o Estado ndo intervinha sendo para criar as
condicdes legais para o livre exercicio dos direitos e liberdades dos cidad&os, por sua vez, o
Estado era 0 espaco da autoridade, da unidade e do império do interesse geral (‘“relagdes de
subordinag&o ou n&o paritérias)™.

Por outro lado, a formula utilizada por HENRY S. MAINE permitiu discernir uma
ambivalente fungdo associada a conceptualizacdo e ao papel desempenhado pela instituicdo
contratual no direito pdblico e no direito privado, que se cumpria em momentos
logicamente diferenciados, um orientado para equacionar a natureza fundacional e/ou
regulativa do designado “contrato originario ou pacto social no direito publico” (pars
destruens), o outro voltado para a definicdo dos principios juridicos e regras técnicas do
“contrato de direito privado” (pars construens), tendo como suporte dogmatico o direito
romano e o direito comum inglés™.

N&o obstante ser um critico do teorema do consenso, contrato ou pacto social
(sobretudo do conceito rousseauniano), MAINE reconhecia o papel relevante da ideia de
contrato social na compreenséo do Estado e da ordem juridica®, emergente do movimento
constitucional ligado as revolucBes americana e francesa do século XVIII, separando-a,
clara e inequivocamente, do fendmeno “epocal” da crescente contratualizacdo das relagdes
sociais do periodo individualista liberal, resultante do poder ou faculdade reconhecida a
cada individuo pela ordem juridica de determinar, por si, com atos voluntarios, a esfera

juridico privada dos seus direitos e deveres. A instituicdo contratual esta, por conseguinte,

% Cfr. HERBERT SPENCER, Political Writings, ed. John Offer, Cambridge University Press, 1994, xx.

*! Alude-se, neste contexto, a um critério de reparticéo das tarefas socialmente relevantes e da sua
distribuicdo pelo Estado e pela Sociedade Civil (pelo pablico e pelo privado). Na representacdo individualista
liberal, a separacdo entre a esfera plblica e a esfera privada possuia fronteiras precisas e rigorosamente
demarcadas: entre Sociedade e Estado ndo poderia haver mistura ou confusdo, sendo essa Oposi¢&o expressa,
de forma impressiva, na obra de HERBERT SPENCER, The Man versus the State, ed. Truxton Beale, M.
Kennerley Publisher, 1916, simbolo do laissez-faire nas relagdes econdmicas e na vida social. Nas sociedades
industriais avangadas, a “mercadoriza¢do” das esferas da vida social e a crescente expansdo e multiplica¢do das
atividades de produgdo, de troca e de distribuicdo de bens e servicos faziam crer que o processo de
contratualizagdo das operagdes econdmicas correspondia a uma linha de tendéncia historicamente irreversivel.

52 Cfr. HENRY S. MAINE, The Ancient Law, cit., pp. 304-366.

%3 Ob. cit., pp. 308-310.
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presente no direito publico e no direito privado como base de um sistema de convivéncia e
de regulamentacdo das relacfes sociais. O modelo do contrato social ou originario
desenvolveu-se, autonomamente em tempos bem recuados, a partir de quadrantes
dogmético-juridicos que lhe sdo proprios, constituindo a primeira ideia de contrato na
teoria geral do direito publico.

E esta tese do “apriorismo da ideia de contrato”®*

, radicada na tradicdo e na
cultura juridico-politica ocidental, que sera desenvolvida pelas ciéncias juridicas alema e
italiana do século XX e que acabou por se tornar um elemento central na determinacdo da
preeminéncia que o conceito de contrato assume na provincia do direito pablico — uma tese
por longo periodo descurada na juspublicistica europeia, que suscitou, inclusive, equivocos

e confusBes doutrinais®®, e imprescindivel para o recentramento do problema da

* A tese do apriorismo da ideia de contrato apresenta raiz germanica — cfr. KLAUS STERN, “Zur
Grundlegung einer Lehre des ¢ffentlich-rechtlichen Vertrages”, VerwArch. Bd. 49 (1958), pp. 122 e 127-130, e
HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag: ein Beitrag zur Handlungsformenlehre, Springer,
2005, pp. 115-116 e 120-123. Cfr., também, VOLKER SCHLETTE, Die Verwaltung als Vertragspartner: Empirie
und Dogmatik verwaltungsrechtlicher Vereinbarungen zwischen Behdrde und Birger, Mohr Siebeck, 2000, pp.
12-13; ELKE GuRLIT, Verwaltungsvertrag und Gesetz, Mohr Siebeck, Tubingen, 2000, pp. 67-69, e
“Grundlagen des Verwaltungsvertrages”, Teil I, Juristische Ausbildung (JURA), 2001, p. 663; e TINA EHRKE,
Konsenstechniken im Abgabenrecht, Neuer Wiss Verlag, 2002, p. 99. Nao obstante possuir raiz germanica, a
tese do apriorismo da ideia de contrato, ainda que sob outras designaces, surge também nas doutrinas italiana,
espanhola e portuguesa.

® Nem sempre os vocabulos “Homologia”, “Homologein (opoloyi)”, “Lex Regia”, “Pactum
Societatis”, “Pactum Subjectionis”, “Decretum” “Pacte de Gouvernement”, “Gesellschaftsvertrag”,
“Herrschaftsvertrag”, “Unterwerfungsvertrag”, “Ursprunglicher Vertrag” encontram plena correspondéncia
de traducdo linguistica, ja que alguns autores avangam com lexemas insuscetiveis de designar ou exprimir com
a exatiddo do seu tempo aqueles conceitos, razdo pela qual, na tarefa de procura do sentido interpretativo, deve
0 aplicador proceder a um contrastive meaning, que permite relacionar diversos conceitos por forma a
demarcar o significado especifico daquele que é objeto de interpretagdo — por essa razdo, na tarefa
interpretativa, o seu sentido ndo se encontrara imediatamente “no termo”, “mas entre termos” [CHARLES W.
COLLIER, Meaning in Law, a Theory of Speech, Oxford University Press, 2009, pp. 9-36 e 61-62]. CARL
SCHMITT, Teoria de la Constitucion, Madrid, 1982, pp. 80-92, é especialmente critico da confusdo instalada na
dogmatica do seu tempo entre contrato social, pacto constitucional e pacto federal, citando a obra de FRITz
FLEINER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, J. C. B. Mohr, 1923, p. 392, como exemplo de uma certa
confusdo terminoldgica a este respeito. CARL SCHMITT adverte para a necessidade de se distinguir “pacto social
como explicacdo juridica da emergéncia do Estado” de “pactos ou convénios que ddo origem ao nascimento de
uma Constituicdo” (Verfassungvertrag). Neste ultimo caso, o pacto constitucional “ndo funda a unidade
politica, mas pressupfe-na”: historicamente, o dualismo das monarquias constitucionais exigia uma solugdo de
compromisso entre o poder monarquico e a representacdo popular no plano constitucional. Ao longo do século
XIX, surgiram exemplos de convénios constitucionais (ndo auténticos), que diziam diretamente respeito “a
constitui¢des pactuadas entre o monarca e a representagdo nacional”, onde se torna claro que a constituicéo se
limita a organizar poderes que lhe sdo anteriores, segundo as vestes de um compromisso politico que expressa
0 acordo entre os poderes constituintes no Estado (Constituicdo de Wirtemberg de 1819, Constituicdo de
Sachsen de 1830 e a da Unido do Norte da Alemanha de 1867 [Norddeutscher Bund], a Carta Constitucional
francesa de 1830 ou a Constituicdo portuguesa de 1838). Na teoria schmittiana, pacto constitucional auténtico
“pressupde, pelo menos, duas partes existentes e subsistentes, cada uma das quais contém em si um sujeito de
poder constituinte, sendo, portanto, uma unidade politica — um pacto constitucional auténtico é, normalmente,
um pacto federal”. Trata-se, portanto, de um “pacto de «status», na medida em que, englobando varias
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compatibilidade entre contrato e poder publico. Neste ensejo, SALVATORE FRAGAPANE em
Contrattualismo e Sociologia Contemporanea®, reafirmando a crescente contratualizacdo
das relagdes sociais e das operagGes econdmicas, ja destacada por MAINE, observou que
aquele fenémeno exprimia uma tendéncia historicamente verificada, mas nédo se confundia
com a matriz publicista do contrato social, que conheceu traducdo juridica e assumiu uma
fisionomia prépria nas instituicdes administrativas do Estado Constitucional novecentista.
Com base nesta argumentatio, vinca-se a diferenca entre o fendmeno da contratacdo privada
e a ideia de contrato originario no direito publico, daqui resultando constru¢cdes dogmaéticas
autonomas no direito privado e no direito publico.

Mais tarde, sob o mote das transformacfes do direito publico operadas pela
socializagdo, NORBERTO BoBBIO advoga, com uma atualissima observagdo, a diferenga
entre o “fendmeno da contratualizacdo” das relacdes sociais, politicas e administrativas, que
ndo pode deixar de ser considerado pela ciéncia juridica a partir do direito positivo, e “a
tradicional teoria do contrato originario”, porque esta ndo ¢ “a expressdo de um livre
arbitrio colocado no vazio nas origens do fendmeno social [...], é, pelo contrario, uma fase
superior necessaria do devir social [...], € a vontade que se afirma como lei propria de um
estado evolutivo da sociedade™’. O que deriva desta distincdo entre o contratualismo
politico-constitucional (contrato social ou contrato originario — “Blosse Idee der Vernunft”,
Ihe chamou KANT) e o fendbmeno de contratualizagdo da atividade administrativa (do
contrato administrativo) é que aqui o contrato é “forma” da acdo administrativa,
“instrumento” de produg¢do de efeitos juridicos criado, configurado e tutelado pelo direito
do Estado, e ali o contrato é um modelo historico regulador do poder pablico, que nédo é
nem confirmado nem refutado pelo segundo, pois coloca-se num plano axiolégico-material
completamente distinto.

Dito de outra forma, ndo obstante genericamente o contrato surgir, em ambos os
cenarios considerados, como uma fonte ou mecanismo de regulacéo juridica de condutas de
pessoas e instituicdes, o recorte fisiondmico (v.g., seja pelo sentido, causa-funcéo, objeto ou
fim) e o nivel de regulacédo juridica em que operam justificam uma demarcacdo rigorosa e

conceptual entre o contrato social ou origindrio e o contrato enquanto forma ou

unidades politicas, tem como efeito a criagdo de um novo status para os participantes no acordo”, surgindo,
“por efeito do pacto, uma constitui¢do federal” — cfr. CARL SCHMITT, ob. cit., pp. 82-85.

% SALVATORE FRAGAPANE, Contrattualismo e Sociologia Contemporanea, Zanichelli, Bologna,
1892, p. 101: “o industrialismo, com a necessidade das grandes forgas capitalistas, que apenas podem resultar
de poderosas associagdes, e a divisdo do trabalho, com o seu continuo fracionamento e com a consequente
especificagdo das trocas, determinam o uso das formas contratuais ndo sé nas relagdes comerciais e civis, mas
também nas fungdes politicas”.

*" Cfr. NOorRBERTO BOBBIO, O Futuro da Democracia, Lisboa, 1988, p. 195.
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instrumento de producdo de efeitos juridicos criado, configurado e tutelado pelo direito
(publico ou privado) do Estado.

Estas conclusGes sdo, também, aventadas pela doutrina germanica que, mais
recentemente, se tem debrucado sobre o estudo das intersecgOes entre contrato e poder
publico. Neste sentido, tera sido KLAUS STERN, curiosamente num estudo sobre o contrato
de direito publico (6ffentlichrechtlichen Vertrag) quem primeiro identificou, ja no final dos
anos cinquenta do século passado, o “apriorismo do conceito de contrato como axioma” no
direito publico (die Aprioritat des Vertragsbegriffs als Axiom)®®, tomado n&o como forma
juridico-positiva consagrada na lei, mas como “ideia preexistente ao direito” e que o visa

moldar substantivamente®. Mais tarde, HARALD EBERHARD veio sustentar e densificar “a

% «zur Grundlegung einer Lehre des offentlich-rechtlichen Vertrages™, cit., p. 127. Este estudo
devera ser complementado com um outro, “The genesis and evolution of European-American
constitutionalism: some comments on the fundamental aspects”, The Comparative and International Law
Journal of Southern Africa, Vol. 18, n.° 2 (July, 1985), pp. 187-200, onde KLAUS STERN analisa, em detalhe, a
génese e a evolugdo do constitucionalismo europeu e norte-americano e a sua ligacdo mais estreita as doutrinas
do contrato social.

% «Zur Grundlegung einer Lehre des offentlich-rechtlichen Vertrages”, cit., pp. 122-124. O que
significa isto de “apriorismo do conceito de contrato”? Representando uma das teses mais notaveis, inovatorias
e marcantes da “teoria geral do contrato administrativo”, ela sugere que a forca vinculativa do contrato nao
carece de se fundar numa norma juridica, na medida em que essa obrigatoriedade estd compreendida na prépria
natureza do conceito de contrato, que € instrumento vinculativo para as partes. Afirma STERN, “Zur
Grundlegung einer Lehre des offentlich-rechtlichen Vertrages”, p. 122, que “o contrato ndo ¢ s6 uma forma de
regulacdo das relagdes humanas criada pelo direito positivo. Ele é, antes de mais, uma forma primitiva
(primeira forma) de vida em comum de homens pacificos, um principio de vida, que ostenta sempre 0s seus
efeitos quando os homens querem ordenar as suas relagdes reciprocas e reguld-las com respeito matuo [...]. O
contrato € por isso [...] uma categoria que precede (que esta antes) da experiéncia juridica, um conceito
aprioristico” (eine der Rechtserfahrung vorausgehende Kategorie, ein apriorischer Begriff). Da “aprioridade
do conceito de contrato” (Aprioritat des Vertragsbegriffs) deduz KLAus STERN a tese da aprioridade da forca
vinculativa e obrigatdria do contrato e, portanto, a aprioristica validade da confianca do contrato (apriorische
Geltung der Vertragstreue).

A tese do apriorismo do conceito de contrato é aquela que permite uma compreensdo cabal da
“intensio” e da “substancia” da institui¢do contratual no direito publico, revelando todo o seu potencial
aplicativo, desde logo, na defesa de que a ideia de contrato ndo possui um mero sentido metaférico, que se
carateriza pela auséncia de vinculatividade. E que, para além de significar a primeira ideia de contrato na
ciéncia juridica (HARALD EBERHARD), 0 termo a priori toma um outro sentido, apresentando-se como um
conceito fundamental da teoria do conhecimento que deriva da razdo pratica, cuja finalidade consiste em
acentuar a forca vinculativa e obrigatoria desse contrato como realidade pré-juridica, umbilicalmente ligada a
esséncia do contrato e independentemente da sua consagracao na lei. Sustenta-se que essa funcéo primacial — a
de vincar a “validade aprioristica da confianga no contrato” (apriorische Geltung der Vertragstreue) — é que
permite fundamentar e estruturar a construgao dogmatica da ideia de contrato. Como observa STERN, idem, pp.
129-130, “a questdo do fundamento da validade da forga obrigatoria do contrato deve, em Ultimo termo,
encontrar-se naquela natureza aprioristica. Essa vinculatividade realiza-se na substancia do contrato, como um
elemento inerente ao mesmo [...]. Ela deriva [...] da qualificacdo de um acordo (Abmachung) como contrato e
a forca obrigatoria para as partes advém constitutivamente do contrato. A forga vinculativa de um contrato ndo
resulta, por isso, derivadamente de uma norma juridica positiva, mas originariamente do préprio contrato, em
Gltimo termo, da sua natureza pré-juridica (ou) aprioristica (Die bindende Kraft eines Vertrages ist mithin
nicht derivativ aus einer Rechtsnorm abgeleitet, sondern originar aus dem Vertrag selbst, letztlich aus seiner
vorrechtlichen, apriorischen Natur)”.
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tese do apriorismo da ideia de contrato no direito publico” (genuine Aprioritatstheorie der
Vertragsidee), apontando-lhe um sentido propositivo (Prapositivitat), dotado de fontes
historicas proprias — momento construtivista-racionalista —, e refutando que o contrato seja,
na sua génese, apenas um instituto de direito civil”, sendo uma “categoria geral do direito”,
historicamente patriménio comum do “direito ptblico e do direito privado”®. Do mesmo
modo, também VOLKER ScHLETTE®, sufragando a tese aprioristica, reconhece na ideia de
contrato um “modelo a priori de direito publico”, sob a égide de um “principio genético,

informador e conformador da ordem juridica”®.

HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag: ein Beitrag zur Handlungsformenlehre,
cit., pp. 115-117 e 121, vai ainda mais longe, defendendo um conceito genuino de contrato de direito pablico,
independente de elementos e carateristicas tipicas da nogdo privatistica de contrato. Neste sentido, a tese do
apriorismo do conceito de contrato ndo recorre aos esquemas de direito contratual privado, sendo lateral e
subsidiariamente. De resto, considerando o Autor que o contrato € uma categoria que também pertence ao
direito puablico e, em particular, ao direito administrativo, aquela tese permite distinguir, na sua pureza, o
contrato administrativo de modelo alemdo (6ffentlichrechtlichen Vertrag) do contrato administrativo de tipo
francés (contrat administratif), em funcdo da maior ou menor exposicdo a influéncia do direito privado.
Enquanto o primeiro € um contrato com objeto publico (um contrato administrativo por natureza),
intrinsecamente ligado ao exercicio do poder administrativo, o segundo é na sua esséncia um contrato com
objeto passivel de contrato de direito privado, um contrato cujo regime foi “administrativizado”.
Consequentemente, o contrato sobre o exercicio de poderes publicos, enquanto contrato administrativo por
natureza, ¢ objeto de um processo de “desromanizacdo”, ndo devendo o direito privado desempenhar uma
fungdo primordial na estruturacdo de elementos essenciais ou de regime do mesmo. A titulo de exemplo, o
conceito de autonomia da vontade, associado a outorga do contrato no direito privado, ndo figura como
pressuposto, do lado do ente pulblico, para a celebragdo de um contrato sobre o exercicio do poder
administrativo. Em resultado da prevaléncia do principio da legalidade, que dirige especialmente este tipo
contratual, veremos que se fala em discricionariedade administrativa (e ndo em liberdade contratual) e que o
regime do contrato sobre o exercicio de poderes publicos se apresenta fundamentalmente como um regime de
natureza administrativa, ndo por op¢ao legal, e menos ainda por desejo doutrinal.

% Der verwaltungsrechtliche Vertrag: ein Beitrag zur Handlungsformenlehre, cit., pp. 115-116
(vide, também, as pp. 115-123, onde o Autor analisa, autonomamente, os problemas do apriorismo da ideia de
contrato na origem do Estado e da ordem juridica publica, no principio da legitimacdo democratica das leis e
do modelo administrativo ocidental e no postulado antropol6gico e mundanal que se lhe encontra subjacente).
Hodiernamente, HARALD EBERHARD é mesmo 0 paladino da tese do apriorismo da ideia de contrato. Um dos
objetivos centrais desta doutrina é, portanto, o de refutar a tese segundo a qual o contrato seria apenas um
instituto de direito privado (ob. cit., p. 115), como se a ideia de contrato no direito publico se encontrasse numa
espécie de “sombra ou de existéncia ofuscada” pelo contrato juridico-privado (ob. cit., pp. 122-123).

8 Die Verwaltung als Vertragspartner: Empirie und Dogmatik verwaltungsrechtlicher
Vereinbarungen zwischen Behorde und Birger, cit., pp. 12-15. Cfr., também, as posi¢Ges de ELKE GURLIT,
Verwaltungsvertrag und Gesetz, cit., pp. 67-69; PETER MULLER, Der Staatsgedanke Cassirers, Kénigshausen
& Neumann, 2003, pp. 66-69; MARC-PHILIPPE WELLER, Die Vertragstreue: Vertragsbindung -
Naturalerfiillungsgrundsatz — Leistungstreue, Mohr Siebeck, 2009, pp. 160-161; MATTHIAS NIEDOBITEK, Das
Recht der grenziberschreitenden Vertréage: Bund, Lander und Gemeinden als Trager grenzlberschreitender
Zusammenarbeit, Mohr Siebeck, 2001, pp. 118-119; THORSTEN KocH, Der Grundrechtsschutz des
Drittbetroffenen: zur Rekonstruktion der Grundrechte als Abwehrrechte, Mohr Siebeck, 2000, pp. 465-466; e
ANTON LEIST, “Ethik zwischen Hobbes und Kant”, Moral als Vertrag? Beitrdge zum moralischen
Kontraktualismus, Walter de Gruyter, 2003, pp. 12-14.

%2 Entre nés, é, sobretudo nos escritos de A. BARBOSA DE MELO [“Introducdo as Formas de
Concertagdo Social”, cit., pp. 3-43, e Democracia e Utopia, Porto, 1980, pp. 17-31] e de J. BAPTISTA
MACHADO (“A hipdtese neocorporativa”, Obra Dispersa, Scientia Ivridica, Vol. I, Braga, 1993, pp. 449-465, e
Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, Coimbra, 1999, pp. 339-341) que se traga, com rigor e
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Por conseguinte, quando a partir do ultimo quartel do século XX se comegou a
falar com expressividade, na ciéncia constitucional, em “neocontratualismo democratico e
social”, por referéncia a renovagdo das teorias do contrato social empreendidas por RAWLS,
NosICK, BUCHANAN ou SCANLON, deve ficar bem claro que uma coisa é o problema da
refundacdo da sociedade politica e do Estado na base do contrato social, outra é o problema
das raizes da atividade contratual administrativa e do recurso ao contrato administrativo
como forma de agéo publica®.

O contrato fundacional ou originério representa, inequivocamente, a primeira
ideia de contrato no direito publico — com um vasto tratamento na literatura juridico-
politica — cuja assuncao historica nos permite dilucidar uma matriz de origem publicista na
formacéo do contrato como categoria geral de direito, distinta da matriz de origem privada.
Neste campo, € possivel afirmar que o direito publico ndo se aproveitou das principais
categorias do direito privado: basta pensar na construcdo contratual do Estado e da ordem
juridica publica e no problema da obrigacéo politica fundada no consensus populi. Aqui 0
contrato ndo reflete, pela sua natureza, operacGes econdmicas, pelo que nao é encarado na
acecdo estrita de instrumento técnico-juridico de circulacdo de bens e de realizacdo de
operagdes econdmicas, mas como “simbolo de uma determinada ordem social, como
modelo de uma certa organica da sociedade na sua complexidade®.

Sob ponto de vista histérico-dogmatico, o contrato ndo é uma ideia incompativel

com a esséncia do direito pablico, constituindo uma realidade juridica substancialmente

autonomia dogmatica, o fendmeno da contratualizacdo da atividade administrativa e o fendémeno do contrato
social ou fundacional na origem do Estado e da ordem politica. Do mesmo modo, também ORLANDO DE
CARVALHO sublinha que o direito publico é sede da instituigdo contratual, apontando a ideia de contrato um
sentido “heuristico-racional” e diferenciando as suas raizes historicas da categoria do contrato administrativo e
do contrato de direito privado — Contrato Administrativo e Ato Juridico Publico (contributo para uma teoria do
contrato administrativo), Coimbra, 1953, p. 5, em nota. Por sua vez, MARCELLO CAETANO fazia intervir na
teoria geral do direito publico uma ideia de “pacto tacito entre os cidaddos e o Poder” no dominio da
obediéncia a lei (“O respeito da legalidade e a justica das leis”, O Direito — Marcello Caetano, Artigos
Doutrinais n’O Direito, A Constru¢do de uma Teoria Portuguesa de Direito Publico, Lisboa, 2012, p. 83).

8 Cfr. ANTON LEIST, “Ethik zwischen Hobbes und Kant”, Moral als Vertrag? Beitrage zum
moralischen Kontraktualismus, cit., pp. 14-18; VOLKER SCHLETTE, Die Verwaltung als Vertragspartner:
Empirie und Dogmatik verwaltungsrechtlicher Vereinbarungen zwischen Behérde und Biirger, cit., pp. 12-20;
e NORBERTO BoBBIO, O Futuro da Democracia, cit., pp. 194-196, e 1l Contratto Sociale, Oggi, Napoli, 1992,
pp. 31 e 40-41.

b4 Expressdes do civilista italiano ENzo Roppo, O Contrato, Coimbra, 2009, pp. 28 e 29, sublinhado
que, aqui, “a categoria do contrato exprime, portanto, uma forma de organizagdo da sociedade, ou melhor, a
forma de organizagcdo da sociedade tout court, relevando claramente a sua funcdo politica e ideoldgica”.
FERNANDO ARAUJO, Teoria Econdmica do Contrato, cit., pp. 85-87, designa este contratualismo como
“«contratualismo primario»”, que, “ainda hoje, predomina como fundamento ultimo da maior parte das
Constituigdes democraticas”. Esse contratualismo primario ndo se confunde com o contrato juridico-privado
enquanto “sistema de agdo interindividual” — J. SOUSA RIBEIRO, O Problema do Contrato — as clausulas
contratuais gerais e o principio da liberdade contratual, Coimbra, 1999, p. 21.



34

distinta da figura classica do contrato em direito privado®. A historicidade e o papel
desempenhado pelo contrato na origem e na organizagdo da sociedade e do Estado
emergem, com clareza ainda maior, a luz de uma andlise diacronica, numa perspetiva que
atenta na evolugdo histérica das doutrinas do contrato social. Na realidade, como
procuraremos dar nota ao longo da Parte | deste trabalho, nas matérias relativas ao direitos
originarios e a constituicdo do poder e da autoridade publica, os conceitos, figuras e
principios juridicos em numerosos tratados juridico-politicos objeto do engenho e da ars
inveniendi das escolas contratualistas (jusracionalistas e neocontratualistas) sdo de ius
publicum e, utilizando uma expressdo germanica, pertencem ao Archiv des offentlichen
Rechts®®.

Por conseguinte, o contrato possui uma construgdo dogmatica autbnoma no direito
publico e uma estrutura dorsal claramente distinta do contrato juridico-privado. Assenta
sobre bases juridico-publicas proprias, a margem da teoria do negdcio juridico. Claro esta
que a ideia de contrato [contrato implicito, tAcito ou ndo escrito] assume no direito publico
um significado heuristico-racional, que se materializa num modelo regulativo da acdo dos
poderes do Estado e se congrega no imaginario social, ndo sendo tomada enquanto forma
de atuacdo das entidades publicas e categoria juridico-positiva, criada e tutelada pelo
direito do Estado. Por essa razdo, a tese do apriorismo da ideia de contrato € aquela que
oferece resposta a uma das questdes mais herméticas da histéria do pensamento juridico,
scilicet, a questdo de saber se a instituicdo contratual se tera revelado alguma vez uma
figura apta a sobreviver a margem do ordenamento juridico estabelecido, ou, dizendo de
outra forma, & margem do reconhecimento juspositivo®’. Summa quaestio, magna

diligentia!

% Esta posicdo é enfatizada por PASQUALE BENEDUCE, “Metafore ¢ nomi dell'accordo

nell'immaginazione moderna”, La nozione di contratto nella prospettiva storico-comparatistica, a cura di
Stefano Cherti, Cedam, 2010, pp. 74-76, sustentando, por referéncia ao Leviathan de HOBBES, que, para 0
jusnaturalismo, a figura do contrato social “é evocada fora do esquema puro da reunido de vontades privadas,
tendo antes em vista a paz e a seguranga comum”, tratando-se, portanto, de um modelo “eminentemente
publicista, irredutivel & mera esfera privada”. Cfr., também, a posi¢do de LUIGI FERRAJOLI, Principia iuris.
Teoria del diritto e della democrazia, Vol. I, Teoria della democracia, Roma-Bari, 2007, pp. 158-160.

% Cfr. HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag: ein Beitrag zur
Handlungsformenlehre, cit., pp. 116-121, referindo-se a “teoria genética da ideia de contrato social”. Veja-se, a
este proposito, a clara distingdo ja operada por IMMANUEL KANT, no que concerne aos regimes juridicos, entre
contrato (originario) de direito publico (urspriinglicher Vertrag im offentliche Recht) e contrato de direito
privado (privatrechtlicher Vertrag), cujas modalidades (leihvertrag, schenkungsvertrag, wohlthatiger Vertrag,
beléstigter Vertrag, verausserungsvertrag, Verdingungsvertrag, Lohnvertrag, Bevollmachtigungsvertrag, etc.)
sdo tratadas em se¢do prdpria (Vom personlichen Recht) — Metaphysik der Sitten, herausgegeben und erlautert
V. Kirchmann, Leipzig, 1870, (Rechtslehre), | §18 a 21, 31, 36 a42 e 11 §47 a 49-A.

57 Neste sentido, ao longo da Parte | da presente investigacao, procuraremos identificar as raizes e 0s
fundamentos dogmético-juridicos que sustentam o entendimento exposto.
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A perspetiva que sufragamos — a de que a ideia de contrato é um conceito
aprioristico — ndo coloca em causa a unidade do contrato enquanto categoria geral de
direito, quer esta se instrumentalize no direito privado, quer no direito pablico®. E mister
reconhecer que o contrato se formou como um instituto geral de direito ambivalente, que
compreende tanto um sentido heuristico-racional — regulativo da ordem juridica —, como
um sentido juridico-positivo —, valendo como instrumento juridico de direito privado (civil,
comercial, laboral) e de direito publico (constitucional, administrativo, econdmico,
internacional), produto de uma ordem juridica concreta. Tomado no primeiro sentido, o
contrato é, antes de tudo, génese, quer dizer, principio genético, informador ou constitutivo
da ordem juridica, possuindo, nessa medida, uma construcdo autonoma de direito publico.
Ja naguele segundo sentido, o contrato é tomado como instituicdo de uma ordem juridica
concreta (ou de alguns dos seus ramos juridicos), que adquire um regime préprio e tutela
interesses distintos consoante o ramo a que pertence (é neste Ultimo sentido que o contrato

administrativo sobre o exercicio de poderes publicos sera tomado na Parte 11)%.

% Assim, também, KLAUS STERN, “Zur Grundlegung einer Lehre des offentlich-rechtlichen
Vertrages”, cit., pp. 121-123, para quem a tese do apriorismo do conceito de contrato ndo coloca em causa a
unidade da institui¢do contratual, quer esta se manifeste no campo do direito publico, quer no direito privado.

% Em face do exposto, podemos afirmar, na esteira de SAVIGNY, que a instituicdo juridica
contratual constitui historicamente patriménio comum de toda a ciéncia juridica, mas com regimes e
significados assaz distintos no direito privado (predominantemente individualista, compondo interesses de
pessoas certas e determinadas) e no direito publico (forma de atuacdo ou instrumento de governacdo das
entidades pblicas). E, a este respeito, digno de nota que quem primeiro afirmou que o contrato é categoria
geral, comum ao direito privado e ao direito publico, foi Friedrich Carl von SAVIGNY, System des heutigen
Romischen Rechts, Bd. 3, Berlin, 1840, pp. 309-310. Cfr., também, as consideracfes tecidas por GEORG
JELLINEK, System der subjektiven 6ffentlichen Rechte, Mohr, Freiburg, 1892, pp. 193-212.

Entre nos, tomada enquanto categoria juridico positiva, a nogéo basica de contrato é a mesma para
todos os ramos do Direito (assim, ja LAUBADERE/MODERNE/DELVOLVE, Traité des Contrats Administratifs,
Vol. |, Paris, 1984, p. 28). Como escreve J. M. SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos
Contratos Administrativos, cit., pp. 343-344, esta posicdao filia-se na tradi¢do do pensamento administrativista
portugués, assente, designadamente em JOA0 MELO MACHADO, Teoria Juridica do Contrato Administrativo,
Coimbra, 1937, pp. 233-234, MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, I, Coimbra, 2005, pp.
576, e MARQUES GUEDES, A Concessdo, Coimbra, 1964, p. 115. Também CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA,
Contratos |, Coimbra, 2008, p. 29, sublinha que “os contratos de direito publico sdo no nosso direito aceites
sem especial relutancia, porque a natureza publica dos contraentes e a eventual invocabilidade de poderes de
autoridade podem afetar parcialmente o regime, mas ndo desfiguram o instituto nos termos amplos em que esta
concebido (it. nosso). A «nogdo bésica de contrato é a mesma para todos os ramos do Direito, incluindo,
portanto, 0s contratos administrativos, 0s contratos econdmicos, as parcerias publico-privadas, os contratos
financeiros (em especial, os contratos de empréstimo puablico), os contratos processuais e até os contratos
internacionais”.
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CarPiTuLO |

O Contrato Social na Teoria Geral do Direito Publico: as Grandes Linhas de Evolugéo

4. Significado antropologico e condicdo mundanal

Desde as formas de sociedades humanas mais antigas aquelas mais complexas — de
tipo politico e estadual —, sempre se verificou uma tendéncia de evolucdo para instituir o
poder e fundar as interacdes béasicas constitutivas de socializa¢cdo no consenso, engquanto
modalidade de encontro e de integracdo comunitaria radicada na intersubjetividade.
ARISTOTELES, ao definir o homem como zoon politikon™, reconheceu na natureza social e
no instinto de sociabilidade (appetitus societatis) uma dimensdo essencial da condicdo
humana, a cada passo confirmada pela experiéncia cultural e historicamente condicionada —
uma convivéncia social predicativa que, nos finais do século XIX, EMILE DURKHEIM
perspetivou como “dependéncia reciproca”, associada a um “principio de solidariedade
organica”’?.

Ontogeneticamente inacabado, “abandonado pelos instintos, «aberto para o
mundo», exposto a tentagdo ¢ ao caos”, necessita 0 homem de criar institui¢des politicas e
sociais, “de instituir coordenadas que lhe permitam encontrar um rumo de a¢do e encontrar
uma definicéo de si proprio face ao caos dos seus impulsos sumamente inespecificos e sem
diregdo”’®. Lancado num horizonte mundanal, que Ihe apresenta o factico encontro com 0s
outros como “realidade necessaria”, acha-se naturalisticamente envolvido diante da
complexa probleméatica da partilha do mundo™. N&o se apresenta, pois, como mero
individuo desligado da realidade social, antes relaciona-se com o0s outros enquanto socius,
compartilha a interag&o social, a fruicdo e o0 acesso ao mundo. A sua natural indeterminacédo

e incompletude tém, nessa medida, que ser compensadas por uma “segunda natureza” — ndo

"0 Cfr. FRANCIS FUKUYAMA, As Origens da Ordem Politica, D. Quixote, 2012, pp. 134-138.

™ Polit., 1252a 3.

" De la Division du Travail Social, Presses Universitaires de France, Paris, 1902 (1893), pp. XXXI-
XXXII, 28-32, 99-101 e 393-394. A afirmacéo de que, em comunidade, beneficiamos de conhecimentos e de
aptidfes que ndo possuimos, mas outros detém, apresenta raizes firmes no quadrante contratualista. Escreve
ROGERIO SOARES nhas primeiras paginas das suas Li¢cdes de Direito Constitucional, polic., FDUC — UC, 1971,
pp. 4 e 6: “os lagos que prendem os homens nos grupos podem ser de véaria natureza e diversa intensidade, mas
sempre se destinam a garantir uma posicéo de convivéncia e de colaboragéo”. Observa-se que “todo o sistema
social se apresenta como uma «totalidade de ag8o» e, por isso, se refere a conectividade ou reunido de sentido
das varias partes em relagdo umas com as outras e a sua interdependéncia”.

73 Cfr. JoAo BAPTISTA MACHADO, Introdugéo ao Direito e ao Discurso Legitimador, cit., p. 7.

" Cfr. WERNER MAIHOFER, Vom Sinn menschlicher Ordnung, 1965, pp. 42 e 49.
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de tipo causal, mas normativa —, que, traduzindo uma criacdo sua, o ordena e dentro da qual
se define e autocompreende”.

E inquestionavel que a interagdo humana se desenvolve num contexto de ordem,
direcdo e estabilidade (heteronomia institucional), sem que isso traduza a dissolugdo da
esfera individual no coletivo ou institucional: importa ndo olvidar que o Estado e a ordem
juridica — como, alias, grosso modo as valéncias culturais —, sO se constituem (e
permanecem no tempo) se nds o quisermos, na medida em que emergem por mediacao e
assuncdo de um compromisso ético nesse sentido’®. Sendo o mundo um s6 e sendo nds
muitos, o problema social do encontro de liberdades remete necessariamente para a
instituicdo de uma regra suscetivel de ordenar a relacdo de cada um com o0s outros. Pois
bem, na tarefa de repartir validamente o mundo, ndo se afigura possivel anular a esséncia da
natureza humana, de tal forma que a instituicdo de uma ordem social, politicamente
disciplinadora, e a conformagcdo juridica dos poderes do Estado, em Gltimo termo, ndo sdo
sendo a manifestacdo da autodeterminacéo de todos e de cada um dos cidaddos: uma ordem
em que, todos nds, nos encontramos tal como somos — pessoas’’ — scilicet, sujeitos de uma
ineliminavel dignidade ética, de autonomia racional e moral, dotados de direitos e deveres,
liberdades e responsabilidades reciprocas.

N&do sera, por isso, de estranhar o carater primacial que as questdes da
institucionalizacéo, da legitimacao e da limitacdo do poder politico ocuparam na literatura
contratualista moderno-iluminista, em face da necessidade de garantir e salvaguardar 0s
direitos e as liberdades individuais perante o poder publico. Também na tradicdo da
doutrina liberal e democratica do contrato social, sobressai, como nota primordial, uma
certa ideia sobre o homem enquanto membro da comunidade politica, sem a qual ndo se
entendem os principios que norteiam a cooperacao social e as regras de jogo da associacdo

politica®. O teorema do contrato social assenta, deste modo, numa determinada concecéo

™ Cfr. SANTI ROMANO, L 'Ordinamento Giuridico, Firenze, 1977, p. 125; e W. CESARINI SFORZA,
Filosofia del Diritto, Milano, 1958, pp. 36-38.

7® Cfr. KARL LARENZ, Metodologia do Direito, Lisboa, 1983, p. 211.

V., a este proposito, as consideragdes de PAUL RICOEUR, “La persona: sviluppo morale e politico™,
L'idea di persona, a cura di Virgilio Melchiorre, Milano, 1996, pp. 163-175; ARTHUR KAUFMANN, Filosofia do
Direito, Lisboa, 2009, pp. 269-273; e de BATTISTA MONDIN, Manuale di filosofia sistematica, Vol. IlI,
Ontologia e metafisica, Bologna, 2007, pp. 259-276. Cfr., ainda, o conceito de “pessoa como aquisi¢do
histérica”, imprescindivel ao “projeto social global” de ORLANDO DE CARVALHO, “Ius — Quod Tustum?” (1996),
Oragdes de Sapiéncia da Faculdade de Direito, Coordenacdo de Maria Jodo Padez de Castro e Rui de
Figueiredo Marcos, Imprensa da Universidade de Coimbra, Coimbra, 2007, pp. 353-354.

8 GluseppE Duso, “Pacto Social y forma politica”, El Contrato social en la filosofia politica
moderna, Valencia, 1998, p. 11. Erigidas sob uma base antropoldgica, as constituicbes politicas das
democracias ocidentais repousam, sob ponto de vista axioldgico-normativo, na dignidade da pessoa humana e
numa ordem pluralista, aberta aos direitos fundamentais (a “base antropologica constitucionalmente
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antropolégica do ser humano como membro da res publica — aquilo a que J. BAPTISTA
MACHADO chamou, com expressividade, “o valor «absoluto» da pessoa-valor”™® —,
colocando a ideia de humanismo juridico na raiz do Estado e da ordem constitucional e
assegurando o cumprimento de uma importante funcéo de tutela e de garantia dos direitos e
liberdades bésicas. Neste ensejo, a ideia antropoldgica de contrato social afirmou-se na
cultura juridico-politica ocidental como fator de humanizacdo da ordem juridica,
pressupondo um compromisso axioldgico e ético-social polarizado na eminente dignidade
da pessoa — enquanto postulado para a “realizagdo da propria humanidade do homem”®.
Por conseguinte, o sentido da doutrina do contrato social sempre acompanhou a
variagdo das compreensfes que o homem foi tendo de si ao longo dos tempos,
apresentando, nessa medida, contetidos sucessivamente diferentes®’: assim, na antiguidade
classica — em particular na antiga Hélade — a ideia de pactum serviu para legitimar, em
termos de pura homologacao racionalizante, a ordem natural da polis, a qual o individuo,
habitualmente soberano nos assuntos publicos, se achava submetido nos assuntos privados.
Na época medieval, o homem encontrava o fundamento da racionalidade na ordem
transcendental em que vivia imerso e por referéncia a qual se compreendia, pelo que a ideia
de pacto social operava quase sempre por mediagdo da vontade divina (“omnis potestas a
Deo per populum”). Na época moderno-iluminista, o homem abstrato-racional,
contemplativo, que visava conhecer (“sapere aude!”, clamava KANT, logo afirmando:
“possui a coragem de fazer uso do teu proprio entendimento”®?), procurou, a partir de si
mesmo (rectius, da sua autonomia e vontade racional que autopredicava), fundar um sistema
politico-social, pensando o Estado como se todos os homens livres e iguais fizessem um
acordo na base de um contrato. Na transi¢do de um estado de natureza para o estado civil, a
respublica tornara-se, agora, um artefacto humano, uma criacdo que o homem moldaria: ao
contrario dos “antigos”, que haviam usado a ideia do pactum para legitimar em termos
racionais a ordem politica da polis ou da civitas, enquanto “ordens” objetivas que

antecedem o proprio individuo, na modernidade o recurso a ideia de contrato serviu nao

estruturante do Estado de direito”, insita nos artigos 1.° e 2.° da Constitui¢@o portuguesa de 1976 — J. J. GOMES
CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢cdo, Coimbra, 2003, p. 248).

™ “Participagdo e Descentralizagio”, Revista de Direito e de Estudos Sociais, n.”® 1-2-3-4, Ano
XXI1, Janeiro-Dezembro, 1975, p. 89. Parte-se do axioma da filosofia politica oitocentista segundo o qual cada
ser humano é adulto (“sui iuris), “um fim em si mesmo”, “uma dignidade” (KANT), ndo podendo ser
instrumentalizado, como se fosse um objeto, para a realizagio de um fim alheio ou heterénomo. E este axioma
da filosofia politica kantiana que corresponde, no plano juridico, ao principio da autonomia da pessoa.

8 Cfr. A. CASTANHEIRA NEVES, A crise atual da filosofia do direito no contexto da crise global da
filosofia — tépicos para a possibilidade de uma reflexiva reabilitagdo, Coimbra, 2003, p. 147.

%! Sobre este aspeto, cfr. HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., pp. 119-121.

8 Cfr. IMMANUEL KANT, “Was ist Aufklirung?”, Werke in sechs Banden [Bd. VI], hrsg. Von W.
Weischedel, Darmstadt, 1983, p. 53 (A 481).



39

para ratificar ou legitimar a posteriori a sociedade politica, mas para a constituir ex nihilo®,
figurando o pacto social (e o individualismo por ele pressuposto) como prius na arquitetura
do (novo) Estado liberal entdo emergente.

J& na segunda metade do século XX, no contexto da socializacao, verificaram-se
diversas mudancas estruturais, na medida em que o teorema do contrato, pacto ou consenso
social passou a conformar substancialmente uma certa ideia de realizacé@o do direito, que se
desenvolve atraves de esquemas de regulacdo participativos, de cooperagdo e concertacao,
em redes de dialogo iterativas e sistemas descentralizados de negocia¢do entre atores
publicos e privados. Neste ensejo, a descoberta do campo multidimensional da “cidadania
participativa, ativa e deliberativa™®, que exige “accountability, responsiveness,
transparency e openness” dos poderes publicos®® ¢ a emergéncia de “estruturas
democraticas em rede” manifestaram novas tendéncias e formas de pensar o homem no
quadro de abordagens neocontratualistas, com as suas particulares exigéncias reflexivas:
desde o homem econdémico maximizador de utilidades, que orienta racionalmente a sua vida
procurando agir de modo a realizar em cada ato a maior gama de valores e de utilidades
possiveis, a0 homem solidario, que visa corrigir as acentuadas desigualdades econémicas,
sociais e culturais entre os cidaddos atraves da implementacdo de politicas sociais de justica
distributiva, ao homem-pessoa, que se reconhece como sujeito ético e coerentemente se
empenha em constituir uma ordem de direito justa, e ao homem participante social, que
adota comportamentos colaborativos e assume um papel de ator que partilha com o Estado a
missdo de realizar o interesse publico®®. Estes aspetos, que promanam de um certo otimismo
antropoldgico, credenciam a esperanca de que a ordem juridica e social por eles, ou em
fungdo deles, construida, ofereca a todos o0 maior bem e vantagem possiveis — “eis a crenga
antropoldgica do [neo]contratualismo e a sua ideia de eminente dignidade da pessoa

humana”®’.

% Sobre a recuperagio do contratualismo ja ndo como pactum histérico homologador da
convivéncia politico-comunitaria, mas como “acordo racional de vontades”, cfr. F. PINTO BRONZE, Li¢des de
Introducéo ao Direito, Coimbra, 2002, pp. 310-333; Luis CABRAL DE MONCADA, Filosofia do Direito e do
Estado, Vol. I, Coimbra, 2006, pp. 89-270; NORBERTO BoBBIOo/M. BOVERO, Sociedade e Estado na filosofia
politica moderna, Sdo Paulo, 1996, pp. 49-84; MICHEL VILLEY La formation de la pensée juridique moderne,
Paris, 2009, pp. 190-228 e 381-394; MARCEL PRELOT/GEORGES LESCUYER, Hist6ria das Ideias Politicas, Vol.
I, Lisboa, 2000, pp. 19-37; e GUSTAV RADBRUCH, Filosofia do Direito, S&o Paulo, 2010, pp. 25-45.

8 Cfr. JURGEN HABERMAS, Droit et démocratie — entre faits et normes, Gallimard, 1997, p. 327, que
se insere naquele grupo de autores, que atribuem maior valor aos pressupostos comunicativos e antropologicos
subjacentes ao “didlogo” e ao “consenso” do que ao contrato propriamente dito.

8 Cfr. AMARTYA SEN, Development as Freedom, Oxford University Press, 1999, pp. 39-40 e 43.

8 Cfr. HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., p. 120; e ROBERT DENHARDT,
Theories of Public Organization, Cengage Learning, 2011, p. 80.

8 Cfr. A. BARBOSA DE MELO, Democracia e Utopia, cit., pp. 17-31, e “Introdugdo as Formas de
Concertagdo Social”, cit., pp. 15-16, que identifica na ideia antropoldgica subjacente ao contrato social o
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Com efeito, se as determinantes da ordem juridica e social radicam na autonomia e
na vontade reciproca dos membros da comunidade politica®, variando quanto aos seus
conteudos e sentidos, segundo 0s tempos e as circunstancias de cada comunidade, é porque
se presumem no homem certas qualidades ou virtudes que essa ordem deve expressar e
representar. Quer dizer, aceite uma determinada ideia do homem como base de uma
“estrutura politico-social fundamental”®®, a legitimidade do poder publico passara, in
concreto, a constituir um problema metapolitico, pois o que fundamenta o poder publico e a
autoridade do Estado ndo pode ser o proprio poder em que o Estado encarna. Por aqui se
pode vislumbrar a matriz personalista do principio contratualista, que adquire consisténcia
racional na ordem politica, ndo figurando como um “mito” ou uma “metanarrativa
constitucional” explicativa da origem do Estado e da ordem juridica. Os vinculos criados
pelas relacdes sociais (vincula humanae societatis) correspondem ao acordo de individuos
livres, iguais e racionais, que visam superam as suas limitacOes e realizar-se no quadro
comunitario.

Em altimo termo, a ideia de contrato social assenta numa autopressuposicao
axioldgica, pois radica num determinado “modo-de-ser do homem” situado no quadro da
ordem politico-constitucional (scilicet, respeitante a autocompreensao que hic et nunc tiver
de si mesmo), apontando para um projeto ou forma de vida institucional em que cada
individuo, enquanto agente auténomo e racional, é autor da ordem juridica. Participando em
concreto na sua formacdo — modificacdo e adaptacdo a realidade juridico-social

publicamente condicionada — 0 homem participa na criagdo de si mesmo.

5. Significado juridico-constitucional

Na teoria geral do direito publico, a ideia de consenso, pacto ou contrato social
alcancou, historicamente, a dimensdo de um topos, sobretudo a partir dos movimentos
constitucionais setecentistas e oitocentistas e com o advento do Estado Constitucional post-
revolucionario, ao ponto de se tornar uma “evidéncia epocal” o conceber-se 0 Estado e a
sua ordem juridica como emanagdes de um acordo ou contrato fundamental hipoteticamente

concluido ora entre os cidaddos, ora, pelo menos, entre o conjunto dos cidaddos e 0s

sentido axiol6gico-material dos “principios da liberdade, da igualdade, da solidariedade e aristotélico”, em
harmonia com a causa de toda a associacdo politica estadual fundada no direito, expressa na maxima latina
“hominum causa omne ius constitutum est” [Digesta 1.5.2].

% Sob um angulo hermenéutico, o consenso social racionalmente obtido pelos homens justos,
razoaveis e informados.

8 Cfr. JOHN RAWLS, A Theory of Justice — revised edition, Oxford University Press, New York,
1999, pp. 171-176.
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governantes®. Em larga medida, o significado juridico-politico das expressdes “Estado-

Nagdo”, “Estado de Direito”, “governo representativo” e “Estado Constitucional” encontra-

% Cfr. A. BARBOSA DE MELO, “Introducao as Formas de Concertagdo Social”, cit., pp. 3 e 4. Sobre o
significado juridico-constitucional do teorema do pacto ou contrato social, cfr., J. W. GouGH, The Social
Contract — a Critical Study of its Development, Oxford, 1963, pp. 49-243; OTTO VON GIERKE/ERNST
TROELTSCH, Natural Law and the Theory of Society, 1500-1800, Vol. Il, Cambridge U.P., Cambridge, 1934,
pp. 229-366; CARL SCHMITT, The Leviathan in the State Theory of Thomas Hobbes: Meaning and Failure of a
political symbol, Chicago U.P. Chicago, 2008, pp. 5-37; JOHN RAWLS, Palestras sobre a Histéria da Filosofia
Politica, ed. Samuel Freeman, Lisboa, 2013, pp. 45-193; SAMUEL FREEMAN, Justice and the Social Contract:
essays on rawlsian political philosophy, Oxford University Press, 2007, pp. 3-44; RON REPLOGLE, Recovering
the Social Contract, Rowman & Littlefield, 1989, pp. 47-123; DAvID BOUCHER/PAUL KELLY, “The Social
Contract and Its Critics: an overview”, The Social Contract from Hobbes to Ralws, London, 1994, p. 1-34;
CAROLE PATEMAN/CHARLES MiLLS, The Contract and Domination, John Wiley & Sons, New Jersey, 2013, pp.
10-78; THOMAS R. PoPE, Social Contract Theory in American Jurisprudence: Too Much Liberty and Too Much
Authority, Routledge, 2013, pp. 24-65; M. D'ADDIO, L'idea del contratto sociale dai sofisti alla riforma e il
"De principatu" di Mario Salamonio, Giuffré, Milano, 1954, pp. 119-193; GIORGIO DEL VECCHIO, Sui Vari
Significati della Teoria del Contratto Sociale, Roma, 1956, pp. 5-12, e Storia della Filosofia del Diritto,
Milano, 1958, pp. 4-17; NORBERTO BOBBIO/MICHELANGELO BOVERO, Sociedade e Estado na Filosofia Politica
Moderna, cit., pp. 61-63; NORBERTO B0OBBIO, “Il Giusnaturalismo”, Storia delle idee politiche, economiche e
sociali, ed. L. Firpo, Vol. IV, T. I, UTET, Torino, 1980, pp. 481-550, Direito e Estado no pensamento de
Emanuel Kant, Sdo Paulo, 2000, pp. 17-75, Liberalismo e Democracia, S&o Paulo, 2000, pp. 7-71, e |l
Giusnaturalismo Moderno, a cura di Tommaso Greco, Torino, 2009, pp. 149-171; GiusePPE DusoO, “Pacto
Social y forma politica”, EI Contrato social en la filosofia politica moderna, Valencia, 1998, pp. 9-50; NicoLA
MATTEUCCI, “Contrattualismo”, N. Bobbio/N. Matteucci/G. Pasquino (a cura di), Dizionario di politica, Utet,
Torino, 1983, pp. 241- 243, Lo Stato Moderno: lessico e percorsi, Il Mulino, Bologna, 1993, pp. 118-255, e
“Nel labirinto dei contrattualismi”, Contratto: un'ipotesi di giustizia, Fondamenti, 1985, Il, pp. 51-70; LUIGI
FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Vol. 1, Teoria della democracia, cit., pp.
158-169; F. ATGER, Essai sur [’histoire des doctrines du Contrat Social, Nimes, 1906, pp. 100-179; TH.
REDPATH, “Réflexions sur la nature du concept de contrat social chez Hobbes, Locke, Rousseau et Hume”,
Etudes sur le contrat social de Jean-Jacques Rousseau, Paris, 1964, pp. 55-63; JEAN TERREL, Les théories du
pacte social. Droit naturel, souveraineté et contrat de Bodin a Rousseau, Paris, 2001, pp. 58-99; J. Roux, “La
Constitution comme contrat”, Mélanges en I'honneur du professeur Michel Guibal - Contrats Publics, Presses
de la faculté de droit de Montpellier, 2006, pp. 447-455; ERNST CASSIRER, O Mito do Estado, Editora Conex,
2003, pp. 196-209; ANTON LEIST, “Ethik zwischen Hobbes und Kant”, Moral als Vertrag? Beitrage zum
moralischen Kontraktualismus, cit., pp. 1-36; HANS WELZEL, “Ein Kapitel aus der Geschichte der
amerikanischen Erkldrung der Menschenrechte (S. Wise und S. Pufendorf)”, Festschrift flir Rudolf Smend zum
70. Geburtstag 15, Januar 1952, Hrsg. v. Erich Kaufmann, Ulrich Scheuner u. Werner Weber, Gottingen, 1952,
pp. 387-441; ALFRED VOIGT, Der Herrschaftsvertrag, Ubersetzungen von PETER BADURA und HASSO
HoFMANN, Politica, Abhandlungen und texte zur politischen Wissenschaft, Bd. 16. Luchterhand, 1965, pp. 37-
52; KLAUS STERN, “The genesis and evolution of European-American constitutionalism: some comments on
the fundamental aspects”, cit., pp. 187-200; WOLFGANG KERSTING, Die politische Philosophie des
Gesellschaftsvertrag, Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1994, pp. 12-25; GORG HAVERKATE,
Verfassungslehre: Verfassung als Gegenseitigkeitsordnung, Beck, Minchen, 1992, pp. 48-55; ELKE GURLIT,
Verwaltungsvertrag und Gesetz, cit., 2000, pp. 70 e 182-188; WILFRIED ROHRICH, Sozialvertrag und
birgerliche Emanzipation: von Hobbes bis Hegel, Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1972, pp. 47-59;
MARTIN BaumBAcH, Vertragswandel und demokratische Legitimation: Auswirkungen moderner
volkerrechtlicher Handlungsformen auf das innerstaatliche Recht, Duncker & Humblot, 2008, pp. 118-125;
MAX MULLER, Der Kompromif8 oder Vom Unsinn und Sinn des menschlichen Lebens, Freiburg-Minchen,
1980, pp. 144-155; GUSTAV RADBRUCH, Filosofia do Direito, Sdo Paulo, 2010, pp. 209-216; CARL SCHMITT,
Teoria de la Constitucién, cit., pp. 80-92; PAULO MEREA, “Suarez, Grocio, Hobbes”, Estudos de filosofia
juridica e de histéria das doutrinas politicas, Lisboa, 2004, pp. 317-328; Luis CABRAL DE MONCADA,
Filosofia do Direito e do Estado, Vol. I, cit., pp. 89-270; e J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e


http://www.worldcat.org/search?qt=hotseries&q=se%3A%22Politica%3B+Abhandlungen+und+texte+zur+politischen+Wissenschaft%22
http://www.google.pt/search?hl=pt-PT&tbo=p&tbm=bks&q=inauthor:%22Wolfgang+Kersting%22&source=gbs_metadata_r&cad=6
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se intrinsecamente ligado as correntes filoséficas do individualismo e do contratualismo
jusracionalista, que, entre os séculos XVI e XVIII, marcaram, de forma indissoltvel, o
pensamento juridico ocidental e onde despontaram como expoentes doutrinais HOBBES,
PUFENDORF, LOCKE, ROUSSEAU e KANT. Nessa Otica, a historia do constitucionalismo
setecentista e oitocentista é siamesa do advento do contratualismo liberal e democratico,
seja no pensamento juridico anglo-saxdnico, seja no quadrante europeu-continental® — o
proprio “pacto fundador” surge, ndo raras vezes, como sinonimo de “Constituicdo” ou
“regime constitucional”®. Mas ndo se esgota apenas nesta dimensdo. Destarte, tais
afloramentos na Teoria da Constituicdo (Verfassungslehre) encontram-se ligados aos
classicos problemas juridico-politicos com que o contratualismo jusracionalista se defrontou
na tratadistica dos séculos XVII e XVIII, designadamente: a articulacdo entre liberdade e
coacdo legitima (quaestio da obrigacao politica), face as imposicdes da autoridade publica;
a justificacdo e fundamento do poder politico (quaestio da legitimacdo do poder); e a
extensdo e limites do poder politico, em harmonia com a separacdo de poderes e o
reconhecimento dos direitos naturais do homem [iura connata], preexistentes a formacéo do
Estado (quaestio do modo de exercicio do poder politico).

Especial relevancia no quadrante do pensamento constitucional revolucionario
francés assumia, igualmente, o conceito de poder constituinte, suscetivel de criar, garantir
ou eliminar uma constituicdo, entendida como lei fundamental juridicamente ordenadora da
comunidade politica (infra, 13.3.). Por outro lado, a dimensdo projetante da ideia de
contrato social na ordem politica-constitucional e na gestacdo de normas basicas obteve
plena realizacdo também nos movimentos constitucionais inglés e norte-americano, ainda
gue com um significado distinto (infra, 13.1. e 13.2). Além disso, é no quadro da doutrina
contratualista liberal e democratica dos séculos XVII e XVIII que se questionam,

fortemente, no plano filoséfico-juridico, os esquemas tradicionais de dominio do politico,

Teoria da Constituigdo, cit., pp. 53-55 e 68-74, e Constituigdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador —
Contributo para a Compreensao das Normas Constitucionais Programaticas, cit., pp. 137-143.

% Cfr. KLAUS STERN, “The genesis and evolution of European-American constitutionalism: some
comments on the fundamental aspects”, cit., pp. 187-188.

%2 Cfr. J. Roux, “La Constitution comme contrat”, cit., p., 447, MAURIZIO FIORAVANTI, Appunti di
Storia delle Costituzioni moderne, I, Torino, 1991, pp. 13, 25 e 26; UTz SCHLIESKY, Souveranitat und
Legitimitat von Herrschaftsgewalt, Mohr Siebeck, 2004, p. 83; GERHARD OESTREICH, “Vom Herrschaftsvertrag
zur Verfassungsurkunde. Die Regierungsformen des 17.Jahrhunderts als konstitutionelle Elemente”,
Herrschaftsvertrage, Wahlkapitulationen, Fundamentalgesetze, Rudolf Vierhaus (Hrsg.), Gottingen 1977, p.
45-67; OTTO DEPENHEUER, “Funktionen der Verfassung”, Verfassungstheorie, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2010,
pp. 547-548; LuiGl FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Vol. Il, Teoria della
democracia, cit., p. 158; J. J. GoMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, cit., p. 123;
MARIA DA GLORIA GARCIA, Direito das Politicas Publicas, Coimbra, 2009, pp. 9-10; e JORGE MIRANDA,
Manual de Direito Constitucional, Tomo I, Coimbra, 2003, p. 143, reconduzindo a Constitui¢do federal norte-
americana de 1787 a categoria de “contrato social e constitucional”.
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sugerindo-se, a0 mesmo tempo, o principio do governo limitado, a divisao e reparti¢cdo dos
poderes estaduais, bem como a garantia de uma esfera de direitos naturais (property).

O contratualismo esta, por conseguinte, inscrito na marcha da historia, €, por assim
dizer, um movimento jus-filoséfico “dindmico”, “humanista”, de “eterno retorno”, que
permite reinventar a ordem politico-constitucional e relancar o debate em torno da
fundamentacéo e dos limites do poder publico. Neste campo, o contrato social articula-se,
sob ponto de vista processual, com os paradigmas fundacional e ndo fundacional do poder
constituinte®®, A convocaco desta dicotomia serve, desde logo, o propdsito de acentuar que
a ideia de contrato social aponta para a producdo de um texto com o qual e através do qual
uma determinada comunidade politica se identifica consigo propria®™. Na histdria
constitucional francesa e norte-americana, como se vera, o “contrato social” aspirou
transmutar-se em “texto fundador”, no sentido de ordenacdo sistematica e racional da
comunidade politica através de um documento escrito. Para além de texto, em Franga, como
de resto em Portugal, o contratualismo operou, durante o periodo liberal, como técnica
constitucional, aquando da substituicdo do modelo de constituicdo outorgada pelo de
constituicdo pactuada. Nestas constituicdes, o diploma fundamental ndo é uma carta doada
pela vontade do soberano, “mas um pacto entre o soberano e a representagdo nacional”®.
Diferentemente, no movimento historicista inglés, o bindmio Gesellschaftsvertrag e
Herrschaftsvertrag®, na acecéo de um poder politico limitado pelas leis e radicado no povo,

encontra-se particularmente envolvido no processo de revelacdo da English Constitution,

% Cfr. MIGUEL GALVAO TELES, “Temporalidade Juridica e Constitui¢do”, 20 Anos da Constituicdo
de 1976, Coimbra, 2000, pp. 40-41. CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucion, cit., pp. 80-81, sublinha que “o
contrato social esta ja suposto na doutrina do poder constituinte do povo, na medida em que a sua construgao se
tem por necessaria”; seja hipoteticamente, seja como facto historico, “o contrato de sociedade
(Gesellschaftsvertrag) serve para fundar a unidade politica do povo”. Dai “o principio democratico do poder
constituinte do povo levar implicito que a constituicdo surja mediante o ato de um povo politicamente
capacitado”.

% Cfr. REINHOLD ZIPPELIUS, Teoria Geral do Estado, Lisboa, 1997, pp. 78-79.

% Cfr. J. J. GoMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituig&o, cit., pp. 148 e 151,
referindo-se a Constituicdo portuguesa de 1838 que surge como uma constituicdo pactuada (a exemplo de
documentos semelhantes como a Constituicdo francesa de 1830 e a Constituicdo belga de 1831) entre as Cortes
e 0 Rei (cfr., na parte final da Constituicdo de 1838 o juramento da Rainha) e como uma constituicdo
compromisso entre os defensores da soberania nacional (vintista) e os partidarios da monarquia constitucional
assente no principio monarquico. Em geral, a superagéo do principio monarquico pelas constituicdes pactuadas
acabaria por marcar a transicdo da monarquia hereditaria para a monarquia constitucional representativa. O
modelo de constituicdo pactuada acolhe, enquanto técnica, a ideia da constituicdo como um contrato (v.g., 0
pacto constitucional francés entre o Rei Louis-Philippe e a representacéo nacional de 1830), contrastando com
0 modelo de constitui¢do outorgada (em que a constituicdo ndo é contrato, nem ratio, pois resulta da voluntas
unilateral do monarca).

% Cfr. VOLKER SCHLETTE, Die Verwaltung als Vertragspartner, cit., p. 13.
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imprimindo-lhe uma configuracdo ndo fundacional em torno da formagdo de um governo
limitado e moderado (limited and balanced government)®”.

Por aqui se pode vislumbrar, numa Gtica evolutiva, uma especifica funcéo de
autorreferéncia®, por meio da qual a ideia de consenso social visou constituir um
instrumento de “identidade politico-constitucional”, que cunha em termos materiais regras e
principios juridicos fundamentais radicados na consciéncia juridica geral — v.g., principio do
Estado de Direito, principio democratico, principio da soberania popular, direitos
fundamentais, principio maioritario, principio da separacdo de poderes, etc..

Por outro lado, é especialmente visivel nas obras de LOCKE, ROUSSEAU e KANT que
o teorema do contrato influenciou fortemente a teoria liberal dos direitos fundamentais —
enquanto direitos de defesa (Abwehrrechte) dos cidaddos perante o Estado — e 0 modelo
econdémico e social, baseado na liberdade individual (sobre a pessoa e 0s bens) e na
autonomia privada®™. O homem da Aufklariing assumiu a sua autonomia moral e a vontade
politica no pacto social e propds a criagdo de um modelo racionalista, sendo o Estado entéo
emergente construido contratualmente com base na liberdade politica e nos direitos
naturais'®. Traduzindo uma criacdo sua, as instituicdes politicas serviam de base a um
consenso sobre 0 justo e o injusto, o valido e o invalido, nelas se realizando 0 homem como
projeto e como destino. A propria ideia revolucionaria, nos fins do seéculo XVIII, de
constatacdo e declaracdo de direitos do homem, preexistentes a formacdo das instituicoes
politicas e sociais, e que delimitam uma esfera propria dos cidaddos em face do Estado,

representou um esteio do pensamento contratualista na “concecdo liberal originaria dos

% Cfr. ALBERT VENN DICEY, General Characteristics of English Constitutionalism: six unpublished
lectures, ed. Peter K. Raina, Bern, 2009, p. 26; PATRICK M. GARRY, Limited Government and the Bill of Rights,
University of Missouri Press, 2012, pp. 19-23.

% Cfr. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucion, Barcelona, 1976, pp. 26-28, sublinhando que
o0s principios materialmente densificantes que identificam o consensus constitucional basico funcionam como
fator de coesdo social e de equilibrio entre as diferentes forcas pluralistas no Estado Constitucional
democratico. Neste ensejo, o contratualismo democratico partilha a mesma base antropolédgica da maioria das
constituicdes politicas ocidentais e da matriz da Carta das Na¢des Unidas, assentes no valor da dignidade da
pessoa humana e no reconhecimento de direitos fundamentais dos individuos. A teoria do contrato social
assume especial relevancia quando se trata de proceder a densificagdo hermenéutica de regras e principios
constitucionais, sobretudo em matéria de direitos fundamentais, pluralismo e liberdade religiosa (v. infra 18., a
invocacdo pelo nosso Tribunal Constitucional do overlapping consensus de JOHN RAWLS), de participacdo dos
cidadéos na discussdo dos assuntos publicos, do direito de resisténcia, etc..

% Cfr. GuIDO ZANOBINI, Corso di Diritto Amministrativo, 1, Milano, 1950, p. 7; MASSIMO SEVERO
GIANNINI, Diritto Amministrativo, |, cit., p. 28; e ENzo RoppO, O Contrato, cit., pp. 24-29.

1% Establecendo um nexo relacional entre o projeto contratualista de Estado moderno e as
liberdades politicas e individuais, HASsO HOFMANN, Verfassungsrechtliche Perspektiven: Aufsdtze aus den
Jahren 1980-1994, Mohr Siebeck, Tuibingen, 1995, pp. 3-22; e RALF POSCHE, Grundrechte als Abwehrrechte:
reflexive Regelung rechtlich geordneter Freiheit, Mohr Siebeck, 2003, pp. 18-19.
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direitos fundamentais®.

Encarava-se, por isso, nas constituicdes liberais a maxima
protecdo da liberdade, propriedade e seguranca e 0 minimo de restricbes aos direitos dos
cidaddos economicamente relevantes (liberdade de profissdo, propriedade, inddstria e
comeércio). As constituicdes liberais, enquanto leis fundamentais limitadoras da acdo
politica, constituiam, por isso, um instrumento de governo definidor de competéncias, de
natureza processual e ndo material, regulando o processo de decisdo politica e abstendo-se
de intervir, de forma ativa, na esfera de direitos e liberdades da sociedade civil'%%.

Além disso, se a sociedade burguesa fornecia o substrato socioldgico ao Estado
constitucional, este, por sua vez, criava condi¢des politicas favoraveis ao desenvolvimento
do liberalismo econémico, centrado sobre uma economia de mercado livre e na garantia da
certeza e da seguranca juridicas, através da primazia de leis gerais e abstratas, expressao

103 Visando, deste modo, dar

consagrada da racionalidade e produto da volonté générale
uma dimensé&o juridica ao problema politico-social resultante do encontro e da preservacao
das liberdades, o modelo proposto pelo contratualismo individualista liberal projetou-se na
esfera econdmica, através da faculdade reconhecida aos particulares de fixarem livremente,
segundo o seu critério, a disciplina vinculativa dos seus interesses reciprocos, nas relacdes
juridicas com os demais sujeitos de direito’®. Nesta 6tica, a doutrina liberal do contrato
social difundiu-se ndo como uma fictio histérica das origens da ordem politica’®>, mas como
uma “ideia da razio”*®, destinada a proteger os cidad&os contra a intromissao indevida do
exercicio do poder publico e a garantir, no espaco proprio de atuacdo privada, a autonomia e

liberdade dos cidad&os na autorregulamentacdo dos seus interesses individuais, traduzida na

0L Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicio Portuguesa de 1976,
Coimbra, 2009, pp. 51-53.

192 Cfr. J. J. GomEs CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, cit., p. 1337. Ao
fazer apelo a pressupostos de liberdade originaria do individuo, o contratualismo liberal preconizava um
modelo de agregacédo de interesses pré-definidos sob os auspicios de um conjunto imparcial de regras, id est,
uma constituicdo politica. O sistema liberal de direitos e liberdades béasicas operava a distribuicdo de
competéncias entre Estado e sociedade, distribuicdo essa favoravel a ampliagdo do dominio da liberdade
individual e a restri¢do da agdo estadual ao momento da garantia desses direitos.

108 oy, UTZ SCHLIESKY, Souveranitat und Legitimitat von Herrschaftsgewalt, cit., p. 214.

1% Crente na razdo ilimitada, o “autodeterminado” homo novus moderno procurou construir uma
ordem nova a partir de si mesmo, como instancia dadora de sentido, nela enquadrando juridico-formalmente os
seus interesses de natureza econémica — cfr. NORBERTO BoBBIO/M. BOVERO, Sociedade e Estado na filosofia
politica moderna, cit., pp. 49-84.

1% Cfr. FRANCIS FUKUYAMA, As Origens da Ordem Politica, cit., pp. 137-138.

1% Cfr. EMMANUEL KANT, Metaphysik der Sitten, herausgegeben und erlautert V. Kirchmann,
Leipzig, 1870, (Rechtslehre), 11, 847.
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liberdade de associacgéo e deliberacdo, na liberdade de celebrar contratos e de praticar atos
unilaterais e na tutela do principio da confianca (stare pactis)'®’.

Sob o prisma politico-ideoldgico, importa acentuar que o nucleo essencial do
pensamento contratualista persistiu na histdria constitucional e na cultura europeias, desde a
antiguidade cléssica ao nosso tempo, influenciando ndo apenas formas de Estado e regimes
politicos, como também diferentes ideologias sociais'®®. Ndo obstante corresponder, na sua
esséncia, a teoria democratica do poder politico e & garantia dos direitos e das liberdades
bésicas, a elasticidade e riqueza de contelidos das doutrinas do contrato social permitiram-
Ihes funcionar, ao longo dos tempos, como um cluster politico-ideolégico, no que tange aos
problemas da legitimacdo e do modo de exercicio do poder politico. Esse constitui,
decisivamente, um dos aspetos mais impressivos da aptiddo da teoria contratualista na
fundamentacdo da acdo puablica, na medida em que introduz um sistema de valores,
representacdes e concecdes que visam esclarecer a posicdo do homem em face do Estado.
Durante os séculos XVII e XVIII, as versdes do contratualismo moderno-iluminista ndo
caminharam todas no mesmo sentido, revelando, antes, modelos politicos distintos e até
inconciliaveis — o absolutismo hobbesiano (bem como, embora em muitos aspetos distinto,
pufendorfiano), o liberalismo lockeano e o democratismo rousseauniano™®. Posteriormente,
0 mesmo se pode dizer no que concerne a outros quadrantes da teoria politica, onde
contratos sociais sucessivamente renovados entre os cidadaos pertencentes a comunidades
naturais de convivéncia substituiam os mecanismos autoritarios de regulacdo publica
unilateral e vertical — talqualmente sucedera no anarquismo bakuninista e, em muitos
aspetos distinto, no socialismo proudhoniano™™.

Mas foi, sobretudo, no quadrante da ideologia liberal e democratica que o

contratualismo floresceu e se consolidou, transmitindo-nos uma heranga que, embora

7 Tratava-se, por conseguinte, de acentuar a matriz originaria, presentemente insuficiente, do

principio da legalidade como garantia, ou seja, a legalidade como meio de tutela da posicéo de autonomia dos
particulares face ao poder publico.

1% por aqui se tem apontado & ideia de contrato social um referencial mitolégico, préximo dos
principais marcos miticos do constitucionalismo histérico e moderno (invocado em “épocas fractais”, de “crise
das institui¢des politico-sociais” e/ou de “revelagdo”) — cfr. OTTO DEPENHEUER, “Funktionen der Verfassung”,
Verfassungstheorie, cit., pp. 565-568; PAULO FERREIRA DA CUNHA, Teoria da Constituicdo — Mitos, Memorias
e Conceitos, Vol. 1., Lisboa, 2002, pp. 19, 157-166 e 172-173; e JEFFREY E. THOMPSON, Myth as the Social
Contract, California State University, 2007, passim.

199 Cfr. JoHN RAWLS, Palestras sobre a Histéria da Filosofia Politica, cit., pp. 103-124, 155-172 e
255-270. Em geral, pode afirmar-se, acompanhando ROGERIO EHRHARDT SOARES, LigOes de Direito
Constitucional, cit., p. 17, que as diferentes ideologias projetaram-se em doutrinas politicas, que aspiravam,
assim, a institucionalizar-se, isto &, a criar institui¢des politicas que servem fins concretos, consoante o
esquema da relacéo de poder.

10 Cfr. a sintese de PAUL MCLAUGHLIN, Anarchism and Authority, Ashgate Publishing, 2012, pp.
102-112.
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submetida a profundas revisdes, chegou até nds e se mantém ainda hoje na cultura juridico-
politica do Ocidente. Para tanto, muito contribuiu, sob formas de racionalidade mais
sofisticadas, a renovacao politico-filosofica do contratualismo liberal (neocontratualismo
democrético e social), empreendida sobretudo pela doutrina norte-americana nas ultimas
décadas do século XX (RAwWLS, NozicK, BUCHANAN, GAUTHIER, SCANLON), e que, em larga
medida, fez agitar escolas juridicas e correntes ideoldgicas — o distributivismo, o
libertarismo, o moralismo e a public choice®*.

O revival do contratualismo como ‘“standard normativo de afericdo

1”2 implicou, deste modo, considerar as instituicdes politicas e as regras

instituciona
juridicas como possivel objeto de um acordo hipotético (ndo histérico-factual) e sujeité-las
a esquemas iterativos de adesdo pelos seus destinatarios. Neste contexto, opde-se um
modelo de contrato social (libertario) em que os individuos exigem do Estado protecdo
adequada dos seus direitos e minima intervenc@o na esfera econdémica e social a um outro
modelo (rawlsiano), que inclui no seu clausulado principios de justica distributiva e se
projeta tanto na definicdo da estrutura social basica (basic structure), como nos aspetos
formais e materiais da constituicdo politica (escolha da convengdo constituinte).

Concomitantemente, o teorema do contrato abandonou o plano fundacional da
ordem politica e o problema da justificacdo do Estado. O problema fundamental para os
jusnaturalistas, como se vera adiante, ndo foi tanto o da justica, mas o do poder (hoc sensu,
a legitimidade do poder soberano). Ja a renovacao empreendida pela abordagem rawlsiana
respeita ao ‘“‘compromisso-consenso constitucional”, justificando uma constitui¢ao
entendida como reserva de justica™®, garantidora de um “direito justo” num determinado
ordenamento juridico em harmonia com certos “principios materiais” (principles of justice).
A democracia constitucional foi, deste modo, aprofundada a partir de novas categorias
como “consenso por sobreposicdo”, “razao publica”, “justica como equidade” e “contrato
conceptual”: nestas concecdes abstratas se funda, agora, a coeréncia e o funcionamento de
uma ordem constitucional que se louva no pluralismo, na democracia participativa € nos
direitos fundamentais.

A obrigacéo politica passa, entdo, a estar fundada no consensus populi, 0 que

significa que os destinatarios tendem a observar espontaneamente as decisdes do poder

" Por todos, cfr. F. VALLESPIN ONA, Nuevas teorias del contrato social: Rawls, Nozick y

Buchanan, Alianza Editorial, 1996, pp. 135-172; e A. BESusSI, “Neocontratualismo e teorie della giustizia”,
Filosofia Politica Contemporanea, Milano, 2012, pp. 121-138.

12 Cfr. A. BEsussl, “Neocontratualismo e teorie della giustizia”, Filosofia Politica Contemporanea,
cit., p. 122.

3 Cfr. THORSTEN HULLER, Deliberative Demokratie: Normen, Probleme und
Institutionalisierungsformen, LIT Verlag Munster, 2005, pp. 49 e 148.
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publico por as mesmas se acharem em conformidade ou concordancia com o consenso
intersubjetivo ou social dominante (facto heuristico e psicoldgico, real ou presumido).
Dizendo de outra forma, as decisdes do poder publico, quando estdo em concordancia com
uma ordem de valores, de principios e de normas aceite na respetiva comunidade politica
como paradigma normativo***, tornam-se materialmente legitimas.

Por outro lado, o neocontratualismo (tomado em sentido amplo, englobando o
neoconsensualismo) passou a conformar, sob um prisma procedimentalista, uma certa ideia
de “partilha de decisbes publicas”, desbravando caminhos que conduzem a uma
participacdo reforcada dos cidad&@os (coresponsabilizacdo) e reclamando, por essa via, um
papel deliberativo e discursivo para a democracia no espaco publico™, através da
estruturacdo de formas de participacdo dos cidaddos nos procedimentos decisérios'*®, do
reforco da publicidade critica, da adocéo de regras de discussdo e de debate racional'!’, de
formulas argumentativas e regras de comunicacéo aberta (teoria da razdo comunicativa)*'®,
ao ponto de se reconhecer que “nada substitui o procedimento democratico ¢ a forca
civilizadora do direito democratico™'*°. A Teoria da Constituicdo (Verfassungslehre) abre-
se, assim, ao pluralismo teorético e aos contributos socioldgicos e filosoficos derivados das
doutrinas contratualistas e consensualistas*?, verificando-se o alargamento do seu ambito
material e o enriquecimento da metddica constitucional, por via da acentuacdo de novos
modelos regulativos do direito publico: nesta acecdo, a teoria da constituicdo, como
veremos, €, hoje, entendida como uma “rede de teorias”.

Considerando-o na sua configuragdo especificamente juridica, pode afirmar-se que

0 principio contratualista sedimentou-se no direito constitucional, seja como principio

4 Cfr. A. BARBOSA DE MELO, “Legitimidade Democratica e Legislagio Governamental na Unido
Europeia”, Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Rogério Soares, Coimbra, 2001, p. 106.

15 Cfr. JON ELSTER, “Deliberation and Constitution making”, Deliberative Democracy, ed. Jon
Elster, Cambridge University Press, 1998, pp. 97-122. De elevado interesse dogmatico se revela o debate entre
ALAIN RENAUT e JURGEN HABERMAS no dominio das novas abordagens da democracia e da governanga, este
Gltimo confrontando as teorias do contrato social, da democracia deliberativa e da razdo comunicativa —
JURGEN HABERMAS “Au-dela du liberalism et du republicanism, la démocratie délibérative”, Délibération et
gouvernance: lillusion démocratique, Raison Publique, n.° 1, Bayard, Octobre 2003, pp. 52-57.

18 Cfr. JosHUA COHEN, “Democracy and Liberty”, Deliberative Democracy, cit., pp. 186-187. Mais
especificamente, propde-se a adogdo de métodos de discussdo publica para o debate livre e informado entre os
cidadaos e os poderes publicos sobre a escolha de medidas coletivas que Ihes dizem respeito (v.g., principios de
justica social, reforma do sistema eleitoral, distribui¢do dos bens sociais).

"7 Cfr. JAMES FEARON, “Deliberation as Discussion”, Deliberative Democracy, cit., p. 63.

18 Cfr. JURGEN HABERMAS, Faktizitat und Geltung: Beitrage zur Diskurstheorie des Rechts und des
demokratischen Rechtsstaates, Suhrkamp Verlag GmbH, 1992, pp. 324-335, e Die Einbeziehung des Anderen:
Studien zur politischen Theorie, Suhrkamp Verlag GmbH, 1999, pp. 284-291.

19 Cfr. JURGEN HABERMAS, Zur Verfassung Europas — ein Essay, Berlin, 2011, p. 45.

120 Cfr. MAURIZIO FIORAVANTI, Costituzionalismo — percorsi della storia e tendenze attuali, Bari,
2009, pp. 155-156.
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genético, informador e conformador do Estado Constitucional democrético, seja como
quadro de referéncia e esquema pré-compreensivo da ordem juridica publica. Nesta
acecdo, toma-se o direito constitucional como cerne do direito publico e a constituicao
como centro regulativo: o principio contratualista aponta para um projeto constitucional
inclusivo e pluralista, continuamente aplicado, que se renova a cada passo e se assume

» 121 adotado no seio de uma comunidade politica

como “método de discussdo publica
erigida sob lacos de interdependéncia e conectividade'?®. E, por isso, de dizer com A.
CASTANHEIRA NEVES, que a Constituigdo reflete “o pacto politico-social fundamental e o
estatuto politico-juridico da comunidade que através dela se define como comunidade
politica e se organiza em Estado — que tanto é dizer que pela constituicdo a comunidade se
define a si mesma, seja em termos fundadores, refundadores ou revolucionarios, na
estrutura do poder politico, nas instituic@es e valores politico-juridicos fundamentais e ainda
no reconhecimento de direitos que tem também por fundamentais™*%,

Para além deste sentido, pode assentar-se um outro, que articula a funcdo de
autovinculagdo com a natureza compromissoria da constituicdo politica’?*: neste contexto, a

1”125

constituicdo surge ligada a uma ideia de “contrato social intergeracional”**>, 0 que, digamos

assim, da a vontade das partes (0s constituent groups) um sentido prospetivo e nao fixista,

12L Cfr. THomAs R. PopE, Social Contract Theory in American Jurisprudence: Too Much Liberty
and Too Much Authority, cit., pp. 24-65; e RON REPLOGLE, Recovering the Social Contract, cit., pp. 3-4.

122 Como ensina J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional, cit., p. 218, “numa sociedade
plural e complexa, a constituicdo é sempre produto do «pacto» entre forcas politicas e sociais. Através de
«barganha» e de «argumentacdo», de «convergéncias» e «diferencas», de cooperagdo na deliberacdo mesmo
em caso de desacordos persistentes, foi possivel chegar, no procedimento constituinte, a um compromisso
constitucional ou, se preferirmos, a varios «compromissos constitucionais».

123 «0 direito interrogado pelo tempo presente na perspetiva do futuro”, Boletim da Faculdade de
Direito, Vol. 83 (2007), p. 52.

124 Cfr. MAX MULLER, Der KompromiB, cit., pp. 144-145. A carater compromissorio da
Constituicdo de 1976 é sustentado por J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constituicao, cit., pp. 218-219, JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo I, cit., pp. 346-347,
e PAuLo OTERO, Direito Constitucional Portugués, I, Coimbra, 2010, pp. 155-171 [j& FRANCISCO LUCAS
PIRES, Teoria da Constitui¢do de 1976: a Transi¢do Dualista, Coimbra, 1988, p. 133, vé naquela constituicao,
em sentido contrario ao compromisso, uma “bipolarizagdo estrutural” que perpassa toda a constitui¢do,
indiciando “duas Constitui¢des” e desmultiplicando-se “em multiplas contradigdes secundarias”]. PAULO
OTERO, Direito Constitucional Portugués, I, cit., pp. 155-156, sublinha que a Constituicdo de 1976 e as suas
revisdes assentam em VArios e sucessivos compromissos ou pactos politico-juridicos entre os intervenientes,
identificando como subjacentes aquela constituicdo quatro tipos de compromissos: “COmMpromissos genéticos,
compromissos normativos, compromissos aplicativos e compromissos politico-procedimentais”.

12 Entre nés, propugna tal entendimento PAULO FERREIRA DA CUNHA, O Contrato Constitucional,
Quid Juris, 2014, pp. 13 e 17: “essa magna carta ¢ também um contrato; ¢ antes de mais um contrato. O maior
dos contratos, o mais importante e fundante de todos os outros, numa sociedade. Para mais, no nosso caso,
trata-se de uma constituicdo reconhecidamente compromissoria, em que, como numa boa negociacao
contratual, cada parte (cada partido) cede um pouco, para todos ganharem [...], no nosso caso, ndo ¢ um pacto
primordial que estd em causa, mas um contrato bem claro e visivel, escrito, codificado, datado e até com
clausulas de revisdo [...]: a nossa Constitui¢do € um contrato publico, social, intergeracional, para a construgao
de uma sociedade «mais livre, mais justa e mais fraterna»”.
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na medida em que eleva as geragOes futuras a parte integrante do contrato social

fundamental.

6. Significado histérico-dogmatico

Na tratadistica jusracionalista, o conceito de contrato social entre governantes e
governados (pactum subjectionis, pacte de gouvernement, Herrschaftsvertrag'®)
conformou a tradicional separacdo de uma esfera publica e de uma esfera privada, que
constitui um elemento essencial da ordenacdo juridica classica do Estado de Direito'*.
Como se verd, apenas com 0s maitre-penseurs do contratualismo moderno, a dicotomia
entre pablico e privado deixou de constituir uma distingdo empirica e passou a estar
fundamentada racionalmente: como sublinha JOHN RAwLS, aquelas teorias colocaram o
fundamento da liberdade pessoal na separacao do Estado face aos individuos e na afirmacédo
de que o poder publico apenas se torna legitimo quando emanado do consentimento tacito
ou expresso da comunidade®®. Observe-se que, na parte final do século XVI, se iniciara
uma fase que alguma doutrina qualifica por época da publicizacdo, traduzida num
movimento de emancipacdo do direito publico, enquanto disciplina juridica autonoma, face
ao direito geral ou comum, para além dos quadros dogmaticos do direito romano*?°.

A fundamentacéo racional do direito pablico na ideia de contrato ou pacto social
surgiu, deste modo, elaborada e explicitada em diversos tratados politicos da modernidade e
do iluminismo, que afloram quase exclusivamente tematicas de direito publico, em torno da
ordenacdo constitucional do politico, da natureza e formas de Estado e da origem e limites
do poder politico. A este respeito, é de dizer com NORBERTO BOBBIO, que a uma sistematica
geral do direito, que compreendesse ao mesmo tempo e com igual dignidade tanto o direito
privado como o direito publico, jamais se chegara antes da tratadistica do direito natural™*°.
Neste campo, 0 que aproximava 0s escritores jusnaturalistas ndo se cifrava tanto na adogao

de um método racionalista, mas na composicdo de um modelo epistemoldgico aberto,

%% Sobre o conceito de Herrschaft, cfr. KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucién, cit., pp. 26-
27.
12" Nesta linha, NORBERTO BOBBIO, “Vico ¢ la teoria delle forme di governo™, Bolettino del Centro
di Studi Vichiani, Napoli, 1978, pp. 5-27, associando as doutrinas contratualistas a densificagdo da “«grande
dicotomia» entre direito publico e direito privado”.

128 palestras sobre a Histéria da Filosofia Politica, cit., pp. 32-35.

129 Cfr. MICHAEL STOLLEIS, Storia del Diritto Pubblico in Germania, Milano, 2008, p. 4. V., ainda,
CHARLES EISENMANN, “Droit public, droit privé”, Revue du droit public, vol. LXVIII, 1952 ,pp .903-979 ;
Louis-AUGUSTIN BARRIERE, “Une approche historique de la summa divisio droit public-droit prive”, De
Uintérét de la summa divisio Droit Public-Droit Privé?, ed. Baptiste Bonnet/Pascale Deumier, Dalloz, Paris,
2010, pp. 7-30, e AGATHE VAN LANG, “Le point de vu d’une publiciste”, ibidem, pp. 31-37.

% sociedade e Estado na Filosofia Politica Moderna, cit., p. 35.
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suscetivel de ser preenchido com os mais diversos conteudos ideoldgicos — que remonta a
GROCIO e a HOBBES —, e do qual sdo devedores tanto SPINOzZA, como PUFENDORF, LOCKE e
ROUSSEAU.

Tal modelo explicativo incluia a formacdo da sociedade civil (que pressupunha
uma fase inicial ou pré-estadual), a fundagdo do Estado com base no contrato (fase
contratual) e o modo de exercicio do poder politico (fase estadual). Trata-se, de resto, de um
modelo dicotomico — estado de natureza e estado civil —, contraposto e antitético, que
identificava esferas e zonas qualitativamente distintas ou separadas. Da contraposicéo entre
os dois estados (natural e politico) — axioma fundamental do contratualismo moderno-
iluminista —, resultava, como elemento constitutivo do primeiro, uma ordem natural na qual
individuos singulares (isolados e ndo associados), atuam seguindo ndo a razdo, mas 0S
instintos e as paixdes, e, como elemento constitutivo do segundo, a unido racional dos
individuos num corpo politico, organizado segundo um contrato social de contetdo
variavel e dotado de instrumentos politicos diversos (direito de resisténcia ativa ao tirano,

131

deposicdo e rebelido contra tyrannus rex)". Subjacente a essa estruturacdo dualizada

estado de natureza-estado civil encontra-se, em geral, a distin¢do entre direito privado e

2

direito puablico®™ e, em particular, a afirmacdo de que o principio de legitimacdo da

sociedade politica radica no consenso.

3L Também na literatura juridico-politica portuguesa se observa a forca irradiante das doutrinas
contratualistas, sobretudo a partir do século XVII — recorde-se a obra de FRANCISCO VELASCO DE GOUVEIA,
Justa Acclamacéo do Serenissimo Rey de Portvgal Dom Jodo O 1V, Officina de Lourenco de Anveres, Lisboa,
1644 — que apontava no sentido de que o poder régio, ainda que de origem divina, pertencia aos povos, que 0
delegavam nos soberanos através de um pacto com eles estabelecido: aqueles desempenhavam um officium,
norteado pelo objetivo de assegurar a justica e a salus publica, cujo incumprimento — que transformava o
monarca num “tirano de governo” — levava a que os subditos, sempre titulares do poder in habitu (ainda que
ndo in actu), pudessem reassumir esse mesmo poder — cfr. ANA RAQUEL MONIz, “Tragos da evolugdo do
Direito Administrativo portugués”, Sep. do Boletim da Faculdade de Direito, Vol. LXXXVII, Coimbra, 2011,
p. 268. Por outro lado, o estudo dos ultimos grandes juspublicistas do absolutismo portugués permite constatar
que ndo estariam imunes ao contributo dos pensadores politicos da Aufklariing no que respeita a necessidade de
limitacdo do poder publico pelo Direito e a conservacdo da liberdade natural e civil do homem — assim,
PASCOAL JOSE DE MELO FREIRE € ANTONIO RIBEIRO DOS SANTOS. Este Ultimo pode mesmo ser considerado um
representante das doutrinas contratualistas no quadro da ciéncia juridica portuguesa do século XVIII, defensor
de um “‘jusnaturalismo grocio-pufendorfiano”, conjugado, ao nivel da organizagdo do poder politico, com a
tradigdo nacional (Rei, Cortes e Estados do Reino) e, por conseguinte, adepto de um “contratualismo renovador
do tradicionalismo juridico nacional” — JOSE ESTEVES PEREIRA, O Pensamento Politico em Portugal no Século
XVIII - Antonio Ribeiro dos Santos, Lisboa, 2005, pp. 180, 334-337 e 377-378.

132 Nesta linha, cfr. NORBERTO BOBBIO, “Vico ¢ la teoria delle forme di governo”, cit., pp. 5-27,
salientando que os jusnaturalistas fazem apelo, com base na “dicotomia estado de natureza-estado civil”, ora a
um sentido axiologico e sistematico, que compreende toda a vida social do homem numa relagdo de
contraposi¢do entre estados (estado natural e estado “artificial”, criado com base em “convengdes™), ora a um
sentido historicista, na medida em que o processo de formagdo do Estado se explica como passagem do estado
de natureza para o estado civil, justificando a prdpria demarcagdo conceptual entre Estado e Sociedade Civil,
por definigdo, com légicas, regras e interesses distintos.
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Por outro lado, afirmar que a invocagdo da contrato social se apresenta, na
generalidade dos autores, como historico-factual representa um topos amiude revisitado e,
ndo raras vezes, equivoco'®. Efetivamente, na filosofia jusnaturalista e jusracionalista
resulta indissociavel do conceito de “contrato social” um sentido historicista, na medida em
que o processo de formacdo do Estado se explica como passagem do estado de natureza
para o estado civil, segundo uma ldgica evolucionista-mecanicista. No entanto, ao
aprofundarmos a intentio que, em cada caso, presidiu & mobilizacao de tal modelo, verifica-
se que ao conceito de “contrato social” subjaz tanto um sentido histérico-factual como
hipotético-explicativo. Assim, advirta-se que, na generalidade dos autores, a historicidade
do pacto originario ndo se reconduz a um elemento factual preciso e determinado,
constituindo antes um principio explicativo do axioma contratualista ou o fundamento ético-
antropoldgico em que assenta o Estado. A abordagem, neste dominio, varia de autor para
autor, ndo sendo possivel importar para esta sede qualquer espécie de padronizagdo. Ha
guem parta do homem natural (RousseAu), ha quem parta do homem civilizado (KANT).
Para certos autores classicos — como LOCKE ou ROUSSEAU —, 0 contrato social e a transi¢éo
do estado de natureza para o estado civil sdo geralmente descritos, além do plano tedrico-
explicativo, com referéncias histérico-factuais (contingentes e determinaveis), o que torna o
contrato, digamos assim, num instrumento destinado a eternizar esse presente.

Noutros autores, como HOBBES, PUFENDORF e KANT, a transi¢do para o estado civil
e 0 contrato celebrado alcancam maior abstracdo (na filosofia kantiana, sdo, a priori, um
produto da razéo — “Blosse Idee der Vernunft”, lhe chamou KANT), atingindo com RAwLS,
SCANLON e BUCHANAN o nivel de dispositivos puramente hipotéticos e contrafactuais. De
resto, diga-se que, no espago neocontratualista dos finais do século XX, a posi¢édo original
ndo equivale a um dado antropoldgico ou historico — baseado em observagdes culturais e
analises comportamentais do genus humano —, mas a um ideal normativamente prescrito,
visando-se, antes, retomar, com uma argumentatio juridico-politica renovada, a procura de
uma teoria da justica edificada num acordo hipotético entre individuos livres e iguais**.

Questdo distinta consiste em saber em que termos as doutrinas contratualistas
transitavam da factualidade (sein) para a legitimidade e para a validade (sollen) e, nesse
dominio, ndo hd como negar que, na tratadistica do direito natural, o contrato social
fundamentava o dever-ser constitutivo do direito. Em coeréncia, a legitimidade do exercicio

do poder estadual e a validade das normas editadas por este poder tinham por base o

133 Sobre este aspeto, cfr. HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., pp. 116-119.
13 Cfr. SAMUEL FREEMAN, Justice and the Social Contract, cit., pp. 17-44.
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consenso ou o pacto social, que constituia a forma originaria de fundamentacéo juridica™®.
Pelo que se afigura possivel discernir uma relacdo unicitaria entre 0s pressupostos
historicos e os critérios de legitimacao, scilicet, entre 0 consensualismo como principio de
legitimag¢@o do poder politico ¢ a pressuposi¢cdo de um “apport” historico-culturalmente
deveniente de transicdo de um estado de natureza para o estado civil. Simplesmente, do
consenso, enquanto facto, ndo podera deduzir-se “o critério da verdade e da justi¢a”, tal
como da vontade, enquanto facto, se ndo pode fazer derivar a validade de qualquer
norma™*®. Néo subsistem ddvidas que em causa estdo construgdes dogmaticas ex post facto,
que visam interpretar um objeto que lhes foi previamente dado a conhecer. Ao que acresce
considerar a impossibilidade de, a partir de um postulado zero inicial™*’, operar uma
verdadeira inversdo do curso da histéria que a transicdo estado de natureza-estado civil
faria supor, ou alcancar o sentido e a validade ultima da juridicidade a partir de uma
auténtica posicao original a-historica, imune ao caréater dialégico da experiéncia historico-
socialmente situada. Dai se poder afirmar, recordando a imagem da Ave de Minerva, que 0
teorema do contrato originario levanta voo so ao entardecer, quando as sombras da noite
comecgam a cair, na medida em que surge racionalmente apenas apos os factos, alcando voo

sobre um sistema politico-social historicamente constituido ou fundado™®,

7. Significado juridico-administrativo

Intrinsecamente ligada aos problemas juridicos da legitimacdo e limitacdo do
poder publico e a constitucionalizacdo das liberdades, a ideia de contrato, pacto ou
consenso social ndo esgota o seu &mbito de aplicagdo no quadro da teoria da constituig&o,
pressupondo a insercdo da juridicidade e da justiciabilidade no universo obscuro do
imperium da administracdo publica. As doutrinas contratualistas encontram-se ligadas a
representacdo liberal-individualista do Estado Administrativo do século XIX, produzindo
consequéncias institucionais no que tange ao “modelo administrativo ocidental” (legalidade

administrativa, controlo da atividade administrativa e prestagdo de contas), que suporta a

13 Cfr. GIUSEPPE DUSO, “Pacto Social y Forma Politica”, cit., p. 12.

13 Cfr. JoAo BAPTISTA MACHADO, Introdug&o ao Direito e ao Discurso Legitimador, cit., p. 297.

" Convém recordar as consideragdes de ALEXIS DE TOCQUEVILLE, L’Ancien Régime et la
Révolution, Paris, 1856, pp. X-XI, observando que o projeto de criagdo de uma ordem nova que emergiu da
Revolugdo, simbolicamente traduzido num novo calendario a partir do /’an un, com o proposito de abolir o
passado e fraturar a historia ndo obteve plena realizagdo, em face da presenga de um ambiente cultural,
institucional e administrativo vindo de tras e que transitou para Franca pds-revolucionaria.

"% Na senda de HEGEL, Principios de filosofia do Direito, Lisboa, 1990, prefécio, in fine.
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autoridade e a obediéncia civica (0 bindmio autoridade e liberdade como perfil da relacéo
Estado-particular)**°,

Efetivamente, o modelo administrativo classico do Estado Constitucional, acolhido
em larga escala na Europa continental, foi, em determinados aspetos, influenciado pela
corrente democratica contratualista, maxime no que toca a amplitude da vinculagdo do
executivo ao legislativo e a crenca na virtude da centralizagdo e da verticalidade enquanto

baluartes da liberdade dos cidaddos'*

. A estruturacdo de varios modelos administrativos
ocidentais inspirou-se na teoria democrética, através de um sistema de que fazem parte o
principio da legalidade das decisdes administrativas, o principio da fiscalizacdo parlamentar
da atividade administrativa, o principio da responsabilidade ministerial e o desenho de uma
organizacdo administrativa de tipo concentrado, burocratico e com forte subordinagédo
hierarquica (modelo classico unitario de administracdo*!).

O direito administrativo surgiu e desenvolveu-se dentro de uma logica de “unidade
da administragdo”, que concentra no governo ou no titular do poder executivo a
responsabilidade pela direcdo de toda a administracdo publica. Por aqui se pode falar na
unidade origindria da administracdo estadual oitocentista e na articulacdo entre a
organizacdo administrativa (modelo piramidal, ministerial e legal-racional) e a legitimacao
politico-democréatica da administracdo publica, através da responsabilidade politica do
decisor perante um 6rgéo colegial eleito por sufragio direto e universal. Na senda de PAULO
OTERO, € nesta ligacdo entre a unidade da administracdo publica assegurada pelo érgéo de
topo do executivo e a sua responsabilidade politica perante o parlamento que o direito

administrativo se foi construindo ao longo dos ultimos duzentos anos, transformando-se a

139 O exercicio do poder administrativo assenta originariamente num equilibrio delicado entre a
liberdade e a autoridade: limitar a liberdade individual pela autoridade, prescrevendo um dever de obediéncia
ao servico do bem comum — cfr. as expressivas reflexdes que lhe dedicou OTTO MAYER, Derecho
Administrativo Alemén, Vol. I, Depalma, Buenos Aires, 1982, pp. 140-142.

140 Sobre a projecéo da ideia de contrato social nas instituicdes administrativas post-revolucionérias,
cfr. A. BARBOSA DE MELO, “A ideia de contrato no centro do universo juridico-publico”, Estudos da
Contratagdo Publica, I, Coimbra, 2008, pp. 7-21, e “Introdugdo as Formas de Concertagdo Social”, cit., pp. 18-
30. Cfr., também, LAURENT RICHER, Droit des contrats administratifs, L.G.D.J., Paris, 2010, pp. 48-49;
GASPAR ARINO ORTIZ, “El enigma del contrato administrativo”, Revista de Administracion Publica, n.° 172
(2007), pp. 79-85; e FRANCOIS BURDEAU, Histoire du Droit Administratif, cit., pp. 29-69.

YL Cfr. GORG HAVERKATE, “Die Einheit der Verwaltung als Rechtsproblem”, Die Bedeutung
gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart. Die Einheit der Verwaltung als Rechtsproblem, Bd. 46,
Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Walter de Gruyter, 1988, pp. 217-218; e
BRUN-OTTO BRYDE, “Die Einheit der Verwaltung als Rechtsproblem”, Die Bedeutung gliedstaatlichen
Verfassungsrechts in der Gegenwart. Die Einheit der Verwaltung als Rechtsproblem, cit., pp. 181-182.
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unidade administrativa em instrumento do principio democrético e em fator de legitimacgéo
da administracéo publica’*.

Neste sentido, o modelo administrativo cléssico, centralizado e burocratico visava
salvaguardar na pratica do Estado democréatico a ideia da autodeterminagdo dos cidaddos
nos assuntos administrativos (“‘autarquia”), através de um sistema de que ¢é parte essencial a
fiscalizacdo parlamentar da atividade da administragdo, sujeitando-a a controlo do “titular
originario do poder”**. Ao Parlamento caberia, portanto, fiscalizar se a vontade do povo ou
da Nagcdo, expressa na lei formal, era, efetivamente, executada pelos ministros'**. A
aplicacdo das regras juridicas relativos ao dominio das intervencGes administrativas, bem
como a determinacdo em concreto dos interesses publicos a prosseguir pela administracao
ficavam, assim, sob o controlo da comunidade universal dos cidad&os ou eleitores através
da vigilancia critica do poder legislativo. Para além disso, o elemento democréatico exigia
que o poder publico adquirisse uma estrutura centralizada e hierarquizada: a organizacao
administrativa deveria ser estruturada segundo o modelo burocratico/monocratico
(“organizagdo departamental”), de modo a permitir que os membros do governo
dispusessem de poderes de dire¢do verticais sobre todos os agentes enquadrados no seu
ministério e ainda que espalhados pelo territorio nacional.

Nas palavras de E. SCHMIDT-ARMANN, “na concegdo tradicional do direito
administrativo, a administracdo era definida de maneira «residual» ou «negativa»”,
aparecendo “como um bloco fechado, hierarquicamente ordenado e articulado no plano
interno, de acordo com o dogma da unidade da administragdo e traduzindo, como tal, um

conglomerado de carater unitario”*. O certo é que, aqui, as doutrinas contratualistas da

2 | egalidade, cit., p. 316, e O Poder de Substituicdo — enquadramento dogmatico-constitucional,

Vol. I, Lisboa, 1995, pp. 793-797. De modo idéntico, cfr. GARCIA DE ENTERRIA, Democracia, Jueces y
Control de la Administracion, cit., p. 59; e E. SCHMIDT-ABMANN, “Principes de base d’une réforme du droit
administratif”, Revue francaise de droit administratif, N.c 3, Mai-Juin, 2008, p. 429.

3 Na sintese de A. BARBOSA DE MELO, “A ideia de contrato no centro do universo juridico-
publico”, Estudos da Contratacdo Publica, 1, Coimbra, 2008, p. 18., “esse controlo seria obtido, assim se
pensa, por duas vias: ex ante, pela reserva em favor da lei parlamentar da defini¢do da estrutura fundamental e
da regulacdo do essencial das agGes e omissGes dos Orgdos administrativos e seus titulares, nomeadamente
quanto as medidas que tocam na liberdade e propriedade dos cidaddos ou, mais tarde, quanto as medidas que
afectem quaisquer direitos subjectivos das pessoas (principio da legalidade); e ex post, pela sujeicdo da
atividade administrativa a vigilancia e fiscalizagdo do parlamento”.

144 Cfr. E.-W. BOCKENFORDE, Recht, Staat, Freiheit. Studien zur Rechtsphilosophie, Staatstheorie
und Verfassungsgeschichte, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1991, pp. 263-265. No sistema inglés de
administracdo judiciaria, que conhece uma intervengdo judicial mais intensa, o principio ultra vires veio a
constituir um instrumento fundamental para definir os limites da intervengdo administrativa, exercendo uma
funcéo de controlo dos atos praticados pelos ministros que fossem para além da autorizacdo parlamentar — cfr.
PauL CrAIG, Administrative Law, London, 2003, p. 5. Sobre a aplicacdo da doutrina ultra vires ao direito
contratual da administragdo pUblica no sistema inglés, infra, 11, 33.4..

5 “Principes de base d’une réforme du droit administrative”, Revue francaise de droit
administratif, n.° 3, Mai-Juin, 2008, p. 429.
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Aufklarung influenciaram, de forma determinante, o0 modelo administrativo classico,
intelectualmente “re-construido” como se fosse expressdo da ideia democratica, e cujas
grandes linhas se ajustavam a realidade administrativa da época liberal e a concecéo
individualista do Estado.

Por outro lado, no periodo liberal, a centralidade assumida pela lei no direito
administrativo* resultava da funcdo que a mesma exercia como expresséo da vontade geral
(tal como decorria do artigo 6.° da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de
1789) e elemento de garantia dos cidaddos face aos abusos dos poderes publicos,
assumindo-se concomitantemente a funcdo administrativa como a execugdo dessa vontade
geral'*. O principio da legalidade assumiu-se, deste modo, nos paises de “regime
administrativo”, como veiculo difusor da legitimidade democratica, junto das estruturas da
administracao: executar a lei pela administracdo seria aplicar ao contetdo de atos concretos
a vontade geral do soberano, comunicando-se-lhes a legitimidade democratica da decisao
legislativa’*®. Por isso, na representacéo individualista liberal, a reducéo do poder politico
ao poder do Estado tinha como consequéncia a eliminacdo de privilégios particulares
(corporativos e de classe), a rasoura de todas as formas de autonomia coletiva e, bem assim,

de todos os corpos intermediarios entre o individuo e o Estado™*°.

146 Observa E. GARCIA DE ENTERRIA, Democracia, Jueces y Control de la Administracion, Civitas,

Madrid, 1998, p. 40, que o “direito administrativo € filho da instituigdo no sistema revolucionario do «reino da
Leiy, [...], pelo que ¢, «em virtude da Lei», que se pode exigir aos cidaddos a obediéncia”.

Y7 Cfr. JEAN-JACQUES ROUSSEAU, Considérations sur le gouvernement de Pologne, Oeuvres
complétes de Jean-Jacques Rousseau, Vol. 3-4, Hachette, 1910, pp. 449-450, onde se encontram referéncias ao
principio da legalidade administrativa herdado da tradi¢éo revolucionéria de base rousseauniana. Como observa
J. M. SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, cit., p. 23, “a
primeira das raizes doutrinarias do principio da legalidade, designadamente sob a forma da reserva de lei, é a
concecdo jusnaturalista dos direitos do homem”: por for¢a de um “contrato social ou do contrato de Estado
(Staatsvertrag)”, os individuos acordaram “sacrificar parte da sua liberdade e propriedade as exigéncias de vida
em comum contrarias a ordem natural das coisas”, assumindo “tais limitagdes no pressuposto de que elas
revestiriam a forma de lei, isto ¢, de regra juridica geral”.

148 Cfr. MARIO NIGRO, “Il ruolo dei giuristi nello Stato Liberale”, Scritti in onore di Massimo Severo
Giannini, Vol. 1l, Milano, 1988, p. 332-334. A organiza¢cdo administrativa era tanto mais democréatica quanto
melhor assegurasse a execugdo da lei, como forma de expressdo da vontade popular, pelo que SANTIAGO
MuRoz MACHADO, Tratado de Derecho Administrativo, cit., p. 70, observa que, no modelo administrativo
classico, mercé da dimensdo executiva, “obedecer a administragdo era obedecer a lei, que ¢ o mesmo que dizer
obedecer ao povo soberano”. Ademais, a propria administragdo publica “constituiu um outro momento
fundamental do programa revolucionario. Tratava-se de uma reagdo contra a hereditariedade e venalidade dos
cargos publicos e da afirmag&o do principio de acesso aos cargos publicos segundo a capacidade dos individuos
e sem outra distingdo que ndo fossem as virtudes e talentos do individuo (cfr. Constituicdo de 1822, artigos 12.°
e 13.° [...], o exercicio de cargos e fung¢des publicas ndo poderia radicar em condigdes particularisticas de
privilégios” — J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, cit., p. 123.

9 Cfr. VITAL MOREIRA, Administragdo Auténoma e Associacdes Pblicas, Coimbra, 2003, p. 18,
mencionando que a democracia rousseauniana era inimiga das autonomias infraestaduais, “onde se acoitavam
0s inimigos da nova ordem e as resisténcias a revolugdo”.
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No entanto, hoje, muito distantes estamos da concecdo liberal-positivista do
principio da separacdo de poderes e do modelo administrativo cléassico, centralizado e
burocratico. Desde logo, a imagem de uma administracdo “uniforme e homogénea™°, &
qual correspondia um modelo unitario de administracéo, foi superada pela “pluralidade
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organica da administragdo publica”", pela emergéncia de uma pléiade de novos entes

administrativos*® e, mais recentemente, num quadro de policentralidade de poderes
transestaduais, por um sistema de administracéo europeia multi-nivel**,

Deste modo, facilmente se observa o contraste entre o modelo unitario de
administracdo, herdado do Estado liberal, e o modelo plural da administracédo
contemporanea, assente na participacdo das forcas sociais nas tarefas administrativas e no
pluralismo de legitimidade democratica™*. Por outro lado, o sentido de evolugdo do Estado
Social e de servico publico no ultimo quartel do século XX determinou que o poder
administrativo ndo se reduzisse a um poder secundario ou meramente executivo da lei'*®,
subordinado a vontade geral expressa pelo parlamento, assistindo-se, antes, em matéria de

poderes do Estado, ao reforco do protagonismo decisorio do executivo™® e ao progressivo

150 Cfr. FRANCOIS BURDEAU, Histoire du Droit Administratif, cit., pp. 56-60.

! Debrugando-se sobre a quebra do modelo classico unitario de administragdo plblica e a
afirmacdo do pluralismo orgéanico da administracdo publica, cfr. GORG HAVERKATE, “Die Einheit der
Verwaltung als Rechtsproblem”, cit., pp. 217-258; BRUN-OTTO BRYDE, “Die Einheit der Verwaltung als
Rechtsproblem”, Die Bedeutung gliedstaatlichen Verfassungsrechts in der Gegenwart. Die Einheit der
Verwaltung als Rechtsproblem, cit., pp. 181-216; GUNNAR F. SCHUPPERT, “Die Einheit der Verwaltung als
Rechtsproblem”, DOV, Bd. 40, 1987, pp. 757-768; e RUDOLF MOGELE, “Die Einheit der Verwaltung als
Rechtsproblem”, BayVBI, 1987, pp. 545-549.

52 A pluralidade de ordenamentos juridicos infra-estaduais geradora, neste plano, de uma
diversificacdo e/ou especializacdo organizatéria e de uma multiplicidade de relagbes entre as fontes
administrativas tem conhecido expressio nas formulas da “galaxia administrativa” (GARCIA DE
ENTERRIA/RAMON FERNANDEZ), da “administragdo proteiforme” (ROGERIO SOARES), do “poliformismo
administrativo” (GERARD TIMSIT) e da “neofeudalizacdo da legalidade administrativa” (PAULO OTERO).

153 Sobre a “europeizagio do direito administrativo”, com reflexos ao nivel do relacionamento das
fontes de direito, da organizagdo administrativa, do poder regulatério e normativo, da eficacia transnacional das
decisdes e do ativismo jurisdicional dos tribunais europeus, cfr. MARIO P. CHITI, Diritto Amministrativo
Europeo, Giuffré Editore, Milano, 2011, pp. 55-57 e 61-73, e Trattato di Diritto Amministrativo Europeo, Vol.
I, a cura di Mario Chiti/Guido Greco, Giuffre Editore, 2007; e ANA RAQUEL MONIZz, A Recusa de Aplicacdo de
Regulamentos pela Administracdo com Fundamento em Invalidade — Contibuto para a Teoria dos
Regulamentos, Coimbra, 2012, pp. 453-475.

154 Cfr. W. HOFFMANN-RIEM, “The potencial impact of social sciences on Administrative Law”, The
Transformation of Administrative Law in Europe, hrsg. Matthias Ruffert, European Law Publ., Miinchen, 2007,
pp. 209-210.

155 Cfr. HANs PETERS, Die Verwaltung als eigenstandige Staatsgewalt, Krefeld, Scherpe, 1965, pp.
12-13 e 29-32. Ao lado da administragdo tradicional de autoridade, assistiu-se, um pouco por toda a parte,
durante a segunda metade do século XX, ao desenvolvimento de uma administragdo fornecedora de prestacdes
sociais, de servigo publico, constitutiva (gestaltende Verwaltung) e infraestrutural, que viu ampliada as suas
estruturas organicas para responder a multiplicagdo das necessidades coletivas, algumas delas
constitucionalmente impostas e configuradas como direitos fundamentais.

% v.g., admissibilidade de regulamentos administrativos independentes; concecdo do poder
discricionario como um meio adequado a realizagéo da ideia de direito pela administragdo; possibilidade de
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enfraquecimento do papel desempenhado pelos parlamentos®®’. Decorréncia das abordagens
liberais defensoras da supremacia do parlamento, a visdo de um mundo em que a expressao
da vontade geral da coletividade se concentrava no parlamento tombou diante da
“desmistificagio da perfeigio da lei”™® e da “erosdo do principio da legalidade
administrativa”®®, Ainda que a representacdo individualista liberal do Estado se tenha
encontrado mais ou menos proxima da realidade administrativa do século XIX, as
profundas alteracdes ocorridas durante a segunda metade do século XX encarregaram-se de
a distanciar dos factos, conduzindo inevitavelmente a desconstrucéo do esquema classico da
teoria democratica e do seu standard normativo.

Isso ndo significou o afastamento da ideia de contrato na “re-construgdo”
(continuum) do modelo administrativo ocidental: ao invés, aquela ideia é parte integrante da
sua historia sucessiva, submetendo-0 a uma revisdo continua, onde ““as forcas sociais € 0
poder publico se reposicionam e reconstituem continuamente”*®. No nosso tempo, a ideia
de contrato renovou-se, integrando novas dimensdes apreensiveis sob a lupa de um
“compromisso social” entre os cidaddos e o Estado Administrativo, poderoso fator de
realizacdo da paz social e de eficacia do direito positivo®.

A esta perspetiva ndo ¢ alheia a constatagdo do fortalecimento da teoria do direito

162

administrativo (Verwaltungsrechtslehre™) no quadro do direito publico, a qual se vem

adocdo pela administracdo de providéncias concretas em determinadas circunstancias excecionais sem uma
especifica cobertura legislativa [artigo 209.°, g), da CRP]; reserva a administragdo da adocdo, por principio,
das providéncias individuais e concretas necessarias a execucao das leis.

" Sobre este tpico, cfr. o estudo de PAULO OTERO, A Democracia Totalitaria, Principia, 2001, pp.
205-226.

158 J.-C. BECANE/M. CouDERC/ J.-L. HERIN, La Loi, Dalloz, 2010, pp. 53-67, em especial sobre a
dessacralizacdo da lei parlamentar, a legislagcdo governamental e a producdo normativa de gabinete.

159 Cfr. FRANCESCO SICILIANO, La legalita amministrativa (comunitaria ed interna) e certezza del
diritto: riflessi sui rapporti amministrativi ed istituzionali, Giuffré Editore, Milano, 2010, pp. 59-61, aludindo,
também, ao fendmeno da deslegalizacéo e a tendéncia para a substituicdo da lei pelo regulamento na tarefa de
criacdo de disciplinas juridicas iniciais sobre as matérias.

1% Cfr. NorBERTO BOBBIO, Il Contratto Sociale, Oggi, Napoli, 1992, pp. 31 e 40-41. Cfr., também,
RON REPLOGLE, Recovering the Social Contract, cit., pp. 3-4; TERRY CARNEY/GABY RAMIA/ANNA YEATMAN,
Contractualism and Citizenship, Federation Press, 2001, pp. 3-18; ROBERT DENHARDT, Theories of Public
Organization, cit., pp. 72-73 e 111; e PATRICE CANIVEZ, “La réalité historique du contrat social”, Approche
renouvelée de la contractualisation, Presses universitaires d’ Aix-Marseille, 2007, pp. 35-46.

1! Esse “novo compromisso social” adquire expressdo nas constitui¢des politicas dos Estados, em
especial na constituigdo administrativa e nas sucessivas revisfes constitucionais, que abriram espago a
participacdo administrativa, a responsabilidade publica de garantia, ao pluralismo administrativo, ao direito
administrativo da cooperagao, a democratizagdo da administragdo publica, etc.. Como observa J. Roux, “La
Constitution comme contrat”, cit., p. 452, referindo-se a realidade francesa, as sucessivas revisoes
constitucionais introduzem na constituicdo administrativa disposi¢cdes que traduzem um novo compromisso
politico-social (v.g., a regulagdo publica e a assun¢do de uma responsabilidade pdblica de garantia da realizagéo
de certos fins institucionais do Estado).

162 Cfr. W. HOFFMANN-RIEM, “The potencial impact of social sciences on Administrative Law”, The
Transformation of Administrative Law in Europe, cit., pp. 209-210. Sobre a abordagem cientifica da
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»163 na tarefa de

assumindo como ‘“equivalente funcional da teoria da constituicao
racionalizagdo e sistematizacdo da administragdo publica democréatica. Neste sentido, passa
a procurar-se 0 nervo ordenador do sistema juridico na estrutura administrativa
(Verwaltungsstaat) ¢ na legitimagdo de um “poder administrativo autéonomo” face ao
legislador, o que permite, de iure constituendo, desvelar fontes alternativas, libertando a
administracdo de poder derivado ou apenas “indiretamente legitimado™*®*.

O que pode acrescentar a ideia de contrato social neste contexto? Enquanto
principio regulativo da acdo publica, a ideia de contrato funciona como operador
hermenéutico no que concerne a reconfiguracdo do papel e das responsabilidades do Estado
Administrativo e a reinterpretacdo das formas de relacionamento deste com a Sociedade: a
cooperacao sistematica entre publico e privado, a participacdo das for¢as sociais nas tarefas
administrativas e nas decisdes publicas, a assuncdo de uma responsabilidade publica de
garantia e a prestacdo de contas pelos agentes administrativos integram o “compromisso
social” entre o Estado administrativo e 0s cidaddos como um contrato ou como um processo
analogo a relacdes contratuais (als ob), constituindo premissas fundamentais do modelo
administrativo contemporaneo.

Aproveite-se 0 ensejo para afirmar que a ideia de Estado Administrativo

Cooperativo (kooperativen Verwaltungsstaat)*®

, quanto a nos, é aquela que se encontra em
harmonia com aqueles valores primordiais que constituem a razéo de ser (ratio) do teorema
do contrato, pacto ou consenso social. Além disso, ndo é dificil vislumbrar-se o potencial
aplicativo da ideologia contratualista em matéria de vinculagbes da administracdo

plblica'®. Isto justifica a introdugdo de solugdes de “temperamento” de um poder

Verwaltungsrechtslehre, cfr. NORBERT WIMMER, Dynamische Verwaltungslehre, Springer Wien, 2010;
GUNTER PUTTNER, Verwaltungslehre, Beck, 2007; GUNNAR FOLKE SCHUPPERT, Verwaltungswissenschaft:
Verwaltung, Verwaltungsrecht, Verwaltungslehre, Nomos Verlagsges, 2000; e WERNER THIEME,
Verwaltungslehre, Carl Heymmans Verlag KG, 1984.

183 Expressdo de J. J. GoMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituico, cit., p.
1340.

164 Nestes termos, cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, cit.,
p. 1340.

1% Cfr. FLORIAN BECKER, Kooperative und Konsensuale Strukturen in der Normsetzung, Mohr
Siebeck, 2005, p. 55.

1% Um bom exemplo disso mesmo enquadra-se no &mbito da tematizagdo da sustentabilidade e do
relevo conferido a uma “administracdo publica sustentavel”, onde a alusdo a ideia de contrato modela a
intervencdo administrativa no espaco social e visa reforgar as exigéncias de responsabilidade e o vinculo que
une as geragdes presentes as geragOes futuras: assim, entre nés, PAULO OTERO, Manual de Direito
Administrativo, Vol. I, cit., p. 139, utiliza esse sentido como substrato das politicas publicas, mencionando que
a intervencdo administrativa (nos dominios ambiental, social e econdmico financeiro) vincula-se a observar
“que o presente seja ditado pelo futuro, numa preocupacéo crescente com as geragdes futuras, interpretando-se
o fideicomisso como compromisso ou contrato entre 0s vivos e 0S que estdo por nascer, sem que a geracao
presente possa consumir, esgotar ou sacrificar as geragOes futuras, antes a sua preservacdo intergeracional
constitui preocupacdo do presente — é a solucdo da administragdo sustentavel”. Sobre a tematiza¢do da
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administrativo excessivamente fortalecido, autorreferenciado e autossustentado (porque,
cada vez mais, 2 margem da legitimagdo parlamentar). A “administra¢do dirigente” ndo

pode deixar de se contrapor uma “administra¢io plurivinculada™®’

e responsavel perante 0s
cidaddos (poder originario).

As transformacdes ocorridas na transicdo para um Estado Cooperativo e
Garantidor significaram, por conseguinte, um “reequacionar do equilibrio envolvendo o
binomio liberdade e autoridade” — circunstancia que tem levado alguma doutrina a aludir a
uma verdadeira “revolu¢do administrativa”, que, no século XXI, se tem vindo,
paulatinamente, a instalar'®®. No aspeto que nos interessa por, agora, destacar, observa-se
que, para além de estabelecer autoritaria e imperativamente os quadros juridicos vinculantes
da ordem juridica administrativa, o Estado Administrativo institui, também, uma ordenacao
normativa dentro da qual se torna vidvel a comunicacdo e a negociacdo dirigidas a
cooperacdo e ao consenso, ndo apenas nas areas da administracdo de prestacdes e nos
complexos dominios econdémico-sociais em que a intervencgdo estadual foi requerida, mas
ainda em zonas consideradas, por natureza, reservadas a atuacdo unilateral das autoridades
administrativas. Neste sentido, publico e privado reposicionam-se, surgindo ndo como polos
opostos, mas como setores colaborativos, de acdo concertada e de responsabilidades
partilhadas*®.

Esté aqui suposto o papel do particular no seu estatuto de cidaddo comprometido,
empenhado e socialmente responsavel que procura e aceita contribuir para a realizagdo do
bem comum. O particular ndo é visto como mero “administrado” objeto do poder publico,
ndo é apenas destinatario da atividade administrativa, nem surge reduzido ao denominador
comum de um consumidor final. No fundo, o particular ndo ¢ o mero stubdito do Estado-
Policia, ndo € o cidadao socialmente descomprometido do Estado Liberal e também ja ndo €
o simples utente dos servicos do Estado Social. Pelo contrério, ele é sujeito na relacdo
juridica procedimental, é participante e colaborador na atividade administrativa®™.

Complementarmente, diz-se que a relacdo entre a administracdo e o particular nao

é tipicamente episodica e conflitual, mas uma relagdo continuada e duradoura entre “partes

responsabilidade inter-geracional como decorréncia de um contrato implicito, ticito ou nédo escrito, cfr. Ages,
Generations and the Social Contract: The Demographic Challenges Facing the Welfare State, (eds.) Jacques
Véron/Jacques Leégaré/Sophie Pennec, Springer, 2007, pp. xi-xv, 7-11 e 301-302; e ALBERT WEALE,
Democratic Justice and the Social Contract, Oxford University Press, 2013, pp. 227-231 e 253-254.

17 As expressdes sdo de SUZANA TAVARES DA SILVA, Um novo direito Administrativo?, Imprensa
da Universidade de Coimbra, 2010, p. 92.

1% Cfr. PAULO OTERO, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 127.

199 Cfr. BERNHARD BLANKE, Aktivierender Staat — Aktive Biirgergesellschaft. Eine Analyse fir das
Bundeskanzleramt, Hannover, 2001, p. 22.

1" Cfr. FLORIAN BECKER, Kooperative und Konsensuale Strukturen in der Normsetzung, cit., p. 56.
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cooperantes”: em determinados dominios, ¢ percetivel que o particular assume ou ¢
convocado a assumir um novo papel de ator que partilha com o Estado a misséo de realizar
o interesse publico'™.

E este fenomeno de emergéncia da sociedade (“the steering of society”) — de uma
sociedade pds-estadual que contribui para a realizagdo do bem comum -, aliado ao
aprofundamento da participagdo dos cidaddos no cumprimento de tarefas de interesse
publico, que nos oferece uma compreenséo reabilitadora do principio democratico’’ e, em
altimo termo, da ideia de contrato social que vai modelando o equilibrio e o espaco de
intervencao entre sociedade (liberdade/participacdo) e Estado (autoridade ao servico do bem
comum). A administragdo publica ndo € mais compreendida como uma estrutura
monolitica, burocrética, fechada e distante dos cidad&os'’®, afirmando-se, em diversas areas

de atuacdo, como “administragédo recetiva a cidadania”.

8. Significado juridico-internacional

Os arrimos dogmaticos do contratualismo ndo esgotaram o seu ambito de
aplicacdo no interior da ordem juridica estadual — ao invés, projetaram-se na formacéo do
direito internacional publico moderno e na esfera das relacdes internacionais, para la do
foro interno do Estado. Neste dominio, podemos afirmar que o approach contratualista visa
possuir alcance universal*™, nele estando implicita uma pretensdo de “unidade do sistema

normativo”, que se vem manifestando em periodos historicos distintos, no que tange aos

"L Cfr. PEDRO GONCALVES, Entidades Privadas com Poderes Publicos, cit., p. 150. Isto traz como
consequéncia que certos setores da administragdo publica tendem a ordenar-se e a agir com uma preocupagao
de mobilizacdo e ativagdo da capacidade dos particulares para a realizagdo de objetivos e de fins publicos,
implementando medidas que apontam para a responsabilizacdo do particular-beneficiario. O modelo
colaborativo, de agdo concertada ou de negociagao entre o setor pdblico e privado em ordem a realizacéo de
objetivos publicos figura como uma das premissas fundamentais do direito administrativo contemporaneo,
opondo-se, por exemplo, a classica agdo autoritaria e unilateral nos dominios econémico-sociais (“dirigismo
econdmico”). Neste espago discursivo, o interesse publico é compreendido como uma “empresa mista”, apela-
se a partilha de responsabilidades entre Estado e entidades particulares (especialmente nas areas da salde, do
ensino, da agdo social, do ordenamento do territdrio e urbanismo), a ativacdo de responsabilidades privadas
em dominios tradicionais de intervencdo publica, a esquemas de contracting out, de externalizagdo e de
delegacdo de responsabilidades pela execucdo de tarefas publicas.

2 Cfr. BERNHARD BLANKE, Aktivierender Staat, cit., p. 9, densificando aquilo que designa por
“blirgernaher Staat”. Ja nesta linha, perspetivando o “principio da cidadania administrativa” como principio
ativo do ordenamento juridico democratico do Estado Social, cfr. GIOVANNI MARONGIU, “Gli Instituti della
Democrazia Amministrativa”, La Democrazia come Problema, Vol. I, Tomo 2, Bologna, 1994, p. 481.

13 Cfr. E. SCHMIDT-ARMANN, “Principes de base d’une réforme du droit administratif’, Revue
francaise de droit administratif, N.c 3, Mai-Juin, 2008, p. 448.

17 Cfr. GusTAV RADBRUCH, Filosofia do Direito, cit., p. 284.
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problemas juridico-politicos da fundamentacdo e da validade das normas de direito
internacional publico®™.

No campo do direito internacional publico, a ideia de contrato foi invocada como
fundamento da coexisténcia de ordenamentos juridicos diversos no contexto de uma
comunidade internacional enquanto sociedade de Estados®’®. Nessa medida, os Tratados de
Vestefalia — o de Osnabruck e o de Munster —, que, em 1648, puseram termo a Guerra dos
Trinta Anos, representaram, no continente europeu, um marco historico decisivo, ja que
formalmente legitimaram o surgimento de novos Estados independentes'’’. Ademais, a
ideia reguladora de pacto social sempre foi, em geral, utilizada pela dogmaética na
concretizacdo de principios juridicos fundamentais de direito internacional, tipicamente
ligados ao pensamento jusracionalista (v.g., liberdade e igualdade soberana dos Estados,
autodeterminacdo dos povos, reciprocidade, consentimento, dever de cooperacdo, pacta
sunt servanda, etc.). Assim, as tentativas de fundamentacdo do direito internacional a partir
de principios de direito natural remontam, essencialmente, aos escritos da Neo-Escolastica,
da Escola de Direito Natural e aos pensadores da Aufklarung®’®.

17 Cfr. CHARLES LEBEN, The Advancement of International Law, Hart Pub., Oxford and Portland,
2010, pp. 11-120; N. Quoc DINH/P. DAILLIER/A. PELLET, Direito Internacional Publico, Lisboa, 1999, pp. 42-
73; e AFONSO QUEIRO, “Fundamento do Direito Internacional”, Estudos de Direito Pablico, Vol. I, Tomo I,
Coimbra, 2000, pp. 197-223.

6 Cfr. HANS KELSEN, Principles of International Law [1952], The Lawbook Exchange, New
Jersey, 2003, pp. 314-315.

" procedendo ao reconhecimento da independéncia dos Paises Baixos e da Confederacio
Helvética, o Tratado de Vestefalia colocou, assim, a ideia de contrato social no centro da constru¢do normativa
e doutrinal do direito publico (lus Publicum Europaeum). O Tratado de Vestefalia representou, mesmo para
alguns, a “primeira Carta Constitucional da Europa”, base de um embrionario Direito Publico Europeu — cfr., a
este respeito, LEO GROsS, “The Peace of Westphalia, 1648-1948”, American Journal of International Law, Vol.
42,n.°1, pp. 20-41; N. Quoc DINH/P. DAILLIER/A. PELLET, Direito Internacional Publico, cit., pp. 42-73; J. L.
BRIERLY, Direito Internacional, Lisboa, 1965, pp. 15-39; JONATAS MACHADO, Direito Internacional, Coimbra,
2006, pp. 65-78; e J. BACELAR GOUVEIA, Manual de Direito Internacional Publico, Coimbra, 2010, pp. 108-
111.

178 N&o obstante a importancia da Neo-Escolastica para a afirmacéo do direito internacional como
um ordenamento juridico universalmente valido, baseado numa lei natural (elemento exterior e superior aos
Estados) aplicavel a todos os homens e em toda a parte, a rotura cientifica que criou as condi¢des necessarias
para o desenvolvimento do direito internacional moderno foi promovida pelos cultores da Escola de Direito
Natural. A aplicacdo de premissas racionalistas-contratualistas como fundamento do direito internacional foi
levada a cabo, durante os séculos XVI e XVII, surgindo inicialmente nas obras de ALBERICO GENTILI (De Jure
Belli) e, sobretudo, de HuGco GRrRoclo (De Jure Belli ac Pacis) e de SAMUEL PUFENDORF (De Jure Naturae et
Gentium). Destarte, foi no quadrante do jusnaturalismo racionalista protestante que o direito internacional
publico adquiriu uma base ndo confessional, secularizada e reguladora de um direito comum entre Nagdes.

A tradicdo do direito natural e a ideia de pacto social conformam, assim, a fundamentacdo de um
direito internacional racionalista numa comunidade de Estados soberanos, perdurando até ao século XIX. A
ideia de contrato social explicava-se de forma simples e escorreita: do mesmo modo que se deveria partir do
individuo soberano e dos seus direitos naturais para o Estado, também se tornava possivel alcangar a submissao
do Estado soberano ao direito internacional com base no consenso e na manifestagéo de vontade estadual — cfr.
GuUsSTAV RADBRUCH, Filosofia do Direito, cit., pp. 286-287. Recorde-se, a este proposito, a construcdo do suico
EMERICH DE VATTEL, Le droit des gens ou principes de la loi naturelle appliqués a la conduite et aux affaires
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Mais tarde, sobretudo a partir do seculo XIX, afirma-se que a vontade dos Estados
soberanos deixa de estar vinculada pelo direito natural, uma vez que ela pode modifica-lo
ou, pelo menos, interpretd-lo soberanamente. O voluntarismo alcanga um lugar primordial
na fundamentacdo do direito internacional, sendo as regras de direito internacional
obrigatorias na ordem internacional em nome do principio da soberania estadual. O sistema
interestatal esta alicercado no principio basico da soberania estadual: os Estados sdo
soberanos e iguais entre si; a sociedade internacional é uma sociedade interestadual; o
direito internacional é também um direito interestadual que ndo se aplica aos individuos;
relativamente as fontes, o direito internacional é um direito derivado da vontade e do
consentimento dos Estado soberanos, derivando os tratados de um consentimento expresso
e 0 costume de um consentimento tacito. Por aqui se chegava a um direito internacional
exclusivamente fundado no consentimento dos Estados quer seja expresso (na celebracdo de
tratados), quer seja tacito (enquanto aquiescéncia do costume). As normas de direito
internacional alicercavam-se numa simples base de legitimacdo formal do poder,
dispensando a veritas ou a ratio e reconduzindo o direito a voluntas estadual.

Na dtica das correntes positivistas-voluntaristas e estadualistas do século XIX e da
primeira metade do século XX, a vinculacdo internacional dos Estados estabelecia-se com
base na manifestacdo de uma vontade expressa em termos estritamente contratuais ou
associativos (Vereinbarung), admitindo como obrigatérias no ordenamento internacional
apenas as normas juridicas que fossem expressao da voluntas do poder politico dos Estados.
Eleva-se, assim, no dominio das relagcbes de poder publico, a vontade dos Estados (e a
prescricao politico-estratégica) a modo por exceléncia de manifestacdo da vinculatividade
do direito, que ora se materializa na lex, na ordem interna, ora no tractatus, na ordem
internacional — dualismo juridico-normativo®™.

A centralidade da figura do tratado internacional como modo de agdo no ambito

do direito internacional publico obtinha, portanto, a sua explicagdo imediata na tentativa

des Nations et des souverains (1758), Reproduction of Books | and Il of the Edition of 1758, Carnegie
Institution of Washington, Washington D. C., 1916, que aplicou o método jusnaturalista e a condicdo
explicativa do estado de natureza as relagdes internacionais: uma vez que “as nagdes sdo formadas por homens
naturalmente livres e independentes, que viviam em comum num estado de natureza” antes da criagdo das
sociedades politicas, “as Nagdes ou os Estados soberanos devem ser considerados como outras tantas pessoas
livres, vivendo em comum no mesmo estado de natureza” — Le droit des gens ou principes de la loi naturelle
appliqués a la conduite et aux affaires des Nations et des souverains (1758), cit., p. 163. Consequentemente, se
0s homens sdo iguais por natureza, também os Estados o s@o na soberania politica. Observa VATTEL que “a
forca e a fraqueza ndo contam para esse efeito. Um ando é homem do mesmo modo que um gigante; uma
pequena republica é tdo soberana como o mais poderoso dos reinos” — Le droit des gens ou principes de la loi
naturelle appliqués a la conduite et aux affaires des Nations et des souverains (1758), cit., p. 310.

18 Cfr. DioNISIO ANzILOTTI, Corso di diritto internazionale: introduzione e teorie generale, Vol. I,
Padova, 1964, pp. 37-40. A vontade comum dos Estados é a “fonte legitima” do direito internacional.
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doutrinal de vincar a obrigatoriedade do direito internacional, marcando com nitidez essa
vinculatividade em volta das notas consensualista e voluntarista, conformadoras de relagdes
juridicas bilaterais (e multilaterais) entre Estados e entre estes e outros sujeitos
internacionais*®. No direito internacional cléssico, uma parte substancial da normatividade
internacional era, por assim dizer, remetida para um procedimento de formacéo
convencional, o que, em termos préaticos, implicava o afastamento de atos juridicos
unilaterais emitidos por uma entidade internacional supra partes. O esfor¢co da doutrina
concentrou-se, assim, na tentativa de reconduzir a normacdo juridico-internacional ao

esquema do tratado'®

, numa ldgica concorrente com o costume (opinio iuris sive
necessitatis).

No entanto, a redugdo dos sujeitos e das normas internacionais a uma natureza
meramente estadual e a auséncia de uma ordem de valores morais (justica, jus cogens, boa
fé) nas relacBes internacionais colocaram a descoberto as debilidades das doutrinas
voluntaristas. No pds Il Grande Guerra produzem-se transformacdes muito significativas,
designadamente com a proliferacdo de normas de ius cogens, a declaracdo de direitos
humanos universais em documentos e pactos internacionais, a emergéncia do direito

internacional penal, o aprofundamento da integracdo econdémica e das relacdes

"% Neste dominio, destaca-se a abordagem de HEINRICH TRIEPEL. Esbogando na obra Vélkerrecht

und Landesrecht uma Teoria Geral do Direito Internacional Associativo (Veireibarung) e Contratual
(Vertrag), procurou TRIEPEL atrair para o ambito jusinternacionalista os postulados voluntaristas, visando
alcancar uma metateoria suscetivel de fundamentar substantivamente a obrigatoriedade do direito internacional
publico, em ordem a garantir a sua legitimidade e eficacia — Volkerrecht und Landesrecht, Leipzig, 1899.
Naturalmente, o direito contratual em sentido positivo passou a constituir, nesta medida, uma sede prépria para
a dogmatica tratar os problemas do fundamento e da vinculagdo dos Estados nas relagdes internacionais.

Desde logo, generalizara-se o entendimento segundo o qual o direito internacional é produto da
vontade dos Estados. Nestes termos, por forca do principio da igualdade soberana, as relagfes internacionais
nédo dispensavam a adesd@o ou o consentimento dos Estados, sendo geneticamente marcadas pela expressdo da
voluntas estadual. As doutrinas voluntaristas procuravam, assim, reconduzir a legitimidade e obrigatoriedade
do direito internacional a vontade de um Unico Estado singular ou & vontade comum dos Estados. Na primeira
dimensdo, fez escola a doutrina de GEORG JELLINEK, & luz da qual, nas relagBes internacionais, cada Estado
autolimitava a sua conduta, em obediéncia a certos fins queridos e pretendidos — Allgemeine Staatslehre,
Berlin, 1929, p. 479 — teoria da auto-obrigacdo do Estado, com o significado de o Estado sO ficar
juridicamente submetido a sua prépria vontade no quadro das relag8es internacionais. Logo, somente se produz
a vinculacéo juridico-internacional de um Estado perante outros sujeitos internacionais se e na medida em que
tenha sido aceite pelo préprio Estado. Ja na segunda dimenséo, é incontornavel a obra de HEINRICH TRIEPEL,
perspetivando a obrigatoriedade do direito internacional na base da vontade comum ou coletiva dos Estados.
TRIEPEL estabelece uma ligacdo intrinseca entre a forga obrigatéria da norma internacional e o acordo de
vontades, seja ele o contrato (Vertrag) ou o acordo coletivo (Veireibarung) — Volkerrecht und Landesrecht, cit.,
pp. 49-62. O que TRIEPEL, Volkerrecht und Landesrecht, cit., pp. 49-62, pretende é autonomizar a fonte de
producdo juridica mais tipica de direito internacional (o tratado) por via da acentuacdo do conceito de
Vereinbarung. Deste modo, o fundamento da obrigatoriedade de uma norma internacional ndo procede de
uma lei natural aplicével as relagdes entre Estados, antes repousa na “reuniéio de varias vontades com conteado
idéntico” — cfr., também, DiONISIO ANzILOTTI, Corso di Diritto Internazionale, cit., pp. 37-55.

181 Cfr. APELT, Der verwaltungsrechtliche Vertrag (1920), Aalen, 1964, pp. 60-61.
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internacionais, 0 aumento exponencial de organizagOes internacionais e de ONG, a
codificacdo do direito internacional, etc.. Assim, de um direito marcadamente
intergovernamental caminhou-se para um direito de cooperacéo (v.g., direito internacional
econdmico) e, em certos dominios, para um direito de subordinacdo em sentido estrito (por
exemplo, no tocante & manutencdo da paz e da seguranca coletiva na Carta das NacGes
Unidas ou & justica penal internacional)*®.

Na Carta das NacGes Unidas, de 1945, e na Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, de 1948, sdo incontornaveis as refragdes jusnaturalistas e juscontratualistas®, que
se apoiam, em grande medida, numa matriz universalista proxima do ideal rousseauniano de
um «projeto para a paz perpétua» (1760) e do ideal kantiano de implementacdo de um
«plano para uma paz perpétua» (1795). Os Pactos Internacionais dos Direitos Civis e
Politicos (PIDCP) e dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), de 1966,
conferiram forca juridica vinculativa aos direitos enunciados na Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem. O reconhecimento internacional da for¢a heterovinculativa de tais
direitos humanos em rela¢do a todos os Estados — gozando de uma forca hierarquico-
normativa prevalecente relativamente a quaisquer atos internos*®* — criou uma constituicdo
global dos direitos fundamentais'®. A primariedade do individuo enquanto sujeito por
exceléncia do direito internacional permite retomar a primazia dos valores morais,
reavivando abordagens (neo-morais e neo-contratualistas) de fundamentacdo do direito
internacional com base em valores suprapositivos, critérios éticos e principios de justica

racionalmente aceitaveis e que transcendem a vontade dos Estados'®.

182 Cfr. ANTONIO CASSESE, “For an Enhanced Role of Jus Cogens”, Realizing Utopia: The Future of
International Law, Oxford University Press, 2012, pp. 158-171; e CHARLES LEBEN, The Advancement of
International Law, Hart Pub., Oxford and Portland, 2010, pp. 113-132 e 165-202.

18 Cfr. BARDO FASSBENDER, The United Nations Charter As the Constitution of the International
Community, Leiden, 2009, pp. 34 e 46; R. ST. J. MACDONALD, “United Nations Charter: Constitution or
Contract?”, The Structure and Process of International Law, Leiden, 1986, pp. 893-894; e JONATAS MACHADO,
Direito Internacional, cit., pp. 84 e 256.

184 Cfr. PAULO OTERO, Instituicdes Politicas e Constitucionais, Vol. I, Coimbra, 2007, p. 365.

8 Cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, “Brancosos” e Interconstitucionalidade — Itinerarios dos
Discursos sobre a Historicidade Constitucional, Coimbra, 2006, p. 289.

% A partir dos finais do século XX, prevalecem na doutrina internacional as teses n&o
voluntaristas: deste modo, a obrigatoriedade juridica das normas internacionais é aferida com base na
sociabilidade internacional e na solidariedade entre individuos (SCELLE, PoLITIS e, numa primeira fase,
DuauIT), na consideragdo do ordenamento internacional como instituicdo a se (SANTI ROMANO e MONACO) ou,
ainda, segundo um jusnaturalismo renovado, assente em principios juridicos suprapositivos, valores e
categorias éticas (DuGuIT, numa segunda fase, LE FUR, BRIERLY, KRABBE, LA PRADELLE, DEL VECCHIO,
BERBER, TRUYOL Y SERRA e, em Portugal, AFONSO QUEIRO, SILVA CUNHA e GONGALVES PEREIRA/FAUSTO
QUADROS). Por todos, v. ROLANDO QUADRI, “Le fondement du caractére obligatoire du droit international
public”, Recueil des Cours, 1952, |, pp. 579-633; AFONSO QUEIRO, “Fundamento do Direito Internacional”,
cit., pp. 197-223; e N. Quoc DINH/P. DAILLIER/A. PELLET, Direito Internacional Publico, cit., pp. 42-73.
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Neste contexto de alteracdo de paradigma e de abandono de uma concecéo
estatocéntrica (coordenacdo inter-estadual), que desfigura o arquétipo de Estado
vestefaliano®’, assiste-se ao desenvolvimento de uma fundamentacéo neocontratualista do
direito internacional, que aponta para a existéncia de uma verdadeira Constituicdo

transnacional de vocacéo universal'®®

, estabelecida na base de um acordo hipotético entre
individuos livres e iguais, do qual derivam principios de justica racionalmente aceitaveis'®®
(v.g., protecdo dos direitos humanos, justica distributiva global, democratizagdo das
instituices internacionais, dever de assisténcia e combate a pobreza extrema) que, enquanto
“principios de justica global”, heterovinculam os sujeitos de direito internacional e
permitem alcancar uma reforma politica das institui¢fes internacionais em larga escala.
Nestes termos, a conce¢do de uma ordem politica, fundada num acordo hipotético
entre individuos livres e iguais, do qual se podem extrair 0s principios juridicos
fundamentais de um Estado de direito democrético justo, passou a configurar um processo
ascendente a dois niveis, moldando a “estrutura basica da ordem constitucional interna” e
estabelecendo a “Lei dos Povos” reguladora da ordem juridica internacional®*. As
apologias da “democracia global” (Kok-CHOR TAN, RICHARD FALK, TONY MCGREW,
DANIELE ARCHIBUGI € DAVID HELD) e da “justiga global” (CHARLES BEITZ, THOMAS POGGE,
BRIAN BARRY, PETER SINGER e ONORRA O’NEIL) traduziram, em geral, uma tendéncia de
supranacionalizacéo politica integradora (internacional e/ou europeia), que reclama uma
articulacéo de varios niveis (multilevel constitucionalism), chegando-se mesmo a propor um

59192

“modelo cosmopolita de democracia”, que se encontra muito para além das perspetivas

87 A soberania absoluta dos Estados e os velhos estereGtipos do Estado-Nagdo, fechado em

fronteiras territoriais, cujo poder se impde interna e externamente como soberano, tém vindo a sofrer um
processo de degenerescéncia, em face do enfraquecimento estadual, decorrente da internacionalizacéo das
relagBes juridicas e da desterritorializagdo do poder politico. Se o Estado-Nagdo assenta classicamente nos
conceitos de territdrio e de soberania num espago delimitado com fronteiras fisicas, mercé da globalizagéo, da
revolucdo tecnoldgica e da dindmica da sociedade do conhecimento, é, hoje, inquestiondvel que aqueles
conceitos perderam a importancia que tradicionalmente detinham — aludindo & necesséria revisdo do conceito
de Estado-Nagdo, cfr. VOLKER BOEHME-NERLER, “Das Ende des Staates? Zu den Auswirkungen der
Digitalisierung auf den Staat”, Zeitschrift fir offentliches Recht, Springer Verlag Wien, 2009, pp. 145-199.

8 Cfr. R. UERPMANN, “Internationales Verfassungsrecht”, Juristenzeitung, 2001, p. 565; JAN
KLABBERS/ANNE PETERS/GEIR ULFSTEIN, The Constitutionalization of International Law, Oxford University
Press, 2010, pp. 3-30; ANNE PETERS, “Are we moving towards Constitutionalization of the World
Community?”, Realizing Utopia: The Future of International Law, ed. A. Cassese, Oxford University Press,
2012, pp. 118-135; e Luicl FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Vol. Il, Teoria
della democracia, cit., pp. 572-653.

189 Cfr. IAN SHAPIRO, Political Criticism, cit., pp. 3-16.

%0 THomAs PocGE, World Poverty and Human Rights, Cambridge, Polity Press, 2008, p. 111.

Cfr. JoHN RAwLs, The Law of Peoples: with the idea of Public Reason revisited, Harvard
University Press, 2002, pp. 4-13.

192 Cfr, Kok-CHOR TAN, Justice without Borders: Cosmopolitanism, Nationalism, and Patriotism,

Cambridge University Press, 2004, pp. 1-4; DAvID HELD, Models of Democracy, Stanford University Press,

191
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que restringem as obrigagdes mutuas ao interior de uma ordem politico-constitucional, onde
0s mesmos cidaddos partilnam idénticas concecGes de justica. Por aqui se criam condi¢Ges
para instituir uma identidade entre governados (cidaddos de diferentes nacGes a uma escala
transnacional) e governantes, onde o Estado ndo figura como o exclusivo da supra-
ordenacao internacional, assumindo papéis e responsabilidades partilhadas com pessoas,
novas ordens normativas e organizagdes internacionais.

No entanto, a problematica da conjugacao dos “ordenamentos internacionais” com
o “ordenamento estadual” ndo constitui o Gnico desafio no nosso horizonte reflexivo. E
mister reconhecer 0 naipe de novos problemas decorrentes da conjugacdo dos
“ordenamentos regionais” e “internacionais” com o “ordenamento estadual”. Referimo-nos
ndo a tematica dos sistemas multinivel, mas ao que FRANCISCO LUCAS PIRES chamou
expressivamente de “embate de uma dupla tenaz, mais forte do que nunca: a da
internacionalizac¢io, de um lado, e a da regionalizagdo, do outro”%,
Ao alargarmos o dialogo da constitucionalizacdo do direito internacional pablico

ao dominio da democracia constitucional europeia'®*, ndo falta quem venha propondo a

Stanford, 2006, pp. 290-306; DANIELE ARCHIBUGI, The Global Commonwealth of Citizens — Towards
Cosmopolitan Democracy, Princeton University Press, 2008, pp. 85-150; e BRIAN BARRY, “International
Society from a Cosmopolitan Perspective”, The Cosmopolitanism Reader, ed. Garrett Wallace Brown/David
Held, Polity Press, 2010, pp. 100-113, distinguindo “cosmopolitismo moral”, que pressupde a adogdo de uma
constitui¢@o politica transnacional e “cosmopolitismo institucional”, que aponta para uma reforma democratica
das institui¢des internacionais. Cfr., também, no &mbito do cosmopolitismo internacional, JURGEN HABERMAS,
Die postnationale Konstellation: Politische Essays, Suhrkamp, Frankfurt/Main, 1998, pp. 106-107, “Hat die
Konstitutionalisierung des Volkerrechts noch eine Chance?”, Der Gespaltene Westen, Frankfurt am Main,
2004, pp. 113-193, e “Eine politische Verfassung fiir die pluralistische Weltgesellschaft?”, Zwischen
Naturalismus und Religion, Frankfurt/Main, 2005, pp. 324-365. Torna-se, por isso, indiferente na ética
cosmopolita o tipo de sociedade politica, de Estado ou a comunidade religiosa a que pertencem os individuos.
A comunidade internacional é, na realidade, uma “comunidade moral”, onde os individuos alcangam a plena
realizacdo pessoal, possuindo direitos e deveres enquanto cidaddos do mundo.

% Introducdo ao Direito Constitucional Europeu (seu Sentido, Problemas e Limites), Coimbra,
1997, p. 9.

9 J4 em 1997, Lucas PIRes, Introducdo ao Direito Constitucional Europeu (seu Sentido,
Problemas e Limites), cit., p. 67, justificava a circunstincia de “a par do «contrato inter-estatal» que esta no
ponto de partida das Comunidades Europeias, tenha emergido um apelo de «contrato social» e, em Gltima
andlise, de «Constituicdo», de que a «cidadania europeia» foi, em Maastricht, um primeiro dote”. Convém
notar que estdo aqui em jogo duas ideias distintas de contrato. Apenas a segunda (0 apelo a constituigdo
europeia e a nogao de poder constituinte) remete para a teoria do contrato social. Ja a primeira tem que ver com
0 processo de associagdo politica e de integragdo europeia — de base voluntarista e interestatal —, que resulta,
historicamente, dos tratados institutivos e do estatuto organizatério. O reconhecimento da origem pacticia — em
que a vontade soberana dos Estados-membros, como Partes Contratantes, se projetou no ato originario de
criagdo das Comunidades Europeias — € inerente ao conceito de tratado institutivo (e ndo de contrato social).
Por isso, o tdépico voluntarista deveria, sempre que possivel, encontrar plena correspondéncia no plano
institucional, enquanto férmula intergovernamental, de tipo realista, baseada na unanimidade decisoria. A este
respeito, cfr. MARIA LUISA DUARTE, A Teoria dos Poderes Implicitos e a delimitagcédo de competéncias entre a
Unido Europeia e os Estados-Membros, Lisboa, 1997, pp. 357-358, sobre os dominios de intervencdo do
“principio contratualista no plano institucional”.
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criacdo de uma federagdo europeia, cujas bases concretas se adequassem ao acervo
unificador europeu. E que a constitui¢do de um verdadeiro “Estado europeu” ndo pode
deixar de considerar, na sua autbnoma intencdo constituinte, os conceitos de povo europeu,
titular de um poder constituinte, a ideia de legitimacdo dupla do poder politico, a
articulacdo entre os niveis europeu, estatal, regional e local, a compatibilidade da
legislacéo europeia e da legislacdo parlamentar nacional'®, etc.. No quadrante de uma
teoria do “contrato social europeu”, constitui este o desafio sucessivamente adiado, o
derradeiro ato da Europa unida, suscetivel de representar um elemento congregador da
identidade politico-cultural europeia (a “federacdo dos povos europeus”), que possa

garantir, a montante, 0 momento historico da instauragéo constitucional.

9. Razéo de Ordem

Quem defende a tese do apriorismo da ideia de contrato tem, naturalmente, que
fundamentar, com detalhe, as premissas de que parte e as proposi¢cdes sustentadas,
designadamente recorrendo as fontes historicas e aos quadros classicos da dogmatica
publicista. As paginas que se seguem sdo, por isso, dedicadas ao estudo do teorema do
contrato social na histéria do direito pablico, procurando conhecer o contexto em que
surgiu, a sua envolvente e aludindo, de forma particular, as linhas de desenvolvimento do
Estado moderno e ao advento do constitucionalismo liberal. O bindmio contrato social e
poder publico traduz, segundo os quadros dogmaticos classicos, ora a “percecdo da lei como
um contrato”, constituindo aquela uma forma especifica de heterorregulacdo normativa que
tutela os direitos dos cidaddos, ora a “percecao do Estado e da ordem juridica publica como
emanacdo de um pacto fundacional”, que se assume como principio genético (rectius,

construtivo-racional) da ordem constitucional*®

. O seu tratamento sistematico ndo pode, em
qualquer caso, desligar-se da sua dimensdo histérica e potencialmente explicativa da

realidade juridica. A analise histérico-sistematica que levaremos a cabo permite sedimentar

1% Entre nés, sobre a doutrina da dupla legitimagéo, sustentando-se a exigéncia de legitimar o ato

fundador de uma Unido positivamente integradora por meio de dois momentos constituintes: 0 momento da
feitura do “tratado-constitui¢do”, através de uma convengdo democraticamente representativa, € o momento de
ratificagdo deste “tratado-constitui¢do”, através da participa¢do dos cidaddos nacionais (seja pela via dos
representantes ao Parlamento ou por meio do referendo), cfr. J. J. GOMES CANOTILHO, “Precisara a Teoria da
Constituicdo Europeia de uma Teoria do Estado?” Coldquio Ibérico: Constituicdo Europeia, Homenagem ao
Doutor Francisco Lucas Pires, cit., pp. 665-674.

% O que, necessariamente, implicard que nos detenhamos, por breves momentos, sobre o
pensamento dos maitre-penseurs do contratualismo classico, isto sem ignorar a adverténcia de FRANCIS
FUKUYAMA, a de que “é sempre arriscado julgar que se entendem as verdadeiras intengdes de um grande
pensador” — As Origens da Ordem Politica, cit., p. 55.
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a tese do apriorismo do conceito de contrato e compreender porque é que a existéncia de um
contrato social entre governantes e governados constituia um instrumento de regulacdo de
condutas das partes, frequentemente invocado pela doutrina e até pela jurisprudéncia.

Pode afirmar-se, na esteira de J. W. GOUGH, que ndo h& autor que tenha tratado
das grandes questbes da legitimidade do Estado moderno sem que tenha tido ensejo de
tomar posicdo sobre os principios e figuras de direito publico expostas pelas doutrinas do
contratualismo, individualismo e jusnaturalismo, deles procurando dar uma visdo de
conjunto mais ou menos sistematica’®’. N&do sera, por isso, de estranhar a amplitude e a
riqueza que as doutrinas do contrato, pacto e consenso social atingem na ciéncia juridica e
na ciéncia econdmica, avolumando o enorme acervo doutrinal produzido sobre o tema e
multiplicando novas abordagens passiveis de reinventa-lo ao longo dos tempos. Neste
campo, a montanha de contributos, mais teoréticos ou mais pragmaticos, € incomensuravel.

O problema do contrato social como base fundacional do Estado e da ordem
juridica publica existe “desde os primordios da elaboracdo da dogmatica do direito
publico”: nenhum escritor de relativo mérito nesta disciplina a desconheceu, criando-se
desta sorte uma literatura muito rica e, por isso, dificil de expor.

Como em geral se assinala, “contrato social” ¢ um termo vago, confuso e
indeterminado que conhece aplicacbes e significados diversos na linguagem juridica,
filosofica, politica, econémica, socioldgica e, inclusive, matematica'®. Tal discrepancia de
juizos conduz, de imediato, a suposi¢do de que o teorema do contrato tem sido tomado em
multiplas aceg¢des, algumas muito dispares, incompativeis entre si ou até contraditorias, o

que o torna um dos mais confusos termos utilizados na linguagem juridica. Podendo

5,199 |200
i)

representar uma “ideia politica”" ", regulativa ou constitutiva da ordem politica e socia
“contrato social” surge, correntemente, associado a uma “doutrina jusfilosofica”, a uma
“metanarrativa constitucional”, a um “método de discussdo publica”, a um “projeto politico
de cooperacdo social”, a uma “alianca dirigente entre Nacdes”, a um “programa politico
reformador”, etc.. Trata-se, na verdade, de uma férmula heuristico-racional com um sentido

muito amplo, devendo ser entendida como um conceito-miscelanea (Sammelbegriff).

97 Cfr. J. W. GouGH, The Social Contract, cit., pp. 1-7. Praticamente nenhum manual ou tratado de

Direito Constitucional, Direito Administrativo, Teoria Geral do Estado ou mesmo Ciéncia Politica, deixa de
incluir nos seus contetdos programaticos referéncias mais ou menos desenvolvidas sobre a tematica do
contrato social, debrugando-se sobre a sua génese histdrica ou a sua ligagdo as categorias de, “Estado de
Direito”, “governo representativo”, “lei formal” e “Estado Constitucional”.

198 Cfr. PHILIP J. DAVIS, “Applied Mathematics as Social Contract”, ZDM, 88, (1), 1988.

19 Na senda de FREITAS DO AMARAL, Histéria das Ideias Politicas, I, Coimbra, 2010, pp. 26-27,
pode dizer-se que se trata, na realidade, de uma das principais ideias politicas, em torno da “discussdo sobre os
fendmenos da luta pelo poder e do exercicio do poder”.

2% Cfr. FRANCIS FUKUYAMA, As Origens da Ordem Politica, D. Quixote, 2012, pp. 136-138.
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“Contrato social” aponta, assim, para um conceito complexo, variavel e elastico, que
resulta, em boa medida, da variedade de aplicagdes e de significados que pode ter na
linguagem juridica e, mais ainda, fora dela.

N&o obstante, existe um significado genérico e corrente de contrato, pacto ou
consenso social que, na literatura juspublicistica, engloba um conjunto de principios
juridicos fundamentais ordenadores da comunidade politica (ou das suas leis) e, bem assim,
de figuras contratuais (“pactum societatis”, “pactum subjectionis”, “decretum” “pacte de
gouvernement”, “gesellschaftsvertrag”, “herrschaftsvertrag”, “unterwerfungsvertrag”,
“urspringlicher Vertrag”) que versam sobre um objeto publico e, lato sensu, tém o
denominador comum de legitimar uma determinada forma de governo, sob a base de uma

relacdo de confianca entre governantes e governados (fides®* ou trust®%?

). Traduz, por isso,
um consenso ou um acordo de vontades entre pessoas, politicamente vinculativo, e que é
formado com o propdsito de desencadear a producdo de efeitos que se vao repercutir na
esfera das pessoas que o subscrevem.

Deste modo, na nossa sistematizacdo, estruturam-se os grandes paradigmas do
contratualismo politico nos movimentos constitucionais inglés, norte-americano e francés e
autonomizam-se os fundamentos dogmaticos da ideia de contrato no direito pablico. Nessa
exposicdo, verificamos que as doutrinas contratualistas percecionam a lei e a ordem juridica
publica sob o angulo de um contrato implicito, tacito ou ndo escrito (als ob). Se, no
primeiro sentido, a propria lei aparece aqui contratualizada, ndo s6 no momento da sua
formacdo, mas também no momento da sua espontanea observancia pelos cidaddos®® —
como é tradicional no pensamento contratualista —, ja do segundo sentido resulta uma
determinada visdo do Estado e da sua ordem juridica como emanac¢des de um acordo ou
contrato fundamental hipoteticamente concluido ora entre os cidaddos, ora, pelo menos,

entre o conjunto dos cidadaos e os governantes®®.

201 Cfr. WOLFGANG FIKENTSCHER, De fide et perfidia — Der Treugedanke in den “Staatsparallellen”

des Hugo Grotius aus heutiger Sich, Beck, 1979, pp. 9-10.

202 Cfr. JoHN MILTON, The Prose Works of John Milton: The Tenure of Kings and Magistrates, Vol.
I, intro and notes by J. A. St. John, London, 1848, p. 11; e JOHN LOCKE, Two Treatises of Government and A
Letter Concerning Toleration, ed. lan Shapiro, New Haven, Yale University Press, 2003, 11, §149.

203 Aspetos contemplados no Capitulo 11 (pontos 11., 12. e 13.) da Parte I.

%% Tematica desenvolvida no Capitulo 111 (pontos 14., 15. e 16.) da Parte I.
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CAPITULO 11

CONTRATO SocIAL E NORMA JURIDICA PUBLICA

10. A origem do contratualismo normativista na Antiga Hélade — a lei-
convencdo (LICOFRON) e a obediéncia a lei por contrato (SOCRATES)

Remonta a Antiga Grécia (séculos VI a lll a.C.) a utilizagdo da figura da lei-
contrato como fundamento e categoria central do exercicio do poder pablico normativo.
Tal como sucedera em relagdo a tantas outras correntes marcantes do pensamento politico,
também a Antiga Hélade surgiu como o bergo do teorema contratualista, que, assente no
bindmio entre contrato e poder publico, “fundou a ideia de que as leis de uma sociedade
politicamente organizada brotavam de uma fonte convencional”?®. Sob ponto de vista da
organizacdo politica, a Grécia ndo constituia um Estado unitario, mas um mosaico de
Cidades-Estado, formado por diversas polies, de reduzida expresséo territorial*®®,

207 3 polis ateniense

Apresentando-se como “modelo da civilizagdo helénica
destacou-se como o centro irradiador de ciéncia e cultura do mundo ocidental, onde
ganharam vida as primeiras instituicbes democraticas e obraram politicos, filésofos,
oradores, matematicos e fisicos, que inspiraram, de forma determinante, a evolucdo do
pensamento europeu nas épocas seguintes. De facto, a filosofia politica adquirira, sobretudo

a partir do séc. V a. C. — no chamado “século de Péricles” —, um grau de desenvolvimento

205 Cfr. J. W. GouGH, The Social Contract — a critical study of its development, cit., p. 9. Sobre o
contratualismo grego, cfr. M. D'ADDIO, L'idea del contratto sociale dai sofisti alla riforma e il "De principatu"
di Mario Salamonio, cit., pp. 119-193; GIORGIO DEL VECCHIO, Sui Vari Significati della Teoria del Contratto
Sociale, cit., pp. 5-6, e Storia della Filosofia del Diritto, cit., pp. 4-17; NORBERTO BOBBIO/MICHELANGELO
BOVERO, Sociedade e Estado na Filosofia Politica Moderna, cit., pp. 61-63; GUIDO FAsSO, La Democrazia in
Grecia, a cura di Carla Faralli, Enrico Pattaro e Giampaolo Zucchini, Milano, 1999, pp. 70-82; CHARLES H.
KAHN, “The Origins of Social Contract Theory in the Fifth Century BC”, in G.B. Kerferd (ed.), The Sophists
and Their Legacy, Hermes, Einzelschriften 44 Wiesbaden, 1981, pp. 71-95; W. K. C. GUTHRIE, A History of
Greek Philosophy, The Sophists, Vol. 3, Cambridge University Press, 1971, pp. 55-66, 88-112, 135-147; E.
BARKER, Greek Political Theory: Plato and his predecessors, London, 1977, pp. 66-98, 179-186; R. G.
MULGAN, “Lycophron and Greek Theories of Social Contract”, Journal of the History of Ideas, Vol. 40, n.° 1,
Jan.-Mar., 1979, Pennsylvania Press, pp. 121-128; G.B. KERFERD, The Sophistic Movement, Cambridge, 1981,
pp. 144-150; M. I. FINLEY, “Los Antiguos Griegos y su Nacion”, Uso y Abuso de la Historia, Barcelona, 1977,
pp. 187-190; WOLFGANG KERSTING, Die politische Philosophie des Gesellschaftsvertrag, cit., pp. 12-25; e
Luis CABRAL DE MONCADA, Filosofia do Direito e do Estado, cit., pp. 12-45.

2% Cfr. Jose RIBEIRO FERREIRA, Hélade e Helenos, Génese e Evolugdo de Um Conceito, Instituto
Nacional de Investigacdo Cientifica, Coimbra, 1992, pp. 95-125, sublinhando a auséncia de unificagéo politica
(rectius, de uma Nac&o), a autonomia, a autarcia e a participacdo direta dos cidad&@os no governo como tragos
tipicamente caraterizadores do sistema de polis.

27 TycipeDES, Livro 11, XXXVI-XLII, Hélade. Antologia da Cultura Grega, trad. de Maria Helena
da Rocha Pereira, Coimbra, 1982.
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notavel, em que florescia o sabio equilibrio entre o rigor conceitual e a reflexdo tetrica e se
autonomizava um tipo de pensamento politico eminentemente criativo e de fecunda
elegancia®®. Foi, também, nesta época que surgiu um movimento fraturante na vida social e
politica ateniense — a sofistica grega —, que se impds como uma corrente de reagdo anti-
metafisica, de carater pragmatico e utilitario, contra os excessos do naturalismo e do
idealismo da época pré-socratica. Assumindo-se como maestros e cultores da democracia da
Escola da Grécia®®, os sofistas formaram um movimento agitado em ideias e rico em
tendéncias contraditorias, empregando no interior da 4gora um novo esquema metddico,
alicergado na retérica, na oratdria, na dialética e na pedagogia®™.

Em oposicédo a tradicional perspetiva cosmocéntrica, sustentavam a ado¢do de um
antropocentrismo e estabeleciam uma relagcdo causal entre o individuo, a polis e as suas
institui¢des, negando a tradicional supremacia destas sobre o individuo. Advogavam, assim,
um modelo politico de base individualista e participativa, exaltando o espacgo da cidadania
e a participacdo no governo da Cidade. Nessa 6tica, 0o contratualismo surgiu como uma
doutrina favoravel a concecdo antropoldgica da comunidade politica, 0 homem foi dado,

nas palavras de PROTAGORAS™, como a medida de todas as coisas, e a lei escrita — a

208 Cfr., sobre esta “época dourada” do génio grego, as reflexdes de FREITAS DO AMARAL, Historia

do Pensamento Politico Ocidental, Coimbra, 2012, pp. 23-51. No plano do direito, inicialmente, no séc. VI a.
C. — a época pré-socratica —, predominava uma conce¢do cosmolégica do direito natural (sobre o
jusnaturalismo cosmoldgico e o idealismo de HERACLITO, PARMENIDES, ZENAO de Eléia e PITAGORAS, cfr. E.
BARKER, Greek Political Theory, cit., pp. 19-62, e OSCAR D’ALVA e SouzA FILHO, Polis Grega e Praxis
Politica, ABC, Rio-S&o Paulo-Fortaleza, 2003, pp. 19-79), a luz da qual o fundamento ontol6gico da ordem
politico-social da polis residia numa “ordem ideal necessaria”, ndo existindo uma verdadeira autonomia entre o
mundo juridico e o universo cosmoldgico-metafisico da nomos (como expressdo da physis e do seu logos
imanente). O direito participava diretamente na ordem ontologicamente imutdvel das coisas, “ele era em si
mesmo expressdo de uma esséncia metafisica” — CASTANHEIRA NEVES, Lic¢Oes de Introdugdo ao Estudo de
Direito, polic., Coimbra, 1968-1969, p. 52. Deste modo, 0s gregos ndo pensaram o direito como uma autbnoma
normatividade constitutiva — o ius viria a ser uma inven¢do romana —, antes invocavam Diké que,
metaforicamente, cumpria os ditames de Themis: o problema juridico-social mais relevante do periodo helénico
consistiu no desvelar do sentido imanente da justica, enquanto categoria ética, ontoldgica e politica, e ndo
especificamente na procura do sentido pratico do direito. Dai a concegdo de um direito especulativo e abstrato,
alicercado em fundamentos metafisicos e ontoldgicos. Para mais desenvolvimentos sobre a passagem de um
paradigma jusnaturalista cosmoldgico (pré-socratico) da Physis a uma perspetiva antropoldgica (socratica),
MARTIN OSTWALD, From Popular Sovereignty to the Sovereignty of Law, London, 1986, pp. 199-265.

29 Cfr. GUIDO FASSO, La Democrazia in Grecia, cit., p. 61.

219 Cfr. CHRISTIAN MEIER, La Nascita della Categoria del Politico in Grecia, Bologna, 1988, pp.
464-478.

211 p| aTAO oferece-nos alguns fragmentos do pensamento de PROTAGORAS, qualificando-o como
um defensor do poder politico e da lei, a qual era entendida como fonte de uma moralidade humana, que nasce
unicamente da razdo e do consenso entre 0s homens. Com efeito, para PROTAGORAS, é no quadrante de uma
ordem politica fundada no consenso que 0s homens aceitam submeter-se ao poder de autoridade e a
obrigatoriedade de cumprimento das normas juridicas, cabendo ao Estado orientar o homem na procura das
virtudes, incorporando-o na totalidade politica, de modo a permitir-lhe encontrar de novo a sua verdadeira
individualidade — GuIDO FAssO, La Democrazia in Grecia, cit., p. 62. Uma ideia de liberdade no e dentro do
Estado, que sera, séculos mais tarde, retomada por ROUSSEAU. Sobre o pensamento politico do Mestre Sofista,
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normatividade publica — considerada, segundo LICOFRON, ANTIFONTE e HiPIAS, mero
produto convencional da vontade dos homens, nascida de um contrato®2. Por conseguinte,
o0 teorema sofista do pacto social assentava huma concecéo contratualista da lei, enquanto
forma especifica de heterorregulacdo de condutas que simultaneamente garantia a
igualdade e a protecao dos “direitos reciprocos” dos cidadaos.

Sendo assim, para os sofistas, a lei-contrato — que encontrava, em certos termos,
correspondéncia juridica no sistema politico democratico ateniense — representava um
instrumento, de base individualista, que firmava, no seu momento constitutivo, néo apenas a

igualdade entre as partes®™®

, mas também a ideia antropolégica de homem enquanto
participante politico ativo na regulamentacdo dos assuntos publicos da polis. Encontra-se,
explicitamente, essa construcdo em ANTIFONTE, que alude a natureza contratual da lei
(nomos), concebendo-a, em oposicdo a physis, como um acordo de vontades (homologein)
que disciplina as relaces sociais na polis®.

Do mesmo modo, LICOFRON acentuou a origem da normatividade enquanto

produto da vontade dos individuos, que visa garantir na ordem politico-social a igualdade

cfr. PLATAO, Protagoras, trad. Ana da Piedade Elias Pinheiro, Relogio D’Agua, Humanitas, Lisboa, 1999; W.
K. C. GUTHRIE, A History of Greek Philosophy, The Sophists, Vol. 3, cit., pp. 63-79, 181-191 e 262-268; e E.
BARKER, Greek Political Theory, cit., p. 63-74.

212 Cfr. NORBERTO BOBBIO/MICHELANGELO BOVERO, Sociedade e Estado na Filosofia Politica
Moderna, cit., p. 63; e DAVID BOUCHER/PAUL KELLY, “The Social Contract and Its Critics: an overview”, The
Social Contract from Hobbes to Ralws, London, 1994, cit., p. 4.

23 TrasimMAco desenvolveu o teorema do pacto social por referéncia a uma ideia de criacio de
direito igual, insita no contrato a que todos devem obediéncia, funcionando como um instrumento que impede a
arbitrariedade do exercicio do poder politico e a proliferagdo do interesse do mais forte. Neste dominio se
destaca a (aberta) critica politico-social promovida pela sofistica relativamente as fortes desigualdades sociais
que resultavam do direito positivo ateniense (nomos): neste sentido, CALICLES reconhecia nas leis a presenca de
inumeros privilégios da minoria governante (“justo ¢ o que convém ao mais forte; a lei é a vontade do tirano”),
ensinando que as leis desiguais eram contra naturam e, por isso, injustas. ANTIFONTE, CRITIAS € ALQUIDAM
debrugaram-se sobre os problemas do justo e injusto, enunciando uma ideia de direito natural, segundo a qual
todos os homens séo iguais por natureza, ndo devendo existir quaisquer fatores desigualdade na ordem social
entre helénicos e barbaros (ANTIFONTE), nem a manutencdo da escravatura (ALQUIDAM) — E. BARKER, Greek
Political Theory, cit., pp. 77-79; e W. K. C. GUTHRIE, A History of Greek, cit., pp. 181-292.

% No fragmento A Verdade (Alétheia), sublinhando que o caréter sancionatério da lei deriva da
violagdo da convencdo subjacente, voluntariamente aceite pelos membros da comunidade. Analisando o
mencionado fragmento, cfr. J. W. GouGH, The Social Contract, cit., pp. 11-12; MICHAEL GAGARIN, Antiphon
the Athenian: Oratory, Law, and Justice in the Age of the Sophists, University of Texas Press, 2002, p. 67; e
VINCENT FARENGA, Citizen and self in ancient Greece: individuals performing justice and the law, Cambridge
University Press, 2006, pp. 328 e 329. Interrogando-se sobre a incontornavel distingdo entre physis € nomos,
conclui ANTIFONTE que, enquanto a physis se encontra submetida as regras fisicas e imutaveis do mundo
natural e religioso, a dimensdo da lei escrita (nomos) apresenta a natureza de uma convengao, cuja origem
resulta de um acordo entre os membros da comunidade, que, reunidos em assembleia (Eclésia), aprovam o
conteldo permissivo e proibitivo da prescrigdo legal — cfr. R. G. MULGAN, “Lycophron and Greek Theories of
Social Contract”, cit., p. 122; e W. K. C. GUTHRIE, A History of Greek Philosophy, The Sophists, Vol. 3, cit.,
pp. 136 e 138.
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entre os cidaddos®®.

Discipulo de GORGIAS, LICOFRON aventou um conceito de lei-
convengao, segundo o qual a producdo normativa tem como base um contrato, firmado
entre os cidaddos da politike koinonia, cuja fungdo consiste na “garantia dos direitos
reciprocos dos cidaddos?!®. Perspetivas semelhantes a esta encontram-se em fragmentos de
pensamentos de HipiAS, TRASIMACO e ANONIMO DE GIAMBLICO, 0s quais fundam no
teorema do contrato a constituicdo da normatividade juridica vigente, esquema suscetivel de
gerar uma nova moralidade social, assente no reconhecimento e na livre aceitacdo por todos

do teor da prescricdo legal®'’.

Por outro lado, desenvolveram-se, ainda, concecoes
contratualistas, que contemplam aspetos particulares do teorema da lei-contrato: referimo-
nos ao pensamento de GLAUCON, em A Republica, a propoésito da justica e do pacto social
de ndo agressdo entre os homens®'®, e de SOCRATES, em Criton, no que toca ao problema da

coacdo politica (fundada em injustica) e da obediéncia & lei publica da Cidade-Estado®.

215 Cfr. GuIDo FAssO, La Democrazia in Grecia, cit., pp. 72 e 73.

218 A lei-convencdo de LICOFRON, de que ARISTOTELES nos dé conta em Politica, trad. de Torrieri
Guimardes, Hemus, 2005, Livro IllI, Capitulo IX, pp. 90-91, cuja finalidade reside em garantir os “direitos
reciprocos dos cidaddos” e a justica nas relagdes sociais, tem sido objeto de diversas interpretacdes. Para a
doutrina dominante da ciéncia politica norte-americana (W. K. C. GUTHRIE, A History of Greek Philosophy,
The Sophists, Vol. 3, cit., pp. 139-143, G.B. KERFERD, The Sophistic Movement, cit., pp. 149-150, e VINCENT
FARENGA, cit., p. 328), LICOFRON, ao contrério dos restantes sofistas, encontra-se, geralmente, associado a uma
teoria do contrato social de cariz individualista e protecionista, nos termos da qual a funcéo das leis reconduz-
se a protecdo dos direitos dos cidaddos contra intromissdes do poder do Estado. Seguindo de perto
ARISTOTELES em Politica, cit., a citagdo da concecdo de LICOFRON surge no contexto do problema da justiga
distributiva, perspetivando-se o Estado como uma alianca politica entre os cidad&os, cujas leis se tornam uma
convengdo que garante os seus direitos reciprocos, o que permite nas palavras de R. G. MULGAN, “Lycophron
and Greek Theories of Social Contract”, cit., p. 127, associar “esse contrato social a conce¢do de um Estado
minimo”. Para mais desenvolvimentos sobre a ligacdo da tese contratualista & conce¢do de um Estado minimo
na sua intervencdo politico-social, cfr. a posicdo de R. G. MULGAN, “Lycophron and Greek Theories of Social
Contract”, cit., pp. 121-128, que inclui a contra-argumentagdo a exposic¢do de W. K. C. GUTHRIE.

217 As suas posicdes evidenciam, na realidade, um pensamento politico distinto da restante corrente
sofista, na medida em que o teorema do pactum surge a proposito de reflexdes criticas sobre as previsdes
normativas da lei escrita (nomos), concessoras de privilégios e regalias a certos grupos de destinatéarios, o que,
nas palavras de R. G. MULGAN, “Lycophron and Greek Theories of Social Contract”, cit., p. 122, traduz uma
“filosofia da desolag@o”, voltada mais para o ceticismo do conteido material das leis do que para a justificagdo
e legitimacdo da ordem politica. Nesta linha, cfr. também G.B. KERFERD, The Sophistic Movement, cit., p. 148.

218 Debatendo o problema da moralidade social, GLAUCON parte da premissa de que o homem
apresenta uma inclinagdo natural simultaneamente para agredir e para evitar ser agredido pelos restantes
membros da comunidade, 0 que conduz a necessidade de se estabelecer um pacto de nédo agressédo entre todos
0s homens, de molde que a natureza da justica passa a constituir um “acordo matuo” de vontades, aceite como
um compromisso social “vantajoso” para “ndo cometerem injustigas, nem serem vitimas delas. Dai se originou
0 estabelecimento de leis e convengdes entre elas e a designagéo de legal e justo para as prescri¢des da lei” —
PLATAO, A Republica, Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1993, 359.

% No ambito da filosofia politica, apresenta-se como pacifica a posicdo que qualifica como
especificamente contratualista a perspetiva de SOCRATES, no que respeita ao problema da obediéncia a lei.
Nestes termos, em Criton (50c-53d) — PLATON, Oeuvres Complétes, Vol. |, ed. Maurice Croiset, Les Belles
Lettres, 2002 —, SOCRATES exp0e, durante o carcere, a doutrina do contrato existente entre si e as leis da cidade,
como contra-argumento para se evadir da cela e evitar o julgamento, ja que, segundo o fildsofo, tais leis que,
agora o condenam, conferiram-lhe a liberdade desde a nascenca, sem quaisquer objecdes da sua parte, levando-
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Ora, tais construces doutrinais ndo se reduziram a uma mera enunciagdo de
conceitos, desprovida de quaisquer efeitos praticos em matéria juridico-politica. Pelo
contrario, a concecdo da lei-contrato alcangcou em Atenas a dimensdo de um topos,
influindo sobre as formas e os esquemas fundamentais do exercicio do poder politico
democrético, de tal forma que o pensamento contratualista encontrava plena

correspondéncia no sistema politico-constitucional ateniense®®.

Neste cenario, a democracia ateniense, obedecendo a uma certa estrutura territorial e social, foi
concebida como uma democracia direta, nos termos da qual o exercicio do poder politico cabia
diretamente ao povo. Significa isto que todo e qualquer cidaddo estava, per se, qualificado para exercer
fungdes governativas, participando nas reunides em assembleia, tomando a palavra e votando diretamente
as leis em discussdo. Os cidaddos juntavam-se, deste modo, em assembleia para decidirem sobre os
destinos da comunidade. Mas nisto ndo consistia apenas este tipo de democracia. Tratava-se, na verdade,
de um democracia direta em sentido amplo, no apenas porque as decisdes da governagdo eram tomadas
na assembleia de todos os cidaddos, mas ainda no sentido de que a liberdade e o poder dos cidadaos se
exerciam mediante a sua participacdo na vida da polis, assumindo esta “participagdo natureza politico-

institucional”, a qual abrangia a criacdo, o procedimento e o conteldo normativo das leis.

0 a concluir que, por forca desse contrato, acordou chamar-se “filho” e “servo” das leis atenienses. Nas
palavras de W. K. C. GUTHRIE, A History of Greek Philosophy, The Sophists, Vol. 3, cit., p. 140, “esse era o
contrato celebrado entre ambos, indispensavel para a propria existéncia do Estado [...] e para evitar o colapso
da cidade”. Dai entender-se que a perspetiva socratica constitui um exemplo claro no pensamento politico
grego de uma teoria do pacto “por referéncia ao dever de obediéncia a lei publica, nos termos da qual tal dever
de obediéncia as leis resulta de um contrato social” — R. G. MULGAN, “Lycophron and Greek Theories of
Social Contract”, p. 125. A autonomia da pessoa deve garantir a cada membro da comunidade politica que seja
tratado como agente livre e autodeterminado, mas, ao mesmo tempo, por for¢a do dever de obediéncia, o
mesmo sujeito tem de ser havido como disciplinado, respeitador e heterodeterminado. Em tal contexto de
tensdo dialética, a coacdo publica é concebida como emanacdo da vontade dos obrigados e, afinal, coagidos,
mas 0 que distancia, neste aspeto, SOCRATES de KANT é que, para este Ultimo, a aceitagdo da obediéncia a lei
pelos coagidos é, por natureza, insuscetivel de Ihes causar violéncia ou injustica, de acordo com o principio
“volenti non fit iniuria” (a quem consente ndo se faz injusti¢a). Esta mesma maxima ja ndo figura no raciocinio
do filésofo helénico, pois admite que a justica que encarna nas leis poder ser falivel e, esgotados todos os
recursos legais que visam obter a solugdo mais justa possivel, ndo haverd, para o cidaddo consciente dos seus
deveres civicos, outra atitude a tomar sendo a de acatamento.

Entre nds, também MARCELLO CAETANO, “O respeito da legalidade e a justiga das leis”, O Direito —
Marcello Caetano, artigos doutrinais n’O Direito, a constru¢do de uma teoria portuguesa de direito publico,
Lisboa, 2012, pp. 74-77, se pronunciou sobre a posi¢do de SOCRATES no didlogo com CRITON, salientando que
aquele “ndo esta disposto a fazer depender o critério do justo e do injusto dos caprichos mutaveis [...],
considerando os seus deveres de cidaddo para com a Patria, entre os quais figura como um dos primeiros o da
veneragdo e acatamento das leis”; assim, “a ligdo deste formosissimo di&logo parece-me ser esta: vale mais
sofrer em siléncio uma injustica individual do que pdr em causa o respeito devido a uma legalidade que
assegure a Ordem social [...], esgotados os recursos legais proporcionados para obter a mais justa soluggo [...],
sofrera a injustica de preferéncia a por em cheque a legalidade” — (it. nosso).

20 \/ejam-se, a este propdsito, as consideracdes de J. BAPTISTA MACHADO, “Participacio e
Descentralizacdo”, Revista de Direito e de Estudos Sociais, n.%* 1-2-3-4, Ano XXII, Janeiro-Dezembro, 1975,
p. 74. Na mesma linha, ARNALDO BISCARDI, Scritti di Diritto Greco, Milano, 1999, pp. 221-238; e EMANUELE
STOLFI, Introduzione allo studio dei diritti greci, Torino, 2006, pp. 69-82.
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Por isso, a politeia, apesar de distinta das democracias atuais — em razdo da pequena dimensao
do territorio, da relativa simplicidade dos problemas e do numero restrito de cidaddos, que se
consagravam aos assuntos publicos —, configurava uma ordenag¢do normativa especifica, regulada por
dimensdes materiais e organizativo-procedimentais prdprias, segundo a medida e as formas que lhe foram
emprestadas durante o “século de Péricles”??!. Os cidaddos participavam na formacdo das normas
juridicas gerais, no ambito de uma responsabilidade propria que o ordenamento juridico Ihes cometia.

No modelo participativo-democrético ateniense, aos cidaddos eram reconhecidos os estatutos
de cidadao-demota (enquanto membro da Eclésia, onde votava diretamente as leis), cidad&o-buleuta (na
qualidade de membro da Bulé, na qual concorria para a tomada de decis6es) e de cidad&o-eliasta (quando
exercia o poder jurisdicional). Com efeito, os érgdos democraticos exerciam as funcdes de aprovacgédo de
leis, de realizacdo da justica e de administracdo de recursos comunitarios — tricotomia expressa nas
tarefas de ekklesiazein, dikazein e archein —, ndo se tendo firmado uma clara demarcacdo entre drgaos
competentes e fins a prosseguir. No ambito da funcéo legislativa, admitia-se a participacgéo direta dos
cidaddos na Eclésia, onde verdadeiramente se aprofundava a realizacdo do espirito democratico, atraves
da conformacdo do conteldo das normas escritas, designadamente de natureza fiscal e financeira,
urbanistica e militar. Todos os cidaddos podiam tomar a palavra na Eclésia, discutindo propostas,
propondo emendas ou sugerindo alteragdes as leis, e votando-as, em regra, de brago levantado. No
procedimento legislativo (nomothesia), voltado para a produgdo de nomoi, a Eclésia era auxiliada pela
Bulé, que, apds a iniciativa de proposta de lei ou decreto da assembleia, elaborava uma projeto
(probouleuma), o qual, posteriormente, era debatido e votado na assembleia, preceito a preceito. Com
efeito, a atividade normativa publica da Eclésia reconduzia-se a aprovagdo de Leis (nomoi) — que
regulavam, com pretensdo de durabilidade e estabilidade, matérias de interesse geral relativas a
organizacdo e funcionamento da polis — e de Decretos (psephismata) — diplomas ordinérios da
assembleia, hierarquicamente inferiores as leis, que disciplinavam matérias de interesse secundario, mais
propensas a revisdo e alteragdo dos proprios termos. Assim, no procedimento de emanacdo de
psephismata, ao cidadao era reconhecido um poder criativo ou conformador da normatividade, na medida
em que a participacdo era tomada numa dupla perspetiva: um poder de iniciativa, apresentando para o

efeito uma proposta regulamentar, que era discutida preliminarmente pela assembleia e depois vertida em

?2L TucipeDES, Livro 11, XXXVI-XLII, Hélade. Antologia da Cultura Grega, cit., sublinha que o

inovador regime politico democratico, a par da organizagdo social instituida, tornara-se um “modelo
reproduzido por outras Cidades-Estado”. Sob um regime monarquico até ao século VIl a.C., Atenas evoluiu
para um regime aristocratico no século VII a.C. e, finalmente, para o regime democratico em finais do século
VI a.C.. A democracia ateniense representou uma conquista alcancada pelo demos, cujo ponto de partida
consistiu nas reformas empreendidas por CLISTENES em 508 a. C, mas que seria, mais tarde, ao longo do séc. V
a.C., aprofundada com as reformas de EFIALTES e, sobretudo, de PERICLES. Com 0 despontar de um novo
regime politico, a democracia (“poder do demos”) passou a pressupor, simultaneamente, uma igualdade na
atividade politica e uma igualdade de direitos, ndo apenas perante a lei (isonomia), mas também no falar
(isegoria) e no poder (isocracia) — sobre esta triade conceitual, cfr. CHRISTIAN MEIER, La Nascita della
Categoria del Politico in Grecia, cit., p. 291, reconhecendo especificamente a isonomia como igualdade de
todos os cidadaos perante a lei (nomos) da cidade.
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probouleuma pela Bulé; e um poder de escolha, através do voto direto na assembleia, com vista a adogéo
do decreto®®,

Convém sublinhar que a variedade de sentidos que esta associada a nomos (ou, na formula
arcaica, thesmos) carregou de ambiguidade este termo. Nele se incluiam os costumes e usos, as regras
divinas e a lei da polis. S6 a partir do séc. V a. C. “nomos” passou a significar, fundamentalmente, a lei
escrita em sentido politico, que regula a organizagdo e funcionamento interno de uma Cidade-Estado?®,
Até ao século IV a. C., nomos e psephisma identificam-se como conceitos sobreponiveis, podendo uma
lei da Eclésia ser aprovada assumir ambas as designacdes: apenas se destringava o ambito material da lei

(nomos) do ambito formal da sua promulgacdo (psephisma)®*

. A partir do séc. IV, reformadas algumas
instituicGes democraticas, nomos e psephisma adquirem tracos distintivos: nomos passa a identificar a lei,
rectius, as leis gerais, sendo aprovadas através de um procedimento legislativo especial, designado
nomothesia, que envolvia a participacdo de comissdes especializadas na sua elaboracdo, enquanto o
psephisma designa o decreto, aprovado, em via geral, pelo demos na Eclésia. A isto acresce a
inquestionavel superioridade hierarquica das nomoi relativamente aos psephismata, que com ela deveriam
ser compativeis, criando-se, inclusive, um processo judicial de declaracdo de ilegalidade — graphé
paranomon — do psephisma incompativel com a nomos. Segundo a licdo de JOSIAH OBER, “as Nomoi
regulavam matérias de interesse geral, com a pretensdo de fixar uma disciplina de carater duradouro e
estavel, enquanto os psephismata destinavam-se a regulamentar matérias de interesse administrativo
imediato (por exemplo, a regulamentagdo do estatuto dos estrangeiros)”*?. Sob o ponto de vista formal,
leis e decretos eram inscritos em pedra ou madeira, sendo publicitados em locais publicos: “ndo raras
vezes, nessa inscri¢io residia a lei oficial”?%.

Em sentido rigoroso, o Estado grego encontrou-se, sucessivamente, confundido ou, pelo
menos, ndo autonomizado da comunidade politica. Naturalmente, a sua organizacdo comunitaria direta
pressupunha uma reduzida extensdo territorial, de ambito quase municipal ou cantonal. Dai o fator
territorial ndo assumir preponderancia como seu elemento constitutivo, prevalecendo, ao invés, o fator
pessoal — o Estado era, na verdade, a comunidade dos cidad&os (politeia), unidos ou associados sob uma
ordem juridico-politica. No célebre discurso de BENJAMIN CONSTANT, pronunciado no Ateneu Real de
Paris em 1818, fica claro que a liberdade dos antigos e dos modernos revelou-se, em diversos aspetos,
profundamente distinta, designadamente na conce¢do de liberdade coletiva na polis, em oposicdo a

liberdade individual do homem no Estado moderno. Destarte, ndo se consolidou uma separacdo entre

222 Cfr. H. KuPIszZEWSKI, “Formazione dele leggi e forme del loro controlo nell’atene del IV secolo
a. C.”, Scritti Minori, Napoli, 2000, pp. 467-468.

28 Cfr. RIBEIRO FERREIRA, Hélade e Helenos, cit., p. 157; e CHRISTIAN MEIER, La Nascita della
Categoria del Politico in Grecia, cit., p. 314

#24 Cfr. MOGENS HERMAN HANSEN, Nomos und Psephisma in Fourth-Century Athens, The Athenian
Ecclesia, Museum Tusculanum Press, 1983, p. 162.

# political dissent in democratic Athens: intellectual critics of popular rule, Princeton University
Press, 1998, p. 145.

2% Cfr. DouGLAS MAURICE MACDOWELL, The law in classical Athens, Cornell University Press,
1986, p. 45. Sobre a tematica dos atos normativos publicos no sistema politico ateniense, cfr. F. QUASS, Nomos
und Psephisma, Miinchen, 1971, p. 23-43; J. DE ROMILLY, La Loi dans la Pensée Grecque, Paris, 1971, pp. 10-
54; H. KupIszEwsKI, “Formazione dele leggi e forme del loro controlo nell’atene del IV secolo a. C.”, cit., pp.
465-472; M. OsTWALD, Nomos and the Beginnings of the Athenian Democracy, Oxford, 1969, pp. 19-49.
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Estado e Sociedade, que, consequentemente, tornasse clara a demarcacéo entre direito publico e direito
privado: em vez desse dualismo, existia na Antiga Hélade uma unidade ou identidade entre Estado e
Sociedade, identificando-se, assim, a polis com a comunidade dos cidaddos. Recordando BENJAMIN
CONSTANT: “a liberdade dos antigos traduzia-se em exercer coletiva, mas diretamente, vérias partes da
soberania, em decidir na praca publica sobre a guerra e a paz, em concluir com os estrangeiros tratados de
alianca, em votar as leis, em fiscalizar as contas, os atos ¢ a gestdo dos magistrados [...], mas a0 mesmo
tempo que exerciam o que os antigos designavam liberdade, eles admitiam como compativel com tal
liberdade coletiva a sujei¢do completa do individuo a autoridade do conjunto”. O “objetivo dos antigos
consistia na distribuicdo do poder politico entre todos os cidaddos de uma mesma patria [...], o objetivo
dos modernos ¢ a seguranca e a autonomia nas fruicdes privadas”. Deste modo, “entre os antigos, o
individuo, habitualmente soberano nos assuntos publicos, ¢ escravo nos assuntos privados [...], ao invés,
entre 0os modernos, o individuo, independente na sua vida privada, ndo é soberano, mesmo nos Estados
mais livres, sendo na aparéncia”®’.

Observa-se, assim, que o exercicio da liberdade dos cidadaos apenas se concretizava mediante
a sua participacdo na vida da Cidade-Estado, interagindo fundamentalmente como homines politici e ndo
como homines economici. E na polis que o cidado se diferencia em liberdade, completando-se enquanto
“ser” com os outros. A organizagdo politica ateniense acentuou o comunitarismo nas suas multiplas
dimensdes: o cidaddo achava-se submetido a polis em tudo e sem reservas, vivendo, por assim dizer, em
simbiose, com a cidade, & qual o unia um destino comum de vida e de morte. A politeia ateniense
correspondia, assim, um “vinculo identitario primordial”, traduzido na ideia de que 0 politico se define
sempre por referéncia a um exclusivismo identitario, que define as linhas de direcdo e de participacdo
politica. Se, por um lado, é verdade que os cidaddos exerciam diretamente o poder publico, no quadro de

99228

um sistema de “government by discution”“", por outro, regista-se um esvaziamento da autonomia privada

e a progressiva acentuagdo do carater asfixiante do poder publico, através da submissdo do cidaddo a
autoridade do todo. No fundo, a liberdade individual reduzia-se a participagdo no governo da Cidade,

pois ndo se exercia fora do quadro da comunidade politica (koinonia), prevalecendo a esfera publica

sobre a esfera privada e predominando o dominio do coletivo sobre o individual®®

Devemos, por conseguinte, reconhecer que foi no periodo helénico que se langou o
debate da lei-contrato (scilicet, da lei publica enquanto produto de uma vontade
convencional dos homens), que, conjugado com o modelo politico de democracia direta
participativa, produziu uma legalidade assente numa estrutura consensualista. Longe de o
pensamento grego ter constituido a Ultima palavra do contratualismo como origem e

esséncia da normatividade publica, mas foi, pelo menos, a primeira, expressando a ideia,

%27 De la liberté des anciens comparée a celle des modernes, Cours de Politique Constitutionnele,

IV, Paris, 1820, pp. 238-242.

228 Assim, E. BARKER, Greek Political Theory, cit., p. 4.

229 Cfr. ARNALDO BISCARDI, Scritti di Diritto Greco, cit., pp. 232-233; C. MEIER, La Nascita della
Categoria del Politico in Grecia, cit., pp. 257-258; e E. STOLFI, Introduzione allo studio dei diritti greci, cit.,
pp. 62 e 100.
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desde PROTAGORAS, passando por LICOFRON, TRASIMACO, HiPIAS, SOCRATES e EPICURO,
que a fonte do poder normativo e da autoridade provém do consenso (e da prévia adesao a
nomos) e lancando na literatura do direito publico o principio (de vocacgédo universal) que
eleva o contrato a instituicdo juridico-politica, por exceléncia, da fundamentacdo do

pensamento democratico.

11. A concecdo contratualista da lex publica (PAPINIANUS) na Republica e
da lex regia (ULPIANUS) no Principado

Em Roma (séculos Il a. C. a IV) o teorema do pacto fundacional da ordem
juridico-publica ndo atingiu uma expressdo tdo vigorosa como na Grécia. Se, por um lado, o
pensamento tedrico dos romanos em matéria politica ndo alcancara a profundeza e o génio

grego, por outro, a influéncia da filosofia estoica?®® e a afirmacdo de uma mentalidade

20 Também em Roma se manifestaram varias correntes do pensamento filoséfico e da ciéncia
politica, mas vieram sobretudo da Grécia. Pode afirmar-se que a grande maioria das escolas gregas teve
representantes em Roma: o estoicismo foi desenvolvido por CAIO RUFO, SENECA e MARCO AURELIO, enquanto
0 epicurismo foi exposto por LUCRECIO CARO no célebre poema De Rerum Natura. O estoicismo foi o sistema
filoséfico que mais cedo penetrou no espirito romano — cfr. SENECA, Da brevidade da vida, Coisas de Ler
Edigdes, Carcavelos, 2005, pp. 57-95 —, sendo, nas palavras de GIORGIO DEL VECCHIO, Li¢des de Filosofia do
Direito, Vol. I, Coimbra, 1959, p. 68, aquele “que melhor correspondia a indole austera e ao carater fortemente
rigido do cidaddo romano”. A este sistema de ideias se associa a afirmagdo do “conceito de uma lei natural,
comum a todos os homens, que se tornou familiar aos juristas romanos, quase numa crenga implicita e
subentendida da sua propria nogéo de direito positivo”. Esta ordem natural das coisas (naturalis ratio), que o0s
jurisconsultos romanos colheram das normas e instituicdes entendidas naturali ratione, constitui o fundamento
na época classica do ius naturale, de carater universal, idéntico e perpétuo: relembre-se, acerca do ius naturale,
ULPIANUS, D. 1, 1, 1, 3, “est quod natura omnia animalia docuit”, e PAuLUs, D. 1, 1, 11, “semper aequum ac
bonum est ius dicitur, ut est ius naturale”. Cfr., sobre este ponto, A. SANTOS JUSTO, “O pensamento
jusnaturalista no direito romano”, BFDC LXXXVII (2011), Coimbra, pp. 21-86.

Por outro lado, no dominio da Filosofia do Direito, coube a Cicero a tarefa de articular o
pensamento filoséfico grego com o pensamento prético latino. As suas obras — De Republica, De Legibus, De
Officiis, De Finibus Bonorum et Malorum — denunciam, em diversos momentos, a influéncia da filosofia grega
(estoica, platonica e aristotélica), apontam para o primado da realizacdo do ideal de justica e para a
concretizacdo de principios normativamente constitutivos, por referéncia a certas exigéncias axiolégicas da
communitas, tais como a prudéncia das situagdes concretas (prudentia que os romanos foram buscar a fronesis
grega), a bona fides, o animus, a humanitas, a gravitas, a auctoritas, a utilitas, a aequitas e a justa causa.
Debrugando-se especificamente sobre o problema do sentido e natureza da obrigacéo politica, CiCERO observa
que a ordem politica assenta contraditoriamente na autoridade e na liberdade e, reconhecendo a presenga de
uma tensao dialética entre liberdade e coagdo, fundamenta esta Gltima dimensdo num contrato racionalmente
concluido entre todos os membros da comunidade politica, propondo, nestes termos, um regime misto
(permixta constitutio): “quando as pessoas se temem umas as outras, 0 homem ao homem e a classe a classe,
entdo, uma vez que ninguém se fia em si mesmo, faz-se uma espécie de pacto entre o povo e os poderosos, de
onde se origina aquela forma mista de constituicdo, que Cipido elogiava” — MARIA HELENA DA ROCHA
PEREIRA, Romana, antologia da cultura latina, Coimbra, 2000, p. 38.

N&o se confunda a ideia de contrato com o conceito de contractus. Foi sob a égide do direito
romano que se autonomizou um sistema juridico contratual, historicamente elaborado e consolidado no direito
privado (no ius civile), baseado ndo apenas em regras juridicas e principios desenvolvidos pela iurisprudentia,
mas também em actiones especificamente vocacionas para dirimir litigios entre as partes em conflito — cfr.
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juridica orientada para o concreto (scilicet, estranha a abstracfes) fizeram dos romanos,
sobretudo, homens de agdo, comprometidos com a realidade pratica da vida. Por isso, ndo €
de estranhar que o seu legado tenha sido outro — a autonomizacao e constitui¢do especifica
do ius e a emergéncia da ciéncia juridica. O direito afirmou-se, nuclearmente, pela primeira
vez, em Roma, como uma realidade prético-cultural, distinta do normativismo ético-politico
grego. E se o sentido do ius e 0 modo como a iurisprudentia o manifestava, por um lado,

evidenciam j4 uma “compreensdo normativa do juridico”?*

, por outro, traduzem o
apuramento e rigor dos jurisconsultos romanos na criacdo de figuras juridicas, na
formulacdo de principios doutrinais e na elaboracdo de regras, com uma terminologia
prépria, que, é de dizer com ARNALDO BISCARDI, Constituem “o alfabeto e a gramatica da
linguagem juridica e de toda a Ciéncia do Direito**.

Dominados por um pensamento voltado para a actio, do qual deriva o ius, 0s
jurisconsultos romanos ndo se dedicaram a construgdes puramente abstratas, nem a
reflexdes exclusivamente filoséficas, operando antes a transposicao destas para a pratica do
direito positivo, e assumindo, deste modo, uma perspetiva critica na procura da solucdo
juridica mais justa em face do caso concreto, em harmonia com o equilibrio de interesses e
a ordenacdo social. Compreende-se, neste sentido, que, sob ponto de vista dogmatico, se
tenha procurado obter, no &mbito do ius civile, uma dilucidacdo entre as regras e principios

233

de ius publicum e de ius privatum**°. Apesar de ndo existir uma verdadeira autonomia entre

JAVIER BELDA MERCADO, “Tipicidad causal, contratos innominados y sistema contratual romano”, O Sistema
Contratual Romano: de Roma ao Direito Atual, FDUL, Coimbra, 2010, pp. 463-484. Foi, na realidade, o
direito romano que marcou, no espaco euro-continental, a formagdo do contrato como institui¢do juridica de
direito civil (contractus, elipse de contractus negotii, contractus negotium ou contrahere obligationem), ainda
que desprovido da abstratizagdo ou generalizagdo do seu atual dominio de intervencdo. Trata-se, em rigor, de
um certo tipo de contrato, particularmente do contrato de direito privado, desenvolvido pela iurisprudentia
romana, distinto da ideia de contrato social que penetrou no ius publicum romano por via da concecéo da lex
como publica pactio ou rei publicae sponsio (época republicana) e da lex regia (periodo do principado).
3L Cfr. A. CASTANHEIRA NEVES, Introduc&o ao Estudo do Direito, cit., p. 53.
2 Inchiesta. Studio e Insegnamento del Diritto Romano (Labeo 2), 1956, p. 211.

Historicamente, a dogmaética juridica moderna faz remontar ao direito romano a instituicdo de
uma tendencial separagdo entre o poder publico (do Estado) e o poder privado (do paterfamilias), que subjaz a
tradicional dicotomia entre ius publicum e ius privatum — cfr. MICHAEL STOLLEIS, Storia del Diritto Pubblico in
Germania, Milano, 2008, pp. 23-54; MAX KASER, “«lus publicum» und «ius privatum»”, ZRG RA 103, 1986,
pp. 1-101; P. CAPPELLINI, “Privato e publico”, Enciclopedia del Diritto, XXXV, Milano, 1986, pp. 660-687;
JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo I, Coimbra, 2003, p. 57; e FREITAS DO AMARAL,
Curso de Direito Administrativo, I, cit., p. 54 e 57. Como observa A. SANTOS JusTO, Direito Privado Romano
I, Coimbra, 2000, p. 29, se, inicialmente, as relagdes do populus, entendido como organizagéo politica a que
modernamente se chama Estado, eram disciplinadas pela lex e as dos cives pelo ius civile, mais tarde, “quando
a lex se tornou fonte do ius, a antiga contraposi¢do lex-ius foi substituida pela nova distingdo entre ius publicum
e ius privatum”. O ius publicum podia, deste modo, ser entendido num duplo sentido: ora enquanto producéo
normativa dos 6rgéos politicos — abrangendo as normas que derivam da lei das XII Tabuas e de outras leges
publicae (lex rogata, pebliscitum, senatusconsultum e constitutio imperial), segundo a respetiva hierarquia —
ora como o direito que disciplina a competéncia e atribuigdes dos 6rgdos da organizagdo politica (a que os

233
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ambos®*, correspondendo o ius publicum, em larga medida, a um direito politico relativo &
utilitas ou a res publica®®, subsistia a necessidade de se estabelecer uma regulacéo juridico-
politica sob a veste de um compromisso, no plano das relacGes entre os cives e 0s 0rgaos
politicos de governo da respublica. Ora, neste campo, novamente a ideia de contrato,
tomada como critério de predeterminacdo da lex, opera como quadro de referéncia e
esquema de pré-compreensdo, no que tange ao problema da partilha de tarefas e de
responsabilidades entre os diferentes érgaos politicos no procedimento de formacéo da lei.
Com efeito, assistiu-se ao desenvolvimento de concegdes contratualistas dos atos
normativos publicos no quadro politico-legislativo republicano, como refracdo do principio
da participagéo dos cidadaos (cives) no procedimento de formacdo da lex publica. Recorde-
se que a partir do ano de 510 até 27 a.C., Roma passara a conhecer como forma politica a
Republica, que assentava nas magistraturas, no Senado e nas assembleias populares — KARL
LOEWENSTEIN refere-se mesmo a um “constitucionalismo republicado, estruturado sob uma

democracia ndo plena”?*.

romanos chamavam Res publica, civitas, populus). Na primeira acecdo, o ius publicum é criado pela lex, ao
passo que, na segunda dimensdo, o ius publicum assume-se como um estatuto juridico do politico,
conformando a formag&o da vontade dos 6rgdos politicos. E, portanto, compreensivel o grande interesse por
parte da doutrina europeia no estudo do Direito PUblico romano seja ao nivel da evolugéo politica (monarquia,
republica e principado) e social (do Estado patricio ao Estado plebeu), seja no plano da acéo e da organizagdo
administrativas. Sobre o Direito Publico romano e a sua recec¢do na atual dogmatica juridico- administrativa,
com refragBes no dominio do direito fiscal, do direito do urbanismo e do ordenamento do territério, do direito
da organizacdo politico-administrativa e do direito penal, cfr. FERNANDEZ DE BUJAN, Derecho publico romano,
Madrid, 2011, pp. 91-322; FERNANDEZ DE BUJAN/GEREz KRAEMER/MALAVE OSUNA, Hacia un Derecho
Administrativo y Fiscal Romano, Madrid, 2011, pp. 13-25, 77-160 e 333-408; A. BURDESE, Manuale di diritto
pubblico romano, Torino, 1977, pp. 23-269; ENRICO SERAFINI, Il diritto pubblico romano, L'eta regia - L'eta
republicana, Vol. I, Kessinger Publishing, 2010, pp. 187-260; FRANCESCO MAGRI, Organizzazione politica e
diritto pubblico romano, Mariotti, 1905, pp. 23-66; CARLOS COSTA, Manual de Derecho Romano Publico y
Privado, Buenos Aires, pp. 15-198; e B. SANTALUCIA, Studi di diritto penale romano, Milano, 1994, pp. 3-34 e
145-242.

34 Recorde-se a concegdo de ULPiANUS (D. 1, 1, 1, 2), que esclarece ndo se tratar rigorosamente de
uma distin¢do, mas de duae positiones: “huius studii duae sunt positiones”, pertencendo o direito publico a
condi¢do do Estado romano (“ad statum rei Romanae spectat”) e referindo o direito privado a utilidade dos
particulares (“ad singulorum utilitatem pertinet”).

2% por conseguinte, no entender de MICHAEL STOLLEIS, Storia del Diritto Pubblico in Germania,
cit., pp. 4 e 8, ndo devemos falar num setor de direito pablico, dotado de regras proprias, autdnomo do direito
geral comum, antes da segunda metade do séc. XVI.

%% Teorfa de la Constitucion, cit., p. 157. Em 367 a.C. estabeleceu-se uma reparticio de poderes

pelas varias magistraturas, as quais exerciam funcgbes executivas e de administragdo da justica. Entre as
magistraturas ordinarias, sujeitas a relagfes hierarquicas e pertencentes ao cursus honorum, destacavam-se 0s
consules, os censores, 0s pretores, 0s questores e 0s edis curuis, €, entre as extraordinarias, o tribunado da
plebe e a ditadura.
Para mais desenvolvimentos, cfr. F. AMARELLI/L. GIOVANNI/P.GARBARINO/A.SCHIAVONE/U.VINCENTI, Storia
del Diritto Romano, Torino, 2001, pp. 37-47; e RIBAS ALBA, Democracia en Roma — Introduccién al derecho
electoral romano, Granada, 2009, pp. 83-140, abordando, em particular, as questdes de saber quem podia
participar nos comitia e em que termos se exercia o ius suffragium (aspetos reveladores de um auténtico direito
eleitoral pablico).
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Ora, o procedimento legislativo de formacgéo dos atos normativos que vigorava na

7

época republicana assentava na participacdo do populus®’ reunido nos comitia, que

aprovava as leges publicae. Como sustenta RIBAS ALBA, “deve atribuir-Se carater

democratico & constituigio romana republicana”?®®:

o0 suffragium era exercido em
assembleia popular, onde se votava (por grupos, isto €, por curias, tribus ou centurias, nos
respetivos comicios) a proposta do magistrado (rogatio). Por conseguinte, entendia-se a lex
como uma declaragdo solene com valor normativo, feita pelo populus romanus que,
reunido nos comitia, aprovava a proposta que o magistrado (presidente) apresentava e o

Senado confirmava (auctoritas patrum)®°. Subjaz & lex um acordo entre os trés 6rgaos

Por conseguinte, 0os magistrados estavam investidos de potestas — representando o populus romanus
— de imperium — exercendo o poder de autoridade na diregdo do governo da res publica (consules, pretores e
ditador) — e de iurisdictio — administrando a justica de forma corrente (pretores, édis curdis e questores). Por
sua vez, 0 Senado, 6rgdo politico por exceléncia da Republica, era formado pela assembleia dos homens mais
representativos da civitas por virtude da sua riqueza e autoridade (designacdo aristocratica). Apesar de ndo
possuir o imperium, detinha a auctoritas social, exercia uma influéncia politica preponderante sobre os
restantes orgdos politicos e conferia a auctoritas patrum as leis votadas e aprovadas nos comicios. As suas
decisOes — senatusconsulta —, inicialmente meros atos consultivos de natureza ndo vinculativa, assumiram o
carater de fonte mediata na época republicana, e no comeco do principado, de fonte imediata de direito. Por
ultimo, as assembleias populares (comitia curiata, comitia centuriata, concilia plebis e comitia tributa)
detinham a majestas e exerciam func¢des de natureza legislativa, votando as leis propostas pelos magistrados,
eleitoral, procedendo a elei¢do dos magistrados e judicial, julgando (excecionalmente) questdes de direito. As
assembleias eram convocadas e presididas por um magistrado, sendo os cidaddos agrupados por classes ou
grupos, com vista a votagdo das leis. Sobre as origens, constitui¢do e fun¢Bes dos comitia curiata, centuriata,
tributa e concilia plebis, cfr. F. AMARELLI/L. GIOVANNI/P.GARBARINO/A.SCHIAVONE/U.VINCENTI, Storia del
Diritto Romano, cit., pp. 47-54. Note-se que estes Ultimos elegiam os tribuni plebis e os seus auxiliares (aediles
plebis), votando também os pebliscita que, a partir da lex Hortensia de plebiscitis do ano 286 a.C., passaram a
gozar de obrigatoriedade geral e foram equiparados as leis comiciais.

%7 Etimologicamente, populus designava o colégio de cidaddos que participava e votava nos
comicios, exercendo o ius suffragium (na expressao arcaica, populus Romanus Quirites). Com a evolugdo do
conceito de comunidade politica, o populus passa a designar o conjunto dos cives titulares de direitos e deveres
politicos “que exercem fungdes publicas, como a eleicdo de magistrados e a aprovagdo de leis [...], sendo nesta
ace¢lo um oOrgdo constitucional ao lado dos magistrados e do Senado” — cfr. RIBAS ALBA, Democracia en
Roma — Introduccion al derecho electoral romano, cit., p. 44, e ainda, pp. 29-48.

% Democracia en Roma — Introduccion al derecho electoral romano, cit., pp. 56 e 21, entendendo
que, neste periodo, a democracia também representa um método, que garantia a libertas dos cives e organizava
a convivéncia social, através do sufragio e de regras juridicas de participacdo dos cidaddos na eleicdo de
titulares para os cargos publicos, os quais exerciam o poder em nome do povo. Conclui, assim, nas pp. 21-22,
que “na Roma republicana — bem como na organizagdo municipal do Império — existiu um modelo romano de
participagdo dos cidaddos de tipo democratico [...], o modelo de civitas popularis”, sendo este (¢ ndo o modelo
grego) “o que constitui a raiz das instituigdes de participagdo politica do Ocidente”. Neste ensejo, as categorias
do ius publicum e da res publica superam, do ponto de vista constitucional, as limitagdes da democracia grega,
demarcando-se ja, com um grau de autonomia acrescida, as fases da formacdo da vontade popular (lex) nas
assembleias (comitia) e da execucdo das leis nas relagdes juridico-sociais (magistratus).

29 A. SaNTOs JusTo, Direito Privado Romano |, cit, p. 78. A atividade legislativa regula,
fundamentalmente, matérias de Direito Publico (v.g., constituia uma lei pablica comicial a Lei das XII Tabuas
— 450 a.C., segundo a tradigdo —, votada e aprovada pelo povo reunido nos comitia centuriata). As leges
publicae mais importantes eram as leges rogatae, que obedeciam a um procedimento formativo faseado:
promulgatio, conciones, rogatio, votacao, aprovacdo pelo Senado e afixacdo. Portanto, o povo, reunido nos
comicios, aprovava tais leis, mas, insista-se, sob proposta do magistrado a assembleia comicial. Equiparado a
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politicos supremos da res publica: o populus que vota, 0 magistratus que propde, e 0
Senado que confere a auctoritas patrum. Este acordo interorganico no procedimento de
formacdo da lex explica que esta seja qualificada como publica pactio, sendo, a este
respeito, bem expressivo o fragmento de PAPINIANUS (D. 1, 3, 1): «lex est... communis rei

publicae sponsio».

Acompanhando de perto SEBASTIAO CRUZ, 0 seu valor normativo baseava-se “num acordo
(expresso ou tacito) entre quem a emite (a declaragdo) e o destinatario ou destinatarios”, o que significa
que “esta ndo ¢ uma declaragdo unipessoal — a ndo ser a partir da época decadente do Baixo-Império -,
ditada ou imposta pelo superior. N&o. A lex publica deriva duma promessa solene da comunidade social,

portanto, baseia-se num negécio publico™**.

Por isso, a semelhanca do que sucedeu na Antiga Hélade, também em Roma —
ainda que matizada com um sentido diverso — se desenvolveu uma concecao contratualista
da lei publica®*, expressando, por um lado, a ideia de que esta constitui, no que toca ao
procedimento de formacéo, o produto de um acordo entre diferentes 6rgdos politicos da res
publica e, por outro, um parametro de autovinculacéo desses 6rgaos a estrita obediéncia do

242

seu teor prescritivo, baseado na fides=. Mediante um tal procedimento de predeterminacao

lex rogata estava o pebliscitum — que, a partir da lex Hortensia de pebliscitis (449 a.C.), adquiriu forca
vinculativa idéntica a das leges — consistindo, em geral, numa deliberagdo da plebe, resultante de uma proposta
apresentada pelos tribunos da plebe e votada nos concilia plebis [GAIlus 1,3: “est quod plebs iubet atque
constituit™].

9 Direito Romano — LigBes, |, Coimbra, 1969, p. 203. Para mais desenvolvimentos sobre o
fragmento de Papiniano, cfr. CHRISTIAN BRUSCHI, “La loi comme contrat dans le droit romain”, org. Michel
Ganzin, Actes du Colloque International de I’A.F.H.I.P., 2008, pp. 32-38. Contitui uma interpretagdo muito
interessante neste ambito — que formou escola em Italia — a de GIUSEPPE BRANCA, “Convenzioni Costituzionali
e Antica Repubblica Romana, Scritti in onore di M. S. Giannini, Vol. I, Milano, 1988, pp. 77-88 (pp. 77-78),
que sustenta a existéncia de convengdes constitucionais (convenzioni costituzionali) no ordenamento
constitucional romano, que traduziam a observancia de certas regras e padrdes de conduta pelos 6rgdos
supremos da Republica, fruto de acordos interorganicos, sobre procedimentos a adotar ou sobre 0 modo de
exercicio de determinadas competéncias. Essas convencdes constitucionais podem ser vistas, segundo
GIUSEPPE BRANCA, inter alia, nas figuras da “auctoritas patrum” e na “provocatio ad populum”.

21 pesenvolvendo este topico, FRANGOIS QUESTANA, “La fortune de la maxime romaine «lex...est
communis rei publicae sponsio»”, Actes du Colloque International de I’A.F.H.I.P., 2008, pp. 56-84; e
CHRISTIAN BRUSCHI, “La loi comme contrat dans le droit romain”, cit., 2008, pp. 13-38.

%2 De 242 a.C. a0 séc. | d.C., a lex perde a sua importancia e entra em declinio, mercé do
aparecimento do edicto do pretor, que ganha primazia como fonte de direito. E a partir do séc. I, as leges
publicae, sobretudo as leges rogatae, comecam a desaparecer para darem lugar aos senatusconsulta com
conteido normativo e as constitutiotiones imperiais. Nas palavras de SEBASTIAO CRuz, Direito Romano —
LicGes, I, cit., p. 215, as leges rogatae principiam a diminuir extraordinariamente com a decadéncia dos
comicios, que se verifica principalmente depois de Augusto. No séc. |, o Senado comeca a sua atividade
legislativa e no séc. Il inicia-se a consagragcdo do poder imperial. Perante isto, a lex rogata desaparece por
completo antes do séc. 11, passando a “triunfar um novo tipo de lei — a vontade absoluta do imperador, as
constituigdes imperiais”. Com efeito, a forma de governo foi evoluindo no sentido do absolutismo e da
centralizacdo do poder na pessoa do imperador, em sentido contrario a participagdo do povo nos comitia (lex) e
a pronuncia do Senado com forga de lei (senatusconsultum), de tal modo que ndo é de estranhar que, depois de
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negocial da legalidade, surgindo como tramite obrigatério de ius publicum e pressuposto de
facto (implicito ou natural) para certas leis, alcangava-se um compromisso politico
interorgénico, gerador de uma heterovinculagdo normativa. Do mesmo modo ecoa no
espaco publico romano a assunc¢do da lei como um artefacto, aposterioristico relativamente
a fundacdo da res publica — a ordem pressuposta —, talqualmente sucedera na Grécia na
relacdo polis-nomos. Observa-se, contudo, que, na época republicana, a lex publica (rogata)
encontra-se umbilicalmente ligada a legitimagdo da propria solu¢do normativa, na medida
em que a emanacao da lei depende do acordo entre os 6rgéos politicos (designadamente, do
povo e do Senado), circunstancia que se vem a alterar profundamente no periodo imperial,
em que a fons exsistendi daquela provém do facto de ser manifestada por um dnico titular
do poder politico (quod principi placuit lex est).

No entanto, a influéncia do “constitucionalismo republicano” perpetuar-se-ia, de
uma forma simbolica, durante o periodo imperial, por intermédio do “dogma da «lex
regia»”, postulando que o poder absoluto tinha como sua “fonte originaria a delegagcdo do
poder politico do povo na pessoa do imperador**. Na conhecida afirmacéo de ULPIANUS
(D. 1, 4, 1 e Institutiones, 1, 2, 6): “quod principi placuit, legis habet vigorem, cum lege
regia, quae de imperio eius lata est, populus ei et in eum omne suum imperium et
potestatem conferat”. A interpretacdo da lex regia como o fundamento do imperium e da
potestas conferidas ao imperador “oscilava, a época, entre as concecdes absolutistas — 0
populus havia transmitido, de forma irrevogavel, a soberania em favor do imperador — e

democraticas — mera concessio da soberania, temporaria e a todo 0 momento revogavel,

ADRIANO, j& ndo haja noticias da atividade legislativa deste Gltimo drgdo. No entanto, mesmo na época
imperial, ndo deixaram os particulares de, excecionalmente, participarem no exercicio de fungdes publicas de
autoridade: referimo-nos ao instituto do ius respondendi ex auctoritate principis, que AUGUSTO concedera a
alguns dos mais célebres jurisconsultos. De um prisma juridico-politico, estaremos, em rigor, perante uma
espécie de delegacdo de poderes publicos em entidades privadas, na medida em que o0s responsa destes
jurisconsultos “que até ai s6 tinham valor de facto, adquirem uma auctoritas politica que se impde ao juiz” no
caso concreto, tendo ADRIANO determinado que, se tais responsa “forem coincidentes, alcangam a forga de lei”
(legis vicem) — SANTOS JusTO, Direito Privado Romano I, cit., p. 86-87, e 4 “Fictio luris” no Direito Romano
(“Actio Ficticia”), 1, Coimbra, 1988, pp. 161-185. Observando neste contexto um rudimentar principio da
legalidade no que diz respeito em particular a delegacdo, também o ius respondendi apenas adquiria “valor
normativo por efeito duma constitutio imperial” — BRAGA DA CRUZ, “O Jurisconsulto Romano”, Jurisconsultos
Portugueses do Século XIX, Vol. |, Edi¢do do Conselho Geral da Ordem dos Advogados, 1947, Lisboa, p. 72.
A partir de ADRIANO (117 a 138), quando a iurisprudentia é considerada fonte imediata de direito, com carater
geral, Gaius (I, 1-7) d&-nos conta de um rescrito de ADRIANO que ‘“elevou os responsa dos juristas
privilegiados a categoria de leges, fazendo-os vigorar, portanto, ndo s6 para 0 caso concreto, a proposito do
qual tinham sido elaborados, como para todos os casos iguais, que de futuro se apresentassem” perante 0s
tribunais, gozando, assim, da generalidade e abstracgdo tipicas das leis — SEBASTIAO CRuUZ, ob. cit, p. 295.
BRAGA DA CRUZ e ALMEIDA COSTA, LicOes de Direito Romano, Coimbra, 1957, pp. 225-233, sustentam que o
rescrito de Adriano abrangia tanto os responsa dados desde a criagdo do ius respondendi no tempo de Augusto,
como aqueles que eram dados ex novo, “e entdo, esses juristas, no seu conjunto, constituiram uma espécie de
6rgéo legislativo, cujas resolugdes [...] passariam a vigorar como se de verdadeiras leis se tratasse”.
243 Cfr. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucién, cit., p. 157.
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sendo o imperador considerado um administrator, vicarius e procurator do povo
romano”?**, Os resquicios da tradigdo republicana da legitimacéo do poder nao seriam todos
eliminados no quadro do Principado, formando como que um rio subterraneo que correu
durante o pensamento teoldgico e politico medieval, trazendo a superficie influéncias na
corrente da tradicdo politica inglesa (sobretudo em HENRY DE BRACTON?*, por forca da
Summa Codicis do glosador Azo DE BOLONHA) e, mais tarde, na alvorada da modernidade,

na corrente dos monarcémacos catolicos e protestantes e na Neo-Escoléstica®*.

12. O caso portugués: os Forais Régios enquanto contrato social historico e a
predeterminacéo negocial de normas de ius publicum

Durante a ldade Média, mercé do feudalismo e do regime senhorial®*’

, 0 poder
politico encontra-se fragmentado e disseminado por varias mdos, surgindo nestas
circunstancias privatizado e contratualizado®®. Concorrem com a administracio régia no
exercicio do poder politico a autoridade universal da Igreja, o poder (juridico e de facto) dos
senhores feudais e a administragdo militar. Num quadro de enfraquecimento do poder

central, em que se multiplicam os centros de poder e decisdo, emergem na “poliarquia’?*®

24 Cfr. GIOVANNI ANTONAZzI, Lorenzo Valla e la polemica sulla donazione di Costantino, Roma,

1985, pp. 81-82.

¥ 0 De legibus et consuetudinibus Angliae de HENRY DE BRACTON (De Legibus Et
Consuetudinibus Angliae, Cambridge Library Collection, Vol. 1, ed. Travers Twiss, Cambridge University
Press, 2012, p. 38) formam uma corrente no pensamento politico da Idade Média que é dominado pela ideia de
que 0 bom governante é o que governa observando leis de que ndo pode dispor livremente (rule of law), na
medida em que o transcendem, como é o caso das leis fixadas com fundamento na constitui¢éo histdrica — “ipse
autem rex, non debet esse sub homine, sed sub Deo et sub lege, quia lex facit regem”. Para além disso, o tema
da superioridade do governo das leis incluia o momento formal do juramento e da coroagdo régia.
Perspetivando o English coronation oath dos monarcas ingleses na 6tica da lex regia, cfr. os desenvolvimentos
de CHARLES H. MclLwAIN, Constitutionalism: Ancient and Modern, The Lawbook Exchange, New Jersey,
2005, pp. 71-74.

2 T. MARTINES, Diritto Costituzionale, Milano, 2010, p. 149, refere-se mesmo & lex regia como a
primeira figuragdo da teoria da soberania popular em sentido moderno.

%7 Tomando como padrdo o sistema feudal francés, entre nés, ndo se chegou a estabelecer um
verdadeiro feudalismo, mas um regime senhorial — cfr. PAULO MEREA, “Introducéo ao problema do feudalismo
em Portugal”, Estudos de Historia de Portugal, cit., pp. 11-84; e MARCELLO CAETANO, Historia do Direito
Portugués (1140-1495), Lisboa, 1962, pp. 32-36.

248 Cfr. J. W. GouGH, The Social Contract — a critical study of its development, cit., p. 33. Durante a
Idade Média, surgem-nos, também, alguns exemplos historicos de contratualizacdo da lei — é o caso, no século
V, das Leis dos Burgundios, elaboradas com base no consenso popular e juradas sob a forma solene de um
pacto que lhes conferia obrigatoriedade juridica: “ut definitio, quae ex tractatu nostro et communi omnium
voluntate conscripta est, etiam per posteros custodita perpetuae pactionis teneat firmitatem”. Sobre esta
temética, cfr. MAURIZIO LupPol, The Origins of the European Legal Order, Cambridge University Press, 2007,
pp. 173-195.

29 Cfr. HEGEL, Principios de Filosofia do Direito, Lisboa, 1990, p. 252, segundo o qual o poder
residia naquela multiddo de corporages e organizagfes politicas, econémicas e sociais. Dai ndo se poder falar,
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medieval férmulas de autoadministracdo e o principio contratualista assume-se como a
base normativa da comunidade politica medieval, erigida sob lagos pessoais de vassalagem
e ligada numa cadeia hierarquica por vinculos negociais®.

Pode, efetivamente, afirmar-se que o método contratualista (concordia) foi
absorvido como modus agendi pelas administracdes régias medievais, operando ndo apenas
nas matérias de ius privatum, mas — e, sobretudo — nos dominios de ius publicum, influindo
sobre os esquemas fundamentais do exercicio do poder politico, sobre a organizacdo
concelhia e, ainda, sobre as matérias de ordenamento do territorio?®*. Consequentemente, a
“invasdo do contrato feudal no dominio das relagdes de poder, das prerrogativas, privilégios

99252

e isengdes veio a conhecer imediata aplicacdo no direito medieval. Diversos aspetos

apontam, estruturalmente, nesse sentido.

em rigor, de um modelo medieval de participagdo publica dos individuos na produgdo normativa. Por via de
regra, o individuo enquadrava a sua a¢do nos corpos sociais (v.g., corporacdes de artes e oficios, comunas,
concelhos de vizinhos, ordens militares, confrarias e guildas de comerciantes, universidades), que concorriam
no exercicio do poder politico, lado a lado, com a administracdo régia — cfr. R. VAN CAENEGEM,
“Gouvernement, droit et société”, Histoire de la pensée politique médiévale, org. J. H. BURNS, PUF, Paris,
1993, p. 171. Ora, a constante fragmentacdo da sociedade em grupos auténomos (corporagdes) e a
pulverizagdo dos centros de poder social concorreram, efetivamente, para a auséncia de um conceito
sustentavel de “Povo”, de “Nagdo” ou de “Estado” ou, ainda, de 6rgdos executivos que prosseguiam interesses
gerais de uma coletividade — v. ROGERIO SOARES, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra, 1955, p.
48.

%00 juramento pessoal, prestado em cadeia, implicava uma obediéncia e fidelidade sem reservas,
constituindo a base sobre a qual assentava o exercicio do poder politico e social (personalizagdo do poder).
Sobre os contratos de dependéncia pessoal ou pactos de fidelidade entre um vassalo e um senhor, que
disciplinavam os vinculos pessoais de sujeicdo e o regime de atribuicdo de beneficios, prerrogativas e
privilégios, cfr. R. VAN CAENEGEM, “Gouvernement, droit et société”, Histoire de la pensée politique
médiévale, cit., pp. 172-201; WOLFF/BACHOF/STOBER, Direito Administrativo, Vol. I, Lisboa, 2006, pp. 97-99;
PHILIPPE GENET, “Négocier. Vers La constitution du normes”, Negociar en la Edad Media (Négocier au Moyen
Age), Barcelona, 2005, pp. 571-589; MARCELLO CAETANO, Histdria do Direito Portugués (1140-1495), cit., pp.
34-35 e 73; A. RODRIGUES QUEIRO, LigOes de Direito Administrativo, policop., Coimbra, 1976, pp. 130-131; e
PAULO MEREA, “Introducdo ao problema do feudalismo em Portugal”, Estudos de Histdria de Portugal, cit.,
pp. 14-53 e 63-67, sublinhando que o contrato feudal se impds como um instrumento regulativo social
(Feodum est contractus), enquanto decorréncia de uma organizagdo sob a forma piramidal, a partir de uma base
econdmica e social fundiéria, estamental e feudal.

! Também HUERGO LORA, Los contratos sobre los actos y las potestades administrativas, cit., p.
74, afirma que “ao contrato ou pacto correspondeu um papel muito relevante na articulagdo juridica do poder
publico (dos poderes dos diversos senhores e, especialmente, dos monarcas e do imperador) durante a ldade
Média [...], por um lado, o pacto entre o Principe e a representagio estamental (Cortes) permitia a producao de
normas. Por outro lado, o pacto € a forma habitual de articular as relagbes juridicas bilaterais entre o Principe e
0s subditos, e serve como instrumento para encomendar aos particulares o exercicio de prerrogativas publicas:
desde a enfeudacédo de territérios, ou (em épocas mais avancadas) a venda de cargos e oficios publicos e a
atribuicéo de direitos de utilizagdo de bens publicos, que se regulavam através de contratos”.

%2 Cfr. G. SAVINO PENE VIDARI, Elementi di storia del diritto medievale e moderno, Torino, 2009,
pp. 62-63. WOLFF/BACHOF/STOBER, Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 96, sublinham que a administra¢do
deste periodo era, acima de tudo, “uma administragdo de ocasido vinculada as pessoas (Personengebundene
Gelegenheitsverwaltung)”, baseada sobretudo em compromissos pessoais € ndo em competéncias e instituigdes.
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Primo, o declinio da estrutura politica romana (e do arsenal de figuras
institucionais relativas ao exercicio de prerrogativas publicas que o direito romano havia

criado®®

), bem como a nocgdo patrimonial da administracdo régia conduziram a
consideracdo do regnum — enquanto entidade politica juridicamente distinta da pessoa do
Monarca — como uma propriedade individual e privada, que podia ser objeto de diviséo
hereditaria e de variados neg6cios, como a compra e venda, a permuta ou a aquisicdo por
dote”™*. Dai 0 monarca assumir-se, ndo raras vezes, como um political bargainer ou um
negociador do «bonum commune» em nome proprio, que promove acordos com as
corporagOes de profissionais, nobres, senhores feudais e membros de ordens religiosas e
militares, com o fim de obter um equilibrio de poderes entre as diversas forcas sociais. Por
conseguinte, se, por um lado, a propriedade privada é elevada a instituto juridico
fundamental da sociedade medieval — sendo a nocdo de imperium substituida pela de
dominium®® —, por outro, o conceito de concordia passa a figurar como o método por
exceléncia do exercicio do poder politico, manifestando-se sob diferentes formas®®.
Secundo, o sistema juridico medieval caraterizou-se, em larga medida, a0 menos
no plano formal, pela interdependéncia entre direito e religido, sendo as relagbes de
subordinacdo institucional entre os principes cristdos e o Sumo Pontifice reguladas, desde
logo, por contrato. Neste dominio, os acordos entre o rei e as autoridades eclesiésticas,
comprometendo-se, reciprocamente, as partes a reconhecer direitos e obrigacdes relativos a
Coroa e a Igreja — que tomam a designacdo de concordias ou concordatas (com as
autoridades eclesiasticas nacionais ou diretamente com o Papado, respetivamente) —,

constituem fontes de direito (posteriores a fundagdo da nossa nacionalidade), que produzem

%3 Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA, “La organizacion y sus agentes: revision de estructuras”. La
Administracién espafiola, Madrid, 1985, pp. 105-106.

»4 Cfr. R. VAN CAENEGEM, “Gouvernement, droit et société”, Histoire de la pensée politique
médiévale, cit.,, p. 188. Segundo este autor — p. 171 —, “o publicus passara a corresponder ao «real»”,
infiltrando-se ainda, no &nimo dos monarcas, a ideia de que a prdpria soberania se podia alienar, derramando-a
em pequenas particulas. Na verdade, tornou-se frequente ver os reis concederem a grandes senhores
eclesiasticos ou laicos cartas de couto e ou de imunidade, onde se atribuiam auténticos poderes de imperium
dentro das fronteiras de um certo territdrio, acompanhadas de privilégios, regalias e imunidades concedidas a
grupos especificos (e ndo a generalidade dos individuos). Na realidade nacional, as concesses de coutos,
honras, beetrias e imunidades multiplicaram-se no condado portucalense a partir do século X, em beneficio de
senhores leigos e, sobretudo, de institui¢des eclesiasticas — cfr. Rul DE FIGUEIREDO MARCOS, Apontamentos de
Historia da Administracdo Publica, polic., Coimbra, 2007, p. 223.

%5 Cfr. ROGERIO SOARES, Interesse Publico, Legalidade e Mérito, cit., pp. 48-49.

26 Cfr. LEoN DUGUIT, Les Transformations du Droit Public, Paris, 1913, p. 4, para quem se tratava
de uma nogdo apta a exprimir a “unido de todos os homens, senhores ¢ vassalos, através de uma série de
direitos e obrigagdes reciprocas”. Sobre a ordem da concérdia e da negociagdo de dimensdes juridico-politicas
na Idade-Média, cfr. JEAN-MARIE MOEGLIN, “Heurs et malheurs de la négociation” e PHILIPPE GENET,
“Négocier. Vers La constitution du normes”, Negociar en la Edad Media (Négocier au Moyen Age), cit., pp. 5-
26 e pp. 571-589.
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efeitos juridicos no ordenamento interno, sendo mais tarde inseridas no Livro 2.° das
Ordenagdes Afonsinas.

No contexto da emergéncia da Respublica Christiana, as concordatas concluidas
com a Curia Romana assumiram uma importancia decisiva, ao lado de outras figuras, como
0 reconhecimento pontificio do titulo de rei (Bula Manifestis Probatum Est), no
desenvolvimento historico de uma comunidade internacional, inicialmente sujeita a um
direito canonico externo. No entanto, a vinculacao internacional por contrato estendia-se,
também, a acordos comerciais, de fronteira e de paz entre Reinos. Durante 0s primeiros
reinados de Portugal, ocorreram diversas confirmacbes de forais relativas a certas
localidades situadas em &reas de fronteira e celebraram-se acordos de fronteira que se
encontravam relacionados com as tensdes entre os monarcas de Portugal e de Castela sobre
os limites geograficos entre os dois Reinos®’.

Tertio, a sociedade politica medieval apresenta uma baixa densidade demografica
e um reduzido indice de ocupacdo do territorio. Na verdade, o povoamento era disperso,
muito denso em certas zonas, com espacos vazios entre elas, avultando vastas areas
inabitadas, ao alcance dos invasores. Deste modo, a dispersdo do povoamento e a
necessidade de autoorganizacgdo das populacdes possibilitaram o desenvolvimento de 6rgéos
de governo local (municipios), regulamentados por normas juridico-publicas constantes de

forais régios. Apesar de, na sua grande maioria, 0s esquemas negociais régios incidirem

7 Sobre as confirmagdes de forais e os acordos de fronteira, cfr. ANTONIO MATOS REIs, Histria

dos Municipios, cit., pp. 132-135; em especial, debrugando-se sobre os termos do Tratado de Paz e Alianca de
Tui, cfr. PAULO MEREA, “O Tratado de Tui de 1137 do ponto de vista juridico ”, Estudos de Histdria de
Portugal, cit., pp. 309-333. Sobre as concordias e concordatas, v. M. J. ALMEIDA COSTA, Histéria do Direito
Portugués, Coimbra, 2010, pp. 212-213
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sobre matérias de ius privatum, cedo se desenvolveram certas dimensdes politico-
organizatorias sujeitas a uma disciplina juridica de ius publicum®®,

Ora, nessa tessitura historica, observa-se que este tipo de contrato foi utilizado
como um instrumento juridico normativo de organizagdo politico-administrativa municipal
e de vinculacdo do poder estatutario, por meio do qual a administragdo régia procurava
superar a inorganicidade da comunidade politica e implementar uma nova ordenacgéo social
(desde logo, em matérias de povoamento e de criacdo de concelhos)®°. Este enquadramento
é especialmente visivel na técnica subjacente & emanacdo dos forais régios (que
encerravam, predominantemente, preceitos de direito publico) e de certas cartas de
povoamento, em que a edi¢do de normas concelhias obedecia a uma negociacdo continua e
pressupunha o cumprimento de um contrato implicito pelos destinatarios de tais normas
(v.g., 0 povoamento, o cultivo de terras, o pagamento de tributos a Coroa, etc.).

Sendo assim, produziram-se, inicialmente, documentos muito rudimentares, de
natureza privatistica, qualificados como contratos agrarios coletivos e cartas de povoacao,
em que subjaz aos mesmos o intuito de povoar 0 que se encontra ermo ou apenas atrair nova

mao-de-obra para locais ja habitados. Nestes termos, os contratos agrarios coletivos ad

8 O facto de, comprovadamente, existir neste dominio uma negociagdo normativa faria supor,

automaticamente, que estariamos diante de dimensdes jus-privatisticas tout court: no entanto, como veremos,
as regras fixadas nos forais régios refletiam-se, sob ponto de vista politico-administrativo, na ordem do todo,
vinculando terceiros a observancia do seu teor prescritivo. Esta mistura ou confusdo de matérias privadas e
publicas pode, frequentemente, conduzir a equivocos dogmaticos, ao remeter-se todos os dominios juridico-
sociais da época medieval em bloco — e sem excecéo — para o direito privado. A tensdo entre valores publicos e
privados é especialmente visivel na concessdo do Condado Portucalense, que fora mais do que a simples
atribuicdo de um governo com terra imune a D. Henrique. Na verdade, a concessdo do condado surgiu como a
doacdo de um senhorio, acompanhada de um vinculo de vassalagem, com a particularidade de ser hereditario —
ou, segundo a doutrina de PAULO MEREA, “Sobre a concessdo da Terra Portucalense a D. Henrique”, Estudos
de Histdria de Portugal, cit., p. 279-307, uma concessdo a titulo de apanagio — o que, nas palavras de
MARCELLO CAETANO, Histdria do Direito Portugués (1140-1495), cit., p. 40, “fatalmente o inclinaria a
independéncia [...], e se acrescentarmos que no territorio portugués existia um forte anseio de autonomia,
teremos reunido os elementos que explicam que, desde cedo, se tenha desenhado o novo condado como uma
unidade politica” (it. nosso) — dai resultando para este autor, na p. 68, uma “unidade politica, originando um
Estado”. Destarte, a fundagdo do condado, que, posteriormente, passou a reino — oficialmente reconhecido pela
Bula Manifestis Probatum Est do Papa Alexandre I1l, de 1179 — e se autonomizou politicamente como Estado,
esteve envolta de um ambiente negocial, que ndo pode ser compreendido apenas sob a lupa do direito privado —
como concessdo ou doacgdo de um qualquer senhorio — apresentando inegéveis dimensdes de ius publicum.

Com uma argumentagdo substancialmente idéntica, mas relativamente ao problema e sentido
juridico do feudalismo em geral, j& se pronunciara PAULO MEREA, “Introducdo ao problema do feudalismo em
Portugal”, Estudos de Histéria de Portugal, cit., pp. 57-70, ao considerar o feudalismo ndo uma série de
convengles privadas, mas uma relagdo associativa de natureza politica, fundada num contrato social que
ultrapassa os limites do direito privado, e que integra prerrogativas tipicas de ius publicum exercidas por
particulares, como a administragdo, a jurisdigdo e o fisco, num determinado territorium (imune), de forma a
suprir a inércia do poder régio.

»9 D. E. LUSCOMBE, “La formation de la pensée politique en Occident”, Histoire de la pensée
politique médiévale, cit., p. 155-156. Na exposi¢do que faremos em seguida tomaremos por base 0 caso
portugués.
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populandum e ad laborandum serviam a prossecucéo de politicas agrérias e de povoamento,
através das quais se visava cativar colonos para zonas que se pretendiam ver povoadas e
cultivadas, mediante o cumprimento de obrigacfes especificas, designadamente o
pagamento de tributos ou a entrega de uma parcela das culturas. Com um grau de
sofisticacdo regulamentar acrescida — prosseguindo, nomeadamente fins econdémicos,
militares e de povoamento ou, ainda, tendo em vista financiar a Coroa pela Reconquista —,
surgiram as cartas de povoacdo, em que o rei, 0 senhor ou uma entidade eclesiastica
convidavam genericamente terceiros, no sentido de ocuparem uma zona erma, ou de
reforcarem, com nova méao-de-obra, locais ja habitados, mediante vantagens consignadas
nas respetivas cartas.

|260

Da simples carta de povoamento evoluiu-se para a carta de foral>", no sentido de

conferir reconhecimento normativo oficial as comunidades, entretanto, constituidas ou a

%0 Em geral, a doutrina qualifica como foral ou carta de foral o diploma concedido pelo rei ou por

um senhorio laico ou eclesiastico — cada qual a respeito do seu dominio fundiario — a determinada terra,
contendo normas que disciplinam as relagdes dos povoadores ou habitantes, entre si, e destes com a entidade
concedente — cfr. PAULO MEREA, “Em torno da palavra «forum»”, Estudos de Histdria do Direito I, INCM,
Lisboa, 2007, pp. 511-518, M. J. ALMEIDA COSTA, “Forais”, Dicionario de Historia de Portugal, II, Porto,
1989, pp. 279-287, e Historia do Direito Portugués, cit., pp. 205-208, 212 e 290-292; e GARCIA-GALLO,
Aportacion al estudio de los fueros, A.H.D.E., tomo XXVI, Madrid, 1956, pp. 387-446, e Manual de Historia
del Derecho espafiol, vol. |, Madrid, 1975, p. 367. Veja-se, em especial, a concecdo de MARCELLO CAETANO,
Historia do Direito Portugués, cit., pp. 97-100, entendendo o foral enquanto lei organica local. Na historia do
direito portugués distinguem-se, do ponto de vista da entidade concedente, os forais régios dos forais
atribuidos por entidades particulares (entidades eclesiasticas e senhores leigos) e, segundo o critério
cronoldgico, os forais anteriores e posteriores a fundagdo da nacionalidade.

No periodo da individualizacdo do direito portugués, que decorre de 1140 a 1248, estamos perante
um direito essencialmente de base foraleira (e consuetudinéria), em que predominam como fontes de direito
local as cartas de povoacdo e os forais. Compensando a falta de leis gerais, os forais constituem até Afonso 111
(1248/1279) uma das mais importantes fontes de direito portugués. Compreendem-se, assim, as razdes que
justificaram a crescente outorga dos forais, em face das preocupagdes de conquista e de povoamento das terras,
de defesa contra as investidas sarracenas e ameacas de absorcéo leonesa. Com efeito, os forais desempenharam
funcdes essenciais no povoamento, organizagdo, defesa e desenvolvimento do territdrio e na implantagdo do
sistema municipal, possibilitando a consolidacao das fronteiras e o financiamento da Coroa para a Reconquista,
firmando o poder da cristandade por toda a Peninsula. De facto, no que respeita & Reconquista e ao
povoamento, o instrumento primacial dessa politica ndo foi, na verdade, a lei. Para povoar e organizar as terras
conquistadas, recorreu-se a concessao de inimeras cartas de privilégio, de que sdo particular tipo as cartas de
foral, tendo em vista promover a criagdo de novos aglomerados habitacionais, o arroteamento e o cultivo das
terras, a criagdo de circuitos comerciais, infraestruturas e vias de comunicagdo — tudo por forma a permitir
contrabalangar a extensdo do poder senhorial e evitar o seu crescimento excessivo.

Além disso, a fundagdo de municipios através dos forais foi um acontecimento marcante para a
defesa das liberdades e direitos dos homens livres. Nessa perspetiva, 0 municipio tornou-se um aliado
fundamental da monarquia. Nos forais outorgados a partir de D. Afonso 111, o0 objetivo ja ndo consistia apenas
em promover a criagdo de novas povoagdes que, na maioria dos casos, ja existiam, mas o de erigir um
municipio, concentrando no respetivo concelho a responsabilidade por um territério mais ou menos vasto.
Assim se consolidou na moderna historiografia o foral como um documento que criava ou disciplinava um
concelho (implicando o reconhecimento da existéncia de uma comunidade fixada num determinado territorio,
com um certo grau de autonomia), atribuindo a uma comunidade de homens livres regras de organizacdo
proprias, que deveriam ser observadas no governo dos interesses comuns e nas relagdes dos seus membros
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constituir. Observe-se que de norte a sul do Reino se desenvolveram inimeros aglomerados
populacionais, de extensdo varidvel, baseados no funcionamento de concelhos —
inicialmente, simples concelhos de aldeia, e que, paulatinamente, se transformaram em
concelhos de municipio —, circunstancia que levou a administragdo régia a assumir, como
missdes proprias, a execucdo de tarefas de ordenamento do territério e de administracéo
local. Sobretudo a partir da segunda metade do século XII e primeira do século XIII, o
reconhecimento oficial destas comunidades ou a atribuicdo do estimulo para que se
criassem coube, na maior parte dos casos, aos monarcas através dos forais?®.

Atenta a variedade e irregularidade das instituicdes medievais, podemos afirmar
que alguns desses forais foram outorgados tendo por base um sistema negocial de
predeterminacdo da normatividade, conduzido pela administracdo régia e que apelava a
assuncdo bilateral de multiplos compromissos. Em rigor, a conclusdo aventada encontra-se
radicada no problema da origem e formacdo das instituicbes municipais — um dos mais

discutidos da histéria da ciéncia administrativa portuguesa®®,

entre si, com o0s vizinhos e com a mais alta autoridade — cfr. MARIA HELENA CRUz COELHO, Concelhos, Nova
Historia de Portugal, Tomo 1ll, Lisboa, 1996, p. 558.

Do ponto de vista material, por via de regra, os forais disciplinavam, além dos impostos e tributos
devidos a Coroa, de um lado, as garantias, as liberdades e os privilégios dos subditos, e do outro, as imunidades
do concelho como corpo moral e os deveres publicos de todos os vizinhos. Assim, sob ponto de vista do
conteldo, os forais regulavam as matérias atinentes: as liberdades e garantias pessoais e reais dos povoadores
(onde se incluia a livre fruicdo e disposicéo da propriedade das terras e das habita¢des), aos impostos e demais
tributos, ao pagamento de multas devidas por delitos, as imunidades coletivas, ao servigo militar, aos encargos
e privilégios dos cavaleiros vildos, aos 6nus e forma das provas judiciais, as citagOes, arrestos e fiangas e ao
aproveitamento dos terrenos comuns — M.J. ALMEIDA COSTA, Histdria do Direito Portugués, cit., p. 208.
Portanto, “incluem-se essencialmente normas de direito publico”, ocupando “os preceitos de direito privado um
plano muito secundario” — ob. cit., loc. cit.. Na linha da esfera publicistica dos forais, também Rul DE
FIGUEIREDO MARCOS, Apontamentos de Histdria da Administragao Publica, cit., pp. 293-294.

%1 Sem prejuizo da existéncia de outras intervencdes de atores privados (senhores laicos e
eclesiasticos), que outorgavam forais e assumiam a responsabilidade de povoar e administrar pequenos
territorios.

%2 pcompanhando ANTONIO MATOS REls, Histéria dos Municipios [1050-1383], Horizonte, Lishoa,
2007, p. 20, o estudo da histéria dos municipios iniciou-se em Portugal, como noutros paises europeus, na
primeira metade do seéculo XIX, servindo-lhe de pano de fundo as transformacGes introduzidas pelo
liberalismo e o0 desenvolvimento do Direito Administrativo. Sobre o processo histérico de formagdo das
instituigdes municipais, cfr. ALEXANDRE HERCULANO, Historia de Portugal desde o comego da monarquia até
ao reinado de Afonso IIl, Tomos I a IV, notas criticas de José Mattoso, Lisboa, Bertrand, 1983; TEOFILO
BRAGA, Histdria do Direito Portugués. Os Forais, Coimbra, 1868; HENRIQUE DA GAMA BARROS, Historia da
Administrag&o Publica em Portugal nos séculos XII a XV, ed. dirigida por Torcato B. de Souza Soares, Tomo I,
Lisboa, 1945; TORQUATO BROCHADO DE SOUZA SOARES, Apontamentos para o Estudo das Instituicdes
Municipais Portuguesas, Lisboa, 1931; PAULO MEREA, “Organizagdo Social e Administragdo Publica” e
“Sobre as origens do concelho de Coimbra”, Estudos de Histéria de Portugal, INCM, Lisboa, 2006, pp. 127-
231 e 437-485, e Licbes de histdria do direito portugués, Coimbra, 1923, pp. 70-82; ALBERTO SAMPAIO, As
Villas do Norte de Portugal, introducdo de Maria José Trindade, Porto, 1979; MARCELLO CAETANO, Histdria
do Direito Portugués (1140-1495), Lisboa, 1962, pp. 32-40 e 78-93; ANTONIO JOSE SARAIVA, Herculano e o
Liberalismo em Portugal, Lisboa, 1977; MARIA H. CRuz COELHO, “A Historia e a Historiografia Municipal
Portuguesa”, O Municipio Portugués na Histéria, na Cultura e no Desenvolvimento Regional, Braga, 1998, p.
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O ponto de partida é, portanto, o concelho — concilium, quer dizer, reunido ou
assembleia de homens livres —, 0 qual surgiu nesta época como uma pessoa juridica, com
capacidade para assumir direitos e obrigacfes perante o rei, que atraves de uma assembleia
deliberava sobre interesses comunitarios préprios, editava normas locais (posturas ou
degredos) e conhecia de litigios civis e criminais. Numa outra acecdo, de raiz visigética,
designa-se o concelho por conventus ou, mais rigorosamente, conventus publicus vicinorum,
com o sentido de abranger ndo apenas a assembleia de vizinhos deliberativa, mas também o
local onde toma lugar a reunifo, tendo o propésito de exigir simultaneamente publicidade?®®
e consenso na autorregulagdo de interesses proprios.

Quanto a origem dos “concelhos” da época da Reconquista — ligando a palavra a
ideia das instituicbes municipais —, podemos afirmar que as investigacdes posteriores a
monumental obra de ALEXANDRE HERCULANO — que, seduzido pelo pensamento de
SAVIGNY, filiava o concelho medieval no municipium romano — demonstraram a existéncia
de circunstancias especificas da época e do meio social na formacdo das instituicbes
municipais ibéricas. Neste contexto, coube, sobretudo, a MARCELLO CAETANO retirar as
conclusdes fundamentais das investigacfes precedentes, articulando os contributos da
historiografia com a reflexdo critica do pensamento administrativista. Partindo da obra do
erudito espanhol SANCHEZ-ALBORNOZ Y MENDUINA®, que demonstrara, definitivamente,
que, como ja antes expusera LEVY PROVENCAL, 0s vestigios das instituicdes municipais
romanas conservadas no final da monarquia visigética desapareceram durante o dominio
muculmano — e que também ndo se conservaram no reino das Astlrias —, conclui
MARCELLO CAETANO que 0s concelhos peninsulares que surgiram no periodo da
Reconquista constituem um produto das circunstancias (politicas, econémicas e sociais) do
reino e da época, ndo sendo a reproducdo de quaisquer instituicdes anteriores ou alheias.
Essas circunstancias foram para MARCELLO CAETANO, primitivamente, a formacéo de novas

povoacOes nas areas reconquistadas, sobretudo no vale do Douro, em que homens que a

37-77; e ANTONIO MATOS REIS, Histéria dos Municipios [1050-1383], Horizonte, Lishoa, 2007, pp. 29-64. No
ordenamento juridico espanhol, cfr. GARCIA-GALLO, Aportacion al estudio de los fueros, A.H.D.E., tomo
XXVI, Madrid, 1956, pp. 387-446; e RAFAEL GIBERT, “El Derecho Municipal de Ledon y Castilla”, A.H.D.E,
31, 1961, pp. 695-753; e no francés, v. ROBERT FOSSIER, Enfance de I’Europe (Xe-Xlle siécles), Tomo I, Paris,
Presses Universitaires de France, 1982, pp. 43-90.

253 Sobre a personalidade coletiva e os 6rgéos do concelho, cfr. MARCELLO CAETANO, Histéria do
Direito Portugués, cit., pp. 86-88; e PAULO MEREA, “Sobre as origens do concelho de Coimbra”, Estudos de
Historia de Portugal, cit., pp. 437-485. Sobre as assembleias publicas visigoticas, v. GARCIA-GALLO, Manual
de Historia del Derecho espafiol, vol. 1, cit., p. 561; e Rul DE FIGUEIREDO MARCOS, Apontamentos de Histéria
da Administracdo Publica, cit., pp. 196-199.

%4 Ruina y extincion del municipio romano en Espafia y instituciones que le reemplazan, Buenos
Aires, 1943, p. 109.
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presuria tornara livres se uniam para defender essa liberdade e regular os seus interesses,
sem intervencéo das autoridades régias, porventura inexistentes ou longinquas®®®.

Ora, assumindo historicamente estas conclusdes na sua intensio, ndo restam,
quanto a nos, davidas que a fundacdo de certos concelhos se encontrou umbilicalmente
ligada a ideia de contrato social, enquanto instrumento fundador de uma administracdo de
nivel local, distinta e com certa autonomia®® da administracéo régia, mas a ela subordinada.
A constituicdo e desenvolvimento de nucleos populacionais de homens livres que aspiravam
formar comunidades concelhias levou a que estes se agrupassem em comunidade e
instituissem uma pessoa coletiva (pactum unionis) — o concelho (conventus) —, que
deliberasse sobre os seus interesses comuns e exercesse, por meio de magistrados que a
representassem, a autoridade necessdria para fazer acatar as deliberacbes tomadas,
submetendo-se ao poder politico do monarca (pactum subjectionis ou dominationis)?’.

Com efeito, tanto as instituicbes municipais podiam resultar de conquista obtida
pelas populagdes, apds luta com os senhores — como sucedeu com o foral de Coimbra de
1111 — como, mais frequentemente, de concessdes dos reis na prossecucdo de politicas de
povoamento, de ordenamento do territério e de arrecadacdo de tributos fiscais. No que
respeita & formacdo organica dos concelhos, partindo da documentagdo disponivel®®,
observa-se a existéncia de uma negociacdo normativa realizada no decurso de um

procedimento dindmico e iterativo, isto é, um procedimento que caminha de fase para fase

%5 MARCELLO CAETANO, Histéria do Direito Portugués, cit., pp. 86-93.

%% Alude, a este propésito Rul DE FIGUEIREDO MARCOS, Apontamentos de Histéria da
Administracdo Publica, cit., p. 242, que as “aspiragdes solidaristas e associativas num quadro de autonomia
local” permitiram que os territorios concelhios estivessem isentos de soberania régia, gozando de uma certa
autonomia administrativa. Observe-se que uma grande parte dessas villas e aldeias sdo devidas a iniciativa de
varios grupos de povoadores, que se associam através de um pacto com vista a formacdo de uma comunidade.
Nas palavras de SANCHEZ-ALBORNOZ, Repoblacion del Reino Astur Leonés. Proceso, Dinamica y
Proyecciones, Viejos y Nuevos Estudios sobre las Instituciones Medievales Espafiolas, Tomo Il, Madrid,
Espasa-Calpe, 1976, p. 693, da analise de diversos documentos historicos “parece segura a instituicdo de uma
autonoma personalidade coletiva do grupo ou dos grupos de povoadores sob a base de um negdcio juridico”.

%" Como veremos melhor no ponto 15.1.1., trata-se, de resto, de uma interpretacdo possivel no
quadrante da filosofia organicista-contratualista de JOHANNES ALTHuUSIUS — fortemente inspirada, como
sublinhou OTTO VON GIERKE, em certas experiéncias politicas medievais, segundo um modelo cooperativo-
institucional, que reconhece um lugar proeminente as formas de agregagdo coletiva dentro da sociedade e nos
termos do qual o Reino agregava diferentes espécies de associagdes politicas (corporacOes, universitates,
autarquias, provincias e regides politicas).

%% por forga da enorme variedade de forais ndo se torna fécil identificar os tragos comuns a
organizagdo da generalidade dos concelhos — observe-se que, tendo em conta os diferentes modelos de forais,
ALEXANDRE HERcuLANO qualificava as respetivas classes de concelhos segundo concelhos rudimentares,
imperfeitos e perfeitos, mas ja TORQUATO DE SOUSA SOARES propunha outra classificacdo, em concelhos
urbanos, rurais e distritais. Além disso, ao invés do sustentado por ALEXANDRE HERCULANO, Histdria de
Portugal, Tomo VII, Paris-Lisboa, p. 90, que apenas considerava forais os diplomas que conferiam existéncia
juridica a um municipio, abundaram casos em que as instituicdes municipais existiam independentemente de
foral ou preexistiam a sua concessdo — assim, Rul DE FIGUEIREDO MARCOS, Apontamentos de Historia da
Administragdo Publica, cit., p. 241.
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e, sendo caso disso, retorna em busca do equilibrio de interesses que subjaz a outorga de
certos forais régios®®°.

Na maioria das circunstancias, estes forais apresentam-se como documentos
fundacionais, na medida em que a sua outorga desencadeava 0s mecanismos que conduziam
a organizacao de uma nova comunidade, através da assuncdo de tarefas realizadas a titulo
proprio e sob responsabilidade propria. Noutras, “aparecem como concessdes unilaterais ou
como pactos bilaterais, através dos quais uma comunidade j& existente via reconhecido
oficialmente o seu estatuto” pela Coroa, definindo as obrigagoes ¢ direitos dos

povoadores®”°. Pelo que, do ponto de vista historico, a submissdo de certos forais régios a

9 Cfr. J. BAPTISTA MACHADO, nota prévia & sua traducdo para portugués de Einfilhrung in das
Juristische Denken, de KARL ENGISCH — Introdugdo ao Pensamento Juridico, Lisboa, 1965, pp. VII-LXIV.
Centraremos a nossa atencéo na outorga de forais régios, excluindo da analise documental os forais outorgados
por entidades privadas. Nos primeiros, o procedimento com vista a adocdo do foral poderia ser de
autoiniciativa régia ou de heteroiniciativa (privada), sendo diversos os exemplos de pedido (rogo) de foral
pelos povoadores. Do lado da administracdo régia, era atribuido um papel determinante na conducdo das
negociacOes e na redacdo pontual e definitiva dos forais aos funcionérios, delegados e enviados régios (v.g., 0s
pobradores), responsaveis pelo procedimento (que podia, designadamente, incluir o protocolo inicial, a
sanctio, a corroboratio e o escatocolo final) e pela reda¢do do ato normativo.

20 Cfr. ANTONIO MATOS REls, Histéria dos Municipios, cit, p. 50. Como sublinha Rui DE
FIGUEIREDO MARCOS, Apontamentos de Histdria da Administragdo Publica, cit., p. 293, “tudo se jogava na
circunstancia historica concreta que rodeou a génese de cada um”, sendo “certo que se encontrava um florilégio
de tipos diferentes de forais que, ora se mostram parcimoniosos nas suas concessdes, ora dilatavam as
liberdades concelhias e aperfeicoavam os seus 6rgéos proprios de governo”. Esses forais eram, na realidade,
produto de reivindicagdes comunitérias e de acordos de compromissos entre as partes, como sucedeu nos forais
de Montenegro, Caminha e Vila Real de Tras-os-Montes. Em Montenegro, D. Dinis mandou ao encontro dos
habitantes “dom Eytor Vicente vassalo e pobrador do dito nosso Senhor el Rey”, que os convocou “pera virem
a este dia ao logar que chamam Celeyroos” onde se pensava instalar a sede do concelho, e ai “a ouvir mandado
de nosso Senhor ElRey sobr’o foro de vila que lThy mandarom pedir a elRey”, que lhes prop6s a contrapartida
do pagamento de um foro anual de trés mil libras - T.T., Ch. D. Dinis, liv. I, fl. 16-16.

Contudo, os tributos a pagar ao Rei ndo se apresentavam como as Unicas condigdes impostas aos
moradores. Um dos compromissos mais comuns que figurava como condicéo prévia a outorgar do foral por
parte de El-Rei consistia na constru¢do dos muros ou castelos que circundassem o territério, podendo haver
uma reparticdo de custos de edificagdo entre as partes. Assim aconteceu com a Torre de Dona Chama, cujos
moradores, em 1287, ficaram obrigados a “fazer essa vila e muralalna de Muro”, ficando o monarca
responsavel por “se eu hy quiser fazer alcagava fazela per mim e fazela guardar per mha conta” - T.T., Ch. D.
Dinis, liv. I, fl. 98. Os habitantes da Lomba pediram a El-Rei “que lhis desse foro e lhys mandasse assinaar
logar em que fezessem villa na dicta terra da Lonba e que eles fariam hy a sa custa hua cerca de muro de cem
bragas per deffendimento dessa terra” — T.T., Ch. D. Dinis, liv. IV, fl. 97. Ja o foral de 1289 de Vila Real de
Trés-0s-Montes obedeceu a um procedimento negocial complexo, tendo El-Rei assumido todos os encargos
com as obras de fortificacdo: “Elrrey deve fazer seu muro longo e boo, e deve o a guardar o Concelho assy
come custume do Reyno”.

Por conseguinte, antes de criar um municipio ou outorgar um foral, EI-Rei negociava com o0s
povoadores as condi¢Bes existentes, que tornavam conveniente ou mesmo necessaria a respetiva criagdo e
outorga, 0 que, do ponto de vista subjetivo, implicava a ponderagdo da existéncia de habitantes efetivos, a
demonstracdo da sua capacidade econémico-financeira para suportar os encargos com o funcionamento do
municipio e, bem assim, com o pagamento dos tributos devidos a Coroa. Por sua vez, do ponto de vista
objetivo, os funcionarios régios procediam a avaliagdo da extensdo do espago, das suas condicdes naturais e de
salubridade, das vias de comunicacédo e das fortificagcBes existentes para assegurar a defesa em caso de guerra.
Do exposto resulta, assim, a necessidade de distinguir rigorosamente a hip6tese de concessdo unilateral de
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um procedimento de predeterminacdo contratual’*, ao mesmo tempo que gerou
materialmente efeitos sobre o sentido e conteddo de uma normatividade publica
embrionaria, permitiu alcancar a consolidacdo e organizagdo do territério nacional, em face
das necessidades da Reconquista e da implementagdo de um sistema administrativo
municipal. De um prisma global, a outorga de forais régios nos termos expostos e a

proliferacdo de pactos de dominio (Herrschaftsvertrage), que se desenvolveram na Europa

forais régios ndo acompanhada de contrapartidas especificas — que apenas envolvia um reconhecimento oficial
da administracdo régia —, das fundagBes ex novo de certos municipios baseadas em procedimentos negociais
definidores dos direitos, obrigacdes e privilégios dos povoadores, que incluiam a escolha e delimitacéo do local
onde se deveria implantar o novo centro urbano (incluindo a sede do municipio), o0 modo de elei¢do dos
magistrados concelhios, os tributos a pagar, o regime de isencdes e privilégios, os compromissos relativos a
edificagdo das muralhas, a definicdo dos espacos destinados a fruicdo publica e dos lotes reservados a
construcdo das habita¢des individuais e ao cultivo de terras — cfr. a este proposito a perspetiva (contratualista)
de ANTONIO MATOS REIS, Historia dos Municipios, cit., pp. 46-64, que procede a analise de inimeros forais.

21 para vincar a fonte convencional e o valor juridico-normativo estabilizador de que passavam a
gozar as disposi¢des neles contidas, alguns forais designavam-se por cartam firmitudinis, cartam donationis et
firmitudinis, cartam firmitudinis et stabilitatis, cartam conventionis et firmitudinis, firmamenti cartam, cartam
stabilitatis, firmitatis scripturam, decretum ou decreta.

Segundo a licdo de PAULO MEREA, “Em torno da palavra «forum»”, Estudos de Histdria do Direito
I, cit., p. 515-517, do ponto de vista etimoldgico, “o que se verifica ao percorrer as mais antigas fontes da época
da Reconquista — as primeiras em que aparece a palavra forum em sentido diverso daquele que era corrente no
latim cléssico — é que o vocabulo é ai empregado na acepgdo de «normay, «regime juridico» [...], depois,
atraves das fontes dos séculos X1 e seguintes, pode acompanhar-se a evolugéo semantica de forum, observando
como o sentido da palavra se diversifica cada vez mais”, abrangendo, designadamente o sentido de “«clausula
contratualy, [...], «prestagdo»”. Ja do ponto de vista juridico-material, PAULO MEREA, “Organizacdo Social e
Administragdo Publica”, Estudos de Histéria de Portugal, cit., p. 190, atribui “natureza quase-contratual” a
certos forais régios. Para MARCELLO CAETANO, Histdria do Direito Portugués, cit., pp. 99, o foral enquanto lei
organica local, firmada e testemunhada, “valia como um pacto, pois nem a palavra do outorgante podia ser
desmentida, nem os vizinhos tinham o direito de desacata-la e de deixar de cumprir os seus deveres”. A
perspetiva em geral do foral como contrato é, também, sustentada por ANTONIO MATOS REIS, Historia dos
Municipios, cit., p. 137, segundo o qual “a outorga de um foral ndo era uma simples concesséo de privilégios,
mas um contrato bilateral ou unilateral através do qual se estabeleciam direitos e deveres para cada uma das
partes. Ao fundar ou reconhecer a existéncia de um municipio, o Rei estava interessado nos servicos que 0s
habitantes lhe podiam prestar através do pagamento de tributos, da defesa do territorio, da manutencdo da
ordem publica, do abastecimento dos centros urbanos”. A titulo de exemplo, o Autor cita — p. 63 — 0 foral de
Barcelos [1166-1167] que “acabou por se cristalizar num texto que ndo tinha nascido para se tornar definitivo,
mantendo a aparéncia de uma minuta”.

Efetivamente, os documentos revelam a existéncia de procedimentos negociais, em muitos casos,
desencadeados por uma solicitacdo prévia dos povoadores: os destinatarios das normas tomavam a palavra
para, na primeira pessoa do plural, se comprometerem a realizar obrigagbes de facere e de dare, como
contrapartida para serem ouvidos na escolha do alcaide; de igual modo, tomam a palavra para corroborarem a
clausula cominatéria, assumindo as consequéncias de uma eventual inobservancia dos compromissos
assumidos pela sua parte. Segundo o mencionado Autor, ob. cit., loc. cit., “este «didlogo», que reflete a
intervencdo das partes no procedimento negocial, é ainda mais flagrante no foral de Seia, onde claramente se
evidenciam dois discursos diversos, o do primeiro outorgante e o dos moradores, que chamam a si a palavra a
partir da clausula em que se trata da reconstru¢do dos muros da alcadgova: «Si muro cadere et fuerit pro facere
que ponat illo seniore mozom et luria et marra et malios et 11.* lavancas et nos nostros corpos et illo muro
sedeat factum»”. Observe-se, ainda, o caso especifico da formacgdo do concelho de Coimbra, que, como alude
PAULO MEREA, “Sobre as origens do concelho de Coimbra”, Estudos de Histdria de Portugal, cit., pp. 458 e
461, resultou de um “pacto sobre que assenta o foral” (de 1111). Dai a ordenagéo normativa, que nascia através
do foral, divergir de concelho para concelho, em face dos concretos procedimentos de negociacdo normativa.
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sobretudo a partir do século XII1, constituiram um fator de ordenacéo e de territorializacdo

1272 estabelecendo, é de dizer com MAURIZIO FIORAVANTI,

da sociedade politica medieva
uma dialética entre territério e poder politico que antecipa, em larga medida, a nova
estrutura territorial do Estado moderno e os efeitos de racionalizacdo da vida social e de

institucionalizacdo do poder publico®”.

CapPiTuLO Il = Contrato Social, Estado e Ordem Juridico-Publica

13. A ideia de contrato social nos movimentos constitucionais inglés, norte-
americano e francés

Ao longo das paginas anteriores demos conta de alguns aspetos relacionados com
a percecdo da lei e da normatividade publica sob o angulo de um contrato implicito, tacito

ou nao escrito®’

e explicdmos que esse processo estd intimamente associado a uma corrente
legitimadora que procura conciliar dois valores antagonicos: por um lado, a necessidade de
submissdo a uma disciplina comum (ou coletiva, instituida pela lei) e, por outro, a
preservacdo da liberdade individual®”. Nesta acecdo, a lei aparece “contratualizada”, ndo s6
no momento da sua formacdo, mas também no momento da sua espontanea observancia
pelos cidaddos. Sob ponto de vista funcional, a ideia de contrato permite explicar como é
possivel disciplinar (com autoridade) uma conduta individual sem esvaziar a autonomia do
préprio — vinculando a vontade individual exclusivamente aquilo a que tenha dado livre e
espontaneo assentimento. Conceitos como “lei-convenc¢do”, “obediéncia a lei por contrato”,
“lex publica pactio” ou “concordia” apresentam um potencial explicativo ou reprodutivo da
obrigagdo civica ou da obrigagéo politica fundada no consenso social. Mas o conceito chave
(ainda em estado embrionario) que comeca a ser aqui apurado e desenvolvido é o de
“autonomia”: o individuo subordina-se exclusivamente aquilo a que deu o seu assentimento
constituinte e, por isso, obedece porque aceitou subordinar-se, como se a horma emanasse

da sua prdpria vontade (als ob).

272 Cfr. WOLFF/BACHOF/STOBER, Direito Administrativo, Vol. I, cit., p. 95.

Appunti di Storia delle Costituzioni Moderne, |, cit., p. 13.
Numa férmula préxima, Yves GAUDEMET, “Loi et Contrat”, Cahiers du Conseil Constitutionnel,
n.° 17, cit., p. 75, interroga-se sobre “a anterioridade historica ou a precedéncia ldgica do contrato em relagdo a
lei ou, inversamente, da lei em relagdo ao contrato, exemplificando: primeiramente, a Lei de Moisés ou o Pacto
de Alianga do povo escolhido com Deus? As leis fundamentais do Reino ou o Contrato Social? E, com eco nos
escritos mais recentes, fundamento convencional ou unilateral das constitui¢des politicas democraticas?”.

%% Cfr. LAURENT RICHER, Droit des contrats administratifs, cit., pp. 47-48.

273
274
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Este primeiro trabalho de delimitagédo, apesar de essencial, ndo assegura, ainda,
uma definicdo precisa da extensdo do apriorismo da ideia de contrato no direito publico.
Torna-se, portanto, imperioso iniciar a exposicdo do modo como o contratualismo surgiu
nos movimentos constitucionais inglés, norte-americano e francés, ao ponto de se tornar
uma “evidéncia epocal” o conceber-se 0 Estado e a sua ordem juridica como emanacdes de
um acordo ou contrato fundamental hipoteticamente concluido ora entre os cidad&os, ora,
pelo menos, entre o conjunto dos cidaddos e os governantes. Contactaremos, depois, com 0s
fundamentos juridico-dogmaticos da ideia de contrato e com 0s maitre-penseurs do
contratualismo politico antigo e moderno. Essa € a tarefa que nos propomos levar a cabo no

Capitulo I11.

13.1. Os Pactos de Governo medievais e 0s Pactos do Povo da Revolugéo
Inglesa no movimento constitucional briténico

Desde o inicio do século XIII que a “concretizacdo historica” dos direitos
adquiridos pelos subditos perante a Coroa (liberty and property) e a formacdo de um
governo limitado e moderado (limited and balanced government) foram orientadas pelas
ideias de “pacto de governo” e de “pacto constitucional”, tanto na ordenacao e limitacdo do
poder politico, como no reconhecimento de direitos e liberdades individuais®’®. Destarte, foi
no quadro do movimento historicista britdnico — bem antes das revolugdes liberais e do
constitucionalismo setecentista e oitocentista — que se desenvolveu e enraizou, sob o prisma
juridico-constitucional, uma das principais correntes contratualistas, nela se louvando nao
apenas a legitimag&o da ordem publica, mas também — e sobretudo — a soberania do povo e
a limitacdo do poder monarquico pela lei?”’. A projecdo da ideia de contrato social no
movimento historicista inglés conheceu, nessa medida, periodos distintos, em harmonia

com o desenvolvimento do corpo social e as concecdes politicas dominantes?”.

28 Cfr. G. STOURZH, “Staatsformenlehre und Fundamentalgesetze in England und Nordamerika im
17. und 18. Jahrhundert”, R. Vierhaus (Hrsg.), Herrschaftsvertrage, 1977, pp. 294-327; e ELKE GURLIT,
Verwaltungsvertrag und Gesetz, cit., pp. 182-188. Como vimos, durante a Idade Média, o vinculo que unia
monarcas e subditos encontrava maior correspondéncia na nogdo de concordia do que no conceito de imperium
— geralmente, o prdprio ato de coroagdo do Rei e o respetivo juramento eram qualificados como um pactio
mutio juramento.

2" Cfr. CHARLES H. McILwAIN, Constitutionalism: Ancient and Modern, cit., p. 24. Cfr. o grito
inspirado de DANIEL DEFOE, The Original Power of the Collective Body of the People of England, 1701, p.
138: “Kings, when they descend to tyranny, dissolve the bond, and leave the subject free”.

218 Cfr. CORTINA ORTS, Covenant and Contract: Politics, Ethics, and Religion, Morality and the
meaning of life, Peeters Publishers, 2003, pp. 74-75.
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Pelo que, como observa GoMes CANOTILHO, se torna dificil compreender a ideia
moderna de contrato social “sem conhecermos [...] a progressiva aceitagdo de «pactos de
dominio» entre governantes e governados, como forma de limitacdo do poder que ganha
forca politica atraves da crenga religiosa do calvinismo numa comunidade humana dirigida
por um poder limitado por leis e radicado no povo™?’®. Ao longo de diversos momentos
constitucionais, o binémio  Gesellschaftsvertrag e  Herrschaftsvertrag®®®  (ou
Unterwerfungsvertrag), como ideia e facto, encontraram-se particularmente envolvidos no
processo historico de revelagdo da English Constitution.

Nestes termos se torna possivel qualificar, sob ponto de vista historico-
constitucional, a Magna Charta Libertatum como um Herrschaftsvertrag entre monarcas,
cavaleiros e prelados, regulador de direitos e liberdades politicas, civis e juridicas dos
“homens livres” (jura et libertates), que estabelece limitaces ao poder politico e as
decises arbitrarias do monarca®®!. De acordo com WILLIAM STUBBS, estamos diante do
primeiro grande ato de direito publico da Coroa, que obedeceu a um procedimento
contratualista, dele resultando, inter alia, a garantia do direito de acesso a justica (n.° 40), a
proporcionalidade entre a pena e a gravidade do delito (n.%° 20 e 21), a seguranca da pessoa
e a proibicdo de confisco dos bens do homem livre sem julgamento regular (n.° 39) ou o
principio de que o langamento de tributos depende do consentimento do Conselho Geral do

Reino (n.° 12)%2,

%™ Direito Constitucional e Teoria da Constituico, cit., p. 53.

%80 5obre o conceito de Herrschaft, cfr. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucion, cit., pp. 26-
27. Néo subjaz aos pactos de dominio qualquer ideia de representacdo politica do povo em sentido moderno,
nem de cria¢do de uma unidade politica. Pelo contrério, esses contratos constituiam um corpo de normas que
disciplinavam as relagdes entre as varias ordens, estamentos e corporagdes num determinado territério e entre
0os homens ativos nos espacos citadinos ou urbanos, reforcando jura et libertates radicadas no direito
consuetudinario e em certos documentos escritos antigos. Em virtude dos mesmos, em regra, nascia uma
assembleia representativa estamental ou de classe, que auxiliava os senhores na gestdo de assuntos de interesse
comum (auxilium) e deliberava sobre a imposicdo de tributos extraordinarios. Desenvolvendo esta tematica,
cfr. MAURIZIO FIORAVANTI, Appunti di Storia delle Costituzioni moderne, I, cit., pp. 9-46, referindo que os
Herrschaftsvertrage asseguravam a manutencdo de um governo moderado, ao estabelecerem um equilibrio
entre 0os poderes medievais e as diversas forcas politicas e sociais. O seu objeto versava sobre “direitos
radicados no tempo”, sobretudo de natureza patrimonial, pelo que ndo ¢ de estranhar a sua proliferacdo na
Europa a partir do século XIII, pois ofereciam garantias de tutela de “privilégios e liberdades” adquiridos ao
longo do tempo (ancient and indubitable rights and privileges) e “meios acrescidos de protegdo do patriménio
segundo as regras fixadas no pacto”.

2L Cfr, WALTER ULLMANN, Principles of Government and Politics in the Middle Ages, Barnes and
Noble, New York, 1961, pp. 170-173; J. W. GouGH, The Social Contract, cit., pp. 32-33; e MAURIZIO
FIORAVANTI, Appunti di Storia delle Costituzioni Moderne, I, cit., pp. 13-19. Cfr., ainda, as consideracdes de
WILLIAM SHARP MCKECHNIE, Magna Charta: A Commentary on the Great Charter of King John, Lawbook
Exchange, 2000, p. 106, qualificando a Magna Charta como um “contrato publico constitucional e ndo como
um pacto privado”.

%82 The Constitutional History of England, Cambridge University Press, 2011, p. 532. Por aqui se vé
que o proprio principio da legalidade fiscal tem na sua raiz as ideias de autoimposi¢do, de autotributacéo e de
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Observa-se que, no que tange a técnica constituinte — desde a Magna Charta ao
Bill of Rights®® —, em causa n&o estd um modelo de criacdo de uma nova ordem politica,
através de um poder constituinte detido nas maos do “povo”. Ao invés, o contrato de
dominio ou de governo serve fins juridico-constitucionais precisos e circunscritos: garantir e
confirmar “liberdades, direitos e privilégios” radicados, ao longo do tempo, em old laws e
no direito consuetudinario britanico. Se, inicialmente, a afirmacéo dos direitos corporativos
e privilégios estamentais dos barfes perante 0 monarca apenas beneficiava certos estratos
sociais — 0s cidaddos optimo iure —, mais tarde, quando o conceito de homem livre (free
man) se estendeu a todos os ingleses, os direitos corporativos da carta converterem-se em
direitos de todos os ingleses?®. Pelo que, como acentua N. KRIScH, a Magna Charta, de
1215, e a Petition of Right, de 1628, centradas na tutela de direitos, foram outorgadas como
“documentos escritos de natureza constitucional, alicercados em contratos de dominio,
pactos de governo (Herrschaftsvertrage) ou de escolha eleitoral (Wahlkapitulationen), por
referéncia a autoridade e a tradicao, que, de uma banda, procediam a concretizagdo historica
dos direitos adquiridos pelos ingleses, e, de outra, criavam limitacbes ao poder real

59285

unilateralmente irrevogaveis pelo monarca — em harmonia com o ‘“constitutional

principle that kings should always rule according to law”%.
Ja na sequéncia da Glorious Revolution (1688-1689), o Bill of Rights de 1689,

documento de inspiracdo contratualista®’

, veio determinar o progressivo reforco dos
direitos e das garantias politicas e juridicas dos individuos perante a Coroa — consagrando
novos direitos e ratificando direitos ja outorgados. Entre a doutrina, é relativamente pacifica

a reconducdo do Bill of Rights a categoria de um constitutional agreement, assinado em

autoconsentimento dos impostos, porquanto os impostos devem ser consentidos pelos préprios contribuintes
(no taxation without representation).

%83 No seguimento da tradigéo britanica, parece haver uma linha de continuidade entre a Magna
Charta de 1215, a Petition of Right de 1628, o Abolition of Star Chamber de 1641, o Habeas Corpus Act de
1679 e o Bill of Rights de 1689.

284 Cfr. CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucion, cit., pp. 66-68.

%85 Cfr. N. KRiscH, Beyond Constitutionalism: The Pluralist Structure of Postnational Law, Oxford
Constitutional Theory, Oxford University Press, 2010, p. 41. Se excetuarmos as doutrinas dos Levellers e o
Agreement of the People, verificamos que no constitucionalismo britanico, como sublinha BURKE, Réflexions
sur la Révolution de France, org. Philippe Raynaud, Paris, 1989, pp. 42-43, encontra-se presente a forga da
histéria e da tradi¢ao, entendendo-se a Constituigdo como a expressdo dos direitos adquiridos pelos ingleses ao
longo de séculos: “nds recebemos, nds possuimos, nds transmitimos 0 n0sso governo € 0s nossos privilégios da
mesma maneira que nos recebemos, possuimos e transmitimos 0s nossos bens e a nossa vida”. Por isso, na
Petition of Right de 1628 se exige ao monarca que “se recorde” das garantias dos cidaddos em sede penal e do
quadro de dependéncia em matéria tributaria.

%86 Cfr. J. W. GouGH, The Social Contract, cit., p. 90.

%87 CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucion, cit., p. 68 designa-o como uma “fixagdo contratual de
determinagBes legais-constitucionais em sentido moderno, porque aqui esta clara ja uma ideia de unidade
politica, sendo que o acordo entre o Parlamento e o Rei ndo constitui a unidade, mas supde-na na medida em
que o Parlamento atua como representante da unidade”.
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Marco de 1689, por meio do qual o exercicio do poder politico pelos monarcas William of
Orange e Mary ficou subordinado ao cumprimento das condicfes e dos termos especificos
apresentados pelo Parlamento inglés. A influéncia dos postulados contratualistas
britanicos®® surge especialmente nitida nesta Declaracdo que, descrevendo os abusos de

poder do Rei Jaime 11?%°

, Imp0s a assinatura e o juramento de um acordo entre o Parlamento
e William of Orange para que este pudesse assumir a Coroa. Deste modo se alcangou um
novo equilibrio constitucional entre o Parlamento e a Coroa no quadro de uma constituicdo
mista (King in Parliament, Commons and Lords), ao mesmo tempo que a tese do direito
divino dos reis cedeu definitivamente lugar a doutrina dos limites do poder estadual e do

governo limitado e moderado.

%% Na literatura politica inglesa, tornara-se recorrente invocar a ideia de contrato para a defesa dos

jura et libertates — v., na literatura da época, o retrato de HENRY ST. JOHN BOLINGBROKE, A Dissertation upon
Parties, 1754, Letter XIII, pp. 198-215, “Our Original Contract hath been recurred to often [...], a contract is
implicit in the very nature of our constitution [...], which is in the strictest sense a bargain, a conditional
contract between the prince and the people, as it always hath been, and still is, between the representative and
collective bodies of the nation”. PHILIP HUNTON, na obra A Treatise of Monarchy, General Books, 2010, Part 1,
Chapter 11, Section IV, estabelece uma relagdo de compatibilidade entre contrato e direito publico: “take it that
a limited monarch must have his bounds of power ab externo, not from the free determination of his own will.
And now kings have not divine words and binding laws to constitute them in their sovereignty, but derive it
from ordinary providence; the sole means hereof is the consent and fundamental contract of a nation or men,
which consent puts them in their power, which can be no more nor other than is conveyed to them by such
contract of subjection. This is the root of all sovereignty individuated and existent in this or that person or
family. Till this come and lift him up he is a private man, not differing in state from the rest of his brethren”.

Na mesma linha se tornou um ponto de referéncia ideoldgico do liberalismo e do republicanismo
inglés a obra The Tenure of Kings and Magistrates de JOHN MILTON. Nela se encontram expostos os alicerces
do pensamento politico de JOHN LOCKE [state of nature, all man are naturally born free, social contract and
trust], que determinaram a conce¢do de political freedom dominante no constitucionalismo britanico. O
contrato social passa, com MILTON, a ser filtrado pela ideia de trust e pelo conceito de trusteeship: “It being
thus manifest, that the power of Kings and Magistrates is nothing else, but what is only derivative, transferr'd
and committed to them in trust from the People, to the Common good of them all, in whom the power yet
remaines fundamentally, and cannot be tak'n from them, without a violation of thir natural birthright” — The
Prose Works of John Milton: The Tenure of Kings and Magistrates, Vol. 1, intro and notes by J. A. St. John,
London, 1848, p. 11.

Mas, também, no plano jurisdicional se enraizara um discurso judicativo-decisério que remetia para
uma fundamentacdo contratualista. Vejam-se as alegacfes do advogado de acusa¢do LECHMERE, no célebre
Trial of Dr. Henry Sacheverell before the House of Peers for High Crimes and Misdemeanours (printed by
order of the House of Lords), Parliamentary Archives, LGC/9/2/1, London, 1710, p. 22: the terms of the
“constitution do not only suppose, but express an Original Contract, between the Crown and the People, by
which that supreme power (by mutual consent, and not by accident) limited and lodged in more hands than one
[...], the continuance of the same Contract was demonstrated by the uniform preservation of such a
constitution for so many ages, without any fundamental change”.

%89 J. W. GouGH, Fundamental Law in English Constitutional History, Oxford University Press,
1999, p. 1, da-nos conta das duas principais ofensas de Jaime I, com destaque para a quebra do original
contract entre o povo e o rei: “King James II, so the Commons resolved on 28 January 1689, had been guilty of
two main offences before he «withdrew himself out of the kingdom» and «abdicated the government». One
was «having endeavoured to subvert the constitution of the kingdom, by breaking the original contract between
king and people»; the second was «by advice of Jesuits and other wicked persons, having violated the
fundamental laws».



101

Por outro lado, na tradicdo constitucional britanica das liberdades e garantias do
individuo perante o Poder — alheia & ordenagdo sistematica e racional da comunidade
politica através de uma constituicdo escrita —, ndo pode ser menosprezada a relevancia do
circulo de ideias contratualistas provenientes do puritanismo (puritanism and the social

contract®®

), que, como é sabido, se projetaram fortemente nos Estados Unidos da Ameérica.
Neste ensejo, constituem fonte de elevada relevancia historica os documentos e programas
do movimento democratico dos Niveladores, cuja acdo politica, entre 1647 e 1649, no
quadro da Revolucéo Inglesa, se destacou, sobretudo, pela defesa do sufragio universal e da
igualdade politica, por forma a possibilitar a todos os cidaddos, independentemente de
privilégios, da posse de bens e da propriedade, uma efetiva participacdo politica e discussdo
publica.

Apesar de o programa de instauracdo de uma Republica Democratica ndo ter
triunfado, JOHN LILBURNE, RICHARD OVERTON e WiLLIAM WALWYN legaram-nos diversos
escritos informadores dos principios e dos ideais democraticos presentes na Revolucdo
Gloriosa, a luz dos quais se tornou particularmente visivel a adocdo de modelos
institucionais segundo os esquemas contratualistas®®*. Estamos, designadamente a pensar na
reconducdo do projeto de Constituicdo democratica do Estado a um acordo ou pacto
fundamental concluido por e entre todos os cidad&os — Agreement of the People®®2.

O Pacto do Povo de 1647 representou um projeto de Constituicdo elaborado pelo
movimento dos Niveladores (Levellers), que incorporava uma ordenacdo politico-
normativa, plasmada num documento escrito, contendo os direitos, as liberdades e as
garantias individuais e a organizacdo de um poder politico democratico, limitado e

moderado®®. A Constituigdo, enquanto “higher law”, fundava-se, assim, no “individual

2% Referimo-nos & eclesiologia puritana, de base congregacionalista e igualitaria, ligada a teologia
dos pactos solenes de matriz calvinista, que tornava os seus defensores particularmente recetivos a promocéo
das ideias contratualistas.

! Designadamente, na contraposigdo entre poder legislativo e poder executivo & monarquia mista,
que declinavam por reputa-la incompativel com o conceito de soberania popular unitéria.

292 Em rigor, podemos falar de trés Agreements of the People: Agreement of the People for a firm
and present peace upon grounds of common right, de Outubro de 1647; Agreement of the People of England,
and the places therewith incorporated, for a secure and present peace, upon grounds of common right, freedom
and safety, de Janeiro de 1649; e Agreement of the Free People of England, Tendered as a Peace-Offering to
this distressed Nation, de Maio de 1649.

23 Os argumentos juridico-politicos dos Levellers e o Agreement of the People foram amplamento
discutidos nos Debates de Putney de 1647, encontrando-se registados nos Clarke Papers, Vol. I, ed. C.H. Firth,
Camden Soc., N.S., Vol. XLIX, 1891, p. 318, de Sir WILLIAM CLARKE: ““I conceive that’s the undeniable
maxim of government: that all government is in the free consent of the people. If so [...], there is no person that
is under a just government [...], unless he by his own free consent be put under that government”. O terceiro
Agreement of the People refletia jA uma separagdo de poderes entre legislativo e executivo. No que tange a
fiscalizacdo do comportamento da assembleia legislativa, adquiria extraordinaria relevancia a designada
incriminacdo por Alta TraicAo daqueles membros que violassem o disposto no Agreement: “we therefore agree
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consent of the free born People of England”®*, encontrando-se na vontade popular o
fundamento originario de qualquer norma juridica?®®. E ndo obstante o Agreement of the
People ndo ter sido aprovado, 0 mesmo surge como O primeiro projeto moderno de
Constituicdo escrita na Europa ligado & Revolucdo, logo ap6s as Fundamental Orders of
Connecticut (1639)?*®. O Instrument of Government (1653) de CROMWELL acabaria por
figurar como a primeira constituicao escrita de Inglaterra, mas a evolugéo posterior (Habeas
Corpus Act, Bill of Rights, Act of Settlement, Scotland Act) determinaria o abandono de uma
constituicdo escrita como base de ordenacdo do poder politico e a op¢do por uma
regulamentacdo sob a forma de sucessivos Acts e Statutes e, bem assim, do relevo
concedido as designadas constitutional conventions®”.

A linha registada no modelo historicistico inglés, desde a Magna Charta a
Petition of Right e ao Bill of Rights, é per se reveladora de uma cultura juridico-politica que
capta o fendmeno constitucional nos termos de um pacto ou contrato celebrado entre 0s
cidaddos e os governantes (the Crown) para garantir direitos e liberdades radicados no
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tempo e assegurar um governo politico moderado Alguns textos constitucionais

and declare, That it shall not be in the power of any Representative, in any wise, to render up, or give, or take
away any part of this Agreement, nor level mens Estates, destroy Propriety, or make all things Common: and if
any Representative shall endevor, as a Representative, to destroy this Agreement, every Member present in the
House, not entering or immediately publishing his dissent, shall incur the pain due to High Treason, and
proceeded against accordingly” (Agreement of the People, 1649, XXX). Sobre o movimento dos Niveladores,
cfr. PHILIP BAKER/ELLIOT VERNON, The Agreements of the People, the Levellers, and the Constitutional Crisis
of the English Revolution, Palgrave Macmillan, London, 2012; ANDREW SHARP, The English Levellers,
Cambridge University Press, 2002, pp. 158-178; e GEOFFREY ROBERTSON, The Putney Debates: the Levellers,
London, 2007, pp. 18-30.

234 ). W. GouGH, Fundamental Law in English Constitutional History, cit., pp. 112-113.

2% Os Levellers olhavam o Parlamento inglés com alguma desconfianca, de modo que a existéncia
de uma Constituigdo escrita permitia controlar a agdo parlamentar.

2% Cfr. JoHN R. VILE, The Constitutional Convention of 1787: A Comprehensive Encyclopedia Of
America's Founding, Vol. I, Abc-Clio, Santa Barbara, 2005, pp. 97 e 334. Observa-se, por conseguinte, que,
para os Levellers, o Pacto do Povo representava uma mudanc¢a de fundo na tradicdo do constitucionalismo
britdnico, na medida em que subjacente a criagdo de uma lei basica encontrava-se ndo um contrato de dominio
entre governantes e governados (Herrschaftsvertrag), mas um acordo celebrado pelo povo e no seio do povo, a
fim de se instituir uma ordem politica, informada pelo principio de um governo limitado pela Constituicao.

27 Cfr. KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de la Constitucién, cit., pp. 159. Segundo IAN LOVELAND,
Constitutional Law, Administrative Law, and Human Rights: A Critical Introduction, Oxford University Press,
2006, p. 304, o conceito de constitutional conventions é obra de DICEY e comegou a assumir um relevo
indubitavel no direito constitucional inglés a partir do periodo em anélise. De acordo com LOVELAND, ob. cit.
loc. cit., “em Law of the Constitution, DICEY identificou dois tipos de regras constitucionais (constitutional
rules): «o primeiro tipo de regras reconduz-se ao conceito estrito de leis, uma vez que sdo regras (ou derivadas
de statute ou do common law) aplicadas pelos tribunais; o outro tipo de regras consiste em convencoes,
entendimentos, habitos ou praticas, que podendo regular comportamentos ou agdes dos 6rgdos constitucionais
no que toca ao exercicio das suas competéncias, ndo constituem leis em sentido estrito e ndo sdo aplicadas
pelos tribunais»”.

?% Na sintese lapidar de JOHN AuUsTIN, The Province of Jurisprudence Determined, London, 1832,
pp. 322-323: “the permanence and origin of every government are owing to the people’s consent [...], every
government continues through the consent of the people [...], and every government arises through the consent
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espelham “auténticos compromissos” entre as forgas sociais e 0os governantes, outros como
0 Pacto do Povo e do Bill of Rights haveriam de se tornar “fonte inspiradora” para varios

protagonistas do movimento constitucional norte-americano®.

13.2. O Pacto do Mayflower, a fundacdo de New Towns nas Coldnias Unidas
da Nova Inglaterra e a Constituicdo Federal de 1787

O trajeto juridico-politico que conduziu a formacdo dos Estados Unidos da
Ameérica encontrou-se fortemente marcado pelo Mayflower Compact, assinado a 11 de
Novembro de 1620, no famoso navio Mayflower, ao largo da costa de Cape Cod, por

quarenta e um homens puritanos separatistas.

“In the name of God, Amen. We whose names are underwritten, the loyal subjects of our dread
sovereign Lord, King James, by the grace of God, of Great Britain, France and Ireland king, defender of
the faith, etc., having undertaken, for the glory of God, and advancement of the Christian faith, and honor
of our king and country, a voyage to plant the first colony in the Northern parts of Virginia, do by these
presents solemnly and mutually in the presence of God, and one of another, covenant and combine
ourselves together into a civil body politic, for our better ordering and preservation and furtherance of
the ends aforesaid; and by virtue hereof to enact, constitute, and frame such just and equal laws,
ordinances, acts, constitutions, and offices, from time to time, as shall be thought most meet and
convenient for the general good of the colony, unto which we promise all due submission and obedience.
In witness whereof we have hereunder subscribed our names at Cape-Cod the 11 of November, in the
year of the reign of our sovereign lord, King James, of England, France, and Ireland the eighteenth, and
of Scotland the fifty-fourth. Anno Domini 1620,

Deste pacto de associacdo entre os Pilgrim Fathers®®! — de aspiracdo a uma nova

ordem politica sob o impulso de principios religiosos provenientes do puritanismo —

of the people”. No movimento constitucional britdnico, acompanhando PAuLO OTERO, Instituicdes Politicas e
Constitucionais, cit., pp. 270-271, trata-se de “um contrato social que assume a natureza de verdadeiro
fideicomisso da geracéao presente em relacdo as geracOes passadas e futuras: um «contrato estabelecido entre os
Vivos e 0s mortos e 0s que estdo por nascer». Aqui reside a esséncia do Estado”.

%9 Cfr. KLAUS STERN, “The genesis and evolution of European-American constitutionalism: some
comments on the fundamental aspects”, cit., pp. 189-195.

%0 WiLLIAM BRADFORD, Of Plymouth Plantation: Along with the Full Text of the Pilgrims' Journals
for Their First Year At Plymouth, ed. Caleb H. Johnson Xlibris Corporation, 2006, p. 127.

% Cfr. WILLIAM BRADFORD, History of Plymouth Plantation, ed. Charles Deane, Massachusetts
Historical Collections, 1856, p. 99. Sublinhe-se que, para tais puritanos separatistas (Pilgrims), que fugiam a
perseguicdo religiosa encetada por Jaime 1l da Inglaterra, a carta de reconhecimento obtida perante o Plymouth
Council for New England se revelava invalida, razdo pela qual alguns dos passageiros do Mayflower sugeriram
que, na auséncia de um contrato politico fundamental, os homens seriam livres para fazer tudo aquilo que
entendessem (ius in omnia), ignorando quaisquer regras juridicas e preceitos morais. Consequentemente, 0s
Pilgrim Fathers assinaram o Mayflower Compact, cujos principios fundamentais influenciaram a criagdo de
new towns da Nova Inglaterra (Rhode Island, Connecticut, New Haven e New Hampshire), durante a primeira
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resultou o assentamento de Plymouth como nova comunidade politica (“a civil body
politic”), que se autogovernou até 1683, sob o regime de democracia direta, em que
participavam todos os colonos nas assembleias gerais, segundo um critério maioritario. Do
mesmo modo, a fundacdo de new towns, em 1638, localizadas nas regifes atualmente
denominadas Rhode Island e Connecticut, obedeceu a um convenant ou agreement
celebrado pelo povo e no seio do povo, subscrito por todos os freemen com vista a formacéo
de um governo democratico®*,

Por conseguinte, como observou JOHN Lockg, o Mayflower Compact e 0s
Convenants de Rhode Island e Connecticut operam a traducéao historico-factual da ideia de
contrato social na origem da ordem politica, realidade especialmente visivel no processo de
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formacdo das Colonias Unidas da Nova Inglaterra®. A luta pela independéncia reforcaria,

metade do século XVII. Para mais desenvolvimentos, realcando que a fundagédo das Puritan commonwealths in
New England se enquadrava numa filosofia puritana favoravel a liberdade religiosa e a criagdo de associagfes
eclesiasticas, desde que com base num convénio com Deus (v. Brownist principles, Cambridge Platform e
Church Convenant), cfr. FRANCIS J. BREMER, Puritans and Puritanism in Europe and America, Vol. I, ABC-
CLIO, Santa Barbara, 2006, pp. 462-463; HERBERT BOLTON/THOMAS MARSHALL, The Colonization of North
America 1492 to 1783, Kessinger Publishing, 2005, pp. 137-142; JOHN E. WALSH, The Mayflower Compact,
November 11, 1620: the first democratic document in America, F. Watts, 1971, pp. 6-35; DAVID BEALE, The
Mayflower Pilgrims: Roots of Puritan, Presbyterian, Congregationalist, and Baptist Heritage, Emerald House
Group Incorporated, 2003; e C. H. JoHNSON, The Mayflower and Her Passengers, Xlibris Corporation, 2005,
pp. 266-267.

%02 Records of the Colony of Rhode Island and Providence Plantations in New England: Rhode
Island, 1636-1663, ed. John Russell Bartlett, AMS Press, 1968, Vol I., pp. 14 e 52; e The Public Records of the
Colony of Connecticut [1636-1776]: the charter of Connecticut, records of the General Court, journal and
correspondence of the Council, Vol. 2, ed. J. H. Trumbull, Press of the Case, 1852, p. 4. HARALD EBERHARD,
Der verwaltungsrechtliche Vertrag: ein Beitrag zur Handlungsformenlehre, cit., p. 116, em nota, adverte para a
importancia dos “Pflanzungsvertrége”, associados a ideia de contrato social na criagdo de novas comunidades e
na fixacdo de nlcleos populacionais. Mas como adverte KLAUS STERN, “The genesis and evolution of
European-American constitutionalism: some comments on the fundamental aspects”, cit., p. 190, a ideia de
contrato social correspondia, no limite, a ideia de pactum societatis — e ndo, ainda, ao sentido de constituigdo —,
pois, apesar de resultarem regras e padrdes de conduta desses convénios, a lei constitucional inglesa
permanecia superior, porquanto o conceito de constituicdo tal como o concebemos ndo se estabeleceu em
definitivo nas Coldnias Unidas da Nova Inglaterra antes de 1776.

%% Two Treatises of Government and A Letter Concerning Toleration, cit., |1, §102. Acompanhando
a investigacdo de J. W. GouGH, The Social Contract, cit., pp. 85-86 e p. 95, “historicamente, os primeiros
atores que efetivaram a traducdo do contrato social no plano da criagcdo de uma concreta ordem politica foram
os Pilgrim Fathers, em Novembro de 1620, mas o mesmo principio informou a fundagdo de algumas col6nias
da Nova Inglaterra, nos primeiros anos do século XVII [...], o seu propdsito consistia na legitimagao
contratualista do poder politico pelo povo, razdo pela qual o documento constitutivo circulava entre 0s
membros da comunidade para ser assinado pelo maior nimero possivel de contratantes, por forma a instituir
um governo que fosse expressdo do consenso mais alargado e real possivel”.

A doutrina do contrato social ndo penetrara apenas na filosofia das ConstituicBes das col6nias da
Nova Inglaterra. Também a literatura juridico-politica da época, que sofrera a influéncia das obras de
PUFENDORF e de JOHN LOCKE, invocava, recorrentemente, 0s argumentos contratualistas na origem da
Constituicdo Federal Americana — cfr. W. GOUGH, The Social Contract, cit., pp. 84-91, 147-148 e 229-243,
com referéncias histdricas e bibliograficas, sobre o pensamento politico de ROGER WILLIAMS, SAMUEL ADAMS,
NATHANIEL CHIPMAN, JOSEPH STORY, JAMES MADISON e JOHN QUINCY ADAMS. Destarte, pela pena destes
Autores e Politicos norte-americanos, a argumentatio contratualista estendeu-se, sob o prisma do estatuto
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ainda, esta tendéncia, ao ponto de a Declaragdo de Direitos de Virginia (12 de Junho de
1776)**, a Declaracdo de Independéncia (4 de Julho de 1776)%® e as Constituicdes dos

Estados de New Jersey (1776)°%, Maryland (1776)%’, Kentucky (1792)%%® e Massachusetts

juridico-publico, ao proprio nexo relacional entre os Estados e a Federagdo, no quadro de aprovagdo da
Constituicdo Americana de 1787. A este prop6sito, 0 proprio THOMAS JEFFERSON sustentava que “os Estados
se haviam vinculado a um governo federal (inico, através de um contrato designado Constitui¢do dos Estados
Unidos” — CHARLES EDWARD MERRIAM, History of American Political Theories, MacMillan, New-York, 1903,
p. 148. Posicdo semelhante pode ser vista nas Resolutions for the Virginia Assembly elaboradas por JAMES
MADISON: “that it views the powers of the Federal Government as resulting from the compact to which the
states are parties, as limited by the plain sense and intention of the instrument constituting that compact as no
further valid than they are authorized by the grants enumerated in that compact” — v. R. BIRLEY, Speeches And
Documents In American History, Vol. I, Oxford, 1944, pp. 239 e 246.

Cfr., a este propdsito, as teses expostas nos The Federalist Papers, de ALEXANDER HAMILTON,
JAMES MADISON e JOHN JAY, The Floating Press, 2011, pp. 145-325, publicados na imprensa de Nova lorque,
de elevadissimo interesse juridico-politico, que promoviam a ratificagdo da Constituicdo Federal de 1787 e
perspetivavam “the paramount law as a social compact”. Em especial, v. o Federalist Paper n.° 2, de JOHN
JAY, ob. cit., p. 12: “nothing is more certain than the indispensable necessity of government; and it is equally
undeniable that whenever and however it is instituted, the people must concede to it some of their natural
rights, in order to vest it with requisite power”. O confronto dos Federalist Papers com as posi¢es dos non
federalists revelava fortes tensdes. Desde logo, em razdo da amplitude de poderes soberanos (moeda, defesa,
relagBes internacionais e politica externa) transferidos dos Estados para a Federagdo. Ao que acrescia a
dificuldade em “articular o poder constituinte do povo que faz uma Constituicio federal com a autonomia dos
«Estados» e dos seus povos” — 0 que justificou trazer a doutrina do contrato social e o principio federativo para
o plano das relagdes entre os Estados e a Federagéo.

%04 «A declaration of rights made by the representatives of the good people of Virginia, assembled in
full and free convention; which rights do pertain to them and their posterity, as the basis and foundation of
government.

SECTION I. That all men are by nature equally free and independent and have certain inherent
rights, of which, when they enter into a state of society, they cannot, by any compact, deprive or divest their
posterity; namely, the enjoyment of life and liberty, with the means of acquiring and possessing property, and
pursuing and obtaining happiness and safety. SECTION 2. That all power is vested in, and consequently
derived from, the people; that magistrates are their trustees and servants and at all times amenable to them” —
ROGER L. KEMP, Documents of American Democracy: a collection of essential works, McFarland, 2010, p. 53.
A Constituicdo do Estado da Virginia de 1776 foi a primeira constituicdo historica, apés a revolucdo
americana, a abrir um processo de declaragdes constitucionais que culminara na Constituicdo da Unido de
1787.

%05 «\\/e hold these truths to be self-evident, that all men are created equal, that they are endowed by
their Creator with certain unalienable Rights, that among these are Life, Liberty and the pursuit of Happiness.
That to secure these rights, governments are instituted among Men, deriving their just powers from the consent
of the governed. That whenever any form of government becomes destructive of these ends, it is the right of the
People to alter or to abolish it, and to institute new government [...]” — ROGER L. KEmP, Documents of
American Democracy: a collection of essential works, cit., pp. 56-57.

%08 «\\/hereas all the constitutional authority ever possessed by the kings of Great Britain over these
colonies, or their other dominions, was, by compact, derived from the people, and held of them, for the
common interest of the whole society; allegiance and protection are, in the nature of things, reciprocal ties,
each equally depending upon the other, and liable to be dissolved by the others being refused or withdrawn” —
Predmbulo da Constituicdo de New Jersey, in New Jersey Department of State, New Jersey State Archives,
609-292-6260.

07 e, the Delegates of Maryland, in free and full Convention assembled, taking into our most
serious consideration the best means of establishing a good Constitution in this State, for the sure foundation
and more permanent security thereof, declare: Article | — That all government of right originates from the
people, is founded in compact only, and instituted solely for the good of the whole” — DAN FRIEDMAN, The
Maryland State Constitution: a reference guide, Greenwood Publishing Group, 2006, p. 13.
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(1780)*% reproduzirem axiomas e principios contratualistas, transportando dimensdes
metanarrativas®® e gerando uma praxis politica entre os Deputados e os Senadores de
invocar e apelar, sucessivamente, nos discursos proferidos ante 0 Congresso, “ao espirito
convencional da Constitui¢do Federal Americana”®'!, Nesta 6tica, a Constituicdo de 1787,
em jeito de paramount law*'?, constituia, através do exercicio de um poder constituinte,
uma manifesta¢do-decisdo do povo (“we the people”), garantidora dos direitos dos cidadaos
contra a omnipoténcia parlamentar e reguladora de um governo com freios e contrapesos,
designadamente estabelecendo normas vinculativas disciplinadoras e domesticadoras do
poder publico e oponiveis aos governantes que infringissem, por meio de atos concretos e

leis ordinarias, os preceitos constitucionais®*?,

%% We, the representatives of the people of the State of Kentucky, in Convention assembled, do

ordain and establish this Constitution for its government [ ...], Article XII, §1: “That all men, when they form a
social compact, are equal” — DouGLAS CRAWFORD MCMURTRIE, The Kentucky Constitution of 1792, Priv.
Print., 1942, p. 5.

%9 «The body politic is formed by a voluntary association of individuals; it is a social compact by
which the whole people covenants with each citizen and each citizen with the whole people that all shall be
governed by certain laws for the common good. It is the duty of the people, therefore, in framing a constitution
of government, to provide for an equitable mode of making laws, as well as for an impartial interpretation and
a faithful execution of them; that every man may, at all times, find his security in them. We, therefore, the
people of Massachusetts /.../” — Predmbulo da Constituicdo de Massachusetts, cfr. ROGER L. KEmP, Documents
of American Democracy: a collection of essential works, cit., p. 60.

%9 Cfr. HANS WELZEL, “Ein Kapitel aus der Geschichte der amerikanischen Erklirung der
Menschenrechte (S. Wise und S. Pufendorf)”, cit., pp. 387-441; ELKE GURLIT, Verwaltungsvertrag und Gesetz,
cit., pp. 182-188, e HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., pp. 117-119.

$11J. W. GouGH, The Social Contract, cit., p. 234, nota 2. O estudo da Constituicio federal como
social compact, o leque das principais teorias em confronto e a sua forca irradiante na jurisprudéncia norte-
americana podem ser vistos, com detalhe, na recente obra de THomAs R. Popg, Social Contract Theory in
American Jurisprudence: Too Much Liberty and Too Much Authority, cit., pp. 1-9 e 24-65.

2 E com base nessa dupla funcdo de paramount law e de pacto constitutivo da Unido (a
Constituicdo funda verdadeiramente os Estados Unidos) que JORGE MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional, Tomo I, Coimbra, 2003, p. 143, em nota, considera que “nos Estados Unidos, a Constitui¢do
equivale a contrato social e constitucional, ao passo que na Franga a Constituicdo pressupde a existéncia de um
sujeito politico unitario e soberano, o povo, «a Nagao» no sentido revolucionario”.

%3 A Constituicdo Federal norte-americana de 1787 ndo é um contrato entre governantes e
governados, mas um acordo celebrado pelo povo e no seio do povo a fim de se constituir um governo
vinculado a paramount law — cfr. CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucion, Madrid, 1982, pp. 80-92.
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13.3. A rotura com o Ancien Régime e a proposta do contrat social como
origem do Estado no movimento constitucional francés

Marcando uma rotura com o Ancien Régime, no movimento constitucional francés,
a matriz revolucionéria, o primado do politico e a vocacdo universalista dos valores e
principios contratualistas que lhe estavam associados (liberdade, igualdade, principio
democratico e principio da separacdo de poderes) projetaram-se na criagdo de uma nova
ordem politico-social prescritivamente dirigida para o futuro®*. Neste sentido, tendo em
vista fundar um sistema politico-social a partir da autonomia moral e da vontade racional do
homem, no modelo individualista francés tomou-se como base a instituicdo contratual e
propds-se a criacdo de um modelo racionalista — o “contrat social”'® — pensando a
sociedade como se todos os homens livres fizessem um acordo na base de um contrato®.
Por via da Revolucdo, o recurso a ideia de contrato serviu, assim, ndo para ratificar ou
legitimar a posteriori a sociedade politica, mas para a constituir ex nihilo, com o intuito de
abolir o passado e fraturar a historia (frattura epocale), destruindo todas as instituicdes,
corpos e estruturas politicas antigas.

A historia deveria, por isso, ser reconduzida a sua origem, comegada de novo —

817 _ encontrando na natureza humana

partindo-se do presente para o futuro sem o passado
— e ndo na ordem pressuposta (isto €, na polis, na civitas ou na ordino criationis) — ,
enquanto instancia dadora de sentido, a sua plenitude e nova razdo de ser®'®. Se

historicamente as doutrinas do contrato social ja atribuiam ao homem um direito de

14 Cfr. GAUCHET MARCEL, La Révolution des Pouvoirs — La souveraineté, le peuple et la
représentation 1789-1799, Paris, 1995, pp. 10-11, devendo o projeto de construcdo social principiar pelo
Estado. Cfr., também, MAURICE HAURIOU, Précis de Droit Constitutionnel, Sirey, 1929, pp. 19-40; R. CARRE
DE MALBERG, Contribution a la Theorie Generale De L’Etat, Vol. I, Centre National de la Recherche
Scientifique, Paris 1969, pp. 156-193; GEORGES BURDEAU, Manuel de droit constitutionnel et institutions
politiques, Paris, 1984, pp. 26-49 e 305-326; MARCEL PRELOT/GEORGES LESCUYER, Histéria das Ideias
Politicas, Vol. 11, cit., pp. 44-83; OLIVIER BEAUD, La Puissance de I' Etat, Puf, Paris, 1994, pp. 221-244;
LELIA PEZZILLO, Rousseau et le Contrat Social, Puf, Paris, 2000, pp. 4-23; FRANCIS HAMON/MICHEL TROPER,
Droit Constitutionnel, Paris, 2012, pp. 345-355; e BERTRAND MATHIEU/PHILIPPE ARDANT, Institutions
Politiques et Droit constitutionnel, Paris, 2012, pp. 379-394.

%15 Du Contrat Social ou Principes du droit politique, ed. Garnier, Paris, 1962, |, 6. Sobre a génese
do contratualismo politico no movimento revolucionario francés, cfr. F. ATGER, Essai sur [’Histoire des
doctrines du Contrat Social, cit., pp. 316-357.

318 Cfr. MICHEL PERTUE, “La notion de constitution a la fin du 18e siécle”, Des notions-concepts en
révolution autour de la liberté politique a la fin du XVIlle siécle, ed. Raymonde Monnier/Jacques Guilhaumou,
Paris, 2003, p. 44.

817 Cfr. KARL POPPER, Conjeturas e Refutagdes, Coimbra, 2006, p. 458.

%18 Esta ideia cristalizar-se-ia, posteriormente, na concegdo de um poder constituinte projetante e
criador de uma lei basica conformadora da organizacdo politico-social da comunidade (momento
construtivista-racionalista) — sobre este ponto, cfr. OLIVIER BEAUD, La Puissance de I' Etat, cit., pp. 223-244.
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resiténcia, s6 agora este se transforma numa forca politica e espiritual capaz de revolugao,
vélida em contextos de libertacdo nacional ou social®'®.

Por todas estas razdes, torna-se, agora, evidente que a patria da construcéo
individualista dos direitos e das liberdades no sentido exposto (rectius, de uma “ordem
individualista” por oposi¢do a uma “ordem estamental”) ndo podia ser a Inglaterra, mas a
Franca, onde se edificou grande parte do direito moderno individualista, quer por
intermédio dos Cddigos no ambito civil, quer de Declaracfes de direitos e liberdades no
dominio juridico-constitucional. Com efeito, no movimento constitucional francés
oitocentista, atribuiu-se ao contrato social um “sentido de programa revolucionario”*%, de
profunda rotura com privilégios e direitos estamentais e, bem assim, de abolicdo das
instituicdes sociais e das estruturas politicas antigas®?!, por via da difusdo de principios e
valores de vocacdo universal*??. O projeto de criacdo de uma nova ordem politico-social,
através de um poder constituinte (momento construtivista-racionalista) pressupunha a
rotura com os privilégios do “ancien régime” (momento fractal**®), pelo que a ideia de
contrato social ganhou neste contexto contornos rasgadamente inovadores — de “mito pré-

59324

revolucionario —, em termos distintos do papel atribuido ao contrato na narrativa

319 Cfr. ERIc J. HoBSBAWM, A Era das Revolugdes, Editorial Presenca, 2000, p. 88.

%20 Cfr. MAURIZIO FIORAVANTI, Costituzionalismo — Percorsi della Storia e Tendenze Attuali, Bari,
2009, p. 7.

%21 Mas esta intentio que preconizava, ingenuamente, o corte com todos os referentes do ancien
regime ndo seria (nem poderia ser!) plenamente alcangada. A este propoésito, convém recordar as consideragdes
de ALEXIS DE TOCQUEVILLE, L’Ancien Régime et la Révolution, Paris, 1856, pp. X-XI, observando que o
projeto de criacdo de uma ordem nova que emergiu da Revolugdo, simbolicamente traduzido num novo
calendario a partir do /’an un, com o propésito de abolir o passado e fraturar a historia, ndo obteve plena
realizacdo, em face da presenca de um ambiente cultural, institucional e administrativo vindo de tras e que
transitou para Franca pos-revoluciondria: “a medida que avangava neste estudo, surpreendi-me com o facto de
rever na Franca desse tempo (do Ancien Régime — it. nosso), muitos tragos que nos impressionam na dos Nossos
dias. Reencontrava uma imensidao de sentimentos que eu julgava nascidos com a Revolugéo, uma imensidao
de ideias que até entdo eu julgava surgidas apenas dela [...], porque a Revolugao teve duas fases bem distintas:
a primeira durante a qual os franceses parecem querer abolir tudo do seu passado; a segunda onde vao retomar
dele uma parte do que nele haviam deixado. Existe um grande nimero de leis e de habitos politicos do Antigo
Regime que desapareceram subitamente em 1789 e que reapareceram alguns anos depois, como certos rios
penetram na terra para reaparecerem mais tarde, fazendo surgir as mesmas aguas em novas margens”.

Na mesma linha, confiram-se as reflexdes de KARL POPPER, Conjeturas e Refutacoes, cit., pp. 458-
459: “numa revolugdo tudo ¢ questionado [...], o seu maior desejo (dos revoluciondrios) ¢ limpar
completamente a tela — criar uma tabula rasa social e recomecar do zero, pintando nela um sistema social
absolutamente novo. Mas ndo deveriam ficar admirados se descobrissem que, destruindo a tradigdo, a
civilizacdo desapareceria com ela. Eles iriam verificar que a Humanidade havia regressado a situacdo em que
Addo e Eva comegaram — ou, usando uma linguagem menos biblica, que haviam regressado ao estado
animalesco”.

%22 Nessa Gtica, cfr. a Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, proclamada a 26 de Agosto
de 1789.

%23 Cfr. MAURIZIO FIORAVANTI, Appunti di Storia delle Costituzioni Moderne, 1, cit., p. 22.

%24 Cfr. GORG HAVERKATE, Verfassungslehre: Verfassung als Gegenseitigkeitsordnung, cit., pp. 37-
38.
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historicista britanica e no movimento constitucional norte-americano®?. Efetivamente, o
individualismo nédo exigia apenas edificar uma ordem nova sobre os direitos naturais dos
individuos, rompendo com jura et libertates de uma qualquer ordem juridica estamental. A
projecdo ex novo da forma politica na base de um acordo entre individuos livres e iguais
representava 0 momento contratualista propriamente dito do individualismo francés®.

A Revolugéo francesa de 1789, marcando, em certa medida, a rotura com o Estado
absoluto, aliou o discurso analitico a ac¢do politica, por meio da fundacédo e legitimacao de

um novo poder politico na base de uma constituicdo escrita, elaborada por um poder

99327 328

constituinte (“originario, autbnomo e omnipotente*"), pertencente a Nac¢ao®°, que definia
a ordenacdo racional e sistematica da comunidade politica e garantia os direitos dos
cidaddos®”®. Neste ensejo, era o homem que revolucionariamente instituia o direito e
proclamava a universalizacdo das liberdades. Visa-se, deste modo, alcancar uma

constituicdo que satisfaca as pretensdes da burguesia, ou seja, uma declaragdo de principios

%25 Como sublinha J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, cit.,

pp. 57-58, a questdo de saber “como podem os homens livres e iguais dar a si proprios uma lei fundamental?”,
na formula fractal e projetante do individualismo francés, pode dizer-se que “a ordem politica e social é
querida e conformada através de um contrato social, assente nas vontades individuais (tal como o defendiam
as correntes contratualistas)”.

%26 Cfr. MAURIZIO FIORAVANTI, Appunti di Storia delle Costituzioni Moderne, 1, cit., p. 25. A ordem
constitucional é, por isso, uma ordem artificial, que se cria e institui por acordo entre os individuos. Tudo isto,
como vimos, em termos manifestamente opostos ao modelo historicista inglés. Note-se que, mesmo na corrente
contratualista britanica, quando LOcKE admite o direito de resisténcia do povo, tal deve ser entendido enquanto
um instrumento de restauracdo da contratualidade infringida (ou, mais rigorosamente, da “confianga” [trust]
violada) e ndo como instrumento de criagdo e de projecdo de uma nova ordem constitucional. A “for¢a da
historia” — e ndo “a revolugdo” — reconduz o social contract britanico a 6rbita do governo limitado e moderado.

%27 Cfr. OLIVIER BEAUD, La Puissance de I'Etat, cit., pp. 223-244; e KARL LOEWENSTEIN, Teorfa de
la Constitucion, cit., pp. 159-162. A doutrina de E. SIEYES, Qu’est ce le Tiers Etat?, ed. Roberto Zapperi,
Genéve, 1975, conjugava soberania nacional e representagdo politica. No pensamento e pratica da Franca
revolucionéria, a imagem e representacdo do poder constituinte era vigorosamente expressa pelo abade SIEYES,
que exortava o “Terceiro Estado, no sentido de que este se declarasse Assembleia Nacional e agisse como se
estivesse a sair do Estado de Natureza, sendo chamado a formar o Contrato Social” — a citacdo deste trecho
encontra-se em NORBERTO BoBBlIo, O Futuro da Democracia, cit., p. 191.

%28 Surge, agora, com centralidade politico-constitucional “La Nation”, titular do poder constituinte.
Observa CARL SCHMITT, Teoria de la Constitucién, cit., p. 71, que “o poder constituinte pressupde o Povo
como uma entidade politica existencial; o termo «Nagéo» designa, em sentido expressivo, um povo capaz de
atuar, desperto na consciéncia politica”. No periodo da Revolugao, “o povo constituiu-se como sujeito do poder
constituinte; torna-se consciente da sua capacidade politica de atuar e da a si proprio uma Constituigdo [...]; ao
dar a si mesmo uma Constituicdo, realiza o ato mais amplo de decisdo sobre um modo e forma particular de
existéncia. O povo converteu-se em Nagdo, ou, noutros termos, tornou-se consciente da sua existéncia
politica”.

329 Na histéria da Revolugdo Francesa, sobre a matriz contratualista dos lideres revolucionarios, (em
especial BABEUF), cfr. F. ATGER, Essai sur [’Histoire des Doctrines du Contrat Social, cit., pp. 316-357. Cfr. o
artigo 2.° da Déclaration des droits de I'hnomme et du citoyen de 1789, onde se afirma que “a finalidade de toda
associacdo politica é a conservagdo dos direitos naturais e imprescritiveis do homem. Esses direitos sdo a
liberdade, a propriedade, a seguranga e a resisténcia a opressdo” (it. nosso).
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assente no dogma da soberania nacional, com uma separacdo de poderes politicos e um
quadro de liberdades fundamentais®°.

No campo das forcas motrizes e dos principios revolucionarios, o contratualismo
revolucionério francés preconizava, fundamentalmente: o principio jusnaturalistico da
igualdade entre os individuos e o respeito pelos direitos do homem e do cidadao (como
resulta dos artigos 1.2, 2.°, 4.° 6.° e 17.° da Déclaration des Droits de I'Homme et du
Citoyen de 1789); e o principio democratico, pois a soberania reside na Nacdo ou no povo
(s6 a Nacdo pertence fazer a sua Constituicdo ou Lei fundamental — artigo 3.° da
Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen); o principio da separacdo de poderes
(legislativo, executivo e judicial — artigo 16.° da Déclaration des Droits de I'Homme et du
Citoyen), o dominio da lei geral e abstrata como expressdo da vontade geral e da

soberania da Nacdo (artigo 6.° da Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen)®*

ea
instituicdo de mecanismos de forca e coacdo publica para tutela dos direitos e liberdades
dos cidadaos (artigo 12.° da Déclaration des Droits de I'Homme et du Citoyen).

Contudo, quanto a organizacdo do poder politico, nunca se registou um verdadeiro
acordo de posicdes entre os contratualistas revolucionarios®* e a evolugdo do movimento
constitucional na Franca acabaria por demonstrar a oscilacédo entre a prevaléncia da obra de
MONTESQUIEU ou de Rousseau®®. O principio representativo (a soberania s6 pode ser
exercida pelos representantes legalmente eleitos) impds-se a democracia direta
rousseauniana, mas 0s textos constitucionais alternaram entre a supremacia do poder

|334

legislativo e o protagonismo do parlamento como intérprete da vontade geral™ e a

%30 Sobre 0 modo como o programa da Revolucdo Francesa e o Contrat Social de ROUSSEAU
influenciaram diretamente a Constitui¢do de 3 de Maio de 1791 da Poldnia, a primeira Constitui¢do codificada
em sentido moderno da Europa, cfr. JEAN-JACQUES ROUSSEAU, Considérations sur le gouvernement de
Pologne, Oeuvres Complétes de Jean-Jacques Rousseau, Cit., pp. 425-472; e a sintese de ERIC J. HOBSBAWM, A
Era das RevolugGes, cit., pp. 86-88.

%L Cfr. R. CARRE DE MALBERG, La Loi, Expression de la Volonté Générale, Paris, 1984.

Para um enquadramento da questdo no periodo revolucionério, cfr. F. ATGER, Essai sur
I’Histoire des Doctrines du Contrat Social, Cit., pp. 316-357.

%33 Cfr. MAURICE HAURIOU, Précis de Droit Constitutionnel, cit., pp. 292-294, segundo o qual,
desde a Revolugdo, estiveram em confronto duas correntes de ideias e de forcas politicas: a corrente
revolucionaria de governo pelas assembleias representativas e a corrente diretorial, imperial, consular
presidencial, empenhada no reforgo do poder monéarquico.

4 Observe-se o primado reconhecido ao poder legislativo nas Constituicdes republicanas do
periodo revolucionario francés. Assim, na Constitui¢do jacobina de 1793, a primazia do principio da soberania
popular conduzira a nitida subordinacdo do executivo ao legislativo e, ainda que tal Lei fundamental ndo
tivesse sido aprovada, a ideia de unidade e indivisibilidade da soberania que lhe presidia revelava a
juridificacdo da vertente liberal defensora da supremacia da lei e do primado do parlamento, tal como
apresentada no Contrat Social de Rousseau. O mesmo se diga quanto a Constituicdo do Ano Il (Diretorio),
onde o exercicio da funcdo legislativa se encontrava centrado, quase exclusivamente, no parlamento,
verificando-se uma completa debilidade do poder de veto do executivo sobre os diplomas provenientes do

332
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prevaléncia do principio monarquico, consubstanciado na atribuigdo de um amplo poder de

veto ao monarca e, bem assim, no protagonismo do governo na agéo publica®.

14. Fundamentos juridico-dogmaticos da ideia de contrato. O carater
comunitario e transcendental do contratualismo politico antigo e 0s seus maitre-
penseurs

14.1. O contratualismo politico atomista e materialista de EPICURO

A partir dos finais do século 1V antes da era cristd até ao crepusculo do século V
depois de Cristo, com a queda de Roma Ocidental, o pensamento filoséfico-juridico foi
fortemente influenciado por duas correntes, que causaram um impacto profundo no mundo
social e politico — o Epicurismo e o Estoicismo. Ao invés desta Ultima escola, cujos
pressupostos e resultados foram acolhidos pelo Império Romano e, em parte, pela doutrina
da Igreja Catolica, a primeira foi aceite na Grécia como uma doutrina progressiva e
inovadora, que visou introduzir na vida politica e social um programa reformador de matriz
contratualista. Mais do que uma pura metateoria sobre a moral e a existéncia humana, o
teorema epicurista do pacto deve ser perspetivado no horizonte de um projeto social global,
ao remeter, atomisticamente, as normas fundamentais da convivéncia social para o contrato.
Sendo 0 mundo um s6 e sendo nés muitos, o problema social do encontro de liberdades
acompanhou uma determinada filosofia de acesso e de fruicdo singular do mundo.
Estabelecendo uma relacéo circular entre polis e individuo — numa ace¢do de puros atomos

irredutiveis —, para os epicuristas quer o modelo de associacdo politica, quer a constituicdo

legislativo — GAUCHET MARCEL, La Révolution des Pouvoirs — La souveraineté, le peuple et la représentation
1789-1799, cit., pp. 132-136.

5 Ao longo dos finais do século XVIII e do século XIX, o principio democratico e o principio
monarquico coexistiram na ordens constitucional francesa, ocorrendo periodos em que o principio monarquico
conservou a sua prevaléncia, traduzida no entendimento da lei como expressdo conjugada da vontade do
monarca e do parlamento ou na atribuicdo de um poder de veto ao monarca relativamente aos atos provenientes
do parlamento. Assim sucedeu, desde logo, com as monarquias constitucionais de 1791 e de 1814, refletindo a
Constituicdo de 1791 fundamentalmente a estruturacéo das instituicdes politicas concebidas no De L Esprit des
Lois de MONTESQUIEU. Representando, em grande medida, a concretizagdo constitucional da supremacia real,
na Carta Constitucional francesa de 1814, o poder de veto aos diplomas do parlamento revestia natureza
absoluta, circunstancia que conferia ao poder executivo uma completa liberdade de decisdo sobre os exatos
termos da legalidade a que decidia vincular-se. Se a esse aspeto juntarmos a previsdo constitucional de um
“poder regulamentar autonomo” e a competéncia para elaborar “os regulamentos e as ordennances necessarios
para a execugdo das leis e a seguranga do Estado”, compreende-se que a Carta Constitucional francesa de 1814
se tenha tornado uma das mais mondarquicas do seu tempo.
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da prépria normatividade reconduziam-se a um produto contratual de vontades, cujas leis se
impunham, de forma igual, para todos os individuos®®.

Num periodo de manifesta decadéncia, em que a Grécia caminhava ja para o ocaso
politico, durante o século I1l a. C., EPICURO DE SAMOS procurou edificar as bases gerais de
uma nova moralidade social. Adotando o atomismo materialista de DEMOCRITO, propds-se
libertar o homem dos grandes problemas existenciais, através de uma filosofia prética®’,
traduzida na contemplacéo da natureza, na vida em comunidade, na negacéo do destino e na
indiferenca perante os deuses: livre, o individuo bastar-se-ia a si proprio para ser feliz,
procurando o bem, a tranquilidade da alma e o prazer moderado do corpo, com vista a
atingir o estado de ataraxia. Um pouco por toda a Grécia, o empirismo filosofico e a ética
materialista de EPICURO ganharam adeptos fervorosos, sobretudo apds a sua divulgagéo
pelos filésofos do jardim. Tais premissas revelar-se-iam fundamentais na compreenséo da
doutrina filosofico-politica de EPICURO sobre a origem da ordem politica.

Com efeito, no plano juridico-politico, a Escola Epicurista sustentava a origem
contratual das instituicGes politicas — da polis —, enquanto produto da vontade dos
individuos reunidos em comunidade®®. Ainda neste campo predomina uma concecio
essencialmente funcionalista, nos termos da qual o direito constitui um pacto ditado pela
utilidade e a polis o efeito dai resultante. Mas ndo s6. Analisando as Maximas Capitais de
EPicURO, podemos concluir que este Autor sustenta que, além das instituicGes politicas,
também a lei (escrita) e a justica constituem dimensdes atomisticas reguladas por um
contrato®*°. A concecdo epicurista do pacto social assentava, assim, em trés dimensdes
essenciais: a associacao politica da comunidade organizada, a ordenacdo da normatividade
juridica vigente e a realizagdo da justica. No que concerne & primeira, EPICURO entendia a

polis como “uma associa¢do politica, cujo propoésito se encontrava definido num contrato

%5 O pensamento politico epicurista chegou até ao nosso tempo a partir de alguns fragmentos de
Cartas e M&ximas de EPICURO, mas sobretudo através das obras de DIOGENES LAERCIO e de TITO LUCRECIO
CARO, na antiguidade cléssica, e de PIERRE GASSENDI e WALTER CHARLETON, ha época moderna. A Escola
Epicurista partiu da premissa nos termos da qual, sendo o universo formado por uma infinidade de atomos
sujeitos a uma causalidade mecanica, assim também a organizacdo politica da polis nada mais é do que um
agrupamento de individuos — desprovido de um logos especifico —, cuja fundag&o reside num contrato por eles
firmado, tendo em vista a defesa dos seus direitos e de interesses comuns. Na auséncia de leis, os homens
viveriam em feroz hostilidade e, nessa medida, apenas o pactum societatis permite pdr fim a esse estado
insustentavel em que ndo é possivel atingir a tranquilidade e o prazer do corpo e do espirito — encontrando-se,
assim, nas Maximas de EPICURO, implicita j& uma ideia de estado da natureza por referéncia a valores
materialistas: cfr. Maximas de Epicuro, XXXI,XXXII, XXXIIl, Cartas, Maximas e Sentengas de Epicuro,
Silabo, Lisboa, 2009.

37 Cfr. a analise detalhada de KARL MARX, Diferenca entre as Filosofias da Natureza em
Demacrito e Epicuro, Dissertacdo de Doutoramento, Editorial Presenga, Lisboa 1972.

%% GuIDO FASs0, La Democrazia in Grecia, cit., p. 237.

%9 Cfr. as Méaximas Capitais de Epicuro, XXXI,XXXII, XXXIII, Cartas, Maximas e Sentencas de
Epicuro, Silabo, Lishoa, 2009.
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[...], sendo o primeiro a afirmar nitidamente a origem convencional do Estado, com base
num acordo concluido entre individuos livres e iguais”**.
Portanto, a comunidade politica, enquanto artefacto humano, fundava-se num

contrato de associacdo (pactum societatis®**

), cuja finalidade consistia em criar as condi¢Ges
de seguranca e de tranquilidade necessarias para evitar a agressdo de uns sobre 0s outros —
neste topico reside a justificacdo do contrato, ao dirigir-se ao seu raciocinio, tedrico e
pratico. Ora, se todos os homens agirem com base neste contrato social — segunda dimenséo
—, entdo ndo se afigura necesséria a existéncia de outras fontes de producdo juridica para
além do contrato. E, por isso, 0s homens poderdo sempre romper com tal pacto, quando da
sua manutencéo deixar de resultar a utilidade em funcéo da qual adveio a sua celebragio®*.

A corrente epicurista advogou, deste modo, a origem convencional de todo o direito®*?*, n

0s
termos da qual “todo o direito ¢ produto de convencdo, nada ha na natureza que possa
considerar-se justo em si [...] e, assim, o contratualismo e o mais crasso positivismo
juridico vém a ser os dogmas fundamentais da doutrina de EPICURO em matéria de Estado e
de direito™*. No que tange a terceira dimensdo, para EPICURO, as normas legais que
garantem a justica ndo representavam simples virtudes morais que resultavam da natureza
das coisas, antes constituiam um auténtico acordo de ndo agressao, segundo uma ldgica de

associacdo mutua de interesses entre os homens. Com efeito, “estes associam-Se para se

%% Cfr. ERNST BLOCH/DENNIS J. SCHMIDT, Natural Law and Human Dignity, MIT Press, 1987, p.
10.

¥1 Epicuro recomendava aos seus discipulos o respeito pelas instituicdes e pelo poder politico
estabelecido na base de um acordo entre os homens para evitarem danos maiores, entendendo o direito natural
como “uma convengdo utilitaria feita com o objetivo de (0s homens) ndo se prejudicarem mutuamente” [it.
nosso] — cfr. a Maxima XXXI, Cartas, Maximas e Sentencas de Epicuro, cit..

NORBERTO BOBBIO/MICHELANGELO BOVERO, Sociedade e Estado na Filosofia Politica Moderna,
cit., p. 63, identificam uma primeira nogdo epicurista de pactum societatis. H4 uma propensdo na doutrina
moderna para considerar a natureza especial desse contrato politico — homologia ou homologein (ouoloyia) —,
que ndo se reconduzia a um tipo contratual privatistico, distinto, portanto, das férmulas contratuais arcaicas
conhecidas pela civilizagdo grega na esfera juridico-privada — diatheke, e posteriormente, synallagma,
syngraphé e synthéke. Sobre esta terminologia contratual grega, cfr. EMANUELE STOLFI, Introduzione allo
studio dei diritti greci, cit., pp. 153-169; e ARNALDO BISCARDI, Scritti di Diritto Greco, cit., pp. 103-118. Uma
parte significativa da doutrina norte-americana sublinha que se tratava de um contrato politico relativo a
matéria de unidade ou de associacdo politica — nesta linha, cfr. CHARLES H. KAHN, “The Origins of Social
Contract”, cit., p. 94; VINCENT FARENGA, Citizen and self in ancient Greece, cit., p. 328, n. 87; G.B. KERFERD,
The Sophistic Movement, Cambridge, 1981, p. 147. Trata-se de uma visdo do contrato social fundacional,
enquanto instrumento politico-organizatorio, de sentido prospetivo, que transcende a posi¢do das partes no
contrato, em termos marcadamente distintos de um contrato de natureza privatistica, que enfatiza a ideia de
“instrumentarium juridico de troca”, em harmonia com a méaxima latina “do ut des”.

%2 Gloralo DEL VECCHIO, Sui Vari Significati della Teoria del Contratto Sociale, cit., pp. 5-6.

%3 Cfr. a Maxima de Epicuro XXXIII, Cartas, Maximas e Sentencas de Epicuro, cit..

%4 Cfr. CABRAL DE MONCADA, Filosofia do Direito e do Estado, Vol. I, cit. p. 42. Direito &, por
conseguinte, nomos e ndo physis, quer dizer, produto de convencéo entre os homens.
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defender de perigos e ameagas, sob a base de um acordo comum”, do qual deriva todo o
direito que regula o funcionamento da sociedade e das instituicdes®*.

O continuum entre direito e ética (ética que, como se sabe, integrava a justica), a
acentuacdo de uma filosofia pratica em termos ontolégicos e a referéncia a ordem
pressuposta — naturalmente constituida —, por mediacdo da qual o homem se compreendia,
desvelam um modelo contratualista que servia fundamentalmente a ratificagdo
aposterioristica da polis. Essas sdo carateristicas tipicamente associadas ao contratualismo
politico antigo. A construcdo sistémica ex novo, a partir da autonomia e vontade racional do
homem, feita & sua prdopria imagem, ficaria para mais tarde, com 0 pensamento

jusnaturalista e a nova conceptologia da modernidade.

14.2. Os postulados ordinalistas e contratualistas-normativistas medievais —
de MANEGOLD DE LAUTENBACH a MARSILIO DE PADUA

O surgimento do Cristianismo durante o dominio romano da Palestina abalou as
principais concecfes da época imperial, ao reconhecer a pessoa como um valor em si
mesmo e ao contestar o carater sagrado do Imperador. Acolhida como religido oficial do
Império por CONSTANTINO, mais tarde o Cristianismo envolveria a sociedade e as
instituicGes medievais no espago euro-continental, sendo transposto para o plano politico e
marcando, de forma incontornavel, o pensamento juridico da época®*®. Recorde-se que na
Idade Média (séculos V a XV)** se iniciara um processo de articulagdo entre a filosofia

politica helénica e a teologia cristd, traduzido na assimilacdo escolastica do intelectualismo

%5 Cfr. a Méaxima de Epicuro XXXII1, Cartas, Maximas e Sentencas de Epicuro, cit.: “A justi¢a ndo
é algo que existe em si, mas somente nas relagGes reciprocas e sempre em conformidade com os locais onde se
estabelece um pacto de ndo agressdo”. Ndo serd de estranhar que para EPICURO a justica e a injustica ndo
configurem em si mesmas conceitos absolutos, mas «convencionais», na medida em que sdo compreendidas
por mediacdo de um pacto disciplinador das regras de convivéncia social, que garante a cada individuo
protecdo mUtua contra eventuais agressoes.

8 Inicialmente o direito ndo era, na sua esséncia, sendo uma expressdo de valores e ideias
religiosas: os textos sagrados constituiam as fontes primordiais de direito — um corpus normativo de regras
juridicas reveladas e plasmadas na Biblia —, oferecendo o fundamento mediato de diversos institutos juridicos.
Do ponto de vista sistemético, 0 pensamento juridico tinha como referente Gltimo a ordem pressuposta e o ius
naturalis, compreendido em termos ontoldgicos, teoldgicos e axiomaticos. Para mais desenvolvimentos sobre
as refracdes no direito medieval do personalismo juridico e da concecdo pauliana de non est potesta nisi a Deo,
cfr. PAULO MEREA, “As teorias politicas medievais no Tratado da Virtuosa Benfeitoria”, Estudos de filosofia
juridica e de histéria das doutrinas politicas, INCM, Lisboa, 2004, pp. 193-195; e DARIO MOURA VICENTE,
Direito Comparado, Vol. I, Coimbra, 2008, pp. 112-124.

%7 Sobre as fases da Baixa Medievalidade e da Alta Idade Média e da época de transigéo entre a
queda do Império romano e o florescimento da Escolastica nos séculos XII e XIlII, cfr. MICHEL VILLEY La
formation de la pensée juridique moderne, Paris, 2009, pp. 107-276; e MARCEL PRELOT/GEORGES LESCUYER,
Histéria das ldeias Politicas, Vol. I, Lisboa, 2000, pp. 125-169.
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grego e, em particular, da dialética aristotélica. Sobre a capa da escoléstica, que atingiu o
apogeu no século XIlIl, agregaram-se correntes diversas voltadas para a especulacéo
filosofica-teoldgica, desenvolvendo as premissas fundamentais do contratualismo politico
em matéria de Estado e de direito.

Na Idade Media, autonomizara-se uma especifica dimensdo teoldgica na
compreensdo do normativo, segundo uma estruturacdo dualizada na qual a ordem da
Criagdo (lei divina/Civitas Dei) possibilitava a existéncia histérica de ordens normativas
terrenas (lei humana/Civitas terrena). Neste quadro, assistimos ao desenvolvimento de

teorias contratualistas de matriz teoldgica e transcendental®*®

, hos termos das quais 0
"pacto” servia ndo para fundar politicamente um Estado, mas para firmar uma alianca
sagrada entre Deus e 0 povo eleito (v.g., 0 pacto de Deus com Noé, Abrado e respetiva
descendéncia e o pacto de graca do Novo Israel no Velho Testamento)®*. Estas ideias de
alianca e de Deus como o fim supremo dos homens surgem ao longo de varias passagens
das Escrituras e encontram-se presentes em diversas obras, impregnadas de um teismo
cristdo, como a Civitas Dei do Magnus Doctor Eclesii SANTO AGOSTINHO®*® ou o
Proslogion do Doctor Magnificus SANTO ANSELMO. Apesar de reconhecerem um Deus
absoluto e omnipotente, os autores medievais aludem, com base nas Escrituras, a um Deus
pacticio, que elege a figura da Alianca como expressdo do vinculo que unifica os
intervenientes no estrito respeito pelos dogmas, regras de acdo e principios religiosos de
carater transcendental. Note-se, contudo, que, ndo obstante a teoria do pacto-alianca se
revelar primacial para o designio da salvacdo e da redencdo humana, a mesma ndo
configura, materialmente, uma doutrina juridico-politica funcionalmente orientada para a
compreensdo do Estado e da sua ordem juridica, sendo, pelo contréario, um facto historico-

religioso ocorrido em diferentes épocas, segundo a tradi¢do judaico-crista.

%8 Sobre estas concecdes, os estudos de DANIEL ELAZAR, “Convenant as the basis of the jewish
political tradition”, The jewish journal of sociology 20, n.° 1, June, 1978, pp. 5-37, e Covenant & Polity in
Biblical Israel, Transaction Publishers, 1998, pp. 35-96 e 75-96, sublinhando, na p. 49, a existéncia de
contratos organizatdrios teo-politicos, que precedem o modelo do contrato social moderno e que constituem o
unico registo historico, com base nas Escrituras, de fundag@o da primeira “nova sociedade politica” judaica; e
NORMAN K. GOTTWALD, The Politics of Ancient Israel, Westminster John Knox Press, 2001, pp. 32-157 e 246-
294, para quem assume enorme relevancia o facto de toda a Biblia refletir a histéria da caminhada do povo
eleito para a Salvacdo, orientada na base de um pacto-alianga sagrado com Deus. Aqui, a ideia de
vinculatividade contratual decorre de um fundamento religioso, pelo que a forca vinculativa daquele pacto
resulta ndo do seu carater aprioristico, mas de uma promessa jurada assente numa regra moral transcendente
de carater religioso.

%9 Cfr. DAvID Novak, The Jewish Social Contract: an Essay in Political Theology, Princeton
University Press, 2005, pp. 47-52.

%0 Cfr. na Epist. cxxxviii. 2. 10., & questdo “quid est autem civitas?”, SANTO AGOSTINHO responde:
“nisi multitudo hominum in quoddam vinculum redactum concordiae”; ou, ainda, nas Confissdes de SANTO
AGOSTINHO, III, 8, “generale quippe pactum est societatis humanae obedire regibus suis”.
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Pelo que seria no plano das relagdes (obrigacdes, deveres e garantias) entre 0s
monarcas e 0s subditos e, mais tarde, nas relacBes entre o poder temporal e o poder
espiritual, que se capta, no dizer de J. N. FIGGIS, a “atmosfera do contrato social na Idade
Média”®!. Observe-se que, ndo obstante grande parte da doutrina imputar & Neo-
Escolastica e, em particular, a FRANCISCO SUAREZ 0 apuramento do conceito juridico-
politico de pactum subjectionis, este surgiu, pela primeira vez nitida ja no século XI, no
Liber ad Gebehardum, de MANEGOLD DE LAUTENBACH, enquanto pacto, em virtude do qual
0 povo transfere para 0 monarca o poder politico que detinha sobre si mesmo, sujeitando-se-
lhe, mas conservando um direito de resisténcia®™2. Da obra de MANEGOLD — envolta em
grande polémica no seu tempo — resultariam dois esteios fundamentais do contratualismo
politico moderno e da doutrina da soberania popular: por um lado, a no¢do de pacto de
sujeicdo e, por outro, o direito de resisténcia ativa contra 0 monarca que viole o conteido
contratual®®. N&o contestando a origem divina do poder, MANEGOLD apenas admitia o
exercicio do poder politico do monarca, quando enquadrado num pactum subjectionis ou
dominationis, quer dizer, somente depois de a comunidade transferir para 0 monarca o
poder que lhe fora transmitido por Deus, de modo a que aquele o exergca conforme 0s
limites éticos impostos pelo pacto.

No século XIII, a S. TomAs DE AQUINO (Summa Theologica, De Regimine
Principum, De Regno), o principal representante da escolastica, se deve a densificacdo do

designado direito de resisténcia, subordinando-o a limites intrinsecos, de acordo com a

%1 political Thought: from Gerson to Grotius 1414-1625, Harper Torchbooks, 1960, p. 10.

%2 A teoria medieval do direito de resisténcia ligava-se, assim, ao fundamento contratual do
dominio real: “o povo eleva alguém acima de si para que este reine com soberania legalmente fundada [...],
porém, se infringir o contrato na base do qual foi eleito (si quando pactum, quo eligitur, infringit) e perturbar o
que devia manter em ordem, é licito e justo que ele assim desvincule o povo da obrigacdo de lhe continuar
sujeito (cum pactum, pro quo constitutus est, constet illum prius irrupisse)” — Liber ad Gebehardum, XXX e
XLVII, hrsg. v. K. Francke, M.G. H.: Libelli de Lite, I, 1891. Ndo se pense, contudo, que a posi¢do de
MANEGOLD se impds como a mais radical. JOAO DE SALISBURY (Policraticus, Ill, 15) vai mais longe e
proclama o direito de matar o monarca que degenerou em tirano, na passagem, hoje bem conhecida: “Porro
tirannum occidere non modo licitum est sed aequum et justum. Qui enim gladium accipit, gladio dignus est
interire”.

%3 Compreende-se, assim, que MANEGOLD seja considerado o primeiro escritor do contratualismo
politico medieval — neste sentido, cfr. OTTO VON GIERKE, Johannes Althusius und die Entwicklung der
naturrechtlichen Staatstheorien, Adegi Graphics LLC, Port Chester-New York, 2011, p. 77; J. W. GOUGH, The
Social Contract, cit., pp. 29-32; e PAULO MEREA, “As teorias politicas medievais no Tratado da Virtuosa
Benfeitoria”, Estudos de filosofia juridica e de histéria das doutrinas politicas, cit., p. 207. Por outro lado,
note-se que, desde a Baixa Medievalidade, surgiram teses que preconizavam a dependéncia reciproca entre o
soberano e 0 povo, assente no consenso originario, por forma a explicar a passagem voluntaria do poder do
povo para o principe: a teoria da translatio imperii, com base na qual o povo se despojava da propria soberania
inicial, transferindo a titularidade do poder para o principe; e a teoria da concessio imperii, nos termos da qual
0 povo transmitia ao principe ndo a efetivacdo do poder politico soberano, mas somente o seu exercicio
segundo certas condi¢des e num certo periodo de tempo, em resultado de uma concessio limitada no tempo e
no objeto.
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filosofia contratualista medieval (“quoad ei pactum a subditis non reservetur”). Ao admitir
a existéncia de trés categorias de leis — lex aeterna, lex naturalis e lex humana — a doutrina
juridico-politica tomista aceitava a ndo obediéncia a lei humana da res publica quando esta
contrariasse a lei divina (contra Dei mandatum)®*. Neste ponto, sustenta S. TOMAS que a
lei e a funcdo do governo consistem na garantia do bem comum da sociedade (bonum

commune)®*®

, pelo que, quando 0 monarca despreza o bem comum e toma decisfes injustas,
deve reconhecer-se aos subditos um direito genérico de resisténcia e desobediéncia perante
leis contrarias ao bem e aos preceitos divinos (“nec putanda est talis multitudo infideliter
agere tyrannum destituens, etiamsi eidem in perpetuo se ante subiecerat”)*®.

J& na transicdo da Escolastica para 0 Renascimento operaram-se transformacoes
significativas no que concerne as matérias de Estado e de Direito, agravando-se a luta entre
0 poder politico e a Igreja — entre regalistas e curialistas, guelfos e gibelinos. Neste
contexto, é incontornavel a obra Defensor Pacis de MARsiLIO DE PADUA que, antecipando a
Idade Moderna, representa “a tltima palavra do pensamento individualistico e da autonomia
do «politico» na base da Teoria do Estado na Idade Média”**’. Tanto em MARSILIO DE
PADUA, como em WILLIAM DE OckHAM®®, o individuo torna-se a substancia de toda vida

social e historica: o primado da vontade individual, a formacdo de uma comunidade laica, a

%43, TomAs DE AQUINO, La Monarquia, Tecnos, Madrid, 1989, I, 6. Esta concecdo resulta da
doutrina tomista da soberania inicial de media¢&o popular (omnis potestas a Deo per populum), assente no
pacto celebrado entre o povo e 0 monarca e o principio da legitimidade da resisténcia ao tirano. Significa isto
que esta autoridade provém de Deus, mas por direito natural, radica-se originariamente na propria sociedade,
titular do poder politico soberano, que pode exercé-lo diretamente ou delegar o seu exercicio em governantes.
E, “deste modo, 0 poder publico, considerado concretamente, ndo procede de Deus de um modo imediato: tem
o0 seu fundamento no acordo do corpo social, e s6 é legitimo quando emanado do consentimento tacito ou
expresso da comunidade” — PAULO MEREA, “A ideia da origem popular do poder nos escritores portugueses
anteriores a restauragdo”, Estudos de filosofia juridica e de histéria das doutrinas politicas, cit., p. 92. Nesta
linha, cfr., também, as consideracGes de CABRAL DE MONCADA, Filosofia do Direito e do Estado, Vol. I, cit..,
p. 86; HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., pp. 116-117; e de GIORGIO DEL VECCHIO,
Licdes de Filosofia do Direito, Vol. I, cit.,, pp. 79-92. Ora, daqui provém a doutrina da legitimidade da
resisténcia ativa contra o tirano, exercida pela comunidade politica, diretamente ou atravées de representantes,
com vista a destituicdo daquele, ainda que ndo conducente ao regicidio.

%5 5. TomAs DE AQUINO, La Monarqufa, cit., I, 1,8 e 9.

%6 5. TomAs DE AQUINO, La Monarquia, cit., I, 3 e 6, e De regimine principum, I, 6.

%7 Cfr. CABRAL DE MONCADA, Filosofia do Direito e do Estado, Vol. I, cit.., p. 90. PAULO OTERO,
Instituicdes Politicas e Constitucionais, Vol. I, cit.,, p. 121, apelida MARSILIO DE PADUA de “pai da
modernidade constitucional”, considerando as suas reflexdes sobre a ordem politica, o governo e as relagdes
entre os poderes temporal e espiritual.

%8 O pensamento do franciscano inglés da Escolastica Tardia filia-se no nominalismo e no
individualismo, que reconduzem as categorias abstratas representativas das coisas existentes no mundo aos
individuos, enquanto criaturas de Deus possuidoras de inegavel racionalidade. Por conseguinte, ao lado do
Direito divino, autonomiza-se um Direito humano, resultante do consentimento dos governados e garantidor de
direitos individuais. Uma das constru¢des mais relevantes diz respeito ao conceito de direito subjetivo
(“potestas vindicandi et defendendi in humano judicio”), que sofre o impacto do nominalismo e passa a ser
entendido como poder que cada um tem sobre o bem que lhe coube. Para mais desenvolvimentos, cfr. MICHEL
VILLEY La formation de la pensée juridique moderne, Paris, PUF, 2009, pp. 220-278.
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separacdo entre o poder temporal e o poder espiritual, entre a filosofia e a teologia e a razdo
e a fé constituiram as primeiras condigdes que determinaram o surgimento do Estado
moderno®®°. Nestes termos, a ordem politica foi entendida como o produto de um contrato
social, base para superar a insuficiente autonomia do politico — face aos interesses
temporais — e a supremacia que a Respublica Christina exercia sobre os Estados nacionais.
MARsILIO DE PADUA, visando sujeitar a Igreja ao Estado, sustentava que o poder
politico emana do povo — que o transfere para o Principe —, reivindicando para este a
soberania em detrimento do poder do papado, que ndo gozava de poder coercivo ou

jurisdicdo compulséria para impor o respeito pela lei divina®®°

. Afirma-se, assim, por um
lado o conceito de soberania civil — em oposicéo a soberania do papado —, segundo o qual
ndo s6 o Principe se mantém independente do Sacerddcio, mas também possui legitima
jurisdicdo sobre o territorio do reino (contraposicdo Sacerdotium/Imperium), governando
iuxta subditorum suorum voluntatem et consensum, segundo um método eletivo®*; e, por
outro, o conceito de soberania popular (“inicial ou alienavel”, para a distinguir da teoria
democratica de SPINOZA ou ROUSSEAU), nos termos do qual “as leis elaboradas mediante
consulta a globalidade dos cidaddos e aprovadas consensualmente pelos mesmos serdo
muito melhor cumpridas e ninguém terd motivo para protestar contra elas”**2, Com efeito,
na obra de MARsILIO DE PADUA encontra-se 0 delineamento de diversos principios das
modernas teorias do contrato social, por referéncia quer a vontade e autonomia pessoal do
individuo, quer a ideia de soberania popular, e que, a partir deste momento, dominardo a

Filosofia do Direito e do Estado até fins do século XVIII.

%9 MARSsILIO DE PADUA, O Defensor da Paz, Vozes, Petrépolis, 1977, 1, 1, §1.

MARSILIO DE PADUA, O Defensor da Paz, cit., Parte Il, Capitulo 1X, §2 e 7, sublinhando que essa
prerrogativa pertence ao governante, que se encontra subordinado a autoridade legislativa (que representa “o
conjunto de cidaddos ou a sua parte preponderante”), incumbida de elaborar as leis. Mas também nesta matéria
ndo poderia o exercicio do poder espiritual pelo principe ser considerado absoluto ou ilimitado, como resultado
da primazia da lei e da soberania popular: “todos os governantes devem exercer 0 seu cargo de acordo com a
lei e ndo além do que ela determina” — MARSILIO DE PADOVA, O Defensor da Paz, cit., I, XI, §5.
%1 Cfr. MARSILIO DE PADUA, O Defensor da Paz, cit., I, X e XVII.

MARsiILIO DE PADUA, O Defensor da Paz, I, XIll, §8. O poder legislativo, como poder supremo,
compete ao povo, que o pode delegar numa assembleia de representantes eleitos, e o poder executivo, definido
como secundaria instrumentalis sive executiva pars, compete ao principe, o qual ndo tem qualquer participacéo
no exercicio do primeiro, dai se falando ja em separagao entre legislativo e executivo, pelo menos, em sentido
politico na obra Defendor Pacis — nesta linha, FRANCO BAsSI, “Il principio della separazione dei poteri
(evoluzione problematica)”, RTDP, 1965, p. 22.

360

362
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15. Fundamentos juridico-dogmaticos da ideia de contrato. Os maitre-
penseurs do contratualismo moderno: da Renascenca ao lluminismo

Comecamos a nossa exposic¢ao por referir que a ideia de contrato possui raizes
historico-dogmaticas proprias (supra, 3.), tendo sido objeto do labor, do engenho e da ars
inveniendi das escolas jusnaturalistas e jusracionalistas. As paginas que se seguem Sao
inteiramente dedicadas a exposi¢io — intencionalmente breve e assumidamente topica — do
modo como a ideia de contrato evoluiu na cultura e no pensamento juridico europeu
(séculos XV a XVIII) e influenciou ndo s6 formas de Estado e regimes politicos, como
também diferentes doutrinas e ideologias sociais. E essa exposicio que nos permite afirmar
que a ideia de contrato possui uma construcdo dogmatica autbonoma no direito publico e
uma estrutura dorsal claramente distinta do contrato juridico-privado.

O contratualismo moderno-iluminista floresceu na Europa seiscentista até ao fim
do século XVIII, tendo como os seus maximos expoentes JOHANNES ALTHUSIUS, MARIO
SALAMONI, FRANCISCO SUAREZ, HuGo DE GRoOT (GROCIO), THOMAS HOBBES, BARUCH
SPINOZA, SAMUEL PUFENDORF, JOHN LOCKE, JEAN JACQUES ROUSSEAU € IMMANUEL KANT.
Né&o se afigura nosso intuito refletir sobre o pensamento juridico-politico desta classe de
espiritos — alguns de periodos bem distintos e pertencentes a orientacdes opostas. O
propdsito da nossa investigacdo dispensa, em rigor, extensos desenvolvimentos a esse
respeito. Efetivamente, no estudo dos autores classicos, ndo devemos ser atraidos pela
miragem do chamado enquadramento historico, que eleva as fontes a pressupostos, e detém-
se, por vezes, nos detalhes até perder de vista o todo. Importa apenas acentuar, hic et nunc,
através de topicos, o papel fundamental do contrato social na constru¢do do Estado e da
ordem juridica publica, que ficou ligado ao movimento constitucional das revolucdes
americana e francesa do século XVIII, e discernir, em que medida, se afirmou, nesta época
dourada do contratualismo politico, um principio de compatibilidade entre contrato e poder
publico na formagdo do Estado e da ordem juridica publica (momento construtivista-
racional).

Efetivamente, o contrato, enquanto Vernunftdiktate, surge como principio
constituinte da sociedade politica: 0 homem da Aufklarling, que assumira a sua autonomia
moral e vontade politica no pacto social, prop6s a criagdo de um modelo racionalista, sendo
o0 Estado entdo emergente construido contratualmente com base na liberdade politica e nos

direitos naturais®®. Subjacente & exposicao que se segue encontram-se quatro pressupostos.

%3 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo portuguesa de 1976, cit., p.
20, observando que, na conce¢do jusnaturalista dos direitos do homem, o individuo é “o ponto de partida
autonomo da ordem social e politica”, sendo o Estado e a Sociedade construidos “contratualmente com base na
liberdade politica e nas liberdades individuais™.
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Primo, importa salientar que, na época moderna, individualismo e contratualismo
associam-se com o despertar do valor e da consciéncia do “individuo” no Renascimento®®.
A ideia contratualista do Estado como “poténcia nacional” encontrou, por isso, expressao

juridica no “dogma da soberania’*®

, recusando a existéncia de corpos intermédios entre o
Estado e o individuo. Neste sentido, tendo em vista fundar um sistema politico-social a
partir da autonomia e da vontade racional do homem, o pensamento jusnaturalista tomou
como base a instituicdo contratual e prop0s a criagdo de um modelo racionalista — o
contrato social —, pensando a sociedade como se todos os homens livres fizessem um
acordo na base de um contrato. A sociedade tornar-se-ia, agora, um artefacto humano, uma
criacdo que o homem moldaria: a origem naturalistica do poder politico, radicada desde a
tradicdo aristotélica numa concegdo de homem como zoon politikon, inclinado para a vida
em sociedade (appetitus societatis), perdera terreno face ao voluntarismo e a afirmacéo de

que os homens sdo naturalmente livres e iguais.

%4 Neste sentido, cfr. ANTON LEIST, “Ethik zwischen Hobbes und Kant”, Moral als Vertrag?

Beitréage zum moralischen Kontraktualismus, cit., p. 1. Ao prescindir da ideia de finalidade, de ordenacéo do
homem para algo que o transcende (seja Deus, a polis ou a civitas), o contratualismo da modernidade marca
uma clara e inequivoca rotura com o contratualismo politico antigo, apenas admitindo como referéncia Gnica da
construgdo da ordem politica o individuo, nas suas multiplas dimensdes — egoista, bom selvagem, social,
dotado de instinto de conservagdo — e como causa das suas a¢des (a vontade, os instintos, a razdo). De resto,
na época moderna, afirmara-se uma nova conce¢do do homem: partindo de um postulado zero inicial, este
libertara-se da transcendéncia teol6gica medieval (scilicet, da extraponéncia) e procurou construir uma ordem
nova a partir de si mesmo, como instancia dadora de sentido, nela enquadrando juridico-formalmente os seus
interesses de natureza econdmica — a extraponéncia “volvera-se em imanéncia” e, deste modo, o “homem
passou a compreender-se autocentradamente” — PINTO BRONZE, Li¢Bes de Introducdo ao Direito, cit., p. 319.
Cfr., ainda, CASTANHEIRA NEVES, Digesta, 11, 2008, Coimbra, pp. 114-115; e NORBERTO BoOBBIO/M. BOVERO,
Sociedade e Estado na filosofia politica moderna, cit., pp. 49-84.

N&o obstante concilidveis durante a Idade Meédia, as doutrinas contratualistas tornam-se
incompativeis, na época moderna, com a teoria do direito divino dos reis. Destarte, a constru¢do do sistema
politico-social principiava pelo homem (crenga no homem e nas suas potencialidades), enquanto ser dotado de
uma imensuravel racionalidade, orientado para a descoberta de um método cientifico que Ihe permitisse atingir
a verdade — finalidade que ficaria bem evidenciada na obra de RENE DECARTES, Discurso do Método,
introducio e notas de Etienne Gilson, Edigbes 70, Lisboa, 2008, p. 34 —, a qual passa a derivar do
conhecimento do homem sobre si mesmo e sobre a realidade das coisas, radicando no seu pensamento — é a
méaxima cartesiana, cogito, ergo sum! Por isso, na modernidade, 0 homem cria o seu préprio direito e constitui
a sociedade em que se move, ndo obedecendo a um direito anterior, sob a forma revelada, nem sendo
determinado ontologicamente pela sociedade em que se insere — como seu produto ou resultado —, por oposicao
ao teocracismo e ao naturalismo medievais. E muito frequente encontrar nos autores da modernidade modelos
de argumentagdo importados da matematica ou da fisica. ROUSSEAU constroi extensos passos do Contrat Social
com base em formulas de calculo e raciocinios matematicos, tal como BARUCH SPINOzA, que aplicou os
métodos racionalistas da matematica a filosofia contratualista e elaborou um sistema metafisico alicercado na
ética e na logica. Para um enquadramento geral desta temética, relacionando contrato social e mundividéncia
matematico-racionalista, vide ERNST CASSIRER, O Mito do Estado, cit., pp. 196-2009.

%5 Cfr. GusTAV RADBRUCH, Filosofia do Direito, cit., p. 286. O estabelecimento da “soberania
territorial” baseia-se, em larga medida, no conceito juridico de soberania exposto por JEAN BODIN (Les Six
Livres de la République, Fayard, Paris, 1986, I, 8), enquanto “souveraineté, puissance souveraine absolute et
perpétuelle”.
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Para a elaboracdo da concecdo individualista da sociedade e do Estado®® (e
consequente dissolucdo da conce¢do organica) muito contribuiram a filosofia jusnaturalista
— com 0 seu esquema légico-argumentativo de transicdo de um estado de natureza para o
estado civil — e a doutrina dos direitos naturais inalienaveis dos individuos®®’. E, néo
obstante, ser indubitavel a sociabilidade inata do homem, determinante passara a ser, agora,
construir a sociedade politica com base na autonoma subjetividade do homem — é de dizer
com J. W. GouGH, “to create the society by a volitive and deliberate act”**®® —, figurando o
pacto social como prius na arquitetura do novo Estado entdo emergente. Dir-se-ia que
criagdo-constituicdo de um novo poder politico (summa potestas), que resultasse da
liberdade e fosse por ela legitimado, estabelecia-se com base no acordo racional de
vontades (“Vertragsargument’>®°).

Secundo, no espa¢o euro-continental, o Estado Constitucional oitocentista surge
como o resultado da conjugacdo de duas visfes antagdnicas: uma vertente liberal, ao nivel
da protecdo dos direitos fundamentais e uma vertente autoritaria, ao nivel da organizacao

do poder politico®”

. VASCO PEREIRA DA SILVA retrata metaforicamente este “compromisso
pratico” entre principios liberais e principios autoritarios como “base da teorizagdo do
Estado democratico e liberal”, afirmando que “na histéria do Estado hd um primeiro
momento de maxima concentragdo e unificagdo do poder”, que corresponde a teorizagdo do
Estado absoluto (MAQUIAVEL, BODIN, HOBBES € ROUSSEAU) ¢ “um segundo momento, em
que o Estado ja se sente suficientemente «forte» para ir a procura do Homem, para
estabelecer uma organizacdo politica que seja o garante da liberdade e dos direitos
individuais do cidaddo, mediante o expediente técnico da separacdo de poderes, que
corresponde & teorizacdo liberal (e que encontra a sua expressdo, entre outros, nas obras de
LocKE e MONTESQUIEU)”. Por isso, sustenta que o Estado liberal surge como fruto das
contribui¢des tedricas, por um lado, de LOCKE e MONTESQUIEU e, por outro, de HOBBES e
ROUSSEAU. Assim, “HOBBES e ROUSSEAU contribuiram para este modelo de Estado com a

teorizacdo do elemento democratico, a ideia do pacto social como origem do poder, que

%5 Cfr. GARCiA DE ENTERRIA, Democracia, Jueces y Control de la Administracién, cit., p. 41.

%7 Cfr. MAURIZIO FIORAVANTI, Appunti di Storia delle Costituzioni moderne, I, cit., p. 23.

%% The Social Contract, cit., p. 81.

%9 Cfr. ANTON LEIST, “Ethik zwischen Hobbes und Kant”, Moral als Vertrag? Beitrage zum
moralischen Kontraktualismus, cit., p. 4. Subjacente a afirmacdo de que o principio da legitimag¢do da
sociedade politica radica no consenso, encontra-se a distingéo entre consentimento de origem e consentimento
de unido: o primeiro é prestado pelos individuos que, inicialmente e por unanimidade, estabelecem um corpo
politico através do contrato social, ao passo que o segundo é dado pelos individuos que atingem a idade da
razdo (a maioridade politica) e decidem juntar-se a uma determinada organizag&o estadual ja existente.

%70 Cfr. KLAUS STERN, “The genesis and evolution of European-American constitutionalism: some
comments on the fundamental aspects”, cit., pp. 187-188 e 190-195.
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oferecia uma explicacdo imanente do poder politico, fundamentando o Estado na vontade
das pessoas que constituem a sociedade; por seu lado, LOCKE e MONTESQUIEU teorizam 0

elemento liberal do Estado, a ideia de autolimitacdo do poder politico como garantia da

liberdade individual®"*.

O Estado Constitucional novecentista encontrar-se-4 fortemente marcado por esta
tensdo dialética entre, por um lado, o principio da autonomia que determina, além da
constituicdo do poder politico, também o respetivo fim, consubstanciado na garantia dos
direitos fundamentais e na limitacdo do poder (versdo liberal) e, por outro, a democracia
republicana, em que a liberdade se projeta na afirmacdo da participacdo de todos o0s

individuos na formacdo da vontade geral.

A afirmac@o histérica dos direitos fundamentais, na sua dimensdo natural, vem a dar-se no
contexto espiritual do Século das Luzes, enquanto direitos absolutos, imutaveis e intemporais, inerentes a
qualidade de homem dos seus titulares, e que constituem um nucleo restrito que se impde a qualquer
ordem juridica®®. E assim que o constitucionalismo liberal, tomando como ponto de partida a
Déclaration des droits de I'Homme et du citoyen de 1789, proclamava a “conservagido dos direitos
naturais e imprescritiveis” como “o fim de toda a associa¢do politica”, e, no seu artigo 16.°, fazia da
garantia desses direitos e da separacdo de poderes os elementos essenciais da existéncia de uma
Constituicdo. N&o se tratava apenas de alcangar uma separagdo real dos poderes e das poténcias, mas
também de assegurar a garantia efetiva dos direitos e liberdades fundamentais, concebidos a partir dos
quadros do jusracionalismo, enquanto instrumentos de limitacdo do poder e formas de garantia e defesa
dos individuos (Abwehrrechte) perante os “poderes piblicos™".

Recorde-se que foi com o jusnaturalismo moderno que se instituiu a criagdo de direitos
subjetivos, enquanto direitos atribuidos pela natureza a cada homem, de dar livre curso aos seus direitos
naturais (liberdade, conservagio, personalidade, defesa, propriedade)®™*. E ou porque o estado de natureza
era considerado de bellum omnium contra omnes (HOBBES) ou porque aquele ndo garantia
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adequadamente a tutela dos direitos naturais (LOCKE)®"™, a instituicdo de uma autoridade publica por

contrato cumpria duas finalidades: por um lado, restringia os direitos inatos a fim de tornar possivel a

%L Cfr. O Contencioso Administrativo no Diva da Psicanalise, Coimbra, 2009, pp. 17-18, e Em

Busca do Ato Administrativo Perdido, cit., pp. 15-16. Posi¢des semelhantes expressam, igualmente, com rigor
cientifico e estilo metafdrico, o codigo-fonte do Estado democratico e liberal, podendo ser vistas em ELKE
GURLIT, Verwaltungsvertrag und Gesetz, cit., pp. 69-70; OTTO DEPENHEUER, “Funktionen der Verfassung”,
Verfassungstheorie, Hrsg. v. Otto Depenheuer und Christoph Grabenwarter, Mohr Siebeck, Tibingen, 2010,
pp. 538-540 e 547-548; e JOHN RAWLS, Palestras sobre a Histéria da Filosofia Politica, cit., pp. 32-37.

%72 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo portuguesa de 1976, cit., p.
21.

3 Perspetivando os “direitos naturais e imprescritiveis do homem”, objeto de consagragio
constitucional e positivacdo em leis ordinarias, como uma conquista dos cidaddos na época liberal e uma
forma de luta contra as instituicdes do Ancién Régime, cfr. RALF POscHE, Grundrechte als Abwehrrechte:
reflexive Regelung rechtlich geordneter Freiheit, cit., pp. 18-19.

%% Cfr. CARMELO RESTIVO, Contributo ad una Teoria dell'Abuso del Diritto, Milano, 2007, p. 10.

%75 Cfr. WILFRIED ROHRICH, Sozialvertrag und Biirgerliche Emanzipation: von Hobbes bis Hegel,
cit., pp. 47-59.
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convivéncia, mas, por outro, conferia-lhes uma protecédo publica, envolvendo, se necessario 0 uso da
forca. E se, em certos autores, como HOBBES, tal reducdo assumia uma amplitude enorme, nos
representantes da orientacdo liberal, os direitos naturais, por forca do pactum, convertiam-se em direitos

subjetivos e impunham-se perante o Estado®’®

. Assim, se pelo contrato social se criava o direito objetivo,
o Estado assegurava a cada um a prote¢do e a satisfacdo dos seus direitos — anteriores a propria ordem
juridica objetiva — em toda a medida em que tal satisfacdo néo prejudicasse os direitos dos outros®”’. Por
isso, na origem, os direitos naturais individuais continuavam a impor-se ao pactum societatis e “a
legalidade, neste radicada, ao consagra-los positivamente em leis gerais e abstratas, convertia-os em
direitos subjetivos™’®,

Efetivamente, para os autores contratualistas liberais o estado civil ndo se perfila como
antitético ao estado de natureza, consubstanciando uma posicdo intermédia: scilicet, o estado civil ndo
anula o estado natural, nem o dissolve em si mesmo. Neste ensejo, LOCKE sustenta que, entrando no
estado civil, os individuos ndo renunciam aos direitos naturais, vendo, inclusive, refor¢ada e garantia a
sua protecdo do ponto de vista politico. Por conseguinte, o que se admite comum as doutrinas do contrato
social (liberais e ndo liberais) trata-se da relevancia dos interesses atribuidos as partes no contrato — a
autoconservacdo, a liberdade, a propriedade ou os interesses gerais e comuns. Naturalmente, aqui
entrecruzam-se diferentes interpretacfes: ou a vontade que estava na origem das leis politicas
correspondia a soma das vontades individuais reciprocas e ndo a uma vontade nova (LOCKE); ou a
vontade soberana (legislativa ou geral) assumia contornos distintos da soma da vontade das partes, dando
0 pacto social origem a uma entidade nova — ens moralis, na terminologia de PUFENDORF — e

transformando liberdade natural em liberdade politica — a volonté générale, na ace¢do de ROUSSEAU.

Tertio, o0 apriorismo da ideia de contrato constitui uma teoria aplicavel no direito
publico, que permite surpreender a funcdo juridico-politica e o nivel regulativo em que

opera o contratualismo primario, distinguindo-se, como vimos, da dogmatica conceptual e

379

classificatdria do contrato juridico-privado®” (supra, 3.). Contudo, importa salientar que o

%% Na interpretacio de KLAUS STERN, “The genesis and evolution of European-American
constitutionalism: some comments on the fundamental aspects”, cit., p. 188, a implementagdo do Estado
Constitucional significaria “a transi¢do do imperium absolutum para o imperium limitatum”.

%77 Esta teoria dos direitos subjetivos, que comegou por ter importantes aplicagdes nos dominios do
direito puablico, possuia, igualmente, repercussdes no direito privado, pois dizia respeito, originariamente, ao
modo de ser das relacfes entre os individuos. Quer isto significar que, em virtude da sua filiacdo racionalista, o
sentido atribuido ao contrato social evidencia na maior parte das teorias seiscentistas e setecentistas uma dupla
natureza, influindo ndo apenas, no &mbito juspublicistico, na modalidade de direitos politicos ou de autonomia
politica, mas também apresentando uma inegdvel dimensdo jusprivatistica, ligada a autonomia privada e a
liberdade da pessoa no seu agir juridico-privado. Desenvolvendo esta tematica, cfr. ANTONIO MANUEL
HESPANHA, Cultura Juridica Europeia, cit., p. 318-322; e GuUIDO FAsSO, Storia della filosofia del diritto, Vol.
Il, L'eta moderna, Roma-Bari, 2001, pp. 48-57 e 85-90, ¢ “Riflessioni logico-storiche su diritto soggettivo e
diritto oggettivo”, Studi in memoria di G. Donatuti, Vol. I, Milano, 1973, pp. 360-381.

%78 Cfr. PINTO BRONZE, Lig6es de Introducdo ao Direito, cit., pp. 597-600.

%" De forma expressiva, cfr. HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., pp. 115 e
121-122. N&o h4, entéo, que confundir o significado aprioristico da ideia de contrato social com o problema da
evolucdo em geral do contrato enquanto forma ou instrumento de producdo de efeitos juridicos criado,
configurado e tutelado pelo direito (publico ou privado) do Estado. No quadrante jusnaturalista e
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pensamento contratual é estruturante do jusnaturalismo e do jusracionalismo, verificando-
se, também, a sua aplicagdo no dominio dos contratos de direito privado (GROCIO,
PUFENDORF, THOMASIUS, WOLFF), ao ponto de, como ¢ sabido, ter exercido influéncia sobre
0 movimento e a literatura juridica pré-codificatoria®®®. Neste contexto, o conceito de
contrato surge como um instrumento juridico de autorregulamentacéo de interesses, que
repousa fundamentalmente sobre o acordo das partes como fonte normal de obrigacGes
civis. Para a formacdo de um ‘“novo” conceito de contrato naquele periodo muito
contribuiram, como salienta ANTUNES VARELA, as “escolas jusracionalista do direito natural
e do iluminismo setecentista, que colocaram a liberdade individual no centro ideoldgico de
todo o sistema juridico, afirmando a supremacia da vontade esclarecida do homem entre as
forcas criadoras do Direito (solus consensus obligat)”*®!. Propds-se, assim, uma nogéo larga
de contrato — o acordo de vontades (e qualquer acordo, que ndo apenas aquele que se

inscreve num qualquer numerus clausus) constitutivo de efeitos juridicos por meio do qual

jusracionalista, trata-se de dois universos claramente distintos, cada um com principios, regras e axiomas
proprios. Cfr., a este proposito, as consideragbes de A. MENEzes CORDEIRO, Tratado de Direito Civil
Portugués, Il, Direito das Obrigag¢des, tomo 2, Coimbra, 2010, pp. 71-77.

%80 Cfr. FRANZ WIEACKER, Histdria do Direito Privado Moderno, Lishoa, 1993, pp. 315-365.

Das Obrigacdes em Geral, Vol. I, Coimbra, 2008, p. 215, mencionando que “foi o
jusnaturalismo que mais contribuiu para espiritualizar o contrato, libertando-o da carga ritual, simbdlica,
materialista ou formalista que, durante séculos, cobriu a pureza ou a esséncia do fenémeno juridico”. Como é
sabido, o conceito romanista de contractus respeitava a obrigacéo juridica (contraida, inicialmente, através de
palavras solenes e de gestos rituais e, mais tarde, através da entrega real e simbdlica de certas coisas, enquanto
momentos essenciais de perfei¢do do ato juridico), ndo designando propriamente o facto juridico representado
pelo acordo ou convencdo, mas diretamente o vinculo, de natureza obrigacional, estabelecido por esse facto.
Sobre o0s conceitos de contractus, pactum e conventio no direito romano, cfr. ALBERTO BURDESE, Manuale di
Diritto Privato Romano, Torino, 1975, pp. 185-187 e 419-420, ¢ “Sulle nozioni di patto, convenzione e
contratto in diritto romano”, Seminarios Complutenses de Derecho Romano, Revista Complutense de Derecho
Romano y Tradicion Romanistica, n.° 5, 1993, pp. 41-66; M. TALAMANCA, “Contratto e Patto nel Diritto
Romano, Digesto delle discipline privatistiche-sezione civile, IV, Torino, 1989, pp. 58-77; ALVARO D’ORs,
Derecho Privado Romano, cit., pp. 545-602; JAVIER PARICIO, Contrato, La Formacion de un Concepto,
Pamplona, 2008, pp. 37-98; A. SANTOS JusTo, Direito Privado Romano Il, Direito das Obrigagdes, Coimbra,
2006, pp. 23-118; EDUARDO VERA-CRUZ, O Direito das Obriga¢6es em Roma, Vol. I, Lisboa, 1997, pp. 207-
214; DEBORA GRIVOT, “A classificagdo das fontes obrigacionais na tradi¢do romanistica”, O Sistema
Contratual Romano: de Roma ao Direito Actual, FDUL, 2010, pp. 311-338; e F. PEREIRA COELHO,
“«Contrato», Evolugdo do conceito no direito portugués”, Sep. do Vol. LXIV, BFDUC, 1988, pp. 5-29.

Ora, foi sobre esse material — o sistema contratual romano — que o jusracionalismo seiscentista e
setecentista exerceu a sua critica fundamental (afastamento do principio da tipicidade e taxatividade do
contractus no sistema classico; progressiva informalizagdo dos contratos e principio da liberdade de forma;
exigéncia de aequalitas entre as prestacbes das partes). Com as primeiras elaboracdes, operadas pelo
jusracionalismo, das ideias de declaracdo de vontade e de consentimento, o contrato (entdo, “contractus”)
deixou de ser entendido como o vinculo (obrigacional) e passou a ser considerado o facto de que esse vinculo
derivava, ou para que nesse “facto” deixasse de ser determinante o elemento objetivo respetivo (documento,
palavras orais, entrega da coisa) e passasse a sé-lo justamente o consentimento e o acordo das partes (elemento
declarativo). Para mais desenvolvimentos sobre as primeiras experiéncias de compilagdo civilistica segundo os
moldes da “segunda sistematica”, onde emergiu o Code Napoléon, cfr. F. PEREIRA COELHO, “«Contratoy,
Evolugao do conceito no direito portugués”, cit., pp. 14-47.

381



125

as partes se obrigam®2. E quando, a partir do momento da codificacdo, se transitou da
consideracdo dos varios contratos singulares, herdados do direito romano e do periodo
medieval (como a compra e venda, a loca¢cdo, o mandato, 0 comodato), para a categoria
abstrata do contrato produziu-se o alargamento do campo contratual a outros aspetos da
relacdo obrigacional e a outras classes de relagdes juridicas, sedimentando-se uma categoria
genérica de contrato®®.

Quarto, a ideia de contrato social ajusta-se, como facto, a um modelo de
associacao politica estadual (pactum unionis/pactum subjectionis) de transicdo de um estado
de natureza para o estado civil. Mas, considerado unicamente como principio regulativo da
acdo publica, assume o significado de contrato originario (urspringlicher Vertrag),
vinculando o legislador a elaborar as suas leis como se elas pudessem emanar da vontade
coletiva de um povo inteiro, e a considerar todo o subdito, enquanto quer ser cidaddo, como
se ele tivesse assentido pelo seu sufragio a semelhante vontade®*. Recorde-se que, na parte
final do século XVI, o apuramento do fundamento racional do direito publico passou, em
grande medida, pelos postulados do contratualismo politico de HOBBES, PUFENDORF, LOCKE
e ROUSSEAU, cujas obras — auténticos tratados politico-constitucionais — afloram quase
exclusivamente tematicas de direito publico.

A acrescer a ado¢do de um modelo epistemolédgico que podia envolver uma
pluralidade de abordagens juridico-filosoficas, reveladoras de modelos ideoldgicos distintos
e até inconciliaveis®®® — o absolutismo hobbesiano (bem como, embora em muitos aspetos
distinto, pufendorfiano), o liberalismo lockeano e o democratismo rousseauniano. O
contratualismo ndo conduziu, somente, as teorias democraticas que tiveram o seu epilogo na
Revolucdo francesa, fundamentando também o despotismo iluminado carateristico dos
principados europeus do século XVIII. Tudo dependia do contetdo global do contrato, ndo

fosse o quadro juridico-politico fundamental reconduzido a vontade livre e racional dos

%82 Na expresséo de Luis Diez-Picazo, Fundamentos de Derecho Civil Patrimonial, Vol. I, Madrid,

1996, p. 121, essa nogdo moderna de contrato expressava “todo o acordo de vontades por meio do qual as
partes se obrigam”, conferindo-se alcance geral ao contrato de modo a que o acordo de vontades entre as partes
pudesse criar obriga¢fes para além das hip6teses tipificadas no sistema romano cléssico.

%3 Segundo ANTUNES VARELA, Das Obrigacdes em Geral, Vol. I, cit., pp. 215-216, a transic&o
operou-se ja no Codigo Civil francés (0 Code Napoléon) com a proclamacéo das primeiras regras comuns a
todos os contratos.

%4 E o conceito de contrato originario de IMMANUEL KANT, A Paz Perpétua e Outros Optsculos,
Edigdes 70, Lisboa, 1995, pp. 82-83.

%5 Cfr. Luicl FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Vol. II, Teoria della
democracia, cit., p. 158, referindo que o conteido global do contrato social se construia a partir de multiplas (e
diferenciadas) opinides reinantes na communitas civium, variando, por isso, consoante os tempos, a ideologia
politica e as circunstancias de cada comunidade. Do ponto de vista das formas politicas, vamos ver o
jusracionalismo desdobrar-se em duas grandes orientacfes: a demoliberal, inaugurada por JOHN LOCKE, e a
absolutista, com origem em THOMAS HOBBES.
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membros da comunidade. Efetivamente, o que aproxima o0s escritores jusnaturalistas ndo se
cifra apenas na adogdo de um método racionalista, mas na composi¢cdo de um modelo
epistemoldgico aberto, que pode ser preenchido com os mais diversos conteddos, que
remonta — com maior grau de desenvolvimento — a HOBBES, e do qual séo devedores tanto
SPINOZA, como PUFENDORF, LOCKE e RousseAu. Tal modelo explicativo inclui a formagéo
da sociedade civil (que pressupde uma fase inicial ou pré-estadual), a fundacdo do Estado
com base no contrato (fase contratual) e 0 modo de exercicio do poder politico (fase
estadual). O modelo geral da natureza de que partem é um modelo mecanicista — baseado na
relacdo causa-efeito — inspirado na fisica do seu tempo.

Partindo deste modelo, procuraram os autores jusnaturalistas imaginar como viveu
— ou como viveria — 0 homem, antes da existéncia do Estado ou de uma comunidade
politica organizada (polis ou civitas). A essa condicdo explicativa — historica e primitiva da
vida da humanidade, para uns, meramente hipotética, para outros — chamaram-Ihe estado de
natureza, oposto ao estado de sociedade ou civil, onde emerge uma organizagdo politico-
social, que define regras de conduta gerais e obrigatorias. Da contraposi¢do entre os dois
estados (natural e politico) — axioma fundamental do contratualismo moderno-iluminista —
resultam, como elemento constitutivo do primeiro, individuos singulares (isolados e nédo
associados), que atuam seguindo ndo a razdo, mas os instintos e as paixdes, e, como
elemento constitutivo do segundo, a unido racional dos individuos numa sociedade politica
organizada.

Quanto ao seu fundamento, o Estado moderno passou a ser entendido, pela voz de
diversos autores, como o produto de uma vontade racionalizada em termos contratuais®®®,
que, por um lado, assegura as liberdades individuais, a segurancga pessoal e a paz publica e,
por outro, garante a estabilidade juridica e a protecdo da confianca. No entanto, a cria¢do do
Stato — enquanto ente superior a “reunido das vontades particulares” — facilmente poderia
degenerar numa maquina de poder ilimitado, revelando uma propenséo para figurar como
um poder totalitario®®” a medida que se conferia um selo de aprovacéo a todas as agdes do
governo. Pelo que, no que tange a extensdo do poder politico, ergueu-se um naipe de
questdes controvertidas a que o contratualismo moderno-iluminista pretendeu oferecer uma
resposta universal: como resolver o problema da convivéncia (e da integracdo) social?
Como preservar a liberdade e os direitos naturais e, a0 mesmo tempo, garantir

institucionalmente a seguranga e a paz publica? Deve a legalidade formal constituir um

%86 A este respeito, cfr. o cléassico estudo de V. E. ORLANDO, “Il nome di Stato”, Libro III, Teoria
Giuridica dello Stato, Diritto Publico Generale, Milano, 1954, pp. 185-198.

%7 Cfr. HANS KELSEN/ALEXANDER HOLD-FERNECK, Lo Stato come Superuomo: un Dibattito a
Vienna, Giappichelli, Torino, 2002, p. 99.
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limite imposto a atuacdo do poder administrativo em face das exigéncias do individualismo?
Em que termos se legitima o poder politico soberano e quais 0s limites a que deve
obedecer? Quais os fundamentos da obrigacéo politica? A producdo normativa passa a ser
inferida sistemético-dedutivamente pelo pacto social? E o Direito? Esgotar-se-ia nas
prescrigdes que o contrato determina?

Por esta via se verifica que, na tratadistica jusnaturalista e jusracionalista, a
intencionalidade problemética do contrato social abrange um conjunto de questdes
controvertidas que integram a teoria classica da constituicdo e concernem a ordenacéo
sistematica e racional do Estado e da ordem juridica publica. Neste sentido, aqueles autores
legitimavam a soberania imanentemente, debrucando-se especificamente sobre 0s
problemas da justificacdo e do fundamento do poder politico (quaestio da legitimacdo do
poder). Mas o laboratério jusnaturalista foi, igualmente, direcionado para o ensaio de
solucBes decantadas a partir do classico problema da obrigacdo politica (ou da
Rechtsgrund, como a designa OTTO GIERKE) e da obediéncia civil, face as imposi¢des da
autoridade publica (quaestio da articulacdo entre liberdade e coagdo publica legitima®®?). A
estes problemas acrescia a necessidade de se determinarem a extensdo e o ambito do poder
politico, erigindo limites ao poder estadual, em harmonia com a separac¢do de poderes e 0
reconhecimento dos direitos naturais do homem [iura connata], preexistentes a formacéo do
Estado e suscetiveis apenas de autolimitacdo por consentimento do individuo (quaestio do
modo de exercicio do poder politico)®®.

Tal modo de equacionar o Estado, préprio das doutrinas demo-liberais, teve como
carateristica comum a compreensdo daquele ndo apenas enquanto uma nova entidade
resultante do contrato social, mas a forma que, por assim dizer, tomam os individuos ou a
multiddo (multitude) dos seus contraentes. A ordem politica é, na realidade, uma ordem
artificial, que se cria e institui por acordo entre os homens. Por isso, a dogmatica publicista

elabora esquemas regulativos de equilibrio entre imperium e consenso, de um lado, e de

%8 A filosofia politica dos séculos XVII e XV111 assenta na maxima segundo a qual sobre as pessoas

e as suas organizacdes impende o dever de obediéncia as determinages do Estado. A comunidade politica,
como tal, pode coagir as pessoas ao cumprimento dos seus deveres perante ela e impor-lhes para esse efeito as
necessarias medidas coercitivas. Eis outro axioma fundamental da filosofia iluminista, que se traduz no
“principio da deverosidade da obediéncia as imposi¢des e exigéncias da autoridade publica legitima”: assim,
“cada membro da comunidade politica é considerado como agente, auténomo, livre, e, simultaneamente, como
paciente, sujeito ou subdito” — A. BARBOSA DE MELO, Direito Constitucional e Administrativo (sumarios e
notas), Direito Publico da Banca, dos Valores Mobiliarios e dos Seguros, Ano letivo 2009/2010, policop.,
Coimbra, p. 13. Por outro lado, enquanto atributo ou qualidade do poder politico, a questdo da legitimidade
impunha-se como uma prioridade na teoria geral do Estado, porquanto implicava aceitar, de forma
generalizada, decisdes materialmente indeterminadas, dentro de certos limites de toleréncia.

%9 Neste contexto, HARALD EBERHARD, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, cit., pp. 116-118,
enuncia algumas destas questdes como dominios prioritarios de intervencdo da “genetische Vertragstheorie” e
da “Vertraglichen legitimationtheorien”.
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dialética entre politica e direito, de outro: o poder politico dos principes surgia limitado e
derivava do consenso popular, tendo o direito de resisténcia como clausula de salvaguarda
e instrumento politico ao servi¢co do povo, capaz de revolugdo. No contrato social residia,
portanto, o Ultimo reduto do poder originério da comunidade politica, em “épocas de crise
e de turbuléncia”, invocado, nas palavras de JOHN LOCKE, como “poder de apelar aos
Céus™%,

No quadro de transi¢cdo do humanismo para o século XVIII — também designado
por periodo barroco — o contratualismo moderno foi desenvolvido a luz de novas
premissas, de um lado, pelo pensamento filosofico-politico da Neo-Escolastica dos séculos
XVI e XVII, que, pela voz de BANEZ, SOTO, MOLINA, MARIANA, VITORIA, SUAREZ €
SERAFIM DE FREITAS, dominou na Espanha e em Portugal, e, de outro lado, pela Escola de
Direito Natural, nas suas diferentes modalidades, que predominou na Holanda, Inglaterra e
Alemanha, sobretudo através de GROcIO, HOBBES, PUFENDORF, THOMASIUS e WOLFF. O
bloco de ideias que se corporizou e difundiu no espaco continental europeu torna possivel
captar o Estado constitucional oitocentista como fruto das contribuicbes teoricas de
HoBBES, PUFENDORF € ROUSSEAU, na vertente autoritaria, e de LOCKE, MONTESQUIEU €, em
larga medida, de KANT, na vertente liberal (e republicana). De igual modo, veremos que 0s
valores em volta dos quais germinou o teorema do contrato social projetam-se, igualmente,
na organizacdo e funcionamento das instituicbes administrativas post-revolucionarias,
indiciando um principio fundamental na nossa linha de investigacdo, que postula nédo
constituir o principio do contrato social um dominio exclusivo da teoria da constitui¢do
(embora reconhecendo que é esse o seu dominio por exceléncia), mas também da teoria do
direito administrativo e do direito internacional publico.

Bem antes do De iure belli ac pacis — geralmente considerado um dos marcos do
inicio do jusnaturalismo®* —, coube as correntes dos Monarcémacos e & Neo-Escolastica
lancar as bases juridicas do contratualismo na alvorada da modernidade, a primeira fazendo,
nos escritos de intervencdo politica, a apologia dos “direitos populares” e do direito de
resisténcia como formas de limitacdo do poder e a segunda cunhando dogmaticamente a
ideia de “soberania popular inicial”**, oriunda dos escritos dos legistas e geralmente aceite

pelos canonistas e tedlogos desde a tradicdo medieval.

%0 T\wo Treatises of Government and A Letter Concerning Toleration, ed. lan Shapiro, New Haven,

Yale University Press, 2003, 11, 8240-242.

%L Cfr. NoRBERTO BOBBIO, Il Giushaturalismo Moderno, cit., pp. 23-25.
Na acecdo ou terminologia de PAULO MEREA, “Suarez, jurista. O problema da origem do poder
civil”, Estudos de filosofia juridica e de histéria das doutrinas politicas, cit., pp. 119-120.

392
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15.1. Teoria da soberania popular (inicial) e direito de resisténcia na alvorada
da modernidade

15.1.1. Os Monarcomacos JOHANNES ALTHUSIUS E MARIO SALAMONI € a
apologia dos direitos populares

Durante a segunda metade do século XVI, em que a Franca se viu envolta de
brutais e sangrentas guerras religiosas, a Europa assistira, num espaco de trinta anos, a
acontecimentos politicos que marcaram, de forma determinante, a histéria da modernidade,
como o massacre dos Huguenotes na noite de Sdo Bartolomeu, a perseguicdo da Liga, a
ordem de morte do Duque de Guise pelo irmédo e sucessor de Carlos X, o assassinato de
Henrique 111 e a subida ao trono de Henrique 1\V*%. Foi nesta ambience politica e social que
se desenvolveu, como produto do meio, a célebre literatura dos monarcémacos catolicos e
protestantes, como SALAMONI, BOUCHER, ROSSAEUS, HOTMAN, BEzE, ALTHUSIUS e
BUCHANAN, que proclamavam a soberania popular inalienavel, o direito de resisténcia e
perspetivavam os reis como meros delegados amoviveis (teoria da concessio imperii). Nao
é, portanto, de admirar que ALTHUSIUS se tenha, muitas vezes, posicionado combatendo o
direito divino dos reis e fazendo a apologia dos direitos populares, ao lado de outros
“monarcomacos” — assim qualificados pelo opositor W. BARCLAY®%.

Segundo a licdo de OTTO VON GIERKE, @ moderna teoria do contratualismo
politico deve ser originalmente reportada a obra do germanico calvinista JOHANNES
ALTHUSIUS (ALTHAUS), que, comparativamente com os escritos dispersos do contratualismo
antigo, “elaborou uma auténtica teoria do contrato social”, sistematizada no principio do

pacto fundacional, expresso ou tacito, conformador do Estado e da associagdo politica

%93 Cfr. PAULO MEREA, “Suarez, jurista. O problema da origem do poder civil”, cit., p. 120.

4 Alguns monarcémacos calvinistas, como THEODORE DE BEZE articulavam as teorias dos direitos
naturais e o contratualismo politico, afirmando uma obediéncia ao principe que necessariamente conhece
limites resultantes das leis divinas (impium) e das leis humanas (iniquum) e aceitando a resisténcia contra o
principe ilegitimo (motivada pela usurpacdo do poder, no interior do Estado ou de um Estado terceiro, e pelo
exercicio injusto do poder legitimo - tradicionalmente designado tyrannus quoad exercitium —, com
fundamento de que tal poder é limitado e deriva do consenso popular) — T. BEzg, Du Droit des Magistrats, ed.
Robert Kingdon, Droz, Genéve, 1971, pp. 44-45. Nestas hip6teses, considerava BEze, Du Droit des Magistrats,
cit., p. 24, que a resisténcia é exercida diretamente pelo povo ou pelos legitimos magistrados, que designaram o
principe, cabendo-lhes anular o contrato de governo e, se necessario, remové-lo do trono. Analisando as obras
de BEzE, de BrRuTus (Vindiciae contra tyrannos) e os Panfletos Huguenotes (em especial, a Franco-Gallia de
FRANGOIS HOTMAN), que densificam, de forma sisteméatica, o direito de resisténcia no &mbito de uma
monarquia limitada, cfr. S. M. MANETSCH, Theodore Beza and the Quest for Peace in France, 1572-1598, Brill
Academic Pub, 2000, pp. 63-69; e J. W. GOUGH, The Social Contract, cit., pp. 49-66.
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(universalis consociatio)**. Propondo um modelo cooperativo-institucional (consociatio
symbiotica), a base do Estado assenta primeiramente num pactum societatis, formando uma
unidade contratual de ius publicum, que agrega diferentes espécies de associa¢Oes
(Genossenschaft, Gemeinde, Provinz). A organizagdo estadual traduz, assim, uma
“sociedade simbidtica universal” (universalis maior consociatio), uma associagdo natural,
institucionalmente formada por autarquias, provincias e regides politicas, por sua vez,
compostas por familias, comunidades religiosas e laicas, corporacBes de artesdos e
associagdes comerciais (Korporationstheorie). Ndo se pode afirmar que esteja aqui em
causa uma pura doutrina de cariz individualista — alids, os contraentes podem nem ser
individuos e, quando o sejam, estes representam cidades, regides, corpos eclesiasticos e
casas nobres —, na medida em que a articulacdo organica entre o individuo e o Estado
realiza-se necessariamente pela via das associa¢Ges politico-sociais, 0 que manifesta, nas
palavras de C. J. FRIEDRICH, “a emergéncia de uma concecdo de Estado Corporativo™®:
«universitas haec est plurium coniugum, familiarum et collegiorum, in eodem loco
habitantium, certis legibus facta consociatio. Vocatur alias civitas»®®’.

Além disso, note-se que se, por um lado, ALTHUSIUS proclamava ja a soberania
popular inicial — ndo autdnoma, mas subordinada a um direito natural transcendente —, por
outro, foi este Autor quem, muito antes de Locke®®, imputou ao soberano um poder
meramente fiduciario, na qualidade de “administrador, gestor e condutor desse poder [...],
pois sdo os eforos, enquanto guardides do direito e da justica, que oferecem resisténcia ao
abuso do poder e destituem os tiranos”*®. E ao contrario de HOBBES, que no aceitara tais
limites ao poder estadual, nem t&o pouco a figura do tyrannus, na obra de ALTHUSIUS
encontramos ja grande parte dos ingredientes tipicos de uma doutrina contratualista

moderna: o poder do principe é, na realidade, limitado (quer pelas leis divinas, quer pelas

%5 Johannes Althusius und die Entwicklung der naturrechtlichen Staatstheorien, Adegi Graphics

LLC, Port Chester-New York, 2011, pp. 21, 48, 99-100 e 244. Note-se, contudo, como sublinha GIERKE, que 0
contratualismo de ALTHUSIUS encontra-se proximo de uma concegdo comunitarista ou organicista, que
reconhece um lugar proeminente as formas de agregacéo coletiva dentro da comunidade politica, pelo que nada
tem que ver com o contratualismo democratico de matriz rousseauniana, que acentua o centralismo
administrativo e absolutiza a vontade geral, contrariando a criagdo de corpos intermédios e de espagos de poder
auténomo para coletividades ou agrupamentos infra-estaduais.

%% Politica Methodice Digesta, ed. C. J. FRIEDRICH, Harvard University Press, 1932, p. Ixxxvi.
“Societas” e “Pactum” figuram na obra de ALTHUSIUS como conceitos correlativos e complementares.

%7 politica Methodice Digesta, cit., V, 8.

%% Two Treatises of Government and A Letter Concerning Toleration, ed. lan Shapiro, New Haven,
Yale University Press, 2003, §149.

%9 politica Methodice Digesta, cit., Prefacio e XVIII, 63. Também em XIX, 6 e 7, ob. cit., se
verifica que, no ambito do pactum subjectionis, sdo 0s magistrados que executam as decisdes da associacdo
politica, como meros delegados: “populus et magistratus summus inter se mutuo certis legibus et conditionibus
de subjectionis et imperii forma ac modo paciscuntur, iuramento ultro citroque fide data et accepta
promissave”.
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leis humanas) e deriva do consenso popular, tendo o direito de resisténcia como
instrumento politico ao servigo do povo*®.

Por sua vez, o monarcomaco catolico MARIO SALAMONI defendeu na primeira
metade do século XVI que o poder politico reside originariamente na comunidade, da qual
deriva a autoridade dos principes. A sua obra De Principatu Libri Septem, que durante
longo periodo caira no esquecimento, regressou a notoriedade no século passado, pela méo
de Mario D'AppIO, que a editou e reviu*®, dedicando-lhe um estudo ainda hoje
fundamental®®. Sob o formato de um diélogo entre um filésofo, um advogado, um tedlogo e
um historiador, SALAMONI desenvolve os fundamentos da autoridade politica, explicitando
que o imperantem, ndo obstante deter a summa potestas, encontra-se vinculado a lex regia,
que representa sempre uma lex populi fundada no consenso social, com o sentido de esta
constituir a fonte de autoridade do principe, expressa pela vontade do povo.

Deste modo, a civitas nada mais ¢ do que uma forma de associagdo (civilis
guaedam societas), cujos vinculos entre os associados (socii) somente podem ser
compreendidos no quadro de uma relacdo contratualista (contrahiturne societas ulla sine
pactionibus?)*®®. No dominio das fontes de direito que limitam o poder real dos monarcas,
considera a lei como um contrato expresso — “expressa civitum conventio” —, distinta do
costume, entendido como pratica vinculativa tacita — “tacita quaedam civium conventio™%.
Na verdade, a lei reconduz-se a um pactum inter cives e ndo a um pacto entre 0 monarca e
0s subditos (“lex ergo inter cives ipsos pactio quaedam est”). O proprio povo torna-se “na
senda de Marsilio de Padua, o verdadeiro legislador, ndo tendo o principe poder legislativo
préprio, nem podendo, como mero delegado amovivel, utilizar o poder politico que Ihe foi
conferido para aprovar leis que ndo encontrem fundamento na concessdo (concessio

imperii) feita pelo povo™®.

% O pactum subjectionis de ALTHUSIUS envolvia, assim, dois momentos incindiveis: a electio do
summus magistratus, pelos éforos, e a promissio oboedientiae por parte do povo, que jurava obedecer ao sumo
magistrado “sub conditione tacita vel expressa si magistratus iuste et pie imperaturus” — cfr. o XXXVIII da
Politica Methodice Digesta, onde se verifica que o poder politico soberano conhece limites derivados das leis
humanas e das leis divinas e se enunciam os termos do exercicio do direito de resisténcia (acionado pelo povo,
na hipotese de tyrannus absque titulo, e exercido pelos éforos, perante a hipotese de tyranus quoad exercitium).

A distin¢do entre tirania de exercicio e tirania de titulo, associadas a “privagdo do titular do poder
da sua legitimac¢do abstrata ou concreta” é, também, cunhada por ROGERIO EHRHARDT SOARES, Ligdes de
Direito Constitucional, cit., p. 73.

“OL Cfr. MARIO SALAMONI, De Principatu Libri Septem, ed. Mario D’ Addio, Giuffré, Milano, 1955.

“02 | 'Idea del Contratto Sociale dai Sofisti alla Riforma e il "De principatu” di Mario Salamonio,
Giuffré, Milano, 1954.

“%3 Cfr. MARIO SALAMONI, De Principatu Libri Septem, cit., pp. 27-29.

“% Cfr. MARIO SALAMONI, De Principatu Libri Septem, cit., pp. 12-19.

“5 Cfr. ERIC VOEGELIN/JAMES L. WISER, History of Political Ideas: Religion and the Rise of
Modernity, University of Missouri Press, 1998, p. 43. Para mais desenvolvimentos sobre o contratualismo
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15.1.2. FRANCISCO SUAREZ e a origem do poder publico

Para qualquer lado que se encare o contratualismo politico setecentista, ndo é
possivel ignorar a obra dos tedlogos peninsulares da Neo-Escolastica (BANEz, SoTO,
MOLINA, MARIANA, VITORIA, SUAREZ € SERAFIM DE FREITAS) e, em especial, a concecdo de
FRANCISCO SUAREZ, que articulou a origem popular da soberania com o pacto social. Nas
obras Tractatus De Legibus ac Deo legislatore e Defensio Fidei catholicae Anglicanae

sectae errores*®®

de SUAREZ séo aprofundados os problemas da origem do poder civil, por
referéncia a teoria democratica da soberania popular inicial — ou aliendvel (para a distinguir
da teoria democratica de Rousseau) — e a clausula de salvaguarda de um direito de
resisténcia, em clara oposicéo a corrente do direito divino dos reis.

Partindo das concecdes aristotélicas-tomistas de «comunidade politica», enquanto
hominum collectio, o mestre jesuita construiu racionalmente o Estado na base do pactum e
na posterior transferéncia da soberania do povo para o principe. Entendendo o poder

407 concluiu

soberano, nos termos da lei natural, como residindo na comunidade organizada
SUAREZ que o poder politico do Estado s6 pode ser exercido — e encontrar-se legitimado —
com base num pactum subjectionis de transferéncia (translatio) para o Monarca*®. O
contrato incluia, assim, dois passos: 0 primeiro consistia na instituicdo da comunidade
politica (pactum unionis civilis) e o segundo na subsequente transferéncia da soberania do
povo para o principe (pactum subjectionis), acompanhada da observancia de regras de
legitimacao do poder politico. Note-se, no entanto, que a concec¢ao tomista omnis potestas a
Deo per populum — que sera negada por autores jusracionalistas — constitui, ainda, 0 ponto
de partida de SUAREZ, na medida em que é Deus (causa objetiva e imediata) o Autor da
natureza, que confere a soberania politica aos ‘“homens reunidos em comunidade

»99 gozando, por isso, as leis emanadas pelo poder politico de um caréter

perfeita
semissagrado.

Ora, nascendo o Estado de um contrato voluntariamente aceite pelos homens (“a
singulis hominibus per proprium eorum consensum derivari hanc potestatem in totam

59410

communitatem ex eis coactam”*"), o poder politico conferido por Deus a comunidade pode

ser exercido diretamente por todo o povo (“retido nas maos da comunidade™), sob a veste de

politico e a apologia dos direitos populares dos monarcémacos, cfr. OTTO VON GIERKE, Johannes Althusius
und die Entwicklung der naturrechtlichen Staatstheorien, cit., pp. 21-48 e 100-244; MAURIZIO FIORAVANTI,
Costituzionalismo, cit. pp. 14-17; e J. W. GOUGH, The Social Contract, cit., pp. 47-66.

“% Traduges espanholas, Las Leyes, 6 Vols., Instituto de Estddios Politicos, Madrid, 1967, e
Defensa de la Fe, 4 Vols., Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1970.

“ Las Leyes, 111, 1, 3.

“% Las Leyes, 1, 111, 7, e 11, 1V, 5.

4 Defensa de la Fe, Il 11, 5.

“19 Las Leyes, 111, 111, 1.
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um governo democratico, ou transferido, por um ato de vontade do povo (“ex consensu
comunitatis”), no todo ou em parte para o monarca e seus sucessores*'. Nesta Ultima
hipotese, a referida transmissdo do poder politico constitui a unica fonte de legitimidade da

autoridade publica**?

. No entanto, e porque “o monarca se torna superior ao povo”, a
comunidade conservava um ténue controlo do exercicio da soberania politica, traduzido no
direito de resisténcia**®. O monarca encontrava-se, assim, submetido as clausulas do
pactum subjectionis (ao modum conventionis) e, ainda, ao direito natural, tornando licito a
Republica ndo so6 a resisténcia passiva as leis injustas, como o direito de resisténcia ativa, a
deposicdo e a rebelido contra os tiranos — inimigos do Estado —, incluindo a condenagéo
destes a morte ou o regicidio por uma autoridade publica. S&o estas as principais
consequéncias que, do ponto de vista sistematico, SUAREZ extrai do seu principio basilar — o
pactum subjectionis —, também designado, por vezes, na literatura politica da época por “lei
régia”**,

Observa-se, assim, que, para SUAREZ, 0 poder publico, considerado
concretamente, tem como fundamento o acordo do corpo social e apenas se torna legitimo
quando emanado do consentimento tacito ou expresso da comunidade. Ora, é neste axioma
contratualista que a doutrina da soberania popular aparece fundamentada em pensadores
como GROCIO, HOBBES, SPINOZA, PUFENDORF, LOCKE, ROUSSEAU e KANT*®, Contudo, se a
Neo-Escolastica é, como escreveu CABRAL DE MoNCADA™®, herdeira do humanismo que

“olha como que para tras”, reatando a intima ligagdo com a Idade-Média, a Escola de

“ Defensa de la Fe, II1, 111, 7 e 111, 1V, 2.

12| as Leyes, 11, IV, 9.

“B3 LLas Leyes, 11, IV, 6 e Defensa de la Fe, VI, IV, 7.

“4 Cfr., nesta linha, a perspetiva de PAULO MEREA, “Suarez, jurista. O problema da origem do poder
civil”, Estudos de filosofia juridica e de histdria das doutrinas politicas, cit., p. 162. Sobre a concecdo
suareziana da origem democréatica do poder politico, cfr. IGNACIO GOMEz RoBLEDO, El origen del poder
politico segin Francisco Sudrez, Universidad Autonoma de Centro América, 1986, pp. 66-106; FREITAS DO
AMARAL, Historia das Ideias Politicas, Vol. |, cit,, pp. 299-316; e PAULO MEREA, “Suarez, jurista. O problema
da origem do poder civil”, cit., pp. 107-186, e “Suarez, Grocio, Hobbes”, pp. 305-316, Estudos de filosofia
juridica e de histdria das doutrinas politicas, cit.. Ndo deixa de ser curioso notar que alguns jesuitas dos fins do
século XVI se tenham achado, muitas vezes, a combater contra o direito divino dos reis, ao lado dos
monarcémacos protestantes, que proclamavam a apologia dos direitos populares e perspetivavam os reis como
meros delegados amoviveis — circunstancia que, em certa medida, justificaria, no século seguinte, a
perseguicdo encetada aos jesuitas pelos monarcas absolutistas.

“ No entanto, SUAREZ ndo foi um percursor de HoBBES ou de ROUSSEAU: na verdade, o
contratualismo do Padre Jesuita ndo apresenta, ainda, o significado individualista, utilitarista e historico-
hipotético de transicdo de um estado da natureza para o de sociedade civil, como sucedera com HOBBES,
PUFENDORF e LOCKE. Pelo contrario, o pacto é somente a causa proxima da formagdo da comunidade, que
resulta diretamente do instinto natural de sociabilidade do homem — do appetitus societatis —, na esteira das
doutrinas sufragadas por ARISTOTELES € SAO TOMAS.

“1° Filosofia do Direito e do Estado, Vol. I, cit., p. 130.
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Direito Natural racionalista “olha como que para a frente”, pelo que seria esta ultima a

impor-se como percursora do século XVIII e do movimento constitucional.

15.2. O teorema do contrato social segundo o método jusnaturalista: HuGO
GROcCIO, jusnaturalismo secularizado e a formacao de uma comunidade internacional
de Estados soberanos

E consabido que a obra De iure belli ac pacis**’ de Huco bE GRoOT (GROCIO), de
feicdo humanista e anti-escolastica, representou, em grande medida, o “evangelho” do
jusnaturalismo racionalista dos séculos XVI1 e XVIII. Ndo sendo um completo inovador na
construcdo da ordem juridico-politica interna, o contratualismo do holandés arminiano
encontra-se umbilicalmente ligado ao intuito de fundar, com autonomia cientifica, um
direito natural, de matriz racional, laica e ndo confessional, a partir da unificacdo de
principios supremos da convivéncia social, acessiveis aos individuos, e que abrisse portas a
progressiva secularizacdo do direito. Para o autor dos Paises Baixos, o direito
racionalmente natural existe independentemente de qualquer realidade empirica, como
expressao de uma verdade intemporal e universal — um direito natural, captado pela razao
humana, “adeo immutabile, ut ne a Deo quidem mutari queat”, e que permaneceria valido
“etiamsi daremus...non esse Deum”**.

A razdo ¢, assim, elevada a “fonte autdrquica do conhecimento do justo”: a
validade do direito que a razdo conhece impor-se-ia nos mesmos termos, “ainda que
pudéssemos admitir — o que ndo pode conceber-se sem um grave pecado! — que Deus ndo
existe ou que ndo se ocupa dos assuntos humanos”**°. Com base no ius naturale e no ius
gentium, o autor do De iure Belli ac Pacis propos-se tratar, com profundidade, o direito
entre as NacOes — em especial, o direito da guerra (ius belli) — e ndo tanto as matérias da
organizacdo interna do Estado. O seu proposito foi o de construir um sistema de direito
comum aplicavel as relacfes entre os povos, no quadro de uma comunidade internacional,

igualmente valido na paz e na guerra, deduzido da natureza humana, e incorporado na

“I7 0 Direito da Guerra e da Paz, Vols. I e Il, ljui, Unijui, 2004, com notas introdutdrias de Anténio

Manuel Hespanha.

#8 O Direito da Guerra e da Paz, Vol. I, cit., Prolegomena, 11. Deste trecho resulta a crenca do
jusnaturalismo grociano da descoberta de leis universais de conduta humana para além da histéria, através da
“natureza das coisas”, cujos preceitos se perfilam suscetiveis de serem captados pela “razdo individual”,
abstraida das condi¢Ges mutaveis no espago e no tempo. Apela-se, assim, a um direito universalmente valido e
racionalmente acessivel a todos como super-instancia de regulagéo e de arbitragem nos conflitos religiosos
entre as Nacg0es cristds, a0 mesmo tempo que se procuram afastar as interferéncias do poder espiritual na vida
interna dos Estados e nas relagdes entre povos.

“9 Cfr. O Direito da Guerra e da Paz, Vol. I, cit., Prolegomena, 11.
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prépria estrutura moral do universo. Na construcdo de GROcIO, que influenciou as de
THomAsIUS, WOLFF e VATTEL, a forca obrigatoria do direito internacional resultava tanto do
direito natural como do consentimento dos Estados (direito voluntario) — dualismo entre
direito natural e direito voluntario ou positivo. Para GROCIO, 0 direito voluntario depende
duplamente do direito natural: por um lado, pode provir validamente das vontades estatais
em virtude do principio de direito natural pacta sunt servanda; por outro lado, é obrigatério
quando o seu contetdo é conforme aos principios do direito natural*’. Assim sendo, o
direito voluntério (direito internacional positivo) tem como parametro o direito natural
racionalista.

J& no plano do fundamento e da natureza do Estado, é na obra de GROCIO que
surge o esboco do modelo jusnaturalista direcionado para captar a universalidade dos
principios da natureza humana. Trata-se de um modelo dicotomico, de transicdo de um
estado de natureza para o estado civil, no sentido de que tertium non datur: o homem ou
vive no estado de natureza ou no estado civil. Assim, GROcCIO parte do instinto de
sociabilidade (appetitus societatis) do homem para o contrato, por forma a explicar a
origem interna do Estado. E do mesmo modo que se deveria partir do individuo soberano e
dos seus direitos naturais para o Estado, também se tornava possivel alcancar a submisséo
do Estado soberano ao direito internacional com base no consenso e na manifestacdo de
vontade estadual. O contrato entre homens livres associados estabelece, assim, a transi¢ao
de um estado de natureza (status primaevus) para o de sociedade civil (pactum expressum
aut tacitum), servindo como critério de legitimacdo da organizacdo estadual e da acédo
governativa. A fundacéo e o exercicio do poder politico ndo deixam de ser conjugadas,

tanto nos planos interno e internacional, com o principio de direito natural da

200 tratado-contrato, cujo fundamento de vinculagdo reside na fides, passa a constituir a base
normativa do direito internacional pablico. Concebendo a fides em GROcIO como o fundamento do respeito
pelo pactuado no direito internacional publico, v. WOLFGANG FIKENTSCHER, De fide et perfidia — Der
Treugedanke in den “Staatsparallellen” des Hugo Grotius aus heutiger Sich, Cit., pp. 9-15. Nesta dimenséo, a
sua obra é manifestamente original e progressiva (N. Quoc DINH/P. DAILLIER/A. PELLET, Direito Internacional
Publico, cit., pp. 48-49), informando, inclusivamente, a matriz da Carta da ONU e o espirito da Declaragdo
Universal dos Direitos do Homem de 1948. Sobre as ideias de mare liberum, o relevo concedido a promessa e a
lealdade contratual nos tratados internacionais, aos direitos humanos e a defesa de principios gerais de direito
internacional — em particular, a autodeterminacédo dos povos oprimidos como correspondendo ao momento
verdadeiramente fundacional de qualquer comunidade constituida como Estado, cfr. J. L. BRIERLY, Direito
Internacional, cit., pp. 15-33; DAVID BEDERMAN, “Reception of the classical tradition in international law,
Grotius «De iure belli ac pacis»”, Emory International Law Review, 10, 1996; CHRISTOPH A. STUMPF, The
Grotian Theology of International Law: Hugo Grotius and the Moral Foundations of International Relations,
Berlin, 2006, pp. 110-123; e JONATAS MACHADO, Direito Internacional, cit., pp. 28-31 e 72-75.
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inviolabilidade dos pactos (pacta sunt servanda), enquanto presuncdo da legitimidade dos

governos, na medida em que iuris naturae est stare pactis*?.

15.3. O cadigo-fonte do Estado Liberal post-revolucionério

15.3.1. O elemento democratico e a vertente autoritaria

15.3.1.1. O contrato de seguranca de THOMAS HOBBES

No quadro do pensamento jusnaturalista-racionalista, coube ao inglés THOMAS
HoBgEes fazer tabua rasa das premissas aristotélicas acriticamente acolhidas até GRocIo
(inclusive). Inovadoramente, HoBBES contrapde ao homem naturaliter social de

ARISTOTELES 0 homo homini lupus*??

. Os homens sdo naturalmente egoistas e desconfiados
uns dos outros. Num estilo enxuto e pitoresco, sem pretensdes de existéncia objetiva

geral*?®, HoBBES representa o estado de natureza como de inseguranca geral — “a guerra de

“21 No entanto, no plano da construcio do Estado e da ordem juridico-pUblica interna, ndo podemos
assacar a obra do arminiano holandés a mesma originalidade e rigor I6gico, quando comparada com a sua obra
jusinternacionalista. No que concerne ao pactum subjectionis, a perspetiva grociana da soberania politica
incorre em certas contradi¢des: admite a soberania subjectum comune, pertencente ao Estado, e subjectum
proprium, nas méos do principe — confundindo “povo” e “Estado” —, nega que a soberania possa pertencer
sempre ao povo em detrimento do monarca, assimilando-a ao direito privado, e reage abertamente contra o
direito de resisténcia ativa. Quanto a este Ultimo aspeto, GROCIO mostra-se adverso ao direito de resisténcia,
mesmo nos casos de violag&o do direito natural, admitindo apenas, através de uma férmula vaga, que o povo
possa agir contra o rei quando se trate de perigo gravissimo e certissimo (De Jure Belli, 1, 4, 1). Além disso,
GROCI0, a0 sustentar a ideia de patrimonialidade da soberania — que pode ser alienada, possuida em plena
propriedade ou em usufruto pelo principe (De Jure Belli, I, 3, 10 e 12) — sujeita as regras do direito privado,
marca um retrocesso notavel em relacdo a BODIN, aniquilando o carater ministerial e institucional do poder
publico — seguimos, nesta matéria, as consideracdes de PAULO MEREA, “Sudarez, Grocio, Hobbes”, Estudos de
filosofia juridica e de histéria das doutrinas politicas, cit.., pp. 317-328.

“22 A originalidade do modelo hobbesiano perdurou, desde o século XVII até aos nossos dias, o que
se torna compreensivel para quem tiver em conta 0 peso ou a influéncia dos modelos neo-hobbesianos
acolhidos no direito constitucional e na filosofia politica norte-americana — cfr., neste sentido, DEBORAH
BAaumGoOLD, Hobbes's Political Theory, Cambridge U.P., 1988, pp. 33-92; e GREGORY S. KAVKA, Hobbesian
Moral and Political Theory, Princeton University Press, 1986, pp. 245-314. Neste capitulo, é incontornavel a
obra de JEAN HAMPTON, Hobbes and the Social Contract Tradition, Cambridge University Press, 1986, pp. 3-
57, chamando a atengdo para o “radicalismo individualista hobbesiano” e para facto de, s6 a partir do Leviathan
do filésofo de Malmesbury, o homem moderno surgir, verdadeiramente, como “o autor e arquiteto do Estado”,
liberto da extraponéncia da concecdo cristd de SUAREZ e da teologia laica de GROCIO. Para JOHN RAWLS,
Palestras sobre a Historia da Filosofia Politica, cit., p. 49, as no¢Ges que HOBBES utiliza no Leviathan —
“direito natural, estado de natureza e assim sucessivamente — podem ser todas definidas e explicadas
independentemente de qualquer base teolégica. E 0 mesmo se aplica no que respeita ao contelido do sistema
moral”.

“23 Nem o estado de natureza deve ser interpretado como um estado real, nem o contrato social como
um acordo que realmente teve lugar. O objetivo de HOBBES em Leviathan seria o de dar-nos conhecimento
filosofico da sociedade para dai se inferir, com base em principios mecanicos do materialismo, como o
respetivo governo poderia ser criado e quais as raizes das nossas obrigagBes politicas. Esta mesma
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todos contra todos” (bellum omnium contra omnes), Leviathan or the Matter, Forme and
Power of a Commonwealth Eclesiastical and Civil**, 1, 13 —, em que ndo ha distincio entre
0 bem e 0 mal, onde ndo se encontra garantida a justica, o respeito pela propriedade privada
e se torna impossivel desenvolver atividades econémicas produtivas.

Neste estado primitivo, de completa liberdade, igualdade e autonomia, cada
homem pode fazer o que for necessario a sua autoconservacgao e, portanto, todos tém direito

%5 Adotando uma perspetiva materialista-naturalista, THOMAS

a tudo (jus omnium in omnia)
HoBBES aprofunda a sua concecdo acerca da natureza humana — motivada por emocgoes
(v.g., desejos, paixdes e 0 medo constante da morte) —, observando que o homem, livre e
igual a todos os demais no estado da natureza, se encontra entregue a si proprio, sendo a
sua vida “solitaria, pobre, penosa, embrutecida e curta”, pois naquele estado ninguém obtém
a garantia de estar seguro da sua vida e dos seus bens.

Com efeito, para alcancar a paz duradoura, a defesa e a autoconservacao, necessita
0 homem de transitar para o estado de sociedade, abdicando para tanto de direitos e
liberdades individuais, em favor da instituicdo de um governo absoluto, forte e
disciplinador, capaz de assegurar, com estabilidade politica, a seguranca pessoal, a paz e a
tranquilidade pablica*?®. Nasce, assim — segundo uma estrutura determinista e matematico-
racional — o Estado, o grande Leviathan — “non est potestas super terram quae comparetur
ei” —, absoluto, omnipotente e autoritério, enquanto resultado de uma criagdo voluntaria dos
homens, em virtude de um “contrato pelo qual se opera a transferéncia coletiva dos direitos

29427

de todos para alguém e que conduz ao governo de “um s6 homem, ou de uma

assembleia de homens, reduzindo todas as vontades, pela maioria das vozes, a uma s6

vontade™?.

interpretacdo do pensamento politico de HoBBES poderd ser recolhida nas palestras de JOHN RAwLS, Palestras
sobre a Histdria da Filosofia Politica, cit., p. 53.

%24 Leviathan, edited by Richard Tuck, Cambridge University Press, 1992. Com tradugfo
portuguesa, Leviathan, Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva, INCM, Lisboa, 2010.

425 gobre o direito subjetivo natural — jus naturale, right of nature, cfr. LEO STRAUSS, The Political
Philosophy of Hobbes: Its Basis and Its Genesis, University of Chicago Press, 1996, pp. 6-25.

‘2% Embora se deduza dos preceitos de direito natural o corolario do pacta sunt servanda, n&o
bastaria a convic¢do da sua utilidade para dominar “a ambicdo, a avareza, a raiva e outras paixdes dos homens,
sem o receio de algum poder coercivo” — Lev. |, 14. Manifestam-se, neste contexto, as premissas do
jusracionalismo hobbesiano e a dedugéo de sistemas de direito a partir de axiomas Ultimos da razdo humana.

T Lev. 1, 14.

2 Lev. I, 17.
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Nesta medida, o pacto deixa de ser celebrado entre 0 povo e 0 governante, para
passar a ser um 6%, concluido apenas entre os individuos, formando uma nova pessoa — 0
Estado —, que através do soberano representa todos os subditos.

Fundindo num sé acordo 0s pacta unionis e subjectionis medievais, o contrato de
HoBBES assume, assim, uma feicdo monista, na medida em que ndo é celebrado entre a
multiddo e o soberano, mas somente entre os individuos. Estes passam a formar, no seu
conjunto, uma pessoa — pessoa artificial — que fica encarnada na pessoa do imperante, o
qual representa o povo “porque Ihe foi dado pela maioria o direito de encarnar a pessoa
deles todos™*°. A ordem politica é, por isso, uma ordem artificial, que se cria e institui por

acordo entre os individuos. A marcha ascensional do Leviathan representa, assim, a

9 Nas palavras de HOBBES, Lev. II, 18, “ndo existe qualquer contrato entre o povo e o soberano

[...], pelo que das agdes praticadas pelo soberano ndo pode resultar o incumprimento de um contrato, ndo se
afigurando possivel aos subditos afastarem o dever de obediéncia [...], nem renunciarem a monarquia [...],
pois a dissencao de alguém levaria todos os restantes a romper o pacto”.

430 E, assim, “todos os subditos, tanto o que votou a favor como o que votou contra, autorizarao
todos os atos e juizos desse Homem, ou Assembleia de homens, como se fossem praticados por si préprios, a
fim de viverem em paz entre eles e serem protegidos contra os outros homens” (Lev., 1l, 18). Como observa
PAULO MEREA, “Suarez, Grécio, Hobbes”, Estudos de filosofia juridica e de histéria das doutrinas politicas,
cit.., pp. 338-339, HoBBES deu um passo decisivo ao encontro do conceito de personalidade do Estado,
conguanto o seu individualismo o conduza a ver o Estado corporizado na pessoa do imperante. E este quem
representa todos os cidaddos, os quais sd no Estado e através dele deixam de ser homines para serem cives, isto
é, deixam de ser uma mera multiddo inarticulada (multitude) para se tornarem um corpo politico (body politic).
O desenvolvimento do conceito de personalidade do Estado resulta, assim, do contrato em virtude do qual “a
«multiddo» assim unida em uma sé «pessoa» passa a constituir o Estado (Commonwealth by institution)” —
Lev. I, 17. Podemos afirmar que a este pacto (unanime) ndo corresponde ainda, na Iégica interna do Leviathan,
qualquer soberania, a qual apenas é gerada, num segundo momento, por intermédio de uma translatio imperii,
que, segundo a vontade da maioria, opera de forma imediata apds a constituicdo do body politic.

Todavia, apesar de acolher a origem democrética da soberania — pertencente ao povo que, ao
associar-se num Estado, escolheu a forma de governo (monarquia ou republica) e transferiu-a para o soberano,
enquanto seu representante —, HOBBES, numa das mais enigmaticas “desconstrucdes filosoficas”, ndo da o passo
em direcdo & formula representativa do exercicio democratico do poder politico. A voluntas do soberano
constitui a Unica fonte de direito e as suas decisdes ndo ficam dependentes da aceitacdo dos subditos ou da sua
conformidade com o pacto social. Concretizada essa transferéncia, o poder publico torna-se exclusivo,
indivisivel e inalienavel, ndo podendo o pacto, uma vez firmado, ser livremente revogavel pelo povo. O poder
soberano une-se nas mdos do titular do poder instituido, encontrando-se os subditos estritamente vinculados a
sua vontade, ja que alienaram os seus direitos naturais (jus in omnia), indispensaveis para 0 governo e a
manuteng¢do de uma vida comum em paz e seguranga (salus populi). Quanto a este Ultimo aspeto, autonomiza-
se ja no pensamento juridico-politico hobbesiano uma especifica densificacdo das proprias fungdes do Estado,
empreendida na Parte 11, 17 e 21 do Lev., que concernem, sobretudo, as tarefas de policia e de seguranca
publica, centrando o exercicio do poder publico nas notas de autoridade e de unilateralidade, seja ao nivel das
decisdes, seja ao nivel da producdo normativa (auctoritas, non veritas facit legem).

Nesta vertente, entendemos que o contrato de THOMAS HoBBES se perfila como um contrato de
seguranga, em que a assungdo pelo principe de um poder absoluto serve o equilibrio do corpo social (dos
stbditos), a manutencdo da ordem e da paz publica, bem como da seguranca dos individuos quer contra o
inimigo externo, quer contra as desordens e perturbagdes internas. Neste sentido, por exemplo, apontam
algumas das passagens do Lev.: o dever de obediéncia civica as legitimas imposi¢des da autoridade publica
encontra 0 seu fundamento nas “necessidades de protegdo e seguranca” (Lev., Il, 21) e no “medo das
consequéncias inerentes a violagao da palavra” (Lev., |, 14).
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formacgéo de uma nova personalidade coletiva (instituto civitatis), aglutinadora de todas as
unidades atomisticas da matéria social, uma maquina autoritaria de poder ultracartesiana®!,

dominadora e autosuficiente, que assegura aos cidadaos a sua protecao e seguranca.

15.3.1.2. O esboco triangular de SAMUEL PUFENDORF na origem do Estado e
da ordem politica: «pactum unionis, pactum subjectionis e decretum»

Destacando-se como o0 grande sistematizador do direito natural, dando
continuidade ao trabalho GROclo e de HosBes, o filosofo-jurista protestante SAMUEL
PUFENDORF aprofundou o jusnaturalismo, alargando-o a diversos dominios do ordenamento
juridico®™?. A sua obra, de pendor racionalista e fortemente individualista, reveste manifesta
originalidade no ambito do direito publico®®, sendo PuFENDORF considerado um dos
“modelos do Contratualismo Moderno, ao conciliar Direito Natural laico com contrato
social e origem humana do poder politico”*?*. Sintetizando na sua conce¢do do homem o
naturalismo ideal de GROcIO e existencial de HoBBES, considera que o homem revela
tendéncias para a sociabilidade e para a autoconservacdo®®. Porém, a sociabilidade apenas
explica a formacdo das ‘“sociedades primeiras”; ja a fundagdo da sociedade politica,
depende de certas causas impulsivas, como a necessidade de autoconservacao e o fundado
receio que os homens tém das ac¢des agressivas uns dos outros.

Tomando em consideracdo tais causas impulsivas, a formacdo da sociedade
politica obedece ao que PUFENDORF designa de causa proxima do regime politico — o
contrato —, ja que, sendo os homens naturalmente livres e iguais, apenas no consenso
popular pode residir a fonte do poder civil. Registe-se que uma das particularidades do
contratualismo de PUFENDORF traduz-se na conexdo entre pacto e participacéo publica dos

cidaddos. Todo aquele que ndo valide o pacto inicial, nem aceite a escolha da forma

1 CARL SCHMITT, Der Leviathan in der Staatslehre des Thomas Hobbes: Sinn und Fehlschlag

eines politischen Symbols, Hohenheim Verlag, Stuttgart, 1982, pp. 35-46 e 47-55.

%2 Cfr. D. DoRING, Pufendorf-Studien. Beitrage zur Biographie Samuel von Pufendorfs und zu
seiner Entwicklung als Historiker und theologischer Schriftsteller, Berlin, 1992, p. 103.

“3 Em sentido diverso, imputando-lhe pouca originalidade na dogmatica juridico-politica, se
pronunciara CABRAL DE MONCADA, Filosofia do Direito e do Estado, Vol. 1., cit., p. 185, perspetiva criticada
por PAULO MEREA na recenséo aquela obra — Estudos de filosofia juridica e de historia das doutrinas politicas,
cit., p. 4009.

“34 Cfr. ISABEL BANOND DE ALMEIDA, A Ideia de Liberdade em Portugal, Coimbra, 2012, p. 94.

% e Droit de la Nature et des Gens ou systéme général des principes les plus importans de la
morale, de la jurisprudence et de la politique (De jure naturae et gentium), Vol. I, ed. Jean Barbeyrac,
Amsterdam, 1712, pp. 149-168 e 217-224.
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regiminis ndo participa publicamente no Estado entdo constituido, permanecendo em estado
da natureza**.

O filésofo germanico admite, assim, a existéncia de trés momentos na origem do
poder politico estadual [“duo pacta et unum decretum (...), ut civitas regulari modo

coalescat™¥’

]: o primeiro consiste na instituicdo da comunidade politica (pacto de
associacdo ou de unido), pelo qual os homens (singuli cum singulis) decidem
unanimemente por termo ao estado da natureza, juntando-se em sociedade, para regular a
sua seguranca e autoconservacao; a este contrato, que da origem a um corpo politico e a um
“género rudimentar de Estado” (rudimenta et primordia civitatis), acresce um segundo (o
decreto), que determina a forma de governo (“forma regiminis” monarquica, aristocratica
ou democratica); em virtude do terceiro (pacto de sujei¢do), os individuos (ndo uti singuli,
mas sob a forma de rudimenta et primordia civitatis) submetem-se ao soberano designado
ou eleito, constituindo ex novo a soberania em favor do poder politico, que se obriga a
prosseguir o interesse geral e 0 bem comum*%.

No pacto de unido, exige-se uma adesdo voluntiria e undnime de todos os
contraentes, ao passo que no decreto basta a maioria para decidir a forma de governo e o
modo de exercicio do poder politico. Com base no terceiro pacto, a comunidade politica
institui, em concreto, a soberania*®. Para PUFENDORF a soberania deve ser determinada de
forma concreta — e apenas, em abstrato, se pode outorgé-la inicialmente a sociedade, tal
como defendera SUAREZ —, resultando diretamente do pacto de sujeicdo. Sendo assim, o
poder soberano s6 concretamente pode existir, enquanto produto de um ato humano**.

Compreende-se, neste sentido, que nao se opere qualquer transferéncia de um
poder inicialmente ja existente na comunidade para o soberano: pelo contrario, em
PUFENDORF, a dimensdo individualista constitui um referente cardeal do pensamento
jusracionalista e, nessa medida, o poder soberano é uma criacdo individual dos homens,

441

instituido e conferido com base no pacto de sujeicdo™". Verifica-se, deste modo, que “a

“% Le Droit de la Nature et des Gens, vol. I, cit., p. 232.

“7 De Officio Hominis et Civis secundum Juxta Legem Naturalem Libri Duo, Broedelet, 1740,
Bibliotheque jésuite des Fontaines, Lib. II, Cap. VI, p. 477.

“% e Droit de la Nature et des Gens, cit., vol. I, pp. 348-418.

“9 e Droit de la Nature et des Gens, cit., vol. I, p. 293.

“0 | e Droit de la Nature et des Gens ou systéme général des principes les plus importans de la
morale, de la jurisprudence et de la politiqgue (De jure naturae et gentium), Vol. I, ed. Jean Barbeyrac,
Amsterdam, 1712, sobretudo o livro oitavo, pp. 352-364 e 491-501.

“1 Assim, através do exercicio dessa faculdade, se produz aquela unido de vontades direcionada a
um fim comum e aquela sujei¢cao a um poder politico soberano que fazem com que o Estado seja considerado
uma pessoa. Tudo isto em plena consondncia com a sua constru¢do dos “entes morais” (entia moralia) — j& que
distingue os seres fisicos dos seres morais (persona moralis simplex e persona moralis composita), fundando o
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esséncia contratual do Estado atinge, no esboco triangular de PUFENDORF, 0 seu ponto de

55442 59443,

elaboracdo dogmatica mais elevado™™“, sob a veste de uma “schulgerechte Form por
um lado, a soberania ndo se encontra originariamente em Deus, no povo ou No monarca —
apenas surge por efeito do pactum subjectionis, que produz um efeito juridico-politico novo
— e, por outro, ndo existe poder soberano (autoridade administrativa e poder coercivo) que

n&o represente uma criacdo racional do homem com fundamento no pacto**.

15.3.1.3. A alienacdo de poderes ao todo e o dogma da volonté générale de
JEAN-JACQUES ROUSSEAU

De todos os filosofos contratualistas cléassicos foi o Autor do Contrat Social*®,
JEAN JACQUES ROUSSEAU, quem concebeu a “alienagdo mais totalizante”, ndo em favor de
outro (s), mas uma alienacdo de cada individuo a si mesmo, em harmonia com um ideal
politico democratico. O homem € livre somente quando obedece a lei que ele proprio criou,
segundo uma regra de “governacio legitima”**, de tal forma que “cada um, unindo-se a
todos, obedece apenas a si mesmo, e permanece nio menos livre do que antes”**’. Interessa,

assim, ao Genebrino articular a questdo da legitimacdo do Estado, reconhecido como
necessario e aberto a participacdo de todos na formacdo da sua vontade, com a liberdade

“poder politico” na categoria de modo ou modus essendi, enquanto “qualidade moral” —, base da moderna
teoria ontoldgica das coisas politicas e, em especial, do instituto da personalidade coletiva.

2 Cfr. J. W. GouaH, The Social Contract, cit., p. 125.

“3 GEORG JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, Berlin, 1914, p. 211. Sobre a projegdo das teses de
PUFENDORF, em geral, na Constituicdo Federal norte-americana de 1787 e, em especial, na literatura dos
Federalist Papers, HANS WELzEL, “Ein Kapitel aus der Geschichte der amerikanischen Erklérung der
Menschenrechte (S. Wise und S. Pufendorf)”, Festschrift flir Rudolf Smend zum 70, cit., pp. 387-441.

“* Para mais desenvolvimentos sobre a arquitetura politico-ideolégica, tratando o absolutismo
pufendorfiano e a negacdo do direito de resisténcia, cfr. ISABEL BANOND DE ALMEIDA, A Ideia de Liberdade
em Portugal, cit., pp. 91-113; NORBERTO BoBBIO, Il Giusnaturalismo Moderno, cit., pp. 132-143; e os escritos
de D. DORING, Pufendorf-Studien. Beitrage zur Biographie Samuel von Pufendorfs und zu seiner Entwicklung
als Historiker und theologischer Schriftsteller, cit.; e Samuel Pufendorf, filosofo del diritto e della politica, Atti
del Convegno Internazionale di Milano, 11-12 Novembre 1994, a cura di V. FIORILLO, Napoli, 1996.

“> Du Contrat Social ou Principes du droit politique, ed. Garnier, Paris, 1962; com traducio
portuguesa, O Contrato Social, Europa-América, Mem Martins, 1981. A forca literaria arrebatadora, a estética
formal e o estilo arrebatador de ROUSSEAU reclamam uma visdo integrada do seu pensamento politico, sendo
necessario complementar aquela obra com o Discours sur [’origine et les fondements de 1'inégabilité parmi les
hommes e, ainda, Emile. O Segundo Discurso, mais pessimista, fornece a contextualizagio para o problema
abordado no Contrat Social, onde revela uma atitude mais otimista. Emile, de certo modo, complementa o
sistema criado no Contrat Social (em particular, o Capitulo “Do Legislador”), discutindo a psicologia moral e a
participacdo do individuo na sociedade, em particular através de um sistema educativo que lhe permite
conservar a sua bondade natural numa sociedade corrupta.

46 Dy Contrat Social, I, intro.

“7 Du Contrat Social, I, 6.
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individual**®. O cidad&o encontra-se numa relagdo ddplice com o Estado, pois, de uma
banda, subjetivamente € parte do legislador, integrando a soberania, e, de outra,
objetivamente é destinatario da lei, enquanto individuo que lhe deve obediéncia. A
formagdo do governo democratico, que corporiza a associagdo “de todos” e a obediéncia
“ao todo” (grand tout) num so ato, basta-se com um Unico contrato social, perdendo, desta
forma, totalmente sentido a dicotomia pactum societatis-pactum subjectionis e a tradicional
demarcacao subjetiva entre Soberano e Povo.

Fruto de uma perspetiva otimista acerca da natureza humana, o estado da natureza
primitivo surge-nos na obra Contrat Social como um paraiso, onde predominam o bem, a
paz e a tranquilidade (séquito do bom selvagem). No entanto, a partir do momento em que o
homem se dedicou as atividades produtivas (metalurgia e agricultura), passou a demarcar as
propriedades, a erguer muros, a dividir os bens e a litigar por tudo aquilo que lhe pertence,
tornando-se egoista e conflituoso®®. O homem, essencialmente bom e pacifico no estado
selvagem, fora corrompido no estado civil pela sociedade (em sentido diverso de HOBBES)
e, chegando ao cenério social de hostilidade e conflitualidade, os mais ricos e poderosos,
pretendendo subjugar os pobres, propuseram a celebracdo de um primeiro contrato social —

fraudulento. Daqui adveio um estado social corrupto (e insustentavel), onde predominam as
99450

29 ¢

“elites”, “as usurpagdes dos ricos”, a “escravatura” e as “leis injustas”™", pelo que o estado
de guerra total é atribuido ao homem civil e ndo ao homem da natureza.

Com efeito, para sair desta situacdo e restaurar a primitiva felicidade, s pela via
da Revolucdo democratica, poderdo os homens instituir (por unanimidade), com base num

contrato social genuino, uma autoridade politica capaz de garantir a liberdade e a paz

8 Nas palavras de ROUSSEAU, “encontrar uma forma de associagdo que defenda e proteja a pessoa e

os bens de cada associado com toda a for¢a comum” e, todavia, a0 mesmo tempo, nesta forma de associagio,
“cada um, unido a todos, s6 obedece, contudo, a si proprio e permanece livre como dantes” — Du Contrat
Social, I, 6. O principio orientador foi sempre a liberdade entendida como autonomia, ou seja, como a
capacidade de os individuos se darem as suas proprias leis.

“9 A contextualizagdo filoséfica desta passagem néo pode, quanto a nés, deixar de ser vista & luz do
Discours sur [’origine et les fondements de 1'inégabilité parmi les hommes, Galimard, Paris, 1965, Il, intro.
Importa, por isso, atender ao conceito de amor do eu e as suas duas formas naturais expostas no Segundo
Discurso: o “amour de soi” e o “amour-propre”. Enquanto a primeira forma se projeta no interior do individuo,
no seu bem-estar e autoprogresso, a segunda surge num contexto social de relagdo com outros membros da
comunidade, enquanto necessidade que nos leva a assegurar uma posic¢ao idéntica aos outros associados, diante
dos quais somos aceites com aspiragdes, limitagdes e reivindicagdes legitimas. Movidos por amour-propre,
estamos dispostos a conferir a mesma posi¢do a outros, a honrar os limites que nos sdo impostos e a respeitar 0s
acordos basicos na sociedade que concretizem, de forma segura e igual, a nossa posicéo social. Por contraste, a
“vaidade”, a “arrogancia”, o “egoismo” ¢ o “desejo de superioridade e de dominio”, consubstanciando desvios
ao “amour-propre”, corrompem o homem e sdo fonte de desigualdades sociais.

0 Discours, cit., I1, intro.
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social*®*. S6 neste Gltimo momento nasce o Estado e se concretiza propriamente o elemento
democrético projetado pelo acordo de vontades. Este contrato social ja nada tem que ver
com o de HOBBES ou LOCKE, na medida em que configura um ato coletivo de renincia aos
direitos naturais, ndo em favor de um terceiro soberano, mas por um em favor de todos, quer
dizer, por cada individuo em si mesmo na veste de membro de uma totalidade (grand
tout)*%. Assim, a manifestacdo suprema do corpo politico passa a encontrar-se na vontade
individual dos contraentes, expressa, no plano legiferante, na volonté générale — lato sensu
entendida como a vontade (soberana e imanente) do corpo moral ou politico, polarizada no
interesse comum — distinta da vontade de todos ou da mera soma de vontades particulares,
cujo critério se traduziu na vontade da maioria*®.

Eis a formula contratualista rousseauniana: “encontrar um modelo de associacao
que garanta e tutele com toda a forca coletiva a pessoa e 0s bens de cada um dos membros e
por meio da qual cada um, unindo-se a todos, obedeca somente a si mesmo e permaneca
livre como antes” (it. nosso). Por conseguinte: “cada um dando-se a todos ndo se da a
ninguém, e porque ndo existe membro algum sobre o qual ndo seja adquirido 0 mesmo

direito que lhe é concedido acima de nos, ganha-se o equivalente de tudo aquilo que se

1 Apesar de adotar aquele método explicativo jusnaturalista, o contetido dos conceitos e os niveis
de transicdo sdo aqui muito diversos. Identificando seis niveis de transicdo em ROUSSEAU até & instituicdo da
forma de governo, cfr. FREITAS DO AMARAL, Historia do Pensamento Politico Ocidental, Coimbra, 2012, pp.
219-221, para quem o contrato social rousseauniano se apresenta como um modelo valido para o presente e
projeta-se para o futuro, tendo o significado de um amplo programa politico reformador: “uma proposta feita
aos homens do presente para, através de um Revolugdo, mudarem de regime politico e de sistema de governo; é
um programa de a¢ao politica e um projeto de nova Constitui¢do”.

%52 Cfr. LEoN DUGUIT, Jean-Jacques Rousseau, Kant & Hegel, Extrait de la Revue du Droit public
et de la Science Politique en France et a I’Etranger, n.%® 2-3, Paris, 1918, p. 20, sublinhando, na 6tica de uma
liberdade positiva ou de integracdo, que “o individuo ndo ¢ livre fora do Estado, pois somente dentro do
Estado se realiza plenamente”. Destarte, ndo se trata aqui de conter o poder, limitando-0 externamente por meio
de direitos naturais (iura connata) ou, internamente, pela via da separagdo de poderes, mas de alcancar a
participacao de todos os cidadaos.

Ao deslocar o problema da limitagdo para a (modificagdo) da titularidade do poder politico,
RousseAu dissolve a quaestio do abuso do poder: assim, o poder, pertencendo a todos, € como se nao
pertencesse totalmente a ninguém, pelo que o povo ndo podera, por natureza, cometer abusos contra si mesmo.
Deste modo se procura evitar que cada associado fique dependente das vontades particulares e arbitrarias de
outrem, que corrompem a nossa capacidade de aperfeicoamento e promovem o servilismo, o dominio e a
exploracdo do homem pelo homem. Se cada individuo perde liberdade natural, por for¢a do contrato social,
ganha igualdade politica e liberdade civica.

%3 Vontade geral polarizada no “interesse comum” — que no se reconduz & mera soma aritmética da
empirica volonté de tous — e cuja expressao reside na vontade da maioria, que vai atuar politicamente através da
legislagdo. No fundo, trata-se de uma forma de razdo deliberativa que cada cidaddo partilha com todos os
outros em virtude de partilharem uma conce¢do do seu bem comum. Ficam, portanto, de fora deste ambito as
vontades privadas de cada cidaddo, pois os interesses (comuns) fundamentais tém prioridade sobre os
interesses privados de cada um. Mas, tamhém, para a vontade geral ser bem expressa, exclui-se a intermediagao
de associacOes e corporacfes no Estado, na medida em que cada cidaddo devera decidir por si préprio sobre o
interesse comum, sem intermediacéo e perturbacdo da vontade.
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perde, e mais a forga para se conservar o que se tem”***. Ndo se compreende ROUSSEAU se
ndo se entender que, ao contrario de todos os demais jusnaturalistas, para os quais o Estado
tem como finalidade proteger o cidaddo (lembre-se o “homem natural protegido” de
LockE), o corpo politico que nasce do contrato social do Genebrino tem a finalidade de
transformar o individuo, orientando-o na liberdade. Dai a designada liberdade no Estado, j&
que cada individuo troca a sua liberdade natural por uma liberdade politica — de integracao
—, que se exerce dentro de um todo de que faz parte. Do pacto social resulta, assim, a
transformacdo da liberdade natural em liberdade politica, mas em conformidade ou
obediéncia a vontade geral, ja que, nestes termos, 0 homem civil continua tdo livre como

antes, somente “quando obedece sendo a si proprio” ou “as leis que da a si mesmo”**°. A

4 Du Contrat Social, I, 4. O programa politico reformador proposto por ROUSSEAU assentava num

regime politico republicano e na criagdo de leis com base no consentimento do povo, em conformidade com a
vontade geral. Partindo da origem e exercicio democréatico do poder politico, uma vez que os homens, livres e
iguais, celebram o contrato social e constituem o Estado, s6 o povo, reunido em assembleia universal, exerce o
poder soberano — sistema de democracia direta, em contraste com a democracia representativa, pois, para
RousSEAU, a democracia representativa implicava, ja por si mesma, uma rendncia ao principio da liberdade
como autonomia. No que concerne ao poder executivo, entendendo o governo como um “corpo intermediario
estabelecido entre os stbditos e 0 soberano para a sua matua correspondéncia, encarregado da execugdo das
leis ¢ da manutengdo da liberdade, tanto civil como politica” (idem, Ill, 1), pelo que a sua instituicdo “ndo
resulta de um contrato, mas de um ato de soberania do povo” (idem, Ill, 16 e 17), sendo 0s ministros apenas
comissarios ou funcionarios que exercem o cargo como meros delegados (idem, Il1, 15) do soberano (governo
de assembleia), coagindo quem quer que recuse obedecer a vontade geral (idem, I, 7).

> Du Contrat Social, I, 6. Todavia, se porventura se recusar obedecer, fica o poder politico
legitimado para usar a forga no sentido de obrigar o individuo a cumprir a lei, nada mais fazendo do que forca-
lo a ser livre — por conseguinte, “quem recusar obedecer a vontade geral” serd coagido pelo Estado a obedecer,
“obrigando-o a ser livre” (Du Contrat Social, 1, 7). Nestes termos, ao comprometer a incorporacdo imediata do
individuo na totalidade politica, a liberdade individual é esvaziada e dissolve-se em face da liberdade dentro
ou no Estado, desabrochando a vontade geral soberana numa democracia totalitaria. A manifestacdo mais
flagrante do que vimos dizendo encontra-se no Capitulo “Du Législateur” (II, 7), provavelmente o capitulo
mais enigmatico de Du Contrat Social. Esta figura, dotada de racionalidade e prudéncia, produz as leis e
revela-se capaz de interpretar, com estabilidade, o interesse comum (cfr. JoHN RAwLS, Palestras sobre a
Histéria da Filosofia Politica, cit., pp. 269-284). Naquele Capitulo Sétimo ROUSSEAU interroga-se: “se ¢ certo
que um grande principe é uma pessoa rara, quanto mais raro ndo serd um grande legislador?”. A resposta niao
pode deixar duvidas: “o primeiro deve limitar-se a seguir um modelo, mas o outro deve propd-lo”. Sob todos 0s
aspetos, o legislador ¢ “um homem extraordinario”, cuja missdo histérica ¢ nada menos do que a de
“transformar a natureza humana [...], mudar cada individuo que em si mesmo ¢ um todo perfeito e isolado,
numa parte do todo”. Parece existir aqui uma influéncia do pensamento politico de PROTAGORAS, surgindo, por
um lado, o Legislador proximo da figura do Educador, como decorre em grande medida da obra Emile, e por
outro, a vontade geral como uma revelag@o do bem comum, na linha do Contrat Social.

A lei exprime a vontade geral e a autonomia postula a identificagdo entre quem cria e quem obedece
as leis. Atendendo ao facto de a soberania provir do povo, a volonté générale vai atuar politicamente através da
legislacdo, identificando-se a lei com o direito, tendo o propdsito de estabelecer critérios juridicos que afastem
as decisbes administrativas arbitrarias e garantam a seguranca juridica aos cidaddos, sobretudo nos planos da
liberdade, da seguranga pessoal e da propriedade privada. No entanto, ao invés do contrato social, que pela sua
natureza exige a unanimidade (idem, IV, 2), as leis bastam-se com a aprovacdo pela maioria, pois “a voz do
maior nimero obriga sempre todos os outros” (ibidem). O povo deve, assim, ser o autor das leis, mas, uma vez
que nem sempre conhece onde reside o “bem comum”, torna-se necessario ensina-lo a conhecer o que quer e,
quando necessario, obrigar cada um dos individuos a conformar a sua vontade com a razdo (idem, 11, 6, e I, 7).
Este aspeto do pensamento rousseauniano ndo deve ser descurado. Como observa REINHOLD ZIPPELIUS, Teoria
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lei, qual “sublime instituicdo™", é, em definitivo, uma vontade, “uma declaragdo publica e

solene da vontade geral sobre um objeto de interesse comum™**’.

15.3.2. A vertente liberal e a garantia dos direitos originarios

15.3.2.1. Limitacdo do poder politico e doutrina dos direitos originarios de
JOHN LOCKE

No pensamento politico do britdnico JoHN LOCKE pode afirma-se que a doutrina
do contrato social de matriz liberal (contratualismo politico liberal) retine os ingredientes
classicos fundamentais: individuo no centro da organizacgéo politica, construcdo do Estado a
partir da autonomia moral, direitos naturais existentes a priori, soberania conferida a
comunidade politica e relevancia pratica do conceito de “trust”, tornando possivel a
deposicdo dos governantes quando o exercicio do poder se revele contrario aos fins do
pacto e viole a “confianga politica”. Neste ensejo, a tematica da legitimac@o do governo sob
a base do consenso social (government by consent of the people) foi colocado com a

méxima precisdo por Locke*®. Na sua obra Two Treatises of Government*® sustentou a

Geral do Estado, cit., p. 170, a minoria ter-se-ia enganado quanto ao verdadeiro sentido da vontade geral e,
consequentemente, quanto ao verdadeiro interesse comum. Daqui decorre, nas palavras de LEON DUGUIT,
Jean-Jacques Rousseau, Kant & Hegel, cit., p. 14, que “se o individuo recusar obedecer a vontade geral, recusa
ser livre [...], pelo que quanto mais o Estado se torna omnipotente, [paradoxalmente] mais o individuo alcanca
plenamente a liberdade”.

6 A “voz celeste” e a “mais sublime de todas as instituigdes humanas” — Oeuvres complétes de
Jean-Jacques Rousseau, ed. B. Gagnebin and M. Raymond, Vol. Il cit., p. 310.

*7 géme lettre écrite de la Montagne, JEAN-JACQUES ROUSSEAU, Lettres écrites de la Montagne,
Editions I'Age d'Homme, Paris, 2008.

8 A obra Two Treatises, escrita durante a chamada Crise de Exclus&o de 1679-1681, como folheto
politico a defender a causa Whig contra Carlos I, surgiu num periodo em que se receava o estabelecimento na
Inglaterra do absolutismo real e a restauracdo da fé catolica, ideias sufragadas pelo irmdo mais novo de Carlos
I1, James, Duque de York e sucessor ao trono.

Neste periodo renovara-se o interesse pela literatura de SIR ROBERT FILMER, um absolutista real com
ligagDes pessoais a Igreja e a Corte, que morrera em 1653, e que escrevera em defesa da monarquia absoluta
durante a Guerra Civil inglesa. Sublinhe-se que o seu manuscrito mais importante — Patriarcha — foi publicado
pela primeira vez entre 1679-1680, quando LOCKE escrevia a obra Two Treatises. Por isso, LOCKE ataca logo
nas primeiras paginas do First Treatise a defesa que FILMER faz da posicéo real e o argumento de que o rei
goza de poder absoluto, proveniente exclusivamente de Deus. Em oposi¢do a ROBERT FILMER, refuta todos 0s
que confundiram a sociedade politica com a sociedade patriarcal, senhorial e dominial, titulos insuscetiveis de
constituir fonte de legitimagéo do poder politico. Para LOCKE, 0 governo fundado no consentimento do povo é
0 Unico que possui legitimidade substantiva e, uma vez que a comunidade politica retne “criaturas racionais
livres e iguais”, a obrigacao politica s6 pode resultar do consentimento individual, que corresponde a um ato
de aceitagdo da autoridade publica compativel com a “liberdade racional”.

9 Two Treatises of Government and A Letter Concerning Toleration, ed. lan Shapiro, New Haven,
Yale University Press, 2003. Existe tradugdo portuguesa, JOHN LOCKE, Dois Tratados do Governo Civil,
Edicbes 70, Lishoa, 2006. Para uma aproximagdo a filosofia politica lockeana, fr. RICHARD ASHCRAFT,
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tese de que ninguém teria o poder de dar as leis a uma sociedade “a ndo ser pelo proprio
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consentimento desta e por uma autorizagdo por esta concedida”™, sendo, em Ultima

instancia, o proprio povo quem ficaria permanentemente detentor do poder supremo no
Estado — “a comunidade retém perpetuamente o poder supremo’*®.

JOHN LockE repudiou, deste modo, o contrato social — irrevogavel — que
transferisse, de forma ilimitada, todos os poderes politicos para o Estado, defendendo,
antes, uma esfera propria de direitos naturais do individuo (property) e a instituicdo de
mecanismos de fiscalizagcdo e sangéo contra os abusos de poder e 0 excesso de autoridade.
Ao ideal lockeano correspondia um contrato social que, simultaneamente, aliasse a
conformacdo da ordem politico-constitucional e a protecdo dos direitos naturais do
individuo como um valor absoluto, tanto na esfera publica como na privada. O poder do
Estado passou a conhecer limites externos, decorrentes quer do consenso social (direito
positivo), quer dos direitos naturais individuais (iura connata).

Partindo do entendimento de que no estado de natureza (state of nature*®?)
predominam o bem e o mal da condi¢do humana, sustenta que todos os homens sdo iguais e
encontram-se numa condicao de perfeita liberdade, possuindo “direitos naturais individuais
e originarios”, antecedentes ou preexistentes a formacdo de qualquer governo: no plano

substantivo, o direito de preservar a vida, a liberdade e os bens*®® contra ingeréncias dos

“Locke’s Political Philosofhy”, The Cambridge Companion to Locke, ed. Vere Chappell, Cambridge
University Press, 1994, pp. 226-251, e Revolutionary Politics and Locke's "Two Treatises of Government",
Princeton University Press, 1986, pp. 17-38 e 286-337; LLOYD THOMAS, Locke On Government, Routledge
London, 1995, pp. 11-118; e JoHN DuUNN, The Political Thought of John Locke: An Historical Account of the
Argument of the 'Two Treatises of Government', Cambridge University Press, 1982, pp. 77-86 e 120-186, e
“Consent in the Political Theory of John Locke”, Historical Journal, vol. 10, n.° 2, 1967, pp. 153-182.

0 Two Treatises, cit., I, §134.

1 Two Treatises, 11, §149.

2 Um “estado de liberdade e de igualdade perfeitas”, designando um estado de igual direito &
nossa liberdade natural e um estado de igual jurisdi¢io sobre nos préprios, sob a ordem da lei fundamental da
natureza. Por outro lado, LocKe ndo deixa de afirmar que nada obsta a que se possa considerar o contrato
originario como um facto histdrico: por um lado, porque desses contratos originais geralmente ndo se tem
noticia e, por outro, porque alguns Estados, como Roma e Veneza, de cuja origem se tem noticia, a origem
contratual revela-se um dado plausivel — I1, §102.

“%3 Sobre a concego lockeana da propriedade, v. MIGUEL NOGUEIRA DE BRITO, A Justificacdo da
Propriedade Privada numa Democracia Constitucional, Coimbra, 2008, pp. 319-480; e FREITAS DO AMARAL,
“Nota sobre o conceito de propriedade em Locke”, Estudos em Homenagem ao Professor Inocéncio Galvéo
Telles, Vol. I, Coimbra, 2002, pp. 795-799. Note-se que o direito de propriedade constitui para LOCKE um
direito natural, ja que ndo surge, da lei do Estado, nem de um livre acordo entre individuos no estado de
natureza, mas antes de uma atividade material do individuo — o trabalho. Daqui resulta, como veremos, a tese
que postula ndo poderem os iura connata ser violados pelo poder politico, uma vez que, enquanto
manifestacbes de uma liberdade prévia e origindria, sdo anteriores a propria instituicdo da comunidade
politica, que se encontra vinculada a sua tutela e garantia.
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outros homens; e, no plano garantistico, o direito de julgar os outros e puni-los pelas
ofensas que deles recebam, incluindo a pena de morte*®,

No entanto, considera LOCKE que a vida no estado de natureza, sujeita apenas aos
limites da lei natural, ndo se afigura atil ao homem, encontrando-se repleta de
inconvenientes (a “impossibilidade de salvaguarda e garantia legal da propriedade privada”
e a inexisténcia de um “juiz imparcial”, pois todo homem & juiz e executor da lei natural*®®),
razdo pela qual se torna indispensavel a criagdo de um civil government: quer dizer, de uma
autoridade politica, dotada de poder diretivo, capaz de criar e de aplicar leis gerais
obrigatdrias, de julgar, com imparcialidade, as infragfes cometidas, de regular e garantir o
respeito pelos direitos do homem e, ainda, de defender a Republica contra os inimigos
externos.

A fundacio da comunidade politica consiste num contrato*®®

, em virtude do qual
0s homens mutuamente acordam unir-se num corpo politico (body politic), autorizando o
poder legislativo a criar leis em seu nome, segundo uma regra de maioria que, por esse
efeito, passa a ser um ato da totalidade da sociedade. Mas sublinhe-se que, ao contrario de
SUAREZ e PUFENDORF, trata-se de uma concec¢ao monista de contrato que integra dois niveis
ou degraus (two-stage process) — oposta a dicotomia “pacto de associagdo e pacto de
sujeicdo” —, apontando para que os individuos se associem, primeiramente, em comunidade
politica (individual consent, expresso por unanimidade), antes de acordarem, através da
comunidade politica e pela maioria dos associados que a integram, a constituicao do Estado
e a forma de regime politico (majority consent). O primeiro momento traduz o social
compact propriamente dito — na passagem do “estado da natureza” a “sociedade politica” —
ao passo que o segundo configura um “trust”, quer dizer, um ato que expressa a confianca
politica da vontade maioritaria da comunidade no futuro governo, legitimando a sua acdo

(ou, fundamentando a perda da sua legitimidade)*®”.

% Two Treatises, cit., 11, §6-8.

“* Two Treatises, cit,, 11, §13 e §125.

“% Two Treatises, cit., 11, § 96.

“°" Two Treatises, cit., 11, §132-133. LockE distingue claramente, de um lado, a comunidade politica
e, do outro, o governo civil e, uma vez que propde apenas um Unico pacto — o de “unido ou associagdo” — a
relagdo entre governante e governados ndo assume natureza estritamente contratual, mas antes um carater
fiduciario (11, 8149). Assim, o civil government néo é propriamente produto de um contrato stricto sensu. A
relagdo entre comunidade politica e civil government ¢, na realidade, reconduzida ao “trust”, na medida em que
a primeira (trustee) atribui ao segundo (trustor) a responsabilidade de exercer um fungdo politica de soberania,
concretamente a autoridade de governar enquanto poder fiduciario para agir em nome do povo e da sua
propriedade. Esta visdo serviu, no dizer de J. W. GouGH, The Social Contract, cit., p. 143, o propdsito de
LockE, que deslocou, no quadro de uma trusteeship, o complexo de deveres politicos e a prestagédo de contas
para o governante, atribuindo ao povo o poder de exigir periodicamente os resultados da governagdo — v. JOHN
DUNN, “The concept of «trust» in the politics of John Locke”, Philosophy in History, ed. R. Rorty/J. B.
Schneewind/Q. Skinner, Cambridge, CUP, 1984, pp. 279-301.
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Regista-se, neste sentido, que, na concecdo lockeana, a transferéncia dos direitos naturais €
parcialissima, em conformidade com a instituicdo de um poder estadual e eminentemente limitado, que se
destina a possibilitar a convivéncia social. Ingressando no estado civil, os individuos renunciam a um Unico
direito, o direito de fazer justica privada por si mesmos, e conservam substancialmente todos os outros direitos
que nascem perfeitos no estado de natureza. Esta concluséo representa a inverséo da tese hobbesiana, segundo
a qual o estado civil é antitético ao estado de natureza, consubstanciando antes uma posi¢ao intermédia: o
estado civil ndo anula o estado natural, nem o dissolve em si mesmo. Ao invés de HOBBES, LOCKE sustenta que,
entrando no estado civil, os individuos ndo renunciam aos direitos naturais, vendo, inclusive, reforcada e
garantida a sua protegdo do ponto de vista politico. Com efeito, a instituicdo de um civil government nao
significou uma rendncia de todos os direitos dos homens em favor do poder politico, pois aqueles mantém
certos direitos inaliendveis — a vida e a seguranca pessoal, a propriedade privada, a liberdade de consciéncia e
de religido, o direito de resisténcia a opresséo.

O poder politico do Estado assenta numa base de confianga (trust), para efeitos de representagdo
politica, e tem em vista apenas o bem publico (the peace, the safety and public good of the people). Por isso, 0
Estado ndo pode invadir a vida privada dos individuos, seja familiar ou econémica, devendo limitar a sua agéo
a vida publica e politica — daqui resultando o dever de n&o ingeréncia do Estado na vida privada dos cidadaos
(econémica, familiar ou doméstica). No quadro de uma Constituicdo mista, sendo a soberania conferida a
comunidade (origem democrética), o homem ndo renuncia aos seus direitos, mas delega ou cede
provisoriamente, com fundamento no contrato e a titulo de representacdo (1, §133-134), o exercicio do poder
politico. A estrutura organico-funcional do Estado reflete o objetivo de salvaguardar a propriedade e a
seguranca dos homens (idem, § 134 e 138), destacando-se o poder legislativo como supreme power (§134).

O poder legislativo, que obedece a lei natural, corresponde assim a “fusdo de poderes que cada
membro da sociedade conferiu a pessoa ou a assembleia que corresponde ao legislador” (§135), expressando a
sua vontade através da regra da maioria parlamentar. Tornava-se, por isso, indispensavel, em sentido oposto a
monarquia absoluta, uma separacdo entre legislativo e executivo (8159), ndo devendo ser 0s mesmos homens
que fazem a lei a aplicd-la. Além do poder (executivo) que diz respeito a aplicacdo das leis no interior do
Estado, Locke formula o poder federativo como aquele que compreende o direito de fazer a paz e a guerra, de
celebrar tratados e aliangcas e o de conduzir todas as espécies de negdcios com pessoas e comunidades
estrangeiras (§146). Comparativamente com o poder executivo, o poder federativo ¢ “muito menos apto a ser
dirigido por leis anteriormente estabelecidas” (§147), correspondendo a uma faculdade natural que cada
homem possuia antes de entrar para o estado civil. Finalmente, para além de concentrar os poderes executivo e
federativo, 0 monarca exerce, ainda, o poder de prerrogativa, entendido como “the power of doing public good
without a rule”, o qual permitindo, em circunstancias imprevistas e excecionais, uma atuacdo fora das
prescricdes legais ou mesmo contra elas, introduz derrogagBes e perturbacGes na centralidade do poder
legislativo (§158). Reconhecendo & prerrogativa a suscetibilidade de habilitar atuagBes contra legem do
executivo, LOCKE parece introduzir um elemento debilitador da supremacia do legislativo. Por aqui se obtém o
necessario equilibrio entre as forcas politico-sociais na “tradi¢do constitucional britanica”. Mesmo o poder
legislativo conhece limites (8142): primo, as leis ndo se podem converter em comandos arbitrarios sobre a vida
e a sorte do povo, ndo devendo ser estabelecidas e promulgadas em fungdo dos casos particulares; secundo, as
leis ndo sdo desenhadas para outro fim que nédo seja o bem do povo; tertio, o poder legislativo ndo deve lancar
impostos sobre a propriedade, sem 0 consentimento do povo, seja individualmente ou através de
representantes; quarto, quem exerce o0 poder legislativo ndo pode transferir para ninguém o poder de emanar
leis (indelegabilidade do poder legislativo).

Finalmente, caso o governo ndo desempenhe as missdes que Ihe foram confiadas e traia a confianca
do povo, perde a razdo da sua existéncia (I, §210) e cessa o dever de obediéncia dos subditos. Se 0 homem
ndo pode entregar-se ao Estado sem condigdes, renunciando a todos os seus direitos, também o Estado ndo
pode violar os direitos naturais do homem, ja que aquele constitui um artefacto humano — assim, a ideologia
Whig de LockEe vai ao ponto de afirmar que, sempre que 0s representantes do Estado violarem a confianga
politica (breach of trust), é legitima a resisténcia e a revolta (rebellion) contra os mesmos (11, §232). Em dltima
instdncia, o proprio povo ficaria permanentemente detentor do poder supremo no Estado — “a comunidade
retém perpetuamente o poder supremo” (I, §149) —, pois, “sendo o poder legislativo meramente um poder
fiduciario para a prossecugdo de determinados fins” (ibidem), o povo ficaria também “detentor de um poder
supremo de remover ou alterar o legislativo, quando julgar que este agiu contra a confianga nele depositada”,
exercendo, nestes termos, o “direito de apelar aos Céus” (II, §240-242). A dissolucdo do governo importa que
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15.3.2.2. O contrato originario de IMMANUEL KANT e 0 principio republicano
da autodeterminacéo

As ideias de obediéncia a lei racional e de autonomia do homem-legislador, téo
bem explicitadas por Rousseau, foram aprofundadas por IMMANUEL KANT, no @mbito da
filosofia da autonomia moral. Ainda inserido no contexto dos edificadores ideologicos do
Liberalismo — entre os pressupostos do Iluminismo e a Revolugdo francesa —, KANT
inaugura uma nova época na histéria do pensamento filoséfico europeu, assente no

entendimento de que o homem é um fim em si mesmo (Selbstzweck)*®®

ou sujeito de todos
os fins*®, bem como na afirmacdo de que, na autonomia da vontade (e na guter Wille)
enquanto expressdo da liberdade humana, reside o principio supremo da moralidade*®. O
filésofo de Kdnigsberg desenvolve o teorema do contrato social, na dtica da determinacéo
de um fundamento racional que conciliasse, de uma banda, a autonomia individual e a
heteronomia normativa, e de outra banda, a autodeterminacdo moral e a autodeterminagao
politica*’!. Nestes termos, KANT propde uma ideia regulativa de contrato social, segundo
uma concec¢éo universalista, reconduzindo a esséncia do poder do Estado a uma summa
potestas — expressdo da dignidade humana, reconhecida a todos os consociados —, em que
os diferentes poderes estaduais surgem como manifestacdes da autodeterminacéo de todos e
cada um dos cidadaos.

O seu estado de natureza (Naturzustand) é genuinamente naturalistico, pois nele
encontram-se homens dotados de razéo, sujeitos a um direito natural (racional). Subjacente
ao modelo dicotdmico estado de natureza-estado civil, encontra-se a distin¢do entre direito

publico e direito privado e entre justica comutativa e distributiva. KANT permanece

todos os poderes retornem a comunidade politica na totalidade: os individuos ficam, entdo, livres para exercer o
seu poder originario e restaurar a constituicdo tradicional ou estabelecer uma forma diferente de regime
politico. O supreme power encontra, assim, o seu derradeiro limite no “poder do povo”. Dai ndo poder ser
entendido como absoluto e incondicionado, mas antes como um poder especifico e eminentemente limitado,
seja pelo direito natural, seja pelos direitos individuais oponiveis ao Estado.

%8 EMANUEL KANT, Fundamentacéo da Metafisica dos Costumes, Porto, 1995, p. 66.

9 EMANUEL KANT, Fundamentagéo da Metafisica dos Costumes, cit., p. 68.

" EMANUEL KANT, Fundamentacdo da Metafisica dos Costumes, cit., p. 77. Recorde-se que para
KANT a liberdade constituiu o Unico direito originario, anterior a qualquer ato juridico, enquanto manifestacdo
prévia da relevancia juridica das nossas ac¢es.

™' Sobre o binémio legislacdo moral propriamente dita e legislacdo juridica ou agdo moral
(liberdade interna) e agdo politica (liberdade externa), cfr. EMANUEL KANT, Fundamentacdo da Metafisica
dos Costumes, cit., pp. 31-43, em especial densificando o critério da forma da obrigacdo, a sublime méxima,
que introduz a Primeira Secc¢do, “neste mundo, e até também fora dele, nada é possivel pensar que possa ser
considerado como bom sem limitagéo, a ndo ser uma s6 coisa: uma boa vontade”. Desenvolvendo os conceitos
kantianos de legislagdo moral, que prescreve deveres que se efetivam frente a nés mesmos, e legislagédo
juridica, cujo cumprimento somos responsaveis frente a coletividade, v. NORBERTO BOBBIO, Direito e Estado
no pensamento de Emanuel Kant, S&o Paulo, 2000, pp. 91-100.
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substancialmente um escritor liberal, na linha do pensamento que forma a concecéo politica
do Iluminismo. Por conseguinte, o direito privado ndo deve desaparecer no direito publico,
na medida em que o estado civil nasce ndo para anular o direito natural, mas para
possibilitar o seu exercicio através da coagdo — ao contrario dos escritores contratualistas
anteriores, para KANT direito estatal e natural encontram-se numa relagdo de integracéo (e
ndo de antitese). Sucede, porém, que o estado de natureza, sendo provisério, deve
necessariamente cessar. Isto porque “ndo constitui um estado juridico, e nele ninguém esta
seguro do seu contra a prepoténcia dos outros” — configurando, portanto, um estado injusto
(Metaphysik der Sitten, 11, §44)*",

Consequentemente, “se Nd0 queremos renunciar a todo o conceito de direito, como
proposicdo fundamental, o homem deve sair do estado de natureza, no qual cada um segue
o0s caprichos da proépria fantasia, unir-se a todos os outros [...], e submeter-se a uma coacgao
externa publicamente legal”*’®. Com efeito, a transicéo do estado de natureza para o estado
civil constitui um dever juridico*”* para 0 homem (postulado de direito publico*”®), que
deve ser realizado na Otica da justica distributiva — e ndo por motivos individualistas ou de
utilidade (como em HoBBES e LOCKE). E a propria ideia de Direito que exige que os homens
saiam do estado da natureza e fundem uma comunidade politica, através de um contrato
originario e, por conseguinte, o contrato social apresenta-se como um ato devido e
necessario, porque so ele confere uma legitimagéo racional & autoridade pablica®’®.

Tal contrato ndo se perfila como um fato historico, mas antes enquanto ideia da
razdo ou principio regulativo que orienta racionalmente a acdo dos poderes publicos
(urspriinglicher Vertrag). Assim, o contetdo do pacto dirige-se, sob ponto de vista
funcional, ao préprio legislador no procedimento legislativo (a razdo universal legisladora),

vinculando-o a elaborar as leis como se estas derivassem da vontade comum de todos os

“"2 Metaphysik der Sitten, herausgegeben und erlautert V. Kirchmann, Leipzig, 1870, (Rechtslehre),

I, 844,

“3 Metaphysik der Sitten, 11, §44.

% Cfr. LEoN DuGuIT, Jean-Jacques Rousseau, Kant & Hegel, cit., p. 25; e HANNAH ARENDT,
Lectures on Kant's Political Philosophy, ed. Ronald Beiner, Chicago University Press, Chicago, 1982, pp. 10-
22.

“75 Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 1 §42.

“’® Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 11, §47. Entendendo a transicdo para o estado civil
como decorréncia do imperativo categoérico, para o fildésofo de Konigsberg, o imperativo categorico determina
aos homens o dever moral universal de criarem um Estado que a todos garanta o direito e a liberdade
individual. Em KANT é a propria razdo pura pratica, como universal legisladora (rein rechtlich gesetzgebende
Vernunft), que impd&e a saida do Naturzustand — Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 11, §52.
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cidadaos (allgemeiner Wille) e em considerar cada um dos membros da comunidade, “como
se ele tivesse dado o seu consenso para uma tal vontade racional”*’” (als ob).

A constituicdo republicana, ligada a ideia de contrato originario, funda-se no
principio da liberdade dos membros da comunidade (como homens), no principio da
dependéncia de todos em relacdo a uma legislagdo Unica e comum (como subditos) e,
finalmente, na igualdade de todos em face da lei (como cidadaos). O que significa, no
quadro da constituicdo republicana, que a lei valera como expressdo de autonomia (como
um dar-se cada um a si a sua norma), a sentenga como autodiceia (como um proferir cada
um o seu veredictum, o seu ato de justica), e o ato administrativo como autarquia (como
um administrar cada um a sua participacéo no governo da respublica)*’®.

De um prisma global, é inquestiondvel que o pensamento politico republicano de
KANT se emancipou de uma tradicdo contratualista secular, abandonando o plano
fundacional do Estado e voltando-se para o processo de decisdo publica. A partir da razdo
pratica e do dever-ser (sollen), chega-se a ideia regulativa de contratualidade como meta
racional e principio informador do Estado de Direito*”. Tal significa que, mesmo néo sendo
de facto (histdrico-geneticamente) fundado no consenso, o Estado deve estar fundamentado
no consenso intersubjetivo ou social — o que equivale a uma qualidade, real ou presumida,
que é atribuida as decisbes publicas pelos destinatarios por se achar em concordancia com
uma ordem de valores, de principios e de normas aceite na respetiva comunidade juridica
paradigma normativo. Por conseguinte, o consenso determina o ideal regulativo que a
funcdo publica deve prosseguir e ndo um acontecimento empirico fundador®. A ideia de

contrato originario surge, assim, como base e fundamento racional do Direito Publico.

“" Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), Il §41 e 49. N&o obstante tal raciocinio conduzir a

necessidade das leis serem aprovadas por unanimidade, KANT, tal como RousseAu, admite como critério a
vontade expressa pela maioria — sobre este topico, com observagdes criticas, LEON DuGUIT, Jean-Jacques
Rousseau, Kant & Hegel, cit., pp. 30 e 31.

“’® Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 11, §848 e 49. Adotando esta terminologia, entre nés,
cfr. A. BARBOSA DE MELO, “A ideia de contrato no centro do universo juridico-publico”, cit., p. 15.

“9 Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 11, §52.

“80 Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 11, §49-A. Podemos afirmar que a concegéo histérico
genética contratualista possuia, em rigor, um significado politico bem preciso, na medida em que certos
autores jusnaturalistas, como LOCKE, extraiam da mencionada historicidade, de um lado, os critérios de
legitimidade e/ou ilegitimidade de um governo e, do outro, o exercicio do direito de resisténcia dos povos
oprimidos. Do mesmo modo, também ROUSSEAU ndo resistiu a uma certa indagagao histérica, explicitada até
ao momento (fraturante) da Revolucdo Democratica, que preconizava a reforma do estado civil corrompido.
Em sentido contrério, para KANT qualquer indagagao histérica que visasse determinar a natureza contratual da
sociedade politica constituia uma contradictio in adjecto, ja que ndo se pode extrair do sein o sollen, ou aferir
de um qualquer critério de facto a demonstracdo axiomatica da legitimidade de um Estado. Ao invés, o critério
de legitimidade do poder estadual encontrar-se-a na conformidade do seu exercicio com a ideia regulativa do
contrato originario que informa e guia a atividade dos 6rgdos politicos estaduais.

O contrato de associacgéo politica (histérico-constitutivo) converte-se, assim, em contrato pablico
regulativo. Isso quer dizer que o contrato ndo tem qualquer forga revolucionaria, pois é totalmente
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No que tange a obrigacédo politica (Rechtsgrund), o poder de coacdo e a autonomia
individual intersectam-se no ponto em que a autoridade e a liberdade se conjugam através

da aceitagdo do coagido (volenti non fit iniuria).

CAPITULO IV

NEOCONTRATUALISMO E TEORIA DA CONSTITUICAO COMO REDE DE TEORIAS

16. A contra-corrente do contratualismo individualista liberal: FILMER,
MAISTRE, HUME, BURKE, HEGEL, PROUDHON e MARX

Na filosofia politica que antecedeu e gerou 0 movimento constitucional, o modelo
fundamental proposto pelas escolas jusracionalistas para pensar a sociedade a partir do
individuo reconduzia-se a ideia de contrato ou pacto social na sua matriz demo-liberal, a
partir da qual se pretendeu organizar um novo poder politico — o Estado Constitucional
post-revolucionario —, legitimado a prescrever regras sociais de conduta — leis, entendidas
como normas gerais, abstratas e formais — e a garantir institucionalmente as liberdades e os
direitos individuais perante o poder. No seio do constitucionalismo liberal setecentista e
oitocentista, a dualidade de formulagdes subjacentes as correntes liberal e democratica
conduzira a modelos politicos diferenciados, com traducdo na letra e no espirito das Leis
fundamentais: ora acentuando as liberdades e garantias individuais — como uma esfera

prépria dos individuos liberta da intervencdo estadual, que limita a acdo do Estado —, ora

independente do facto histérico-genético do acordo (expresso, tacito ou hipotético). Na sua pureza, o contrato
é, assim, elevado do nivel historico para o nivel racional, desprovido de qualquer eficicia pratica como
instrumento de luta politica — Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 1l 849-A, e §52). Segundo KANT,
“contra a suprema autoridade legisladora do Estado ndo ha resisténcia legitima do povo [...], pois s6 a
submissdo a sua vontade universalmente legisladora possibilita um Estado juridico” — ob. cit., Il §49-A.

No seu projeto de “Paz Perpétua” (A Paz Perpétua e Outros Opusculos, Edicdes 70, Lisboa, 1995,
p. 127), KaNT reafirma que a Constituicdo de cada Estado deve ser republicana, segundo um modelo
representativo, baseada na paz e no respeito pelos direitos individuais dos cidaddos, na eleigdo livre e
periddica dos governantes e no principio politico da separagdo de poderes (inspirados os trés poderes
estaduais numa “triade politica imaginada segundo o modelo da trindade divina” — LEON DuGUIT, Jean-
Jacques Rousseau, Kant & Hegel, cit., p. 27), impedindo-se, sob pena de se cair no despotismo, que a execucao
das leis seja feita por quem as cria ou que o governo se torne legislador — Metaphysik der Sitten, cit.
(Rechtslehre), 11 849. No que concerne ao equilibrio interno dos poderes politicos, sobressai a
irrepreensibilidade, a inapelabilidade e a irresistibilidade dos poderes do Estado — Metaphysik der Sitten, cit.
(Rechtslehre), 11 848. Mas, registe-se, que esta concecdo de separacdo de poderes revela a supremacia do
legislativo, porque somente ele “representa a vontade coletiva do povo”, conduzindo tendencialmente a um
modelo de poder executivo (Vollziehendegewalt) juridicamente subordinado e politicamente controlado pelo
poder legislativo (Herrschergewalt) — Metaphysik der Sitten, cit. (Rechtslehre), 11 849 e 49-A.
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elevando a igualdade a critério Unico de todo o justo e entendendo a lei como expresséo da
participacdo de todos na formagédo da vontade geral.

No entanto, se na transicdo para o Estado de Direito Liberal, é inquestionavel a
influéncia exercida pelos maitre-penseurs do contratualismo moderno, durante os Gltimos
anos do século XVIII e a partir dos primeiros anos do século XIX, assistimos ao
progressivo esgotamento das premissas das escolas juridicas seiscentistas e setecentistas —
jusnaturalismo, jusracionalismo, individualismo e contratualismo*®* — e dos seus respetivos
mestres. Varias frentes doutrinais desferiram fortes ataques ao contratualismo politico,

arrastando-o para uma longa travessia no deserto.

Durante os séculos XVII e XVIII, o patriarca ROBERT FILMER e 0 anti-liberal JOSEPH DE
MAISTRE formaram a contra-corrente do pensamento contratualista — este Gltimo Autor, inclusivamente
no periodo pods-revolucionario —, reagindo contra o modelo do contrato originario assente nos
pressupostos de liberdade e igualdade naturais entre os homens. De resto, 0 pensamento contra-
revolucionario de MAISTRE ndo significou um mero afastamento do teorema do contrato social, mas, de
um prisma global, um combate ideoldgico e juridico a Revolucdo Francesa e uma reacdo critica ao
liberalismo e as suas instituicdes constitucionais*®.

Ainda no século XVIII séo conhecidas as criticas de BURKE e de HUME. manifesto opositor de
RouUssEAU, para EDMUND BURKE, ainda inserido no combate ideoldgico & Revolucdo Francesa, 0 homo
novo modernus que emergira da Revolugdo ndo passava, afinal, de uma mera categoria vazia e abstrata,
desprovida de identidade prépria e & margem da experiéncia histérica. O projeto de construcdo do Estado
a partir de um postulado zero inicial — em conflito com a historia e os factos — revelava-se insuscetivel de
abarcar a multiplicidade de fins sociais e de compreender a praxis da experiéncia da vida em concreto.
Opondo a concegdo revoluciondria francesa de rotura, aboli¢do e criagdo de uma nova ordem politico-
constitucional a concegdo britanica de adaptagdo politico-social com base na histéria e na tradicéo,
conclui BURKE que apenas neste dltimo sistema constitucional as institui¢ces politicas sdo dotadas de
estabilidade e de autenticidade, circunstancia que possibilitou aos britanicos adquirir um vasto conjunto
de direitos ao longo da histéria. Dai a legitimidade do poder politico ndo se fundar diretamente num

“contrato que rompe com a histéria”, mas na tradi¢do, quer dizer, na ordenagdo sucessiva das leis do

“81 Excecdo no tratamento da doutrina do contrato social terd sido mesmo JOHANN G. FICHTE, um

dos criadores do movimento filosdfico conhecido como idealismo alemdo, que se desenvolveu a partir dos
escritos KANT, com a particularidade de associar o contrato a existéncia de um direito inalienavel que cada
homem possui para rescindir (“aufheben) os pactos politicos que celebrou e, deste modo, alterar a constitui¢éo
do Estado. Por aqui se confere também ao contrato social o sentido (dinamico) de um projeto constitucional
valido do presente para o futuro, que admite refundagéo e projecdo de uma nova ordem constitucional. FICHTE,
Beitrag zur Berichtigung der Urteile des Publikums iber die franzdsische Revolution (1793), Samtliche Werke,
Berlin, 1845, VI (pp. 81, 103, 115 e 159) e 111 (pp. 178, 196-197 e 204), vé& no processo politico-constitucional
a existéncia de trés contratos: um “Eigenthumsvertrag” (contrato de propriedade), um “Schutzvertrag”
(contrato protetivo) e um “Vereinigungsvertrag” (contrato de unido).

“82 Sobre este ponto, cfr. CARLOS DE CABO MARTIN, Contra el consenso: estudios sobre el Estado
constitucional y el constitucionalismo del Estado social, UNAM, 1997, pp. 37-55 e 109-113; e DAvID
BOUCHER/PAUL KELLY, “The Social Contract and Its Critics: an overview”, cit., pp. 15-19.
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reino e nas regras provenientes do direito consuetudinario. Curiosamente BURKE ndo deixa de reconhecer
gue o teorema do pacto se encontra presente na tradicdo constitucional britanica, intervindo no plano das
relacBes entre representantes e representados e impondo um dever ao legislador de elaborar as leis tendo
em vista a maior vantagem de todos. Esse dever resulta de um contrato histérico, que assume a natureza
de verdadeiro fideicomisso da geragdo presente em relagdo as geracOes passadas e futuras: “um contrato
estabelecido ndo s6 entre os vivos, mas entre os vivos e 0s mortos e os que hio de nascer™*®,

Igualmente no século XVIII, DAVID HUME assumiu-se como um dos mais contundentes

criticos do contratualismo classico*®*

. Apesar de aceitar o principio de que todo o governo legitimo resulta
do consentimento dos individuos (original contract), o utilitarista escocés recusa explicar as instituicdes
politicas como produto de um contrato de governo, que diz ser “superficial” e uma “confusdo
desnecessaria”. Primo, o consentimento como base de um governo legitimo “ndo tem correspondéncia
com os factos”, uma vez que praticamente todos os governos existentes “foram fundados na usurpacio ou
na conquista”, incluindo, ainda, casamentos e sucessdes dinasticas — destarte, 0 consentimento raramente
teve lugar e nunca se tornou principio constitutivo geral. Secundo, aludindo, em particular, ao problema
da renovagdo do pacto no tempo e a questdo da vinculacdo das geracdes futuras, HUME ndo aceita ver a
obediéncia civil face as imposicdes da autoridade publica segundo um esquema contratualista,
observando concretamente a falta de correspondéncia entre o contrato originario e a vinculagdo politica
atual. Na hipotese de o consentimento original ser “muito antigo para ser do conhecimento da geragdo
atual”, ndo pode atualmente tornar-se obrigatorio, pois os “pais ndo podem amarrar os seus descendentes
as geragdes remotas”. Tertio, segundo HUME, a obrigacao politica ndo pode ser motivada por “promessas
convencionais” ou pelo “consenso tacito”, mas pela “relevancia dos interesses globais da sociedade”, o
que implica o reconhecimento de que a subsisténcia de um governo ndo deriva de um contrato social, mas
do conceito de “utilidade publica”. Esta tradi¢ao utilitdria (HUTCHESON, BENTHAM, SIDGWICK e
EDGEWORTH) recusa, portanto, ver no consenso a base de toda a autoridade politica e apela aos conceitos
de interesse geral primario e de bem comum como elementos determinantes da comunidade politica. O
ensaio de HUME (e o posterior de BENTHAM) foi, historicamente, muito influente no sentido de
enfraquecer a visdo do contrato social, ao ponto de ndo haver, em Inglaterra, sucessores de relevo a
doutrina de LOCKE.

Outra frente doutrinal que desferiu um forte ataque ao contratualismo politico-liberal abrange
as correntes hegelianas e aos mdaltiplos historicismos delas derivados, que exerceram uma influéncia
determinante no pensamento juridico ocidental do século XIX. Em Grundlinien der Philosophie des
Rechts de FRIEDRICH HEGEL encontramos a estruturacdo de uma filosofia politica alternativa ao
contratualismo e aos esquemas classicos do individualismo, que alude, designadamente a: impossibilidade
de compreender e cumprir o direito segundo os quadrantes jusnaturalistas e jusracionalistas dos séculos
XVII e XVIII, fora de toda e qualquer relacdo de dependéncia social e em conflito com a Historia

universal (em si, j& saturada de abstracdo); incongruéncia logica do método epistemoldgico

483 /. Reflections on the Revolution in France, ed., Conor O'Brien, London and New York, Penguin
Classics, pp. 194-195. As leis devem, por isso, orientar-se pelo consenso racional historicamente estabilizado
no Estado.

484 Essays and Treatises on Several Subjects: Essays, moral, political and literary, Vol. 1, London,

1793, Essay XII (“Of the Original Contract”), pp. 442-464.
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jusracionalista dicotémico (estado de natureza-estado civil), de cariz abstrato, desligado da realidade
concreta e construido as avessas, na medida em que paradoxalmente o direito publico surge legitimado e
gerado pelo direito privado; necessidade de pensar a ordem politica e 0o Estado segundo um método
dialético (tese, antitese e sintese), que respeita a ontologia do devir do espirito e do mundo; e a afirmacéo
de que o Estado ndo representa um meio de satisfacdo dos interesses individuais, mas o referencial da
existéncia e da esséncia do homem*®.

Por isso, na dialética hegeliana, o contrato social racionalista corresponderia, no limite,
somente a um dos momentos transitorios de evolucdo dialética da Ideia, sendo, nessa medida, o0 teorema
do pacto insuscetivel de abarcar a realidade global do Estado e exprimir o trajeto Gltimo da Historia
universal. O contrato representaria, segundo HEGEL, somente um fragmento da Histéria ou um momento
no desenvolvimento do espirito objetivo, que ndo corresponde a realizacdo do ideal derradeiro e definitivo
de Estado, nem traduz uma evolucdo que comeca no estado de natureza e termina no estado civil. O
Estado ndo constitui, por conseguinte, uma associagdo voluntéria de individuos, guiados pela razdo e pelo
interesse, mas uma “unidade organica”, cuja formacdo histdrico-concreta se encontra no “espirito do
povo” (Volksgeist) e onde a individualidade se funde na generalidade e o particular no universal. O
individuo encontra-se, assim, subordinado ao Estado e nele alcanga a plena realizagdo da sua liberdade: a
visdo individualista de Estado Liberal, HEGEL contrapde uma concecgdo transpersonalista dos fins do
Estado e sublinha que as categorias fundamentais do direito privado (propriedade e contrato) nédo
serviriam para fornecer uma justificagdo convincente da majestade do Estado e da organizacdo da
totalidade*®®.

Assistiu-se, deste modo, a partir do século XIX, ndo apenas a uma forte reacao
critica — vinda de varios quadrantes — ao proprio “sistema de ideias”, assente num método
jusracionalista ficticio, abstrato e esgotado em matéria de Estado e de direito, mas também
ao “declinio da doutrina do contrato social na acdo politica”487. Contudo, analisando a
literatura deste periodo, verifica-se que nem sempre as correntes anti-contratualistas
debatiam os argumentos dos tratados politicos modernos, uniformizando nas suas
exposi¢cBes uma critica as injusticas sociais do liberalismo e a faléncia do seu modelo
econdmico, assente num Estado minimo e ndo interventor. Para além disso, algumas das
vozes mais criticas ndo deixam, paradoxalmente, de estruturar as suas préprias doutrinas no

principio contratualista (este €, pelo menos, o caso de BURKE e de PROUDHON).

“ Grundlinien der Philosophie des Rechts, Berlin, 1821, §§ 1-2 e 257-260.

%% para mais desenvolvimentos sobre a exposicao critica ao contrato social, v. 0s escritos de Jena de
FRIEDRICH HEGEL, System of Ethical Life and First Philosophy of Spirit, ed. H. S. Harris and T. M. Knox, State
University of New York Press, 1979.

7 BRUCE HADDOCK, “Hegel’s critique of the theory of social contract”, p. 157, ¢ LAWRENCE
WILDE, “Marx against the social contract”, The Social Contract from Hobbes to Ralws, cit.,, p. 164. A
incongruéncia metodoldgica radicada na tentativa de deducéo de sistemas de direito a partir de axiomas Gltimos
da razdo humana conduziu, em Ultimo termo, a negagdo do condicionamento histérico do direito. Aqueles
sistemas eternos e abstratos centravam-se num direito ideal e ndo dependiam da evolucdo da realidade social,
nem das condi¢des historico-concretas em que emergiam os problemas juridicos.
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No dominio do socialismo marxista, KARL MARX, FRIEDRICH ENGELS e, mais tarde, LENINE
dirigiram fortes criticas ao modelo politico contratualista-liberal e a sociedade individualista tipicamente
burguesa. Para todos eles, o contratualismo-individualista degenerou no voluntarismo radical, fazendo
depender todo o sistema publico e a construcdo dos direitos e das liberdades das vontades dos associados.
No contexto da separacgdo entre Sociedade e Estado, a esfera publica serviu uma funcgéo politica precisa,
isto é, a defesa publica do carater privado da sociedade, baseada num sistema econémico capitalista. Na
interpretacdo dialética-materialista de MARX, o contratualismo individualista liberal conduzira a rotura do
equilibrio social e a exploragdo do homem pelo homem, encobrindo o liberalismo e a Revolugao, de um
lado, a concretizagdo dos “interesses econdmicos da classe dominante” — a burguesia — a custa do trabalho
alheio dos oprimidos, e do outro, a implementacdo de um sistema moral e eticamente vazio, que produziu
fortes desequilibrios sociais*®. Na acecdo desta nova filosofia da histéria, nenhum Estado — e menos
ainda o Estado da sociedade capitalista — suprimira o estado de natureza, sendo, pelo contrério,
conservado e potenciado, como mero instrumento de conveniéncia, por meio do qual a classe
economicamente dominante mantém o seu proprio dominio. Segundo este grupo de criticas ideoldgicas, o
contrato social representava a ideologia burguesa, que se tornara imune a concecdes ético-sociais e alheia
a imperativos de justica social, criando um modelo econémico e social capitalista — assente na
propriedade privada, na acumulacio de riqueza e na multiplicacdo do capital privado —, que deveria ser
substituido pelo comunismo revolucionario e por um programa coletivista reformador*®.

No ambito do socialismo ndo marxista, assume especial relevancia a exposicdo do francés
PIERRE-JOSEPH PROUDHON, que manifesta a sua expressa oposi¢do ao contrat social de ROUSSEAU e aos
mecanismos juridico-politicos do poder soberano do Estado, que, a pretexto de representar a vontade de
todos, se poderia revelar mais despético do que qualquer outro — “o governo do homem pelo homem,
qualquer que seja 0 nome que se atribui, é opressio”**. Para o quadrante anarquista, a instituicdo de um
autoridade politica central, dotada de poder coercivo, acaba sempre por desembocar na “exploracdo do
fraco pelo forte”, gerando relagdes de dominio entre governantes e governados, privilégios e prerrogativas
adquiridas de forma ilegitima. Em alternativa a sociedade politica estadual e ao Estado de Direito Liberal
— que deve ser superado —, propde PROUDHON, como ideal, um sistema politico-social sem governo, em
que regulacdo publica unilateral e vertical (top-down) é substituida por uma regulagéo de baixo para cima
(bottom-up) e no qual a coordenacdo das a¢des individuais se encontra subordinada as regras de um pacto
social, que se renova no tempo, concluido apenas entre os cidaddos. Nas palavras de PROUDHON, “il est
clair qu’alors c’est ma volonté seule qui est ma loi; c’est moi méme qui, en remplissant mon obligation,
suis mon governement™*,

Assim, o Contrat rousseauniano supunha a alienagdo da liberdade dos cidaddos em favor do

Estado, “em termos proximos da corrente jacobinista” que corrompeu a agdo politica e “conduziu ao caos

“8 Cfr. KARL MARX/FRIEDRICH ENGELS, Manifest der Kommunistischen Partei, Reclam Philipp
Jun., Ditzingen, 1986, I; e KARL MARX, Das Kapital, Vol. I, Hamburg, 1890, Teil VIII.

8 K ARL MARX, Das Kapital, I, cit., Teil VIII, 32; e Manifest der Kommunistischen Partei, cit., IV.

0 Cfr. “Qulest-ce que la propriété?”, Ouvres complétes de P.-J. Proudhon, Tome I, Paris, 1867, p.

224,

“1 |dée générale de la révolution au XIXéme siécle: choix d'études sur la pratique révolutionnaire

et industrielle, Paris, 1851, p. 235.
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social™*. Pelo contrério, o contrato social de PROUDHON ¢é um “contrato que preserva a liberdade”, que
exprime na plenitude os principios da autonomia individual e da reciprocidade, sendo celebrado “apenas
entre os cidaddos”, agrupados em comunidades naturais de convivéncia, tendo o efeito pratico de tornar
indtil a subsisténcia do Estado. Por conseguinte, o contrat social ndo pressupfe a formacdo de uma nova
pessoa juridica — I’Etat —, mas a sua dissolucio e desaparecimento. Pergunta PROUDHON: “en effet, qu'est-
ce que le Contrat social? L'accord du citoyen avec le gouvernement? Non: ce serait tourner dans la
méme idée [Rousseau]. Le contrat social est I'accord de I'homme avec I'nomme, accord duquel doit
résulter ce que nous appelons la société. Ici, la notion de justice commutative, posée par le fait primitif de
l'échange [...], est substituée a celle de justice distributive, congédiée sans appel par la critique
républicaine. Traduisez ces mots, contrat, justice commutative, qui sont de langue juridique, dans la
langue des affaires, vous avez le commerce, c'est-a-dire, dans la signification la plus élevée, I'acte par
lequel I'hnomme et I'nomme, se déclarant essentiellement producteurs, abdiquent I'un a I'égard de I'autre
toute prétention au Gouvernement™**,

Na auséncia da ideia de Estado de direito representativo, PROUDHON propfe um contrato
federativo: “a federacdo, do latim, foedus, genitivo de foederis, quer dizer, pacto, contrato, tratado,
convencao, alianca, etc., € uma convencéo pela qual vérios chefes de familia, uma ou varias comunas, um
ou varios grupos de comunas se comprometem reciprocamente e igualmente uns perante os outros, acerca
de um ou varios assuntos particulares”*®*. Como sublinham MARCEL PRELOT/GEORGES LESCUYER, “os
contratantes, ao assinarem o pacto, reservam para si mais direitos pessoais e reais do que aqueles que
cedem. O regime politico de PROUDHON recusa a abdicacao ou a aliena¢do, a qual conduz, na sua opinido,
0 regime representativo classico. Ele afirma a impossibilidade de delegar o que ha-de mais intimo e
essencial no ser humano, o direito a exprimir-se: «quero contratar individualmente e diretamente, por
mim proprio»” [...], os deputados sdo mandatarios no sentido do direito privado [...], ndo representantes

da Nagdo abstrata™®.

Noutras hipoteses, o afastamento dos postulados contratualistas fundava-se na
adogdo de modelos “organicos do Estado”, escondendo “visdes politicas totalitarias e anti-
liberais” e “opressoras dos direitos fundamentais”, baseadas em principios totalmente
alheios & natureza humana’®. Pese embora a influéncia que muitas das mencionadas
abordagens exerceram no pensamento juridico e politico, ndo demoraria muito para
assistirmos, sobretudo a partir da segunda metade do século XX, ao renascimento do

teorema do contrato social, que, dirigido por uma mao invisivel de “eterno retorno”, surgiu,

2 |dée générale de la révolution au XIXéme siécle: choix d'études sur la pratique révolutionnaire

et industrielle, cit., pp. 130-132 e 134.

3 |dée générale de la révolution au XIXéme siécle: choix d'études sur la pratique révolutionnaire
et industrielle, cit., p. 123.

4 py principe fédératif, t. VVIIl, Oeuvres complétes de P.J. Proudhon, Paris, Lacroix, 1868, p. 47.
Confrontando as propostas de contrato social de PROUDHON e de ROUSSEAU, v. LAURENT RICHER, Droit des
contrats administratifs, cit., pp. 47-49.

“% Histéria das Ideias Politicas, Vol. II, cit., p. 235.

“% Cfr. J. W. GouGH, The Social Contract, cit., p. 148.
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nesse momento, amplamente renovado, corrigido e liberto de erros, lugares comuns e

enquadramentos histérico-genéticos, que ndo mais seriam reeditados.

17. A persisténcia da doutrina contratualista na teoria do direito publico e a
sua renovacao filosofico-juridica na segunda metade do século XX

Com o termo da Il Guerra Mundial, a teoria democratica foi submetida a novas
abordagens, surgindo novas tentativas de fundamentacdo consensualista da ordem juridica
publica sob formas de racionalidade mais sofisticadas e em concordancia com a evolucao

dos conhecimentos cientificos operada com a transigdo para a “sociedade técnica™®’. A

7 Cfr. ROGERIO SOARES, Direito Publico e Sociedade Técnica, Coimbra, 2008, p. 153. A teoria da

democracia passou a ser submetida a abordagens empiricas (através da analise de comportamentos e realidades
objetivas do processo democratico), pluralistas (interagdo de grupos na formagdo da vontade democrética),
normativas (i. e, voltadas para o que devem ser as regras do jogo politico) e processuais (enquanto método apto
a exprimir a vontade do povo). Neste sentido, cremos ter sido J. SCHUMPETER, Capitalism, Socialism and
Democracy, Routledge, 2013 (1943), pp. 250-256 e 269-283, quem, no século transato, melhor relacionou
democracia em sentido classico (contratualista) e democracia em sentido moderno (processual), observando
que “a filosofia da democracia no século XVIII pode ser entendida nos seguintes termos: o método
democratico é o «arranjo» institucional para elaborar decisdes politicas que refletem o bem comum, fazendo o
povo decidir sobre problemas através da elei¢do de individuos que se relinem para exprimirem a vontade do
povo”. A “conce¢do democratica classica” representava, portanto, um método para exprimir a vontade do povo
(“the will of the people”) e um ideal de que as decisdes politicas, baseadas no querer do “povo”, reflitam o bem
comum (“common good”). Diferentemente, para a “versdo moderna da democracia”, o elemento propulsor do
processo democratico reside na competicéo entre individuos (em regra, enquadrados em partidos politicos) pelo
lideranga politica (“competition for political leadership”), através da conquista do voto. N&o existe aqui,
segundo o economista austriaco, uma tentativa falaciosa de “fazer coincidir racionalmente vontade do povo e
bem comum” (idem, pp. 251-252). Pelo contrario, uma visdo realista (e ndo romanceada) do processo politico
conduz a consideracdo da democracia como “um processo pelo qual certos individuos adquirem poder de
decidir em nome de outrem através de um processo de competicdo pelo voto” (idem, p. 260). A competicdo
eleitoral, oferecendo mais alternativas, permite tornar mais eficiente o processo democratico, assim como a
existéncia de mais empresas em concorréncia aumenta a eficiéncia e a geracdo de riqueza numa economia
(idem, p. 273). Os trabalhos de J. SCHUMPETER, da democracia como “método de obter o apoio do povo pela
concorréncia”, nd0 sdo apenas importantes sob ponto de vista da analise econémica da democracia: eles, na
verdade, abriram caminho as investigagcdes que irdo adquirir proeminéncia no ultimo quartel do século XX
(Rational Choice, Public Choice, Social Choice, Constitutional Political Economy), mais especificamente, as
abordagens epistemoldgicas (v.g., ANTHONY DOwNS, KENNETH ARROW, WILLIAM RIKER, ANNE KRUEGER) e
programas de investigacdo (JAMES BUCHANAN, GORDON TULLOCK, WILLIAM NISKANEN) que aplicam métodos
da ciéncia econémica a objetos que tradicionalmente tém sido considerados no ambito da ciéncia politica e do
direito constitucional: grupos de interesse, partidos politicos, processo eleitoral, funcionamento da burocracia e
nova gestdo publica, escolha parlamentar, regras e procedimentos associados ao sistema politico, etc.. Cfr.,
também, neste dominio os comentarios reformadores de A. BERGSON, “A reformulation of certain aspects of
welfare economics”, Quarterly Journal of Economics, Vol. 52, n.° 2, Feb. 1938, pp. 310-344.

Mas a utilizacdo do modelo do homo economicus para analisar a conduta humana no ambito de
matérias de natureza politica ndo representou a Unica “revolugdo coperniciana” no quadrante da teoria
democratica. As teses sufragadas, na primeira metade do século XX, pelo filésofo e pedagogo JOHN DEWEY
acerca da democracia como “método de discussdo publica”, através da qual se torna possivel submeter as
nossas proposi¢des ao juizo critico dos demais, para dialogo, discusséo e aprovagao final, seriam, mais tarde,
desenvolvidas pelo pragmatismo filoséfico norte-americano e, em grande medida, pelas teorias politicas
democraticas deliberativas (seja em sentido prdprio, como BRUCE ACKERMAN, AMY GUTMANN, JOSHUA
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filosofia politica renasceu, sobretudo no Gltimo quartel do século passado, depois de um
sono provocado, entre outros fatores, pela hegemonia cultural da epistemologia positivista
no dominio das ciéncias em geral e, em particular, na ciéncia do direito. Exatamente porque
a teoria do contrato social se apoia sobre argumentos racionais que se situam no cerne do
pensamento democratico, o seu eclipse ndo poderia ser total. A tentativa de reconstrucédo da
ordem juridica publica em torno da ideia antropoldgica e democrética do contrato social
adquiriu uma nova expressao sobretudo no quadro do pensamento juridico norte-americano.

Em rigor, tal tentativa visava, desde logo, captar, ao nivel mais alto da especulacdo
tedrica, 0 compromisso entre interesses pré-definidos inerente a aprovacdo de uma
Constituicdo democrética, discutir os principios e critérios juridicos fundamentais que
norteiam a cooperagdo econdémica e social (“justica”, ‘“moral”, “eficiéncia”,
“responsabilidade”, “participa¢do”, “escolha publica”, etc.) e determinar o sistema de
agregacdo de interesses ou preferéncias em decisdes coletivas sob a égide de uma

constituicao®®®.

O revival do contratualismo como “standard normativo de afericdo
institucional”**® implicava, nessa medida, considerar as normas de convivéncia social e as
instituicdes politicas como possivel objeto de um acordo hipotético (ndo histérico-factual) e
sujeita-las a esquemas — iterativos e distributivos — de adesdo pelos seus destinatarios. Para
tanto, desenvolvem-se abordagens processuais e normativas, que versam sobre o que devem
ser as regras do jogo politico e 0 modo de obtencédo de decisbes democraticas, concebendo-
se cenarios hipotéticos em que os parceiros sociais definem, por contrato, principios de
cooperacdo social, por forma a se poder ajuizar da sua conformidade com valores

suprapositivos (justice, morals by agreement, principles reasonably rejectable).

COHEN, seja em articulagdo com teorias da justica, como JOHN RAWLS, ou teorias do discurso e da razéo
comunicativa, como JURGEN HABERMAS). Encontrando-se nos antipodas do elitismo competitivo de
SCHUMPETER, DEWEY procurou demonstrar a importancia das discussdes livres, racionais e informadas que
precedem os atos eleitorais, rejeitando a regra da maioria ou a concorréncia entre candidatos como essenciais a
ideia democratica. O método distintivo da democracia face a outras formas de exercicio do poder reside na
participacao ativa e inclusiva dos cidaddos em foruns deliberativos e discussdes alargadas entre representantes
e representados, na troca racional de argumentos em publico, que permite obter a clarificagdo dos termos em
debate, evitando a conflitualidade permanente, a radicalizag&o e o estribar de posi¢Ges no seio da comunidade
politica: “the method of democracy — inasfar as it is that of organized intelligence — is to bring these conflicts
out into the open where their special claims can be discussed and judged in the light of more inclusive interests
than are represented by either of them separately” — The Collected Works of John Dewey, ed. Jo Ann
Boydston, The Later Works of John Dewey, 1925-1953, Vol. 11, Liberalism and Social Action (1935), SIU
Press, 2008, p. 56). Para uma visdo panoramica sobre a evolugéo da teoria da democracia e da sua ligagdo a
ideia moderna de contrato social, cfr. LuiGl FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia,
Vol. Il, Teoria della democracia, cit., pp. 5-157.

%8 Cfr. VALLESPIN ONA, Nuevas teorias del contrato social: Rawls, Nozick y Buchanan, Alianza
Editorial, 1996, pp. 135-172.

9 Cfr. A. BESUssI, “Neocontratualismo e teorie della giustizia”, Filosofia Politica Contemporanea,
Milano, 2012, p. 122.
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Por aqui se estabelece um “nexo entre o ideal do acordo social e o ideal de uma
ordem politica justa”, de tal forma que “regras e instituigdes justificam-se e sdo
consideradas justas, quando puderem ser objeto de um acordo racionalmente subscrito por
todos os individuos™®®. O conceito de “escolha” ou “decisdo racional” (rational choice) é
um conceito chave em quase todas as abordagens neocontratualistas. O individuo ordena
um certo numero de alternativas e escolhe uma dessas alternativas, de acordo com
determinados critérios. Logo, essa operagdo de “economia comportamental” ¢ tomada em
sentido heuristico-racional, ja que respeita aos principios que determinam as escolhas
individuais segundo uma ordem de preferéncias>*.

Por outro lado, a tentativa de referir o direito a valores suprapositivos, que séo
produto de um contrato entre individuos racionais, envolve, segundo as diferentes versdes
consensualistas, o recurso a certas condi¢des prévias (contractual devices): posi¢édo original
e véu de ignorancia (RAwLS), escolha parlamentar (BUCHANAN), situacBes ideais de
dialogo livre e participativo (HABERMAS), argumentos independentes e espetadores
imparciais (DWORKIN), principios éticos razoaveis (SCANLON), regras do auditdrio
universal (PERELMAN), etc.. A diversidade de olhares sobre os aspetos juridicos do politico
traduz a acentuada heterogeneidade do contratualismo politico deste periodo, que envolve
concec¢des neo-liberais e libertarias de Estado-minimo, visdes republicanas e corporatistas
da democracia, doutrinas que apelam a fatores de ordem econdmica, administrativa e
financeira, ao lado de outras que procuram conciliar elementos liberais e republicanos numa
visdo deliberativa da democracia.

Um amplo debate se desenrolou na ciéncia politica norte-americana entre a
esquerda democratica e a direita liberal, opondo-se um modelo de contrato social em que
individuos exigem do Estado protecdo adequada dos seus direitos basicos e minima
intervencdo na esfera econdmica e social a um outro, que inclua nas suas clausulas

|502

principios de justica distributiva e critérios materiais de justica social™™“. Alarga-se o &mbito

500 Cfr. A. BEsussI, “Neocontratualismo e teorie della giustizia”, Filosofia Politica Contemporanea,
cit.,, p. 121, referindo-se a concecdo de RAwWLS como aquela que, no quadro do direito constitucional, obteve
maior impacto entre a doutrina na segunda metade do século XX. LuUiGl FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del
diritto e della democrazia, Vol. I1, Teoria della democracia, cit., p. 160, sublinha a importancia da perspetiva
contratualista demo-liberal como operador hermenéutico e auxiliar interpretativo no capitulo dos direitos
fundamentais.

% Sobre a heuristica e a economia comportamental, cfr. o estudo classico de Amos
TVERSKY/DANIEL KAHNEMAN, “Judgment under Uncertainty: Heuristics and Biases”, Science, New Series,
Vol. 185, n.° 4157, (Sep. 27, 1974), pp. 1124-1131; CAsS R. SUNSTEIN/RICHARD H. THALER, Nudge: Improving
Decisions About Health, Wealth and Happiness, Yale University Press, 2008, pp. 24-26; e ITZHAK GILBOA,
Rational Choice, MIT Press, 2010.

502 Neste Gltimo cendrio, se as determinantes da ordem juridica pablica democratica residem na
vontade, real ou presumida, dos membros da comunidade politica, impde-se, hic et nunc, saber quais 0s
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de aplicagdo do teorema do contrato as ciéncias econdmicas e financeiras, assumindo-se um
didlogo interdisciplinar, relativamente as questdes da regulacdo dos mercados, do equilibrio
orcamental, da burocracia administrativa, da redistribuicdo de rendimento, da escolha
publica, etc. Além disso, certas perspetivas (v.g., liberal, deliberativa, discursiva), enquanto
teorias normativas da democracia, articulam-se com a matriz processual da constituicdo
politica e com as regras democréaticas no Estado de Direito Constitucional. A acrescer, por
altimo, e em harmonia com as exigéncias de sentido que atravessam transpositivamente o
nosso horizonte reflexivo, a ampliacdo do dialogo social ao projeto de construgdo da ordem
juridica publica internacional.

Eis ai, em linhas gerais, os temas fundamentais do “neocontratualismo”®®
democratico, econdmico e social da segunda metade do século XX. A partir da década de
70 do século passado, a doutrina do consenso, pacto ou contrato social renovou-se e
penetrou em varios dominios do direito publico, operando como quadro de referéncia e
esquema de pré-compreensdo da ordem juridica. Isto ndo apenas, a montante,
designadamente utilizando formas de consenso alargado para a definicdo das regras
constitucionais que servem de referéncia ao interesse publico primario, de regras eleitorais
ou das regras sobre o jogo politico parlamentar, mas também a jusante, quer dizer, na acéo
publica, mais especificamente nos procedimentos de tomada de decisdo publica (debate
racional e acordo na tomada da “deliberagdo publica”).

A persisténcia do movimento contratualista na teoria do direito publico
contemporaneo surge especialmente visivel no mainstream da ciéncia politica e
constitucional norte-americana da segunda metade do século XX (cujo impacto se prolonga

95504

na “viragem do século’™""), designadamente nas obras de JOHN RAWLS, ROBERT NOZICK,

principios gerais de justica que servem de pardmetro & conveng&o constituinte e que modelam a intervencéo do
Estado na vida econdmica e social. O que, dialogicamente, envolve um juizo pelos parceiros sociais acerca das
restri¢des juridico-publicas ao comportamento individual, racionalmente legitimadas numa base consensual,
enquanto parte integrante de uma teoria moral. O modelo mecanicista jusracionalista (baseado na relacéo
causa-efeito) €, assim, substituido por um approach de tipo normativo, relevando o plano da justificaco de
regras e instituicdes politicas em face de standards normativos.

%3 Tomado em sentido amplo, incluindo também as “teses deliberativas neoconsensualistas”, que
apelam as ideias de consenso social, de (consensus populi) e a teoria consensual da verdade. Segundo A.
GREPPI, Concepciones de la democracia en el pensamiento politico contemporaneo, Madrid, 2006, pp. 100-
101, tanto HABERMAS, como RAWLS inscrevem-se na corrente contratualista, almejando o ideal de um acordo
como escopo da comunicagdo entre sujeitos livres e iguais e fundamento da associagdo politica. Mas, enquanto
RAWLS insiste mais na prioridade da justica sobre as concecGes privadas de bem, HABERMAS orienta-se mais
por uma via essencialmente discursiva e procedimental (ndo substantiva) de democracia, em que o debate sobre
diferentes posicdes visa a obtencdo de um acordo suscetivel de ser compartilhado por todos.

%04 Isto, naturalmente, sem igonorar o rol de criticas ao approach contratualista e neocontratualista:
uma das mais sugestivas provém da critica feminista, que alude a reconceptualizagdo do direito publico em
termos ndo estruturalmente patriarcais e adverte para a circunstancia do principio da maioria constituir apenas
um critério de formagdo da vontade da comunidade politica, que encontra o seu limite nos direitos
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JAMES BUCHANAN, DAVID GAUTHIER, T. M. SCANLON, JOHN HARSANYI, BRIAN BARRY,
JOHN MACKIE, GREGORY KAVKA, JEAN HAMPTON, THOMAS POGGE, CHARLES BEITZ,
MARTHA NUSSBAUM e SAMUEL FREEMAN, que retomam, com argumentos modernos, a
concecao de uma ordem politica, fundada num acordo hipotético entre individuos livres e
iguais, do qual se podem extrair 0s principios juridicos fundamentais de um Estado de
direito democratico justo, cuja aplicacdo configura um processo ascendente a dois niveis,
conformando a estrutura basica da ordem constitucional doméstica ¢ estabelecendo a “Lei
dos Povos” reguladora da ordem juridica internacional.

Aceitando-se o principio contratualista hermenéutico como quadro de referéncia e
esquema pré-compreensivo da ordem juridica publica, toma-se o direito constitucional
como cerne do direito publico e a constituicdo como centro regulativo. No entanto, ha ja
algumas décadas que alguma doutrina sublinha que, neste contexto, se vem assistindo a uma
certa erosdo e esvaziamento da Teoria da Constituicdo, por forca do perigo da sua
dissolucdo noutras doutrinas (administrativas, economicas, socioldgicas, deliberativas,
corporatistas) e da sua consumpgédo por teorias da justica e da nova democracia®®. Em
nosso entender, a Teoria da Constituicdo (Verfassungslehre) ndo é, eclipsada pelo
pluralismo teorético e pelos contributos interdisciplinares, verificando-se, ao invés, o
alargamento do seu ambito material e o enriquecimento da metddica constitucional, por via
da acentuacdo de novos topoi e de outros modelos regulativos do direito: nesta acecéo, a
teoria da constitui¢do ndo é unidimensional, devendo ser, hoje, entendida como uma “rede

de teorias”.

fundamentais da pessoa — cfr. 0s expressivos trabalhos de CAROLE PATEMAN, The Sexual Contract, Stanford
University Press, 1988, pp. 1-18; e de CLARE DALTON, “Where We Stand: Observations on the Situation of
Feminist Legal Thought,” Berkeley Women's Law Journal, 3, 1987-88, pp. 1-13.

595 Cfr. J. J. GomEs CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, cit., p. 1355,
referindo que uma das teses principais da sua obra consiste no reconhecimento de que a teoria da constituicdo
(revelando “problemas de inclusdo, de referéncia, de reflexividade, de universalizagdo, de materializacdo do
direito, de reivindicagdo do territorio, de «tragédia», de fundamentacéo, de simbolizacdo, de complexidade e
de risco”) se encontra “hoje dissolvida noutras teorias, o que contribuiu para avolumar os distdrbios de
identidade do direito constitucional e conduziu a desvalorizacdo da constitui¢do e das teorias nela centradas”,
perdendo terreno o postulado da autosuficiéncia normativa da constitui¢do e os esquemas de regulagéo das
constituicdes programaticamente dirigentes. Sobre o problema da sobrecarga ou da saturagdo reflexiva da
Teoria da Constituicdo, cfr. PETER HABERLE, “Novos Horizontes e Novos Desafios do Constitucionalismo”,
Anuario Portugués de Direito Constitucional, Vol. V, 2006, pp. 35-62; MIGUEL AZPITARTE SANCHEZ, “La
funcién de la Constitucion en el contexto contemporaneo”, ReDCE, Afio 6, n.° 12, Julio-Decembre (2009), pp.
171-189; MARIA LUCIA AMARAL, “Constitui¢do e organizagdo do poder politico: constitucionalismo forte,
constitucionalismo débil”, Anuério Portugués de Direito Constitucional, vol. V, 2006, pp. 157-168; L. A.
MENESES DO VALE, “Breves apontamentos sobre o direito constitucional da Republica da Turquia”, BFD 88
(2013), pp. 735-744; e os contributos em Constitutions in the Global Financial Crisis: A Comparative
Analysis, Ashgate Publishing, 2013.
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18. Distributivismo e Teoria da Justica

Na histdria mais recente da ciéncia constitucional adquiriu extraordinaria projecédo
entre a doutrina a tentativa sistemética de fundamentacéo consensualista da ordem juridica
democrética por JoHN RAwLS. Para o Professor de Harvard o maior desafio da filosofia
politica da sua época consistia em “elaborar uma concegdo politica de justica como

equidade para um regime democratico”.

Num sistema de cooperagdo social entre
individuos e instituigdes (basic structure), regulado por normas e procedimentos de direito
publico — por natureza, marcados pelas notas de autoridade e imperatividade —, torna-se
indispensavel a definicdo de regras e a adogdo de principios juridicos que todos possam
razoavelmente aceitar, na base de um acordo sobre os critérios e os termos especificos de
uma “cooperagao justa”507.

RAWLS ja ndo assume acriticamente os pressupostos dogmaticos tradicionais da
origem contratual do Estado e da ordem politica, nem lhe interessam as razdes historicas e

os fundamentos pacticios que instituiram a sociedade politica®®

. O teorema do pacto social
é, ao invés, tratado segundo o modelo matematico da teoria dos jogos (e da “tomada de
decisdo sob um contexto de incerteza™%), em torno da procura de principios de justica que
obedecam as exigéncias de universalidade e aceitabilidade, assim garantindo que ninguém é
beneficiado ou prejudicado na escolha daqueles principios pelos resultados do acaso natural
ou pela contingéncia das circunstancias sociais®®’. Tais principios de justica serdo
concretizados através da elaboracdo de um texto constitucional (consenso ou compromisso
constitucional).

No quadro de um regime constitucional democratico, o compromisso

constitucional, enquanto projeto vinculante dirigido ao futuro, terd que simultaneamente

%% Justice as Fairness, ed. Erin Kelly, Harvard University Press, 2001, p. 21. Em 1974, ROBERT

Nozick, Anarchy, State, and Utopia, Basil Blackwell, Oxford UK/Cambridge USA, p. 183, acabaria por
reconhecer que se tinha inaugurado a era do rawlsianismo na filosofia politica contemporénea, afirmando que,
“a partir da Theory of Justice, os fil6sofos da ciéncia politica teriam que trabalhar no quadrante da teoria de
RAWLS ou necessariamente fundamentar uma via alternativa”. Para uma critica de fundo a esta teoria, vejam-se
0s contributos do comunitarismo expostos por MICHAEL SANDEL, Public Philosophy. Essays on Morality and
Politics, Harvard University Press, Cambridge, 2005, pp. 9-27, Liberalism and Limits of Justice, 1982;
MicHAEL WALZER, Spheres of justice, 1983, ALASDAYR MACINTYRE, Whose Justice, which Rationality, 1988;
e CHARLES TAYLOR, The Sources of the Self, 1989.

%7 Trata-se, de resto, de um contrato conceptual, por analogia com uma experiéncia intelectual (o
artefacto neocontratualista da “posi¢do original”), pela via da qual se obtém a dilucidagdo dos principios de
justica que estabelecem o equilibrio na distribuicdo de beneficios e encargos decorrentes da cooperacédo social
entre cidaddos iguais, racionais e razoaveis.

%08 A Theory of Justice — revised edition, cit., pp. 10-19.

59 Cfr. ITzHAK GILBOA, Rational Choice, cit., p. 74.

*19 A Theory of Justice, cit., p. 11.
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garantir a protecdo dos bens que um individuo pretende racionalmente obter e a
(re)distribuicdo dos bens publicos pelos diferentes grupos sociais®*.

RAawLs lancou mdo de um modelo hipotético, colocando os individuos da
sociedade politica numa situag&o originaria — distinta do classico “estado da natureza*? —
em que todos seriam igualmente respeitados e capazes de escolher racionalmente, entre 0s
varios resultados possiveis, as op¢des menos desfavoraveis quando ha incerteza quanto aos
resultados a obter (maximin rule). Visa-se, desta forma, determinar quais os principios de
justica (principles of justice) aceites por individuos livres e iguais, que, numa posi¢ao
original, por detras de um véu de ignorancia, estariam dispostos a aceitar,
independentemente da situacéo real em que estes se viessem a encontrar®*®. Deste modo, 0
consenso social far-se-a em torno de “principios de justica objetivamente adequados a
especificar os termos justos em que deve assentar a cooperagdo social”>*,

Neste exercicio intelectual, RAwLS supde, assim, um cenario em que ndo existem
instituicGes politicas e em que todos os membros da comunidade — agentes racionais e
morais, igualmente considerados e respeitados — se encontram numa situacdo originaria.
Nesta posicdo original, ninguém conhece os factos que virdo posteriormente a determinar a
sua posicao na sociedade, nem tdo pouco que condicdo de vida, religido, ideologia politica,
habilitacbes profissionais, talentos e capacidades terdo. Destarte, 0s membros da sociedade,
no momento de escolher e votar os principles of justice, encontram-se cobertos de um véu
de ignorancia acerca das suas condi¢cGes econdmica, social e cultural e da posi¢do que
ocupardo em concreto na sociedade. O Unico facto concreto que as partes tém conhecimento
— di-lo RAwLS — é 0 de que a sua sociedade estd submetida ao contexto da justica e as
respetivas consequéncias®®.

Com base nestas condic@es iniciais, RAWLS constréi um novo contrato politico-
social, através do qual os parceiros convencionam entre si 0s principios de justica,
escolhidos sob o véu de ignorancia, cujo contetdo estabelece os direitos e deveres basicos

dos individuos e deve garantir a cooperacdo social mais justa que for possivel,

> |dem, pp. 47-80.

*2 para RAWLS, ibidem, p. 11, a posigdo original ndo é “concebida como uma situagio histérica
concreta, muito menos como um estado cultural primitivo. Deve ser vista como uma situacdo puramente
hipotética, suscetivel de conduzir a uma certa concegao de justiga”.

*3 1dem, cit., pp. 10-23. Colocando a descoberto as insuficiéncias do utilitarismo, que ignora “a
prioridade do recto sobre o bom”, RAWLS, “The priority of right and the ideas of the good”, John Rawls:
Collected Papers, ed. Samuel Freeman, Harvard University Press, 1999, pp. 449-472, sugere uma “esfera
inviolavel de direitos e liberdades alicer¢ados na justiga”, que “ndo se subordina a negociagdo politica” e “que
nem o bem-estar da sociedade como um todo pode anular”.

> Justice as Fairness, cit., p. 7.

*15 A Theory of Justice, cit., p. 118.
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independentemente do nascimento, das condi¢Ges econdémicas, culturais e sociais de cada
um ou da sua familia®*®. Isto porque, sob o véu de ignorancia, cada um dos parceiros sociais
¢ guiado por uma preocupacdo equanime de reparticdo entre todos dos bens primarios
procedentes da cooperacdo social — scilicet, guiado, na decisdo politica, por critérios de
justica e ndo por interesses materiais, egoisticos ou de grupo.

O receio de que o levantamento do véu produza, in concreto, uma posicdo social
menos vantajosa conduz os participantes a maximizarem o minimo de resultados (isto é, de
bens sociais primarios) que possam obter (regra maximin). A acrescer, uma garantia da
escolha de principios de justica social mais favoraveis, pois aquele que desconhece a sua
posicdo global na sociedade optard racionalmente, entre as alternativas possiveis, pela
solucdo mais favoravel quando o curso dos factos sociais se revelar o pior. A eventualidade
de um parceiro social vir a integrar o estrato econémico mais débil conduzi-lo-4 — como
sublinha RawLS™’ — a eleger solucdes juridicas que atenuem as desigualdades econdmicas e
sociais e protejam os mais desfavorecidos.

RAWLS sustenta que os participantes na elaboracdo da Constituicdo politica (os
delegados racionais) — que conhecem os dados gerais da sociedade, mas ignoram a
particular posicdo que ocupam na estrutura social — observardo, no dominio dos “bens
sociais primarios”, os seguintes principios de justica: “cada pessoa tem direito a um
esquema completo e adequado de liberdades béasicas iguais, que seja compativel com o
mesmo esquema de liberdades basicas para todos” (principio da liberdade); alem disso,
“apenas podem ser aceites quaisquer desigualdades econdmicas e sociais que correspondam
a cargos ou posicdes abertos a todos em condicOes de justa igualdade de oportunidades”
(principio da igualdade de oportunidades). Todavia — e nisto consiste o principio da
diferenca —, “s6 sdo admissiveis desigualdades econdmicas e sociais que se traduzam em

maiores vantagens para os membros da sociedade menos favorecidos”>'®, Nesta Ultima

*1% A Theory of Justice, cit., pp. 102-139.

*" A Theory of Justice, cit., p. 111, na esteira da teoria da escolha racional, segundo a qual os
agentes racionais aplicam a maximin rule, quando ha manifesta incerteza quanto aos resultados a obter.

*18 Esta reformulagdo consta de Justice as Fairness, cit., pp. 42-45, ja que os textos da Theory of
Justice e do Political Liberalism continham ligeiras diferengas. Sobre a prioridade do primeiro principio em
relagdo ao segundo numa estrutura bésica justa, v. Justice as Fairness, cit., p. 57-59.

Em sentido diverso, sobre a critica de DWORKIN a concegdo rawlsiana da igualdade democrética e
do seu alegado afastamento do principio da responsabilidade individual, cfr. RONALD DWORKIN, “What is
Equality? Part II: Equality of Resources”, Philosophy and Public Affairs, Vol. 10, 1981, pp. 283-345; numa
outra acecdo, AMARTYA SENN, Inequality Reexamined, Harvard University Press, 1995, pp. 39-55, recusa uma
abordagem da igualdade s6cio-econdmica com base no conceito de bens sociais primarios, sustentando que o
principio da igualdade deve incidir ndo sobre bens primarios ou recursos (que sdo meramente instrumentais),
mas sobre capabilities, pois s6 estas permitem transformar os bens sociais ou os recursos em liberdade de
escolha — nessa medida, o didlogo social deve ser feito em torno das formas ou meios pelos quais os individuos
podem obter na ordem politico e social igualdade de oportunidades para desenvolverem as suas capabilities.
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acecédo, a convencdo constitucional fundamenta uma distribuicdo mais equitativa dos bens
existentes, autorizando o favorecimento dos mais pobres, designadamente & custa do
langamento de impostos sobre os mais ricos. Por aqui se obtém uma redistribuicéo
equitativa da riqueza, conferindo-se um papel de protagonismo ao Estado na “correcdo de
desigualdades econémicas e sociais” e possibilitando “a todos o acesso a cargos e a
posicdes de autoridade e responsabilidade™*®.

Mas, para além de convencionarem a Constituicdo politica (convencao
constitucional), segundo JOHN RAWLS, 0s parceiros sociais acordam, ainda, o bloco de
normas infraconstitucionais (convencdo legislativa), que concretizam os principios de
justica e as regras constitucionais estabelecidas®®. Também nesta terceira etapa, a
objetividade da estrutura legislativa exige que aqueles sujeitos apenas conhecam as
carateristicas gerais da sociedade, ignorando por completo o circulo de destinatarios que
individualmente a lei visa abranger, com o fim de ndo ser perturbada a tomada de opgdes
gerais e abstratas®?’. De resto, trata-se de conferir expressdo normativa as grandes opcoes
politico-estratégicas da ordenacdo do Estado e da sociedade, que, em conformidade com o
catdlogo de direitos basicos e as regras constitucionais de organizacdo do poder politico
democratico, contendem com a definicdo do interesse publico primario pelos 6rgaos
politico-legislativos>*.

Em suma, a ideia de consenso social ndo opera apenas ao nivel da producdo
normativa publica — em que se dirige simultaneamente ao legislador constituinte e ao
legislador ordinario —, abrangendo, inclusive, 0 momento de interpretacdo e aplicacdo das
leis aos casos juridicos decidendos quer seja pelos tribunais na resolucdo juridica de
controveérsias, quer seja pelos 6rgdos da administracdo publica no quadro de procedimentos
administrativos que visam a adocdo de atos finais®*. Do ponto de vista hermenéutico, isso

significa que o decisor realiza um determinado exercicio metodolégico pratico-normativo,

519 Justice as Fairness, cit., p. 58.

A Theory of Justice, cit., pp. 171-176, perspetivando a “estrutura institucional basica” (basic
structure) como subordinada a um processo que contempla quatro etapas, teologicamente pré-ordenadas a
prossecucao de finalidades distintas: “a definigdo dos principios gerais de justi¢a”, “a convengdo constituinte
para a elaboragdo de uma Constituicao justa”, “a escolha da legislagdo ordinaria” e “a aplicagdo das normas
juridicas aos casos concretos, feita pelos juizes e autoridades administrativas” por mediagdo dos principios.
Segundo RAwLS, A Theory of Justice, cit., pp. 172, em nota, a ideia de uma sequéncia de quatro etapas €
sugerida pela propria Constituicdo Federal Americana e pela histéria constitucional norte-americana.

%21 A Theory of Justice, cit., pp. 171-173.

522 Nesta ordem de ideias, cabe aos poderes legislativos e executivo, em conformidade com a
Constituicdo, o estabelecimento da justica no plano social e econémico (v.g., igualdade de oportunidades,
distribuicdo de acordo com o principio da diferenca), concretizando o segundo principio de justiga,
designadamente através de atos legislativos e normativos dinamizadores de politicas publicas.

%23 A Theory of Justice, cit., pp. 173-176 e 206-220.

520
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construindo, caso a caso, 0 consenso social e politico que subjaz & lei*** e estabelecendo

uma confluéncia basilar entre justica formal e material. Dito isto, importa esclarecer que em
causa ndo esta a reconstituicdo do pensamento contido na lei, mas o cumprimento das
exigéncias da justica substantiva, que na ace¢do rawlsiana se traduzem na tutela das
legitimas expetativas dos cidadaos e na aplicacdo dos mencionados principles of justice que
norteiam a cooperacao social®®.

Consequentemente, a tarefa de mobilizagdo de uma determinada norma legal pela
qual o decidente se deve orientar quando se lhe impuser a decisdo judicativa de um caso
concretamente decidendo determina a observancia das especificas exigéncias de sentido da
justica substantiva, para alem do estrito sentido semantico-gramatical da lei. O que, em
termos pratico-normativos, pode implicar a resolucdo das hipdteses de relacdo antinémica
entre regras (e derrogacdo de norma legal), auséncia de regra especifica e conflito entre
figuras e institutos juridicos, com fundamento na ponderagdo dos principios de justica
consensualmente aceites pelos parceiros sociais, cujo sentido ultimo se determina em face

das particularidades e circunstancias juridicamente relevantes do caso concreto®%.

524 Escreve, neste contexto, A. BARBOSA DE MELO, “Introducdo as Formas de Concertagdo Social”,
cit.,, p. 12, que, na teoria da interpretagdo rawlsiana, “a lei tende, assim, para uma proposta de regulamentagéo
cujo sentido Ultimo se determinara, em larga medida, em funcéo de um consenso social e politico que o decisor
constroi, caso a caso, a vista das particularidades e circunstancias juridicamente relevantes que a situagdo
regulanda oferece e a rodeiam”.

%% A Theory of Justice, cit., pp. 51-52 e 171-176. Nesta Gltima etapa de aplicacdo das regras
existentes aos casos concretos, 0s parceiros sociais dispdem de um acesso completo a todos as informacdes e
factos relevantes nas decisdes juridicas singulares, ndo havendo quaisquer limitagbes ao conhecimento —
rompe-se, hic et nunc, o véu de ignorancia, dado que a realizacdo da justica carece da avaliagdo das
carateristicas dos sujeitos e do conhecimento das circunstancias em que estes se encontram.

%% Neste ponto, RAwLs, Political Liberalism, Columbia Classics in Philoshopy, Columbia
University Press, New York, 2011, p. 133-172, afasta-se das posi¢des ligadas ao procedimentalismo
neokantiano e recusa alcangcar o consenso, real ou hipoteticamente obtido, apenas em termos formalmente
corretos, fazendo, deste modo, intervir complementarmente um critério material, expresso num consenso por
sobreposi¢cdo (overlapping consensus). No quadro de um regime constitucional marcado pela diversidade
axioldgica e ideoldgica, que apela a tolerancia, ao respeito pela diferenca e a garantia dos direitos e liberdades
fundamentais do homem, RAWLS observa que, nas modernas sociedades dos fins do século XX, concorrem uma
pluralidade de correntes ideologicas, religiosas, filosoficas e politicas — ndo raras vezes, contrapostas e
incompativeis entre si — que, individualmente consideradas, sdo acolhidas por diferentes setores sociais, mas
ndo representam uma verdade absoluta, oficialmente aceite pelos cidaddos de forma consensual.

Do fact of pluralism decorre a existéncia de uma incomensuravel pluralidade de valores, que reduz a
cinzas qualquer unicidade normativa. Pelo que os riscos de quebra da unidade do sistema social colocam-nos
perante a necessidade de resolucdo do problema da coexisténcia de tais doutrinas ideoldgicas (incompativeis
entre si), exigindo um consenso alargado sobre a concecdo politica de justica, razoavelmente aceite por todos,
gue permita instituir a cooperagdo social entre cidadaos livres e iguais e a coexisténcia da diversidade cultural,
ética e moral — Political Liberalism, cit., pp. 133-167. Procurando conciliar o pluralismo e a estabilidade
sociais, 0 overlapping consensus determina, assim, um “estado de equilibrio refletido”, um jogo de constante
vai e vem entre teoria e intuicdo, significando ndo a unanimidade em torno das questes éticas e ideoldgicas,
mas um conjunto de valores fundamentais partilhados. Do ponto de vista 18gico-discursivo, tal entendimento
implica a obrigacdo de argumentar perante os outros cidaddos e de aceitar os argumentos dos outros parceiros
sociais, cujos principios possam ser razoavelmente reconhecidos pelas restantes doutrinas, permitindo — como
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Compreende-se, neste sentido, que por detras da Theory of Justice de RAWLS se
encontre, na verdade, uma proposta de reformulacdo do teorema do pacto social —
conducente ao principio da justica social como fim da acdo do Estado —, com o proposito de
determinar ndo apenas, no seu momento constitutivo-decisério, a estrutura da ordem
politico-constitucional e os critérios de decisdo dos 6rgdos publicos, mas, ainda, os limites
do direito positivo. Pelo que a ideia de consenso social opera aqui como quadro de
referéncia e de orientacdo ndo apenas da interpretacdo e aplicacdo oficial das leis aos casos
da vida, mas também dos comportamentos juridicos dos individuos, por meio da livre
obediéncia a norma publica (consenso civico)®*.

Sob ponto de vista dogmatico, € essa a esséncia do pensamento de RAwWLS em
matéria de Estado e de Direito que nos interessa captar, compreendendo a sequéncia de
quatro etapas que conduzem a aprovacdo de uma constituicdo democratica. O proprio
RAWLS aventurou-se, igualmente, na teorizacao do direito internacional pablico. A procura
de principios internacionais de justica a partir de uma posicédo global de ignorancia, no
sentido de admitir o relevo de valoragOes racionais, aceitaveis em geral tanto nas sociedades
liberais (“society of liberal democratic peoples”), como nas sociedades nao-liberais
(“society of decent peoples”), permitiu transpor para o ambito juridico-internacional a ideia
de contrato regulativo. Neste dominio, fez também escola a abordagem rawlsiana da Law of

Peoples numa comunidade internacional heterogénea, fragmentada e desigual®?®,

designa JOSE DE SOUSA E BRITO, “Razdo Democratica e Direito”, Etica e Futuro da Democracia, Lisboa,
Edigdes Colibri/S.P.F., 1998, p. 144 — a formagdo de um ‘“consenso constitucional, o qual é para RALWS um
CONSeNnso por sobreposicao”.

A invocacdo do overlapping consensus de JOHN RAwLS pelo Tribunal Constitucional portugués
surgiu no Acdérddo n.° 617/2006, de 15 de Novembro, Diario da Republica, I, Série, n.° 223, de 20 de
Novembro de 2006, relativo ao referendo sobre a interrup¢do voluntéaria da gravidez. Nos termos do ponto 8
do mencionado aresto: “a reflexdo sobre valores numa sociedade democratica, pluralista e de matriz liberal
quanto aos direitos fundamentais tem sido objeto privilegiado do pensamento filoséfico contemporaneo. Tal
reflexdo exprime-se na ideia de um “consenso de sobreposi¢do” (overlapping consensus) desenvolvida por
JOHN RAWLS, em Political Liberalism, 1993, p. 133 e ss.. O autor concebe a possibilidade de um consenso
sobre valores politicos, como o respeito matuo ou a liberdade, sem o sacrificio de valores mais abrangentes e
de visdes particulares, mas a partir da diversidade dos valores. Por exemplo, diferentes concecdes religiosas
podem confluir, sem abandonar a respectiva matriz, num nicleo de valores estritamente politicos [...], ndo
podera deixar de se registar que a discussdo sobre valores induz a reconhecer que a possibilidade de um
Estado de Direito democrético os impor é problematica. Uma tal imposigéo nédo se legitima na mera evidéncia
intuida pela consciéncia individual, num mandato divino ou até na decisdo discricionaria do poder politico,
ainda que legitimado pela maioria”.

%27 Cfr. JoHN RAWLS, Lezioni di storia della filosofia politica, Feltrinelli Editore, Milano, 2009, p.
316.

528 partindo da ideia de que na comunidade internacional existem sociedades liberais-igualitarias
(povos liberais) a par de sociedades sem tradi¢do liberal, que respeitam alguns direitos humanos basicos
(povos decentes), RawLs, The Law of Peoples, cit., p. 50, propde uma concecédo de justica que se deve ocupar
apenas dos valores mais fundamentais que norteiam a cooperacdo internacional. Na acegdo rawlsiana da
Realistic Utopia, os parceiros sociais (os representantes da “society of peoples”), sob um veil of ignorance
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J& sob o prisma politico-ideoldgico, importa ndo ignorar o potencial de aplicacdo

da teoria da justica como equidade, no quadrante do Estado Providéncia, a economia de

529

bem-estar (welfare economics®”), ao reconhecimento de “falhas de mercado” (id est,

(desconhecem a extensdo do territdrio, a dimenséo da populacdo ou indice de desenvolvimento econ6mico)
acordam a “law of peoples”, que estabelece os oito principios validos nas relagGes internacionais — ob. cit., pp.
4-13 e 30-32. S&o oito os principios basicos constitutivos da law of peoples (idem, p. 37): “peoples are free and
independent, and their freedom and independence are to be respected by other peoples”; "peoples are to
observe treaties and undertakings"; "peoples are equal and are parties to the agreements that bind them";
"peoples are to observe a duty of non-intervention™; “peoples have the right of self-defense but no right to
instigate war for reasons other than self-defence”; “peoples are to honor human rights”; "peoples are to
observe certain specified restrictions on the conduct of war”; “peoples have a duty to assist other peoples
living under unfavorable conditions that prevent their having a just or decent political and social regime”. A
compreensdo da democracia constitucional como democracia deliberativa e de exercicio da razdo publica
surge imbuida de um significado e conteldo distintos, no &mbito da Sociedade dos Povos. Se numa democracia
constitucional “a razdo publica constitui a razdo de iguais cidaddos que, como corpo coletivo, exercem um
poder politico e coercivo decisivo uns sobre os outros por intermédio da producdo de legislagdo corrente e das
emendas a sua Constitui¢do” (Political Liberalism, cit., p. 214), na Sociedade dos Povos a razdo publica
coloca-se “entre povos livres e iguais que debatem as relagdes miituas como povos” (Law of Peoples, cit., p.
55), em conformidade com os oito principios basicos da Lei dos Povos e ndo segundo os principios liberais de
justica de um regime democrético constitucional.

No foro juridico-internacional, o contrato social apresenta-se como um contrato dualista,
desenhado segundo uma viséo processual que contempla duas etapas (“two stage process”): a escolha dos
principios de justica da estrutura basica e, posteriormente, a ordenacdo da sociedade dos povos de acordo
com a Law of Nations. Acompanhando RAWLS, o contrato social estabelece um direito internacional de
compromissos, fundado no respeito matuo entre Povos, através do reconhecimento de certos valores
estruturantes pela “Society of Liberal and Decent Peoples”, tais como a universalidade dos direitos humanos
bésicos, a primazia da liberdade individual e da justica sobre a eficiéncia, a manutencdo da paz e da seguranca
internacionais, o pluralismo cultural e a tolerancia politica e religiosa. Ao que acresce um dever internacional
de assisténcia das sociedades decentes e prosperas as sociedades que se encontram em condicfes que as
impecam de ter um regime politico-social justo ou decente.

Todavia, daqui ndo resulta para RAwLS um dever de construir uma sociedade justa global, em face
da diversidade de povos no mundo, com diferentes tradi¢gdes e culturas. Foi, alias, a auséncia de uma visao
cosmopolita que concorreu para que a sua abordagem ndo tenha alcangado, ao nivel internacional, semelhante
impacto ao suscitado pela Theory of Justice no plano doméstico. Caberia aos discipulos de RAWLS, THOMAS
PoGGE (Realizing Rawls, Cornell University Press, 1989; e World Poverty and Human Rights, Cambridge,
Polity Press, 2008), CHARLES R. BEITz (Political Theory and International Relations, Princeton University
Press, 1999, Political Equality: An Essay in Democratic Theory, Princeton University Press, 1989, e The Idea
of Human Rights, Oxford, Oxford University Press, 2009) e MARTHA C. NussBAuM (Frontiers of Justice:
Disability, Nationality, Species Membership, Harvard University Press, 2007, ¢ “Beyond the Social Contract:
capabilities and global justice”, Oxford Development Studies, Vol. 32, No. 1, March 2004, pp. 3-18), aprofundar
o0 sistema liberal igualitario rawlsiano as questdes da justica global, ndo se limitando esse sistema as interacdes
entre pessoas e instituicdes no foro interno. Sublinhe-se que tanto BEITZ, como POGGE e NUSSBAUM buscam
uma conce¢do cosmopolita de justica distributiva internacional, alicercada no principio da diferenga,
advogando, em sentido diverso de RAWLS, um contrato social monista, concluido apenas entre individuos e
uma sO posigdo original (“one stage process™), perspetiva essa que, segundo aqueles Autores, assegura o
efetivo cumprimento dos principios liberais de justica e liberta o teorema do pacto das contingéncias relativas
as particulares concegdes de Estado (liberal or non liberal), que variam no tempo e no espago.

%9 RAWLS era, na verdade, defensor de um paradigma de “liberalismo igualitario”, que acentua a
igualdade de oportunidades e advoga uma redistribuicdo de rendimento que visa melhorar os niveis de bem-
estar dos que estdo em pior situacdo — sobre o modo como RAwLs foi lido pelas elites politicas norte-
americanas e europeias como welfarista, cfr. MARTIN O'NEILL/THAD WILLIAMSON, “Beyond the Welfare State:
Rawls's Radical Vision for a Better America”, Boston Review, October, 2012, pp. 1-5. Em todo o caso, importa
ndo ignorar que, no paradigma rawlsiano, o papel das finangas puablicas é, no cotejo com o libertarismo e com a
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incapacidade de mercados competitivos alcancarem uma afetagdo eficiente de recursos,
devido a existéncia de bens publicos puros, externalidades, informacdo assimétrica, etc.) e a
necessidade de intervencdo governamental, através de politicas pablicas de redistribuicdo,

para corrigir e ultrapassar falhas de mercado®®.

19. Libertarismo e Estado minimo
Em sentido oposto ao designado “paradigma liberal igualitario ou liberalismo

igualitario, de carater deontoldgico e anti-agregativo™

preconizado por RAWLS, se
posicionou o libertario ROBERT Nozick>*?, ao propor a transferéncia para o setor privado
das atividades ligadas ao Estado Providéncia e a substituicdo deste modelo por um Estado
minimo neo-liberal, tanto mais garantistico da liberdade quanto menor for a sua
intervencdo. A questdo porque se torna indispensavel a existéncia do Estado (e ndo, em
alternativa, a anarquia em sentido politico®*®), Nozick responde, retomando o estado de
natureza lockeano, em que cada individuo possui direitos naturais pré-estaduais: a transicao
de um estado de natureza repleto de inconvenientes para a instituicdo de uma autoridade
publica, que garante a liberdade individual (policia) e a resolucdo dos conflitos decorrentes
do funcionamento do mercado (tribunais). No entanto, a passagem para o estado civil ndo
resulta — como em LOCKE — de um contrato ou pacto explicito, mas de a¢fes concertadas e
associativas entre os individuos que, guiadas segundo uma ideia de “mdo invisivel”, ddo

origem & associaco politica estadual®**,

public choice, bastante mais intervencionista, essencialmente porque a despesa publica ndo serve apenas a
funclo afetacdo, mas destina-se também a fungdo de redistribuicdo, assegurando que todos os individuos
possam ter acesso a um conjunto de bens primarios (instrucdo, salde basica, previdéncia) e possam estar
cobertos dos riscos associados a contingéncias sociais (desemprego, doenga, invalidez). Daqui resulta que o
peso da despesa publica no PIBpm tenderd a ser maior, bem como a carga fiscal, ficando em aberto as
alternativas de financiamento do défice publico (impostos, endividamento, politica monetaria, etc.), maxime em
periodos de contracdo da economia.

%% STEPHEN WORLAND, “The Economic Significance of John Rawls «A Theory of Justice»,
Nebraska Journal of Economics and Business, Vol. 12, n° 4, Midwest Economics Association Papers
(Autumn, 1973), University of Nebraska-Lincoln College of Business Administration, pp. 119-126.

%31 Cfr. JoAo CARDOSO ROsAS, “Liberalismo igualitario”, Manual de Filosofia Politica, org. J.
Cardoso Rosas, 2013, p. 35.

%% Anarchy, State, and Utopia, Basil Blackwell, Oxford, 1974.

%% Anarchy, State, and Utopia, cit., p. 5.

534 Anarchy, State, and Utopia, cit., p. 18. Para mais desenvolvimentos, v. VALLESPIN ONA, Nuevas
teorias del contrato social: Rawls, Nozick y Buchanan, Alianza Editorial, 1996, pp. 135-172; DAVID
SCHMIDTZ, Robert Nozick, Cambridge University Press, 2002, pp. 1-9; JONATHAN WOLFF, Robert Nozick:
Property, Justice, and the Minimal State, Stanford University Press, 1991, pp. 1-12 e 36-47; e Anarquia,
Estado e Utopia, Introducéo de Jodo Cardoso Rosas, Lisboa, 2004, VI-XVI.
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Para Nozick, inicialmente, os individuos organizam-se em associagdes protetivas
(protective associations), tendo em vista garantir a sua propria seguranca, mas, por for¢a da
divisdo do trabalho, tais associacBes tendem a conflituar entre si numa logica de
concorréncia de mercado, o que conduz a emergéncia de uma associacdo dominante
(dominant protective association), o Estado. Sob ponto de vista politico, este deve limitar a
sua intervencdo ao minimo, por forma a nao colocar entraves a liberdade individual — que
constitui um imperativo moral — e & economia, podendo tratar-se de um Minimal State ou
de um Ultraminimal State®®. Recusando ingeréncias governamentais nas acdes individuais,
que conduzem a lesdo dos direitos individuais, e defendendo um controlo politico atenuado
dos estilos de vida dos cidaddos, Nozick fundamenta, na Parte 1l de Anarquia, Estado e
Utopia, uma teoria de cariz libertarista que permite uma intervencdo ampla dos cidadaos na
esfera econdmica e social, em alternativa ao distributivismo rawlsiano.

Por isso, qualquer tentativa de alargar o espago material de intervencdo do Estado
constitui um erro moral e deve ser entendida como ilegitima, na medida em que a
“coletivizacdo redistribuidora” envolve necessariamente a “lesdo dos direitos individuais”,
em particular do “direito de propriedade” e a “apropriagdo do rendimento do trabalho de
cada um™®. Nesta linha, propde, em alternativa & theory of justice de RAWLS, uma teoria
da titularidade, do titulo justo ou legitimo, respeitante a afericdo dos meios e procedimentos
(justos ou injustos), através dos quais as pessoas obtém os seus bens e rendimentos, 0 que,
do ponto de vista processual, pode implicar trés juizos de distinta natureza juridica: a
justica na aquisicao, a justica na transferéncia e, por ultimo, a retificagdo da injustica.
Como sublinha Nozick, “tudo aquilo, o que quer que seja, que nas¢a de uma situagdo justa
e a qual se chega por etapas justas ¢ em si mesmo justo”*’. Logo, se os individuos obtém os
seus bens através de um titulo justo, ndo pode o Estado utilizar o seu aparelho coercivo para
retirar rendimento aqueles, distribuindo-o por outros, alegadamente mais desfavorecidos, na
medida em que tal agdo posterga uma violacdo flagrante dos direitos individuais.

A justica encontra-se no modo como se adquire a riqueza, pelo que uma agéo
apenas se considera altruista caso o agente decida distribuir voluntariamente uma parte dos
seus bens, mas tal ato ndo pode configurar uma obrigacdo ou imposi¢cdo extrinseca dos
poderes publicos. Dai entender o liberalismo igualitario e todas as teorias da justica que
envolvam a redistribuicdo de recursos enquanto interferéncias a livre vontade dos
individuos, que conduzem a socializa¢é@o dos talentos individuais e & apropriacdo das agdes

e do trabalho de uns sobre os outros (principio da diferenca de RAwLS). Ao que acresce s

%% Anarchy, State, and Utopia, cit., pp. 12-16.
53 1dem, pp. 341-342.
%" 1dem, p. 151.
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o Estado minimo (“hiperindividualista”®*®), baseado na liberdade e no principio de mercado
(more Market, less State), se dever ter por legitimo, j& que trata os individuos, na férmula
kantiana, como um fim em si mesmos e ndo como um meio ao servi¢o de fins sociais
maltiplos. A neutralidade constitucional impde-se, por isso, como critério de referéncia
para a maximizacédo das preferéncias subjetivas e para a provisao e distribuicéo de recursos.

Em sentido muito amplo, o libertarismo surge também em MILTON FRIEDMAN®®, e
FRIEDRICH HAYEK®, mas numa acecdo de libertarismo instrumental, que confere no
sistema de cooperagdo social um elevado valor a eficiéncia econdémica (v.g., indicadores
macroeconomicos, como o Produto Interno Bruto, o indice de precos no consumidor, 0s
indicadores de emprego, o crescimento econémico ou a balanga de pagamentos), figurando
a liberdade individual como mero instrumento ao servico deste programa normativo. Por
seu turno, RoOBERT Nozick, ERIC MACK, MURRAY ROTHBARD, JAN NARVESON e TIBOR
MACHAN advogam um libertarismo fundamental, nos termos do qual a liberdade individual
representa um imperativo moral, pelo que a intervencgdo ativa do Estado no mercado ndo é
censuravel tanto pelos efeitos negativos que produz sobre a economia, mas porgue se trata
de um erro moral®*'. Esta abordagem critica o alargamento da intervencéo do Estado na
economia (o “paternalismo estadual”, a “regulacdo frenética” e as politicas corretoras
irracionais, reveladoras de uma “sindrome do remendo”), a apropriacdo indevida de
rendimento e a “redistribui¢io forcada”, simbolos de um “déspota benevolente”>*, que se
afirma capaz de interpretar, de forma indissoluvel, as preferéncias dos cidaddos a custa do
aumento sucessivo da carga fiscal.

Algumas destas posi¢cdes — de indisfarcavel natureza politico-ideoldgica —, ainda
que nem sempre tenham sido adotadas pela direita conservadora norte-americana>®,
enquadram-se na vaga neoliberal do ultimo quartel do século XX que ocorreu, sobretudo, na
Europa e noutros sistemas marcados pela ideia matricial de servigo publico, estando na sua
base ligadas, designadamente, aos movimentos de desregulagdo da economia e de redugéo

|545

do peso do setor publico®, & retracdo da acdo publica na esfera social®®® e & ocorréncia de

%% Cfr. FERNANDO ARAUJO, Introducéo & Economia, Coimbra, 2009, p. 505.

539 Capitalism and Freedom, Chicago University Press, Chicago, 1962.

>0 The Constitution of Liberty, Routledge, London, 1960.

%1 Sobre esta distingdo, na nossa literatura, cfr. RUI FONSECA, “Libertarismo”, Manual de Filosofia
Politica, org. J. Cardoso Rosas, 2013, pp. 67-85.

2 RICCARDO REBONATO, Taking Liberties: a Critical Examination of Libertarian Paternalism,
Palgrave Macmillan, 2012, pp. 112-113, referindo-se a ideia de “benevolent dictatorship”.

3 Sobre este topico, com énfase nas questdes de auxilio e assisténcia médica pelo Estado a
cidaddos desprovidos de seguros de saude, cfr. G. ROBERT ALMGREN, Health Care Politics, Policy and
Services: A Social Justice Analysis, Springer Publishing Company, 2012, pp. 361-380

>4 Cfr. SABINO CASSESE, “«Regulation» ¢ «Deregulation»”, Riv. trim. dir. pubbl., Ano XXXIII, n.°
2, 1983, pp. 718-719.
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um verdadeira “firia privatizadora da administragio publica”®® & retérica da

despublicizagdo da titularidade de tarefas e ao alargamento de servicos de interesse
econdémico geral ao mercado, a ativacdo e reforco de responsabilidades privadas na
execucdo de tarefas puablicas, a reducdo do papel das administracBes publicas como
produtoras de bens e prestadoras diretas de servicos na economia ou a supressdo de
controlos administrativos burocraticos limitadores da liberdade de iniciativa economica dos

atores privados®*’.

20. Economia Constitucional e Public Choice

Desde meados das décadas de 50 e 60 do século passado que se tem vindo a
desenvolver um importante programa de investigacdo®*®, de natureza interdisciplinar,
conhecido por Public Choice ou Teoria da Escolha Publica, cujo principal fim é o de
aplicar um método da ciéncia econémica®® a um objeto que tradicionalmente tem sido
considerado no @mbito da ciéncia politica e do direito constitucional: grupos de interesse,
partidos politicos, processo eleitoral, funcionamento da burocracia e nova gestdo publica,
escolha parlamentar, restrigdes constitucionais a acdo dos governos, regras e procedimentos

associados ao sistema politico®™°. A Public Choice envolve, como o proprio JAMES

%5 Cfr. M. DUGATO, “La riduzione della sfera pubblica?”, Dir. Amm., 2002, pp. 169-170.

¥ A expressdo é de PAULO OTERO, “Coordenadas Juridicas da Privatizagdo da administracio
publica”, Os Caminhos da Privatizagdo da administracdo publica - IV Coléquio Luso-Espanhol de Direito
Administrativo, Coimbra, 2001, p. 35.

> Cfr. Jacos H. HUEBERT, Libertarianism Today, ABC-CLIO, 2010, pp. 8-10.

8 Na expressdo de PAULO TRIGO PEREIRA, “A teoria da escolha publica (public choice): uma
abordagem neoliberal?”, Anélise Social, Vol. XXXII (141), 1997 (2.9, pp. 419-442; entre nos, também, JOSE
MOREIRA/ANDRE AZEVEDO ALVES, O que é a Escolha Publica? Para uma analise econdémica da politica,
Principia, 2004.

9 0 individualismo metodoldgico, entendido ndo no sentido politico liberal, mas como método
analitico econdémico que parte da premissa de que € o individuo quem, em Ultimo termo, se defronta com
alternativas e realiza escolhas. Sobre o “individualismo metodolégico” e a “racionalidade instrumental”, cfr.
JAMES BUCHANAN/GORDON TuLLocK, The Calculus of Consent: logical foundations of constitutional
democracy, University of Michigan Press, 1962, pp. 11-39.

%0 Cfr. JAMES BUCHANAN/GORDON TULLOCK, The Calculus of Consent: logical foundations of
constitutional democracy, cit., pp. 3-16; JAMES BUCHANAN, “The Public Choice Perspective” (pp. 15-23),
“Notes on the History and Direction of Public Choice” (pp. 57-61) e “Foundational Concerns: A Criticism of
Public Choice Theory” (pp. 90-110), The Collected Works of James M. Buchanan, Politics as Public Choice,
Vol. X111 (2000), eds. Geoffrey Brennan/Hartmut Kliemt/Robert D. Tollison, Liberty Fund, Indianapolis, 2003;
MANCUR OLSON, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, Harvard University
Press, 1971; WiLLIAM NISKANEN, Bureaucracy and Representative Government, Aldine-Atherton, Chicago,
1972; WILLIAM RIKER, Liberalism against Populism, W. H. Freeman, San Francisco, 1982;
BRENNAN/BUCHANAN, The Reason of Rides: Constitutional Political Economy, Cambridge University Press,
1985; IAIN MCLEAN, Public Choice: An Introduction, Basil Blackwell, Oxford, 1987; DENNIS MUELLER, Public
Choice Il, Cambridge University Press, 1989, e Public Choice Ill, Cambridge University Press, 2003. Alguns
dos postulados da Public Choice ja se encontram em ANTHONY DOWNS, An Economic Theory of Democracy,
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BUCHANAN reconhece, olhar a “politica sem romance”**, tendo por base uma abordagem
realista, que identifica diversos erros de concecdo inerentes a estruturacdo dos sistemas
politico-administrativos dos governos representativos democraticos ocidentais. E desejavel,
por isso, uma interpenetracdo entre a abordagem econdmica e a andlise politico-
constitucional, virada quer para 0 momento da escolha (coletiva) da medida publica e dos
interesses a tutelar, quer para a forma como as medidas publicas sdo executadas e
concretamente implementadas.

Com efeito, a teoria da Escolha Publica extrai do baldo de ensaio os elementos da
analise econdmica do processo politico e coloca-o0s na a¢do, em confronto com o contexto
institucional, os procedimentos publicos e as regras especificas de tomada de decisdo nas
democracias representativas. Perspetivando o homem como ‘“egoistica, racional e

»%52 0s autores da Public Choice sustentam que o funcionamento

maximizador de utilidades
de todo o processo politico (elei¢bes, producao legislativa, tomada de decisdes com impacto
econémico, celebracdo de contratos e parcerias publico-privadas, etc.) assenta na busca por
parte dos individuos envolvidos do seu interesse proprio e na manutencdo do poder. Daqui
resulta, desde logo, um “equivoco antropoldgico” no que concerne as motivacdes e a
conduta humana nos mercados politicos: na verdade, apontam-se inconsisténcias
relacionadas com a presunc¢do de que os agentes, quando atuam nos mercados privados, as
suas motivacdes sdo egoistas e visam otimizar os seus lucros, mas quando atuam no
processo politico, as suas motivagcfes sdo altruistas e visam prosseguir sempre 0 interesse
publico®,

O designado “mercado politico” ¢é, assim, constituido por varios elementos:
eleitores, deputados, lobistas e burocratas do governo. A exce¢do dos eleitores, todos os
restantes assumem estratégias de maximizacdo: os grupos de interesse procurando rendas
(rent-seeking), os politicos maximizando votos e os burocratas visando maximizar 0s

orcamentos do bureau. O processo politico democratico €, na esteira de SCHUMPETER,

Harper and Row, New York, 1957; DUNCAN BLACK, The Theory of Committees and Elections, Cambridge
University Press, 1958; e KENNETH ARROW, Social Choice and Individual Values (1951), John Wiley and
Sons, New York, 1963, embora este Gltimo, em rigor, se situe, juntamente com WILLIAM RIKER € AMARTYA
SENN, na Teoria da Escolha Social (Social Choice).

Para uma critica a Public Choice e o confronto com outras correntes metodolégicas, cfr. os debates
entre JAMES BUCHANAN e RICHARD MUSGRAVE, Public Finance and Public Choice: Two Contrasting Visions
of the State, MIT Press, 2001, pp. 11-252.

%L “politics without romance: a sketch of positive public choice theory and its normative
implications”, The Collected Works of James M. Buchanan, Vol. I, The Logical Foundations of Constitutional
Liberty (1999), cit., pp. 45-132.

%2 Cfr. D. C. MUELLER, Public Choice, Cambridge University Press, Cambridge, 1979, pp. 1-2

%3 Cfr. JAMES BUCHANAN/GORDON TuLLOCK, The Calculus of Consent: logical foundations of
constitutional democracy, cit., p. 8; e JAMES BUCHANAN/ROBERT TOLLISON, The Theory of Public Choice - II,
University of Michigan Press, 1984, p. 387.
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analisado como um mercado competitivo, onde os agentes que nele atuam tém basicamente
motivacdes egoistas, onde se assume que 0s politicos pretendem maximizar os votos e
conservar o poder. As decisBes politicas e econdémicas dos governos estdo submetidas a um
conjunto de poderes repartidos por diferentes érgdos politico-estaduais (chefe de Estado,
parlamentos, administracdo publica, tribunais), que interferem na implementacdo dessas
politicas, pelo que se torna decisivo apurar o contexto institucional em causa e o quadro de
referéncia constitucional®*, designadamente o tipo de sistema eleitoral, a estrutura mono ou
bicameral parlamentar, as regras de deliberacdo adotadas (maioria simples, maioria
qualificada), os procedimentos decisorios (ordinarios e extraordinarios) eleitos, os partidos
politicos dominantes do arco do governo™®, etc..

Para além disso, no “mercado politico informal”, atuam grupos de interesse
(privados), que exercem pressdo organizada no dominio parlamentar, com o objetivo de
interferir diretamente sobre o poder legislativo e as decisGes do poder politico, produzindo
programas e estratégias egoisticas que se assemelhem a exigéncias de interesse publico®®.
Na atuacdo dos grupos de interesse adquire particular relevancia a tematica do rent-

seeking®™’

, ligada a criacdo pelos governos de rendas de monopdlio, por intermédio da
atribuicdo a privados de licencas de exploracdo de recursos em mercados regulados, que
geram efeitos adversos na economia, em particular sobre os consumidores que tém de pagar
precos mais elevados®®®. No campo da legiferacdo, a temética do rent-seeking expressa, para
os cultores da Teoria da Escolha Publica, o resultado da negociagédo entre grupos de pressao
e o legislador, através do qual se opera uma transferéncia de recursos de grupos menos

organizados em favor de grupos mais organizados>*®.

>4 Cfr. JAMES BUCHANAN/GORDON TULLOCK, The Calculus of Consent: logical foundations of
constitutional democracy, cit., pp. 119-130.

%5 Idem, pp. 131-248

%% Cfr. MANCUR OLSON, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups,
cit., p. 9-22 e 43-52.

%7 Cfr. JAMES BUCHANAN, “Rent-seeking and profit seeking”, Towards a Theory cf the Rent-Seeking
Society, eds. Buchanan/Tollison/Tullock, 1980, pp. 3-15, e “Rent Seeking”, The Collected Works of James M.
Buchanan, Politics as Public Choice, Vol. XIII, cit., pp. 251-353; ANNE KRUEGER, “The Political Economy of
the Rent Seeking Society,” The American Economic Review, Vol. 64, n° 3, 1974, pp. 291-303; e
RoOwLEY/ToLLISON/TuLLOCK, The Political Economy of Rent Seeking, Springer, 1988, pp. 3-25.

%% para PAULO TRIGO PEREIRA, “A teoria da escolha publica”, cit., p. 435, esse “prego mais elevado
representa uma redistribuicdo de rendimento dos consumidores para o monopolista [...], esses custos serdo
tanto mais elevados quanto maior for a atividade de rent-seeking”.

%9 Sustenta FERNANDO ARAUJO, Teoria Econémica do Contrato, cit., pp. 89-90, que coexistem na
Public Choice duas vertentes, uma mais ligada a problemas de formagdo da vontade politica, a votagoes, a
impossibilidades na agregacdo de preferéncias, outra incidindo na agdo dos grupos de pressdo em alternativa a
forma paradigmatica de formagdo da vontade politica legitima nas democracias. Esta ultima visao, “postula a
existéncia de uma contratualizacdo direta entre grupos de pressdo e legisladores”, enquanto uma versao mais
pluralista “encarard a legiferacdo como um contrato entre grupos de presséo diversos, funcionando o legislador
como um (mais desinteressado) agregador ou mediador desse confronto pluralista”.
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Por outro lado, uma parte significativa dos estudos da Public Choice, desenvolvida
sobretudo a partir dos trabalhos de NISKANEN, respeita a andlise econémica da burocracia
administrativa — scilicet, andlise comportamental da burocracia no processo orcamental de
tomada de decisio — e & perda de poder decisorio pelos departamentos ministeriais®®.
Detetando sucessivos aumentos de despesa no campo do funcionalismo publico, NISKANEN
analisa, com particular detalhe, as estratégias de maximizacdo dos agentes administrativos
burocratas, movidos pelos seus proprios interesses (privilégios e regalias de carreira,
aumentos salariais, patronage, regimes especiais de natureza laboral e previdencial mais
favoraveis, expansdo da agéncia), visando a maximizacdo em beneficio proprio do
orcamento do bureau, e perspetivando a introducdo de técnicas de eficiéncia na gestdo, de
disciplina financeira e de restrigdo orcamental como entraves ao exercicio da funcéo.

O interesse publico, a qualidade na prestacdo do servico ao cidaddo e os principios
gerais da atividade administrativa passam a constituir, deste modo, meros valores
secundarios em face das motivacGes dos agentes burocratas e das suas estratégias
(racionais) de maximizac&0®®'. Sob ponto de vista da eficiéncia “gestio publica”, daqui
resultam: de uma banda, padrdes de comportamento andémalos por parte destes agentes
administrativos que detém uma consideravel influéncia na implementacdo das politicas

publicas, sobretudo por intermédio do controlo de informacdo e da sua posicdo estratégica

%0 Cfr. WiLLIAM NISKANEN, Bureaucracy and Representative Government, cit., pp. 15-40,
analisando o comportamento agregado dos bureaus, as motivagdes e interesses dos burocratas, 0 aumento
exponencial da despesa publica e o objetivo de maximizagéo dos orgamentos publicos (rectius, entenda-se, na
versdo do Autor datada de 1994, Bureaucracy and Public Economics, Edward Elgar Publishing, maximizacéo
do excedente do “or¢amento discricionario do bureau”, utilizado na criagdo de regalias ou na expansdo dos
recursos humanos das agéncias).

L WiLLIAM NISKANEN, Bureaucracy and Representative Government, cit., p. 38, que avanca
solugGes no sentido de introdugdo de mecanismos de incentivo (incrementos salariais baseados na performance
como recompensa pelo aumento da eficiéncia organizacional) competi¢do (multiplos e competitivos bureaus,
que, em dominios setoriais, prestam servicos de maior qualidade a um publico mais alargado e de avaliacdo) e
avaliacdo (monitorizagdo e responsabilidade pelos resultados produzidos). Os eixos competicdo e avaliacdo
sdo, assim, assumidos como sendo garantias da manutencdo de custos mais baixos e de melhoria do
desempenho dos agentes administrativos, sob a ameaca de que a bad performance das instituicdes conduzira,
em Ultimo termo, & sua reforma ou excluséo (ob. cit., pp. 194-196).

A literatura sobre burocracia administrativa proveniente da escola da Public Choice é vastissima:
entre outros, ja em 1967, ANTHONY DOWNS, Inside Bureaucracy, Waveland Press, Incorporated, 1994 (1967),
pp. 24-38; GORDON TuLLOCK, The Politics of Bureaucracy, Public Affairs Press, Washington, 1965, pp. 16-29;
AARON WILDAVSKY, The Politics of Budgetary Process, Boston, 1984, e “La Teoria de la Limitacion del
Gasto”, Papeles de Economia Espafiola, n.° 27, 1986, pp. 164-174; LEE SIGELMAN, “The bureaucrat as budget
maximizer: an assumption examined”, Public Budgeting & Finance Spring, Vol. 6, n.° 1, 1986, pp. 50-59; JAN-
ERIK LANE, Bureaucracy and Public Choice, Sage, 1987, pp. 32-60; PATRICK DUNLEAVY, Democracy,
bureaucracy and Public Choice: economic explanations in political science, Prentice Hall, 1992, pp. 45-76; e
PATRICK MCNUTT, The Economics of Public Choice, Edward Elgar Publishing, 2002, pp. 124-138.
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no processo orcamental®®; e, de outra, a producdo pelos bureaus de bens e servicos acima
do nivel 6timo, gerando situagdes frequentes de superproducéo face a procura dos cidadaos
(ineficiéncia sistémica). As sucessivas reivindicagOes sindicais contra a administragéo-
empregadora revelam-se suscetiveis de paralisar numerosos servigos publicos, criando a
ideia de “corporagdo dentro do Estado” e de “mal-estar no Estado”.

N&o sera, por isso, de estranhar que sejam especialmente visiveis a teoria da
escolha publica, em multiplas varidveis, “sinais de ingovernabilidade™, “vicios do poder

%% no contexto de um “Estado imperfeito”, ligados a

publico” e “fracassos dos governos
captura de agentes politicos e as suas estratégias para ganhar votos a custa de aumentos de
despesa publica, a ineficiéncia na gestdo do setor publico, & manipulacdo de dados e
informacdo assimétrica (entre os parlamentos que aprovam 0s orcamentos e as
administracdes publicas que os executam), a avaliacdo incorreta de custos econdémicos e
sociais de politicas publicas e de contratos de parceria publico-privada, a degradacdo de
expetativas juridicas e ao aumento da incerteza, & incapacidade para interpretar e gerir as
preferéncias dos cidaddos em relagdo aos bens publicos, ao crescimento desmesurado de
setores do funcionalismo publico que atuam como “foras de bloqueio”™®, etc.. Esta
abordagem metodologica permite clarificar os problemas politico-administrativos inerentes
a tomada da “decisdo publica”, que se assume como o momento culminante do exercicio
dos poderes legislativo e executivo nos sistemas representativos democraticos. Além disso,
0 estudo destes elementos permite compreender, em grande medida, a dificuldade que,
hodiernamente, os governos sentem em implementar reformas no Estado, executar medidas
estruturais e controlar interesses corporativos do funcionalismo publico.

Por isso, uma abordagem normativa da democracia enquanto processo possibilita-
nos alcancar as regras e as instituicbes que devem ser utilizadas para realizar escolhas
coletivas. Isso significa deslocar métodos da ciéncia econdémica para a teoria da

constituicdo, por forma a se poder ajuizar quais as regras (esquema basico de direitos

%62 Quanto a este topico, a teoria da Escolha Plblica reforca a necessidade de se restabelecer a

primazia do governo representativo sobre a burocracia, essencialmente através da centraliza¢do, coordenag&o e
controlo da administracdo publica por parte do poder politico, ao passo que a escola managerial aponta a
descentralizacdo, a desregulagdo, a delegagdo de competéncias e a autonomia de gestdo como instrumentos que
visam impedir as ineficiéncias burocraticas geradas nos sistemas administrativos — desenvolvendo um quadro
comparativo e sublinhando a importancia do modelo de NISKANEN nos governos de Ronald Reagan e,
sobretudo, de Margaret Thatcher durante a década de 80 do século XX, cfr. PETER AUCOIN, “Administrative
Reform in Public Management: Paradigms, Principles, Paradoxes and Pendulums”, Governance — An
International Journal of Policy and Administration, Vol. 3, n.° 2, 1990, pp. 115 -137; e ROBERT DENHARDT,
Theories of Public Organization, cit., pp. 141-149.

%3 JAMES BUCHANAN, “Government Failure and in Offering Bases for Constructive Reform, The
Collected Works of James M. Buchanan, Politics as Public Choice, Vol. XIII, pp. 112-123.

%4 Cfr. RoBERT DENHARDT, Theories of Public Organization, cit., pp. 138-139.
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fundamentais, funcbes do Estado, organizacdo do poder politico, regras de deliberacéo
parlamentar, etc.), selecionadas por individuos, que devem estar consignadas na lei
fundamental. BUCHANAN desenvolve esta problematica naquilo que ele proprio designa
como outro programa de investigacdo — a “economia constitucional”, o estudo dos
processos através dos quais regras e instituicdes sdo escolhidas e implementadas®®. A
perspetiva da economia constitucional de BUCHANAN gira em torno de dois eixos
fundamentais: o contrato constitucional, que constitui 0 momento da escolha de regras e de
instituicGes de carater primério (regra da unanimidade) e onde € possivel gerar consensos

mais alargados do que sucede na fase legislativa parlamentar>®®

, € 0 contrato post-
constitucional, que implica a tomada de escolhas concretas em obediéncia ao quadro de
referéncia constitucional (provisdo de bens publicos), verificando-se aqui maior relutancia
dos agentes politicos em alcancar consensos em torno de medidas publicas®’. E o que
sucede no que respeita a escolha coletiva das regras essenciais ao processo politico
democratico (v.g., revisdes constitucionais, lei eleitoral, lei sobre financiamento dos
partidos politicos), que deve ser sempre submetida a um consenso alargado, implicando a

sua aprovacao (e/ou modificacdo) por maioria qualificada.

%% para PAULO TRIGO PEREIRA, “A teoria da escolha publica (public choice): uma abordagem

neoliberal?”, cit., p. 432, em nota, salientando que nio ha duvida de que BUCHANAN quis estabelecer outro
programa de investigagdo “e para isso fundou mesmo uma nova revista, a Constitutional Political Economy”,
revelando “uma clara «divisdo do trabalho» entre GORDON TULLOCK, que ficou com a (revista) Public Choice,
e BUCHANAN, que ficou na Constitutional Political Economy. Para simplificar, diremos que a public choice
(em sentido estrito) abarca o estudo das escolhas coletivas dentro de regras e institui¢des precisas” (escolha sob
regras), enquanto “a economia constitucional se debruga sobre a escolha das regras e das instituigdes”.

%6 Isto sucede, no entendimento de BUCHANAN, porque, no estddio constitucional da decisio
coletiva, conjugam-se estabilidade (manutencdo de regras) e incerteza (quanto a posicdo especifica que cada
individuo ocupara na sociedade), razdo pela qual individuos racionais e egoistas (no retomar de um hobbesian
jungle or setting) assumem uma atitude de precaucdo na escolha de regras, votando favoravelmente propostas
que prosseguem o interesse geral — mesmo um ladrdo votard leis que punem o roubo, pois, apesar de ser autor
de roubos, poderia tornar-se indefinidamente vitima dos mesmos. Na esteira de BUCHANAN, quando a
governacdo e o mercado revelam falhas na coordenagdo dos interesses sociais dos individuos, surge a
necessidade de se recorrer a uma solugdo politica, que consiste na reconciliagdo e agregacao de interesses pré-
definidos sob a égide de uma constituigdo. Ao contrario de RAWLS, BUCHANAN assume uma perspetiva realista
e neo-hobessiana, aceitando que os membros da sociedade se encontrem numa posi¢do desigual (fora da
posicdo original), ao celebrar o contrato constitucional global (inclusive constitutional contract), que,
aprovado por unanimidade, estabelece as regras basicas da acdo do Estado, a provisdo dos bens publicos e o
quadro de direitos e liberdades dos cidaddos. Desenvolvimentos destes topicos podem ser colhidos em The
Calculus of Consent, cit., pp. 131-248, e, sobretudo, nos escritos de JAMES BUCHANAN, The Limits of Liberty:
between Anarchy and Leviathan, 1975, Freedom in Constitucional Contract: perspectives of a political
economist, 1977, “The domain of constitutional economics”, Constitutional Political Economy, Vol. I, n.° 1,
1990, pp. 1-18 ¢ “The Contractarian Vision”, The Collected Works of James M. Buchanan, cit., The Reason of
Rules, Vol. X, pp. 23-37, ¢ “The Method of Constitutional Economics”, The Collected Works of James M.
Buchanan, cit., Choice, Contract, and Constitutions, Vol. XVI, pp. 79-123.

%7 Cfr. JAMES BUCHANAN/GORDON TULLOCK, The Calculus of Consent, cit., pp. 95 e 250-252.
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Mais recentemente, algumas das propostas da Public Choice obtiveram projecéo
no contexto do designado “constitucionalismo financeiro”, associado a uma ideia de
“Estado Imperfeito”, em face dos défices or¢amentais reiterados ¢ permanentes e dos
potenciais fracassos do governo, advertindo-se para a necessidade de criacdo de regras
orcamentais restritivas, de natureza constitucional ou sob a forma de lei de valor reforgado,
de forma a limitar os valores do défice e a divida publica®®®. Tais formas de
constitucionalismo financeiro conhecem, na atualidade, refragdes na maioria dos Estados-
membros da Unido Europeia, como é especialmente visivel no Pacto de Estabilidade e

569

Crescimento™ e nas leis orcamentais que, um pouco por todas as democracias ocidentais,

estabelecem regras vinculativas de gest&o financeira para as administracdes publicas®".

%8 Cfr. CHARLES ROWLEY, Constitutional Political Economy in a Public Choice Perspective,
Springer, 1997, pp. 136-137, com diversas referéncias bibliogréaficas sobre os estudos da Public Choice nesta
material.

%9 Para uma sintese das traves mestras inerentes ao Pacto de Estabilidade e Crescimento, cfr. E. PAZ
FERREIRA, Direito Comunitario 1l (Unido Econémica e Monetaria) — Relatério, RFDUL, Lisboa, 2001, pp. 65-
72.

570 Cfr. os artigos 119.° e seguintes do TFUE (em especial, o artigo 126.° TDUE e Protocolo n.° 12).
Sobre o ambito normativo dos Programas de Estabilidade e Crescimento (PEC), cfr.: Regulamento (CE) n.°
1466/97 do Conselho, de 7 de julho de 1997, relativo ao reforco da supervisdo das situagdes orcamentais e a
supervisdo e coordenagdo das politicas econdmicas, alterado pelo Regulamento (CE) n.° 1055/2005 do
Conselho, de 27 de junho de 2005, e Regulamento (CE) n.° 1467/97 do Conselho, de 7 de julho de 1997,
relativo a aceleracéo e clarificacdo da aplicagdo do procedimento relativo aos défices excessivos, alterado pelo
Regulamento (CE) n.° 1056/2005 do Conselho, de 27 de junho de 2005. Mais recentemente, reforcando o PEC,
veja-se 0 denominado six-pack: Regulamento (UE) n.° 1175/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16
de novembro de 2011, que altera 0 Regulamento (CE) n° 1466/97 relativo ao reforco da supervisdo das
situacbes orgcamentais e a supervisdao e coordenacdo das politicas econdmicas; Regulamento (UE) n.°
1177/2011 do Conselho, de 8 de novembro de 2011, que altera 0 Regulamento (CE) n.° 1467/97 relativo a
aceleracdo e clarificagdo da aplicacdo do procedimento relativo aos défices excessivos; Regulamento (UE) n.°
1173/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de novembro de 2011, relativo ao exercicio eficaz da
supervisdo orcamental na area do euro, com a previsdo de regras destinadas a assegurar mecanismos
equitativos, oportunos, graduais e eficazes para cumprimento das vertentes preventiva e corretiva do PEC;
Regulamento (UE) n.° 1176/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de novembro de 2011, sobre
prevencédo e corre¢do dos desequilibrios macroecondmicos; Regulamento (UE) n.° 1174/2011 do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de novembro de 2011, relativo as medidas de execucdo destinadas a corrigir 0s
desequilibrios macroecondémicos excessivos na area do euro, o qual estabelece as regras gerais de execugdo do
Regulamento (UE) n.° 1176/2011; e a Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8 de novembro de 2011, que
estabelece requisitos aplicaveis aos quadros orgamentais dos Estados-Membros, destinada essencialmente a
garantir a qualidade e a transparéncia dos dados orgamentais nacionais.

Observa-se, posteriormente, a relevancia normativa do Pacto para o euro Mais (encontra-se em
anexo as conclusdes do Conselho Europeu de 24 e 25 de marco de 2011), o Tratado sobre Estabilidade,
Coordenacéo e Governagéo na Unido Econdmica e Monetaria (TECG) e a disciplina constante do “two-pack”,
gue abrange o Regulamento (UE) n.° 473/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2013,
que estabelece disposi¢des comuns para 0 acompanhamento e a avaliagdo dos projetos de planos orcamentais e
para a correcdo do défice excessivo dos Estados-Membros da area do euro, e 0 Regulamento (UE) n.° 472/2013
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de maio de 2013, relativo ao reforgo da supervisdo econémica e
orcamental dos Estados-Membros da area do euro afetados ou ameagados por graves dificuldades no que diz
respeito a sua estabilidade financeira.
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21. Constituicdo moral e relato consensual de principios éticos vinculantes

Sob a lupa das novas teorias do contrato social, a aplicagdo da argumentatio
contratualista & teoria da moral foi levada a cabo, fundamentalmente, pela doutrina norte-
americana — DAVID GAUTHIER e T. M. SCANLON —, que, partindo de postulados
neohobbesianos e neokantianos, se debrucou sobre a afericdo de um critério moral para as
escolhas individuais, segundo um modelo hipotético de regras racionalmente inferidas do
pacto social e independentemente da circunstancia histérica ou cultural. Visando recentrar a

I°"* _ observa-se, neste dominio, a

perspetiva jusracionalista — que criara um vazio amora
subordinacdo do comportamento e das escolhas individuais a uma dimensdo moral, através
do cumprimento de normas e principios racionais, prescritos pelas autoridades sociais e
aceites como validos pelas partes contratantes (consenso civico). Nessa medida, perspetiva-
se 0 problema da obediéncia a normatividade juridico-publica segundo um contrato social
hipotético que prescreve regras dotadas de natureza conformadora e de orientacdo dos
comportamentos dos cidaddos, interferindo ativamente nos mecanismos psicoldgicos de
motivacao individual®’?.

Assim, no contratualismo de inspiracdo hobbesiana de DAVID GAUTHIER, as
motivacOes das partes contratantes sdo fundamentalmente egoistas, pelo que, se cada
individuo desconsiderar a outrance os interesses dos outros, conclui-se que — pesando
desvantagens e beneficios — ninguém retirara proveitos do sistema de cooperacio social®’.
Pelo contrario, todos os membros da comunidade politica ganhardo se observarem normas

mutuamente vantajosas°’*. No quadrante da teoria normativa da moral de GAUTHIER, as

> Cfr. SAMUEL FREEMAN, “Reason and Agreement in Social Contract Views”, Justice and the
Social Contract, Oxford, New York, 2007, p. 18.

*"2 Subjacente a esta visio neocontratualista encontra-se um certo modelo epistemolégico, que, de
uma banda, imp8e o recurso a uma situacao inicial (hipotética) que determina as motivacGes e as escolhas
individuais, e de outra, visa associar 0 contelddo da normatividade a um contrato, produto da razdo
instrumental. Nestes termos, as diversas versdes do contratualismo moral distinguem-se entre si,
essencialmente, pela forma como descrevem a mencionada situacgéo inicial, mas também pelo modo como
concebem as motivacdes e escolhas racionais das partes contratantes. Desenvolvendo estes tdpicos, cfr.
BYEONG-UK Y1, “Rationality and the prisoner’s dilemma in David Gauthier’s Morals by Agreement”, The
Journal of Philosophy, 89, University of California, Los Angeles, 1992, pp. 484-495.

*"3 Como afirma DAVID GAUTHIER, Morals by Agreement, Oxford University Press, Oxford 1986, p.
6, 0 intuito da sua obra consiste em captar os principios de escolha (principles of chioce), que podem ser
gerados racionalmente de acordo com a méaxima “the relative benefit of each individual”. A questdo “porque
devo agir moralmente”, GAUTHIER respondeu com base no principio da escolha normativa racional,
justificando o circulo de restri¢des publicas ao comportamento individual com base na obtengdo da maxima
utilidade e vantagem social relativa — DAVID GAUTHIER, “The Social contract as ideology”, Philosophy and
Public Affairs, vol. 6, n.° 2, pp. 130-164.

% Neste ensejo, cfr. também as concegdes de JOHN HARSANYI, “Morality and the Theory of
Rational Behavior”, Utilitarism and Beyond, ed. A. Sen and B. Williams, Cambridge, CUP, 1982, pp. 39-62, e
de JOHN MACKIE, Ethics: Inventing Right and Wrong, Harmondsworth, Penguin, 1977, pp. 59-72, os quais
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partes realizam os seus interesses individuais, se e na medida em que acordem a obediéncia

575 Com

a um conjunto de restri¢des publicas para que todos possam obter vantagens sociais
efeito, o “contractarian”®’® GAUTHIER, recorrendo & situacdo inicial (originaria), afirma que
cada individuo seleciona racionalmente aquilo que € suscetivel de lhe proporcionar maior
valor e utilidade (value and utility), pretendendo alcangar o méximo beneficio relativo
(maximum relative benefit), através dos seus recursos econémicos (property)>”’.

No entanto, se o individuo pautar a sua agdo pela maximizagdo ilimitada
(straightforward maximizing), chegara a um ponto que criard desvantagens para si mesmo

(sub-optimal outcome®™®

), pelo que o funcionamento do modelo de cooperacdo social
necessariamente implicard que cada um aceite racionalmente limitar o seu interesse préoprio
para aderir a uma pauta de regulacdo publica de ambito econémico, politico e social
estabelecida na base de um social compact®”®. Nesta acecdo, a funcdo de self binding da
Constituicao politica democratica deve formular-se em termos de autovinculacao negativa,
através de pré-restricdes (limitacbes e proibicBes) a comportamentos maximalistas dos
individuos que impecam a plena realizacéo dos direitos e liberdades dos demais®®.

Por seu turno, no contratualismo de inspiracdo kantiana de T. M. SCANLON®®, as
motivacgdes das partes ndo se cifram na prossecucdo egoistica do seu interesse pessoal, mas
numa intersubjetiva justificacdo moral das agdes concretas (“what we owe to each other”),
valoradas segundo uma ideia de razoabilidade (“reasonable principles”), a qual permite
que cada cidaddo esteja disposto a chegar a termos de entendimento com os outros. Na

formulagdo do Professor de Harvard, proxima do imperativo categorico kantiano, “um ato ¢

defendem que as relacbes econdmicas determinam as dimensdes de “sentido” e de “valor” das escolhas
individuais e que, nestas, 0s agentes racionais procuram maximizar de forma consistente as suas utilidades ou
preferéncias (maximizacgéo de beneficios).

5 A este propésito M. MOORE, “Gauthier’s contractarian morality”, The Social Contract from
Hobbes to Ralws, cit., p. 211, sublinha que GAUTHIER demonstra em termos praticos ao agente “self-interested
utility maximizer” que a observancia das regras morais do pacto, que limitam a vontade e as suas decisoes,
tende a encontrar plena correspondéncia com os seus interesses individuais (“self-interest”).

578 A filosofia politica norte-americana permite uma distingdo clara entre a teoria neo-hobesiana
(“contractarian”), que visa retirar asser¢des morais da pura consideracao dos interesses individuais e da razéo
instrumental, e neo-lockeana/neo-kantiano (“contractualist”), que estabelece como ponto de partida a igual
consideracdo dos individuos enquanto agentes morais.

*"" Cfr. DAVID GAUTHIER, Morals by Agreement, cit., pp. 191-205.

*® GAUTHIER exemplifica como sendo necessério o recurso a categorias da filosofia moral
(concegdes de “escolha racional”, de “corre¢do” e de “vantagens coletivas” no mundo econdmico e social), nos
casos de “insuficiéncia e irregularidades de mercado” ou de violagdo das “conce¢des materiais da justiga”.

*" Cfr. DAVID GAUTHIER, Morals by Agreement, cit., p. 177 (e pp. 157-189).

%80 £ isso que possibilita o funcionamento de um mercado regulado — sobre este ponto, cfr. SAMUEL
FREEMAN, “Reason and Agreement in Social Contract Views”, Justice and the Social Contract, New York,
2007, pp. 17-44.

%81 What We Owe to Each Other, Harvard University Press, 1998, pp. 1-15, ¢ “Moral Theory,
Understanding and Disagreement”, Philosophy & Phenomenological Research 55, 1995, pp. 343-356.
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errado se o principio subjacente a sua realizacdo for razoavelmente rejeitado pelas partes
que definem os principios de regulagio geral do comportamento™®. Nestes termos, 0
axioma contratualista serve uma dupla funcdo: por um lado, visa resolver o problema do
encontro de liberdades, obedecendo a fins de justificacdo e de responsabilizacdo dos
sujeitos pelas suas acdes, adotadas por agentes racionais e razoaveis, enquanto membros
legisladores de um reino dos fins; por outro, estabelece um critério abstrato de
razoabilidade das normas publicas, considerando-as legitimas quando compreendidas e
aplicadas como instrumento de realizacdo de fins acordados pelos consociados no pacto
fundamental da comunidade (“point commitment to certain principles”)>®,

Na Gtica de RAWLS, a tese de SCANLON, mais do que uma tentativa de basear a
autoridade politica no consentimento, pretende constituir um “relato consensual de deveres
e obrigagdes™®. O cumprimento da maioria dos deveres e obrigacdes por ele reconhecidos
resultam do consentimento dos individuos, considerados enquanto agentes morais. Por esta
via SCANLON eleva ao mais alto nivel da especulacdo tedrica da ideia de contrato social,
dele decorrendo uma lei universal de tratar os outros de acordo com principios que 0s
mesmos ndo poderiam razoavelmente rejeitar®,

O problema politico de fundamentar apodictica e positivamente uma ordem
juridica boa e justa deve, assim, ser remetido, no nosso entendimento, & perspetiva de T.M.
SCANLON: uma ordem juridica boa e justa, substancialmente baseada na prote¢do da pessoa
humana e radicada na sua ineliminavel dignidade, s6 podera fundamentar-se eticamente,
enquanto sintese axioldgica dos direitos e liberdades fundamentais e de principios
razoavelmente aceitaveis e justificaveis para sujeitos livres e racionais®®. Nesta Gtica, a
fungdo de self binding da Constituicdo politica (isto é, os principios morais que 0s
constituent groups desejam impor a si mesmos e se vinculam a observar) deve ser
formulada em termos de autovinculagdo positiva, estabelecendo valores e dimensoes
substantivas (v.g., clausulas de socialidade, de ndo discriminag&o racial, sexual e étnica, de
tolerancia religiosa, de inclusdo social, de protecdo ambiental, etc.), que interferem no

procedimento legislativo e vinculam entidades publicas e privadas®’. Por aqui se vai

%82 What We Owe to Each Other, cit., p. 4

%3 Cfr. T. M. SCANLON, “Contractualism and Utilitarianism™, Utilitarism and Beyond, ed. A. Sen
and B. Williams, Cambridge University Press, Cambridge, 1982, pp. 103-112. Para mais desenvolvimentos
sobre os critérios do reconhecimento matuo (mutual recognition) e de aceitagdo e/ou rejeicdo (reasonable
rejection) dos principios morais, cfr. T. M. SCANLON, What We Owe to Each Other, cit., pp. 147-188.

%84 palestras sobre a Histéria da Filosofia Politica, cit., p. 159.

%85 What We Owe to Each Other, cit., p. 5

%8 Cfr. AMARTYA SEN, The Idea of Justice, Harvard University Press, 2011, p. 127.

%87 No direito constitucional norte-americano, esta tematica cruza-se com a leitura e a perspetiva da
Constituicdo Federal Americana como uma Moral Constitution, que conforma e vincula a atuagdo dos poderes
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aprofundando a ideia de que a legitimidade material das decisGes politicas depende do facto
de poderem ser racionalmente aceites por todos os individuos ou que, pelo menos,

“ninguém as possa razoavelmente rejeitar” (T.M. SCANLON).

22. Procedimentos comunicativos e Democracia Deliberativa
Por volta de finais da década de 80, a teoria politica da democracia sofreu aquilo

%8 um pouco a

que alguns vém chamando de “viragem deliberativa” (deliberative turn
semelhanga da “viragem para a linguagem” (linguistic turn) operada no campo da filosofia
na década de 70 do século XX°*. Repensando os fundamentos da teoria democratica com
base nas virtualidades da participacdo dos cidaddos em procedimentos publicos decisorios,
0s proponentes da democracia deliberativa encontram-se especialmente ligados a escola do
republicanismo liberal norte-americano, mas a mencionada viragem deliberativa surge
também nas obras de JOHN RAwLS (interpretagdo da Constitui¢do como “garante Gltimo de

foruns publicos de deliberacéo, em particular, dos tribunais e das camaras legislativas”®®) e,

publicos a rules of morality — nesta linha, RONALD DWORKIN, Freedom's Law: The Moral Reading of the
American Constitution, Oxford University Press, 1999, pp. 1-38.

%8 Expressao utilizada por JOHN S. DRYZEK na sua introducdo & Deliberative Democracy and
Beyond: Liberals, Critics, Contestations, Oxford University Press, 2000. O conceito de “deliberative
democracy” foi, originalmente, cunhado por JOSEPH BESSETTE em “Deliberative Democracy: The Majority
Principle in Republican Government”, How Democratic is the Constitution?, eds. Goldwin/Shambra, American
Enterprise Institute, 1980, pp. 102-116; V., também, P. MANIN, “On Legitimacy and Political Deliberation”,
Political Theory, 15, 1987, pp. 338-68; JOSHUA COHEN, “Deliberation and Democratic Legitimacy”, The Good
Polity: Normative Analysis of the State, eds. Hamlin/Pettit, Oxford, Basil Blackwell, 1989, pp. 17-34; J.
BOHMAN, “Survey Article: The Coming of Age of Deliberative Democracy”, The Journal of Political
Philosophy, 6 (4), 1998, pp. 400-425; JAMES FEARON, “Deliberation as Discussion”, Deliberative Democracy,
ed. Jon Elster, Cambridge University Press, 1998, pp. 44-68; J. PARKINSON, “Legitimacy Problems in
Deliberative Democracy”, Political Studies, 51, 2003, pp. 180-96; JON ELSTER, “Deliberation and Constitution
making”, Deliberative Democracy, ed. Jon Elster, Cambridge University Press, 1998, pp. 97-122; Deliberative
Democracy: Essays on Reason and Politics, eds. James Bohman/William Rehg, MIT Press, 1997; Debating
Deliberative Democracy, eds. James Fishkin/Peter Laslett, John Wiley & Sons, 2008; CARLOS SANTIAGO NINO,
La constitucion de la democracia deliberativa, Barcelona, 1997; JOose Luis MARTI, La Republica deliberativa:
una teoria de la democracia, Marcial Pons, 2006; e El giro deliberativo en la democracia. Teoria y evidencia
empirica, eds. Cuervo/Hernandez/Ugarriza, U. Externado de Colombia, 2012.

%89 Cfr. Luicl FERRAJOLI, Principia iuris. Teoria del diritto e della democrazia, Vol. I, Teoria della
democracia, cit., pp. 5-157. Entre nds, sdo ja incontornveis nesta matéria os estudos de FILIPE CARREIRA DA
SILVA, “Democracia deliberativa: avaliando os seus limites”, Comunicacdo apresentada no Il Congresso da
Associagdo Portuguesa de Ciéncia Politica, Fundagéo Calouste Gulbenkian, 19-20 de Janeiro 2004, pp. 1-18;
“Habermas e a esfera publica: reconstruindo a historia de uma ideia”, Sociologia, Problemas e Préticas, n.° 35,
2001, pp. 117-138; e Virtude e Democracia. Um Estudo sobre Ideias Republicanas, Imprensa de Ciéncias
Sociais, Lisboa, 2004, pp. 205-213. Cfr., também, J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo, cit.,, pp. 1414-1417; L. F. COLAGO ANTUNES, “Da ressurrei¢do do consenso tacito a morte da
vontade politica publica”, Autoridade e Consenso no Estado de Direito, cit., pp. 12-27; e A. ESTANQUEIRO
ROCHA, “Democracia deliberativa”, Manual de Filosofia Politica, cit., pp. 137-182.

%0 Cfr. FILIPE CARREIRA DA SILVA, “Democracia deliberativa: avaliando os seus limites”, cit., p. 4.
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sobretudo, no pensamento de JURGEN HABERMAS (apelo & democracia discursiva e a razdo

comunicativa®?).

592 que reduz a democracia a um

Reagindo abertamente contra o “modelo elitista
mecanismo competitivo de escolha dos lideres politicos através do voto, por forca da sua
equiparacdo a dindmica de mercado, traduzida na relacao de oferta e procura entre politicos-
empresarios e cidadaos-consumidores, a concecdo deliberativa recupera a dimensao
normativa da democracia®®®, trazendo o cidaddo — distanciado dos assuntos de interesse da
coletividade — para o centro do debate politico e do decision making administrativo (v.g.,
promocdo de direitos de participacdo organica e procedimental, publicidade e

transparéncia®*

). A deliberacdo tomada pelos cidad&os sobre a escolha de medidas coletivas
que lhes dizem respeito assenta, em geral, numa concecdo processual de politica
deliberativa, que assume o debate, a discussdo, a troca de argumentos — e ndo a pré-
definicdo de interesses divergentes — como ponto de partida para a transformacgédo das
opinides e preferéncias individuais nos féruns deliberativos®®.

Quer isto significar que, essencial para a vida em democracia, é a participacao dos
cidaddos em discussdes sobre temas politicos alargados (incluindo questdes de relevancia
moral, ética e de ordenacdo social), por intermédio da troca livre e racional de argumentos
e da discussdo de alternativas no espaco publico®®. E assim, melhor do que a proclamacéo
de leis universais e imutaveis, devem antes os individuos, como sujeitos participantes de
uma comunidade politica, submeté-las ao juizo critico dos demais, para didlogo, discussdo e
aprovacdo final. Tudo isto operando num quadro em que a legitimidade das decisbes
politicas depende mais do facto de estas poderem ser racionalmente aceites em féruns

deliberativos por todos os cidad&os, do que da legitimidade formal ou de titulo®®’.

%L Cfr. JURGEN HABERMAS, Faktizitat und Geltung: Beitrage zur Diskurstheorie des Rechts und des

demokratischen Rechtsstaats, cit., e Theorie des kommunikativen Handelns: Zur Kritik der funktionalistischen
Vernunft, Suhrkamp, 1988.

%2 Cfr. WILLIAM R. NYLEN, Participatory Democracy versus Elitist Democracy, Palgrave
Macmillan, 2003, pp. 1-2.

%3 Cfr. THORSTEN HULLER, Deliberative ~Demokratie: Normen, Probleme und
Institutionalisierungsformen, LIT Verlag Minster, 2005, pp. 14-15.

%4 Cfr. TINA NABATCHI, “Addressing the citizenship and democratic deficits: The potential of
deliberative democracy for public administration”, American Review of Public Administration, Vol. 40 (n.° 4),
2010, pp. 376-399.

5% Cfr. DAVID HELD, Models of Democracy, cit., p. 234.

%% Cfr. AMY GUTMANN/DENNIS THOMPSON, Why Deliberative Democracy?, Princeton University
Press, 2009, pp. 3-13.

597 Cfr. DAVID HELD, Models of Democracy, cit., p. 238; ¢ AMY GUTMANN/DENNIS THOMPSON, Why
Deliberative Democracy?, Princeton University Press, 2009, p. 9.
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No entanto, a institucionalizacdo de formas e mecanismos de participacdo conhece
um arranjo diferente, consoante o quadrante politico-ideoldgico respetivo®®®. De acordo com
uma interpretacdo liberal, a autodeterminacdo democratica s6 alcanga plena realizacdo no
medium de um direito positivo estruturado individualisticamente, ou seja, tendo como fim a
garantia dos direitos subjetivos dos cidaddos (sob o mote de direitos preexistentes a
associacdo politica estadual e suscetiveis apenas de autolimitacdo por consentimento do
individuo)>*. O poder politico exerce-se através de representantes com base na ideia de
confianca politica (trust) e o processo democréatico baseia-se na agregacdo de preferéncias,
sendo a democracia um processo de decisdes coletivas a partir de interesses individuais.

Por seu turno, na corrente republicana (classical republicans, civic republicans e

600

neo-republicans)”™, a democracia assume a forma de um compromisso ético-politico

referente a uma identidade coletiva no seio da comunidade®®, por intermédio da
competéncia cognitiva dos cidaddos no quadro de um exercicio virtuoso (civic virtue) dos

deveres de cidadania®®

. Apelar a autoorganizacdo politica da comunidade no seu conjunto
(self-government) significa, nestes termos, perspetivar os direitos civicos (civil rights) dos
cidadaos enquanto direitos de participacdo procedimental e de conformacdo da deciséo

politica®®

. A legitimidade do “dominio das leis” obtém-Se, justamente, por meio de um
processo de formacdo democratica da vontade soberana dos cidaddos. Sob o mote do
aprofundamento de uma comunidade ética institucionalizada no Estado, a conce¢do
republicana carateriza-se por devolver a sociedade uma palavra na definicdo daquilo que
deve ser o interesse comum e a constituicdo da prépria comunidade politica. Trata-se, de

resto, da ideia de soberania popular, enquanto substancia ética de uma comunidade politica,

%8 Cfr., THORSTEN HULLER, Deliberative Demokratie: Normen, Probleme und
Institutionalisierungsformen, cit., pp. 47-138, inclui, além da visao republicana (Republikanismus), a conce¢do
deliberativa liberal (deliberativer Liberalismus), a democracia procedural (deliberativer Prozeduralismus) e a
democracia deliberativa constitucional (konstitutionelle deliberativer Demokratie).

5% Cfr. CAROLE PATEMAN/CHARLES MILLS, The Contract and Domination, cit., pp. 18-25.

800 Recordem-se, a este propdsito, os trabalhos pioneiros de HANNAH ARENDT, The Human
Condition, Chicago, 1958; J.G.A. Pocock, “Civic Humanism and its Role in Anglo-American Thought”,
Politics, Language, and Time: Essays on Political Thought and History, Chicago, 1989; e QUENTIN SKINNER,
Liberty before Liberalism, Cambridge, 1998.

%% |egal Republicanism