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I

1. A globalizag@o das relagdes sociais e produtivas no mundo contempora-
neo que vai de par com a homogeneizacao dos mercados mundiais e uma circula-
cdo quase instantdnea da informac@o e do acesso ao saber, nomeadamente na
vertente dos saberes-fazer, lanca ao Direito um desafio, colocando-o na posi¢édo
de instrumento privilegiado de constituicdo no mundo dominado pela tecnologia
daquilo a que nos atrevemos a chamar a reserva humana. Na verdade, perante o
formalismo de decisdes, singulares e colectivas, cada vez mais orientadas pelos
ditames impessoais do custo/eficiéncia, importa delimitar um campo para o com-
plexo das relagdes intersubjectivas no incontornavel quadro estatal que seja o
lugar de eleicdo da aposta no homem. Mas porque o discurso se institui como
suposto da humanizacdo, de certo que ao Direito cumprira langar méo desse re-
curso para tornar operativo aquele papel nobre a que julgamos estar destinado.

Com a globalizacdo, os processos colectivos de producdo do social tor-
nam-se hegemonicos e o individuo corre o risco de se ver amputado na dimensao
de pessoa, dependendo cada vez mais de projectos que lhe sdo impostos e de que
se torna dependente, do Estado-aparelho, ndo deixando de conformar o dia a dia
e a histéria, numa minudéncia avassaladora. Perante isto, o que fazer se ndo se
quiser aceitar que o individuo simplesmente se torne parte do conjunto regulador
deste estado de coisas, ao qual conferiria instrumental forca impositiva?

Definir limites e reservas de liberdade, como sempre, na margem de ma-
nobra que lhe ¢é dispensada pelo conflito de interesses antagonicos das forgas
sociais em presenca dinamica.

Tentaremos defender que a melhor estratégia com vista a assumir
contemporaneamente este designio ¢ a de, perante uma Administracdo constitutiva
ou conformadora, se socorrer da ferramenta motivagdo dos actos decisorios in-
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tercalares ou finais que redesenhem os quadros de satisfagdo dos interesses de
grupo ou singulares, ou que ai possam conduzir (do acto administrativo, em ri-
gor!) pela qual se revele um respeito orientado por esta missdo especifica’.

2. O modelo e os quadros conceptuais do Direito administrativo moderno,
como se admite comummente, surgiram com a revolucéo burguesa, estruturando-
se a partir da teoria da separacdo dos poderes, e como meio de protecgdo da
sociedade particular contra o arbitrio de Estado. Perante o défice de legitimacéo
do ordenamento juridico do Antigo Regime, o Monarca absoluto prefigurando o
ndo-direito, e entregue ao Parlamento o desiderato de editar as leis de acordo
com a Razdo, imutdvel e imanente, competiria ao Executivo dar-lhes concreto
cumprimento, tanto como ao Judicial ser a fala da Lei quando num conflito sin-
gular o Tribunal dissesse o Direito. Se a reparticdo das fungdes do Estado evitaria
as tentagdes de regressdo, também a esfera publica e a esfera particular estavam
separadas, competindo a esta Gltima, composta apenas pelos proprietarios com
capacidade de iniciativa socio-econdémica (representados no Parlamento) ser o
motor da histéria perante o Direito, figura nova que representa um radical corte
epistemoldgico no pensamento juridico da época. A posicdo estamental deixa de
ter sentido como proteccéo dos interesses legitimos da pessoa e passa a ser ne-
cessario garantir os direitos fundamentais, em todos os planos, principalmente
contra os abusos do poder, delegado pela Nacdo. Basicamente ¢ este o quadro
que nos fornece o liberalismo, ideologia de ascens@o da classe social triunfante e
que vai confrontar-se de seguida com problemas novos, inaugurais da sociedade
industrial.

3. A abstractizac@o das relagdes de produc@o virada agora para um merca-
do cada vez mais amplo (incluindo as coldnias e as semi-colonias da América e
da Asia), a enfatizar a normalizaco do produto social e o crescimento da nova
realidade dos consumidores massivos, faz alargar, e ao mesmo tempo dilui, a
esfera particular, antes limitada aos proprietarios-eleitores auto-suficientes, evi-
denciando a dicotomia empresa/operario (enquanto revoluciona o conceito de
propriedade como liberdade bésica), e fazendo entrar nessa mesma esfera parti-
cular elementos novos que verdadeiramente eram tidos como stibditos e ndo como

! “Declaragdo autoritaria relativa a um caso concreto, produzida por um agente da Administragdo
Publica, utilizando poderes de deireito administrativo para desencadear efeitos externos... o
A.A. como acto juridico que ¢ destina-se a produc@o de efeitos juridicos externos: constitui ou
modifica relagdes intersubjectivas. ...ou altera a situagéo juridica de uma coisa. Contrariamente
ao que sucede no direito privado, os actos administrativos podem ser actos negativos. E que,
perante um certo evento, a Administragdo tem o dever de agir — o cumprimento sera entfo ou
acto positivo ou a expressdo de uma recusa” [ROGERIO SOARES, Acto Administrativo (1983),
Polis, Verbo, Lisboa, 102-103].

2 V. HERMENEGILDO FERREIRA BORGES, Retdrica, Direito e Democracia (1992), sep. BMJ, 418.
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actores, mas que ainda assim ndo adquirem suficiente poderio socio-econémico
enquanto unidades individuais. Foi requerida entdo a universaliza¢@o progressi-
va do censo, com o crescendo de uma cidadania que todavia impunha o supri-
mento publico das necessidades deficientemente cobertas pelas iniciativas sin-
gulares. Logo a Administrac@o, o Executivo, passou a ter um papel performativo
em crescimento, deixando de poder ver-se apenas como simples dominio do cum-
primento activo das leis vindas do Parlamento, portadoras de automético sentido
ético (concepcdo posta em causa alias pelo coevo triunfo do Positivismo, reduzi-
da a busca ética ao encontro de uma legitimacdo formal para o Direito). E ao
Direito administrativo passou a ser distribuido o papel de ndo s6 instituir uma
barreira eficaz a administracdo de ataque aos direitos individuais (contra o cléssi-
co arbitrio), mas também de protec¢do positiva dos interesses materiais basicos
dos cidaddos que o Estado devia satisfazer (contra as discriminacdes e desigual-
dades). A uma administracdo directora da boa ordem da colectividade sucedeu
uma administragéo constitutiva do bem comum. E esta que corresponde em ple-
nitude ao estadio de desenvolvimento a que vai chamar-se Estado Providéncia,
surgido no pos-guerra.

4. Nio se tendo posto de inicio o verdadeiro problema da margem de inde-
pendéncia da administracdo, perante o escasso papel promocional que lhe com-
petia, a partir do momento em que assume um papel performativo, no dominio da
efectivagdo das politicas de obras publicas, de seguranca social, de educacdo, de
saude publica, dos transportes, dos servicos culturais e de lazer, e mais recente-
mente da proteccéo ecologica e da investigagcdo fundamental, tendo-se em conta
as inevitaveis opcdes técnicas e tecnoldgicas que hdo-de ser consideradas para
resoluc@o dos problemas concretos, essa margem de autonomia foi constituindo
um alargado campo de independéncia do Executivo, tendencialmente subtraido a
controlos externos. E o individuo, entretecido numa teia social para que pouco
contribui a sua vontade e dependente do habito que as novas fun¢des do Estado
acomodam, passa a pedir ao Direito administrativo que imponha uma ordem nova
nas suas relagdes com a Administra¢do, garantindo que néo sdo cometidos abu-
sos no plano de Ihe serem negados os Direitos Fundamentais, j& alargados para as
areas dos direitos econdmicos, sociais e culturais, e no plano da correcgdo e efi-
cécia das solugdes adoptadas. Mas ja ndo pode apresentar-se so, desmesurado o
crescimento do aparelho burocratico, e crescendo as afinidades e as homologias
com a situa¢do do outro que tornam mais gerais os conflitos ou a base de emer-
géncia das oposi¢des a ineficiéncia ou ma administragdo. Emerge assim que o
Estado Providéncia comeca a entrar em ruptura. Ruptura esta que se acompanha
da poderosissima influéncia dos media, a qual paradoxalmente produz solidao
aguda, remetendo o sujeito para o bunker individual onde vivem os fantasmas de
todas as agressdes, contra as quais reclama medidas exemplares da comunidade,
e de todos os horrores dos constrangimentos, em face dos quais reclama sempre
magnanimidade das autoridades.




BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

5. Neste contexto parece que o papel orientador do Direito, nomeadamen-
te do Direito administrativo, se torna decisivo através do discurso fundamentador
que remeterd em si proprio para se constituir em fonte autonoma de legitimagao.

Foi abandonado o modelo racionalista fundador, ¢ o modelo de uma
racionalidade funcional estd em crise. Contemporaneamente a empresa de bus-
car uma orienta¢do da razdo para a vida intersubjectiva no quadro do Estado,
passa justamente pelo convencimento, ndo menos mediatico, de que o sujeito
contemporaneo ainda pode gravitar na 6rbita de um projecto assente na Declara-
¢do Universal dos Direitos do Homem, monumento de um pensamento ético de
que ndo pode prescindir o Direito como projecto cultural que é*.

Assim, como instrumento privilegiado do Direito administrativo surgir-
nos-4 a motivagdo dos actos administrativos, ndo s6 na dominante de poderem
através da exposicao discursiva (mediatizavel) ser objecto de um controlo exteri-
or, maxime jurisdicional, mas de ser o suposto da criagdo do Direito do caso
concreto, ou melhor da concretizacdo do Direito, encaminhando-nos de certa
maneira para um estatuto do juridico que releva da concepgdo aristotélica de
modelos de regulacdo adstringentes a vida e tradi¢do da Cidade®.

II

1. Para melhor situarmos as fronteiras do problema cumpre que nos de-
brucemos sobre o pensamento de um dos pais da teoria do Estado pds-revolucio-
nario, MONTESQUIEU, que desemboca na viva originalidade de visionar a
essencialidade para o governo pela lei das relagdes escrita-texto-palavra, linha
estruturante de um Estado de garantia das liberdades, ao mesmo tempo que, em

> V. Etienne Balibar, Les Frontiéres de la Démocratie (1992), La Découverte, Paris.

4 “Aoriginalidade da postura de Aristoteles vai consistir em sua tentativa de ler, na propria eticidade
empirica, a norma universal... que possibilita a efectivagdo do ser do homem enquanto tal. Para
ele, a polis tem uma significagao universal na historia da humanidade: a partir de entio emergiu,
na humana, uma organizagdo desta vida, que torna possivel a efectivagio do homem enquanto
homem. A polis é a obra fundamental do homem, pois ¢é através do debate, da administracio, da
legislagdo, da jurisdigdo, que se da a sua universalizagdo. A polis é livre enquanto auténoma,
enquanto comunidade capaz de reger a sua convivéncia através de leis criadas pelos cidaddos, cuja
finalidade é exactamente a ‘vida boa’, isto é, a consecugdo, a efectivacio da esséncia humana
dentro das especificidades proprias a esta comunidade. A liberdade do individuo significa a sua
participagdo nessa comunidade livre, de tal modo que liberdade é sindnimo de ‘vida politica’. O
ético &, entdo, o que pertence ao ‘ethos’, a0 mundo institucional da ‘polis’. E exactamente esse
‘ethos’ que realiza o processo de universalizagdo que efectiva 0 homem enquanto homem... a
especificidade da ‘polis’ consiste em trazer o homem & sua humanidade, isto é, ser efectividade do
ser do homem enquanto tal. Sua determinagio é a efectivagio da esséncia do homem, por isso é
nela que se deve ler o paradigma intersubjectivo capaz de conduzir a vida humana a4 humanizagio”
[MANFREDO ARAUIO DE OLIVEIRA, Etica e Sociabilidade (1993), Loyola, Sao Paulo, 15-16].
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verdade, nos tinha ja entregue um modelo de Constitui¢do que pode aderir as
realidades de uma administracdo constitutiva ou conformadora.

O pensamento de MONTESQUIEU, de L Esprit des Lois a Considerations sur
les causes de la grandeur et la décandence des Romains, foi objecto neste século
de importantes estudos académicos que lhe conferiram um recorte mais preciso.
Na verdade, as elegantes formulacdes do Autor, de tdo conhecidas, passaram a
ndo ser verdadeiramente meditadas, a partir do momento em que se incorpora-
ram no fundo comum de uma concepgio canodnica de democracia e de liberdade.
Nao obstante, CHARLES EISENMAN, no estudo que publicou nas “Mélanges Carré
de Malberg”, nos anos trinta’, comecou a desvendar novos aspectos do pensa-
mento de MoNTESQUIEU. Demonstrou em primeiro lugar que a teoria da separacao
dos poderes tal como era concebida no final do século XIX, e principios do sécu-
lo XX, ndo existia pura e simplesmente nos textos do Autor. Construida entre
outros por DUGUIT e o proprio CARRE DE MALBERG, segundo eles, apresentava a
dupla caracteristica de ser institucional — separacdo dos orgdos legislativo, exe-
cutivo e judicial — e absoluta — sem interferéncia alguma de uns 6rgéos no funci-
onamento dos outros. Todavia a leitura exacta do MoNTESQUIEU de L’Esprit des
Lois ndo apontava nem para a independéncia nem para a especializag@o dos trés
poderes. E levando mais a investigacdo, CHARLES EISENMANN pode demonstrar
que no pensamento de MONTESQUIEU era mais importante o problema da combi-
nagdo, da fusio e da ligagdo dos poderes. E disso que MONTEsQUIEU fala quando
se refere, acerca do modelo constitucional inglés, a trés poderes “distribuidos e
fundidos” (E.L. XI, 6). Outras das suas férmulas testemunham também que nao
se trata de separacdo mas do balanceamento institucional dos poderes, ai onde a
andlise das instituicdes leva sempre em conta as relacdes entre os poderes e as
suas interligacOes reciprocas. Com efeito os mecanismos, institutos e relacdes
que se encontram inscritos numa Constituicdo nao conformam para MONTESQUIEU
sendo aquilo que € essencial para garantir a moderagao e a liberdade no funciona-
mento do Estado. Concluindo: o capitulo 6.° do livro XI, de L ’Esprit des Lois ndo
comporta entdo nenhuma teoria da separacao, mas do balanceamento de poderes.

2. Mas se isto € verdade também ¢ redutor, porque o tema balanceamento
institucional dos poderes ¢ combinado por MONTESQUIEU com outro tema: o do
equilibrio dos poderes sociais, como também CHARLES EISENMANN anteviu, mas
Louis ALTHUSSER € RAYMOND ARON melhor estudaram, nos anos setenta®.

O abuso do poder que MONTESQUIEU quer prevenir ndo ¢ tanto o abuso
juridico “exceder os seus poderes, sair dos seus limites legais, fazer algo para que

5 V. CHARLES EISENMANN, L Esprit des Lois et la Séparation des Povoirs (1993), “Mélange Carré
de Malberg, Sirey, Paris.

¢ Louis ALTHUSSER, Montesquieu, La Politique et I'Histoire (1974), PUF, Paris € RAYMOND ARON,
Les Grandes Etapes de la Pensée Sociologique, Gallimard, Paris.
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ndo se esta habilitado, isto €, violar a lei” (EiseNMANN, 1933, 154) mas o abuso
politico: falta de moderacéo no exercicio do poder supremo. Ora, esta moderagéo
ndo pode ser obtida sendo através da co-soberania das diversas forgas sociais e
politicas. Este € o principio mais importante, mais importante mesmo que o prin-
cipio institucional da separacdo dos trés poderes, da inidentidade dos 6rgéos de
cada um deles e da existéncia de meios de controlo reciprocos. Para se conceber
uma Constitui¢do segundo a qual se institua um governo de tal modo que um
cidaddo nao receie outro cidaddo, assim em Inglaterra, ndo é caso, como durante
muito tempo se acreditou, da instauracdo de uma simples separacdo juridica dos
poderes, mas terd de haver uma distribuicdo equilibrada de possibilidades de agir
entre as forcas constitutivas da nac@o: “Assim se esclarece o famoso problema de
governo moderado...” (ALTHUSSER, 1974, 103). Se na verdade os 6rgdos do po-
der, ainda que estejam juridicamente investidos de fungdes distintas, estdo todos
nas maos das mesmas forgas sociais € entdo que o despotismo ameaca: “Tudo
estara perdido se o mesmo homem, ou o mesmo corpo de principais, ou de no-
bres ou do povo exercem os trés poderes...” (E.L. XI, 6). Tradicionalmente en-
tendida como visando a instauragdo de uma separag@o das institui¢des de poder
do Estado, esta formula remete porém para “a partilha prudente do poder entre
forgas sociais determinadas — o rei, nobreza, o povo” (ALTHUSSER, 1974, 104). E
alias nesta partilha, segundo RAyMOND ARON, que reside a garantia da moderagéo
e da liberdade:

“No que diz respeito a Constitui¢do em si mesma, ¢ bem
verdadeiro que Montesquieu indica ao pormenor como cada um
dos poderes tem este ou aquele direito e como os diferentes pode-
res devem cooperar. Mas esta modalidade constitucional ndo é mais
do que a expressdo de um estado livre ou... de uma sociedade li-
vre, na qual nenhum poder se pode estender sem limites porque é
impedido pelos outros poderes” (R. ARON, 42).

Estamos perante a perspectiva realista de MONTESQUIEU, bem consciente
que estava de poder ser esvaziado de substancia e significado qualquer mecanis-
mo juridico que ndo tivesse um substracto politico e social. N&o serviria de nada
com efeito a existéncia de drgdos do poder distintos e das faculdades reciprocas
de se limitarem, se a homogeneidade da composicdo politica e social desses or-
gdos distintos e investidos das diferentes funcdes, legislativa, executiva e judici-
al, tivesse por resultado que aqueles 6rgaos, todos nas mesmas maos, procedes-
sem em unissono, tal como nas Republicas Italianas, Veneza por exemplo: “... o
mal estd em que estas instancias diferentes sdo compostas de magistrados prove-
nientes do mesmo corpo, o que equivale a um poder tnico” (E.L., X1, 6).

3. Para preservar a liberdade ¢ pois necessario estabelecer um
balanceamento de poderes e um equilibrio das forcas sociais nas maos de quem
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se encontra no exercicio desses poderes. E esta a solugio que parece a MONTESQUIEU
ser a melhor garantia, e a melhor proteccao, da liberdade. E se o organismo poli-
tico se nos apresenta como unitario, “nao sdo os cidaddos que estdo unidos mas
0s corpos sociais mortos, submetidos uns pelos outros” (MONTESQUIEU, Sur les
Causes de La Grandeur Des Romains... 1X).

Nada disto existia na Inglaterra sonhada por MONTESQUIEU. A descri¢do
que dela nos faz é justamente a de um equilibrio de forcas sociais justaposto a
poderes balanceados: poderes executivos nas m@os do monarca, poderes
legislativos conferidos as duas cdmaras, uma nas maos dos nobres, outra dos
comuns (dos representantes do povo), com assembleias e deliberagdes a parte, e
pontos de vista a interesses separados. Estas forgas sociais, o rei, os nobres e o
povo que dispunham de meios de ac¢@o institucional interactivos, e por isso limi-
tados pelo funcionamento do sistema ou pela natureza das coisas.

E assim que ficam repartidos, MONTESQUIEU escreve distribuidos, os pode-
res entre as forcas sociais que os detém, assim o balanceamento dos poderes
institucionais permite a concretizag@o juridica do equilibrio dos poderes sociais.

4. Porém na releitura de MONTESQUIEU, que a doutrina contemporanea tem
continuado (GERARD TmsiT’, por exemplo, de quem seguimos a licdo), faltava
um problema que néo foi abordado nem por CHARLES EISENMANN, Louis ALTUSSER
e RaymonD ARON, e de cuja resolucdo depende o funcionamento dos mecanismos
descritos pelo Autor: trata-se do problema do poder judicial. Certo que ha-de
estar separado dos poderes legislativos e executivo e, separado, terd que ser “exer-
cido por pessoas tiradas do... povo” (E.L. XI, 6):

“O poder de julgar ndo deve ser dado a um senado perma-
nente mas exercido por pessoas tiradas do... povo, em certos mo-
mentos do ano, e da maneira prescrita pela lei, que integrem um
Tribunal que ndo dure para além da necessidade que o requereu.
Desta maneira, o poder de julgar, tdo terrivel entre os homens, ndo
estando vinculado nem a uma certa corporagdo, nem a uma certa
profissdo, torna-se por assim dizer invisivel e neutro. N@o se tem
continuamente os juizes diante dos olhos e antes se receia a magis-
tratura menos que os magistrados”.

O problema que se pde, no contexto do pensamento de MONTESQUIEU, quanto
ao poder judicial é este: como conseguir, num sistema rigorosamente fundado
num balanceamento de poderes e equilibrio de forgas sociais, que o poder de
julgar seja neutro se a forca social a qual se devolve a fungéo judiciria é o povo?

O sistema constitucional de Inglaterra, compreendendo o poder judicial,

7 V. GERARD TivmsiT, Les Figures du Jugement (1993), PUF, Paris.
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estd com efeito rigorosamente equilibrado: trés forcas sociais, os nobres, 0 povo
"e o rei, ocupam cada uma um pdlo do poder, dispondo os nobres duma parte do
legislativo (Camara dos Lordes), o povo da outra (Camara dos Comuns) ¢ o Rei
do poder executivo. Assim cada uma das trés forcas sociais dispde de um dos
6rgdos do Estado e dos meios institucionais de controlo reciproco, estatutarios e
de facto. Atribuir nestas condi¢gdes o poder judicial a “pessoas tiradas do... povo”
compreende um grave risco de romper aquele equilibrio escrupuloso entre as
forgas sociais. Com efeito, pode tratar-se de criar um 6rgao cuja composicao
social faz desequilibrar o sistema em favor de uma das forcas sociais que o com-
pdem. Este risco foi tido em conta por MONTESQUIEU que o exclui através da
logica da invisibilidade e neutralidade do poder judicial, caracteristicas que se
constituem assim como condigdes gerais e absolutas do equilibrio do sistema.

5. Mas como explicar a invisibilidade e a neutralidade de um poder que
pela sua propria existéncia, por razdo da composi¢@o social que tem, pode dese-
quilibrar o sistema?

A invisibilidade que a posic@o neutra do poder judicial exige ndo pode ser
sendo o resultado dos elementos sobre 0s quais o Autor ensaia a analise do poder de
julgar, elementos a que se refere de duas formas: pela negativa, dizendo o que nao
deve ser o poder de julgar, que ndo deve ser dado a um senado permanente nem ser
vinculado a uma corporac@o, nem a uma certa profissao; de forma positiva, enunci-
ando os vectores que convergem no exercicio do poder judicial: (1) composicao
social; (2) estatuto proprio; (3) exercicio pela forma prescrita pela lei. O primeiro
acentua justamente um desequilibro, e serd necessario explicar que apesar disso o
poder judicial ¢ invisivel e neutro. No segundo inclui-se a temporalidade das fun-
cdes que, se pode explicar uma limitacdo do peso especifico do poder judicial, nada
traz em boa verdade quanto a dimenso neutra e invisivel do mesmo. E pelo tercei-
ro, € precisamente através deste, que o poder judicial, segundo MONTESQUIEU, se
torna “por assim dizer invisivel e neutro”. Tomada a precaucdo, em face do exem-
plo do corporativismo dos Parlamentos do Antigo Regime, de exigir um exercicio
temporario e juizes provindos do povo, estes vectores do exercicio do poder judici-
al constituem um enunciado negativo das condi¢des de invisibilidade e neutralida-
de do poder judicial, invisivel e neutro por néo estar ligado a uma certa corporagdo
e a uma certa profissdo. Ao excluir uma permanéncia das fung¢des judiciais
MONTESQUIEU transfere com efeito o peso dos mecanismos institucionais, ao nivel
do exercicio dos poderes e da constituicdo dos 6rgdos, para o das actuagdes: O
poder judicial deve ser exercido pela forma prescrita pela lei. E este é o tema
estruturante das relagdes entre as leis ¢ o julgamento. Estamos deste modo perante
o problema da conformacdo dos actos juridicos. Logo, a seguir uma andlise
institucional e a uma analise socioldgica, surge-nos uma analise estrutural. Este
progressivo aprofundamento permite atingir, a partir dum mecanismo imediato,
instituicoes dotadas de poderes, mas que funcionam segundo uma estrutura de
interrelacdes inaugural. O tema da concretizagdo dos actos juridicos ndo € deste
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modo simplesmente juridico ainda que tenha evidentes bases e ressonancia juridi-
ca. E condiciona verdadeiramente o funcionamento do sistema politico de
MOoNTESQUIEU. O sistema ndo pode com efeito preservar a liberdade dos individuos
se ndo sob a condi¢do de a estrutura das relacdes julgamento/lei tornar invisivel e
neutro o poder judicial, ndo obstante estar confiado ao povo. Sem isso arriscar-se-
ia a ruina do estabelecido equilibrio das forcas sociais entre Rei, nobres e povo e,
por consequéncia, a ruina do balanceamento do poderes institucionais, destinado a
permitir a concretizagdo da moderacéo e da liberdade, através dos drgéos do Esta-
do que detém estes poderes, ou de que sio titulares.

Ha portanto uma conexao e estreita dependéncia dos trés temas e dos trés
planos, cada um dos quais condicionando o funcionamento do outro.

6. Mas ¢ ainda necesséario demonstrar em que € que a estrutura das rela-
cdes entre o julgamento e a lei contribui para tornar o poder judicial invisivel e
neutro. Em primeiro lugar, decorre isso mesmo da racionalidade prépria do siste-
ma em que estd inserida: a lei ¢ com efeito obra das trés forcas sociais constitutivas
do sistema (nas duas cdmaras: os nobres e 0 povo, aos quais ¢ confiado o poder
legislativo; e o Rei com poder de veto). Fazendo dos juizes “a boca que pronun-
cia as palavras da lei”, e nada mais que isso representando o exercicio judicial,
MONTESQUIEU garante assim a manutencao do equilibrio, condi¢do de suporte do
balanceamento dos poderes institucionais, em si mesmo garantia da moderacdo
do sistema e da liberdade cidada.

E pois nesta estrutura de relacionamento entre julgamento e lei que reside
o principio da neutralidade do poder judicial. Ainda que exercido “por pessoas
tiradas do...povo”, ndo pode ser exercido sendo da maneira prescrita pela lei, o
que coloca o juizno exercicio das suas funcdes, e enquanto diz o direito, numa
relagdo de imobilidade perante o acto de vontade no qual as trés forgas sociais
colaboraram.

O julgamento nao rompe deste modo o equilibrio existente. O juiz no jul-
gamento ¢ transparente e inexistente. Como diz MONTESQUIEU: “um ser inanima-
do”. O contrério da Lex animata® medieval.

7. Esta revolucdo no conceito das relacdes entre lei e julgamento obriga a
que nos interroguemos, seguindo o pensamento de MONTESQUIEU, sobre a estrutu-
ra em si mesma de cada um dessas actuagdes, lei e julgamento.

MONTESQUIEU isola-as’ com referéncia a dois eixos. Um, familiar ao pen-

O conceito de Lex animata, lei viva ou animada, ¢é utilizada na Idade Média para designar o
Monarca, encarnacéo da justica.

Tem de ter-se em ateng@o que no pensamento de MONTESQUIEU lei e julgamento, neste quadro,
sdo actuagdes da vontade, e ndo os poderes, nem os 6rgdos legislativos e judiciario que os
incorporam: as formulas de L’Esprit des Lois sdo a este respeito muito claras, distinguindo
nitidamente os trés planos e os conceitos que se referem a cada um deles.




e BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

samento ao século XVIII, é o eixo vontade geral/vontade particular. A lei € para
MONTESQUIEU a expressdo da vontade gerall?, o julgamento pelo contrério, ex-
pressdo de uma vontade particular. O segundo eixo ¢ muito mais original e
desempenha um papel dos mais importantes no paralelograma de forgas des-
crito por MoNTEsQUIEU. A formula repetidamente citada “os juizes sdo a boca
que pronuncia as palavras da lei” ndo traduz apenas a subordinagdo do juiz a
lei que aplica, ndo ¢ uma simples metafora utilizada fortuitamente por
MonTEsQUIEU. Especifica o julgamento como palavra, e a lei no campo opos-
to da escrita. Retenhamos que a especificacédo do julgamento e da lei em torno
do eixo palavra/escrita ndo € por acaso. Rigidez da escrita na lei, caracteristica
da forma republicana do Estado, por contraposi¢do ao tendencial arbitrio da
palavra. Por isso € que “no governo republicano, é da natureza da Constitui-
¢do que os juizes sigam a letra da lei...quanto mais o governo se aproxima da
forma republicana, mais a maneira de julgar se torna fixa” (E. L. VI, 3). Assim
a ligagdo lei/escrita deve estar assegurada, tal como o esté a ligagdo do julga-
mento a palavra (j4 que o juiz é “a boca da Lei”). Dupla especificacdo que
inaugura uma tipologia de relacdes lei/julgamento, e condiciona o funciona-
mento do conjunto do sistema de moderacdo e de liberdade descrito por
MonTesQuIEU. Com efeito € porque a lei esté escrita e é geral e o julgamento ¢
palavra e singularidade, por isso e nessa estrita medida, que o poder judicial se
torna invisivil e neutro. A escrita da lei é na verdade a condic@o de invisibilidade
do julgamento.

O poder judicial ndo podera ser invisivel e neutro, e assim néo seja possi-
vel estabelecer o equilibrio das forcas sociais, se 0 juiz ndo se contentasse com
fazer do seu julgamento uma execucdo singular, uma aplicacdo particular ao caso
concreto da lei que ¢ a expressdo da vontade geral, isto €, da vontade de todas as
forgas sociais que colaboraram para que fosse concretizada. Nestas condigdes, €
nesta medida, o poder judicial é de facto neutro. E sendo neutral, preserva a
liberdade, se ¢ na medida em que o juiz faz do seu julgamento um texto preciso
da lei, texto que na defini¢do de PauL Ricorur! “é um discurso contido na escri-
ta”. E neutral, ¢ a liberdade sera preservada, se e na medida em que o juiz tem lei,
e ameacada quando “o juiz tem em si mesmo a sua propria regra..., quando o
julgamento em lugar de ser um texto preciso da lei se torna uma opinido particu-
lar do juiz” (E. L. VI, 6). Tentacdo da palavra soberana, amanhecer do governo
dos juizes.

10 Esta nogéo de lei como vontade geral estd assente desde o inicio de L’Esprit des Lois. A lei
“positiva” (E. L. I, 3) ¢ identificada por MONTESQUIEU & “reunido de todas as vontades”.
V. PauL RICOEUR, Du Text a I’action (1986), Essaies d’herméneuthique II, Seuil, Paris.
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III

1. Como questdo prévia teremos aqui de justificar por que razdo percorre-
mos este longo caminho através do pensamento de MONTESQUIEU, nomeadamente
detendo-nos na teoria do exercicio do poder judicial que, podera pensar-se, nada
tem a ver com o tema eleito. Por um lado, o pensamento do Autor s nos interessa
no todo sistémico porque se nos apresenta; por outro (e a isso ndo ¢ estranha a
escolha da traducdo de nule por neutro) a parte que nele diz respeito ao poder
judicial pode, como ja brevemente referimos, extrapolar-se em termos de nos
fazer aproximar de um conceito geral de producdo dos actos juridicos, nestes
incluindo as tipicas decisdes da Administragdo. Mas ainda assim, sendo diferen-
tes as condigdes sociais de que arranca o pensamento de MONTESQUIEU, certo €
também que analogicamente nos podem fornecer quadros bastantes para abarcar
preocupagdes contemporaneas.

2. Retenhamos pois dois aspectos do pensamento de MONTESQUIEU: a con-
fusdo dos poderes nas maos das mesmas forgas sociais, e aquele determinado
relacionamento entre lei a aplicac@o da lei, pelo qual algum poder se torna neu-
tro, e que podera reger, por extensdo, o tema geral da conformacdo dos actos
juridicos.

No contexto da sociedade contemporanea, vimos como da esfera privada
se diluem os contornos, a0 mesmo tempo que o individuo carente é remetido para
uma soliddo quase confinada ao espaco fisico do lar, ai onde recebe toda a infor-
magao, pode pesquisar no campo dos saberes que bem entenda, e a partir do qual
pode comunicar quase universalmente. Em simultineo, as necessidades a que a
administracdo estadual acorre multiplicam-se ¢ entretecem uma teia a que este
solitario ndo pensa sequer eximir-se, ndo prescindindo, em todo o caso, da liber-
dade perante as ameacas da “morte do homem”, a semelhanca da “morte de Deus”.
Entretanto, a mediagdo da representagdo parlamentar surge cada vez mais entre-
gue a pessoal profissional, que no tempo corrente aspira até a ver-se livre dos
espartilhos partidarios (efeito Di Pietro, em Italia) que, apesar de tudo, vinculam
os deputados a uma base eleitoral, com determinadas aspiracdes, fidelidades. E o
Governo, tanto como os altos cargos da administra¢@o de linha ¢ ocupado pelo
mesmo tipo de profissionais que na sociedade particular encontram alfer ego nos
gestores das grandes empresas, muitas vezes transfronteiricas, com um poder
comparavel ao de alguns Estados. Deste modo, arrisca-se o modelo de governagao,
ndo obstante a permanéncia do formalismo da separacdo dos poderes, a cair nas
maos de uma tinica forca social. Dai a actualidade do pensamento de MONTESQUIEU.

E se “por outro lado, a ideia de equilibrio e contrapeso da separag@o dos
poderes que... exige o reconhecimento de um poder administrativo auténomo,
ndo pedestremente executivo, implica também que ndo se atribua a esse poder a
liberdade de, em matérias essenciais, conformar a existéncia dos cidadaos ... o
que esta em causa ndo ¢ a aplicacdo de uma formula de rigor geométrico: ¢ fun-




e BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

912

damentalmente uma questdo de medida™'?.

Devemos porém pdr em equacdo que a complexidade dos problemas soci-
ais e economicos, face a extens@o dos resultados da investigagdo tecnoldgica e
no campo das ciéncias sociais, exige na verdade um apelo a um saber comum que
se autonomiza enquanto surge cada vez mais vulgarizado. Como estabelecer en-
tdo um balanceamento das forgas sociais na contemporaneidade?

Ainda assim, os Parlamentos surgem-nos como um forum de debate dos
projectos e aspiracdes publicas, insubstituivel e estimavel. E porque a independén-
cia, como capacidade de agir criativa da administragdo, ndo pode deixar de ser
considerada uma pega essencial ao bom funcionamento da sociedade, recobra sen-
tido o expediente técnico da reserva de lei, com vista a conseguir-se o balanceamento,
condic@o de um Estado respeitador das liberdades. Mas aquele so se tornara eficaz
se, no geral, a aplicacdo do Direito acorrer ao perigo de as decisdes administrativas
se refugiarem numa tnica fonte de legitimacdo, o saber técnico inquestionavel,
sancionador de escolhas insindicaveis, sendo por técnicos e segundo os protocolos
das disciplinas técnicas, e com o pretexto juridico de que a discricionaridade adere
justamente as necessidades do papel do Estado-aparelho do presente.

Certo € que a lei j4 ndo pode ser vista, em boa verdade, como expressdo da
simples vontade conjugada das forcas sociais do espectro pds-moderno'*. Com
efeito, o saber social e tecnologico impde a actuagdo legislativa uma conformida-
de geral que os simples arrobos da vontade ndo podem por em causa. Mas as
opcdes sendo limitadas, existem, mesmo para além da esfera da pluralidade cons-
tituinte dos saberes: cabe um papel ao risco, ou se quisermos a imaginacdo, ao
menos como factor do aparecimento de paradigmas novos. E é no estreito campo
de manobra para a discuss@o que as op¢des deixam que pode exercer-se o actual
controlo democrético. Controlo que deve exercer-se ao nivel do funcionamento
institucional, mas também da opinido publica, através dos meios com que esta é
constituida neste final do Séc. XX.

A reserva de lei, confiada ao Parlamento, permite concretizar o controlo no
plano institucional, pois exige para as grandes linhas estratégicas da vida da comu-
nidade um debate consistente no espago em que ele ainda pode acontecer, e uma
reflexdo segundo modelos éticos de referéncia ao servigo do bem comum'. Mas

> ROGERIO SOARES, Principio da Legalidade e Administragédo Constitutiva (1981), sep. do BFDUC,
LVII, 184.

“Para Zagrebelsky en el Estado Constitucional la ley cambia de locus en el ordenamiento juridico;
resulta subordinada a la Constitucién y con ello ‘pulverizada’ al menos en su concepto clésico,
deviene en objeto de ‘contractualizacén’ o compromiso. En este punto Zagrebelsky no responde
por la ‘pulverizacion’ del principio democratico o la mentada ‘soberania del Parlamento’”, [FRAN-
cisco ZUNIGA URBINA, Postmoderdinad, Derechos y Constitucion (Zagrebelsky como pretexto),
Anuario de Derecho Publico, n.° 1, Ano I, Universidad de La Republica, Santiago-Chile, p. 47].
“...€ no parlamento que podem confrontar-se perspectivas diversas, e, sobretudo se as comis-
sdes estdo suficientemente apetrechadas com servigos técnicos auxiliares, que pode realizar-se
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ndo podendo ser editados sistemas legislativos circulares, que tudo prevejam e a
tudo déem solucdo, nos intersticios da regulamentagdo, ou apresentando-se-nos
esta mesmo segundo o modelo dos sistemas abertos, tal que possam integrar
concretizagdes que s6 uma prospectiva no terreno pode anunciar (juizos de prognose
isolada, em sentido amplo, e sob preceitos copulativos), vai inserir-se um modo de
actuacdo do executivo, da administragio, a que corresponde uma discricionaridade,
que se nos apresenta como correlato necessario de uma dindmica independente'.
Ento, ainda que se admita uma maior ou menor latitude de sindicabilidade pelos
Tribunais'®, em caso de conflito emergente, certo ¢ que o controlo da opinido pu-
blica tem de estabelecer-se de alguma maneira. No final de contas ¢ isso a que
chamamos opinifio publica que representa uma forga social a necessitar de
balanceamento com qualquer das outras, por exemplo, a dos gestores, representa-
das nos 6rgdos de decisdo. Ja ndo sera s6 o sufragio que faz a intermediagéo, mas
esta ha-de também ser encontrada no habitus social, na nova conformagdo das
posicdes relativas de cada um e dos grupos perante o todo da sociabilidade'”. Para
que esse controlo pela opinido publica possa ser exercido, € necessario que de certo
modo a administracio se torne algo de parecido com um poder invisivel e neutro.
Isto é, que nas tarefas de aplicagdo da lei, hoje mais do que nunca de concretizagdo
do Direito, se adopte uma solucéo estrutural tipo escrita-texto-palavra. Entdo, por
cada acto administrativo uma motiva¢do que seja o texto da lei, isto € que traga
consigo o discurso insito nos padrdes orientadores dos comportamentos, escrita da
lei, e que sdo tributarios desse saber comum universalmente divulgado, integrado
no “ethos” da cidade universal, para os quais a Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem fornece um desejavel critério de interpretagdo'®.

uma apreciagio dos problemas legislativos que alie a ventilagdo das solugdes a distanciagdo da

tirania da execucfio imediata. Por outro lado, o parlamento pode funcionar ainda ... como uma

“agéncia de procuradoria” de interesses locais, mais facilmente desconhecidos por um 6rgéo,

como o governo, vocacionado para uma direc¢do unitaria”, ROGERIO SOARES (1981-182).

«...0 papel da lei é o de ser um instrumento director e ordenador de uma decisdo que cabe ao

segundo poder. Numa compreensdo moderna da formula da separagdo dos poderes, o sentido da

Administragdo é o da instancia privilegiada para encontrar no caso concreto o equilibrio indis-

pensavel entre a multiddo de interesses conflituantes”, ROGERIO SOARES, Administragdo Publica

e Controlo Judicial (1994), in RLJ, 127/3845, p. 229.

16 V. RoGERIO SOARES, O Acto Administrativo (1990a), in “Scientia Turidica”, XXXIX, 223/228,
jan-dez, pp. 25 ss.; Idem, (1994-228 ss); VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administra-
tivo Perdido (1996), Almedina, Coimbra; D10Go FREITAS DO AMARAL, Apreciagdo da Disserta-
¢do de Doutoramento do Mestre Vasco Pereira da Silva: “Em busca do acto administrativo
perdido” (1996), Lisboa, in Direito e Justica, X, 2.°.

17V, PIERRE BOURDIEU, Raisons Pratiques-Sur la Théorie de I'Action (1994), Seuil, Paris.

18 “Por cierto que soy escéptico frente al discurso de la postmodernidad, y no gusto de sus fetiches
estéticos; pero debe reconocerse que desarrolla coherentemente el fin de la HISTORIA, como
cosmovision historicista, es decir, relato de la propia historia, con un fin o sentido, que en las utopias
del siglo XIX y XX permiti6 sacrificar generaciones vivas por un suefio o paraiso proximo,
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O Direito administrativo, impondo e exigindo a motivacdo dos actos ad-
ministrativos, incorporando ainda as directivas dos direitos humanos, estabele-
cerd assim a melhor defesa de um espago socio-cultural imprescindivel a liberda-
de humana e ao respeito pelos legitimos interesses da pessoa.

Do nosso ponto de vista portanto a motiva¢do dos actos administrativos
ndo € necessaria apenas para a actividade de controlo jurisdicional dos mesmos,
mas muito principalmente é exigida pelas necessidades de redemocratizacio na
sociedade contemporanea, que espera, através dos media, toda a informaco ne-
cessaria para ter e dar corpo a uma opinido livre. Ora, a motivacdo dos actos da
administracdo ¢ ela em si mediatizdvel, como o demonstram a crescente
informatizagéo, e o acesso pelas auto-estradas cibernéticas, de e a toda a sorte de
textos juridicos.

3. Chegados aqui, importa interrogarmo-nos brevemente sobre o sentido e
alcance da alteracdo do texto do artigo 268.°, n.° 3 da CRP, segundo a lei consti-
tucional n.° 1/79, de 20 de Setembro:

“Os actos administrativos... carecem de fundamentacéo ex-
pressa e acessivel quando afectem direitos ou interesses legalmen-
te protegidos”.

Problematizando a inovagao, isto €, o segmento da letra — acessivel — que
ndo nos parece ser apenas a prescri¢do de um certo estilo, ou busca da
quotidianeidade, da pobre linguagem do dia-a-dia (a solu¢@o ndo teria dignidade
para ser elevada a preceito constitucional, para além de ser um manifesto erro
tedrico), quanto a nds parece-nos dever ter de ler-se a norma a luz do artigo 1.° da
Constituigao', onde os ideais de uma sociedade livre, justa e solidaria, baseada
na dignidade da pessoa humana, obtém acolhimento. Aquele acessivel, sera jus-

transformando a la utopia es una verdadera pesadilla. En este sentido 1989, asi como 1789,
marcan un combio de época. Ahora bien, la crisis de la modernidad iniciada en el periodo de
entreguerras, no entrafla nacesariamente demoler la herencia de la Ilustracion y su proyetcto
emancipador, puesto que en lo que reviste interés para esta ponencia es que subsiste en el campo
de los derechos humanos, un camino fértil de afirmacion del «Hombre», con dimensiones
culturales, politicas y juridicas que marcan los procesos de reconocimiento, promocién y eficacia
en los planos nacional, internacional y regional de tales derechos. Los derechos humanos, tanto
civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales, son herencia de la modernidad (Tlustracién):
del liberalismo y del socialismo, que debemos potenciar. Es una de las puertas de escape a la
profetizada muerte del hombre, al verse cancelados todos los proyectos emancipadores (utopias)
que hacian un relato o escribian la historia”, URBINA (1997-47).

' V. também art. 16.°, n.° 2: “Os preceitos constitucionais e legais relativos aos direitos funda-
mentais devem ser interpretados e integrados de harmonia com a Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem.”, tendo-se em conta o disposto no art. 17.° CRP, no que diz respeito a
aplicabilidade do regime aos direitos fundamentais de natureza analoga.
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tamente a recolha constitucional das preocupac¢des do mundo contemporaneo de
ter acesso, de aceder livre, mediata ou imediatamente, e também através da lin-
guagem gerada no auxilio trazido pelos meios tecnologicos ja habituais, as boas
ou mas razdes das decisdes da administra¢do, principalmente daquelas que inter-
ferem com o quadro dos direitos e interesses do individuo, enquanto pessoa, 0
qual ndo obstante possa constrangé-lo, também o liberta através da assung@o ra-
cional da sua justificagdo ou da critica®.

Para além dos Autores especificamente referidos no texto, para a elaboragdo do presente estudo
foi ainda consultada a seguinte bibliografia: ERNST FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungrechts,
Beck, Munique, 10.* ed., trad. franc. Traité de Droit Administratif Alemain, Bruxelas, 1969 e
Der Staat der Industriegesellschafi, Munique, trad. cast. El Estado de la Sociedad Industrial,
Madrid, 1975; DioGo Frertas bo AMARAL, Curso de Direito Administrativo (1996), Almedina,
Coimbra, 2.2 ed.; JAcQUEs MOREAU, Droit Administratif (1989), PUF, Paris; PrRosper NEIL, Le
Droit Administratif (1964), PUF, Paris, trad. cast. Derecho Administrativo (1986), Cuadernos
Civitas, Madrid; Aronso QUEIRG, Li¢des de Direito Administrativo (1976), policop., Coimbra;
ArLpo M. SanpuLLy, Manuale di Diritto Administrativo (1989), C. E. Dott. Eugenio Jovene,
Népoles, 15.% ed.; RoGERIO SOARES, Direito Administrativo (1978), policop., Coimbra, Interesse
Piblico, Legalidade e Mérito (1955), Coimbra, Direito Publico e Sociedade Técnica (1969),
Atlantida, Coimbra, O Conceito Ocidental de Constitui¢do (1986), in R.L.J., ano 119, 1986/87,
3743-3744, reprint. BFDUM, ano L, 1997, p. 11 ss., Actividade Administrativa (1990), in Dici-
onério Juridico da Administragio Publica, Lisboa; e J. CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, O Dever de
Fundamentagéo Expressa de Actos Administrativos (1991), Almedina, Coimbra.




