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1. A realidade do Estado contempordneo implica em necessdria

solidariedade entre o Poder que o caracteriza e o fim social que lhe &
inerente. Os limites do Estado, em nossos dias, ndo se circunscrevem a
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elaboragdo de leis e 4 imposicdo de certa ordem publica, porque vao
a0 campo do metajuridico e estremam os confins da propria razdo de
ser da Sociedade.

Este ¢ um fendmeno tdo generalizado, coetaneaments, que ele supe-
ra as peculiaridades intrinsecas de cada etnia ou cuitura, as quaig outrora
tanto particularizavam as instituigfes; quase poderiamos, por issp, acres-
centar que existe uma universal tendéncia para a consumagdo daquilo
que PIETRO COGLIOLO chamou de constancia juridica, quando nas so-
ciedades evoluldas cresce a quantidade de condigdes comuns e a iden-
tidade do ordenamento social. (1) Esclarece, ainda, COGLIOLO que essas
normas constantes n3o podem ser ditas inatas, congénitas da natureza
do homem ou mesmo de alguma espécie de sociedade, pois dependem
das relagbes formadas no proprio regago da sociedade, que, guando
apresentam caracteristicas similares, provocam reagfes da mesma natu-
reza: reitera-se, na manifestagcdo do mestre de Modena, ndo obstante com
procronismo, aquilo que o historiador TOYNBEE apontaria mais tardse,
isto &, que a identidade das circunvolagbes cerebrais de todos os ho-
mens, qualquer que seja sua raga ou a regido onde vive, estimula neles
reagbes sempre idénticas, diante de determinadas provocacgdes.

Como quer que tenha sido concebido o Estado, ainda que se o
considere uma criagdo empirica, & todavia incontestdvel que o Estado
contemporaneo vai sende edificado racionalmentie, & muitas vezes ins-
pirada, essa edificagdo, em procedimentos fecundados pelo conhecimen-
to cientifico, para a realizagdo daquela salus rei publicae, que KANT
identificava, sobretudo, com uma situagido onde a constituigdo da socie-
dade apresenta a maior concordancia com os principios do direito, (2)
Destarte, enquanto na horda de ndo importa qual chete primitivo, expres-
sava-se 0 poder na agressividade das massas guerreiras; e na ldade
Média as torres e as muralhas constitulam a fonte visivel da soberania
e do poder, em nossos dias a realidade ou a efetividade destes assenta
nas onimodas manifestagbes de sua acgdo jurfdica e social. Tao
universais, tdo constantes, foram as realidades daquelas expressdes do
poder nas épocas primevas, quio, na contemporanea, constantes e uni-
versais se apresentam as formas de solidariedade entre o juridico e o
social: verifica-se, assim, uma acessao do interesse social, como idéia
suprema, 4s primitivas concepgdes de interesses plurais, passando am-
bas a constituir uma categoria juridica nova, no plano do Direito Pablico.

Portanto, o estatuto do Poder, no Estado contemporineo, passou a
se apresentar como um compromisso entre um poder estatal, considerado
realidade objetiva institucionalizada, e a ordem social, enxergada no ssu
mais generoso e amplo sentido. Desde o momento em que o Poder deixou
de ser suportado — ultrapassados os tempos em que, no dizer de BERG-
SON, as sociedades eram brutais, e se construlam totalmente sobre ho-
mens — e se impessoalizou, passou a corresponder a um fim: a partir
dai, enquanto a consciéncia politica do grupo social tornava-se mais

1) PIETARQ COGLIOLO, "Flicaofia do Dirsilo Privado™, trad, port., ed. da Livraria Cléssica, Lisboa, 1915,
péga. 85/86.

2) KANT, EMMANUEL, ''Meiaphysische Anfangsgrunde der Rechislehre™, § 48,
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exigente, surgiria cemo necessidade irreversivel que a autoridade do
direito fosse acrescentada as expressdes materiais do Poder. Sem nos
subordinarmos ac espirito do positivismo kelseniano, ndo nos excusamos
de admitir aquilo que seu autor desenvolveu, ao estudar a teoria geral
do Estado, a propdsito — exatamente — das relagbes do Poder do Es-
tado com a ordem juridica e social: para HANS KELSEN, o que caracte-
riza o Estado de nossos dias é a circunstancia de que, nele, o Poder se
torna Direito, visto como qualquer ato intéressando a ordem estatal
se transforma em ato do Estado, o qual so0 podera prevalecer com base
numa disposi¢do normativa, como também ocorre com qualquer fato
pertinente a estatalidade. Enfim, para ¢ escritor de “Allegemeine Staats-
lehre” {*) o Estado contemporaneo (o autor se refere, mais especialmente,
ao Estado de Direito moderno) sera uma espécie de Rei MIDAS, que
transforma em Direito tudo aquilo que ele alcanga, visio como todos os
seus atos somente se concretizam em atos que hdo de ser classificados
como concernentes a ordem juridica.

Alias, nem se podera vincular esse entendimentio com o tdo discutido
positivismo de KELSEN, visto como a fixagdo de uma coincidéncia do
surgimento do Estado com a eclosdo do Direito j& foi salientada, ha irés
séculos, por estoutro ndo menos questionado tedrico do Estade, THOMAS
HOBEBES, que foi, com BODIN, um dos precursores da moderna teoria
do Estado. Para o escritor do “Leviathan”, a passagem do Estado de
natureza para o estado pelitice nio é, realmente, outra coisa que a tran-
siglo de uma sujeigho & forga irracional, onde inexiste seguranga, para
o reino da lei, onde as relagdes humanas serdo reguladas por normas
seguras: mas como os pactos, fundados na lel, entretanto sem a éspada,
sd0 algo de precéario, meras garantias verbais, fez-se impositivo que ©
Estado, o “Leviathan” (“este Deus mortal ao qual, sob o Deus imortal,
devemos nossa paz e nossa defesa”), acrescentasse um ordenamento de
forga, todo o poder e toda a forga dimanentes dos membros da sociedade
dos homens, para proporcionar eficdcia ao ordenamerto juridico. (%)

2. Existe uma férmula assaz difundida, segunde a qual o Estado rea-
liza os seus fins por via da Administragdo. Talvez seja valida a observa-
¢ao, tanto gue sla assenta raizes nas mais antigas concepgbes sobre o
repartimento dos poderes do Estado. Entretanto, mister se faz tomar
a formula com cautela, visto como — e agora a observagdo é de FORS-
THOFF, professor de Direito Administrative em Heidelberg — & necessa-
rio esclarecer-se o carater peculiar da Administragdo, para gque se néo
a confunda com outras fungdes do Estado.

Conscante o magistério de FRITZ FLEINER, certamente um dos covi-
feus do moderno Direito Administrativo, toda a vida de uma sociedade
organizada em Estado estd necessariamente submetida a certa ordem
fundamental, consuetudinaria ou rigida, a que se deu o noms de consti-
tuigdo: a constituigdo representa uma ordem estavel, permanente. Entre-
tanto, a agdo do Estado, sob tal ordem constitucional, é dinamica e

3) HANS KELSEN, “Allgemelna Staalslehrg”, ed. Julivs Springer, Berlim, 1925, pags. 43/44.

4 THOMAS HOBS8ES,”Leviathan — of, Mater, Form, and Power ol a Commonwealih Ecciesiastical and
Civll", ed. Encyslopaedia Britannica In¢., Univ, de Chicage, 1852,
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fluida: e a esta agdo, na qual se objetivam funcionalmente os préprios
fins do Estado, dar-se-ia o nome de administracgéio.

Ocorre, porém, que, desde os primeiros momentos da existdncla do
Estado, verificou-se que sua atividade funcional irradiava-se em variadas
diregbes: havia mister se elaborassem preceitos, com forga instrumental
para disciplinagdo do comportamento dos individuos no interior da so-
ciedade organizada politicamente; era necessario que alguém, uma enti-
dade qualquer, tivesse poder para impor o respeito dessa norma editada,
ou, ainda quando inexistisse norma para uma situagdo especifica, que
tivesse poder para tragar os rumos que a sociedade e seus membros
houvessem de perseqguir. Surgiram, entdo, embrionariamente, as fun-
¢Oes estatais de natureza especializada, 4s quais nossos ancestrais mais
proximos dariam o nome de legisiativas e executivas, destas dltimas
havendo derivado, ha pouco mais de dois seculos, as fungdes judicidrias,

Nio se havetrd de entender, todavia, que a simples especializagdo de
fungGes provoque o imediato surgimento dos argios cujas atribuigdes,
imediatamente, correspondam ao desempenho de cada uma delas: ainda
que admitamos, com KOCHERTHALER, que a historia do mundo nao se
desenrolou aos poucos — ao sair a humanidade da pré-historia —
porque, num determinado momento, certa revolugdo de todos os estilos
de vida fez o homem saltar na arena histérica com uma cultura onde
se destacavam a lingua e o direitc com ordenamento canénico, (°) as
diregdes de cada Sociedade-Estado particular variavam freqiientemente.
Se, em aiguns casos, um soberano com poderes absoluytos teria plasmado
a vida da comunidade segundo sua inspiragao, noutras ocasides o poder
ja aparecia distribuido em termos que quase antecipavam aquilo que
viria a ser a mais festejada conquista das revolugdes dos fins do século
XVH). Na Helade, por exemplo, a fungéo legiferante merecia tanto res-
peito que, em seu periodo classico, o legislador era apresentado como
figura sobre-humana, e a gldria de um LICURGO, um SOLON, um
ZALEUCO, ou um CARONDAS, ainda se refletird em figuras muito pos-
teriores, como na do legislador siracusano, de 400 anos A.C., DIOCLES,
a quem se deferiram honras de heréi semidivino, apds sua morte. (%) J&
na Media, consoante o registro de HERODOTO, a fundagdo do proprio
reino se deveria a um juiz lendario, que distribuia justica antes mesmo
que houvesse Estado e que houvessem leis. .. Para o semi-fabuloso “pal
da historiografia”, este “juiz”’, de nome DEJOCES, teria stdo quem dirigiu
seu povo — antes disperso em comunidades sem aglutinacdo — na
organizagao do Estado que, subseqiientemente se tornaria um dos ele-
mentos mais ponderdveis nas relagdes de poténcias de seu tempo. {%)

E matéria histérica incontroversa, todavia, que, geralmente, o rel ou
o chefe acumulava o poder de editar norma com o de sua aplicagdo,
ou o de declaragfo do direito, nos quals assentavam, embrionariamente,

5) ERNST KOCHERTHALER, “Daa Ralch der Antlke”, ed. Kumst und W!ssenschalt, Baden-Baden, 1948,
vol, t, pag. 218,

8) JACDB BURCKHARDT, "Histotla de fa Cuhwra Griega™, irad. esp., ed. [lberia, Bartelons, 1947,
vol 1, pég. 114,

7) "HERODOTUS — THUCYDIDES, vol. & da colegdc “Great Books of the Western World, Encyclo-
paedia Britannica {livro 1, XCVIl, pag. 53).
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o que se viria a classificar como os trés poderes do Estado. Algumas
vezes, porém, e desde as origens da civilizagdo, o elemento popular
tomou para si a prerrogativa do julgamento das questdes penais, con-
forme se verificou na Grécia e em Roma; enquanto na matéria civel
podia ocorrer a criagdo de magistraturas especializadas, como se veriti-
cou, igualmente, em Roma, desde SERVIO TULIO, no século VI. nio
obstante, ainda em Roma e mesmo durante a Republica, no tempo de
CiCERQ, o juiz era um magistrado igual aos demais que exerciam a
administragéo da res publica. (%)

3. Foi mister que a sociedade humana tivesse aperfeigoado os seus
contornos, e, a par do progresso cultural e material, que se fizesse mais
complexa a tarefa da governagao, para que o conceito de Administragdo
Pablica se tornasse restrito, tal como o admitimos hoje. Nas épocas pri-
mitivas, e sobretudo no Renascimento, quando comegou o processo de
evicgdo da autoridade monarquica, contra o funcionamento desta néo
havia como entender-se a fungdo administrativa no sentido limitado e
autdnomo que hoje tem, se, como proclamava SPINOZA, “rex est ipsa
civitas”. Inexistindo 6rgdos estatais com atribuigdes predeterminadas,
o desempenho de quaisquer fungdes do Estado podia ser materialmente
acumulado por um unico drgac ou pessoa.

Logicamente, ter-se-ia de esperar que um minimo de racionalizagdo
passasse a imperar na organizagdo do Estado, para que fosse possivel
assistir-se ao surgimento de entidades verdadeiramente administrativas, e
do ramo de direito qus as tivesse como tema. E isso teve inicio de
processamento pelos fins do século XV, quando uma série de movi-
mentos politicos e ideoldgicos daria ensejo & implantagdo do Estado
moderno, a qual, entretanto, s6 se consumaria cerca de dois séculos apés.

Efetivamente, talvez s& deva colocar na revolugdo inglesa de 1688 —
que implicou o estabslecimento da supremacia do Parlamento no gover-
no do pais — o primeiro golpe sensivel no poder unipessoal dos monarcas
do Ocidente. (®) Em 1690, LOCKE publicou algumas obras, nas quais
trabalhara durante anos, e onde procliamava a necessidade de uma divi-
s80 de poderes no governo da sociedade organizada, a *‘commonwealth”,
num esquema gue, com pequenas modificagbes, seria retomado por
MONTESQUIEU quase 60 anos depois. (*) Os grandes eventos politicos
subseqilentes a esses dois livros, tais como a Declaragdo de Independén-
cia das coldnias inglesas da América do Norte, em 1776, e a Revolugio
Francesa de 1789, haveriam de imediatamente aplicar, nos regimes cons-
titucionais que implantaram, aquelas idéias pertinentes & criagdo de or-
géos especializados para execugdo das fungdes do Estado.

~ Por demais, em outras regies do Ocidente, como na Prissia —
ainda que dentro do espirito reinante do ‘“despotismo esclarecido” — ini-

8) CASTRO MUNES, “Teoria e Pritica do Poder Judicldric'”, ed. Forense, Rio, 1943, pags. 48/44,
9) 0. HOOD PHILLIPS, “Constituclonal and Adminisirative Law', 3.7 ed., Swest and Maxwell, Londras,
1962, pag. 46,

10} JOHN LOCKE, '"An Essay Concerning the True Original Extent and End of Civll Government”, ed.
En¢. Britannica, 1852, cap. XII; Visconde de MONTESQUIEU, "De L'Esprit des Lois”, ed. Garnier,
Paris, 1949, vol. |, livro X1, cap. VI (a edigSc “princeps' desta obra foi de 1748),
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ciava-se uma reforma administrativa que ensejaria o extraordinério
desenvolvimento desse pais e da Alemanha unificada, no século subse-
qlente.

A partir desse momento, pode ser considerado que se estruturava a
Administragao Publica, tal a concebemos, hoje, como o instrumento efi-
ciente da realizagdo dos fins atribuidos ap Estado.

4, Todavia, ndo constitui tema imune de acesas controvérsias, o que
pretende classificar os fins do Estado. Sobretudo dificuitosa & a tomada
desta questdo pelo fato de gque ela envolve consideragdes que chegam
até a pesquisa das origens do Estado: entretanto, parece-nos conveniente
seguir a recomenda¢do de CARRE DE MALBERG, para quem o jurista,
enguanto tal, nao deve muito deter-se no debate sobre as origens do
Estado que, para ele, ndo pode ser mais que um simples falo, insuscepti-
vel de qualificagdo juridica. Consoante o pensamento de MALBERG, par-
cialmente identificado com o da escola kelseniana — A qual, embora
apenas no concernente a este ponte, BURDEAU outorga seu apoio —, 0
aparecimento do Estado colncide com a slaboragdo da primeira norma
fundamental {ou a constitui¢do primordial, do mesmo BURDEAU): & pre-
cisamente neste momento que o Estado passa a ter exisi®ncia, pouco
importando que a sua constituigdo nido seja escrita, pois o importante é
que existe um estatuto, o qual concede & coletividade 6rgdos que |he
unificam a vontade.

Organizagdo de um grupo humano como unidade coletiva provida
de drgéos, que ihe transmitem a vontade e a representam, e que também
agem no seu nome, eis o que & o Estado. Ndo obstante, e aqui o registro
& apenas de BURDEAU, teita a constituig&o primordial, os orgaos a que
ela deu estrutura resultaram da altera¢do de contelido de érgaos sociais
preexistentes, os quais eram, por si mesmos, os titulares de um poder;
agora, o estatuto dos drgédos esta modificado, pois a constituigdo os redu-
ziu & condig&o de meros agentes de um Poder que nio mais lhes perten-
ce. Em sintese, os 6rgdos da coletividade permanecem, mas seu estatuto
se acha modificado: eles eram os titulares do Poder; agora sdo apenas
o0s agentes de seu exercicio. (*1)

Ocorre que a vida de todo organismo, sistematicamente, se afirma
por diferenciagdes sucessivas, visio que a particularizagido ¢ uma condi-
¢&0 de autonomia e de afirmagdo, como de desenvolvimento. A agdo do
Poder emanado do Estado é uma ilustragio deste preceito: seu fim
principal ¢ a realiza¢do da unidade do grupo, a sua organizagdo, para
que ele se consolide numa unidade coerente, capaz de realizar as metas
ideais que o homem sempre persegue. Aqui nés temos, em sua apre-
sentagdo elementar, os fins de Estado.

Mas o caminho que o grupo social, a nagdo organizada em Estado,
persegue, ndo & balizado, apenas, pelas normas do direito: bem destacou
BURDEAU que “o Estado n&o & um bem particular dos juristas, ao qual
sles possam dar a forma que seja de seu aprazimento e conveniéncia’

—

11) GEORGES BURDEAL, *'Traité de Sclence Politique™, L.G.D.J., Parls, 1048, tomo 1l, pégse. 25/28,
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(ob. e vol. cits., pag. 136). E certo que o Estado se caracteriza porque
nele reside um conjunio de regras hierarquizadas, em subordinagiio as
quais se desenvolve toda atividade juridica imputada a ele proprio: seré
licito, porém, identificar 0 Estado com a sua armadura de regras?

O fato & que o Estado ndo desenvolve atividade exclusivamenie juri-
dica, ainda que — pelo menos o Estado contempordneo — nos seus
procedimentos, a entidade estatal, ou seus érgdos, tenha de orientar
sempre o seu comportamento pelos principics da legalidade.

Qualquer que seja, porém, o modo de interpretar os fins do Estado,
aquilo que os contratualistas, desde HOBRES, apontavam como os valo-
res fundamentais do consércio politico, € inquestiondvel que o Estado
busca a sua concretizagdo mediante fun¢fes a serem dinamizadas por
seus Orgaos.

5. E tranqliilo o reconhecimento da unicidade do poder do Estado,
ac qual se pode conceituar como a transubstanciagio da energia imate-
rial do Direita, Ndo obstante, se ¢ fundamento desse Poder é espiritual,
ele se efetiva materialmente, apesar de qualguer resisténcia, mediante
elementos de acdo eficiente, sem cuja aplicagdo seria inalcangavel a
busca dos fins do Estado.

Ocorre que, no Estado contemporaneo, a iddia do Poder foi desvin-
culada do carisma da pessoa fisica do chefe de Estado, sendo, ao revés,
apenas solidaria com a idéia abstrata do Direito: por isso, deve ser
proclamado que o Poder do Estado & uno e indivisivel, ndo obstante
serem miltiplas as fungbes através dos quais ele se exerce.

Freqlientemente se classificam as chamadas fungdes do Esiado com
base na “divisdes de poderes” da tricotomia popularizada por MONTES-
QUIEV, e amplamente adotada nas constituicdes politicas do Ocidente.
A nos parece, entretanto, basfante feliz a classificagdo de MARCELLO
CAETANO: para esse autor, deve ser notado que os tipos de atividade
do Estado se diferenciam pelo conteludo, sendo alguns formados por
atos materialmente juridicos, enquanto outros sé remotamente tém essa
natureza.

Assim, o mestre de Lisboa — hoje transferido para o Brasil — con-
sidera que, além das fungdes juridicas, tendentes ao estabelecimento e
a realizagdo do Direito, o Estado desempenha fungdes ndo juridicas,
formadas por atividades que visam a outro objeto, que ndo o imediato
estabelecer e realizar o Direito.

No que concerne as fungdes juridicas, MARCELLO CAETANOQ as sub-
divide em fungido legislativa e fungdo executiva, embora reconhecendo
que elas nao esgotam a criagdo do Direito ou a sua aplicagédo, visto
como o costume, por exemplo, resuliante de uma estratificagdo juridica
natural formada no seio da comunidade, do mesmo modo que a resolugao
de certos casos concretos, quando inexistem leis especificas a serem
adequadas, apresentam situagdes em que o0s 6rgdos do Estado terdo de
movimentar-se com abstengao dos critérios ortodoxos.
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Mas, a par das fungdes juridicas, o Estado contempordnec exerce
outras que ndo se relacicnam com a edigdo ou a execugdo do Direito:
sdo elas, principalmente, a fungao politica e a fungéo técnica. A fungao
politica é uma atividade comandada pelo interesse geral, que visa a ga-
rantir 0s ideais coletivos, com a mais ampla liberdade de opg¢ao, nos
problemas questionados: aqui se trata-da governagdo, do governo, usado
o termo para designar a atividade dos 6rgdos do Estado que tém por
objetivo mediato a conservagido da sociedade politica, e a definigdo
como a perseguigdo do interesse geral, mediante livre escolha dos rumos
considerados preferiveis. Quanto a fungado técnica, ela corresponde a ati-
vidade pratica, desenvolvida segundo critérios de eficiéncia, que se tra-
duzem nNo emprego de numerosos processos adequados a realizagio de
objetivos concretos: se o Estado efstiva providéncias juridicas na organi-
zagdo de servigos administrativos, como, por exemplo, os escolares e 0s
de assisténcia social, quando ele passa ao estagio de ensino e de socor-
ro aos indigentes, tais atividades adquirem caracteristicas de ordem que
nac &, absolutamente, juridica,

Para o Professor MARCELLO CAETANO, é de natureza técnica, e ndo
juridica, a atividade cujo objetivo imediato consiste na produgdo de bens
ou na prestagdo de servigos destinados A satisfagio de necessidades
coletivas, de carater material ou cultural, em harmonia com preceitos
praticos tendentas a obter a maxima eficidéncia dos meios empregados. (12)

6. E certo que tem maior divulgagéo um critério de classificagdo das
fungdes do Estado em ceincidéncia com o enunciade dos poderes for-
. mulade por MONTESQUIEU, conforme antes referimos. Para alguns au-
tores, como o argentino MIGUEL MARIENHOFF, a atividade estatal se
concretiza nas fungdes legislativa, de justiga e de administragdo, cujos
respectivos . 0rgéos exercitam partes ou se¢des do “poder” do Estado,
convindo entretanto advertir-se — palavras do citado jurista — que o0
Poder do Estado & Unico, sendo multiplas apenas as suas fungdes, razdo
pela qual se deve entender que seria melhor falar-se em separagho de
fungdes, antes que em separacdo de poderes, tanto mais quanto ‘“‘as
atribuigdes das fungdes aos 6rgdos ndc constituem divisio de poder,
senao distribuigdo de fungdes”. (%) Para outros, todavia, e é o caso de
LAUBADERE, nos trés slementos ordenados por MONTESQUIEV, devem
ser consideradas apenas as fungdes juridicas do Estado. (*4)

Alids, esse critério de ordenagao das fun¢des do Estado € bem antigo
e ja fora adotado pelos classicos do Direito Administrativo dos fins do
século XIX, como o alemio OTTO MAYER {(1%) e o francés H. BERTHE-
LEMY, (**) que foram exatamente dos maiores, em seus paises,

12} MARCELLO CAETANO, "Manual de Direita Adminisirativa”, 8% ad. pert. e 1.2 ed. bras, ed. Foranse,
Rio, 1870, vol. 1, pags. 7/10.

13) MIGUEL 8. MARIENHOFF, '‘Tratado de Derecho Administrative™, ed. Abeledo-Parrot, Busnos Ayres,
19685, vol. 1, pégs. 36/37.

14) ANDRE DE LAUBADERE, “Traitdé Elémentaire de Drolt Administretit, L.G.D.J)., Parls, 1963, vol, |,
pag. 21. :

t5) OTTQ MAYER, "Deutaches Verwaltungerscht”, ed. Duncker und Humblot, Munique e Leipsilg, 3.2 ad,
1524, vol, 1, pég. 2. )
Convém lembrar que & primefra adiclic desta obra sslu em 1895, o que esis autor & considersdo.
precisaments, o fundador do Direito Administrativo alemBo,

6] H. BEATHELEMY, "'Traitd Elémentaire de Droit Adminlatratii'', 12.2 ed. da Llv. Arihur Rouseau, 1830,
phg. 11 e apgs.: esis obra ieve sua 1.* ed, no ano de 100,
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Curioso de observar-se, no entanto, é que quase todos os autores,
0s quais classificam as fungdes do Estado & MONTEQUIEU, deixam de
sequir o enunciado deste, nas referdncias ap poder executivo, 2 “puis-
sance executrice”, preferindo mencionar a “administragdo”, como se
nesta denominag&o pudessem melhor indicar as atribuigdes de ta! poder.

Como quer que seja, do ponto de vista puramente cientifico, néo
temos por feliz a classificagio das fungdes do Estado feita destarte. E
nao a temos porgue ela encerra uma contradigdo com aquele classico
entendimento, que identifica ¢ Estado como a matriz do Poder: se o Es-
tado € a encarnagido do Poder, segundo concepgdo que remonia a
HOBBES — Jus omnium in unum transfertur — e se o Poder & a prépria
energia da idéia do Direito, ou, como o quer BURDEAU, “o Pader no
Estado & uno e indivisivel”, (**) prociamar, com MONTESQUIEY, que “ha
em cada Estado trés espécies de Poder”, (1%) & incidir num erro de peti-
¢ado de principio.

N&o obstante, como o exprimiu H. BERTHELEMY, “o principio da
separagdo dos poderes se ndo € uma verdade juridica, € uma precaugio
politica", a qual, por sinal, bem serviu para evitarem-se os inconvenientes
da ditadura ou da tirania: (**) assim, a classificagdo das fung¢des do Es-
tado, proposta nos termos que increpamos, serd admissivel do ponto de
vista pratico, e com cbediéncia do que se vai tornando uma tradigdo. ()

7. A classificagdo das fungdes do Estado &, com efeito, um tema de
muito dificil abordagem, sobretudo gquando as imposicdes do complexo
relacionamento no interior da sociedade moderna exigem, a cada dia,
mais efetivas intervengdes estatais. Realmente, corresponde a algo trans-
cendente da realidade, as classificagdes de tipos de Estado que tém sig-
nificacdo mais ou menos cronoclégica: Estado primitivo, Estado antigo,
Estado medieval, Estado moderno e Estado contemporaneo. £ 6bvio que
a cada pericdo histérico corresponde uma estrutura particular da estatali-
dade; isto para ndo se falar nas préprias peculiaridades filoséficas da
norma fundamental a cada tipo de Estado adequada.

17)  In "Traitd”, cit., vol, I, pég. 273; tese igualments sustentada por Carré de Malberg.

18] ““De V'Esprit des Lois”, voi. e trecho cits,

18) Ob, ¢it., pags. 17 e 12, respactivamente.

20} Temos de admitir qus a contradiglo por nda assinalada, enire a idtia da unicidade do Poder do
Estada e o reconhecimenio pratico de fracionamento, da separachAo dos poderes, do Estado, &
sobremodo  saliente gquando posta em nomenclatura da Ifngua portuguesa. Em outras  Hnguas,
existem nomes particulares para Indicar o Poder do Estado como forga qualificada pelo Direito,
distinio da simples Idéla de forga ligada estritaments #s acBes matetials, postas em ser num
determinado momento, ou ao axercicic da determinaday competéncias: assim, em francés, a
pafavra “'pouvoir” corresponde 4 primeira indicagfo, como em alem&o “Macht”, &, em inglaa,
“'power”; e, respectivaments, nas apontadas |Inguas, as palavras “puissance', “Gewalt” & “might”
traduzem a segunda ldéla.

Para & lingua espanhota, MARIENHOFF registra: *'nBo hé& que confundir poder, que & atributo
estatal, com potestades, que, no concernente a seu exercicio, podem ser as prerrogativas inerantas
a uma fungdo, verbi gratla, a funglo correspondente & Administragao Publica, pols esta, certamente,
tem diversas potestades: a tegulamentar, a Imperativa, a sancicnadora eic. Ditas potestades cons-
tituem um refloxo qualificado do poder geral do Estado, porém ndc podem confundir-se com este
podsr” (ob, e vol. tits., pags. 37/38).

N3o & por agase, antes em decorréncla da riqueza do vocabulario |urfdico, que em alguns palses
tante se desanvolvem os estudes de Direite Pablito, como — pela observagdn de MALEERG (ob.
cit., pag. 95) — 4 o caso da Alemanha.

Entretanto, temos de convir que, mesmo nos paises onde %o apresenta essa possibilidade vocabular,
;pgraca a8 confuslo gerada pelas oxpressdes “'Poder do Estado" & “'Divisdo” ou ‘'Separacgo de
oderes',
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Contudo, sempre o Estado & essencialmente o mesmo, ainda que se
Ihe ampliem ou reduzam as atribuigbes; mas ele padece incoercivelmente
a agéo do tempo., daquele modo que PONTES DE MIRANDA téo bem
destacou, com essa imagem da AVERBACH: analogicamente, o tempo é
o espaco percorrido pelas transformagées — a mesma flor que era botéo
o agora estd aberta, a despeito da identidade, mudou; a folha que era
verde ficou amarela. Enfim, ¢ agora o pensamento do proprioc PONTES,
“p tempo & algo que permite a variagao do idéntico’: {#) sub specie
temporls, na incessante cambiancia de sua conformagio, na perene mo-
dificagdo de seu supedéineo ético-filoséfico, se o Estado ndo perde a sua
fisionomia de elemento aglutinante e organizador do sistema social, ela
passa do estagio de botdo ao de flor, e fenece ou reverdece, conforme
a circunstancia sazonal.

Pretende KELSEN que o Estado primitivo € uma ordem que se limita
& edicdo de atos coercitivos contra certos procedimentos havidos como
anti-sociais, limitando-se, portanto, 4s punigdes e as guerras; apenas in-
termitentemente tal Estado exercia a fungio legiterante, a produgao de
normas gerais para o ordenamento da vida social. Mas o préprio KELSEN
nao deixa de reconhecer que, enquanto isso, enquanto a consciente fixa-
¢80 dessas normas gerais seria eventual, o exercicio da Administragdo
apresentava-se de modo ‘‘relativamente permanente”; entretanto, 4 inques-
tionavel que, sendo a mais antiga das fun¢bes do Estado, a Administragio
tem modificados os seus atributos através da legislac@o, que a ela mais
tarde se associa, @ se impde a certos de seus setores, sempre maiores,
05 quais, a priori, tinham sido independentes do direito. (22)

N&o coincide com a de KELSEN, a observagdo de KOCHERTHALER,
quando apreciou o surgimento do Estado primitivo, que ele localizou no
Egito de cerca de 43 séculos antes de Cristo: para o escritor de “Das
Reich der Antike", a transigdo da pré-historia para a histéria transformou,
no decorrer de poucas geragdes, a vida ndémade e semi-ndmade das
hordas e tribos da regiio num Estado agrario, de camponeses e de bur-
gueses sedentérios, com o Direito subordinado a uma ordenagdo cand-
nica e uma Administragdo estatal tdo bem estruturada que logo possibi-
litaria até a realizagdo de trabalhos hidraulicos de porte que ainda hoje
estarrece. (¥)

Pouco importa, contudo, a apreciagio desse Estado, que primeiro
teria surgido no Egito, e, em seguida, irradiou-se culturalmente por Creta
e Mesopotamia: também ndo importa sendo o registro das concepgdes
formuladas, a propdsito do Estado, na Grécia e em Roma de €pocas
posteriores,

De fato, apesar do desenvolvimento de suas concepgdes filosdfico-
politicas, sobretudo aquelas edificadas pelos génios de SOCRATES, de
PLATAO ou de ARISTOTELES, os helénicos jamais foram capazes de pas-
sar além daquela limitada construgdo politica da “polis”, uma espécie

21) PONTES DE MIRANDA, "Sisterna de Gléncla Positiva do Dirsite”, 2.8 ed., Borsol, Ris, 1872, tamo I,
pag. 157,

22) KELSEN, ob. cit, pig. 247

23) KOCHERTHALER, ob, cil, péga, 216/218.
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de Estado-lgreja, fraco, e restrito, e, por demais, sujeito a constantes lutas
intestinas, tdo bem ilustradas pela pena de FUSTEL DE COULANGES.
Deve porém ser assinalado que no pensamento filoséfico da Grécia, sobre-
tudo a partir do famoso didlogo de SOCRATES com TRASIMACO, apre-
sentado na “Repdblica”, de PLATAO, o primeiro conseguiu fosse admitido
que a forga de quem comanda no Estade ndo hd de ser pura for¢ga ma-
terial, mas aquela que se faz acompanhar de habilidade e sabedoria:
este tema, no curso da fabulacdo da cidade-ideal platdnica, tornar-se-ia
fundamental, enquanto a fungdo de comando seria atribuida a pessoas
preparadas para discernir o que é o bem comum: de como se verifica,
aqui assentava uma concepgao que passaria a ser pedra fundamental de
todas as ideag8es sobre a estatalidade, nos séculos mais préximos a nés.

Foi mister chegar-se a Roma, para se ter ampliada a concep¢ao do
Estado, que de urbano passou a universal, mas sobretudo que teve acres-
centade o elemento juridico, o qual ndo merecera destaque na elucubra-
¢do dos gregos. Basta a leitura da peca central do pensamento cicero-
niano, “De Republica” (I, 39), para se compreender por que tem sido
apregoado que em Roma j4 se ensaiava a construgdo de um timido
Estado de Direito. Sequndo o publicista romano, podem variar as formas
de governo (o “status rei publicae”), ou imporia pouco que o poder {a
“summa rerum”) esteja nas maos de um, de poucos ou de todos; entre-
tanto, faz-se necessério, para regularidade da convivéncia social, que a
forca do Estado seja exercitada em nome e com base num critério vin-
culante cu numa norma: e isto sera a lei {“cum lex sit civilis societatis
vinculum’), como o resultado objetivo do “consensus juris”, que implica
na aceitagdo, pelo povo, de um mesmo direito @ de uma mesma con~
cepGio do Interesse geral, ()

Mas a desagregacso do Império Romano, mercé de irresistivel pres-
880 que sobre ele desceu, dagquelas multiddes de povos a que TOYNBEE
chamou de “proletariado exterior”, anulou toda esta magnifica ideagéo
que poderia ter-se transformado em realidade. Os problemas de segu-
ranca prevaleceram sobre as preocupagdes com o resguardo dos direitos
individuais € coletivos, que tinham fecundado as elucubragdes idealistas
de PLATAQ como de CICERO, e de outros muitos. A lideranga militar
de poderosos chefes focais ensejou a subordinagao das populagbes de
sua éarea; e, com isto, a materializagdo do Poder, que passou a ter sim-
bolo e expressido nos castelos medievais, propriedade dos senhores
feudais. — Estamos no periodo histérico a que se convencionou chamar
de ldade Média.

24]) ALESSANDRO PASSERIN D'ENTREVES, In “La Dotirlna delle Stato’, 2.2 gd., Glappichelll, Milig,
1967, pags. 114/115, fez boa sintesa do pensamento de CICERD, nesta metérla, do mesmo medo
qus ROGER LABROUSSE, em excelente Introducfic & edigfo de outra obra do autor, “De Leglbua",
organizads pela Unlyversldade de Porto Rico, em 1956 Para LABRQUSSE, a polls grega, como a
antiga civitas romana, supunha em seus membres uma Idlosincrasia coletlva, uma “Waitanschauung'
saclolégica, que os distinguiria de todos os demals homens e convertla a comunidade numa espécis
de "igraja pelitica cerrade’; o elementc jurldico partia desta élica restrita. Com s decadéncia dessas
instituigdes, surglu a noghc de uma lei natural superior &s leis nacionais, traduzida no jusnaturalismo
ques GICERQ recebeu o dessnvolyeu, partlcularments no livro | “Das Lels™, com o qual ss divulgarla
pasteriormente no pensamenio ocldental.

A doutrina que pravalecey em Roma, polos tempos de CICERQD, concebia realmenta o Estado em
termos ds Diraito, a tal ponto que Eslmdo e Direiloc passaram a ser nogdes corralatas, Por iaso, nfio
a0 estranhardé que em *De Officils’' (i, 34, 124), como em *'Da Legibus'' (111, 1, 2), seu autor houvea-
8o apregoado que as leis governam os magistrados, do mesme modo qua estes governam o pove,
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Todavia, era muito elementar a estruturacao dessas entidades que
resumiram em si, durante varios séculos, a vida social da Europa. Por
demais, ¢ comando dos senhores feudals, que ent3o e ordinariamente
nao padecia contraste, coincidia com o dominio das terras sobre as quais
exerciam sua autoridade, razdo pela qual autores alemies chamaram de
“Estado Patrimonial” a tal organizagao politica. {2*)

QOcorreu, porém, nessa época, e outra vez partindo de Roma, um
trabalho de aglutinagdo do que fera dispersado pela tragédia social do
fenecimento da autoridade imperial: a Igreja se esforgava pela imposigéo
de seu senhorio espiritual até sobre ¢ poder temporal dos principes feu-
dais. Com isso, acabou por se espiritualizar a autoridade politica, ainda
quando esta se mostrasse rebelde & suzerania cdo Papa, e, num segundo
momento, sublimou-se na despersonalizagdo da fonte do Poder. Poder-
se-d dizer, com BURDEAU, acentuando com dificuldade a linha desta evo-
lugdo, que o Poder foi, primeiro, institucionalizado na igreja, pelo sacro;
depois, tendo desmaiado o carater essencialmente religioso do sacro, o
Poder ficou temporalmente institucionalizado, isto é, tornou-se entidade
abstrata, sustentada por um suporte igualmente abstrato, mas eficientes,
que é o Estado, (29)

Por volta do ano de 1200, o processg de valoragdo espiritual do
Poder ja se tinha imposto e os primeiros Estados ditos “nacionais” —
porque edificados em detrimento de senhorios puramente regionais
— tomavam corpo; recomegou-se a er a “Politica”, de ARISTOTELES, e &
patavra “pdlis” passou a ser traduzida por ‘civitas” ou “regnum”, com
0 conteudo semantico de “communitas perfecta et sibi sufficiens”, e, logo
em seguida, no Renascimento, pela palavra “Estado”, entdo criada. (27)

Vai organizar-se a Administragdo Publica, como elemento necessério
para a estruturacio do Estado moderno, que entdo ird construir-se.

8. Por causa da natureza peculiar de sua organizagdo social, a Idade
Média ndo permitia fosse estruturada uma organizacdo administrativa mais
ou menos ao estito da que se viria a conhecer posteriormente. Consoante
exprimia FLEINER, esta era a época dos principes territoriais e do Estado
Patrimonial, em que se ndo distinguia o contraste entre o Direito Pablico

25) Como a InstituigBo feudal teve na Europa Gentral sua principal sede, & mullo estudada pelos
Juristas alemBes. Na ldade Médla, consoants observou OTTO MAYER, perdeu-ss a noglo abatrats do
Estado, como se formulara na msjestas popull romanl, em cufo nome &t mesmo os imperadotes
sempre se exprimiram: nesta dpoca, a sidito s4 tinha dafronte de al a senhor tercitorial, pessoalmente
(“Der Landesherr peracenlich ist allain in Frage''), que, de sua parts, tinha direltos de soberania
{"Hohelstarethte™}, uma eapécle de propriedade sua (ob. e vol. cits, pAg. 27). Exalaments, pela
natureza desses direftos e pelo dominio materlal de seus feudos, foi que o8 alemies atribufram o
tlulo de *“Patrimonialistast’” ao Estado de natureza leudal. FParece haver sido HINTZE quem melthor
teria apreclado & materializeclo do poder, como caracter(stica do feudalismo, tanto qus FORS-
THOFF aceita suas ldéias e |he Invoca o pensamento (v. "Labrbuch des Verwsitungsrechis”, 9.% ad.
C.H, Bectk'sche, Munigue/Berilm, 1868, vol. I, pAg. 19).

28) BURDEAU, ob, cit, vol. Il, pags. 170 e segs.

27} Segundo UD'EMTREVES, para S, Agostinho, qua viveu no século V, os vacdbulos respublice, clvitas
@ regnum tdm o meamo wvalor. Mas, na linguagem polltica medisval, civitas & apenas o Estado-cidads;
regnum, a monarquia territorial; respublica dasigna comunidade mais ampla, expressfo do unlver-
sallamo romano o cristis. Posteriormente foi que se engendrou © naome ‘‘Estado’, parecendo ter
sldo Machiavel, em “'O Principe’, quem primeirc dele fez uso com o sentido atual (ob. cit., pdgs.
A7/48}.
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e o Direito Privado, e na qual se ndo diferenciavam-as faculdades prwadas
das de natureza publica, que as pessoas teriam. (*%)

Mas o Ocidente ja comegara a conhecer a figura dos Estados Nacio-
nais, que se iam constituindo pela Europa. Por demais, nessa mesma
época, e sobretudo no sécuio XVI, a evicgdo da autoridade monarquica
contra as pretensdes temporais e imperiais do Papado, principalmente,
e também do Sagrado Império Romano Alemao, chegavam a seu termo,
com g vitdria das primeiras manifestagées de soberania do Estado nacio-
nal. Foi artifice da formulagdo do conceito dessa soberania — por cima
do poder dos bardes feudais, que seriam soberanos, em suas baronias,
segundo o velho autor BEAUMANOIR, citado por MALBERG, e por cima
das intervencgbes do Papado e do Sagrado Império — a grande figura
de JEAN BODIN, que se tornaria o campedo da defesa das prerrogativas
monéarquicas. Partindo da concepcédo de que o Estado € uma reunido de
familias {a familia & a unidade do complexo social), unidas por interesses
comuns, sob a autoridade legitima de um poder perpétuo e ndo sujeito
a nenhuma lei humana, BODIN pretendia que o Estado (“République” —
como 0 denominava, ainda) “é o reto governo de varios grupos (‘mes-
nages”) e daquile que Ihes é comum, com poder soberano”. (*%)

Esta doutrina da superioridade das competéncias estatais, que levou
a destruicdo do sonho da tio sonhada repablica cristd a ser posta sob
a égide do Papa, na Idade Meédia, vinha, no entanto, sendo plasmada
desde BARTOLO; e s5 se concluiria mesma nos séculos XVI e XV!l, com
as obras de BODIN, de ALHUSIO e de GROCIO, que, se ndo apresenta-
vam uniformidade de conclusfes guanto 4 identificagédo da sede da sobe-
rania estatal, eram coincidentes, no entendimento da universalidade do
poder do Estado e de sua aplicagdo no beneficio dos interesses da cole-
tividade correspondente.

Outro fenémeno que aceleraria a integragdo dos direitos particulares
de soberania dos Estados nacionais foi a ruptura da unidade da propria
Igreja de Roma, por forga da Reforma, também ocorrida no século XVI.

28} FRITZI_aFLElNER, in “Instituclonen des Deutschen Verwaltungsrechts", ed. Mohe, Tdbingen, 1922,
cap. [-3,
No que concerng & Administraglo de colsa pdblica, deve ser observade gus na ldade Médis doly
slsternas s8o de assinalar; o gque tinha lugar nos dominios feudmie e o que ocorria nas cldades
livres. Consoente a obsarvagio da HANS WOLFF, no primeiro caso caracterizava-se a Administraciio
por uma ligag&o pesscal do “empregado” -—- admita-se sua oxlstdncla — com o Senher ou Rel,
basenda na fiel dedicacfio imposta pela suserania; n#io havia predeterminacio legal para o com-
portamento dessa Administragfc, que apenas aglicava o eniendimento do Soberano, na conformlidads
do pensamento Jurldico & época vigente, sem especializaglo, No enlanto, esrs derente o que
se verificava nos centros mercantis, nas cidades qua tinham conseguido preservar sua (ndependéncia
em faca dos senhores feudals: aqul |4 se constatava uma certa preccupaglo com a disclplina das
atlvidades econdmicas, com a ordem pabllca, em geral, & coem o bem-sstar da cemunidade: |& as
encontrava elementarments  estruturada uma Administraglio, que realizava Inumerévels funcSes,
geralmente na dependéncia dos satatutos jurldicos das corporacdes de oficlo, Embora estas tlvessem
fido o seu desenvolvimenta Inicial loge que cometou s desagragagfio do Império Romeno, por volta
dog séculoe IV e V, fol depois do sécule X, o espaclalmente ds védsperas do Renascimento, sdculos
Xil e X1l que as “corporagdes de offeios” ou “misteres”” chegaram a Seu apogeu: nos sous esta-
tutos residia todo o direito, plblico ou privado, clvll ou mercantil; em sua aglo concentrava-ss a
vida politica da comunidade e dinamizava-se o processo econdmico dos grupos profisslonais (v. HANS
J. WOLFF, In ““Verwaltungsrecht’, 8.* ed. C.H. Beck'sche, Munique, 1985, vol. |, pags. 30/32).
S’Or;o sa v4, (onge epstamos daquels estilo de Administragdo Institugional, caracterlstico da l[dade

oderna.

29} JEAN BODIN, In *“Les Six Livres de 1a République”, ed. fac-similar extraida da ed. francesa de 1583,
pub. em 19681, por Scientla Aalen, livio |, cap. |: CARRE DE MALBERG, In "Teoria General de|
Estado”, trad. e ed. em eapanhol do Funde de Cultura Econtmica, México, 1948, pdg. 23.
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Mas, deste caso, que foi marcante sobretude na Europa Central, 0 que
resultou era insélito: a Reforma outorgou aos principes reinantes, medi-
ante ¢ jus reformandi, um poder formal sobre a vida do povo, no plano
religioso, e, portanto, a responsabilidade pelo seu destino espiritual. isto
provocaria enorme ampliagdo do poder dos principes — que se trans-
formaram em soberanos mais absolutos, ainda que interessados na feli-
cidade dos suditos — engendrando, ainda, o jus politiae, pelo qual o
soberano teria a missio de proporcionar esta felicidade e de afastar tudo
0 que pudesse ameacar a seguranga e 0 bem-estar geral. (3"} Esta con-
cepgdo, gue primeiro se elaborou em Franga, teve na Alemanha a sua
mais importante aplicagdo quande — pela manifestagdo de CHRISTIAN
WOLFF — tornou-se genuina “filosofia oficial do Estado” de Frederico,
o Grande, rei da Prassia, 0 qual, por isso exatamente, se proclamaria o
“primeiro servidor do Estado”. ()

0Os novos fins do Estado, particularmente o da realizagdo do bem
comum, tal como concebidos no regime desse “Estado de Policia”, ha-
veriam de implicar numa ampla intromissdo do Poder Publico na esfera
privada dos soditos. £ isto, necessariamente, implicaria na organizagao
de um corpo de funcionarios profissionais e na implantagido de certos
servigos publicos, como a Justiga, os quais comegavam por esbogar a
fisionomia que o Estado viria a ter no século seguinte, isto &, no século
XiX. Entretanto, por entfo, as normas que regiam a atividade dos funcio-
nérios ndo apresentavam caracteristicas de preceitos jurldicos, pois
dependiam apenas do arbitrio do soberano; eram simples ordens de ser-
vigo, que nem publicidade antes de vigéncia haveriam de merecer: mes-
mo a Justiga ndo era outra coisa que a manifestagdo de delegados do rei,
de gquem dependiam imadiatamente e em cujo nome falavam. (33)

9. Serd conveniente, ndo obstante, remontar a um periodo anterior ao
do surgimento do Estado de Policia, para a identificagdo de elementos
politicos e jutidicos que possibilitariam a instituigao de uma Administra-
¢&o Publica pelo Poder central.

Com efeito, até a Paz da Vestfalia, firmada em 1648, para conclusdo
da Guerra dos Trinta Anos, prosseguiram as lutas religiosas originadas
peia Reforma do século anterior, as quais, se fortaleciam o0s principes
soberanos nos seus dominios, entréetanto lhes impunta medidas de ordem
administrativa, financeira e econdmica, capazes de possibilitar a manu-
tencdo de exércitos permanentes. Assim, tanto na Franga, sob HENRIQUE
IV, RICHELIEU e MAZARINI, como nas terras de suserania do Sagrado
Império Romano-Alemido, surgiram os primeiros esforgos e, também, as

30) FLEINER, ob. cit, pégs. 28/27; OTTO MAYER, In "Deutsches Verwaltungsrecht” clt, vol. |, pég. 38
& sage.

31) "Der Koenige Ist der arste Diener des Staates”, como sle préprio se proclamou {apud O. MAYER,
ob, ® vol. e pag. clis.): passara s época do Estedo Patrimonial, registra ainda MAYER, pcla o
monarca devia proceder como um perssguidor do bem comum, deixando de Intereasar-sa exclusiva-
mente palos seus jura regalls, os seus direitos de soberanfa,

32) MARCELLO CAETANC Informe que em Portugal 1sso ocorria deade o século XIV, fato axplicével
pos ter sido esie, sem favor, um dos primelros Estados nacionais a 8@ consolidarem na Europa. Falando
sobre o irradiaglo das medidas partides do Poder central, do rel, diz CAETANO que eals ss fazla
reprosentar por corregedores ® Jufres de fora que eram, primacialmente, orglos da Justiga, anire-
tanto “meros 4rglos auxiliares ou delegados do wmonarca™ para ¢ desempenho de fungBes adml-
nistrativas ou judiciais, indiferentements {vb. & vol. cita. péags. 18/19).
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primeiras dificuldades para a criagdo de um corpo de funciondrios per-
manentes. Ndo se ha de pensar em circunstancias sociais como as de
nosso conhecimento atual: segundo registrou OTTO MAYER, no que se
refere & matéria hoje tratada pelo Direito Administrativo, “as relagbes
ehtre 0 Poder Plblico e seus suditos eram pensadas de maneira total-
mente diferentes, nos Estados entdo dominados por principes soberanos,
daquelas gue vigeriam no Estado de Policia como no Estado de Direito
contemporéneo”. (33)

Os autores da Europa Ocidental que se ocupam da matéria, isto &,
dos prodromos da Administragao Publica, como hoje a conhecemos, déo
pouco valor ao ocorrido — sobretudo pelo século XVIII — na Europa
Central, onde a competigdo pelo governo dos povos estava acesa, entre
os principes territoriais soberanos, leigos ou clericais, independentes ou
submetidos &4 auserania do Sagrado Impéric dominado pela Casa dos
Habsburgos. E mister compulsar a obra dos publicistas em geral, e dos
administrativistas, em particular, da Alemanha e da Austria, para se com-
preender a evolugdo do pensamento que, antes da constituigdo do que
se chamaria o “Estado de Policia”, firmou a autoridade do Poder Nacional,
contra as veleidades de perpetuagdo de autoridades dos citados prin-
cipes territoriais e das corporagdes de oficio em plena decadéncia.

Como j4 expusemos, o jus feudale tinha determinado a posigdo do
individuo exclusivamente por sua vinculagdo com a propriedade imodve!,
da qual o principe territorial era o Unico dominus: com a obra de es-
critores como ALTHUSIO e GROCIO, a extensdo do valor desse dominio
foi posta em causa, e a doutrina do jusnaturalismo, da qual eles — ainda
quando em posigdes relativamente antagdnicas — foram pregoeiros, ata-
ca-fa-ia rijamente,

FPara GROCIQ, far-se-ia mister a distingdo entre os ‘“‘regna patrimo-
nialia” e os “regnis quae non in patrimonic sed tanquan in usufrutu
habentur”, sendo absoluto o poder de disponibilidade de soberano, no
primeiro caso, e condicionando 4 audiéncia de entidades corporativas, a
utilizagdo dos bens, no segundo caso. Esta férmula, que ainda seria
conservadora, ou quase regressiva ao espirito feudal de épocas anteriores,
na realidade teve efeitos progressistas: (*¥) dela resultariam as idéias do
dominium eminens e do jus disponendi de rebus propriis clvium salutis
publicae causa, que, segundo FORSTHOFF, estavam destinados a fun-
damentar juridicamente, em terminclogia tradicional, algo novo para ©

33) A., obra & vol. cite, pag. 25. Ainda desenvolveremos este lema quande fizermos estudo das formu-
lagGes do Estado de Direlte, Digamos, entretanto e desds agora, gue os publicistas atribuem signi-
flcativo relevo & criago da Corte de Justica do Império (''Relchskammergericht), no ano de 1495,
a qual ensejaria a instituicho de um Estado de Justiga (''Justizstaat") nas reglbes do Sagrado
Império, onde a subversfo de 1789 — por Isso — nko repercutiria,

Este reglma, que visava & submater os principes feudals soberancs & autoridade do Imperador,
convivia com as corporagles eoxistentes nas cidades Wres, donde a clgssificagio que WOLFF lhe
deu, de um "'astaendiscrer Justizsiaat™ ''Verwaltungsrecht' (vol, |, pdg. 35): aqul, perante a Justiga
Imperial, eram igualmente tratados os “jura repalia et magistralia”, dos principes territorials, como
os “[ura quassita” dos siditos, @ as prerrogativas das corporagles (M., pag. 33).

34) Esta & obsarvagio de FORSTHOFF, & pag. 22, In pr., de seu “Lehrbuch”, cit, — Alids, FORSTHOFF,
comp jd OTTO MAYER o ftlzera (pags. 26/38, do t.° vol. de sua obra fundamental, antes citada),
deiém-se bastante no exame dos direitos de soberania doz principes ferritorisis, & da sua contestago,
nos adcufor XVl o XV
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que ainda se apresentava inominado — a soberania administrativa sobra
a ordem social dos bens.

Mas o jusnaturalismo prosseguia em sua construgdo: necessario tor-
nava-se bem situar aquele dominium a exercer scbre os regna patri-
monialia, ¢ o dominium eminens que repercutiria sobre a propriedade
particular, e até sobre a liberdade dos suditos. Chegou-se, entdo, & teo-
rizagdo do jus eminens, que se converteria no Generalnenner, no
denominador comum da larga soberania administrativa do principe ter-
ritorial.

Ocorria, entao, que, mercé da atividade da Corte de Justica do
tmpério {criada erm 1485, como vimos), ja se havia estratificado a ieoria
dos jura quaesita, ou direitos adquiridos ao bem-estar (“wohlerworbenen
Rechte”), pelos suditos, isto &, certos direitos subjetivos adquiridos por
um titulo juridico especial, que ndo derivavam da liberdade natural do
homem. (*) Agquela nascente soberania administrativa do principe soberano
passcu a ameagar o instituto do jus quaesitum: destarte, havia-se de
condicioné-lo ou disciplind-lo. Aqui entraria a propésito da universalis
publica consosiatio, da comunidade publica integral, a contribuigdo do
ALTHUSIO, que contrapunha diretamente o individuo ao Estado, partindo
do contrato social. Deste modo era posto o problema da liherdade do
individuo, a qual, para os jusnaturalistas, constituia genuino direito fun-
damental pré-estatal. (3%)

N&o pode deixar de ser lembrado, todavia, que a extrema diversidade
dos regimes juridicos vigentes, mesmo nos Estados nacionais j4 con-
solidados, dificultava extremamente o processo de organizagdo do Poder
central. Em Franga, por exemplo, a unificagdo do direito s6 seria possivel
com o Codigo Civil de 1804, que, gragas a energia de BONAPARTE, pos
termo a4 multiplicidade de sistemas juridicos do pais, alguns vinculados
ao romanismo, outros aos costumes germanicos, de passado ainda mails
remoto: aqui j& havia um forte Poder nacional organizado, enquanto a agéo
governamental se dilula no baratro dos privilégios ou de direitos parti-
culares, de regides, de cidades ou de corporagdes. {37)

Ma Alemanha, entdo, 0 quadro se apresentava muito mais confuso: a
bem dizer, o que nesse trecho da Europa se encontrava era 0 que FAU-

35) - Segundo OTTQ MAYER, 'Jus quaesitumn ist das nuf besonderen Rechistitel gegrindata Recht”, ou
pela palavra de PUTTER, autor setecentista gue ainda MAYER cita, “Non lInfringere iiceat |us
quaesitum, i.e., nl fallor, quod, special Hiulo acquisitum, non ex sola libertate naturali obtinet"
{in "Deutsches Verwallungsrecht”, vol, 1, ¢lt,, pég. 1)

38} GIERKE, =» sou lempo, teve oportunidade de enaltecer o papel de seu prisco concldadle
ALTHUSIUS, na elaboragls do Eatade Moderno, em obra que sobre sle escreveu. Também de
gnalteclmanto do papel hletdrico desse autor, ¢ o pronunclamento de BURDEAU, em largos comsn-
tirioa que Ihe dedica, no seu “Tralté de Science Polifique™ (vol, Il, pig. 178 e segs.}). Nic tivemos
enselo de ¢onsultar a obra fundamental de ALTHUSIUS (‘'Politica Methodice Digesta’, escrita em 16803),
todavla, & partir dos comentdrios que todos fszem desse trabalho, seu autor terla sido wm dos
ptafyrgores da tdeaglo do centrato soclal (FORSTHOFF, ob. cit., pig. 23, In pr), & dea asubor-
dinagko dos podetes locals & "potestas imperandi unlversalis" o poder naclonal. Consoante BUR-
DEAU, "pala correlacBo que esttbaleceu entra a unlversalidade deo poder estatal e a8 necessidades
da coletlvidede, ALTHUSIUS conclule per uma legitimaglo da autarquia & a exaltagAo do sentimente
unitréric do Estado que, nunca, antes deis, tinh aside exprimida com tanta praclséo’ (ob. cit., phg. 178).
JOHANN ALTHUSEN, conhecido por ALTHUSIUS, segundo o hdbite de latinizar, na época, 0 nome
dos escritores, viveu entra 1556 @ 1617: fol jurista, tendo naacide na Rendnia & proleasorado o ma-
pistérioc em Herborn; defendeu os |deais da democracia e, por isso, esteve em posigho antagdnics
2 seus confemporhnecs BODINUS e CROTIUS,
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CHILLE classificaria de “poeira de nagdes”, algumas livres de qualquer
sujeicdo a outro poder estatal, outras sob suserania do Sagrado Império
Alemao. Pelo tempo da Guerra dos Trinta Anos apenas comegavam a
tomar forma as monarquias da Prussia-Branderaburgo, da Barreira, do
Vurtemberg, da Saxdnia. Mas as regides livres, ou cidades, que nelas ou
no lmpério se integravam, tinham o poder, no seu interior, dividido entre
a nobreza e as corporagdes, com reflexos —— tal divisdo — no controle
do Estado e nas deliberagdes de natureza financeira ou administrativa.

Contudo, foi ainda no século XVIl que, em bensficio da estruturagéo
de uma Administragdo Publica centralizada, a balanga do poder se in-
clinaria pelo monarca, de como nos da conta o Prof. FORSTHOFF, refe-
rindo 0 que ocorreu na Baviera e no Brandenburgo, quando as corpora-
¢bes deixaram de ser chamadas a deliberar sobre impostos, o que era
de sua competéncia, desde 1612 e 1653, respectivamente: "os principes
territoriais ndo mais dependiam das corporagdes e podiam organizar o
Estado e sua Administracdo segundo sua propria vontade”. (%)

Fortalecida a autoridade dos principes, gue se tornavam monarcas
de regides cada vez maiores, passou-se a organizar um corpo de funcio-
néarios e, até, uma elementar teoria da Administragdo, visando a uma boa
gestido das propriedades do soberano, das necessidades de sua corte e,
também, da politica econdémica, que comegava a interessar, alem dos
problemas da guerra. Porque essas atividades eram atribuidas a aulicos
do soberans, ou a nobres de seu circulo, de sua ““Camara”, chamou-se
de “‘cameralistica®“, ao conjunto dessas preocupagdes. (*%)

10. As lutas pela centralizagdo do Poder do Estado nas méaos do
monarca, em detrimento, sobretudo, das corporagdes e dos privilégios
remanescentes de principes territoriais, nio deixou de implicar em certos
compromissos do proprio monarca para com seus suditos. Dai a preo-
cupagdo que os scberanos passaram a ter com ¢ bem-estar da comuni-
dade, ainda que sem admitir nenhuma espécie de imposi¢cdes em relagao
ao seu proprio comportamento. A este regime chamou-se de “‘desnotismo
esclarecido”, porque agora o monarca compreendia estar a cargo de uma
funcdo social, da qual ndo se podia afastar. Ndo foi sem conseqliéncia,
portanto, gque os maiores soberanos do século XVI!l, tais como LUIZ XV,
da Franga, FREDERICO, o Grande, da Prissia, e CATARINA |1, da Rassia,
cultivassem relagdes e amizade de intelectuais comprometidos com 0s
movimentos libertarios do tempo, como os ligados ao fisiocratismo e &
Enciclopédia: até o irreverente VOLTAIRE viveu na Corte de Potsdam,
céclncr;noo héspede do mais autoritirio de seus contemporéneos, o rei FREDE-

Numa governagio de estilo autoritdrio ndo haveria de ser possivel,
logicamente, qualquer separagdo de fungdes, no corpc administrativo.

37) Pars se ter Idéla da curlosa variedade de regime ou sistemas jurldicos, vigentas em Franga atd
1804, lela-se o estudo de OSCAR TENGSRIO Intitulado “Napoledo e o Cédigo Civil'" (Rev. do Trib,
de Justiga do Estado da Guanabara, ano X, n.° 22, 1970, pégs. 1/14).

38) A, o obra cits., péAg. 21.

39) WOLFF, In ob. cit., vol. I, pag. 53: aqul, o auter examine as varias fases da evolugdo da “‘Kammera-
lstik’, que afluirla na Giéncia da Policia (“"Polizeiwissenschaft’), pelos sésulos XVII-XVIH, e se
tornarla & Cléncla da Administragfc e do Direite Administrativo, de nossos dias,
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Conforme destacou MARCELLO CAETANO, *“predominava quase por
toda a parte a confusdo de atividades que hoje distinguimos, e que eram
exercidas por 6rgios cujas fungdes nao estavam precisamente definidas™:
() o rei era o iegislador, 0 sumo juiz e o supremo administrador. Outro-
tanto, era comum, nesses tempos, atribuirem-se fungdes administrativas a
érgaos colegiados, sobretudo nas esferas mais altas, organizados em “‘con-
selhos”, a proposito dos quais & ainda MARCELLO CAETANO quem pre-
leciona: “Nesses Conselhos reuniam-se a jurisdigdo graciosa e contencio-
sa, quer dizer: ndo s6 tomavam a iniciativa de propor ou dar providéncia, e
despachavam solicitagbes de particulares, como, através de jufzes priva-
tivos neles integrados, resolviam as contestagdes que as decisdes tomadas
porventura suscitassem. No Direito portugués do sécule VUL estavam
assim misturados, nos mesmos drgdos, atribuigdes administrativas e judi-
ciais". (11)

Também nos Estados da Alemanha, no sécula XVIli, e agora o informe
é de FORSTHOFF, a administratio justitiae dependia de Conselhos do
Servico Publico (“Amtskammern”), gque funcionavam, indiferentemente,
como orgdos administrativos ou judiciarios. Esta falta de independéncia
ou especializagdo de 6rgdos para a administragdo de justiga gerou fre-
qientemente, durante o século do Estado de Policia, ndo poucas situagdes
conflitivas e perturbadoras. Em primeiro lugar porque, como observou o
Prof. KLEIN — conforme citagdo de HINTZE, que FORSTHOFF transcre-
ve —, "“uma vez que a Justiga recebe visitas em aposentos diferentes, é
compreensivel, por isso, que ela ndo seja a mesma, em todos eles”: {42)
enfim, nac haveria coeréncia nos julgados. Em segundo lugar, ainda do
mesmo FORSTHOFF, anota porque a morosidade na Administragdo da
Justica acarretava conseqliéncias sociais prejudiciais, sobretudo para a
numerosa classe dos camponeses, 0s quais freqlientemente nao tinham
recursos para o acompanhamento dos caros e lentos processos, quando
perdiam seus imdveis em beneficio dos nobres.

N&o obstante, foi um caso dessa ordem, em que a injustica ameagava
de prevalecer, que provocou famoso conflito judiciario, passado & histéria
como o “Processo do Moleiro Arnold”, do qual foram protagonistas, entre
outros, o poderoso FREDERICO, o Grande, & modesto proprietario ou ar-
rendatdrio de um moinho de cereais.

11, E provavel que o conflito gerade no bojo do Processo ARNOLD
tenha sido mais benéfico, para a subseqgilente conquista de independéncia
da Justiga, do que, mesmo, a obra de MONTESQUIEU ou as Declaragbes
de Direito das coldnias americanas da América do Norte e da Revolugao
Francesa. Isto por sua repercussédo, em medidas efetivadoras da desejada
independéncia.

40) Ob. & vol, clts,, pég. 18,

41) Ob. & vol, clts., pag. sem n° na parte do Direlto Comparade de Portugal o do Brasil, n® 3. Nem
era diferente, 0 que contemporaneamente ocofria em Franga [ver M. WALINE, In “Droit Adminlatratit’’,
8.2 od, Sirey, Parls, 1955, pége, 21/22,

42) A. s ob. cits., phg. 28. Assim fez KLEIN seu mordaz registro: "'weil die Gerechtlgkelt in verachiedensn
Zimmern Besuche annehme, so folg daraus alcht, dass mle darum nicht In atlen aban dlaselbe eal”,
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Existe, compreensivelmente, uma vasta bibliografia, sobre este caso,
na literatura judicidria alemd. Mas ¢ tomada de WALTER JELLINEK, a
simula que damos a seguir. (*3}

Tudo comegou em 1771, gquandc o arrendatario ou proprietario de
certo moinho de cereais tocado pelas dguas de um riacho, ficou atrasado
no pagamento do foro anual, liguidavel em dinheiro ou em trigo, que ele
devia ap Conde von SCHMETTAU: justificava sua mora, o devedor CHRIS-
TIAN ARNOLD, com o fato de um Conselheiro von GERSDORFF estar des-
viando as aguas, no curso superior do pequeno rio, 0 que impedia o fun-
cionamento e a produgdo do engenho. Depois de longa tramitagéo, muitos
incidentes e véarios processos, ARNOLD perdeu a causa, @ o moinho fol
colocado em hasta pablica (fevereiro de 17739): o Conde venceu, por se
haver entendido que o moleiro tinha de pagar ssu foro, ainda quando,
eventuaimente, pudesse alguma pretensao formular contra o Consetheiro
que o prejudicava.

Dirigindo-se a Potsdam — foi na Prassia, este caso —, 0 moleiro pos-
tulou justica ao rei FREDERICO, o Grande, que designou um Coronel para
reexame do feito: este o relatou a favor de ARNOLD, mas, outra vez
submetido o caso a Justiga (agora um Conselho Administrativo provincial),
o resultado primitivo prevaleceu. Novos recursos ao rei da Prassia, ordens
desse, a tribunais colegiados, convocagao pessoal de juizes, reiteragao
de julgados contrarios ao moleiro e ordens de prisdo expedidas contra
promotor, conselheiros de administracdo e conselheiros judiciais, os quais
ainda perderam os cargos. Entendia, para assim decidir o rei: “Quando
os colégios judiciarios péem a margem a Justiga Natural, eles devem
chocar-se com Sua Majestade, o Rei, pois um colégio de justica que
executa injusticas & mais perigoso e nocivo gue um bando de ladrdes:
destes a pessoa pode defender-se; mas ninguém pode escapar de patifes
gue usam o manto da Justiga para agir sob o impulso de paixdes malévo-
las, pelo que sao piores do que os maiores ladrdes do mundo, e, portanto,
merecem dupla punig&o.”

Mas ainda nao terminava, assim, a querela, na qual o rei teve suas
ordens sistematicamente desatendidas pelos juizes e, até, por um ministro,
von ZEDLITZ, que, a 31 de dezembro de 1779, informou nio estar em con-
digBes de redigir a condenagao formal dos magistrados. Foi quando FRE-
DERICO emitiu o famoso decreto, (**) de 1° de janeiro de 1780, com esta
declaragéo: “Se o senhor {0 ministro} ndo quer falar, entdo eu o fago, e
pronuncio a sentenga nos termos seguintes: um conselheiro do Governo
Kistrine e um conselfheiro do Tribunal Criminat ficam liberados da priséo;
por outro lade, em segundo lugar, no que diz respeito aos demais servi-
dores da Justiga postos em prisdo, por este ato ficam demitidos, e sao
condenados a um ano de aprisionamento em fortaleza. Além disso, eles
devem pagar, com 0s Seus proprios recursos, tanto o valor do moinho de
ARNOLD quanto todas as perdas e danos que ele haja sofrido (...} e, de

43) In “Yerwaltungsracht”, ed. Juliut Springer, Berlin, 1828, pag. 81 e sogs.

44} Pela nomenclatura da época chamava-se de “Machtspruch”, a este decreto: literalmente 3¢ deverd
traduzir & expressio como sentenga, ou decisfo, de poder supremo.
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tal forma, em terceiro lugar, deve o moleiro ser plenamente ressarcido,
in integrum’,

Recolhidos a Spandau, em 7 de janeiro de 1780, nessa prisdo berli-
nense parmaneceram os juizes condenados, até 4 de setembro seguinte,
quando foram soltos. Entretanto, s6 em novembro de 1786, quando FRE-
DERICO GUILHERME 1, sucessor de FREDERICO, o Grande, ascendeu ao
trono, os iulzes tiveram decretada a sua mculpabllldade &0 rastabeleci-
mento de seus direitos.

Como resultado desse incidente — e a observagio ainda é de WAL-
TER JELLINEK — foi atendido o clamor piblico que ele suscitara: dai em
diante o rei ndo mais expediria arbitrarios decretos de teor judicial
{*Machispriiche"), e passaria a reconhecer a independéncia dos Consslhos
de Justiga. Tedavia, a matéria concernente aos interesses governamentais
(“Regierungssache”), do mesmo modo gue os atos do Soberano, isso con-
tinuaria isento de apreciagéo judicidria, desde que ndo envolvesse inte-
resses patrimoniais de siditos ou direitos passiveis de composigio mate-
rial. Para os ultimos casos engendrou-se a teoria do “Fiskus”, segundo a
qual, uma entidade soberana ficticia, inconfundivel com a pessoa do mo-
narca, poderia ser citada em juizo, a fim de eventualmente compor pre-
juizos que delegados da soberania tivessem causado a terceiros,

Destarte, entrava em grave crise o sistema do Estado de Policia: e,
consopante as palavras de WALTER JELLINEK, como a caracteristica fun-
damental do Estado de Direito se exprime em que seus cidadios n&o
padecam impunes iniqiiidades, no seu rumo era dado o primeiro pas-
0. (45)

12. Quando se tra¢a a fisionomia do sistema conhecido por Estado de
Pollcia, o que sistematicamente ocorre é 0 destaque do arbitrio do mo-
narca, que governaria e administraria na dependéncia exclusiva de seu
“bon plaisir”, para usarmos de expresséo francesa contemporéinea. Assim,
a Administragdo do Estado de Policia corresponderia a alge de agasalho
impossivel no quadre de uma ciéncia juridica sistemdtica, tanto mais

45) Vé.se deste telato qulio lnvarosslmil & a famosa histéria conhacida como o caso da “Moleiro de
Sanssoucl”’, por sinal multo mals conhecide que & do “"Moleiro Arnold™. Ocorre que esta Oltima é
veridica, @ & outra nic passa de lenda, & qual nenhum jurlata aleméo dA © menor créd!to. ADesar
do letrelro que em Poledam Indica o lugar do moinhe cujo propriatérlo terle desafiade FREDERICO,
o Qrands.

A propdsito, lela-se o que HORST CORNELSEN escreveu em seu opdsculo sobre A Justica Berlinense™
("Berlingr Justiz”, colacio Berliner Forum, 6/70, Berlim, péAgs. 36/37): "“Sobre a historia da
“‘Kammargaricht” hé o caso do brave moleirn de Snanssoucl @ FREDERICO 1, atd admlitida nos livroa
de hlatarla da Prissle e cula fama correu mundo. Diz & lenda que no Parque de Sansscuci havia um
valho moinho, gue incomodava o grande rel com asus ruldos. FREDERICO queria comprar ¢ moinho
8o mgleiro, mas este recuscu a opera¢do, alsgando corresponder sua propriedade a4 vetha tradigéo
de famllla. Como o rel o ameagasse com a desapropriagdo, o moleire replicow sorrindo: "Sim,
Majestade, se néc existisas o Trlbunal de Berlim”. Ai o rel caiu em 8i, e delxou ao moleiro a sua
propriadade,

A historia soa de modo comovénte e Inclina 0% espirites a nela acrediter; contudo, ela ndo corres-
conde & vardada. QO rel |lamals gquererla adquisit © veiio e mal spresentado moinho, nem arrebatd-lo
a seu dono. Pelo contrdrlo, o molelro olereceu vender a propriedade so rei, porém FREDERICO ndo
aceitou compra-lq‘

Na reatldade, esta lenda, explicam ca historiadores judiciarlos, reflete & confianga & o orgulhe do
povo pelo seu iribunal.

Um tema dessa ordem bem se prestava para estimular o orguiho clvico,
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quanto o exercicio das fungdes do Estado ndo atenderia a nenhum proces-
s0 juridico. Ademais, seria impossivel identificar o Direito em atos executé-
rios resultantes da aplicagdo de uma vontade incontrastdvel, e vontade
transmitida através de normas interiores, ndo divulgadas para o publico.
Em termos gerais que, mais ou menos, traduzem este pensamento, & como
se manifesta, por exemplo, JEAN RIVERO., (%)

N&o obstante, havemos de convir que nem sempre as coisas ocorriam
desta forma: se é verdade que o monarca do século XVIli se constituia
verdadeiro “freier Rechtsschopfer’, isto é, comportava-se como arbitrario
formulador do direito, a tudo podende ordenar, esse procedimento ndo se
apresentava destituido de conteldo filoséfico ou de significagdo juridica.
Em tese excelents, de doutoramento, apresentada em 1866 & Universidade
de Gottingen, EBERHARD SCHMIDT — ASSMANN teve oportunidade de
fazer o estudo da “Concepgdo de constituigdo na teoria de Estado do
antigo Reich™: (*) ali, o autor se deteve na apreciagdo minuciosa das
idéias desenvolvidas pelas 1rés maijores figuras do pensamento juridico
alemao do século XVII, JOHANN STEPHAN PUETTER, CARL FRIEDRICH
HAEBERLIN e HEINRICH GOTTFRIED SCHEIDEMANTEL, os quais conira-
tualistas, embora — como o foram todos os publicistas, contemporéneos,
desde HOBBES — entendiam que o Estado deveria ser considerado uma
sociedade desigual (“ungleiche Gesellschaft”), originada num contrato de
uniéo e de sujeicdo (“Vereinigungs und Unterwerfungsvertrag”), pelo qual
0s membros da nagéo renunciariam as suas liberdades naturais, tornando-
se s(ditos, e reconhecendc a constituigio de duas esferas, uma a dos
dominados e outra a dos dominadores, que se globalizariam no Poder do
Estado, detido pela Majestade. Destarte — e aqui a sintese da fifosofia
juridico-politica do século XVI!l alemdo —, na desigual sociedade estatal
a Majestade e o Cidaddo nao se defrontam em posigdes juridicas de
igualdade; todavia, se reinem no quadro da unidade ideal do Estado, com
a qual se persegue a realizacido de seus fins, 0s guais s&o, por si mesmos,
a finalidade do ato de unido, do contrato original,

Conguanto se tenha pretendido, expressamente, que tal concepgéo
de Estado parte da idéia de um contrato original para a entrega do Poder
Fundamental ao Soberano absoluto, um dos que assim se manifestaram,
precisamente SCHEIDEMANTEL, teve ensejo de repelir qualquer vincula-
Gao de suas idéias com as de HOBBES, sobretudo porque, pela ideagio
deste autor, nenhuma limitagdo seria oponivel ag Poder do Estado. (4%)

Nessas condigdes, estava preparada a moldura para o enquadramento
do Poder de Policia do soberano, nos moides que VOLKMAR G&TZ, pro-
fessor de Gottingen, apresentaria mais ou menos assim: no século XVIIl, o

48] In '"Droit Administratif”, 2.2 ed., Dalloz, Paris, 1962, péag. 14,

47} in “Der Verfassungsbegriff in der deutschen Stasatslehre der Aulxlasrung und das Histarlsmus™, ed.
Duncker & Humblot, Berlim, 1967, pags. 33/53: o capitule que mencionamos & pertinents As teorlas
predominantes no antige ''Sagrado Impéric Romano da Nagio Alem&”. gue, tendo sido fundado no
século X, de nossa era, subsistiu até 1808, quando fol extinto no bératre da epopédia napolednica.

48) ‘‘Die Kompetenz fuer die hiar notwendige Auslegung des Staatszwecks ist latztlich dem Souveragn
uebsrlassen. Das ist ein etatistlacher Ausgangspunkt, allerdings kein starr etatistiacher {SCHEIDEMAN-
TEL) nimmt susdruscklich gegen die Konzeption HOBBES van der schrankenicsen Staatsgawalt Stellung),
{...): apud SCHMIDT-ASSMANN, ob cit., pég. 48.
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conceito de Policia era matéria do Direito Constitucional, e ndo, como
hoje ocorre, um tema particular do Direito Administrativo; portanto, no
conceito de Pollcia, o que se tinha em vista era a concretizagdao de um
regime estatal de promog¢éio do bem-estar geral (“Befdrderung der allge-
meinen Wohlfahrt”) e, também, da felicidade geral, inclusive no plano es-
piritual (“‘der allgemeinen Glickseligkeit”), para cuja efetivagdo o sobera-
no tudo poderia ordenar a seus suditos, tutelando-os (... 'den Unterta-
nen... zubevarmunden”) na vida politica, do mesmo modo que nas suas
atividades econdmicas e profissionais, como, ainda, nas esferas do cos-
tume e da moral. (**) Mas isso ndo esgotava o contelddo de “policia”: atra-
vés de seu estudo, que chegou a constituir uma verdadeira “ciéncia”,
objetivava-se, igualmente, a elevagdo dos padrbes econémicos, com vistas,
ademais, a elevagéo do poder tributario do Estado. (*)

Ocorre que 0 quase milenar Império da Nagdc Alema j& se encontrava
decadente, pela segunda metade do século XVIII: as instituicGes corpora-
tivas, que eram algumas de suas bases, estavam fenecentes por toda a
parie e até eram proscritas, em Franga. Néo seria de estranhar que os ali-
cerces ideolégicos do poder absoluto dos monarcas do Estado de Policia,
maxime na Europa Central, passassem a ser, pelo menos, objeto de uma
reformulagdo conceitual.

Com efeito, ao final do século XV, ¢ proprio PUTTER, um dos lideres
da escola filosofica da ilustragdo, da “Aufklarung’, e professor de Direito
Publico em Géttingen, definia o Poder de Policia como fungdo preventiva
de quaisquer perigos que pudessem atingir a comunidade (“cura avertendi
malafutura”); a promogao do bem-estar deixara de constituir uma atribui-
¢do de Policia (“promovendae salutis cura proprie non est politiae”). Aligs,
foi esta concepgdo que prevaleceu, tanto que, em 1794, quando se pro-
mulgou o cédigo denominado ‘‘Direito Geral do Estado” {“Allgemeine Lan-
drecht”), na Prussia, em seu § 10, Parte Il, Titulo 17, foi estabelecido: “As
medidas necessarias para conservagado da tranglilidade, da seguranga e
da ordem publicas, e para prevengdo de perigos iminentes que possam
alcangar a coletividade ou seus membros individualmente, sao atribuigdes
da Policia™. (*1) Como teremos ensejo de, noutra oportunidade, isso de-
senvolver, tal atenuado conceito de “policia” ja prenunciava o “Estado de
Direito”, uma vez gue, nele, a idéia de “Policia" estaria compatibilizada
com as prerrogativas de liberdade dos individuos: a obra da Revolugéo
Francesa estava & vista; produzia seus frutos. ..

49) In "Allgemaines Polizel und Ordmungsrechl’, ed. Vandenhoeck & Ruphechl, Goettingen. 1970,
pags. 1213,

50) O Professor GOTZ pretends que o comtslido da chamada “Cldncia da Policia” corresponderia, em
tarminologia atual, ao estude da teoria do Estado e da Administraglo. Acrescenta o autof ¢ltado,
que os mais distinguldos estudiosos da ''olizewissenschaft” foram, entre outros, DIETMAR, von JUST!
& SONNENFELS, tendo 8ida von BERG o mais eminents dos que estudaram o tema & luz do
direito, com uma obra de sele volumes, publicada entre 1789/1806 (“Manual do Dirsito de Policia

Alem#a®),
51) Apud GOTZ, ob. cit. pag. 13; allds, FORSTHOFF, em nota de rodaps, na pég. 41 de seu "Lehrbuch*’,
informa que o rastrito conceito de Polfcla assentado na "Gefshrenabwer” — na prevenglo do

parlgo — ainda prevalecla em leis piussianas de 1882. E WOLFGANG QETELSHOVEN, em seu “Polizel
und Ordnungsrecht in Mordrheln-Waesttalen'” (ed. Maximilian, Bonn, 1871, pags, 8 ¢ 9}, rofers qus
mesme em dias recenies, em lei de 1931, consarvava-se na Prissia &8 masma orientagdo de 1794,
emanada de POTTER, a do Cédigo de Direlto Geral do Estado, segundo a qual, atribui¢do da Policia
& mera prevengio de perigo.





