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1
ESTADO, GOVERNO E SOCIEDADE

“Todo poder procura suscitar e cultivar a fé na prépria
legitimidade. Todo poder se manifesta e funciona como
administragdo.”

Max Weber (2004)

“Sociedade é o complexo de relagdes pelo qual virios individuos
vivem e operam conjuntamente, de modo que formem uma nova e
superior unidade.”

Giorgio Del Vecchio (1957)

Introducio

E importante ressaltar que, Estado, governo e sociedade sdo conceitos inter-
relacionados que se referem a organizagdo politica e social. Num sentido amplo,
o Estado é a entidade politica soberana que exerce poder sobre um territério e
populagdo, o Governo é o conjunto de instituigdes que organizam e administram
o Estado, e a Sociedade é o grupo de pessoas que partilha cultura, valores e
vive sob o mesmo regime. A relagdo entre estes trés elementos ¢ essencial para
a administragdo publica, democracia, cidadania e politicas publicas.

As teorias sobre a origem do Estado

Na busca de responder sobre qual é a origem do Estado (Matias-Pereira,
2026),* nos remetemos as duas respostas classicas sobre o tema:

» A primeira estd relacionada as teorias naturalistas ou da origem natural
do Estado - Aristoteles, Cicero, Santo Tomas de Aquino. O homem, en-
quanto ser social por sua propria natureza, para se realizar necessita viver

4 MATIAS-PEREIRA, José. Administracdo publica: foco nas instituicdes e agdes governa-
mentais. 6. ed. Salvador: Juspodivm, 2026.
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em sociedade. Assim, o Estado aparece como uma necessidade humana
fundamental.

» A segunda explicagdo estd vinculada as teorias voluntaristas, contratualistas
ou da origem voluntaria do Estado (séculos XVI ao XVIII). O Estado
ndo se forma de uma maneira natural, mas porque os individuos volun-
tariamente o desejam. O Estado é produto de um acordo de vontades
entre os individuos.

Registre-se que a preocupagio com a questdo do “contrato social” estd presente
nos estudos seminais de importantes filésofos, como, por exemplo, J. Althusius
(1557-1638), Thomas Hobbes (1588-1679), B. Espinosa (1632-1677), S. Pufen-
dorf (1632-1694), John Locke (1632-1704), Jean-Jacques Rousseau (1712-1778),
I. Kant (1724-1804).

O Estado sob a 6tica dos tedricos contratualistas: Hobbes, Locke e
Rousseau

Dentre as principais questdes que ocuparam os debates filosoficos nos séculos
XVT a XVIII, destacam-se as ideias que envolvem o surgimento da sociedade civil,
ou seja, o que motivou os homens a formarem Estados e qual a origem legitima
de seus governos. Ganham relevincia nesse contexto as teorias contratualistas,
que tinham como objeto promover a reflexdo e tentar explicar como provavel-
mente se deu a criagdo do Estado, como a sociedade se comportava antes deste
e quando os individuos sentiram a necessidade de sua criagio.

Para os tedricos da corrente contratualista o Estado havia sido criado
por meio de um “contrato social”. Essa escola de pensamento tem como
expoentes: Thomas Hobbes e John Locke (Inglaterra - século XVII) e
Jean-Jacques Rousseau (Franca - século XVIII).

Em que pesem esses trés importantes filosofos — Hobbes, Locke e Rousseau
— acreditarem que o Estado havia se formado a partir de um contrato social,
constata-se que existem diversas divergéncias na forma como cada um concebia
esse pacto, e como ele se consolidou ao longo do tempo.

Thomas Hobbes (1588-1679), em sua obra Leviatd, trata com profundidade
sobre o estado de natureza, o contrato social que os individuos foram compeli-
dos a firmar e o governo soberano. O Estado de natureza, para Hobbes (2014),°
caracterizava-se pela desordem e pela injustica permanente que s6 poderia ser
ultrapassada quando a sociedade humana conhecesse um minimo de organiza-
¢do do ponto de vista politico. Ao Estado caberia a responsabilidade de traduzir
essa organizacdo e garantir a estabilidade e a seguranca na vida individual. O

5 HOBBES, T. Leviatd ou matéria, forma e poder de uma republica eclesidstica e civil. 3. ed.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2014.
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poder do Estado tinha de ser ilimitado. Isso s se conseguiria caso os individuos
alienassem definitivamente em favor do Estado o poder que originariamente de-
tinham enquanto membros da sociedade natural. Eles o fariam em seu proprio
beneficio, visto que num Estado forte estaria concentrado o segredo da seguranca
individual. Dessa forma, por meio de um contrato hipoteticamente estabelecido,
que viabilizaria a transi¢do do estado de natureza para o estado de sociedade, sdo
definidas as bases tedricas que irdo sustentar os Estados absolutistas dos séculos
XVII e XVIII, que foram os precursores dos regimes totalitarios modernos.

Thomas Hobbes (2014), sustenta que no estado de natureza o “homem
€ o lobo do préprio homem’; havendo nao uma situacao de paz e tran-
quilidade, mas sim a guerra de todos contra todos. O poder das leis,
para Hobbes, deve ser depositado na figura de um soberano, o qual se
concretiza na imagem de um grande Leviata ou Republica.

John Locke (1632-1704) sustenta, no seu Segundo tratado sobre o governo
civil, que os homens no estado de natureza viviam em relativa harmonia e paz.
Nesse momento, os homens eram dotados de razdo e tinham sua propriedade.
Num ambiente de conflitos, a finalidade principal do contrato era proteger a
propriedade privada e preservar os direitos que cada um possuia no estado de
natureza. Para Locke (2003, 2005), a existéncia do Estado resulta também de um
contrato que permitiria superar o estado de natureza que se caracterizava por
uma completa liberdade e igualdade entre todos os homens, fonte de conflitos
quando houvesse que cumprir a lei natural. Sendo todos iguais, tenderiam a
interpretar e aplicar a lei natural segundo as suas conveniéncias. Por meio do
contrato, cada individuo transferiria para o Estado o poder de aplicar a lei e o
direito natural, punindo as infra¢des, tendo como observincia o maior respeito
pela liberdade individual. E neste cenario que surge Locke como precursor do
liberalismo e da doutrina da limitagio do poder para salvaguardar os direitos
individuais do homem.

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) aborda a questio do Estado nas suas
obras Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens
e Do contrato social. Na primeira enfoca a criagdo do pacto social, que para ele
foi um pacto injusto, e na segunda propde como poderia ser feito o contrato na
medida em que todos fossem beneficiados. Para Rousseau, conforme assinala na
obra Do contrato social (1962), o homem era naturalmente bom. A teoria do bom
selvagem, que representava a situagdo do homem no estado de natureza, ilustrava
a condi¢do humana primitiva. A responsabilidade pelo que de mau existisse no
Homem deveria, pois, ser atribuida a prépria sociedade. E para fazer face aos
conflitos sociais que nasce o Estado, por meio de um contrato social, no qual os
individuos alienavam os seus direitos e liberdades em favor do Estado.

Na passagem do estado de natureza para o estado civil, sequndo Rousseau,
o0 homem muda e o seu instinto é substituido pela justica. Qualquer quebra
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no compromisso do contrato implica uma volta ao estado de natureza. O
homem passa a ser moral e racional, sendo que essa mudanca resulta em
vantagens e desvantagens. De um lado, ganha a liberdade civil e a proprie-
dade, e de outro, perde a liberdade natural.

Os compromissos do corpo social, para Rousseau (1962), sio mutuos, visto
que, trabalhando para os outros, trabalha-se para si mesmo. Os individuos tém
suas vontades particulares, mas também existe a vontade geral. Cada homem ¢é
legislador e sujeito, obedecendo a leis que lhe sdo favoraveis. O contrato social
tem por finalidade conservar os contratantes.

O contrato social ird permitir o surgimento de uma nova entidade, corpo
moral e coletivo chamado Estado quando passivo, Soberano quando ativo e Poder
quando relacionado com as outras entidades equivalentes. Como o contrato era
livremente estabelecido, a vontade do Estado equivaleria sempre a vontade dos
individuos. A desobediéncia ao Estado equivaleria a desobedecer & generalidade da
sociedade. Assim, estaria agindo contra a (presumivel) vontade do todo coletivo
(presumivelmente) simbolizada e representada pelo Estado.

Os homens, para se conservarem, na visao de Rousseau, se agregam e
formam um conjunto de forcas com Unico objetivo. No contrato social, os
bens sao protegidos e a pessoa, unindo-se as outras, obedece a si mesma,
conservando a liberdade. O pacto social pode ser definido quando “cada
um de nds coloca sua pessoa e sua poténcia sob a direcao suprema da
vontade geral”.

Registre-se, nesse contexto, que cada individuo estava obrigado a ser livre.
Para as denominadas democracias populares, que surgiram apos a II Grande
Guerra Mundial, esta posi¢do serviu de base e fonte de inspiragdo, em termos
de filosofia do Direito e do Estado.

Estado, mercado e desenvolvimento

O Estado - que tem como principal missao a realizacdo do bem comum -
pode ser aceito como um lécus no qual o cidaddo exerce a cidadania. Assim,
todo e qualquer esforco de reforma deve ter como objetivos melhorar a qualidade
da prestacdo do servigo publico na perspectiva de quem o usa e possibilitar o
aprendizado social de cidadania. Por sua vez, o objetivo principal da Administra-
¢do Publica é a promogdo da pessoa humana e do seu desenvolvimento integral
em liberdade. Para isso deve atuar de maneira efetiva para viabilizar e garantir
os direitos do cidaddo que estido consagrados na Constituigao.

A promoc¢ao do bem comum por parte do Estado implica na realizacao
de justica, seguranca, defesa do interesse geral, respeito e na protecdo da
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pessoa e de seus direitos individuais. O Estado, dessa forma, tem a missao
de cuidar diretamente, por meio de planejamento e coordenagdo da coope-
racdo social, de todas as necessidades existenciais de seus habitantes. Isso
se concretiza por meio de politicas publicas consistentes, e de um efetivo
sistema de direitos humanos, que proteja o individuo, |he ofertando a ajuda
e facilitando para que tenha uma vida proveitosa, ordenada, justa e livre
em sociedade.

As fungdes basicas do Estado, para Stiglitz (1999)¢, de uma forma geral, sdo:
promover a educagdo, a fim de se construir uma sociedade mais igualitaria e
facilitar a estabilidade politica; fomentar a tecnologia; oferecer suporte ao setor
financeiro, principalmente através da disseminacido de informacdes; investir em
infraestrutura: instituicoes, direitos de propriedade, contratos, leis e politicas
que promovam a concorréncia; prevenir a degradagdo ambiental e promover o
desenvolvimento sustentével; e criar e manter uma rede de seguridade social.

Das escolhas da sociedade quanto & configuragdo do Estado que se almeja é
que sdo direcionados os limites e possibilidades da gestdo publica, seu modelo,
suas praticas e seus valores. Ao aparelhar a agdo do Estado com garantia de
direitos, oferta de servigos e distribuicdo de recursos, a gestdo publica impacta
de maneira significativa o cotidiano de grupos sociais e agentes econdmicos.

Elementos essenciais do Estado

Os elementos essenciais para justificar a existéncia de um Estado sdo: o
povo, territorio e poder politico. Desses elementos do Estado destaca-se a ques-
tdo do territorio. Verifica-se que a importancia do elemento territorial aumenta
de dimenséo com a constru¢io dos Estados modernos. Assistimos, também, ao
declinio da importincia das relagdes pessoais na estruturagdo do poder politico
na sociedade. O principio da territorialidade que preside ao Estado moderno
vai, progressivamente, substituindo o principio da personalidade, a medida que
os estrangeiros vao sendo gradualmente equiparados aos cidadaos do Estado na
submissdo ao poder deste.

O espago territorial é o definidor de competéncia dos drgaos do Estado. Isso
significa que o poder destes fica circunscrito ao espago territorial definido pelos
limites do Estado. Nos limites do dominio terrestre do territorio do Estado nio se
exerce qualquer outro poder que seja exterior ao poder exercido pelos drgios do
Estado. Na ideia de invulnerabilidade do territério ao poder de 6rgaos de outros
Estados reside parte significativa da esséncia do conceito de soberania dos Estados.

E uno o poder do Estado. Assim, no ambito do respectivo territério o poder
soberano é do Estado e ndo existem quaisquer outras competéncias autoritarias
que nido provenham dos 6rgdos do Estado que detém o poder politico, ou que

6 STIGLITZ, J. Economics of the public sector. 3. ed. New York/London: WW. Norton, 1999.
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ndo derivem desse poder. A finalidade do Estado é prover a realizacdo do bem
comum.

O Estado existe fundamentalmente para realizar o bem comum. A doutri-
na costuma analisar esta grande finalidade do Estado desdobrando-a em trés
vertentes: 0 bem-estar, a seguranca e a justica. A interdependéncia dos fins do
Estado assume particular importancia em relagdo a grande e ultima finalidade
do Estado: a promocdo do bem comum. Assim, o Estado, enquanto forma de
organizagdo politica por exceléncia da sociedade, pode ser aceito como o espago
natural de desenvolvimento do poder politico.

A formacao do poder

O poder esta vinculado de forma sélida as relagdes de mando, a capacidade de
decisdo, a luta, aos antagonismos, a possibilidade de utilizac¢do de forga, persuasiva
ou material. A estrutura¢do do poder nas formacgdes sociais concretas — assim
como seus processos de legitimacao, distribui¢do, preservacio e, principalmente,
transformagdo de suas estruturas — situa-se no campo de estudo da Ciéncia Po-
litica (Matias-Pereira, 2026a).”

O conceito de poder estd fortemente relacionado a questio da dominagio,
visto que o tema remete obrigatoriamente para os dominantes e dominados. Ou
seja, aqueles que exercem o poder e aqueles sobre quem o poder é exercido.

Para Weber (1977),% “poder significa toda oportunidade de impor sua prépria
vontade, no interior de uma relagdo social, até mesmo contra resisténcias, pouco
importando em que repouse tal oportunidade”. Assim, Weber entende por poder
as oportunidades que um homem, ou um grupo de homens, tem de realizar sua
vontade, mesmo contra a resisténcia de outros homens que participam da vida
em sociedade. Possuir o poder, portanto, é conseguir impor sua vontade sobre
a vontade de outras pessoas.

Verifica-se, num sentido elementar, que o poder é sempre um cédigo, na
medida em que atribui alternativas de agdo entre o querer do chefe e o querer
do comandado. Luhmann (1992) ensina que o poder pressupde que todos os
parceiros — comandantes e comandados - sejam artifices de um resultado comum
a alcancar; assim, o poder ndo significa apenas fazer com que os subalternos
aceitem ordens ou prescrigdes, mas significa levar os poderosos a exercer na
plenitude suas fungdes.

Ao tratar da questdo do poder e da coagdo, Luhmann assinala que o “poder
deve ser, pois, distinto da coagao a se fazer algo de concretamente determinado.
As possibilidades de escolha do coagido sao reduzidas a zero. No caso-limite, a
coagdo leva ao uso da violéncia fisica e a substituicdo do agir préprio pelo agir,

7 MATIAS-PEREIRA, José. Governancga publica. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2026.

8 WEBER, Max. Sociologia de la dominacién. In: . Economia y sociedad. México: Fondo
de Cultura Econémica, 1977. p. 695-1117.
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inalcangavel, de outros. O poder perde sua fungdo de superar a dupla contingéncia,
a medida que se aproxima do carater de coagdo” (Luhmann, 1992:9).

A legitimidade é a base do Estado, o que é valido, também, para todo regime
politico ou todo governo. Assim, a relacdo de poder (na qual se tem a possi-
bilidade de imposigdo de uma vontade) contrapde-se a de dominagdo (em que
existe, conforme ensina Max Weber, a possibilidade de encontrar obediéncia a
uma determinacdo de certo conteido entre pessoas dadas).

A legitimidade do governo estd relacionada a sua disposi¢do de atender ao
intimo da lei (legi intimus), buscando, assim, realizar as aspira¢des do grupo
politico por meio dos processos por este reconhecidos e aceitos como validos.
Assim, a legitimidade ocorre quando uma parte expressiva da populagdo, com
base no entendimento de que o governo estd cumprindo os objetivos propostos
do grupo, passa a aceitd-lo e, por consequéncia, a obedecé-lo, o que permite
dispensar o uso da forga para fazer cumprir as decisdes de contetido politico.

Ou seja, legitimidade é o reconhecimento que tem uma ordem politica. A
legitimidade depende das crencas e das opinides subjetivas. Os principios de
legitimidade sdo justificagdes do poder, ou seja, o direito de mandar. E impor-
tante, nesse campo, a contribui¢do de Weber (1972, 1977) na andlise das bases da
legitimidade, em especial sua tipologia dos modos e das fontes de legitimidade
como parte integrante de uma sociologia da dominac¢do, na qual demonstra até
que ponto poder, legitimidade e autoridade estdo relacionados entre si.

Deve-se registrar que o poder politico, ao posicionar-se num caso concreto, com
vistas a impor sua vontade numa relac¢io sociopolitica, tem como principio funda-
mental a forca de mandar. A autoridade, por sua vez, cujo exercicio estd interligado
a realizagdo da ideia de direito do grupo, bem como do devido reconhecimento de
que se busca alcangar os objetivos maiores com base no direito regularmente esta-
belecido e aceito, tem o direito de mandar, de conduzir e de orientar o grupo social.

Teoria das formas de governo e os paradigmas de convivéncia social

Pela observa¢do dos Estados gregos, Platdo identificou seis formas de gover-
no, que sdo: monarquia, aristocracia, democracia positiva, democracia negativa,
oligarquia e tirania. Por sua vez, Aristoteles classificou-as em: monarquia, aris-
tocracia e democracia; e a partir dai, diversos outros pensadores passaram, ao
longo da histéria, a tratar do assunto. Sobre o tema, é oportuno citar Norberto
Bobbio (1976), que apresenta uma investiga¢do historica e conceitual da teoria das
formas de governo na histéria do pensamento politico, destacando os pensadores
que representam marcos na evolugdo do pensamento politico ocidental, que vai
desde Platao e Aristételes até Montesquieu, Hegel e Marx.’

9 BOBBIO, Norberto. La teoria delle forme di governo nella storia del pensiero politico. Turim:
G. Giappichelli, 1976 (publicado em portugués com o titulo A teoria das formas de governo.
8. ed. Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, 1997).
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Sendo a sociedade, conforme ji observado, o resultado da reunido dos ho-
mens, e eles ndo se conformam com a mera aglutinagdo e buscam uma integragdo
de cardter material e abstrato, ela é o elemento fundamental que se reflete nas
ligagdes familiares, religiosas, econdmicas, entre outras, que consolidam uma
vinculagdo cultural. Nesse sentido, é oportuno citar Giorgio Del Vecchio, em
Licoes de filosofia do direito (1979), que define sociedade como “o complexo de
relagdes pelo qual vdrios individuos vivem e operam conjuntamente, de modo que
formem uma nova e superior unidade’.

A nagdo, por sua vez, pode ser definida como uma sociedade natural de
homens na qual a unidade de territério, de origem, de costumes, de lingua e a
comunhio de vida criaram a consciéncia nacional, nela se identificando, como
elementos materiais, a raca, a lingua, o territério; como elementos historicos, os
costumes, as tradi¢des, a religido, as leis; como elemento psicoldgico, a conscién-
cia nacional.

Nesse sentido, a Nagdo passa a necessitar de uma organizagio que a dirija e a
represente, ndo s harmonizando as relagdes entre seus membros, como também
lhe dando expressio formal. Assim, a Nagdo institui o Estado, razdo pela qual
ficou reconhecida a defini¢io de que “o Estado é a Nagio politicamente organi-
zada”, conforme a concepgdo de Lloyd V. Ballard, em Social institutions (1937).

Consiste o Estado na incidéncia de determinada ordenagio juridica. O Estado
¢ o corpo social, revelando-o a Constitui¢do. Existe, portanto, identidade entre o
Estado e a Constitui¢do. Para José Carlos Ataliba Nogueira, em Licdes de teoria
geral do Estado (1969, p. 67),"° o Estado é ‘a sociedade soberana, surgida com
a ordenagdo juridica, cuja finalidade é regular globalmente as relagbes sociais de
determinado povo fixo em dado territorio sob um poder”.

Nesse sentido, o Estado, por ser uma sociedade, pressupde organizagio; a
Constituicdo é o conjunto de preceitos imperativos que fixam os deveres e direitos
e distribui as competéncias, que ddo estrutura social, aglutinando e interagindo
pessoas que se encontram em dado territério em certa época. As constitui¢oes
podem ser classificadas quanto a forma (escritas ou costumeiras), quanto a ori-
gem (em promulgadas e outorgadas) e quanto a mutabilidade (podem ser rigidas,
flexiveis ou semirrigidas).

E importante ressaltar que, do século XVII em diante, do ponto de vista ide-
ologico, as trés formas de Estado que passaram a predominar no mundo foram
os Estados liberal, o social e o socialista.

Estado, soberania e cidadania

O Estado é o detentor da soberania, e a soberania define-se pelo poder poli-
tico que se configura na faculdade de ordenar a organizagio social e de deliberar

10 NOGUEIRA, José Carlos Ataliba. Licbes de teoria geral do Estado. Edicdo especial do
Instituto de Direito Publico, 1969.
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sobre os assuntos de natureza coletiva, devendo agir sempre e em todos os atos
de conformidade com o interesse coletivo. Assim, a base do poder politico é o
dever moral.

O Estado pode ser concebido fundamentalmente em duas formulaces basicas:
uma relagdo social de dominagdo e o Estado como um conjunto de organizagoes
com autoridade para tomar decisdes que atinjam todos os individuos de uma
coletividade. E importante ainda destacar que o Estado representa mais que o
governo, considerando que o seu sistema permite estruturar inclusive diversas
relagdes na sociedade civil.

A nogio de cidadania, desde a sua concep¢do, tem sido vinculada a ideia
de Estado-Na¢do que exerce uma soberania “interna” — sobre a populagdo que
se encontra dentro de um territério definido -, assim como uma soberania
“externa”. A cidadania aparece como um conjunto de mecanismos institucionais
que regularam as relacdes entre o Estado e a populacio, definindo os direitos e
as obrigacoes desta ultima e introduzindo o principio da igualdade formal, em
contraste com as normas diferenciadas criadas para cada segmento da popula¢io
na sociedade feudal. Definiu-se a relagdo individuo-Estado de maneira “secular’,
mantendo a neutralidade estatal frente a convicgdes, projetos ideologicos ou
outras preferéncias “privadas” por parte dos cidaddos. Dessa maneira, o cidaddo
passou a identificar-se com o denominado “Estado-Nacdo’, fazendo com que
essa afinidade seja traduzida numa forte sensacdo de pertencer aquele Estado.
Ao longo do tempo este sentimento de pertencer ao Estado-Nagdo foi sendo
reforcado pelo desenvolvimento, ou seja, pela conquista dos direitos sociais. Por
sua vez, o processo de globalizacdo tende a enfraquecer a importancia da refe-
réncia territorial e, portanto, a erodir os fundamentos da cidadania tradicional.

Funcoes estatais e a reparticao do poder

Em sua constituicdo, conforme anteriormente observado, o Estado retine os
elementos fisicos ou materiais, humanos ou sociais e territério, bem como in-
corpora, para que exista, duas fung¢des bésicas: a soberania e o direito, passando
a exercer o poder politico e a ditar a ordem juridica. Assim, torna-se importante
observar que a sociedade e a Nagdo, de um lado, e o Estado, de outro, sdo entes
que interagem.

Existe um consenso entre os tedricos que tratam da unicidade do poder,
que ndo hd Estado sem poder soberano (Jellinek, 2002)."" E de sua atuacdo que
nascem as normas organizadoras do Estado. Nesse sentido, assinala Celso Ribei-
ro Bastos (2002)"? que: “A soberania se constitui na supremacia do poder dentro
da ordem interna e no fato de, perante a ordem externa, so encontrar Estados

11 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. México: Fundo de Cultura Econémica, 2002.

12 BASTOQOS, Celso Ribeiro. Curso de teoria do estado e ciéncia politica. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002.
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de igual poder. Esta situagdo é a consagragdo, na ordem interna, do principio da
subordinagdo, com o Estado no dpice da pirdmide, e, na ordem internacional, do
principio da coordenagdo.”

Aristoteles (2001)," ao classificar as atividades do governo, distinguiu, desde
aquela época, trés distintos poderes: poder deliberante (deliberava sobre todos
os negocios do Estado); poder executivo (atribuido aos magistrados e exercido
com fundamento nas decisdes tomadas pelo poder deliberante); e poder de fazer
justica (dizia respeito a jurisdi¢do).

Registre-se que foi Platdo (2004)," na sua obra seminal A Reptiblica, o primeiro
a tratar da necessidade de se estabelecer uma distribuicdo de func¢des aos entes
da sociedade. Na referida obra estd presente o marco inicial da fundamentagdo
da teoria da separagio de poderes.

Numa fase mais recente da histéria da humanidade, os tedricos vinculados a
escola contratualista, a partir de vdrias interpretagdes sobre a natureza humana
e o surgimento das sociedades civis, em especial, como elas foram concebidas,
avancam na compreensido do tema sobre as fun¢des do Estado e a reparticio
do poder.

Destaca-se, nesse debate, o pensador inglés John Locke (2003, 2005) - re-
conhecido como sistematizador do empirismo, doutrina filoséfica que enfatiza a
primazia da experiéncia no conhecimento —, que sustenta que o Estado repousa
sobre um contrato social, enquanto o governo se baseia na confianga. Classificou,
também, as fungdes estatais, propondo sua entrega a 6rgaos independentes, suge-
rindo o seguinte: poder federativo (ao qual cabia tudo o que dissesse respeito as
relacoes exteriores do Estado); poder legislativo (responsavel pela edigdao de leis,
com o principal objetivo de especificar a forma pela qual o Estado protegeria
seus integrantes); poder executivo (que executava o disposto na lei, no interior
do Estado). Em sua proposta, Locke (2003) atribufa ao Legislativo uma posicdo
de preponderancia em relacdo aos dois outros poderes; e estes eram subordina-
dos aquele.

O Estado, para Locke, tem como finalidade precipua atender a razdo natural
da vida em sociedade e promover a realizagdo das expectativas do homem em
busca da felicidade comum, ou seja, do bem comum. Para a soberania interna
néo ultrapassar os limites dos direitos individuais e coletivos, é necessario haver a
limitagdo do poder do Estado perante a sociedade, e assim, respeitando a Nagao,
ao cumprir adequadamente a tarefa de promover o bem comum, o Estado se
legitima. Nesse contexto, Locke afirma que o bem comum serd assegurado por
um governo que expresse a vontade da maioria dos cidadaos.

13 ARISTOTELES. A Politica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001.
14 PLATAO. A Republica. Sdo Paulo: Nova Cultural, 2004.
15 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo civil. Sdo Paulo: Martin Claret, 2003.
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Jean-Jacques Rousseau (1962, 2013),' em seu Contrato social, publicado em
1762, estabeleceu as bases gerais do pensamento liberal do século XVIII. Na
teoria do contrato social de Rousseau, que teve seus primeiros formuladores na
Idade Média, o Estado é enfocado como um meio de ascensio social do homem,
que o promove gradualmente desde sua condi¢do primitiva, dai resultando o
estabelecimento da justica e de uma moralidade mais elevada; a tnica base soli-
da do Estado é a vontade humana governada pela razdo; e a vontade geral, por
representar uma intencao geral, pode ser expressa pelo legislador.

A Charles Louis de Secondat Montesquieu (1982)" se credita a sistematiza¢ao
final da reparti¢do do poder, ao propor a criacdo de érgdos distintos e indepen-
dentes uns dos outros para o exercicio de certas e determinadas atividades, com
base na observaciao de que existem nas sociedades trés funcoes bdsicas: uma
produtora do ato geral, outra produtora do ato especial e uma terceira solu-
cionadora de controvérsias. As duas tltimas aplicavam o disposto no ato geral.
Seus objetivos, no entanto, eram diversos: uma objetivava executar, administrar,
cumprir o disposto no ato geral para desenvolver a atividade estatal; a outra
também aplicava o ato geral, mas com vistas em solucionar controvérsias entre
os suditos e o Estado ou entre os proprios suditos. Dessa forma, ao Parlamento
cabia a responsabilidade de elaborar as leis e, igualmente, fiscalizar a atuacdo dos
outros dois poderes (executivo e judicidrio).

Os 6rgdos publicos podem ser classificados em: independentes, autbnomos,
superiores e subalternos. Registre-se que apenas os érgaos independentes
e autdbnomos possuem o atributo da autonomia administrativa e financeira.
Destacam-se o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

E por essas razoes é que a doutrina constréi a concep¢ido da criagio de
o6rgaos independentes, uns dos outros, para o exercicio daquelas funcdes. Os
6rgaos independentes originarios da Constituicdo Federal sdo os mais relevantes
do Estado-nagdo: Legislativo, Executivo, Judiciario. Possuem fungdes politicas
previamente definidas, exercidas por seus membros que sdo agentes politicos
com mandato eletivo, enquanto seus servidores sdo agentes administrativos. Sdo
também denominados de drgdos primadrios, e estdo sujeitos aos controles cons-
titucionais de um Poder pelos outros.

Na concepgdo de Meirelles (2025),' os érgaos publicos independentes sdo

16 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Social contract. New York: Oxford University Press, 1962;
ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social ou principios do direito politico. Sdo Paulo:
Martin Claret, 2013.

17 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. O espirito das leis. Brasilia: Editora Univer-
sidade de Brasilia, 1982.

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 45. ed. Salvador: Juspodivm,
2025.

17BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 38. ed. S3o Paulo:
Férum, 2025.
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