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possibifitar novas relagtes cidade-campo, equidade de acesso as infraestruturas europeias
e a0 conhecimento, gestae prudente do patriménio hatural e cultural, consideradas a sua
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1. CONCEITO E DEFINICAOQ

A finalidade ¢ o elemento do Estado que diz respeito 2 fundamentagdo
da sua agdo. Tais fundamentos sio simultaneamente teleoldgicos (isto €, sio
relativos acs fins do Estado) e axioldgicos (relativos aos valores sob os quais se
orienta a a¢io do Estado). A mais importante tarefa da politica estd, justa-
mente, em dirigir o poder do Estado para a realizagZo de fins considerados
legitimos pelo povo,

Para que serve o Estado? Para que foi juridicamente organizado? Para
quais fins e em que circunstancias se legitima o uso da forga? Essas sdo ques-
tdes a serem respondidas com fundamento na finalidade do Estado, o que de-
monstra o cardter instrumental do poder.

Segundo Miguel Reale, “O Estado, de maneira geral, € a sociedade ju-
ridicamente organizada, isto €, organizada para a satisfagio das aspiragdes in-
dividuais e coletivas, o que se exprime também dizendo: ¢ a institucionaliza-
¢do do poder para a realizagdo do bem comum”.! Para Dallari, “O Estado,
como sociedade politica, tem um fim geral, constituindo-se em meio para
que os individuos e as demais sociedades possam atingit seus respectivos fins
particulares”.?

Bobbio distingue a ideia do bem comum, varidvel no tempo ¢ no espa-
co e nas diferentes comunidades, € o objetivo minimo do Estado: aquele que
se ndo alcancado faz com que o Estado se dissolva.? Essa também é a tese de
Francis Fukuyama em Construgdo de Estados (2004), segundo a qual hd uma

relagdo direta cntre as funges e metas assurnidas pelos governos e a capaci-

1 Teoria do dirgito e do Estado, p. 112.
2 Elementos de teoria geral do Estado, p. 107
3 Antologia, p. 140.
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dade dos Estados em executd-las, sendlo esta a esséncia da sua estatalidade,
ou seja, de sua existéncia como tal.

Atualmente, a prote¢do da dignidade humana e a promogio dos direitos
fundamentais prevalecem como fins do Estado sobre a nogdo de bem comum.

2. A RELACAO ENTRE FINS E VALORES

Diversos problemas surgem da relagfio entre fins e valores: como garan-
tir equilibrio entre os diversos fins e 0 momentoe de sua concretizagio? Qual
privilegiar? Como legitimar a escolha?

No Estado Democrético de Direito, a Constituigdo & o instrumento pelo
qual os fins do Estado e as maneiras de realizd-los sio expressos, mediante dis-
criminagdo de competéncias legislativas, encargos materiais ¢ formas de fi-
nanciamento, sob a égide de determinados valores. E a interpreta¢do consti-
tucional que orientard o governante na solugio dos problemas anteriormente
referidos, o que nfio & simples. A tarefa da hermenéutica constitucional é re-
velar o sentido mais profundo da Constituicdo, conjugando o seu significado
valorativo, a relagdo entre suas disposic8es e o espirito da época em que foi
promulgada, bem como sua aplicagdo no presente.

O estudo da evolugdo histérica do Estado nos permite notar que a satisfa-
¢o das necessidades sociais de convivéncia pacifica, realizagiio de justica,
cooperagio econdmica, desenvolvimento ete. constituiu exigéncia atendida
de diferentes formas pelas comunidades politicas. Tal exigéncia definiu fun-
¢0es, as quais, por sua vez, elaboradas politicamente, elevaram-se a fins legiti-
mos do Estado e, em consequéncia, fundamentaram a justificagio do Estado.

Em breve siutese, a seguranga como fim do Estado supde, em sentido
amplo, nfo apenas a seguranca fisica, alimentar, sanitdria ete. para todo o
povo e todos aqueles que ingressam no territ6rio nacional. Do ponto de vista
juridico, assegura a estabilidade das relagdes sociais, institucionais e politicas,
a vigéncia das normas, a irrevogabilidade das decisées do poder piiblico; a
certeza ¢ a permanéncia do Direito etc. A finalidade do Estado liberal, por
exemplo, foi garantir tais fins, aos quais o Estado social acrescentou a garan-
tia de seguranga social.

A justiga, como im do Estado, representa a institucionalizagdo juridica
do uso legitimo da forga, em substituicdo ao arbftrio da violéncia individual,
0 que supde autoridade e hierarquia. E evidente que no Estado de Direito
cabe ao poder politico realizar a justica de acordo com os valores sociais e de
forma compativel com a seguranca. Nesse sentido, lembramos que no Esta-
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do liberal a direcfio dada 3 justiga voltava-se a aspectos formais, enquanto no
Estado social prevalece a concepgiio da justiga material, evidentemente sem
desconsideraco de seus aspectos formais. No final do século XX e inicio do
XXI, diversamente, prevalece a justiga social, inclusive no plano internacio-
nal, tendo em vista as imensas discrepéncias em niveis de renda e de quali-
dade de vida entre Estados ¢ regides.

Com relacio ao bem-estar social como fim do Estado, podemos dizer que
essa condicdo de legitimidade do poder é universal, sendo notada em todas
as etapas da evolugdo do Estado, em maior ou menor grau. Observa-se, ain-
da, que as suas exigéncias de satisfagdo se ampliaram na medida em que se
multiplicam as necessidades de ordem material ou social de determinada so-
ciedade politica. . o que também nos demonstram as diferengas conceituais
e organizacionais do Estado liberal ao Estado de bem-estar, por exemplo.

Nas primeiras décadas do século XXI, as demandas por justica, seguran-
ca e coordenagio social, que estdo na origem do Estado moderno, articulam-
-se com outras exigéncias.de cooperagio social, tanto no plano dos listados
nacionais como no da ordem internacional. Governabilidade, legitimidade e
legalidade do poder dependem do atendimento de tais fins, e, bem assin, nos
Estados democréticos, a confianga nos governantes. A definigio da politica
econdmica de determinade Estado, por exemplo, nio poderd estar desvincu-
lada dessas condicaes, razdo pela qual deve-se levar em conla seus potenciais
efeitos em termos de manutengio da paz mundial, méxima produgo com
pleno emprego, estabilidade mionetéria e equilibrio no balango de pagamen-
tos; a promogio de grupos subprivilegiados; € a redugzo das disparidades re-
gionais de renda etc.

Em sintese, mais do que perseguir o bemm-estar social ou o bem comum,
varidveis ideologicamente no tempo e no espago, a finalidade do Estado con-
temporineo consiste na ampla garantia, protegfio e promogéo dos direitos fun-
damentais. Efetividade ¢ inefetividade do poder do Estado, no inicio do sé-
eulo XXI, prendem-se, fundamentalmente, & garantia dos direitos humanos
e 2 protecdo da dignidade humana contra ameagas que resultem das estrutu-
ras de poder estatal e da sociedade. Nesse moto-continuo, sempre que surjam
novas formas de poder ou de ameaga aos direitos humanos, surgirio novos di-

reitos para a preservagio de determinados bens e valores, o que amplia o con-
tetido axiolégico das obrigacdes do Estado; a questdo € saber até que ponto
como o Estado poders responder a essas demandas.
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3. FUNCOES DO ESTADO

O Estado tem sua razdo de ser na necessidade de realizagfio permanen-
te de certos fins, considerados essenciais pela coletividade politica, mas a mera
existéncia do Estado nfo garante a consecugdo desses fins. Para tanto, é ne-
cessdrio o desenvolvimento de determinadas atividades, denominadas fingées
pelo direito priblico.

As fun¢des do Estado tanto sdo fim quanto atividade, sendo que nos dois
sentidos revela-se o elemento finalistico do Estado e a necessidade de plane-
jamento. Como fim, diz Jorge Miranda, a “fungdo designa um determinado
enlace entre a sociedade e o Estado, assim como uma tentativa de legitima-
¢do do exercicio do poder. [...] Relaciona-se com o Estado enquanto poder e
com o Estade enquanto comunidade”. Como atividade, as fun¢es consistern
em manifestagdes especificas do poder politice, expressas por meio dos atos
¢ atividades que o Estade desenvolve, de acordo com as regras que o condi-
cionam.* O estabelecimento de polfticas pdblicas, no sentido de programas
de acdo, inclui-se nesse conjunto. .

Diversas proposigSes doutrindrias foram elaboradas, entre o final do sé-
cule XIX e o inicio do século XX, para identificar as fungdes do Estado. Como
o Estado ndo devia intervir nas atividades econdmica ¢ social, suas fungdes
eram materialmente definidas pela atuagfo dos poderes. Entre elas, obtive-
ram larga difusdo e aceitagio no Direito Piiblico as de G. Jellinek, Léon Du-
guit ¢ H. Kelsen.

Jellinek, em O Estado moderno e seu direito, identifica as fungdes legis-
lativas, jurisdicionais, administrativas e extraordindrias (aguelas que ndo se en-
quadram nas anteriores, como a guerra). Distingue também entre atividade
livre {unicamente determinada pelo interesse geral e sem que nenhuma re-
gra juridica a limite; é o caso da produgio legislativa) e as atividades vincula-
das (limitadas pelo direito). A mesma identificagdo e distingfo material das
fungdes estatais foi adotada por L. Duguit, e seu Tratado de direito consti-
tucional. Em ambos, o que se nota é mais a identificagio das fungdes dos 6r-
gios estatais que as do Estado propriamente dito.

Ja para H. Kelsen, como o Estado é a personificagio de uma crdem ju-
ridica, s6 tem duas fungdes: criar ¢ aplicar o Direito.

Toda fungio do Estado € uma fungfo de criagfo juridica: o processo evo-
lutivo e graduado da criagio normativa. O que a teoria tradicional assinala como

4 Teoria do Estado e da constituigdo, 2002, p. 2306-2,
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trés Poderes ou fungdes distintas do Estado niie & mais que a forma juridico-po-
sitiva de certos apoios relativos ao processo de criagio juridica particularmente
importantes sob o ponto de vista politico.”

E fdcil perceber que nenhuma das teorizagdes e classificagdes foram sufi-
cientes para resolver o problema das fungdes do Estado, de crescente comple-
xidade e permanente evolugic. A visdo que as sustenta era eminentemente li-
beral, e ndo poderia prosperar. Na longa histéria do Estado maderno, as fungdes
basicas de garantia de justica, seguranga coletiva, convivéncia social coesa, re-
colhimento de tributos, fianca da moeda e dos contratos foram acrescidas di-
versas outras funcdes, tio importantes quanto as primeiras. Da promogio do
bern-estar e da cultura 2 gestdo da economia e defesa do meio ambiente, que
decorre do alargamento das necessidades humanas na sociedade global de co-
municagdo, informagio e consumo. A crescente complexidade das fungdes as-
surnidas pelo Estado, contudo, vem determinando a adogio de poiiticas eco-
ndmicas de extrafiscalidade, com destinagfio de recursos piiblicos para prestagdes
saciais, subvengdes culturais, previdencidrias, educacionais etc., além dos gas-
tos militares e de hegemonia poltica, sejam sob a forma de gastos de transfe-
réncia, sejam sob a de inversdo, varidveis segundo a conjuntura, Diferentemen-
te do que ocorreu com a politica liberal do imposto neutro, destinado ao fluxo
regular de receitas e despesas puiblicas, isto &, aos gastos de funcionamento, os
gastos extrafiscais do Estado sacial intervencionista se enquadram na categoria
de despesas discriciondrias, determinadas por opgties e medidas ad hoc da pré-
pria politica econémica e social. Os problemas inerentes 2s falhas do mercade,
nessa conjuntura, levam 2 reintrodugdo do Estade no sistemna econdmico, me-
diante a edigiio de normas legais e regulamentares destinadas a fazer-lhes fren-
te e produzir os resultados desejados pela populagio.

Foi crucial, nesse processo, a preocupagdo com a valorizagio dos direi-
tos sociais. Em verdade, mais do que os processos de redemocratizagéo, os
movimentos populares pelos direitos sociais modificaram profundamente o
sentido e a direcio dos direitos humanos e das fungdes do Estado, embora a
tradicdo liberal nio tenha sido dissolvida. O pano de fundo é a passagem do
individualismo para uma visdo social ampliada do homem como pessos, ci-
dadio e trabalhador, e de suas correlatas demandas por prestagGes estatais, o
que supbe escolha de prioridades pelo governo.

Sendo o Estado o locus do conflitual e ndo o da neutralidade, a defini-
¢do de prioridades tem sido feita, muitas vezes, por meio de critérios néo isen-

5 Teoria do direito e do Estado, cap. V1L, § 36,
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tos: conforme varie a forga da pressdo e da persuasio dos sujeitos envolvidos,
varia a capacidade de reivindicar e de ver satisfeitas as aspiragfes ¢ demandas
polfticas. Nesse processo, atenuadas as fronteiras entre o pablico e o privado,
das quais foi tdo cioso o Estado liberal, aumentaram as solicitag@es dirigidas
ao aparelho estatal, o que, em muitos casos, deu causa, a médio prazo, & pa-
ralisia do aparelho estatal.

A complexa concepgio antropoldgica do Estado social, somada as difi-
culdades inerentes aos processos de coordenagio e implementagio de poli-
ticas publicas pelo Estado (expressas pelas incertezas da urgéncia, pelos exi-
guos lapsos de tempo para atendimento das demandas e pela velocidade com
gue se entrelagam as circunstincias dessa prépria situagio de complexidade,
numa sociedade pluriclasse e multicultural), vem ponde em xeque as antigas
bases de planejamento e politicas de longo prazo. Esse € o tema da ingover-
nabilidade, como resultado da sobrecarga das demandas sociais, as quais o
Estado responde com expansdo de servigos até o limite da crise fiscal, como

se vem observando em diversos paises europeus desde a crise econdmica de
2008 (entre eles, a Grécia, em particular),

4. ESTADOS FALHOS, ESTADOS FRACOS E QUASE-ESTADOS

Um Estado que nfio cumpre ou nio consegue cumprir as finalidades para
as quais foi criado deve permanecer integrado a comunidade e 3 ordem in-
ternacional?

A criagio artificial de diversos Fstados durante a descolonizagio, nos anos
1960, ou apés a dissolugio da URss, nos anos 1990, apresenta diversos proble-
mas. De modo geral, observa-se falta de legitimidade ¢ autoridade governamen-
tal. No caso das descolonizagdes, em particular, andlises politicas apontarn que
essas situagdes constituem parte da heranga resultante do empenho america-
no na descolonizagio e desmantelamento dos impérios coloniais europeus, no
pos-guerra. Parece inegdvel a expansio forcada do sistema internacional que,
de 51 pafses em 1945, passou a quase duzentos paises nos dias de hoje.

Dadas as suas marcantes caracteristicas de subdesenvolvimento, de im-
possibilidade de atendimento dos fins para os quais foram criados ou de inte-
gracdo e agregacio das indimeras necessidades que derivam da constituigio
multifacetada da populagio, esse tipo de Estado deu origem, nas tecrias con-
ternporneas, 2 elaboragio de conceitos como failed States (para casos como
os da Libéria e de Ruanda, v. g., paises que nfo sobrevivem sem ajuda huma-
nitdria externa}, weak States (identificados por algumas das Repiiblicas que
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se dissociaram da antiga URSS), quasi-States (Estados onde néo se exercem
atributos de scherania), collapsed States (Estados nos quais o processe inter-
no de desmoronamento das instituicBes politicas € banalizado, a exemplo do
que ocorreu na Somélia, em Mogambique, no Zaire e também na Libéria)
ete. Nestes iltimos, além da ameaga internacional que representam as guer-
ras civis, observa-se, ooﬁlmagﬁﬁ_mam, a reconstrugiio da relagio entre po-
der do Estado e guerra, na medida em que a tentagdo de promover guerras
torna-se mais presente nos Estados fracos que nos Estados fortes.

A criagdo artificial de Estados é prova de que a utopia da universalizagdo
das estruturas politicas e institucionais do modemo Estado Nacional tem sido
desnudada por disfungdes e fracassos, que afetam a competéncia dos Estados
de varias maneiras. Uma delas & o enfraquecimento da capacidade estatal de
mobilizagio de homens e recursos que, simultaneamente, dd ensejo 2 valori-
zaio de atores individuais e coletivos no territério estatal e & emergéncia e for-
talecimento de diversas redes de clientelas, cujas capacidades de mobilizagéo
sio mals efetivas que as do préprio Estado. Foi o que Bertrand Badie observou
em relagio 2o “[...] pape! internacional das redes religiosas ou rercantis, das
solidariedades comunitdrias, tribais ou classicas, & frequentemente decisiva,
como sugerem os exemplos do mundo mugulmano, da Africa ou mesmo da
América Latina”.

Francis Fukuyama, em situacdio diversa, chegou &s mesmas conclusbes:
sem os requisitos institucionais de confianga, credibilidade e controle, um Es-
tado nio sustenta nem a politica nem a economia. O historiador, com o pro-
psito de identificar formas de reforgar as competéncias e instituigdes dos Es-
tados fracos, analisou as varidveis que interfererm na “estatalidade”, a saber, o
“escopo das fungdes do Estado” € a “forga das instituigGes estatais”.

Os resultados alcancados a partir da aplicagio dessa matriz a pafses de-
senvolvidos e subdesenvolvidos evidenciam que a credibilidade (forga) do po-
der do Estado é mais importante que o escopo de suas funges, ¢ que para se
aleancar um patamar suficiente de forga Jegitima, acompanhada da correla-
ta sangfo, sia necessdrias instituigdes piblicas em bom funcionamento, além
de certos hibitos mentais.

Partindo de diferentes argumentos, tem-se reforgado que o postulado da
centralidade do poder estatal funda-se no pressuposto de que 56 o Estado tem
a capacidade de exercer as fungdes de protegfio ¢ ordem que se esperam do
poder politico. Mas, se o apelo & universalizago iluséria do modelo estatal
evidencia, nas hipéteses indicadss, o problema da ineficdcia do poder estatal
fraco, corrupto ou inoperante, em outras circunstancias as estruturas institu-

12
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cionais, juridicas e politicas que propiciam confianga, credibilidade e contro-
le no 4mbito do moderno Estado nacional também falharam ao nfo se reve-
larem efetivas o suficiente para assegurar a ordem e a coesdo sociais.

Foi o que ocorren por motivo da desnacionalizagio que se seguiu 2 Se-
gunda Guerra Mundial, conforme sublinha Hannah Arendt. No caso dos Es-
tados ¢riados na Europa oriental e meridional, apés 1914-1918, a matriz do Es-
tado-Nagio revelou a sua incapacidade constitucional para proteger os direitos
humanoes daqueles que haviam sido despojados de seus direitos nacionais:

Se jd se podia colocar em divida a prudéncia de estender uma forma de
governo que, mesmo nos pafses de antiga e estabelecida tradigio nacional, nao
sabia como resolver os novos problemas da politica mundial, era ainda mais du-
vidoso que ela pudesse ser fransplantada para uma drea onde sequer existiam as
condigdes bdsicas para o surgimento dos Estados-Nagio, ou seja, a homogenei-
dade da populagdo e a fixacdo ao solo.

_ _,_o mms% & ¢3m ummmom_ de E_om mam cam ma:%. chamc an__mam 8&8 aa.
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Na linha das teorias teleoldgicas do Estado, que propugnam a adequa-
¢fio de suas fungdes aos fins que deve perseguir em beneficio da comunida-
de estatal, conclui Arendt: “[...] o Estado-Nagio ndo pode existir quando o,
principio da igualdade perante a lei é quebrado”.”

O que se coloca em xeque, em todos os exemplos citados, € a hnalidade
do Estado e a capacidade funcional de suas estruturas em relagiio a consecu-
¢do daguela. O que temos visto, em situagdes desse tipo, é a interferéncia de
outres Estados ou de organizagdes internacionais em seus territérios, com
consequéncias diversas,

Valores e fins do Estado na Constitui¢do brasileira

DISCUTINDO CONCEITOS - |
ST - . Na Constituicdo brasileira, valores e fins se expressam da seguinte maneira:
Finalidades do Estado em alguns classicos da politica

Nds, representantes do povo Srasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para ins-

Aristoteles - A polfica: \ituir um Estado democrtico, destiniado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais,

Como sabemos, todo Estado & uma sociedade, a esperanga de um bemy, seu principio, assim

§ A politica, p. |
9 Do direito da guerra e da paz, p. 60
10 O Leviatd, p. 131.

6 Origens do totalitarismo — antissemitismo, imperialismo, fotalitarismo, 1989, p.302. W O espirit das leis, p. 1634,

7 Thidem.




