O Estado Garantidor
Claros — Escuros de um Conceito

J. J. Gomes CANOTILHG'

3§ 1.

O aparecimento de um conceito: contexto

Exis:e um conceito na literatura juspublicista que estd fazendo o
seu teste de publicidade critica. Referimo-nos ao conceito de Estado
carantidor (Gewdhrleistungsstaat). Uma leitura das varias obras
dedicadas ao tema permitird focalizar o contexto da entrada desta
nova categoria juridico-constitucional na elaboragio conceitual do
direito publico. Em primeiro lugar. e como o proprio nome indica,
pretende ser. pelo menos, um novo vocdbulo adjectivante do Estado
destinado a assinalar a mudanca estrutural no cumprimento das tare-
fas ptiblicas por parte do Estado. Em segundo lugar, o conceito
aparece associado as chamadas “reformas da administracdo”™ no am-
bito dos “servicos publicos de interesse geral”. Em terceiro lugar,
noia-se a proximidade da ideia de “garantia” com a problematica da
chamada “governance™ erguida a ponte conceitual inter e transdisci-
plinar de quase todos os esquemas referenciais do direito e da econo-
mia. De um modo nem sempre explicito, o Estado-garantidor ¢ convo-
cado para registar a evolu¢io do problema de socialidade, pois, por
um lado, ele é um Estado “descontrutor” de servicos encarregados de
prestacdes existenciais do cidadao, e, por outro lado, um Estado
“flador” e “controlador” de prestacdes dos “servigos de interesse
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geral” por parte de entidades privadas. As informacdes anteriores
permitem jd intuir que o novo quadro conceitual se situa na linha da
teorizag¢do do “enabling state” onde ganha relevo incontornivel o
papel do mercado ¢ dos contrates privados (sobretudo empresas
privadas) com a administracio. Ao fim e ao cabo, talvez seja correcto
dizer que. encarado o conceito num plano politico-funcional. se trata
de uma estratégia destinada a alicercar um processo colectivo de
aprendizagem dos poderes publicos no contexto mais vasto da
liberalizagdo e da globalizacio. Embora nem sempre se proceda a
desocultagio estratégico-partidaria do conceito nio ¢ arriscado dizer
que ele surge associado I “‘terceira via — a via da renovagio da
social-democracia — celebrizada pela obra de Anthony Giddens.’

Com todas as motivacdes acabadas de assinalar parece-nos que
estamos perante um conceito carregado de politica e bem centrado
na essencialidade do politico. Se as nossas observacdes estiveram
certas, entao ele pode e deve ser trazido & publicidade critica do
Grupo Caina. O presente rabalho procura apenas contribuir para a
discussio.

§§ 2.

Incertezas conceptuais

O Primeiro topico da problemitica é este: o que é que significa
“garantia” no contexto do “Estado-garantidor”? Se se trata de “ga-
rantir’” pergunta-se: quem é que € garantido? Garantia implica que se
assuma a responsabilidade da garantia: o Estado-garantidor €, afinal,
responsavel de qué?

A primeira ambiguidade do conceito reside na sua instdvel
focalizacdo entre a facticidade e a validade. O conceito corre o risco
de se transformar numa “terra de ninguém juridica” se ndo recortar-
mos com rigor a sua dimensdo normativa. Pelo titulo de muitos dos
trabalhos cientificos dedicados ao tema € ficil verificar que o Estado-
garantidor €, desde logo, um conceito descritivo das transformagdes

Referimo-nos, como € dbvio, a obra The third day. The renewal of social
democracy. Cambrigde, 1998,
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do Estado. O Estado deixa de afivelar a miscara e o misculo de
“Estado-produtor” para se dedicar ao papel de regulador. O Estado
garante servicos e prestagdes mas nio os produz. O Estado deixa de
ter a responsabilidade pela prossecugio activa de tarefas estaduais
assumindo apenas a responsabilidade pelo cumprimento das mesmas
através de outras estruturas, a maior parte das vezes privadas. Numa
palavra. o conceito de Estado-garantidor descreve a oposicdao entre
providing state e enabling state’

A segunda ambiguidade é esta: o “Estado-garantidor” tem alma
de “Estado social” e corpo de empresa. Poder-se-ia colocar ao con-
tririo esta férmula: o Estado garantidor tem corpo de Estado social e
alma de empresa. Pretende ainda garantir a socialidade, ou seja, os
servicos sociais essenciais - desde a sailde, as telecomunicacoes.
energia, transportes. dgua — mas confia a servigos privados ou de
gestdo privada a prossecucao directa desses servicos. Isto explica a
razio de alguma literatura ndo esconder a intima relagio entre a
reforma dos “servicos sociais” e dos cuidados de prestacdes existen-
ciais (Daseinsvorsorge) e o “Estado-garantidor” com as roupagens
de “Estado regulador™. Vistas bem as coisas, o “Estado-garantidor”
nio pode deixar de ser um “Estado activador™, pois se ele pretende
assumir a responsabilidade da garantia aos cidaddos (hoje “utentes”)
dos “cuidados existenciais”, deve, a0 mesmo tempo, apoiar activa-
mente a economia e a satide econémica das empresas encarregadas
de produzir os servicos e os bens indispensdveis a efectivacao da
socialidade®. Esta articulacio de “Estado-garantidor”™ e “Estado-
_activador™ transporta uma outra ambiguidade.

2 Os titulos de algumas obras indiciam isto mesmo. Ctr. Por exemplo, Gunnar Folke
Schuppert, “Von produzierenden zum Gewdhrleistenden Staat”, in Konig/Benz Org.,
Privatisierung und staatliche Regulierung — Bahn, Post, Telekommunikeaiion, Rundfunk.
1997: Ruge, Die Gewdhrieistungsveranmworiung des Staates und der Regulatory State.
2004; Vesting, “Zwischen Gewiihrleistungsstaat und Minimalstaat™, in Hoffmann-Riem /
Schmidt-ABmann (Coord.), Verwaltungsrecht in der Informationsgeselischoft, 2000.

' Veja-se, por exemplo, Knauff, Der Gewdhrieistungsstaai: Reform der
Daseinsvorsorge, 2004; Ruge, Die Gewdhrleistungsverantwortung des Staates und der
Regulaiory State. 2004,

* Cf. Wolfram Lamping / Henning Schridde / Sefan Plass / Bernhardt Blanke, Der
Aktivierende Staat Positionen, Begriffe, Swrategien, 2002: Thorsten Kingreen, in “Rechtliche
Gehalte sozialpolitischer Schliisselfegriffe: Vom daseinsvorsorgenden zum aktivierenden
sozialstaat™, Schriften des Deutschen Sozialrechtsvertandes 52. 2004, 17.
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A terceira ambiguidade ¢ esta: “garanti’” e “activar” € uma ope-
ragio de charme destinada a sugerir que, por um lado, o “Estado-
-garantider™ € um “Estado social” e. por outro lado, que ainda € uma
tarefa publica social garantir a capacidade de prestacio das empresas
fornecedoras de servicos de interesse geral. E o charme desta opera-
cdo € tanto maior quando se insinua tratar-se de uma “férmula garan-
tidora” de uma situagdo de win-win entre Estado e sujeitos privados’.

A quarta ambiguidade estd intimamente ligada ao que se acaba
de afirmar: o Estado garante a socialidade a favor dos utentes dos
servicos e garante o equilibrio econémico das empresas. Acontece,
porém, que estas duas garantias podem nao suportar uma situacao de
win-win. E a prova disso € dada pelos chamados “investimentos
encalhados™ e pelos “custos de transi¢do™ para a privatizacdo que
ndo raro justificam repercussdes dos custos nos precos dos servigos
(através de aumento de tarifas, através de compensagdes orcamentais).

A quinta ambiguidade consiste na imputagdo da responsabilida-
de. Onde se escreve “Estado-garantidor™ deve também escrever-se:
Estado que assume a responsabilidade pela garantia de servicos de
interesse geral e a responsabilidade pela garantia da ldgica econémica
do mercado. Na qualidade de “garantidor”, “activador” e “regula-
dor” as suas responsabilidades incidem, afinal, sobre o mesmo sujeito
publico, ou seja, o Estado.

Independentemente do jogo de “pré-compreensdes” que aqui
vém sempre incidir, € facil ver que o conceito descritivo de Estado-
-garantidor transporta relevantissima normatividade. Desde logo, nao
se trata apenas de descrever a transformacido do Estado a partir da
analise das tradicionais tarefas estaduais. Trata-se também de avancar
um juizo de valor. O problema nao € o de reiterar, de forma saturada
e improdutiva. o slogan de mais ou menos Estado, mas o de legitimar
novas formas ¢ uma nova qualidade da actividade do Estado®.

3 Af. A recente exposi¢io de H. Butzer, “Sicherstellungsauftrag™, in Isensee/

Kirchhott, Handbuch des Staatsrechrs. 3" ed.. vol.IV, 2007, p. 196.
“ Esta ideia pode ver-se em H. Butzer, “*Sicherstellungs- Auftrag.”. cit., p.196.
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§§ 3.

“Estado-garantidor” e “Constituicdo”

As consideracdes anteriores suscitam problemas complexos a
nivel de duas categorias centrais do direito publico: referimo-nos a
categoria do Estado e a categoria de Constitui¢do. E de perguntar,
com efeito, se o Estado € o ponto de articulacdo correcto para dar
arrimo politico & ideia de garantia. As dividas encontram-se clara-
mente expressas num dos dltimos trabalhos sobre a matéria’. Nao
deve esquecer-se que o né gérdio do problema consiste na harmoni-
zacio da concorréncia de empresas prestadoras de servigos e bens e
a garantia dos interesses piblicos através de servigos de interesse
geral. Por outras palavras: a liberalizagdo da economia e a regulagio
do mercado ultrapassam as competéncias e as capacidades de decisoes
do Estado e colocam novos desafios a capacidade de prestacdo das
normas vinculativas do Estado®. E as primeiras normas a sofrer com
a abertura e processualizacio das funcdes do Estado sio as normas
da constituicio. sobretudo de constituiches como a portuguesa ¢ a
brasileira, carregadas de abuidantes regulagdes de direitos economi-
cos. sociais e culturais. Quer se queira quer nido. a Constituicio do
Estado confronta-se com relagdes de forcas internacionais, com a
deslocac@o para o exterior dos pressupostos de eficdcia pratica das
suas normas e principios. A levar-se até as ultimas consequéncias o
conceito de garantia entendido como nova modalidade do cumpri-
mento de tarefas estaduais, isso equivalera a operar uma completa
transformacio do Estado constitucionalmente conformado. De um
Estado responsdvel pela prestacdo de servigos publicos indispensa-
veis a realizacdo de grande nimero de direitos socials passariamos. a
revelia da constituicio, para um Estado tendencialmente subsidiirio.
O problema que subsiste ¢ o de que a “pressdao da privatizagao” a
favor de um “Estado-garantidor” legitima o primado da concorréncia
ameacando os Estados com a escolha do direito do Estado e dos
ordenamentos mais abertos a assumir “tarefas de coordenagiao” e

" Cf. Knauff, Der Gewdihrleistuigsstaat: Reform der Daseinsvorsorge. cit.. 264
* O tema foi recentemente analisado por F. C. Mayer. Kempetenzuberschuitung und
Letzentscheidung, 2000.
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estrutura da “good governance”. A arena da escolha do direito inclui
agora a escolha de ordenamentos institucionais. Utilizada inicialmente
como instrumento para a escolha do juiz ou de jurisdicio (forum
shopping), a escolha do direito é utilizada como instrumento da esco-
lha do direito material (law shopping), onde se incluem naturalmente
0 direito constitucional e o direito administrativo’. Oxald que o Grupo
Caind possa contribuir para a revelaciio dialéctica deste novo espirito
das leis!

" Veja-se Matteo Gnes. La scelta dei Diritto. 2004, p. 457.



