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XXV CONGRESSO DO CONPEDI - CURITIBA
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacdo

O XXV Congresso do Conselho Nacional de Pesquisa em Direito — CONPEDI, ocorreu no
Centro Universitario UNICURITIBA, na cidade de Curitiba/PR. Sob o tema Cidadania e
Desenvolvimento: O papel dos atores no Estado Democrético de Direito, o evento reuniu
pesquisadores, nacionais e internacionais, substancialmente comprometidos com a busca da
efetivacdo de uma sociedade livre, justa e igualitaria, nos par@metros de uma verdadeira
democracia

Diante de um pais que sempre esteve marcado pela histérica desigualdade social, aém da
atual problemética enfrentada pelo Estado brasileiro, o Grupo de Trabaho “Direitos sociais e
Politicas Publicas 1", reuniu pesquisadores de diversas areas que apresentaram, com seus
trabalhos do mais alto nivel cientifico, debates que nos levaram a reflexdo e que muito iréo
contribuir, de maneira impar, para a conducdo de respostas significativas nos que diz respeito
a efetivacao dos pressupostos fundamentais do Estado Democrético de Direito, quais sejam, a
dignidade da pessoa humana e a vida digna de ser vivida.

Dentre os diversos temas tratados, as pesquisas se desdobraram desde as garantias do direito
a educacdo, a salde, a felicidade, ao transporte, a renda basica, ao desenvolvimento, ao
combate a pobreza, a0 minimo existencial, ao desporto, ao envelhecimento digno, até os mais
diversos temas que tratam da busca pela ef etivacéo dos direitos sociais mais basilares navida
do cidadéo do Estado Democrético de Direito.

De um modo totalmente transdisciplinar, tanto no Grupo de Trabalho, quanto no Congresso
em si, ficou demonstrado que 0 meio académico juridico estd, juntamente com outras areas
académicas, avangando na busca do desenvolvimento da cidadania e da democracia, sempre
objetivando alcancar uma sociedade mais justa, ética e solidéria.

As apresentacOes dos trabalhos, os debates e as reflexdes que nos foram propiciadas no
Grupo de Trabalho, nos traz a certeza que, apesar dos grandes entraves encontrados no
caminho dos atores comprometidos com os direitos mais basilares do ser humano, nosso
esfor¢o conduzira a sociedade por uma via que levard a um futuro mais democrético, mais
justo e mais humanitério.



O gue ndo podemos esquecer € que: o debate continua, as reflexdes continuam, as pesquisas
devem continuar!

Boaleitural
Profa. Dra. Elisaide Trevisam - PUC-SP

Prof. Dr. Fernando Gustavo Knoerr - UNICURITIBA



PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE: UM A~OPQAO VIAVEL AO FEDERALISMO
ATUAL PARA CONCRETIZACAO DE DIREITOS SOCIAIS

PRINCIPLE OF SUBSIDIARITY: A VIABLE OPTION TO THE CURRENT
FEDERALISM FOR SOCIAL RIGHTSOF ACHIEVEMENT

Flavio Couto Bernardes
Méarcio Luiz Ribeiro Mota

Resumo

Visa-se demonstrar que o principio da subsidiariedade € uma alternativa viavel para se atingir
0 bem-estar social. O municipio por estar mais proximo do cidaddo tem a capacidade de
gerar uma maior seguranca juridica para seus municipes. Os Estados-membros e a Unido
possuem uma participagéo importante nesse sentido, mas cada um atuando de maneira a
contribuir com o resultado final de beneficiar a populacdo e ndo atraindo para si a
competéncia de matéria que poderia ser solucionada pelo Municipio. Serd analisada a
importancia da Unido e dos Estados-membros e principamente dos Municipios para a
aplicabilidade do principio da subsidiariedade.

Palavras-chave: Federacdo brasileira, Formas de estado, Principio da subsidiariedade

Abstract/Resumen/Résumé

This work aims to demonstrate that the principle of subsidiarity is a viable alternative to
achieve the social welfare. The municipality to be closer to the citizen has the ability to
generate greater legal certainty. The state and the Union has an important role in these
application. But each acting in a manner contributing to the final result expected by the
population and not attracting to itself the competence of matter that could be addressed by the
municipality. Will analyze the importance the Union and Member States, and especially the
municipalities for the applicability of the principle of subsidiarity.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Brazilian federation, Forms of state, Principle of
subsidiarity
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1. INTRODUCAO

A palavra subsidiariedade vem do termo latino subsidium, significando ajuda,
estimulo, cooperagdo, socorro e que tem a sua direta correspondéncia na palavra
subsidio, a qual ¢ “atribuido o significado de reforgo, de secundariedade”. (MARTINS,
2003, p. 9-10).

Quando o termo subsidiariedade passou a ser estudado como principio, seu
significado passou a ser estruturado dentro do ordenamento juridico trazendo uma viséo
de supletividade nas relacGes, atraindo para si o sentido de complementariedade e
suplementariedade.

Para José Alfredo de Oliveira Baracho, a suplementariedade € o que se
acrescenta, entende-se que ela representa a questdo subsidiaria, destinada
suplementariamente a desempatar 0s concorrentes, por exemplo. A subsidiariedade
implica, nesse aspecto, conservar a reparticdo entre duas categorias de atribuices,
meios e Orgdos que se distinguem um dos outros por suas relagdes entre si.
(BARACHO, 1995,p.51).

J& na complementariedade de um lado esta o poder publico, em qualquer
ambito da descentralizacdo federativa, e de outro estdo as pessoas fisicas ou juridicas
que exercem seus direitos em carater privado dentro dos limites constitucionais. Assim,
o direito privado esta presente para complementar o publico.

Segundo BARACHO (1995,p.53) a subsidiariedade é aplicavel a dualidade de
regimes juridicos (publico e privado), sem prejudicar, de qualquer maneira, a discussdo
que procura saber qual o direito que é subsidiario, um em relacdo ao outro. Pode ser
interpretado ou utilizado como argumento para conter ou restringir a intervencdo do
Estado.

Busca-se neste estudo focalizar a concretizacdo dos direitos sociais, mediante a
adocdo do principio da subsidiariedade como medida politica pablica alicercada na
Constituicdo Federal e em mecanismos internacionais.

Entende-se que sua maior aplicacdo estd na descentralizagdo do poder, como

serd abordado adiante.

2. ORIGENS DO PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE
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O principio da subsidiariedade tem sua origem na Antiguidade, quando
Aristételes (384 a.C-322 a.C.) exalta a importancia do homem viver em sociedade por

ser considerado por ele um animal politico:

Fica evidente, pois, que Cidade é uma criacdo da natureza, e que 0 homem,
por natureza, é um animal politico [isto &, destinado a viver em sociedade], e
que 0 homem que, por sua natureza e ndo por mero acidente, ndo tivesse sua
existéncia na cidade, seria um ser vil, superior ou inferior ao homem. Tal
individuo, segundo Homero, € "um ser sem lar, sem familia, sem leis", pois
tem sede de guerra e, como néo é freado por nada, assemelha-se a uma ave de
rapina.

[-]

Ora, 0 homem que ndo consegue viver em sociedade, ou que ndo necessita
viver nela porque se basta a si mesmo, ndo faz parte da Cidade; por
conseguinte, deve ser uma besta ou um deus. (2006, p. 56-57).

Aristoteles ainda defende o posicionamento de que o bem comum, defendido

pela subsidiariedade, independente da forma de governo, € que deve ser buscado:

Das formas de governo em que um s6 governa chamamos a que visa ao bem
comum de monarquia; das que governam uns poucos, os melhores homens,
visando ao bem comum, chamamos de aristocracia; e quando uma grande
parte dos cidaddos administra a Cidade, tendo em mira 0 bem comum, o
governo ¢ chamado por um nome genérico, —constitui¢do, que ¢ um nome
comum a todas as outras.
[...] Das formas de constituicdo acima mencionadas, os desvios sdo: da
monarquia, a tirania; da aristocracia, a oligarquia; do governo constitucional,
a democracia. Com efeito, a tirania € uma espécie de monarquia em que
apenas se visa ao interesse do monarca; a oligarquia é o governo no qual
apenas se considera os interesses dos ricos; a democracia € o governo no qual
se tem em mira apenas o interesse da massa, e nenhuma dessas formas
governa para o interesse de toda a sociedade. (ARISTOTELES,2006, p. 124).
O principio da subsidiariedade foi utilizado posteriormente na Idade Média,
com os feudos que consistiam em uma administragdo descentralizada, onde seus bardes
e duques, além dos demais titulares de nobreza, possuiam o controle dos feudos de
maneira privada desde que fossem fiéis ao rei.
Sdo Tomas de Aquino (1225-1274) foi divulgador deste principio, ao defender
a visdo de pessoa substituindo o conceito de cidaddo classificado por Aristoteles. A
pessoa constitui 0 mundo dela prépria, responsavel por seu destino, mas incapaz de
realizar a felicidade esperada. O poder politico passa a ser instrumento a servi¢o da
sociedade (BARACHO, 1995 ,p.73).
Com o advento do absolutismo o principio da subsidiariedade foi afastado para
dar lugar a monarquia absolutista, sendo o rei o centro de todo o poder. Uma frase que

caracteriza este periodo foi a proferida pelo rei Luis XIV: “I’Etat ¢’est moi” (O Estado
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sou eu). Com o passar do tempo a burguesia concluiu que o absolutismo “freava” as
suas aspiracOes expansivas de mercado e com isso foram criando as bases do
liberalismo e obtendo grande repercussdo com a Revolucdo Francesa.

Com o liberalismo veio a idéia de supléncia do Estado, mas que na verdade
nada mais era do que a tentativa de se utilizar um dos sentidos do principio da
subsidiariedade (supletividade) para afastar a interferéncia do Estado nas atividades
econdmicas. Neste periodo destacam-se Locke, Tocqueville, Hegel, Montesquieu,
Humboldt.

Mas com o passar do tempo o Estado deparou-se com um liberalismo que mais
beneficiava a burguesia do que o cidaddo comum, cabendo a ele o papel de interferir
diretamente na economia, gerando servicos publicos e atividades voltadas para a
populacdo proletaria.

Desta maneira foi estabelecido o Estado Social ou Estado Providéncia,
buscando uma maior atuacdo estatal principalmente nas atividades que antes eram de
cunho privado, sendo que através dos servicos prestados veio o desenvolvimento
econdmico e social.

Com o inicio da transicdo da producéo artesanal para a fabricada por maquinas,
que culminou na Revolucdo Industrial, o principio da subsidiariedade apareceu na
Enciclica Rerum Novarum do Papa Ledo XII, de 1891, que assim como as que se
seguiram, causou grande impacto na sociedade por tratar de questdes sociais com uma
abordagem nunca antes usada pela Igreja.

A humanidade passou ainda pelo comunismo presente na obra ‘“Manifesto
Comunista” de Karl Max e Friedrich Engels, 0 nazismo de Adolf Hitler e o fascismo de
Benito Mussolini, afastando a idéia de subsidiariedade como antes ocorrida no
absolutismo.

Na atualidade ele esta presente no ordenamento juridico alemédo e no Tratado
de Maastricht, que criou da Unido Européia.

3. ACONTRIBUICAO DA IGREJA PARA A UTILIZACAO DO PRINCIPIO DA
SUBSIDIARIEDADE

A Enciclica Rerum Novarum de 1891%. do Papa Ledo XIII, é um retrato fiel da

sociedade da época narrando tanto as desigualdades sociais como a intencdo da Santa Sé

1 Disponivel em: http://w2.vatican.va/content/leo-xiii/pt/encyclicals/documents/hf_I-
xiii_enc_15051891 rerum-novarum.html acesso 10 set.2016
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em afastar a proliferacdo do socialismo; mas no que se refere ao principio da

subsidiariedade destaca-se:

19. Dissemos que ndo é justo que o individuo ou a familia sejam absorvidos
pelo Estado, mas é justo, pelo contrario, que aquele e esta tenham a faculdade
de proceder com liberdade, contando que ndo atentem contra o bem geral, e
ndo prejudiqguem ninguém. Entretanto, aos governantes pertence proteger a
comunidade e as suas partes: a comunidade, porque a natureza confiou a sua
conservagdo ao poder soberano, de modo que a salvacdo publica ndo é
somente aqui a lei suprema, mas é a propria a causa e a razdo de ser do
principado; as partes, porque, de direito natural, o governo néo deve visar s6
os interesses daqueles que tm o poder nas méos, mas ainda o bem dos que
Ihe estdo submetidos. Tal é o ensino da filosofia, ndo menos que da fé crista.
Por outra parte, a autoridade vem de Deus e é uma participacdo da Sua
autoridade suprema; desde entdo, aqueles que sdo os depositarios dela devem
exercé-la & imitacdo de Deus, cuja paternal solicitude se ndo estende menos a
cada uma das criaturas em particular do que a todo o seu conjunto. Se, pois,
0s interesses gerais, ou o interesse duma classe em particular, se encontram
ou lesados ou simplesmente ameagados, e se ndo for possivel remediar ou
obviar a isso doutro modo, é de toda a necessidade recorrer & autoridade
plblica (LEAO XIII, 1891).

A Enciclica, além de tratar abertamente sobre a relacdo entre empregador e

empregado, cuida de posicionar o papel do Estado e do cidaddo na sociedade,

enfatizando a descentralizacdo, mas ndo afastando a presenga de um 6rgao superior em

carater suplementar, sendo este um dos sentidos do principio da subsidiariedade.

Com a Enciclica Rerum Novarum a Igreja passa a expor a0 mundo a sua

doutrina social e de tempos em tempos, na época de aniversario da mesma, a Santa Sé

publica uma Enciclica atualizada, mas sempre se baseando na original.

Na Enciclica Quadragesimo Anno?, de 1931, o Papa Pio XI traga um histdrico

da época em que foi escrita a anterior, salientando os problemas ocorridos na época de

sua redacdo, como o individualismo no campo econdémico, bem como enfatizando o

aspecto social do principio da subsidiariedade e sua fungéo supletiva:

80. Verdade é, e a histéria o demonstra abundantemente, que, devido a
mudanca de condicdes, s6 as grandes sociedades podem hoje levar a efeito o
que antes podiam até mesmo as pequenas; permanece, contudo imutavel
aquele solene principio da filosofia social: assim como é injusto subtrair aos
individuos o que eles podem efectuar com a propria iniciativa e inddstria,
para o confiar a colectividade, do mesmo modo passar para uma sociedade
maior e mais elevada o que sociedades menores e inferiores podiam
conseguir, € uma injustica, um grave dano e perturbacao da boa ordem social.
O fim natural da sociedade e da sua agdo é coadjuvar os seus membros, nao
destrui-los nem absorvé-los.

81. Deixe, pois a autoridade publica ao cuidado de associagOes inferiores
aqueles negdécios de menor importancia, que a absorveriam demasiado;

2 Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/marcos/edh_enciclica_guadragesimo_anno.pdf

acesso 15 set.2016
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podera entdo desempenhar mais livre, enérgica e eficazmente o que s a ela
compete, porque sO ela o pode fazer: dirigir, vigiar, urgir e reprimir,
conforme 0s casos e a necessidade requeiram. Persuadam-se todos os que
governam: quanto mais perfeita ordem jerarquica reinar entre as varias
agremiacdes,segundo este principio da funcdo supletiva dos poderes publicos,
tanto maior influéncia e autoridade terdo estes, tanto mais feliz e lisonjeiro
serd o estado da nagdo. (P10 XI, 1931)

O principio da subsidiariedade estd presente também na Enciclica Mater et

Magistra, de 19613, de autoria do Papa Jodo XXIII, quando aborda o tema da “iniciativa

pessoal e intervencdo dos poderes publicos em matéria econdmica”:

51. Devemos armar desde ja que o mundo econdmico é criagdo da iniciativa
pessoal dos cidaddos, quer desenvolvam a sua atividade individualmente,
quer facam parte de alguma associagdo destinada a promover interesses
comuns.

52. Mas nele, pelas razBes j& aduzidas pelos nossos predecessores, devem
intervir também os poderes publicos com o fim de promoverem devidamente
0 acréscimo de produgdo para o progresso social e em beneficio de todos os
cidad&os.

53. A acdo desses poderes, que deve ter carater de orientacdo, de estimulo, de
coordenacdo, de supléncia e de integracdo, ha de inspirar-se no "principio de
subsidiariedade™, formulado por Pio Xl na enciclica Quadragesimo Anno:
"Deve, contudo manter-se arme o principio importantissimo em filosofia
social: do mesmo modo que ndo € licito tirar aos individuos, a fim de o
transferir para a comunidade, aquilo que eles podem realizar com as forcas e
a inddstria que possuem, é também injusto entregar a uma sociedade maior e
mais alta o que pode ser feito por comunidades menores e inferiores. Isto
seria, a0 mesmo tempo, grave dano e perturbacdo da justa ordem da
sociedade; porque o objeto natural de qualquer intervencdo da mesma
sociedade é ajudar de maneira supletiva os membros do corpo social, e ndo
destrui-los e absorvé-los". (JOAO XXI11,1961)

Em 1963 novamente o Papa Jodo XXIIl, em sua Enciclica Pacem in Terris?,

trata da subsidiariedade de maneira mais abrangente, disciplinando sobre as relacfes dos

poderes publicos com os cidaddos, as familias e os corpos intermediarios:

139. Como as relagdes entre os individuos, familias, organizacdes
intermédias e os poderes publicos das respectivas comunidades politicas
devem estar reguladas e moderadas, no plano nacional, segundo o principio
de subsidiariedade, assim também, & luz do mesmo principio, devem
disciplinar-se as relagdes dos poderes publicos de cada comunidade politica
com os poderes publicos da comunidade mundial. Isto significa que os
problemas de contetdo econdmico, social, politico ou cultural, a serem
enfrentados e resolvidos pelos poderes pablicos da comunidade mundial hao
de ser da alcada do bem comum universal, isto é serdo problemas que pela
sua ampliddo, complexidade e urgéncia os poderes publicos de cada
comunidade politica ndo estejam em condicdes de afrontar com esperanga de
solucéo positiva.

3

Disponivel

http://w2.vatican.va/content/john-xxiii/pt/encyclicals/documents/hf_j-

xXiii_enc_15051961_ mater.html acesso 15 set.2016

4

Disponivel

em: http://w2.vatican.va/content/john-xxiii/pt/encyclicals/documents/hf_j-

xxiii_enc_11041963_pacem.html acesso 15 set.2016
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140. Os poderes publicos da comunidade mundial ndo tém como fim limitar a
esfera de acdo dos poderes publicos de cada comunidade politica e nem
sequer de substituir-se a eles. Ao invés, devem procurar contribuir para a
criacdo, em plano mundial, de um ambiente em que tanto os poderes publicos
de cada comunidade politica, como os respectivos cidaddos e grupos
intermédios, com maior seguranca, possam desempenhar as proprias funcdes,
cumprir os seus deveres e fazer valer os seus direitos.

O Papa Jodo Paulo Il promulgou a Enciclica Centesimus Annum?®, renovando a
defesa aos valores presentes nas anteriores e abordando a supletividade do Estado

presente na ética da subsidiariedade:

48. (...)

Assistiu-se, nos Gltimos anos, a um vasto alargamento dessa esfera de
intervengdo, o que levou a constituir, de algum modo, um novo tipo de
estado, o “Estado do bem-estar”. Esta alteragdo deu-se em alguns Paises, para
responder de modo mais adequado a muitas necessidades e caréncias, dando
remédio a formas de pobreza e privagdo indignas da pessoa humana. N&o
faltaram, porém, excessos e abusos que provocaram, especialmente nos anos
mais recentes, fortes criticas ao Estado do bem-estar, qualificado como
“Estado assistencial”. As anomalias e defeitos, no Estado assistencial,
derivam de uma inadequada compreensdo das suas proprias tarefas—Também
neste ambito, se deve respeitar o principio de subsidiariedade: uma sociedade
de ordem superior ndo deve interferir na vida interna de uma sociedade de
ordem inferior, privando-a das suas competéncias, mas deve antes apoia-la
em caso de necessidade e ajuda-la a coordenar a sua acdo com a das outras
componentes sociais, tendo em vista 0 bem comum). Ao intervir diretamente,
irresponsabilizando a sociedade, o Estado assistencial provoca a perda de
energias humanas e 0 aumento exagerado do sector estatal, dominando mais
por logicas burocraticas do que pela preocupagdo de servir 0s usuarios com
um acréscimo enorme das despesas. De fato, parece conhecer melhor a
necessidade e ser mais capaz de satisfazé-la quem a ela estad mais vizinho e
vai ao encontro do necessitado. Acrescente-se que, frequentemente, certo tipo
de necessidades requer uma resposta que ndo seja apenas material, mas que
saiba compreender nelas a exigéncia humana mais profunda. Pense-se na
condicdo dos refugiados, emigrantes, ancidos ou doentes e em todas as
diversas formas que exigem assisténcia, como no caso dos toxicOmanos:
todas estas sdo pessoas que podem ser ajudadas eficazmente apenas por quem
Ihes oferega, além dos cuidados necessarios, um apoio sinceramente fraterno.
(JOAO PAULO 11,1991)

A Igreja atuou como indutora de comportamento em suas Enciclicas,
destacando reiteradamente o ideal contido na aplicacdo do principio da subsidiariedade
ndo sO nas relagBes individuais, mas sistematizando sua inser¢do no Estado com o

intuito de prover o bem-estar social.

4. 0 TRATADO DE MAASTRICHT, A UNIAO EUROPEIA E O PRINCIPIO DA
SUBSIDIARIEDADE

5 Disponivel em: http://w2.vatican.va/content/john-paul-ii/es/encyclicals/documents/hf_jp-
ii_enc_01051991 centesimus-annus.html acesso 15set.2016
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A ideia de unificacdo da Europa é antiga, tendo surgido na antiguidade e teve
sua primeira tentativa concreta com Napoledo Bonaparte. Com sua derrota as grandes
poténcias européias reuniram-se no Congresso de Viena para redefinir o mapa politico
da Europa, voltar a colonizar os outros paises, reorganizar suas fronteiras, tentar
reestabelecer a economia, a paz e aliar-se com a burguesia.

Apobs a Primeira Grande Guerra veio a ascensdo de Adolf Hitler ao poder,
sendo que o ditador alemdo tinha a sua prépria idéia de unificagdo européia, mas
imposta pela forca, trazendo ao mundo a Segunda Grande Guerra.

Com o final da guerra, os Estados Unidos comegaram a se preocupar com a
unido do continente europeu, mas a sua intencdo era conter o crescimento do
comunismo. Para tanto, em 1947 o Secretério de Estado Americano, George Marshall,
anuncia o Plano Marshall, que estipulava a concessdo de empréstimos e recursos
financeiros destinados a reconstru¢do da Europa destruida pelo confronto.

Em 1948, na cidade de Haia, realizou-se o Congresso da Europa, sob a
presidéncia de Winston Churchill, no qual participaram diversos politicos e intelectuais,
tendo sido decidido pela criacdo de um Comité visando a reconciliacdo, organizagédo e
reconstrucdo da Europa. Apesar da auséncia do apoio politico naguele momento,
contudo plantou a semente da visdo de uma Europa unida naqueles tempos.

Foram criadas organizacOes européias de ajuda financeira como a Organizacgao
Européia de Cooperacdo Econdmica (OECE), mais tarde chamada de Organizacao para
a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE), e em 1949 € criada a
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte — OTAN.

Os paises europeus buscavam cada vez mais se ajudarem no panorama
mundial, sendo que em 18 de abril de 1951, Alemanha, Franca, Italia, Bélgica, Holanda
e Luxemburgo, firmaram o tratado denominado Comunidade Europeia do Carvéo e Aco
(CECA), que tinha por objetivo a responsabilidade politica na producdo do carvéo e ago
e a sua administracdo sob uma autoridade comum.

Com o passar dos anos as ideias cooperativistas européias foram reunidas no
“Ato Unico Europeu”, assinado em 28 de fevereiro de 1986, que entrou em vigor em 01
de julho de 1987. No entanto, 0os europeus buscavam uma unido mais abrangente e
solida, que culminou na aprovacdo do Tratado de Maastricht. O Tratado da Unido
Europeia entrou em vigor na data de 01 de novembro de 1993, sendo considerado a
maior revisdo dos Tratados j& assinados, tendo sido alterada a denominacdo de

“Comunidades Europeias” para “Unido Européia”.
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A razdo principal do tratado é diminuir as desigualdades sociais e econdmicas
do bloco, com a utilizacdo de uma moeda Unica e a facilitacdo da mobilidade entre os
paises que fazem parte da Europa, com a adocéo do regime democratico como pilar dos
paises componentes da organizacao.

O principio da subsidiariedade também esta presente entre os fundamentos da
Unido Europeia, de forma expressa nas consideragdes iniciais do Tratado e na previsao
de seu artigo 5°:

Resolvidos a continuar o processo de criagdo de uma unido cada vez mais
estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes sejam tomadas ao nivel
mais proximo possivel dos cidaddos, de acordo com o principio da
subsidiariedade. (UNIAO EUROPEIA, 1993)

Art.5°, Em virtude do principio da subsidiariedade, nos dominios que nao
sejam da sua competéncia exclusiva, a Unido intervém apenas se e na medida
em que os objetivos da acdo considerada ndo possam ser suficientemente
alcangados pelos Estados-Membros, tanto ao nivel central como ao nivel
regional e local, podendo, contudo, devido &s dimensdes ou aos efeitos da
acdo considerada, ser mais bem alcancados ao nivel da Unido. (UNIAO
EUROPEIA, 1993) (grifo nosso)

Neste artigo ressalta-se a funcdo de supletividade do Estado, como afirma o
Professor José Alfredo de Oliveira Baracho sobre o carater supletivo do principio ora
estudado:

O principio de subsidiariedade aplica-se em numerosos dominios, seja no
administrativo ou no econdmico. Apesar de sugerir uma funcao de supléncia,
convém ressaltar que compreende, também, a limitacdo da intervencdo de
6rgdo ou coletividade superior. (BARACHO, 1995,p.78)

A presenca do principio da subsidiariedade inserida no Tratado ndo se dedica
apenas a supletividade, mas o mesmo é utilizado até mesmo na elaboracdo dos atos
legislativos e sua ndo obediéncia pode gerar nulidade do ato, como pode ser visto no
protocolo n° 2:

Protocolo (n° 2)

Relativo a aplicacdo dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade
As altas partes contratantes, desejando assegurar que as decisdes sejam
tomadas tdo préximo quanto possivel dos cidaddos da Unido,

Determinadas a fixar as condi¢cBes de aplicagdo dos principios da
subsidiariedade e da proporcionalidade consagrados no artigo 5° do Tratado
da Unido Europeia, bem como a instituir um sistema de controlo da aplicacéo
dos referidos principios,

Acordaram nas disposicOes seguintes, que vém anexas ao Tratado da Unido
Europeia e ao Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia: (...)

Artigo 5°. Os projetos de atos legislativos sdo fundamentados relativamente
aos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade. Todos os projetos
de atos legislativos devem incluir uma ficha com elementos circunstanciados
que permitam apreciar a observancia dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade. A mesma ficha deve conter elementos que permitam
avaliar o impacto financeiro do projeto, bem como, no caso das diretivas, as
respectivas implicacdes para a regulamentacdo a aplicar pelos Estados-
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Membros, incluindo, nos casos pertinentes, a legislacdo regional. As razdes
que permitam concluir que determinado objetivo da Unido pode ser melhor
alcancado ao nivel desta serdo corroboradas por indicadores qualitativos e,
sempre que possivel, quantitativos. Os projetos de atos legislativos tém em
conta a necessidade de assegurar que qualquer encargo, de natureza
financeira ou administrativa, que incumba a Unido, aos Governos nacionais,
as autoridades regionais ou locais, aos agentes econdmicos e aos cidadéos,
seja 0 menos elevado possivel e seja proporcional ao objetivo a atingir.
Artigo 6°. Qualquer Parlamento nacional ou qualquer das cdmaras de um
desses Parlamentos pode, no prazo de oito semanas a contar da data de envio
de um projeto de ato legislativo, nas linguas oficiais da Unido, dirigir aos
presidentes do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissdo um parecer
fundamentado em que exponha as razdes pelas quais considera que o projeto
em questdo ndo obedece ao principio da subsidiariedade. Cabe a cada um dos
Parlamentos nacionais ou a cada uma das cdmaras de um Parlamento
nacional consultar, nos casos pertinentes, 0s Parlamentos regionais com
competéncias legislativas.

Se 0 projeto de ato legislativo emanar de um grupo de Estados-Membros, o
Presidente do Conselho enviard o parecer aos Governos desses Estados-
Membros.

Se o projeto de ato legislativo emanar do Tribunal de Justica, do Banco
Central Europeu ou do Banco Europeu de Investimento, o Presidente do
Conselho enviara o parecer & instituicdo ou 6rgdo em questio. (UNIAO
EUROPEIA, 1993)

N&o é necessaria uma andlise minuciosa do Tratado para concluir que a
descentralizacdo, longe dos excessos do liberalismo também sofrido pela Europa, € a
razdo da comunidade européia conseguir levar adiante seu bloco, mesmo com as crises

econdmicas de sua moeda e a recente situacdo da Grécia.

5.0 PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE NO BRASIL

Antes de se adentrar na analise critica da presenca do principio da
subsidiariedade na Carta Magna de 1988, pertinente realizarmos breve apanhado do
cenario nacional que a antecede.

A federacdo brasileira originou-se por meio de um decreto, fato que causaria
estranheza e estaria sujeito a duvidas quanto a sua eficacia nos tempos atuais; mas o
cenario internacional da época propiciou a sua elaboracdo, pois estava claramente
baseada na Constituicdo Americana. Esta influéncia pode ser evidenciada ja em seu
artigo 2°, que constituia a unido das provincias nos Estados Unidos do Brasil.

Atraves do entdo Decreto n. 1° de 15 de novembro de 1889, com a reunido de
um grupo de militares foi proclamada a Republica, tendo como chefe do governo
provisorio o Marechal Deodoro da Fonseca, definindo como forma de governo a
Republica.

As experiéncias posteriores do federalismo brasileiro ndo se podem considerar

como exemplares: a) no periodo de 1891 a 1930 predominou a politica conhecida como
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“café com leite” (revezamento de poder entre os Estados de Minas Gerais e Sao Paulo),
sendo o pais controlado pelos grandes fazendeiros através do que se convencionou
chamar coronelismo; b) entre 1930 e 1945 vivenciou-se a ditadura de Getulio Vargas,
com a centralizacdo do poder; ¢) com o advento da Constituicdo Federal de 1946, com a
primeira redemocratizacdo do pais, insere-se os ideais do federalismo cooperativo,
quando se denota tragos tipicos da adogdo do principio da subsidiariedade; d) no
periodo de 1964 a 1988 novamente se registra outra ditadura, aqui sob o controle
militar.

Com o advento da Constituicdo de 1988, a segunda redemocratizacéo, 0 artigo
1° constitui a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, entes politicos que compdem a federacéo,
que por sua vez tem como um dos principais fundamentos a autonomia politico-
administrativa-financeira. Nessa logica, José Afonso da Silva apresenta a seguinte

definicdo da autonomia:

A autonomia, que a Constitui¢do de 1988 outorga ao Municipio, contém uma
qualificagdo especial que Ihe d& um conteudo politico de extrema importancia
para a definicho de seu status na organizacdo do Estado brasileiro,
inteiramente desconhecido do regime anterior. Antes, o reconhecimento da
autonomia municipal tinha um sentido remissivo. Quer dizer, a Constitui¢do
remetia aos Estados o poder de criar e organizar seus Municipios. O dito
sentido remissivo consistia em determinar aos Estados que, ao organizarem
seus Municipios, lhes assegurassem a autonomia, mas apenas quanto as
capacidades de autoadministragdo, auto legislacdo e autogoverno. Ao fazé-lo,
os Estados haviam de respeitar a autonomia assegurada na Constituicdo
Federal em termos genéricos relativos ao peculiar interesse local. (SILVA,
2006, p. 641).

Nesse sentido, portanto, uma vez adotado o federalismo como forma de Estado,
e sobretudo um federalismo mais descentralizado, se comparado aos diversos
ordenamentos juridicos anteriores, levou-se a uma extensa reparticdo de competéncias e
receitas tributarias buscando assegurar ndo somente a autonomia politica, mas também a

autonomia financeira necessaria a todos os entes federados.

6. A SUBSIDIARIEDADE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O principio da subsidiariedade esté presente na Constituicdo Federal de 1988
maneira implicita, mas de fécil visualizagdo tanto pelos estudiosos do direito quanto
para 0s demais cidaddos. Em seu artigo 18, caput, identifica-se o principio quando

define a organizagdo politico-administrativa do Estado, compreendendo a Uni&o, 0s
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Estados, o Distrito Federal e os Municipios, dotados de autonomia administrativa,
politica (art. 29, 29-a e 31) e financeira.

A autonomia dada aos Estados e principalmente aos Municipios evidencia
ainda mais a presenca do principio da subsidiariedade e da sua aplicabilidade, pois com
a descentralizacdo do poder o cidaddo pode buscar os seus direitos de forma proxima e
direta, especialmente nos Municipio, sendo que a administragdo pode servi-lo sem ter a
necessidade de encaminha-lo para o proximo ente federativo, gerando assim uma
seguranca juridica emanada da autonomia administrativa municipal.

N&o h4, contudo, que se confundir federalismo e descentralizacdo. Uma das
caracteristicas do federalismo é a descentralizacdo, mas ndo a Unica. O Professor José
Alfredo de Oliveira Baracho esclarece:

No ‘Novo Federalismo’, nos Estados Unidos, o modelo da pirdmide foi
mantido, colocando-se énfase na descentralizacéo das operagdes. Reconhece-
se que os ajustes regionais dentro do governo federal, a delegacdo de
autoridade aos Estados e localidades, com objetivo de seguir os padrbes
federais, deu novo impulso a descentralizacdo. Esse sistema foi organizado
como um molde ndo centralizado, pelo qual os poderes ndo eram atribuidos
por niveis, mas divididos entre diferentes setores: federal, estadual e local.®

E o cidaddo precisa conhecer a lei orgéanica de seu Municipio e sua
Constituicdo Estadual, pois para que se possa buscar o caminho dos seus direitos deve-
se percorrer antes o trajeto dos seus deveres. Mas a subsidiariedade ndo visa apenas
garantir a autonomia dos Municipios e Estados-membros para a solucdo de seus
conflitos sem a interferéncia da Unié&o.

O principio também se ocupa em defender que a Unido atue no que for
necessario para resolver os eventuais problemas que os Estados-membros e o0s
Municipios ndo consigam solucionar. Podendo ser considerada como uma interferéncia
solidaria de um ente maior no auxilio de um ente menor. E o sentido de supléncia
presente no principio da subsidiariedade.

Ademais, a explicitagdo das competéncias comuns permitiu a desconcentracao
das funcbes constitucionais inerentes a todos os entes federados, de forma que a
execucdo permaneca a cargo dos Municipios e dos Estados, como se vislumbra com a
salde e a educacdo. Igualmente se faz presente nas competéncias concorrentes, em que

as regras gerais séo ditadas pela Unido, mas a complementacdo legislativa e respectiva

® Descentralizacdo do poder: federagdo e municipio. Revista forense, p. 11-30.
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execucdo ficam sob a responsabilidade do Estado, acrescentada pela competéncia local

atribuida no artigo 30 aos Municipios.

7. A DESCENTRALIZA(;AO DO PODER PUBLICO E A APLICAQAO DA
SUBSIDIARIEDADE NO BRASIL

A descentralizacdo pode ser entendida como o ato de distribuir competéncias
de uma para outra pessoa fisica ou juridica, diferente da desconcentracdo que € a
distribuicdo de competéncias dentro da mesma pessoa juridica. Segundo Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2002), existe a descentralizacao politica e a administrativa, sendo que
a primeira ocorre quando o ente descentralizado exerce suas proprias atribuicoes
conferidas pela sua Constituicdo; por exemplo, tendo total liberdade de atuacdo
respeitando os limites constitucionais. Ja a descentralizacdo administrativa € tipica dos
Estados unitéarios, onde suas atribuicdes decorrem do poder central, trazendo uma
relacdo de dependéncia e autorizacdo dos mesmos para se concretizar.

Exatamente na descentralizacdo que o principio da subsidiariedade encontra
vasto campo de atuacdo, pois a divisdo de competéncia é muitas vezes nitida e garantida
constitucionalmente. Segundo Baracho (1995 p.81) o principio da subsidiariedade
explica e justifica, em muitas ocasides, a politica de descentralizacdo. Aceita-lo é, para
0s governantes, admitir a ideia pela qual as autoridades locais devem dispor de certos
poderes. Hely Lopes Meirelles leciona a respeito das atribuicdes que sdo de

competéncia do Municipio:

Examinando-se a atividade municipal no seu triplice aspecto politico,
financeiro e social, depara-se-nos um vasto campo de a¢do, onde avultam
assuntos de interesse local do Municipio, a comecar pela elaboracdo de sua
Lei Organica e escolha de seus governantes (prefeito e vereadores), e a
desenvolver na busca de recursos para a Administracdo (tributagdo), na
organizacdo dos servigos necessarios a comunidade (servi¢os publicos), na
defesa do conforto e da estética da cidade (urbanismo), na educacdo e
recreacdo dos municipes (acdo social), na defesa da salde, da moral e do
bem-estar publico (poder de policia) e na regulamentagdo estatutaria de seus
servidores. (MEIRELLES, 2006, p.135).

Desta maneira a descentralizacdo defendida pelo principio da subsidiariedade
ndo implica reducdo do poder estatal, mas sim uma melhor distribui¢cdo de competéncia,
aproximando o cidaddo da administracdo publica de acordo com sua proximidade,
trazendo maior efetividade das fungdes publicas direcionadas a sociedade.

Identifica-se como uma das grandes barreiras para a préatica efetiva do principio

da subsidiariedade pelas respectivas administraces publicas a dependéncia financeira
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presente no Estado brasileiro mediante a centralizacdo de recursos tributarios por parte
da Unido, prejudicando a autonomia financeira e, por conseguinte, 0 cumprimento dos
deveres constitucionais pelos Estados e Municipios.

Ha de se levar em consideracdo que o Brasil possui atualmente 5.570
Municipios, todos eles com realidades bem distintas, embora tenham recebido o mesmo
grau de autonomia (acompanhada de prerrogativas), também herdaram as mesmas
responsabilidades (competéncias). Desse modo, se a autonomia traz consigo
possibilidades de atuacdo do Municipio, por outro lado, traz-lhe a de manutengédo de
suas receitas e arrecadacdo. De todo modo, nota-se que embora existam diversos
tributos de natureza municipal, capazes de trazer-lhes algum recurso, o principal meio
de sobrevivéncia da maioria se da por meio de incentivos oferecidos pela Unido como o
“Fundo de Participa¢do dos Municipios” — FPM, fato que se tornou publico e notorio
através da divulgacdo das informacdes por diversos 6rgdos governamentais.

Logo, a figura do Estado como provedor ha muito tempo tornou-se ineficaz,
pois a maquina estatal ndo consegue suprir as necessidades da populacdo, agindo mais
como arrecadadora de impostos do que realmente como fonte de solucao dos problemas
sociais que o Pais sempre enfrentou. Neste cenario as desigualdades sociais se
avolumaram, com a crescente distor¢do econdémica entre os entes federados municipais.

A aplicacdo do principio da subsidiariedade possui, além do carater
organizacional do Estado, o fator sociopolitico, pois com a menor intervencdo da Unido,
0s problemas sociais regionais ficam limitados aos Estados-membros, voltando-se
automaticamente para os Municipios.

Todavia, sem a disponibilidade de recursos financeiros para cumprir as funcoes
constitucionais que Ihe sdo atribuidas pela leitura correta do principio da
subsidiariedade no constitucionalismo brasileiro, inviabiliza na pratica o éxito desta
relevante regra orientadora dos federalismos modernos.

Por sua vez, a cooperacdo entre os entes federados tem se mostrado
inadequado, com disputas de poder politico e econdmico, proprio da centralizacdo de
recursos e da quebra da autonomia financeira, 0 que compromete a propria realidade
federalista. Neste sentido as consideragdes do professor Sacha Calmon Navarro Coelho,
arrazoa (2001,p.56 ):

Uma distribuicdo equitativa dos impostos poderia prescindir desse

mecanismo de reparti¢do de receitas tributérias. De fato, ndo ha como deixar
de reconhecer que a Unido além de concentrar em suas maos 0s principais
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impostos, detém, tradicionalmente, a competéncia residual nessa matéria. A
Unica forma de assegurar a independéncia politico-administrativa as
entidades da Federacdo é reformular a discriminacdo constitucional de rendas
para conferir-lhes autonomia financeira.

O principio da subsidiariedade atua desta maneira como indutor de conduta,
limitando o alcance de um problema para o ente superior direto. José Nilo de Castro
(2006, p.239) enfatiza que “ter autonomia financeira municipal significa ter capacidade
para “instituir e arrecadar os tributos da sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei””.

Assim, todos os Estados-membros fiscalizariam indiretamente uns aos outros,
contribuindo para o desenvolvimento do Pais, evitando a tdo debatida Guerra Fiscal e a
corrupcao pelo desvio de verbas da Unido para os Estados-membros seria mais dificil de

ocorrer.

CONCLUSAO
Dessa forma, portanto, nota-se que o principio da subsidiariedade tem sua

origem na Antiguidade, como supracitado, sendo utilizado posteriormente na
administracdo descentralizada dos feudos da ldade Média, onde a nobreza possuia o
controle dos feudos de maneira privada, tendo em cada periodo uma concepcao
especifica.

Apds, com o advento do absolutismo, o principio da subsidiariedade foi
afastado para dar lugar a monarquia absolutista, sendo o rei o centro de todo o poder
que com a adocdo do liberalismo passou-se a utilizar a ideia de supléncia do Estado
visando afastar a interferéncia do Estado nas atividades econémicas. Isto €, foram
diversos contextos e circunstancias que marcaram o principio da subsidiariedade até a
atualidade em que ele estd presente no ordenamento juridico alemao e no Tratado de
Maastricht que originou a Unido Europeia, bem como no ordenamento juridico
brasileiro.

Examinou-se, assim, que a previsdo do principio da subsidiariedade na
Constituicdo Federal do Brasil, as competéncias concorrentes e a inclusdo do Municipio
como ente da Federacdo ndo sdo suficientes para dimensionar adequadamente sua
utilizacdo, tornando-se imprescindivel a aceitar que o referido principio faca parte do
ordenamento juridico nacional, necessitando-se de uma reformulacdo na Carta Magna,

incluindo-se a idéia de subsidiariedade presente na Unido Europeia, onde se pune quem
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ndo respeita a autonomia dos seus membros. Busca-se, assim, focalizar a concretizacao
dos direitos sociais, mediante a adoc¢do do principio da subsidiariedade como medida
politica pablica alicergada na Constituicdo Federal e em mecanismos internacionais.

Destarte, os Estados brasileiros podem ser comparados com 0s membros do
bloco europeu, mas ndo nos referimos a questdo econémica dos paises-membros, mas
sim ao fato de que cada Estado-membro em nosso pais tem a sua cultura e o seu
regionalismo fortemente caracteristico devido as suas particularidades.

Na Europa isso também ocorre s6 que em maior escala, pois existem varios
paises reunidos e dentro deles, seus Estados e consequentemente seus costumes.

Logo, o Brasil tenderia a funcionar ainda mais com a adog¢do do principio da
subsidiariedade do que a Unido Europeia, pois somos apenas um pais e ndo um bloco
econdmico.

Mas para isso se concretizar teriamos que educar a populacdo para que se tenha
uma consciéncia politica atuante, buscando os seus direitos que ficardo mais faceis de
serem visualizados com a adocdo da subsidiariedade do que com este sistema té&o
complexo que nés conhecemos.

Sobre a muito discutida reforma tributaria, a mesma poderia ser mais
facilmente alcancada se a subsidiariedade estivesse presente em nosso ordenamento,
porque uma melhor divisdo das competéncias poderia causar como reflexo uma divisao
tributaria mais justa, eliminando a guerra fiscal e fomentando ainda uma diminuicdo da
carga tributaria no pais.

Deve ser considerada ainda a esséncia comunitaria do principio da
subsidiariedade, antes de pensarmos em descentralizacdo e redistribuicdo de
competéncias, devemos pensar no carater social, defendido pela Igreja Catdlica, quando
em suas Enciclicas j& comentadas neste estudo, consideram injustica social privar o
cidaddo da livre iniciativa, devendo conferir a coletividade a solucéo de problemas que
eles mesmos poderiam resolver. O posicionamento do entdo Ministro Rui Barbosa no
Supremo Tribunal Federal, na defesa da autonomia dos Municipios baianos, se deu
detalhado por Vitor Nunes Leal (2012, p. 160) em:

Vida que ndo é prdpria, vida que seja de empréstimo, vida que ndo for livre,
ndo é vida. Viver do alheio, viver por outrem, viver sujeito a acdo estranha,
ndo se chama viver, sendo fermentar e apodrecer. A Bahia ndo vive, porque
ndo tem municipios. Ndo sdo municipios 0s municipios baianos, porque ndo
gozam de autonomia. Ndo logram autonomia, porque ndo tém administragéo,
porque € o Governo do Estado quem os administra, nomeando-lhes os
administradores. (BARBOSA Apud LEAL, 1997, p.160).
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O cidadéo brasileiro nas escolas ndo aprendem a importancia da cidadania e 0s
valores civicos, ocupando-se mais em conhecer as Capitanias Hereditarias do que
conhecer os seus direitos e deveres presentes na Constituicdo Federal de modo expresso,
bem como de modo implicito, como é o caso do principio da subsidiariedade, embora
de facil visualizacdo tanto pelos estudiosos do direito quanto para os demais cidad&os,
conforme explicitado anteriormente.

De todo modo, a reformulacdo constitucional com a insercdo do principio da
subsidiariedade é urgente em nosso entendimento de maneira que a conscientizacdo do
cidaddo e a sua consequente fiscalizacdo fara com que o direito fique ainda mais

proximo, como ja previsto ha alguns anos por um dos presentes autores:

“Essa conscientizagdo do povo brasileiro permite efetivo incremento da
democracia, pois aproxima o cidaddo da administracdo publica, propiciando
o controle direto dos atos praticados e uma avaliacdo severa do modus
operendi do gestor, que, costumeiramente, depende da aprovacdo de seus
eleitores para prosseguir na carreira publica. Torna-se cada vez mais presente
nos diversos segmentos sociais que o povo brasileiro ndo tolerara quaisquer
desvios de conduta por parte dos gestores puablicos, sendo que a fiscalizagdo
ficard mais acentuada e com cobrancas imediatas, seja através das urnas, seja
através da dendncia de irregularidades ou da ma administracdo dos gestores.
E fundamental mudar o pardmetro de que o bom gestor é aquele que executa
obras, ainda que, através do endividamento estatal. O controle através da
gestdo responsavel possibilita, repita-se, 0 crescimento econdmico
sustentavel com o atendimento das demandas sociais (BERNARDES, 2008,
p. 73)”.

Pois a partir do momento em que os cidaddos tomam conhecimento através das
midias sociais, por exemplo, até entdo inexistentes e inimaginaveis na época da
elaboracdo da Constituicdo de 1988 e também pelos governos estaduais da maneira mais
facil que ficariam divididas as competéncias da Unido, Estados e Municipios e ficando
comprovadas através de campanhas publicas de conscientizacdo, que o direito esta mais
préximo do cidaddo do que antes estivera adotando a subsidiariedade, teremos nao
somente aplicado o principio da subsidiariedade, mas sim o adicionado definitivamente
em nosso ordenamento juridico, de modo que o municipalismo consagrado na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 se d& exatamente com o

formato da subsidiariedade.
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