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O principio da subsidiariedade fundamenta-se na dignidade da pessoa,

entendida como sujeito de direitos, livre e capaz. Este principio, funda
mental para o processo de integragao da comunidade européia, tornou
se um instituto do direito comunitario, além de representar a base dos
modelos de gestao de politicas puablicas pos-modernas. O federalismo e
a descentralizagao trazem um aspecto do principio da subsidiariedade,
complementado pelas relagoes entre Estado e sociedade civil. O artigo
analisa aspectos da estrutura do Estado Brasileiro e da legislagao infra
constitucional.

Palavras-chave: Direito Constitucional, Principio da subsidiariedade,
Federalismo, Politicas Publicas, Estado do bem-estar.

The principle of subsidiarity is based on the human dignity, known as
free and capable person. ‘This principle was fundamental to the process
of creation of the European Community, besides is the main point for
tha models of post modern public political management. Federalism and
decentralization contain this principle, which is also represented by the
relationship between the State and the society. This article presents some
aspects from the Brazilian State’s structure and law.

Key words: Constitutional law, Principle of subsidiarity, Federalism, Pu
blic politics, Welfare state.

El principio de subsidiariedad se fundamenta en la dignidad de la per
sona, entendida como sujeto de derecho, libre y capaz. Este principio,
fundamental para el proceso de integracion de la Comunidad Europea,
se ha vuelto un instituto de derecho comunitario, ademas de represen-
tar la base para modelos de gestion de politicas publicas post-modernos.
El tederalismo y la descentralizacion traen un aspecto del principio de
subsidiariedad, que es complementado por las relaciones entre Estado
y Sociedad Civil. Este articulo presenta los aspectos de la estructura del
Estado brasilero y de la legislacion infra-constitucional.

Palabras-clave: Derecho Costitucional, Principio de subsidiariedad, Fe

deralismo, Politicas publicas, Estado del bien estar.
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Introdugao

“Cortaram nossos bragos ¢ nossas pernas e nos deixaram livres para
caminhar”, esta Irase, do famoso escritor francés Antoine de Saint-
Exupéry, ilustra o ponto central deste artigo: a analise da atuagao
do Estado em relagao aos individuos, verificando como as politicas
publicas que estabelece sao um reflexo da concepgao sobre o homem
e sobre a participagao da sociedade civil no desenvolvimento. O prin-
cipio da subsidiariedade como principio de atuagao para o Estado
passa pelo reconhecimento da dignidade da pessoa e pelo reconheci-
mento juridico de politicas que possibilitem a valorizagao da socie-
dade civil. Estas sao as bases para um novo federalismo.

A Constituigao federal brasileira de 1988 reconhece o principio
da dignidade humana em diversos artigos do seu texto e permite ao
intérprete da lei a vasta ampliagao deste conceito, tanto no aspecto
dos direitos individuais e coletivos como nas relagoes entre Estado
e sociedade e nas relagoes economicas direcionadas ao desenvolvi
mento da nagao.

A Republica brasileira tem como objetivos a construgao de uma
sociedade livre, justa e solidaria e a garantia do desenvolvimento na-
cional, considerados também como principios fundamentais do Es-
tado brasileiro, assim como a dignidade da pessoa. Podemos enten-
der que o “dever ser” do Estado brasileiro ¢ o crescimento economico
e social, mas valorizando a pessoa e sua livre iniciativa e, por que nao
dizer, considerando a pessoa o principal sujeito do desenvolvimento.
Afinal, pode um Estado valorizar a dignidade da pessoa sem con-
tribuir para o seu crescimento? Sem valorizar sua participagao, sua
contribuigao para a comunidade que esta mais proxima a ela?

Neste sentido, ressurge, no cenario juridico, o principio da subsi-
diariedade, que constitui a base para um novo tederalismo, uma nova
possibilidade para o welfare, partindo da colaboragao entre a socie-
dade (Welfare society) e o Estado, a realizagao do chamando Welfare
mix, ja estudado por diversos autores (Cr. viTraping, 2002).

O principio da subsidiariedade foi consagrado pelos modernos -
digamos, pos-modernos - ordenamentos juridicos de diversos pai-
ses do mundo, que verificaram, na experiéncia de sua governanga, a
eficacia de incentivar a sociedade civil, seja a iniciativa privada, seja
a livre associa¢ao dos individuos em busca comum ao desenvolvi-
mento do pais. A subsidiariedade na esfera politica implica um Es-
tado descentralizado ¢ a realizagao de politicas publicas que visem
ao fortalecimento da sociedade civil como riqueza humana - capital
humano (CE. vITTADINI, 2004) - para o desenvolvimento das comu-
nidades ¢ do Estado.

E notavel a observagao de Alexis de Tocqueville, autor de diversas
obras importantes como “Democracia na América”, ao esclarecer que
nao basta o reconhecimento de direitos para que um Estado manifes
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te o respeito a pessoa, € importante que atue de forma ativa para for-
talecer as iniciativas comunitarias e as liberdades individuais. Para
ele, as diversas formas de soberania nacional desenvolvidas ao inter-
no da experiéncia da Revolugao Francesa eram potenciais terrenos de
cultivo para novos totalitarismos, justamente porque, segundo e¢le,
as principais caracteristicas negativas de um déspota nao sao a arbi-
trariedade ou a crueldade, mas a falta de respeito das autonomias ¢ a
destruigao das iniciativas. O autor estabelece importante juizo sobre
a realidade de um Estado centralizador, ao afirmar que

um poder central, por mais que se possa imagina-lo civil e sabio, nao pode
abranger sozinho todos os detalhes da vida de um grande povo, nao pode,
porque um trabalho assim supera as forcas humanas. Quando quer criar ¢
fazer funcionar, apenas com as suas forgas, tantos elementos diferentes, ou
contenta-se com um resultado muito incompleto, ou esgota-se em esforgos
Inutels. (TOCQUEVILLE, 1963, p.29)

O que esta em questao é o modelo de Estado provedor difundido
pelos filésofos iluministas como Hobbes, Rousseau e Hegel, assim
como o conceito de Estado do bem-estar (Welfare state), que decorre
dessa visao. A concepgao do homem de Hobbes (bellum ommnium con-
tra omnes), entendida como estado de natureza, concebe o homem
como incapaz de se organizar e de construir o futuro da sua comuni
dade em mutua cooperagao. Assim, para assegurar a ordem e o pacto
social entre eles, é necessaria a figura externa, forte e impositiva do
Leviala que, a época de Hobbes, coincidia com a figura do monarca
absoluto e, ao longo da histéria, assumiu formas diferentes, como a
“Republica” dos jacobinos, o “partido” nos Estados comunistas e os
lideres totalitarios de diversos paises. Nao se trata, neste artigo, de fa-
zer uma analise sociologica e politica dessa concepgao, apenas indi-
car que os Estados-nagoes criaram suas constituigoes politicas, seus
ordenamentos juridicos e sistemas de politicas publicas de bem estar
baseados na “solugao hobbesiana” (boNATI, 2006, p.10-23).

Inserido nesta analise socioldgica e politica esta o principio da
subsidiariedade, que pressupoe uma antropologia positiva, afirman-
do o papel do Estado, do federalismo, da autonomia constitucional ¢
da estrutura democritica, juntamente com a redescoberta do valor
da sociedade civil, da participa¢ao social, da livre associagao, do em-
preendorismo, ou seja, da pessoa como sujeito de desenvolvimento.
O principio da subsidiariedade considera a pessoa capaz e livre, dife-
rente da concepgao iluminista. Qu seja, o desenvolvimento nasce na
pessoa, chega a sociedade e as institui¢oes e retorna a pessoa, resti-
tuindo-lhe espagos ¢ instrumentos de iniciativa, tornando-as co-res-
ponsaveis pelo bem comum e protagonistas do seu proprio destino e
nao submetidas aos ditames do “Levitata™.

No Brasil, ¢ extremamente necessaria esta mudanga de concep-
¢ao politica, inclusive se o Estado tem como objetivo a continuidade
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do crescimento econdémico e a estabilidade social. Esta também ¢ a
interessante conclusao de especialistas da Fundagao Getualio Vargas,
a partir dos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad) do IBGE'. Para eles, a década de 80 foi a da redemocratizagao,
a de 90, a da estabilidade, e a década atual esta se consolidando como
a da redugao das desigualdades. De acordo com a pesquisa, nos ul-
timos 5 anos (2001-2006), os 10% mais pobres tiveram um ganho de
renda de 57,5% em termos reais acumulado per capita. A classe C,
que esta surgindo no cenario social brasileiro, obteve ganho de 24,9%
e 0s 10% mais ricos, tiveram 6,8% de ganho real. O que leva a conclu-
sao, de acordo com o professor Marcelo Néri, da ¥Gv (2008, p. B17),
de um crescimento equilibrado, com diminuigao das desigualdades.

O interessante é que, partindo destes dados, de acordo com o pro-
fessor, o Brasil precisa direcionar suas politicas publicas para dois
caminhos claros: o investimento maci¢o na educagao e o fortaleci-
mento das iniciativas empreendedoras da sociedade civil:

Outro ponto importante € o Estado nao atrapalhar o empreendedorismo da
classe C, que sonha ter um negocio proprio. Qual a politica pablica adequada
para isso? E o Estado atuar de forma que retire os entraves e facilite a aber

tura e o fechamento de um neg6cio. Ha um movimento de microcrédito para
financiar os sonhos dos empreendedores que o Brasil comega a descobrir ago

ra. Essa € uma politica pablica com elementos privados. E estrutural e nao é
paternalista. Os empreendedores investem, correm risco e quitam financia

mentos. Na pratica, as pessoas querem elas proprias serem protagonistas de
suas historias.

A solug¢ao para a continuidade no crescimento parece estar na
descoberta de que o homem, o cidadao, pode ser protagonista e res-
ponsavel pelo seu desenvolvimento, assim como pelo de sua comuni-
dade. E, portanto, o que o Estado deve fazer é: favorecer as politicas
publicas dos entes mais proximos a pessoa estimulando, assim, a par-
ticipagao social ativa. Este é o principio da subsidiariedade.

Esta foi também a ligao deixada pelo ex-senador da Republica,
ex-governador do Estado de Sao Paulo e professor da Faculdade de
Direito da PUC-SP, André Franco Montoro. Certa vez, questionado,
em um Seminario sobre o “Federalismo e o fortalecimento do Poder
Local”, descreveu o que, para ele, era a pratica do principio da subsi-
diariedade, objeto de estudo deste artigo:

¢ um principio de bom senso, tudo o que puder ser feito no Municipio deve
ser feito por ele, o que ele nao puder, o Estado vem em auxilio, o que o Estado
nao puder a Uniao subsidia. Parto do principio de que, tudo o que puder ser
feito por uma entidade menor, nao deve ser feito por um organismo maior,
¢ 0 Governo mais proximo da populagao,e eu menciono alguns principios:
primeiro, tudo aquilo que puder ser feito pela propria sociedade deve ser feito
por ela, quando ela nao puder fazer, o Estado interfere, mas nao se trata de um
Estado minimo ou maximo, mas sim do Estado necessario. |...] A Uniao deve
ficar com os poderes que nem o estado, nem o Municipio ¢ nem a sociedade,
podem fazer de forma adequada ao interesse publico. Diretrizes gerais, Se-
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guranga Publica, relagoes Internacionais mas, principalmente, diretrizes. A
execugao, excepcionalmente, sé quando ela realmente nao puder ser realizada
por instancias menores. Esta ¢ uma boa sintese do que se poderia chamar de
principio da subsidiariedade. (moNnTORO, 2002, p. 59).

Preliminarmente, pode-se afirmar que o principio da subsidiarie-
dade propoe um olhar voltado para a sociedade civil, incentivando-a
a colaborar para o crescimento da comunidade, dando condigoes
politicas, economicas (fiscais) para que nas¢am e floresgam, na socie-
dade, iniciativas de organizagoes sociais estruturadas, de pequenos
empreendedores que possam oferecer parcerias eficientes ao poder
publico. E o outro olhar para a eficacia de estrutura para o Estado,
que implica em transparéncia publica, desburocratizagao de seus sis-
temas, legislagao simplificada, capacidade de gestao.

A compreensao e aplicagao do principio da subsidiariedade ¢ um
caminho a ser percorrido para a continuidade do crescimento de um
pais e para que os cidadaos tenham cada vez mais consciéncia de que
sao responsaveis pela transformagao social e nacional.

Breves aportes a fundamentacao tedrica: o
principio da subsidiariedade e a dignidade
da pessoa

A palavra subsidiariedade tem origem no latim: subsidium afferre,
que significa “prestar ajuda, oferecer protegao”. Este conceito foi in
corporado ao direito romano no ambito civil das obrigagoes segundo
as quais duas pessoas (sujeitos de direito) eram igualmente responsa-
veis pelo ato juridico realizado. Posteriormente, foi também aplicado
ao direito internacional, nas relagoes de ajuda mutua entre paises,
no caso da oferta de ‘subsidios’ de paises mais ricos para paises mais
pobres.

No entanto, sua origem filosofica remonta ao problema aristo-
télico de como “governar homens livres”. O confronto entre essas
duas contrapostas necessidades (governo e liberdade) era resolvido
apresentando a questao da soberania individual, demonstrada na sua
coincidéncia com o principio da liberdade de autonomia. E, diferen-
temente do conceito moderno, a liberdade de autonomia de Aristote
les ja apresentava algo muito proximo a subsidiariedade, ao afirmar
que “a tarefa do poder é permitir a felicidade na diversidade, manten-
do-se supletivo e nao criador da sociedade.” (ARITOTELES, 2001).

Assim, sucessivamente, diversos autorgs aprofundaram este con
ceito, de Sao Tomas de Aquino, que aproximou a subsidiariedade do
conceito de Justica Social € Bem comum, a Althius e Tocqueville que,
através da subsidiariedade, defendiam o pluralismo social diante da
intromissao do Estado.

Ja a moderna concepgao do principio de subsidiariedade foi de-
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senvolvida pela doutrina social da Igreja’, que a definiu como prin-
cipio da filosofia social. O conceito foi explicitado da forma como ¢
utilizado hoje, pela primeira vez, em 1931, na Enciclica Quadragesi-
mo anno, escrita pelo Papa Pio X1, que propunha o principio da sub-
sidiariedade contraposto a ameaga iminente do fascismo na Itdlia:

Como ¢ injusto subtrair aos individuos o que eles podem efetuar com a pro-
pria iniciativa ¢ capacidade, para confiar a coletividade, do mesmo modo pas

sar para uma sociedade maior e mais elevada o que as sociedades menores ¢
inferiores podiam conseguir, ¢ uma injustiga, um grave dano ¢ perturbagao
social. O fim natural da sociedade e da sua agdo € coadjuvar os seus membros,
nao destrui-los nem absorvé los. Deixe, pois, a autoridade publica ao cuidado
das associagoes inferiores aqueles negocios de menor importancia, que a ab-
sorveriam demasiadamente; podera entao desempenhar mais livre, enérgica ¢
chicazmente o que 50 a ela compete, porque s6 ela o pode fazer: dirigir, vigiar,
urgir ¢ reprimir, conforme os casos e a necessidade requeiram. Persuadam se
todos os que governam: quanto mais perfeita ordem hierarquica reinar entre
as varias agremiagoes, segundo este principio da fungao SUBSIDIARIA dos
poderes publicos, tanto maior influéncia ¢ autoridade terdao estes, tanto mais
feliz ¢ lisonjeiro sera o estado da Nagao. !

O que significa que o principio da subsidiariedade protege as pes-
soas dos abusos das instancias sociais superiores ¢ solicita que es-
tas ultimas ajudem os individuos e os corpos intermédios a desem-
penharem as proprias fungoes. Neste entendimento, este principio
impoe-se porque cada pessoa, familia e corpo intermédio tém algo
de original para oferecer a comunidade. Mais ainda, este principio
fundamenta-se no valor da pessoa, nao do ‘género pessoa” entendido
de forma abstrata detentora de valores gerais, mas da pessoa na sua
unidade ¢ totalidade, reconhecida em sua autonomia, ou seja, como
capaz de ser ‘livre’ e, portanto, irredutivel a qualquer absorgao do
poder estatal. Capaz de ser protagonista, de ser solidaria ¢ de cons-
truir o desenvolvimento'. Este conceito retoma o reconhecimento da
dimensao de soberania individual de Aristoteles, que nao pode ser
absorvida, mas valorizada pelas instituigoes publicas.

A valorizagao do homem como pessoa, consciente e livre, possui-
dor de um valor em si e por si, portanto, considerado como tal ¢ nao
como objeto, € o fundamento da igualdade de todos os homens entre
si’. Assim como também deve ser o fundamento do Estado que busca
o desenvolvimento da pessoa, atuando com politicas piablicas de in-
centivo a iniciativa, educando os individuos a nao serem passivos ¢ a
nao aguardarem as solugoes para as questoes sociais das autoridades
assistencialistas.

De forma positiva, podemos afirmar que o principio da subsidia
riedade implica que o Estado, diante da sociedade (pessoa, familias,
grupos intermedidrios, associagoes), nao deve fazer mais, como tam-
bém nao deve fazer menos, que oferecer um ajuda a autonomia. A
sua aplicagao em modelos de governanga no mundo trazem algumas
consequéncias praticas como, por exemplo:

|z17



DIALOGOS POSSIVEIS
janeiro/junho 2008

&, a subjetividade criadora
do cidadao” ([ luao Paulo
Il Enciclica Sollicitudo Rei
Socialis, 1987, Disponivel
e http://wwwvatican
va/edocs/POROO/O/
INDEXHTM

5

JOAQ PAULO I Exortagao
apostolica Christihdeles
laici, 1988. Disponivel em
http//wwwvaticanva/
holy_father/john_paul i/
apost_exhortations/
index po htm

6

Disponivel em http://
europa eu/abe/history/
foundingtathers/
schuman/index_pt htm

www.fsba.edu.br/dialogospossiveis

1. a presungao de competéncia a favor dos individuos (pessoas) e das
sociedades menores, ou seja, cada individuo e cada sociedade tém
autonomia e direitos préprios, que o Estado deve reconhecer, tutelar
e promover.

2. devem existir limitagoes de competéncia para sociedades superio-
res, que devem respeitar natureza e deveres das sociedades menores.
3. este principio representa um empenho positivo das sociedades
maiores no confronto das sociedades menores e individuos, para aju-
dar, suprir eventuais deficiéncias, com o intuito de integrar, estimular
o crescimento e buscar a capacidade de recuperagao e emancipagao.

4. responsabilizagao primeira dos individuos e das sociedades mais
proximas a pessoa para responder as necessidades.

Diferentemente de estruturas centralizadoras e totalitarias, a sub-
sidiariedade abre espago para as politicas publicas abertas a pessoa,
assegurando a tomada de decisao mais proxima do cidadao. Nao
como forma ideolégica para manutengao do poder, mas como con-
vicgao de valoriza¢ao destas pessoas, protagonistas do desenvolvi-
mento.

O principio da subsidiariedade e a experi-
éncia no direito comparado

A Europa pos-guerra foi cendrio da reconstrugao de diversos pa-
ises, destruidos territorial e politicamente. No amago desta recons-
trugao, alguns personagens foram fundamentais para fincar as ba-
ses do crescimento e da concepgao da unidade destes paises em um
bloco econdémico-politico forte. Robert Schuman (1886-1963), entao
Ministro das Relagoes Estrangeiras da Alemanha, declarou: “Depois
de duas guerras mundiais, acabamos reconhecendo que a melhor ga-
rantia para a nagao ja nao reside no seu espléndido isolamento, nem
na sua propria forga, seja qual for o seu poder, mas na solidariedade
das na¢oes que estejam guiadas por um mesmo espirito e que acei-
tem as tarefas comuns num interesse comum’™. Juntamente com ele,
o chanceler da Republica Federal Alema, Konrad Adenauer (1876-
1967), pertencente a Uniao Democrata Crista (CDU), Jean Monet
(1888-1979), responsavel pela cooperagao economica entre os paises
aliados, atuando como ministro francés na Inglaterra, e Alcide de
Gasperi (1881-1954), na Italia (CE. FONTANA, 2005), também defensor
do processo de integragao dos paises europeus.

Esses atores politicos formaram a base politica do Tratado de Ma-
astricht, de 7 de fevereiro de 1992, que modificou o Tratado de Paris
de 1951 e o Tratado de Roma de 1957, formalizando a Uniao Euro-
péia, nao somente no aspecto econémico como também no politico.
No Tratado de Maastricht, o principio da subsidiariedade tornou-se
principio juridico do Direito Comunitario, ultrapassando concep-
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¢Oes mais remotas, que o conceberam como formulagao de principio
filosdfico ou aspiragao de politica social’. O artigo 3b determina que
“A Comunidade intervira segundo o principio da subsidiariedade,
somente e na medida em que os objetivos de agao previstos nao pos-
sam ser suficientemente realizados pelos Estados membros”, ressal-
tando o aspecto da supléncia e complementaridade da entidade supe-
rior (Uniao europeéia) em relagao aos paises membros soberanos.

Além desse marco juridico, outras Constituigoes de paises eu-
ropeus assumiram o principio da subsidiariedade como norteador
das relagoes internas e internacionais. A Constitui¢ao de Portugal
de 1976 propods o principio da subsidiariedade ligado ao principio
da igualdade no plano urbanistico, criando a figura da associagao
da administragao publica com os particulares. Ja a Constituigao da
Espanha de 1978 inseriu o principio da subsidiariedade na trilogia
solidariedade e desenvolvimento, propondo instrumentos para evi-
tar as desigualdades do tipo economico e social entre as diferentes
comunidades nacionais autonomas.

Com maior destaque, a Constituigao italiana de 1948 afirmou o
principio da subsidiariedade nas relagoes entre os entes publicos,
destacando a importancia da autonomia dos cidadaos. Em seu artigo
118 determina: “Estado, Regiao, cidades metropolitanas, provincias e
municipios, reconhecem e favorecem a autonoma iniciativa dos cida-
daos, individualmente e associados, para o desenvolvimento de ativi-
dades de interesse geral, com base no principio da subsidiariedade.”
Este enunciado constitucional inspirou algumas regioes italianas na
elaboragao e desenvolvimento de politicas publicas como foi o caso
da Regiao da Lombardia, durante o periodo do governo de Roberto
Formigoni®.

Os doutrinadores constitucionalistas italianos aprofundaram esse
conceito e criaram a divisao entre o principio da subsidiariedade ver-
tical e horizontal. O primeiro era direcionado as relagoes entre os
entes da federagao, ou seja, Estado, Regiao, cidades, provincias. Ja o
horizontal direciona-se as relagoes entre Estado, empresas, associa-
¢oes e pessoa. Esta divisao sera apresentada adiante.

Ja no cenario latino americano, que decorre de outra origem his-
torica, o principio da subsidiariedade encontra resisténcia. A tradi-
¢ao politica da América Latina apresenta governos centralizadores,
cuja ascensao ao poder ¢ marcada por revolugoes e lutas. O Estado,
habituado a lidar com impasses politicos, encontrou, como forma de
defesa de sua ideologia, a assungao de competéncias e fungoes sociais
a maquina publica. A critica ¢ valida também em razao do inchago
dos 6rgaos administrativos e da falta de participagao da populagao
nas agoes sociais, modelo de gestao, ultrapassado para os tempos atu-
ais.

A historia recente brasileira intercala momentos de fortaleci-
mento das instituigoes democraticas ¢ do espirito republicano com
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momentos de governos totalitarios e centralizadores, subjugando a
populagao a espera passiva de agoes governamentais. O Brasil, ape-
sar de encontrar-se hoje alicer¢ado nas bases constitucionais de 1988,
possui pouca experiéncia democratica e de desburocratizagao do sis

tema em prol da sociedade.

Breves notas da historia recente brasileira

A Republica Velha (1889 a 1930) caracterizou-se pela implanta-
¢ao do sistema federativo de Governo com o controle da maquina
governamental pelas oligarquias rurais. O nascimento das cidades
no Brasil nao é fruto de organizagao comunitaria local, mas de deter-
minagoes dos senhores de terra, hereditarios do poder das sesmarias
(KRELL, 2003). No periodo da ditadura Vargas (1930 a 1945), o poder
permanece centralizado na pessoa do Presidente, que se baseia em
um projeto industrial, urbano e nacionalista. Neste periodo, o Go-
verno Federal amplia a sua area de intervengao e os Governos das
cidades tornam-se meras instancias gerenciais do Governo Federal.
Ainda nesse periodo, di-se a dissolugao do sistema de representagao
politica e a agao estatal federal concentra-se nas grandes cidades es
tratégicas a expansao industrial.

Durante o periodo democratico (1945 a 1964), ocorre a restaura-
¢ao do sistema federativo descentralizador, com a reorganizagao dos
partidos politicos ¢ do sistema de representagao. Temos a auséncia,
nesse momento ainda, de uma politica municipalista especifica, so-
bretudo no que concerne a clareza na distribuigao intragovernamen
tal de competéncias ¢ poderes.

No periodo 1964 a 1985, ¢ estabelecida a ditadura militar ¢, nova-
mente, temos a centralizacao e a distribuigao do poder nas maos dos
militares, técnicos burocratas estatais ¢ da burguesia industrial. Os
governos locais tornam-se meros gestores da politica central ¢ vigora
a politica de nomeagao, pelo governo central, de interventores em
cidades de drea de fronteira, estancias hidrominerais, capitais e até de
governadores. Os programas de desenvolvimento sao baseados em
ajudas iinanceiras da Uniao, e institui-se um sistema de competén
cias concorrentes entre Uniao, Estados ¢ Municipios, no campo dos
servigos publicos. Foram criados orgaos federais para definir e gerir
as politicas de desenvolvimento urbano e atender as demandas das
Prefeituras, inflando o governo central, tornando-o lento e rigido,
caracteristica de regimes autoritarios.

A partir de 1985, com o afastamento dos militares do poder, ini-
cia-se um processo de revisao do papel do Estado, de manifestagoes
favoraveis ao “Estado minimo” e a “desestatizagao”, assim como uma
sempre crescente pressao dos movimentos sociais exigindo participa-
¢ao ¢ manifestagoes contra o totalitarismo. O pais vive intensamente
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o processo de redemocratizagao e tortalecimento das instituigoes ¢
retomada da economia. O movimento das “Diretas-ja” torna-se um
marco inicial € o grande marco desta fase ¢ a Constituigao de 1988,
que constitui a Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao
indissoluvel dos Estados, Municipios ¢ do Distrito Federal, como
Estado Democritico de Direito, fundamentada na soberania, na ci-
dadania, na dignidade da pessoa humana, nos valores sociais do tra-
balho e da livre iniciativa ¢ no pluralismo politico”. Estabelece ainda
que, “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de represen-
tantes eleitos ou diretamente”™.

Neste marco legal, é possivel encontrar as exigéncias de tendén-
cias neoliberais como também um forte reconhecimento dos movi-
mentos sociais ¢ a grande preocupagao de legitimar a igualdade ¢ os
direitos sociais. A universalizacao dos beneficios da Previdéncia e do
Servigo de Satde e Assisténcia Social propiciou garantias emprega-
ticias aos servidores publicos, garantia da participagao da sociedade
na formacao, controle e fiscalizagao das politicas publicas, em todos
os niveis de Governo.

Esta fase politico-juridica ainda nao terminou e, portanto, exige
um esforgo para realizagio ¢ compreensao das “vontades sociais”
transformadas pelo poder constituinte, origindrias em texto consti-
tucional. O Brasil possui a estrutura constitucional e do Estado capaz
de avangar para a construgao de um Welfare mix, porém, na constru-
¢ao das relagoes, deixa-se vencer por ideologias ¢ pelo poder, tantas
vezes mais fortes do que o ideal democratico.

A estrutura constitucional. O federalismo e
a subsidiariedade vertical

O principio da subsidiariedade, como ja indicado, atua de torma
vertical ou horizontal, nos termos utilizados pela doutrina consti-
tucional italiana. A subsidiariedade vertical esta direcionada as re
lagoes dos entes menores (municipios) ¢ a Uniao federal, bem como
entre as relacoes internacionais por ela estabelecidas. O principio
da subsidiariedade, neste aspecto, procura unir o federalismo a so-
lidariedade. De forma sucinta, mais liberdade de atuagao aos entes
menores, mais solidariedade entre os diversos entes. Mais cficacia e
funcionalidade na gestao e mais colaboragao nas relagoes entre as
diversas instituicoes. Ainda neste aspecto, o principio da subsidia-
riedade esta relacionado a uma verdadeira luta contra o parasitismo,
contra privilégios, monopolios, corporagoes, ma utilizagao de recur-
sos publicos e corrupgao.

A subsidiariedade vertical pode ser ascendente ¢ descendente, e
todas as sociedades inferiores (municipio) colocam a disposigao toda
capacidade para realizagao do Bem Comum nacional ¢ mundial, ¢ as
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sociedades maiores (Uniao) oferecem ajuda a todas as sociedades que
estao na esfera da sua competéncia.

J4 a subsidiariedade horizontal esta direcionada a relagao entre
Estado, iniciativa privada ¢ pessoas em modo tal que, entre Esta-
do, sociedade ¢ mercado, exista valorizagao e nao prevaricagao. O
favorecimento, por parte do Estado, da iniciativa e responsabilida-
de da pessoa, das associagoes, da sociedade, superando o dualismo
publico-privado, torna mais eficaz ¢ pertinente o essencial papel do
Estado. Ha compreensao de que “publico”™ nao é aquilo que pertence
ao Estado, mas aquilo que contribui ao bem comum, ou seja, o bem
de todos.

A estrutura constitucional de 1988 e o modelo federalista descen-
tralizado sao manifestagoes claras, mesmo que nao tacitas, do prin-
cipio da subsidiariedade no aspecto vertical.

A Constituigao de 88, em seu artigo 18, prevé que “a organizagao
politico administrativa da Republica federativa do Brasil compreende
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos entes
autonomos”. Desta forma, garante a soberania nacional para a Uniao,
que exerce o governo central e garante a autonomia aos Estados e
Municipios para organizarem seus governos e suas administragoes.
E o principio da autonomia dos entes federados e da subsidiariedade
implicito na Constituigao, sendo a autonomia prerrogativa do Mu-
nicipio (por exemplo) assegurada por outros principios como a ele-
gibilidade dos Prefeitos e Vereadores, a administragao propria ¢, no
tocante ao seu peculiar interesse, a arrecadagao dos tributos de sua
competéncia, a aplicagao de suas rendas e a organizagao dos servigos
publicos locais.

Porém, o texto constitucional nao é tao claro na definicao das
competéncias entre os entes federativos, deixando aberto o caminho
na auséncia de regulagao do artigo 23, por exemplo. O texto cons-
titucional prevé sua regulamentagao por lei complementar, aguar-
dando, assim, o estabelecimento de normas para cooperagao para
o crescimento equilibrado entre os entes. Esta aparente lacuna do
ordenamento tem sido motivo para omissoes e intromissoes, além
de discussoes entre os entes federativos, retardando a eficacia desta
autonomia.

Além disso, o papel do municipio no modelo federalista brasileiro
ainda ¢ complexo. Atualmente, o municipio esta sobrecarregado de
competéncias e abandonado pela diminuigao no volume de repasses.
A educagao infantil, a saude da familia sao competéncias municipais.
E devem ser! Porém, a ajuda a esta autonomia, tanto por parte dos Es-
tados como da Uniao, tem sido aquém do necessirio. E verdade que,
no Brasil, existe uma infinidade de Municipios criados de forma pre-
cipitada. Basta dizer que existem mais de 5.507 municipios. Somente
no Estado de Minas Gerais, em torno de 700. E que sao carregados
de vicios de politicas rurais, do assistencialismo e, por que nao dizer,
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da corrupgao de “proprietarios da cidade” como também gerada pela
pressao de interesses politicos particulares de partidos e de outras
esferas de governo.

Vale destacar que um dos pontos fundamentais do método para
a gestao baseada no principio da subsidiariedade ¢ a transparéncia e
a avaliagao de resultados. No Brasil, foi editada a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, grande instrumento para a gestao eficaz. Esta também
pode - e deve - ser utilizada como um instrumento para a diminui-
¢ao da corrupgao nas diversas esferas de governo.

A Constituigao de 1988, no capitulo “da ordem economica”, tam-
bém ¢ clara, ao determinar a intervengao federal somente em casos
excepcionais, reafirmando a autonomia dos entes federativos, carac-
teristica fundamental do federalismo. Outros exemplos podem ser
apontados, como o artigo 234, que prevé a realizacao de mini-pactos
federativos entre os entes para a realizagao de consorcios e do esta-
belecimento de regras comuns nas micro-regioes. A abertura a coo-
peragao regional e a colaboragao entre os diferentes entes também é
manifestagao do federalismo baseado no principio da subsidiarieda-
de.

O artigo 165, que regulamenta a elaboragao de or¢amentos publi-
cos, determina que a lei que institui o Plano Plurianual estabelega, de
forma regionalizada, as diretrizes ¢ metas da administragao federal ¢
que os planos e programas nacionais, regionais e setoriais sejam ela-
borados segundo diretrizes nacionais, porém com ampla autonomia.
A problematica existente € a continuidade na regulamentagao destes
artigos, que incidem na falta de possibilidades de relacionamento po-
litico e juridico entre os entes lederativos, favorecendo o isolamento e
dificultando o exercicio democritico.

No entanto, para o equilibrio da boa governanga, a subsidiarie-
dade vertical nao pode existir sem a horizontal, que devera favorecer
o relacionamento entre o Estado, a iniciativa privada e a pessoa. O
principio da subsidiariedade nao pode ser reduzido apenas a aspectos
do federalismo"' como a descentralizacao e a autonomia dos entes
publicos. E necessario criar politicas de participagao da iniciativa
privada e da sociedade. Uma breve andlise sera feita abaixo, desta-
cando alguns pontos cruciais presentes na legislagao infraconstitu-
cional brasileira: a educagao participativa, as parcerias entre publico
e privado e aberturas na legislagao tributdria para a subsidiariedade
fiscal.
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A subsidiariedade horizontal como desafio
para o Estado e sociedade brasileira. As-
pectos da legislacao infraconstitucional

O principio da subsidiariedade, como exposto neste artigo, ¢ um
principio moderno de gestao de politicas pablicas que se manifesta na
estrutura do Estado, sendo o federalismo um modelo propicio para o
desenvolvimento de relagoes de cooperagao entre os entes federados
(subsidiariedade vertical), como também na valorizagao da pessoa
através das relagoes do Estado com entidades sociais e privadas, vi-
sando desde a base o tortalecimento da participagao social ¢ privada
nas acoes de crescimento (subsidiariedade horizontal).

Apo6s a compreensao de aspectos da estrutura do Estado fede-
ral brasileiro, onde verificamos a abertura a este principio, € também
importante analisar alguns direitos regulamentados pelas leis infra
constitucionais brasileiras e sua relagao com a subsidiariedade.

Educacao

A educagao ¢ considerada, pela Constituigao de 1988, um direito
social, conforme as disposi¢oes do artigo 6% o que a inclui no rol dos
direitos fundamentais da Republica brasileira, sendo um valor a ser
resguardado como clausula pétrea. Tanto € assim que a Constituigao
dedica uma se¢ao ao tema'’, afirmando a educagao como um verda-
deiro bem juridico da pessoa e como direito publico subjetivo.

Alguns aspectos constitucionais sao relevantes para nossa breve
analise a luz do principio da subsidiariedade. Primeiramente, o arti
g0 205 estabelece que: “A educagao, direito de todos ¢ dever do Esta-
do ¢ da familia, serd promovida e incentivada com a colaboragao da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificagao para o trabalho.” De
forma explicita, o constituinte destaca que o “dever do Estado ¢ da
familia” ¢ indica que a educagiao “serda promovida ¢ incentivada com
a colaboragao da sociedade”. Estas duas expressoes nao casuais re-
conhecem que a educagao da pessoa ¢ responsabilidade da familia
(entidade mais proxima a cla), sendo dever do Estado acompanhar
¢ favorecer esta tormagao. A Constituicao ¢ clara também a destacar
a importancia da colaboragao da sociedade no cumprimento desta
meta, ou seja, o Estado deve dar diretrizes sobre a educagao e favo-
recer que as entidades menores (familia, associagoes) estejam aptas
para acolher e assumir conjuntamente a responsabilizagao pela edu
cagao.

Para que cumpra este papel, a Constituigao determinou, no artigo
212, que a Uniao esta obrigada a aplicar “nunca menos de 18%”" da
arrecadagao para custeio da educagao e os Estados-membros ¢ Mu-
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nicipios “no minimo 25%”. Ainda com esta preocupagao, foi editada
a emenda constitucional EC 14/96, que criou o FUNDEF (Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valo-
rizagao do Magistério), seguido da aprovagao do runpes (Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacao). Ja a competéncia do Estado, de dar diretrizes para a
educagao nacional, esta regulamentada pela Lei 9.394, de 20 de de-
zembro de 1996, denominada de Lei de Diretrizes e Bases da Educa-
¢ao — LDB.

No entanto, a legislagao infraconstitucional (incluindo a LDB)
relativa a educagao nao acompanha as indicagoes dadas pelos prin-
cipios constitucionais. A criagao de regras de repasse de verbas pu-
blicas, de critérios para sele¢ao de parcerias, muitas vezes, reduz a
concepgao ampla do conceito de educagao e da sua compreensao do
papel complementar do Estado. O principio da subsidiariedade apli-
cado ao tema da educagao indica a importancia da atuagao conjunta
da sociedade civil organizada e do Estado, nao como supléncia, mas
como responsabilidade solidaria.

Neste sentido, também Carla Andréa Soares de Araujo, em pri-
moroso e importante estudo sobre o tema, em tese de doutoramen-
to apresentada na Faculdade de Educagao da Universidade de Sao
Paulo, destaca, citando o autor Stefano Volani, que a LpB, quando
trata dos fins da educacao, nao utiliza a formula “formagao da pessoa
humana ou do homem”, mas prefere a palavra cidadao, que exprime
apenas a relagao do homem com a cidade ou a sociedade. E, citan-
do Volani, conclui: “A sociedade, segundo a formula do principio da
subsidiariedade, sera tanto mais rica quanto maior for a participagao
livre e criativa dos seus membros.” (ArRAUJO, 2007, p. 141).

O comportamento legislativo brasileiro com relagao ao principio
da subsidiariedade, ora permite uma abertura, ora restringe aspectos
fundamentais. Mesmo nao sendo aplicado em ambito infraconsti-
tucional, partindo da analise do texto constitucional, podemos en-
contrar uma abertura ao principio da subsidiariedade no ambito da
educacgao.

Parcerias publico-privado

Este ¢ um ambito de analise diretamente ligado ao principio da
subsidiariedade, afinal, o Estado que assume este principio deve fa-
vorecer a realizagao de parceiras entre o setor publico e o privado,
assim como a contratagao para execugao de servigos de entidades
sociais. No Brasil, partindo de andlise sucinta para o presente arti-
go, destaco a legislagao especifica sobre parcerias publico privadas, o
PL 2.546/2003, conhecida como a Lei das PPP’s, e a Lei 8.666/93, lei
de Licitagoes e Contratos publicos. Com relagao a primeira, destaco
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como avango, pois viabiliza a participagao do capital privado na apli-
cagao de recursos e servigos sociais € obras de infra-estrutura, como
também estimula a realizacao de Convénios entre 6rgaos publicos
e privados. Estas parcerias possuem grande diferenga da fungao
das agéncias reguladoras ou das concessionarias de servigo publico,
como também nao se confundem com a tao criticada privatizagao
dos servigos publicos.

Com relacao a Lei de licitagoes e Contratos administrativos, € acei-
ta a critica com relagao ao excesso de rigidez das normas, impedin-
do, muitas vezes, a contratagao, pelo Estado, de empresas menores,
como também de associacoes ¢ entidades sociais. Por um lado, esta
rigidez explica-se pela necessidade de fiscalizagao e transparéncia,
mas nao pela impossibilidade da Administragao Puablica exercer seu
poder discriciondrio nas contratagoes. Se o ordenamento brasileiro
fosse analisado e aplicado de forma sistematica, este problema estaria
resolvido pela aplicagao das regras de controle e transparéncias esta-
belecidas pela Lei 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, que cria
instrumentos para o controle da qualidade do gasto publico, assim
como a transparéncia de gestao, prevendo, inclusive, instrumentos
de avaliagao publica que podem e devem ser utilizados pelos entes
da federagao.

A Subsidiariedade fiscal

A subsidiariedade também esta relacionada ao aspecto fiscal, que
poderia manifestar-se de forma simples pela possibilidade do cida-
dao destinar o pagamento de uma parte dos impostos para aplica-
¢ao direta em iniciativas de cunho social. E vergonhoso que um pais
como o Brasil nao possua legislagao que possibilite a pessoa fisica
escolher a destinagao que quer dar ao valor do imposto devido. Es
colhe, por exemplo, a utilizagao de parte dos recursos para doagao
direta a entidades que atuam, muitas vezes, até melhor que o Estado,
€m agoes sociais.

Além disso, caberia também, a titulo de citagao, a legislagao de
incentivo ao crescimento do chamado “terceiro setor”™. Em meio a
constantes ameagas de corrupgao, as parcerias do Estado sao tidas
como formas de desvio de recursos puablicos para interesses particu-
lares. Este é mais um efeito funesto da corrupgao brasileira.

Outro exemplo, ainda que pequeno ¢ nao direto, ¢ o SIMPLES,
criado pela Lei 9.317/1996, que nasce com o objetivo de atender a uma
antiga reivindicagao do setor produtivo nacional: a simplificagao tri-
butdria, que possibilitou as micro e pequenas empresas 0 pagamento
mensal ¢ de forma unificada, ap6s a devida inscrigao da Receita Fe-
deral, de diversos impostos e contribuigoes: (1rp), ri1s/Pasep, csLi,
COFINS, 1P1, contribuigao dos empregados para a Seguridade Social).
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Mesmo sendo objeto de muitas criticas, esta lei pode ser reconhecida
como uma forma de tentativa da aplicagao da subsidiariedade fiscal,
ou seja, da construgao legal de meios para que o pequeno empreen-
dedor possa contribuir para seu crescimento ¢ da sua familia, como
também de todo o pais.

Conclusoes

O presente artigo, de forma breve, tem como objetivo langar as
bases para o estudo do principio da subsidiariedade e sua importan-
cia para a criacgao e aplicagao de politicas publicas que reconhegam a
pessoa como sujeito para o desenvolvimento de um pais. A aplicagad
deste principio juridico foi realizada por diversos paises, que o assu-
mem como principio democratico, de gestao eficiente, de valorizagao
da pessoa e de participagao da sociedade civil organizada.

O principio da subsidiariedade nao ¢ estranho as formas de-
mocraticas e republicanas assumidas pelo constituinte brasileiro de
1988. No entanto, sua pratica ainda ¢ pequena, embora existam mui-
tos acenos na legislagao.

Mesmo considerando ser um principio pouco estudado e pouco
colocado em pritica no Brasil ¢, sem duvida, indicador para um ca-
minho de crescimento social ¢ econdémico. Aquela frase inicial de
Antoine de Saint-Exupéry citada acima provoca o ente publico nao
somente a proclamar a participagao social, o crescimento baseado
no social, como também assumir a responsabilidade de tornar viavel
o crescimento das pessoas, da familia, das pequenas empresas, das
associagoes, enfim de todos os corpos intermedidrios que compoem
a sociedade civil, para colaborar com o desenvolvimento. A liberdade
¢é reconhecida como um direito inaliendvel, mas € necessario que as
politicas publicas déem as pernas e os bragos para que o cidadao seja
reconhecido como pessoa capaz de contribuir para a construgao da
sua comunidade e do pais.

O principio da subsidiariedade que da conteido pratico ao reco-
nhecimento da dignidade humana sao as bases para a construgao de
um novo federalismo no Brasil, estabelecendo o assim chamado wel-

fare mix, ou seja, sociedade e Estado em cooperagao ao bem comum,

enfim ao sentido mais amplo de bem-estar social.
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