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CONCEITO E REVOLUCAO
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Introdugdo. Constitucionalizagdo da Ordem Econémica e Flexibilizagao
da Constitui¢do Econémica. Interpreta¢do Constitucional Mutativa e In-
terpretagdo Harmonizante.

O principio de subsidiariedade é examinado, com referéncia a vérios temas que
lhe sdo correlatos. Essas indagagdes prévias s3o necessdrias, para a compreensio
profunda da temética em questdo. Suas rela¢des, com a autonomia politica € admi-
nistrativa, levam as investiga¢des em torno do federalismo, bem como ao nivel de
governo a que ele se refere, seja superior ou inferior. Seu valor juridico e publicistico
envolve vérias discursdes sobre sua prépria natureza.

Essa relevincia € apontada nos textos que abrangem a Lei Fundamental da
Repiblica Federal da Alemanha e sua aplicagdo pelo Tratado de Maastricht, com
referéncias explicitas ao principio, no que toca as competéncias exclusivas e as
formas de integracdo federativa ou comunitéria, tendo em vista a relagdo do principio
de subsidiariedade ¢ o federalismo na Unido Européia’.

O federalismo e a subsidiariedade levam as discussdes em torno da liberdade e
as atenuagdes dai decorrentes. Ressalte-se, entretanto, a rica tipologia do federalismo
em suas realizagdes concretas, partindo das referéncias sobre a compreensdo do que
¢ federalismo, autonomia constitucionalmente qualificada, descentralizagdo, proces-
so de federagdo, reparti¢do de poderes e pluralidade de governo.

As averiguagGes em torno da concepgdo de comunidade e eficiéncia estdo
presentes na elaboragdo basica do conceito.

Suas origens e significado juridico apontam caminhos onde sio mencionados
Aristételes, o pensamento cristdo, a doutrina social da Igreja e as Enciclicas, com
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destaque para as disfungdes e o bem comum. Essa compreensdo envolve vdrios
significados do paradigma ordenador, da sociedade civil, do Estado Social, da re-
parti¢do de competéncias, Estado e Sociedade. As relagdes comunitérias e solidaris-
tas envolvem a personalidade do homem, a auto-regulagdo e a compreensdo do
Estado Minimo, de que nos fala Robert Nozick®. A correlagdo entre comunidades,
grupos e o modelo individualista pode configurar os tipos de relagdes na sociedade.
Essas reflexdes prévias, antecipatérias do tema, em suas particularidades, realgam
o papel do governante e do governado, através da configuragdo da cidadania; a
racionalidade das decisGes piblicas; o interesse local, com incursdes na temaética da
subsidiariedade, liberdade, federalismo, democracia pluralista, eqiiidade e individuo.

Nozick, ao propor o balizamento para o utopia e 0 modelo projetado para seu
mundo, ressalta o papel de uma gama ampla e diversificada de comunidades, em
que as pessoas podem ingressar, levando estilos de vida diferentes; ao mesmo tempo
que individual ou coletivamente, devem concretizar as visdes do bem-estar. Ndo se
pode esquecer, como fazem todas as formas autoritdrias e totalitdrias, das diver-
géncias nas vidas concretas, presas a terra ¢ a0 modelo de mundo possivel. A
construgdo de tipo especial de comunidade, na qual o individuo deseja viver, ndo
pode esquecer a natureza e a existéncia de outras comunidades alternativas, onde
as pessoas podem ingressar livremente. Qualquer tipo de estrutura deverd, primei-
ramente, considerar que as pessoas sdo diferentes entre si: “‘Diferem em tempera-
mento, interesses, capacidade intelectual, aspiragdes, inclinagGes naturais, anseios
espirituais e modo de vida. Divergem nos valores que aceitam e usam pesos diferentes
para aqueles que compartilham (desejam viver em climas diferentes — alguns nas
montanhas e outros em planicies, desertos, beira-mar, cidades grandes e pequenas).
Nio hé razio para pensar que haja uma tinica comunidade que sirva como ideal para
todas as pessoas e ha muitas para pensar que ndo existem’” (Robert Nozick, ob. cit.,
pag. 335). '

Os principios fundamentais ou basicos para uma melhor sociedade, na qual
todos possam viver, nem sempre realizam, concretamente, um dnico tipo de comu-
nidade aceitdvel por todos, desde que sera impossivel definir, para todas as pessoas,
exclusivo modo de vida e de viver. Nao se pode esquecer, que as pessoas sdo
complexas, como sdo as vdrias formas de relacionamento entre elas:

I — Para cada pessoa, hd um modo de vida que objetivamente é o melhor para
ela.

a. As pessoas s@o bastante parecidas, de forma que ha um modo de vida que
objetivamente é o melhor para todas elas.

b. As pessoas sdo diferentes, de forma que ndo ha um modo de vida que seja
objetivamente melhor para todos, e

1. Os diferentes modos de vida sdo suficientemente semelhantes, de forma que
hd um tipo de comunidade (satisfazendo certas limitagdes) que objetivamente é
melhor para todos.

2. Os diferentes modos de vida sdo tdo desiguais, que ndo ha um tipo de

2 NOZICK, Robert. Anarquia, Estudo e Utopia. Jorge Zahar Editor, Rio de Janeiro, 1991, trad. de Ruy
Jungmann.

22



comunidade (satisfazendo certas limitagdes) que objetivamente sejam melhor para
todos (ndo importando qual dessas diferentes vida é melhor para eles).

II. Para cada pessoa, na medida em que critérios objetivos do bem podem
esclarecer (na medida em que eles existem), hd uma ampla faixa de modos muito
diferentes de vida que se igualam como os melhores. Nenhum outro é objetivamente
melhor para que ele do que qualquer um nessa faixa e nenhum dentro da faixa é
melhor do que qualquer outro. E ndo hi nenhuma comunidade que objetivamente
seja melhor para a vida de cada conjunto selecionado da familia de conjuntos de
vida ndo objetivamente inferiores’”.

Jean-Frangois Revel, no seminério francés Le Point, em 1987, sob a denomi-
nagdo de quando o Estado se esfacela, chegou a afirmar que, sendo exageradamente
pretensioso, o Estado marginaliza a sociedade e desestimula as iniciativas. Dentro
dessa mesma reflexdo, Michel Crozier (Estado modesto, Estado Moderno, (Editora
Fayard, Paris, 320 paginas) considera o Estado pretensioso, interferindo no quanti-
tativo e no abstrato, a0 mesmo tempo que ndo liga para as necessidades qualitativas
da sociedade, desestimulando toda e qualquer iniciativa. Para Crozier, referindo-se
a Franca, o Estado esmaga a Sociedade. Em suas criticas ao Estado, entende,
entretanto, que ele ndo pode mais voltar as fungdes “‘minimalistas™, do século XIX,
desde que ndo se pode, hoje em dia, distanciar Estado e Sociedade, demasiadamente
intimos, nem provocar qualquer rompimento artificial. A Sociedade moderna nio
pode agiientar um sistema administrativo supercarregado e desorganizado. Destinada
a complexidade e a inovagdo, ndo pode contentar-se com procedimentos arcaicos €
estdticos. Fala-se, comumente, em crise da gestdo publica, apesar da variedade das
estruturas institucionais e burocriticas. Esse esmagamento, proveniente do Estado,
acarreta atraso da Sociedade. Para Crozier, a Sociedade nasceu inteligente, ao passo
que o Estado a embruteceu. O Estado ndo consegue modernizar as atividades e os
servigos que ele criou (saide, transporte, educagéo, previdéncia, justiga).

As necessidades das modifica¢des sdo evidentes, ao passo que a Sociedade muda
sozinha, quando vé que € necessario. Estado, em geral, impede as transformagoes,
muitas vezes, procurando leva-la para dire¢do que ela nio pretende encetar. Nem
sempre compete ao Estado transformar a Sociedade, para tal € preciso dessacralizar
a Politica. Nem sempre o sufrdgio universal consagra o direito de mudar a sociedade.
O novo Projeto de Sociedade contemporanea deve afastar-se dos mitos ultrapassados,
de decadentes formas ideolégicas da direita e da esquerda. Essas orientagbes con-
duzem 2 légica estatal, corporativista e burocratica, esquecendo-se do tratamento
prético e concreto das questdes sociais e econdmicas. Nem sempre sdo estudadas as
causas ndo econdmicas do atraso: ‘“‘Eu acho que nés deveriamos tentar um indivi-

3 NOZICK, Robert. Anarquia, Estado e Utopia, ob. cit., pp. 335 e 336; Rawls, John. A Theory of Justice.
The Belknap Press of Harvard University Press, Cambrige, Massachusetts, 1980; Adeodato, Jodo Mauricio
Leitao. O Problema da Legitimidade. No rastro do pensamento de Hannah Arendt. Forense Universitdria,
Rio de Janeiro, 1989, 12 ed.; Lafer, Celso. A Reconstrugio dos Direitos Humanos. Um Didlogo com o
Pensamento de Hannah Arendr. Companhia das Letras, Sdo Paulo, 1988; Miranda, Jorge. Manual de
Direito Constitucional. Tomo 1V. Direitos Fundamentais, Coimbra Editora Limitada, Coimbra, 1993, 22
edigdo.



dualismo moderno. Penso que ha lugar para tentar-se uma sociedade que seja uma
sociedade de direito, justa do ponto de vista social, onde cada vez menos serd uma
minoria que decide em nome dos outros, quer se trate de um partido politico, um
ditador, um regime totalitario, uma igreja, ou seja, tudo aquilo que tende a tornar
individuos autématos’**.

A rejeigdo do Estado, como fenémeno dos novos dias, foi objeto de conferéncia
proferida pelo ensaista Jean-Frangois Revel, em Lisboa, sob o patrocinio do IEP —
Instituto de Estudos Politicos de Portugal; leva esses pronunciamentos a reflexdes
sobre a crise do Estado, tema que tem merecido diversos artigos e ensaios.

Os estudos que destacam aspectos das origens e justificacdo do Estado, de ha
muito tempo, apontam teorias que negam ou demonstram a necessidade do Estado.
Muitos trabalhos, escritos recentemente, ressaltam as incompatibilidades entre So-
ciedade e Estado. A elaboragio tedrica do Estado, aliada ao seu desenvolvimento na
pratica politica, € resultante de etapas de seu desenvolvimento. As suas institui¢Ges
basicas, sob o ponto de vista tedrico e concreto, decorrem de anos de evolugio
politica, tornando possivel sua institucionalizagdo.

Essas circunstancias demonstram a necessidade de uma revisdo da prépria
estrutura do Estado. Estaria ela ultrapassada, tendo em vista a complexidade dos
problemas econdmicos, sociais, politicos e juridicos. Ndo serd ele, nos nossos dias,
mecanismo que ndo mais atende as grandes pressdes sociais?

As mutagdes estruturais e qualitativas da Sociedade contemporanea conduz a
questionamentos sobre o conceito de ‘‘pluralismo”. O pluralismo ndo € apenas uma
maneira nova de afirmar a liberdade de opinido ou de cren¢a. E um sistema que
vincula a liberdade na estrutura social, nio objetiva desvincular o individuo da
Sociedade. O pluralismo conduz ao reconhecimento da necessidade de um processo
de equilibrio, entre as miiltiplas tensdes na ordem social. O Estado pode chamar a
si a tarefa de promover a decisdo, assumindo, inclusive, a legitimidade do conflito.
O poder do Estado ndo deve estar assentado em base unitdria e homogénea, mas no
equilibrio plural das forgas que compdem a sociedade, muitas vezes, elas préprias
rivais e cimplices.

As democracias de poder aberto nao podem aceitar o entendimento schmitiano
de que os interesses da sociedade colidem ou sdo incompativeis com os interesses
superiores do Estado. A auto-organizagdo da sociedade ndo exclui o principio da
unidade politica, desde que a unidade que se procura, por meio do consenso, é a que
se efetiva na pluralidade. A unidade na diversidade, ndo suprime a estrutura social
muitas vezes antagénica. Os conceitos de consenso e pluralismo sio categorias
gerais, necessdrias ao discurso politico € normativo. A legitimidade do conflito
decorre da integragio dos corpos intermedidrios, através do consenso e da tolerancia,
propiciando o méaximo de convivéncia comunitdria.

4 REVEL, Jean-Frangois. O Estudo e o Individuo. Conferéncia pronunciada na Federagao do Comércio
do Estado de Sio Paulo. SESC-SENAC. Biblioteca *“*Desafio da Transi¢do™, Sdo Paulo, 1985, p. 22,
idem, Revel, Jean-Frangois, El Estado Megalomano, Editorial Planeta, Barcelona, 1983; Londono, Fer-
nando, La Omnipresencia cresciente del Estado, em Revista Ciencia Politica, Bogot4, IV Trimestre, 1987;
Barker, E. The Discredit State, em Political Quarterly, fev. 1915, p. 101.
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A multifuncionalidade do Estado contemporineo conduz ao realce que vem
sendo dado a relagdo entre Estado e Comunidade, principalmente nas sociedades
onde ocorre sélida base comunal, propiciando maior interagdo entre o poder central
e os poderes periféricos (federalismo, regionalismo, municipalismo).

As alternativas da minoria a maioria, com os objetivos de renovagio, o equi-
librio reciproco entre os diversos segmentos da sociedade, a alternancia democrética,
as novas e miiltiplas varidveis introduzidas na Teoria da Constitui¢do, apontam a
qualidade constitucional que reside no sistema formal de distribuigdo orgdnica das
fungGes, mas também na interpenetragcdo de leitura coordenada dos conceitos de
fungio, estrutura e processo, por meio de conclusdes, sugestdes e praticas renovadas.

, com preocupacgdes que se colocam dentro dessa perspectiva, que aparecem
temas como Reforma do Estado, modernizagdo e privatizagdo. Elas vém acompa-
nhadas de descri¢des sobre a presenca do Estado em matérias econdmicas, pelo que
€ descrito como sobredimensionado. A tendéncia estatista ou o crescimento da
intervengdo estatal € uma das caracteristicas dessa época. O Estado aparece como o
mais importante agente econdmico, sendo dificil encontrar atividade na qual ndo
intervenha direta ou indiretamente. Algumas bases desse intervencionismo assen-
tam-se em nogdes de interesse piiblico ou bem comum.

A relagdo entre Constitui¢ao e Sistema Econdémico ou mesmo Regime Econé-
mico é freqiiente nas constituigdes modernas, que contemplam pautas fundamentais
em matéria econdmica. Chega-se a falar que ao lado de uma Constitui¢do politica,
reconhece-se a existéncia de uma Constitui¢gio econdémica que:

— regula a iniciativa privada;

— a intervengdo da iniciativa piblica na economia;

— um Estado subsididrio e a primazia da iniciativa privada;

— economia social de mercado?;

— contratacdo, propriedade e livre empresa;

— aceitagdo ou eliminagdo da planificagZo;

— sobredimensionamento do Estado.

Fala-se, em doutrina recente, em uma petrificagdo constitucional de certo pro-
grama econdmico, com a plasmagio da aplicagédo de distintos programas econdmicos.
Surge essa proposta em texto constitucional que tem vocagdo de permanéncia,

" objetivando a necessidade de regular o respeito ao pluralismo, que permite a alter-

néncia, no poder, das diversas forgas politicas.

Os preceitos constitucionais de ordem econdmica surgem como clausulas aber-
tas e expansivas, que sio dirigidas ao legislador ordindrio, possibilitando a atuagio
governamental e administrativa, principalmente, na gestdo da politica econdmica.

5 OCHOA Cardich, César. Constitucion y economia de mercado, Derecho, PUC, Lima, n. 39, 1985, p.
241; Belaunde. Domingo Garcia. Constituciin y Politica. Editorial y Distribuidora de Livros S.A_, Lima,
1991, 22 edigdo; idem, Teoria y Practica de lu Constitucion Peruana, Tomo 11, Ediciones Justo Valenzuela
V., Lima, 1993; idem, Esquema de lu Constitucion Peruana. Ediciones Justo Valenzuala, Lima, 1993;
Ballesteros, Enrique Bernardes. Yupanqui, Samuel B. Abad. Peralta. Carolina Garcés. Del Golpe de Estado
a la Nueva Constitucion. Andlisis del Proyecto de Constitucion. Comision Andina de Juristas. Serie:
Lecturas Sobre Temas Constitucionales — 9, Lima, 1993,
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Aqueles que passaram a redigir as constituigdes, elaboraram Projetos constitu-
cionais, com a finalidade de consolidar certo programa econdmico flexibilizando,
de tal modo que o futuro governo, com dtica distinta, possa ser obrigado a modifi-
cé-lo. A flexibilidade é caracteristica de certas constitui¢des econdmicas recentes.

Domingo Garcia Belaunde e Néstor Pedro Sagiiés, em estudos sobre Constitui-
¢do Econbémica, dimensdo econdmica formal, empresa no constitucionalismo euro-
peu econdmico, além de ressaltarem as cldusulas econémicas da Constituigdo,
elegem temas como: pluralismo econdémico, economia social de mercado, proprie-
dade privada com limitagdes, razodvel intervengao estatal, planificagdo, combate
moderado ao monopélio e ao oligopdlio, a empresa (compatibilizagdo do bem par-
ticular da empresa com o bem comum publico temporal nacional)®.

Essas preocupagdes decorrem de novos entendimentos sobre o Estado € a vida
econdmica: as comunidades politicas; o lucro nas empresas e suas relagdes externas;
a nacionaliza¢do das empresas (em que o principio de subsidiariedade aconselha
ndo estatizar, se o.servigo empresarial pode ser prestado idoneamente, pelos parti-
culares); proibigdo de monopdlios privados; politicidade da empresa (controlada e
influenciada pelo Estado); o bem comum ndo se identifica com o bem do Estado;
situagdes em que o Estado, em miiltiplas ocasides, assume o papel de empresério
(obriga o Direito Constitucional disciplinar a matéria); prote¢do ao consumidor e ao
usuério, a ecologia e ao patrimdnio histérico e cultural.

Néstor P. Sagiiés no exame do conceito e legitimidade da interpretagdo consti-
tucional mutativa e da interpretagdo harmonizante, mostra que a hermenéutica de
qualquer norma inferior & Constitui¢do deve ser praticada de modo adequado, con-
siderando principios, direitos e garantias consagrados pela Constitui¢o.

As normas da Constitui¢do escrita revelam apenas aspectos da dimensio nor-
mativa do Direito Constitucional, desde que operam, ao lado dessas normas ou
mesmo contra elas, outros tipos de normas constitucionais como: o direito consue-
tudindrio constitucional, o direito judicidrio constitucional e certas normas da legis-
lagdo infraconstitucional ditadas pelo legislador ordindrio (leis, leis orgénicas e leis
complementares).

A esse bloco geral de normatividade constitucional e subconstitucional, apli-
ca-se as regras da Hermenéutica (geral e constitucional). Nem sempre as normas da
Constitui¢do escrita revelam toda a normatividade dominante no Direito Constitu-
cional. Deve-se destacar, ao lado do sistema legal, a Interpretacd@o mutativa das
normas realizada pelos Juizes, legisladores, 6rgdos do Poder Executivo e outros
centros de poder, que podem até alterar o conteido dessas prescrigbes constitucio-
nais, substituindo a mensagem do legislador constituinte, por outra diretriz norma-
tiva, mesmo que o texto da cldusula constituctonal permanega aparentemente intacto’.

6 SAGUES, Néstor Pedro. Principio de subsidiariedad v principio de antisubsidiariedad, em Jurispru-
dencia Argentina, 1980, II, 775.

7 SAGUES, Néstor Padro. El concepto y legitimidad de la interpretacion constitucional mutativa, em
El Derecho, 88-869 e 870; idem, Elementos de Derechio Constitucional, Tomo 2, Editorial Astrea, Buenos
Aires, 1933, p. 4; Garcia Belaunde. Domingo. La Constitucion Economica Peruana (la dimension
economica formal), Constitucion, Economia y Empresa. Revista Peruana de Derecho de la Empresa, n.
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As vdrias leituras que sdo feitas da Constituigao (originéria, emendada, revisada
ou reformada, interpretativa ou hermenéutica, deturpada ou nao), pelo que expde
Domingo Garcia Belaunde, mostram a diferencga entre o que pensou o constituinte
€ 0 que passa a ser consagrado em nivel normativo. Mesmo sendo a vontade do
legislador significativa para procurar o sentido da norma, nio é esse o tinico elemento
para fixar seu sentido ou sua determinante. As normas ficam independentes de seus
autores e adquirem vida prépria, sendo como conseqiiéncia, nas andlises posteriores,
vistas sob diversas perspectivas. Mesmo que no momento da Constituinte tenha
ocorrido o consenso sobre os grandes temas, principalmente econdmicos, nem sem-
pre esse entendimento € ideol6gico, mas assenta-se em interesses momentineos.

O constitucionalismo econémico € proposto em Martin Bassols Coma, na anélise
Juridica que faz das relagdes da Constituigdo espanhola de 1978, com o sistema
econémico. Na trajetéria do constitucionalismo econémico, o mencionado autor
destaca: as fungbes econdmicas implicitas no constitucionalismo liberal; a emergén-
cia histérica do constitucionalismo econémico no periodo de entreguerras e suas
fungdes; substitui¢do, transformagio ou revisao da ordem capitalista liberal; o mo-
delo marxista-soviético; o modelo social democrata de Weimar; o modelo autoritdrio
do constitucionalismo econémico; revisdo da politica econdmica das democracias
classicas, as tendéncias do constitucionalismo econdmico a partir da Segunda Guerra
Mundial; extensdao do modelo soviético e os intentos de revisao; o constitucionalismo
econdmico flexivel e o Estado social; as recentes manifestagdes do constituciona-
lismo econdmico (Grécia, Portugal e Espanha).

As constituigdes contemporaneas resultam de um paralelograma de forgas po-
liticas, econdmicas e sociais, que atuam no momento de sua elaboragio.

Nessa temdtica situa-se o panorama ideolégico-econdmico, o intervencionismo
e o0 neoliberalismo, ante a crise do Esado de bem estar social. Dentre as constitui¢des
contemporineas que contemplam diversas cldusulas de natureza econdmica, em sua
sistemitica e contetido, convém ressaltar a Constitui¢do espanhola: reconhecimento
da livre iniciativa econdmica privada (art. 32); principios diretores dos direitos
econdmicos e sociais (Capitulo III, do Titulo I); as reservas ao setor piiblico de
servigos publicos essenciais; fontes de energia e atividades que constituem mono-
p6lio (art. 182.2); previsdo da planificagio da atividade econdmica (art. 131.1)%.

20, Lima, 1986, pp. 1 a 18; Sagiiés, Néstor Pedro. Empresa y Derecho Constitucional (La empresa en el
constitucionalismo europeo contemporaneo), Revista Peruana de Derecho de la Empresa, n. 20, 1986,
pp- 19 a 45; Garcia-Pelayo, Manuel. Consideraciones sobre las cldusulas econdmicas de la Constitucion,
em Estudios sobre la Constitucién espanola de 1978, Edig4o a cargo de Manuel Ramirez, Libros Pértico,
Zaragoza, 1979.

8 COMA, Martin Bassols. Constitucion y Sistema Econonico, Tecnos, S.A., Madrid, 1988, 2 edigdo;
Bognetti, G. Costituzione economica e Corte Costituzionale, Giuffré, Mildo, 1983: Bidant Campos,
Germén J. Marxismo y Derecho Constitucional, Ediar, Sociedad An6énima Editora, Buenos Aires, 1973:
Crisafulli, V. Efficacia delle norme costituzionale ‘Programatiche’, Rivista Trimestrale de Diritto pub-
blico, ano 1, nim. 2, 1951; Dworkin, R. Los derechos en Serio, Barcelona, Ed. Aricl S.A., 1989; Dworkin,
Ronald. Taking Rights Seriously. Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1978; Dias, José
Ramon Cossio. Estado Social y Derechos de Prestacion. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1989, Prologo de Manuel Aragon; Asenjo. Oscar de Juan. La Constitucion Economica Espaiiola. Iniciativa
econémica piblica *“‘versos" iniciativa econémica privada en la Constitucién espaiiola de 1978. Centro
de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984.
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A legitimagdo do sistema econdmico, a linguagem constitucional em matéria
econémica, com o excesso de conceitualismo econdmico, tém gerado dificuldades
para a interpreta¢@o constitucional. Muitas vezes, a abundancia dos preceitos eco-
némicos no texto constitucional nem sempre corresponde a configuragdo sistemética
em sua ordem expositiva. Deve-se salientar, que muitos desses preceitos ndo foram
concretizados, em muitos sistemas constitucionais.

O Estado social espanhol deu grande relevo aos direitos prestacionais, sendo
que a interpretagio constitucional dos mesmos merece destaque. Entende-se que a
totalidade dos preceitos constitucionais sdo normas juridicas, mesmo assim aparecem
as diferencgas entre normas, principios e regras. As regras sdo aquelas que contém o
suporte de fato de sua aplicagdo, bem como as conseqiiéncias juridicas que devem
ocorrer. Os principios identificam os pressupostos de fato e a previsdo de suas
conseqiiéncias. Dada a sua estrutura lingiiistica, as regras sdo capazes de satisfazer
o enunciado da conduta que prevéem, ao passo que os principios condicionam sua
intervengdo. Dworkin, apontando as diferengas entre regras e principios, reconhece
que a distingdo € antes de tudo légica, desde que t€m em comum apontar as decisées
particulares referentes & obrigagdo juridica. Compreende que s6 os principios t&m a
dimensdo de peso ou importincia, circunstincia que obriga os operadores juridicos
a aplica-los de maneira distinta daquela que fazem com as regras. A questdo na teoria
de Dworkin € a dificuldade de se distinguir empiricamente, quando as normas sdo
principios ou quando sdo regras, desde que os critérios lingiiistico e funcional nem
sempre $ao precisos.

O constitucionalismo portugués de 1978, mesmo que Jorge Miranda afirme que
a Lei Fundamental de 1933 ¢ a primeira Constitui¢do que deu a economia tratamento
especifico e global, passou a dar grande destaque ao assunto, a partir da renovagao
constitucional ali ocorrida. E nessa compreensio que Gomes Canotilho, usando a
expressio Constituicdo Econdmica, em seu sentido restrito, entende-a como as
disposigbes constitucionais que tratam da ordem fundamental da economia.

Na preparagio do que denominam de Comentério a Constitui¢do Econdmica, J.
J. Gomes Canotilho e Vital Moreira’ mencionando a Constitui¢do italiana de 1947,
a Lei Fundamental de Bonn de 1949 e a Constitui¢do francesa de 1958, falam em
alguns aspectos dos direitos econdmicos e sociais da Constituigdo Econémica e da
flexibiliza¢do da Constitui¢ao Econdmica. Essa flexibilizagdo é apontada como uma

9 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo 1. Preliminures. A Experiéncia Consti-
tucional. Coimbra Editora Limitada, 1982, 2? edigdo, pp. 264 € ss; Canotilho, José Joaquim Gomes.
Direito Constitucional. Livraria Almedina, Coimbra, 1991, 5* edigio, p- 480 e ss; Martins, Guilherme
d’Oliveira. Ligées sobre a Constitui¢do Econdmica Portuguesa, Vol. 1, Associagio Académica da Facul-
dade de Direito. AAFDL, Lisboa, 1983/4, Vol. I; Moncada, Luis S. Cabral de. A Problemdtica Juridica

_do Planejamento Econémico, Coimbra Editora, Limitada, 1985; Canotilho, J. J. Gomes. Moreira, Vital.
Constituicdo dua Repiiblica Portuguesa Anotada, Coimbra Editora, 1993, 3% edigio revista, pp. 6, 17, 23,
25, 27s, 33, 48, 66, 94, 107s, 323, 326, 328s, 332s, 383ss, 398ss, 408, 415, 424, 428, 436, 438ss, 448,
454,457s, 461, 465, 600, 662, 670, 674, 1.064 ¢ 1.066; Moreira, Vital. A Ordem Juridica do Capitalismo.
Centelho, Coimbra, 1978, p. 133 e ss; Miranda, Jorge. A Interpretagdo du Constituig@o Econdmica.
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queiré. Univesidade de Coimbra. Boletim
da Faculdade de Direito. Nimero Especial. Coimbra, 1984, pp. 281 a 291.
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das caracteristicas da segunda revisdo, quando ocorrem vdrias alteragdes de natureza
estrutural e conceitual: eliminagio do principio da irreversibilidade das nacionaliza-
¢Oes, admissdo das privatizagdes, modificagdes sobre imposi¢des constitucionais em
matéria de reforma agriria e planejamento econdmico. Os autores mencionam o
consenso constitucional, o apaziguamento da animosidade contra a Constituigio,
neutralizagdo ideol6gica e relativizagdo e abertura da Constituigdo Econémica. Esse
processo de alargamento da consensualidade constitucional permitiu a melhor ve-
rificagdo pritica da operacionalidade e eficdcia do sistema constitucional. Novos
preceitos programaticos, com formulagdes doutrinarias menos carregadas, aparecem
na segunda revisdo: constru¢do de uma sociedade livre, justa e soliddria; reforgo da
identidade européia; modernizagdo das estruturas sociais € econdmicas.

Alessandro Pizzorusso, como muitos autores italianos, emprega a expressdo
Constitui¢gdo Econdmica, quando destaca entre outros temas: a relagdo entre politica
e economia; a estrutura juridica da politica econdmica; a tutela do trabalho subor-
dinado; a iniciativa econ0mica privada; a empresa piiblica e a tutela da propriedade.

Tratando-se das relagdes econdmicas no direito italiano, ressalte-se a disposi¢do
contida no art. 41, que tem grande relevdncia no quadro da definigdo de relagédo
econdmica e nas novas bases dos assentamentos sociais. A disciplina da liberdade
de iniciativa econdmica privada introduz o principio da programagdo. Esse artigo
contém trés disposi¢Ges normativas: em primeiro lugar consagra o principio da
iniciativa econdmica privada, indica os limites que deve atender tal iniciativa e
precisa o modo de intervengdo piiblica, através do qual a atividade econ6mica possa
ser enderegada e coordenada, com finalidade social'®.

A publicistica italiana destaca a liberdade econdmica e a liberdade de iniciativa
econdmica privada, com mengio ao artigo 3.2, como principio que informa o Estado
Social, em que tal disposig¢do constitucional ndo se limita a garantir, simplesmente,
a tutela de serta esfera de autonomia, mas prevé e disciplina diversos institutos,
através dos quais vdrios setores, mostram o empenho piiblico de reduzir a desigual-
dade de ordem econdémica e social. Destaca-se, também, a disciplina antitruste,
proveniente da Lei 287, de 1900.

Quanto a programagdo econdmica, a Constitui¢do traduz modelo de economia
mista, cujo elemento principal € a iniciativa econdmica publica e privada, que deve
ser obrigatéria, mas sem efeito vinculante, no que se refere a iniciativa privada.

A doutrina brasileira tem destacado, também, a expressdo Constitui¢gdo Econd-
mica, desde quando a temdtica aparecia nos textos constitucionais agrupados sob a
expressdo de Ordem Econdmica e Social, Ordem Econdmica ou Ordem Juridico-
Econdmica, com destaques também, para: Ordem Econémica Socialista, Ordem
Econdmica Neoliberal, Ordem Econémica Piblica ¢ Ordem Econdmica Privada,
Ordem Juridico Econ6mica e Ideologia, Ordem Juridico-Econdmica e politica eco-
ndémica.

10 PIZZORUSSO, Alessandro. Sistema Istituzionale del Diritto Pubblico Italiano. Jovene Editore, Na-
poles, 1992, 22 edigio, pp- 440 ¢ ss; Cuocolo, Fausto. Istituzioni di Diritto Pubblico, Dott. A. Giuffre
Editore, Milao, 1992, 72 edigio, pp. 817 e ss; Caretti, Paolo. Siervo, Ugo de. Istituzioni di Diritto Pubblico.
G. Giapichelli Editore, Turim, 1992, pp. 582 e ss.
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A Constituigdo Econdmica de 1988, no Brasil, € interpretada no seu relaciona-
mento com o Direito Econdmico: ‘“‘Se aplicarmos o raciocinio desenvolvido nos
itens anteriores a andlise dos dispositivos da Constitui¢do vigente (1988) 'veremos
como ali se comporta o Direito Econémico’"!'.

José Afonso da Silva, ao tratar da Ordem Econdmica e dos Principios gerais de
atividade econOmica, ressalta as bases constitucionais da ordem econdémica e a
constitucionalizagdo da ordem econdmica, mencionando, também, a Constituigdo
Econémica e seus principios'

Todas as motivagdes constitucionais e polmcas que deram origem a multiplos
questionamentos sobre a atuagdo do Estado na Ordem Econdmica e o constitucio-
nalismo decorrente das transformag¢des que ocorreram no mundo, a partir do inicio
do século XX, devem ser reexaminadas, para que possamos indicar os novos para-
digmas para o relacionamento entre Sociedade e Estado, em nivel Internacional e
Comunitério.

Esses debates ndo podem conduzir a uma aceitagdo pura e simples do Estado
Minimo, nem a uma plena homenagem a toda a sistemética do constitucionalismo
econdmico e social. As propostas que nos acodem ressaltam aspectos como'?:

— consenso € ideologia nas constituigdes;

— o regime econdmico nas constituigdes € solugdo ou fonte de conflitos;

— as propostas do Estado Minimo: solugdo ou paliativo;

— como redefinir o Estado contemporaneo, para melhor defini¢do de suas novas
perspectivas, para a complexa sociedade atual.

A Constituigdo, como ocorreu com o texto brasileiro de 1988, pode ser com-
promisso passageiro ou resultado de transagdo, para atender os interesses econdmi-

11 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeirus Linhas de Direito Econémico. Edigao FB.D.E.
Fundagio Brasileira de Direito Econdmico. Atualizagao ¢ revisao de Terezinha Helena Linhares, Belo
Horizonte, 1992, 2¢ edigdo, pp. 141 e ss; idem, Direito Econémicao, Edigao Saraiva, Sio Paulo, 1980, p-
73; Ferreira Filho, Manoel Gongalves. Direito Constitucional Econdmico, Editora Saraiva, Sdo Paulo,
1990; Souza, Washington Peluso Albino de. Conflitos Ideoligicos na Constituigdo Econdomica. Revista
Brasileira de Estudos Politicos, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, Vol. 74/75,
Janeiro, julho de 1992, pp. 17 a 39.

12 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constituciondal Positivo. Editora Revista dos Tribunais, Sao
Paulo, 1991, 7% edigio, pp. 657 e ss; Horta, Raul Machado. Constituigdo e Ordem Econdémica e Financeira.
Revista Brasileira de Estudos Politicos. Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, Niimero
72, janeiro de 1991, pp. 7 a 27.

13 De Esteban, Jorge. Lu funciion transformadora en lus Constituciones occidentales, na Obra Coletiva,
Constitucidn y Economia (La ordenacion del sistema econcmnico en las Constituciones occidentales), em
Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1977; Vanossi, Jorge Reinaldo. En torno al concepto de
Constitucion: sus elementos’, em Libro-Homenaje a Manuel Garcia Pelayo, Tomo 1, Universidad Central
de Venezuela, Caracas, 1980; Gil Cremades, Juan José. Las Ideologias en la Constituciin espaiiola de
1978, em Ramirez, Manuel. Estudios sobre la Construcion espanhola de 1978, Manuel Ramirez (ed),
libros Portico, Zaragoza, 1978; Tierno Galvan, Enrique. Especificacion de wn Derecho Constitucional
para una fase de transicion, en Boletin Informativo de Ciencia Politica, n. 10, agosto de 1972; Vanossi,
Jorge Reinaldo. El Estado de Derecho en el constitucionalismo social. Eudeba, Buenos Aires, 1987;
Fernandez Segado, Francisco. El constitucionalismo de entreguerras, em Revista General de Legislacién
y Jurisprudencia. Tomo XC, Segunda Epoca, n. 4, abril, 1985; Lavagna, Carlo. Costituzione e socialismo.
11 Mulino Editore, Bologna, 1977.
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cos; sociais e politicos, dominantes na época da elaboragdo. O compromisso ou 0
consenso ativo, no dizer de Bidart Campos', diferentemente do mero acatamento,
supde um acordo no essencial, isto é, um pacto para a convivéncia que se deve dar
em torno dos principios basicos, sobre os quais se assenta a convivéncia politica de
certa coletividade social, principalmente nas regras do jogo politico-institucional e
nos direitos fundamentais do cidadao. Para Pérez Lufio sdo esses os pressupostos do
consenso, para a edifica¢do de uma Sociedade democratica. O espirito do consenso,
muitas vezes, marca o comportamento da quase totalidade das forgas politicas que
compdem a representacdo parlamentar constituinte. A idéia do consenso reflete o
espirito de compromisso, além de justificar o fundamento iltimo das normas essen-
ciais da convivéncia do poder, em clima de respeito ao direito. a vontade dos cidaddos
e dos grupos politicos que representam. A Constituigdo nem sempre responde a
apenas uma ideologia, mas pode conter diversidade de elementos ideolégicos, nem
sempre estdveis. O consenso, além de ser considerado como fundamento racional
da obediéncia ao direito, influencia o préprio contetido do texto constitucional,
tornando possivel a elaboragdo de Constitui¢do de contornos elasticos. A Constitui-
¢do é uma espécie de confluéncia de coincidéncias suficientemente amplas, com a
finalidade de acomodar as diversas opgdes politicas que congrega. Essa compreensio
projeta-se na propria hermenéutica constitucional. desde que ndo se esgota as opgoes
ou variantes que podem acomodar. O texto constitucional. por mais adequado e
completo que seja, ndo define previmente todas suas maneiras de aplicabilidade. O
consenso nem sempre € um acordo ideolégico definitivo, desde que dificilmente a
Constituigdo consagra apenas certa ideologia. O processo constituinte democrético,
motivado pela dindmica constituinte. opera-se por meio do consenso de interesses,
ndo pelo consenso ideolégico. Entende-se que o, principio, o sujeito e o fim de todas
as instituigdes humanas € a pessoa, a quem deve-se ressaltar a dignidade. As raizes
ideoldgicas das clausulas econ6micas e sociais sdo comuns muitas correntes do
constitucionalismo democrdtico contemporineo. A procura de férmulas de acordo
ou compromisso pretendeu evitar o dissenso.

As constitui¢des contemporineas legitimam-se no social (Alemanha, Franga,
Itdlia, Portugal, Espanha etc.) isto é. na concretizagdo de formas democriticas e
sociais. Essas constitui¢cdes, em suas linhas definidoras bdsicas, cumprem papel de
transformadoras da sociedade, que nio se esgota apenas em meras possibilidades de
reforma ou revisio.

O regime econémico tem sido objeto de virias polémicas, tendo em vista a
pluralidade dos representantes que configuram as diversas correntes ideolégicas, que
plasmaram os principios econdmicos na Constituigao.

Os debates chegam a apresentar propostas que partem de um ponto de vista
prévio, no que se refere a indaga¢io se uma Constituigdo deve incluir matérias
referentes a regime econdmico. Dai surgem as ddvidas sobre a consagrag@o, em nivel
constitucional, de determinado regime econdmico. Substituindo essa proposta, apa-

14 BIDART CAMPOS, German 1. El régimen politico. De la ““politeia’ a la *‘res publica”’. Ediar, Buenos
Aires, 1979, pp. 140/143; Perez Luiio, Antonio E. Los derechos fundamentales. Tecnos, Madrid, 1981;
Lucas Verdd, Pablo. Curso de Derecho Politico, vol. 1V, Tecnos, Madrid, 1984.



rece a que pressupde um marco constitucional, que regule a atuagdo do Estado sobre
a base de participagdo em igualdade de condigdes, dos diferentes grupos de interesse
que compdem a Sociedade.

Ao questionar a existéncia de regime econémico, em nivel constitucional, sur-
gem entendimentos de que maior estabilidade politica e econbmica, regras politicas
claras de desenvolvimento a longo prazo, sdo consideradas como vantagens seguidas
por Constituigdo, que inclui capitulo constitucional, dedicado a ordem econdmica
constitucional.

Além dessas apontagdes preliminares, indaga-se sobre qual o sistema econémico
a ser consagrado. Normalmente os que defendem essa inclusdo no texto constitucio-
nal, pretendem consolidar formalmente suas crengas ideolégicas em matéria econd-
mica. A proposta de certo regime econdmico na Constitui¢do produz posicionamen-
tos divergentes. A adogdo de certo sistema econdmico pode gerar situagdes confli-
tivas, quando o debate econdmico conduz discussées em torno de questdes de ordem
juridico-constitucional. O posicionamento daqueles que entendem o afastamento da
Constituigdo da temdtica econdmica gera vdrias polémicas e discordancias, pois
chegam a entender que a consagragio de certo regime econdmico em uma Consti-
tui¢do cria problemas de dificil solugdo. Nem sempre correspondem a verdade
afirmativas como as de que uma Constitui¢do ndo deve pronunciar-se em matéria
econdmica, pois a aprovagdo do regime econémico na Constitui¢io levaria a solugdes
impossiveis. Invoca-se, para sustentar a tese, a compreensio de que a Constituigdo
dos Estados Unidos, apesar de ndo consagrar certo regime econdmico, em distintos
governos, desenvolveu politicas redistributivas, com o surgimento do Wellfare State
ou Estado benfeitor. Essas atividades podem ser desenvolvidas, sem que estejam
autorizadas por um regime econdémico em nivel constitucional.

Em determinados momentos do constitucionalismo, as preocupagdes centraram-
se em indagag¢des institucionalistas, com destaque para as configuragdes necessarias
a compreensdo do Estado, principalmente em sua natureza juridica. Atualmente elas
ddo grande destaque para os temas essenciais da Sociedade'®. O sistema social é
caracterizado como meio para realizagdes das autonomias individuais, possibilitando
as formas de integragdo. Nesse sentido Luhmann destaca a autonomia funcional dos
subsistemas sociais e seus reflexos operacionais em seus proprios mecanismos de
atuacdo. Ele insiste na autonomia funcional, como caracteristica dos subsistemas
sociais.

As inter-relagbes dos sistemas autdnomos e comunitdrios sdo acompanhadas
pelas dificuldades sobre o conceito legal e dindmico das normas econdmicas. E nesse
sentido que Washington Peluso Albino de Souza, acerca de suas leis e suas carac-
teristicas, pondera:

*“12) prendem-se a condigdo de terem obrigatoriamente ‘‘conteido econdmico™’,
isto €, regulamentarem ‘‘atos’’ e ‘‘fatos” econdmicos.

29) estdo dirigidos no sentido de garantir a efetivagdo da *‘ideologia constitu-

15 LUHMANN, N. The Differentiation of Society. New York. Columbia Unv. Press, 1982; idem, A
Sociological Theory of Law, Londres, Routledge, 1985.
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cional adotada e se prendem a medidas de ‘‘politica econdmica’, ou melhor,
legalizam a *‘politica econdmica™ correspondente aquela *‘ideologia”.

*39) devido a natureza profundamente dindmica da realidade econdmica, estas
leis t8m que ser dotadas de muita ‘‘flexibilidade’, de muita ‘“‘mobilidade’ para
corresponderem as modificagdes e as variagdes da politica econdmica e decorrentes
daquele dinamismo.”

**42) grande niimero delas sdo ‘leis programaticas’ ndo importando substancial-
mente que se imponham por sangdes do tipo convencional”'é.

Peter Nahamowitz, tratando das dificuldades decorrentes das leis econdmicas,
vendo-as em seus aspectos dindmicos e legais, procura definir flexibilidade. *“In view
of the theoretical and pragmatic difficulties of delimiting and circumscribing eco-
nomic law in a sensible way within the legal sytem, a “‘flexible’” definition of
economic law has been suggested”’"’. _

Todas essas incursdes sdo necessdrias para a compreensdo ampla do principio
de subsidiariedade, aplicivel em diversos momentos da vida institucional e consti-
tucional, com as multiplas formas de aplicabilidade e conseqiiéncias.

O principio de subsidiariedade mantém multiplas implica¢des de ordem filos6-
fica, politica, juridica, econdmica, tanto na ordem juridica interna, como na comu-
nitdria e internacional.

Dentro das preocupagdes federativas, o Governo local deve assumir grande
projecdo, desde que sua efetivagdo, estrutura quadros politicos, administrativos e
econdmicos que se projetam na globalidade dos entes da Federagdo. No exercicio
de suas atribuig¢des, o governo das entidades federativas podera promover agées que
devem, pelo menos, mitigar a desigualdade social, criar condigées de desenvolvi-
mento e de qualidade de vida. A Administragdo publica de qualidade, comprometida
com as necessidades sociais e aberta a participagdo soliddria da sociedade, pode
melhorar as entidades federativas e os municipios. A partir desse nivel, concretiza-se,
necessariamente a efetivagdo dos direitos humanos. A descentralizagdo, nesse nivel,
devera ser estimulo as liberdades, a criatividade, as iniciativas e 2 vitalidade das
diversas legalidades, impulsionando novo tipo de crescimento e melhorias sociais.
As burocracias centrais, de tendéncias autoritarias, opdem-se, muitas vezes, as me-
didas descentralizadoras, contrariando as atribui¢des da sociedade e dos governos
locais. O melhor clima das relagdes entre cidadios e autoridades deve iniciar-se nos
municipios, tendo em vista o conhecimento reciproco, facilitando o diagnéstico dos
problemas sociais e a participagdo motivada e responsdvel dos grupos sociais na
solugdo dos problemas, gerando confianga e credibilidade'®.

16 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Direito Econdmico, Edigao F.B.D.E. Fundagio Brasileira de
Direito Econdmico, Belo Horizonte, 1992, 2 edigio, pp. 102 e 103 Atualizagio e Revisdo de Therezinha
Helena Linhares.

17 TEUBNER, Gunther. FEBBRAJO, Alberto. State, Law, and Economy as Autopoletic Systems. Regu-
lation and Autonomy in a New Perspective, Dott. A Giuffré Editore, Miliio, 1992, p. 523.

18 ZORRILLA MARTINEZ, Pedro G. Descentralizaciin Politica, em Problemas Actuales del Derecho
Constitucional. Estudios en Homenaje a Jorge Carpizo. Instituto de Investigaciones Juridicas. Univesidad
Nacional Auténoma de México, México, 1994, pp. 409 ¢ ss.
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As politicas publicas, através da estrutura e operagdes do governo local, tomam
nova conscientizag¢do, com referéncias ao conceito politico do federalismo. Muitas
das discussdes sdo colocadas em termos de estrutura e principios legais. As relagdes
intergovernamentais, em suas vdrias formas e possibilidades (Estados, Cities, coun-
ties, towns), nem sempre permitem generalizagdes, quando encaramos nos Estados
Unidos a existéncia de councils, que chegam a atingir, aproximadamente 20.000
municipalidades. Com o crescimento das responsabilidades do Estado e do Governo
local e a expansdo dos servigos piblicos, esse iltimo nivel da federagdo teve no
general property tax a sua maior fonte de renda.

O Governo local tem limitagdes para estabelecer préticas de cobranga de im-
postos e de gastos. E uma das mais comuns restrigdes constitucionais para atuagio
do governo local, € a que se refere a regulagdo de préticas fiscais'®.

O constitucionalismo contemporaneo ressalta a nogdo e a natureza dos principios
constitucionais, com destaque para os principios gerais do ordenamento juridico do
Estado. O principio geral indica a norma juridica que exprime, de forma sintética,
o contetido prescritivo de toda ampla e complexa regra juridica.

A Constituigio espanhola consagra o “‘principio da solidariedade’, consideran-
do como um dos limites do desenvolvimento do processo autondmico. Consiste na
instrumentagio de determinados meios para evitar as desigualdades de tipo econd-
mico e social, entre as diferentes comunidades auténomas.

Em conseqiiéncia das desigualdades existentes, sejam elas econ6micas ou so-
ciais, reconhece-se e garante a solidariedade de todos os componentes que integram
o Estado. O art. 40.1 da Constitui¢do espanhola aponta a tarefa para os poderes
pliblicos de promoverem as condi¢gdes favordveis para o progresso social e econd-
mico, por uma distribuigdo da renda regional e pessoal mais equitativa. No mesmo
sentido, o art. 138.1 especifica a necessidade do principio ao declarar que o Estado
garantira a realizacdo efetiva do principio da solidariedade, consagrado no art. 2° da
Constituig¢do, ao velar pelo estabelecimento de equilibrio econémico, adequado para
a comunidade.

Destacam-se as vias para sua realizagdo, ndo se contentando com a simples
proclamag¢do do mesmo pela Constituigdo. A previsdo dos instrumentos adequados
para efetivar a solidariedade demanda diferentes procedimentos, objetivando conse-
guir a natureza vinculante do principio aos poderes publicos.

O art. 158.2 contempla mecanismo destinado a efetividade do principio da
solidariedade, visando corrigir desequilibrios econdmicos interterritoriais e fazer
efetivo o objetivo constitucional. Constituiu-se o Fundo de Compensagdo Interter-
ritorial, destinado a gastos de inversdo. O estudo e valoragdo dos critérios dos
recursos do Fundo ser4 realizado pelo Conselho de Politica Fiscal e Financeira das
comunidades autdnomas. Ele destinara as inversdes em territérios menos desenvol-
vidos, segundo critérios de renda, populagdo, desemprego e superficie.

19 SAFFELL, David C, State and Local Govermment Politics and Public Policies, McGraw-Hill Publis-
hing Company, New York, 1990; Marks, Jr. Thomas C. Cooper, John F. State Constitutionel Law in a
Neutshell. ST. Paul, Minn. West Publishing Co, 1988, pp. 192 e ss.
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Trata-se de autonomia soliddria, que visa estabelecer o desenvolvimento regio-
nal equilibrado. Pelo principio da solidariedade, legitima-se ao Estado impor previ-
légios e cargos especiais a algumas comunidades autdnomas®,

As competéncias compartidas, adequadas ao principio de solidariedade, men-
cionadas pelo art. 149.1 (C.E.), confundem com as concorrentes. O elemento nuclear
da distribuigdo estd configurado pelas “‘bases’, ‘‘normas basicas” ou pela ‘‘legisla-
¢do bdsica™?,

O desenvolvimento pritico do principio de subsidiariedade demanda a diferen-
ciagdo entre regras e principios. O principio ordena algo que deve ser efetivado,
levando em consideragdo as possibilidades juridicas e faticas. Com a regra exige-se
que se faga exatamente o que elas ordenam, apesar de, também, conterem determi-
nagao, no dmbito das possibilidades juridicas e faticas. A amplitude do conceito de
principio pode estar ligada aos direitos individuais e aos bens coletivos. Para a
compreensdo de subsidiariedade, conforme € aqui empregado, convém ressaltar o
significado da teoria dos principios, bem como seu relacionamento com a efetivagdo
concreta dos direitos fundamentais®.

Conceito e Evolugdo do Principio de Subsidiariedade

A subsidiariedade comporta virias investigagdes, desde que ndo é bem conhe-
cida. Jean-Marie Pontier diz tratar-se de nogao discreta e solitdria. Nota sua auséncia
na jurisprudéncia, nos textos, ao mesmo tempo que afirma que na doutrina, nio
havia, em 1986, pelo menos na Franga, qualquer estudo consagrado a matéria. Muitas
das nogdes juridicas decorrem de outros conceitos, regras ou principios que o
condicionam. O mesmo ndo ocorre com a subsidiariedade, desde que o seu conhe-
cimento ndo provém diretamente de outra nogdo ou teoria, que lhe permita designar
ou compor sentido anterior.

Indaga o publicista francés se a propria subsidiariedade pode ser considerada
como sendo uma nogao juridica, desde que surgem varias indagag¢Ges que apresentam
dividas. Por ela prépria, a nogdo nao determina, sentido juridico preciso, para que
possa ser usado pelo legislador, pelo administrador ou pelo julgador.

20 PIZZORUSSO, Alessandro. Sistema Istituzionale del Diritto Pubblico Italiano, Jovene editore, Na-
poles, 1992, 22 ed., pp. 365 ¢ ss; Esteban, Jorge de. Guerra, Luis Lépez. Com a colaboragio de Eduardo
Espin e Joaquim Garcia Morillo. El Régimen Constitucional Espanlol, vol. 2, Labor Universitdria.
Manuales. Editoral Labor, S. A., Barcelona, 1982; Asenjo, Oscar de Juan. La Constitucion Economica
Espaiiola. Iniciativa economica piiblica ‘‘versus”, iniciativa econdmica privada en la Constitucion
espaiiola de 1978, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1984, pp. 254 e ss; Badia, Juan Ferrando.
El Estado Unitario, El Federal y el Estado Autonomico, Editorial Tecnos S. A., Madrid, 1986; idem,
Teoria y Realidad del Estado Autonomico. Separata da “Revista de Politica Comparada”. Universidad
Internacional Menendez Pelayo, (Num. 11l — Invierno, 1980-81).

2t SORLI, Juan — SEBASTIAN Piniella. Sistemna de Fuentes y Blogque de Constitucionalidad, Encru-
cijada de competencias. Bosch, Casa Editorial, S.A., Barcelona, 1994, p. 58.

22 - ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Funduamentales. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
1993; Bidart Campos, Germdn J. Teoria General de los Derechos Humanos. Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 1993.
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Etimologicamente, subsididrio, subsidiariamente ou subsidiariedade provém
do termo latino subsidium, derivado de subsidiarius. Nota-se dificuldade para a
aplicagdo da metodologia juridica a nogdo, apesar de se entender que as palavras
mencionadas experimentam certa qualificagdo que deve ser analisada, critério que
importar4 na utilizagdo correta dessa nogdo.

Para a doutrina francesa, a andlise juridica de subsidiariedade deve ser precedida
do questionamento acerca da compreensio de que ndo se trata de termo portador de
significagdo precisa em direito, pelo menos no direito piblico interno.

A subsidiariedade apresenta, primeiramente, sob a compreensio de que existe
nogdo da mesma. Os estudiosos referem-se a certo nimero de significagdes. Ressal-
te-se, ainda, que existe a passagem de subsidiariedade ao principio de subsidiarie-
dade, com mudancga ou ndo de seu sentido. A subsidiariedade apresenta diferentes
significados. Certas diferencas que repercutem na definigédo juridica do termo, apon-
tam duas formas de compreensio, bem diferentes. Na primeira interpretagio, ela é
representada pela idéia de secunddria, pelo que se trata da qualidade do que é
secunddrio. Sendo termo meio hermético, aponta dificuldades para sua compreensao.

Para outra compreensio, considerada como mais significativa, ela se refere a
idéia de supletividade. Absorve, simultaneamente, dois 51gmflcados

— complementariedade;

— suplementariedade.

A complementariedade e a suplementariedade ndo sdo sempre dissocidveis. A
suplementariedade € o que se acrescenta, entende-se que ela representa a questio
subsidiaria, destinada suplementariamente a desempatar os concorrentes. Em certas
ocasides, a questdo subsididria ndo € de todo secunddria, desde que permite designar
os vencedores, sendo que na questdo subsididria ocorre a idéia de decidir. A subsi-
diariedade implica, nesse aspecto em conservar, a repartigdo entre duas categorias
de atribuigbes, meios, 6rgdos que se distinguem um dos outros, por suas relagdes.
entre si.

A idéia de complementariedade explica, de maneira ampla, a utilizagdo feita em
direito, da nogdo de subsidiariedade. As organizagdes sdo o fruto dos compromissos
de exigéncias diferentes, desde que a pluralidade de direitos aplicaveis sdo resultado
de reivindicagdes opostas. De um lado estd o poder publico, cuja prépria existéncia
¢ um fato incontornivel, qualquer que seja a teoria que pretenda explicd-lo. Do outro
lado, estao as pessoas privadas, que em uma democracia, que admite que elas possam,
debaixo de certas reservas, agir livremente em todos os dominios. O direito piblico
explica a intensidade de suas regras. ao passo que o direito privado aparece como
complementar um do outro.

A subsidiariedade € aplicavel a dualidade dos regimes juridicos, sem prejudicar,
de qualquer maneira, a discussdo que procura saber qual o direito que é subsididrio,
um em relagdo ao outro. Nas agdes judicidrias, os argumentos e conclusées dos meios
subsididrios encontram-se igualmente.

Considerando-se o direito, sob o plano teérico, admite-se que em toda estrutura
administrativa existe complementariedade de certos 6rgios, em relagdo uns com os
outros. Ocorrendo a existéncia de varios 6rgdos, alguns podem ser subsididrios uns
em relagdo aos outros.
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Emprega-se, também, a expressdo 6rgdos subsididrios, quando falamos em
estruturas internacionais, como ocorre com os 6rgdos subsididrios das Nagdes Uni-
das. Ao mesmo tempo, menciona-se, em Direito Internacional, a competéncia sub-
sidiaria da Assembléia Geral das Nagdes Unidas.

O principio de subsidiariedade apresenta particularidades, desde que como
expressdo normativa de certa organizagdo que realiza relagSes entre pessoas, era
estranho, originariamente, ao Direito Administrativo. Era reconhecido pelo direito
da Igreja Cat6lica, isto é, o Direito Canonico. Essa origem permite entender, que
apesar de estar inserido no Direito Administrativo, € largamente tributario do Direito
Candnico. A doutrina aponta antecedentes do principio de subsidiariedade em varios
textos, como na Enciclica Quadragésimo Anno, de 15 de maio de 1931, que explicita
o enuciado pela primeira vez?. O Papa Pio XI declarou que seria cometer injustica,
ao mesmo tempo que torpedear de maneira bem criticivel a ordem social, retirar dos
agrupamentos de ordem inferior, conferindo-as a uma coletividade bem mais vasta
e elevada, fungdes que elas préprias poderiam exercer. Posteriormente, o principio
¢ regularmente reafirmado em outra Enciclica, sendo assim formulado: as relagées
dos poderes piblicos com os cidaddos, as familias e os corpos intermedidrios devem
ser regidas e equilibradas pelo principio de subsidiariedade.

Os ensinsamentos dos textos pontificios passam a ocasionar preocupagio juri-
dica. O principio de subsidiariedade vincula-se diretamente a organizagio da socie-
dade. Se na compreensdo referida acima, ele € aplicdvel naturalmente a organizagdo
da Igreja Cat6lica, em suas relagdes entre as igrejas particulares e a Igreja Universal,
estd ele, também, ligado a Sociedade Civil e ao Estado. Destaca-se, em sua com-
preensido, o entendimento de que todo ordenamento visa a prote¢do da autonomia
pessoa humana, face as estruturas sociais. Ao mesmo tempo, assinala-se que devemos
destacar a situagdo de determinada coletividade em relagdo a outras existentes, desde
que toda comunidade ou coletividade inferior relaciona-se com outra coletividade
superior.

O principio de subsidiariedade aplica-se em numerosos dominios, seja no ad-
ministrativo ou no econdmico. Apesar de sugerir uma fungdo de supléncia, convém
ressaltar que compreende, também, a limitagao da intervengio de 6rgdo ou coletivi-
dade superior. Pode ser interpretado ou utilizado como argumento para conter ou
restringir a intervengdo do Estado. Postula-se, necessariamente, o respeito das
liberdades, dos individuos e dos grupos, desde que ndo implica determinada con-
cepgdo das fungdes do Estado na sociedade.

23 BASTID. Cours de Droit Internationul Public. Problémes Juridiques posés par les organisations
internationales, Cours de D.E.S., Les Cours de Droit, Paris, 1972; Le-Bras. G. Les origines canonigues
du droit administratif frangais, em L'évolution du droit public. Etudes offertes 3 Achille Mestre, Paris,
1956; Mestre, J. L. Introduction historigue au droit administratif frangais, P.U.F., col. Droit foundamental,
Paris, 1985; Quadragesimo Anno, Actae Apostolicae Sedis, XX, 1934; Mater et Magistia, 15 de maio
de 1961, A.AS., LIIL, 1961; Pacem in Terris, 11 de abril de 1963, A.A.S., LV, 1963; D’Honorib, J.-B.
Le systéme institutionnel du Suint — Siége, tese de direito, Aix-Marseille, 111, 1981; Calvez, J.-Y. Perrin,
1. E’glise et societé économique, Aubier, 1953; Pontier, Jean-Marie. La subsidiurité en Droit Administratif. .
Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et L’Etranger, Librairie Générale de Droit et
de Jurisprudence, Paris, 6-1986, Nov/Dez., pp. 1.515 a 1.535; Lubac, H. de Les églises particuliéres dans
U'église universelle, Aubier, 1971.
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O principio de subsidiariedade, em andlise global, ndo pode ser considerado
apenas nele préprio, desde que constantemente deve estar ligado a um outro princi-
pio, que lhe é complementar, o da unidade. Os tedlogos destacam a correlagdo entre
subsidiariedade e unidade.

As consideragdes aplicadas a Igreja Catélica sdo estendidas a outras organiza-
¢oes. Nesse sentido, o principio leva-nos a reflexdes sobre o significado de subsi-
diariedade no seio da sociedade civil e seu relacionamento com o Estado. No que
se refere ao Estado, o principio de subsidiariedade leva em conta a relagdo do Estado
com outras sociedades, ndo apenas no que toca a natureza do préprio Estado.

Quanto 2 defini¢do de subsidiariedade, especialmente em sua relagdo com o
Direito Administrativo, convém destacar que esse direito ndo ignora, a nog¢do. Sua
importancia decorre, também, de que deve ser encarado frente a outros principios e
certas fungdes. A subsidiariedade € vista como um dos principios do Direito Admi-
nistrativo. Visto sob o ponto de vista juridico, a primeira dificuldade é a prépria
nog¢do a ser compreendida, para a natureza instrinseca do principio. Daf decorre o
préprio entendimento sobre a sua colocag@o na categoria dos principios.

A defini¢3o de principios nio é facil, apesar das alusdes que sio feitas a idéia
ou nog¢do de principio. Muitas sdo as indicagdes, sem que haja defini¢do do que é
principio. Alguns principios sdo, incontestavelmente, reconhecidos, enquanto tais,
por todos. Outros n3o sdo enunciados formalmente como principios por certos
doutrinadores, pelo que o universo dos principios ndo cessa de evoluir e crescer.
Como exemplos, sem qualquer preocupagio, exaustiva, sao destacados os: principios
gerais do direito; principio de constitucionalidade; principio de proporcionalidade;
principio do ressarcimento; principio da especialidade; principio da descentralizagdo;
principio do servigo publico; principio do equilibrio financeiro do contrato; principio
da responsabilidade; principio or¢amentdrio; principio da tributagdo; principio se-
gundo o qual a pessoa piiblica ndo deve ser condenada a pagar soma que ela ndo
deve; principios gerais; principios e garantias processuais; principio segundo o qual
o contrato € a lei entre as partes; principio do contraditério etc.

Essa enumeragéo, feita por Jean-Marie Pontier e por nés ampliada, evidencia
acentuado cardter de heterogeneidade, desde que estd vinculada a dominios diferentes
dos vdrios segmentos em que se distribui a ordem juridica geral.

Gaston Jéze, no Prefacio a sua obra “‘Les Principes généraux du droit adminis-
tratif’, afirmou que tinha a intengdo de retirar das leis, regulamentos, priticas
administrativas e sentengas dos tribunais, os principios juridicos que dominam o
conjunto das instituigdes do direito administrativo francés*.

Os principios sdo uma espécie de fronteira do direito, eles orientam e guiam os
que realizam as tarefas da interpretagdo, pois permltem a compreensdo das normas
juridicas. Ndo sdo apenas regras de direito.

24 JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administrativo. 1. La Técnica Juridica del Derecho
Piblico Francés. Editorial Depalma, Buenos Aires, 1948, tradugdo de Julio N. San Millan Almagro, da
32 edigéo francesa “‘Les Principes généraux du droit administratif, Edit. Marcel Giard, Paris, 1925, p.
LVIII; Gaudemet, Y. Les méthodes du juge administrarif. L.G.D.J., Paris, 1972; Auby, J.-M. Drago, R.
Traité de contentieux administratif, Paris, 3* edigiio, Chapus. R. Droit du contentieux administratif, Ed.
Montchrestien, Paris, 1982; Bonnard. Précis de droit administratif, Paris, 4 edigdo.
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A subsidiariedade ndo ¢ principalmente no¢do do direito piblico francés, mas
foi recepcionada por ele. E um principio juridico, apesar do principio de subsidia-
riedade ndo ser sendo a expressdo juridica formalizada da nogdo de subsidiariedade.
Em relagdo a outros principios juridicos, o principio de subsidiariedade apresenta
certas caracteristicas prdoprias. Nem sempre surge como principio. Em muitas oca-
sides, o principio de subsidiariedade, em sua origem, estd fora do contexto dos
julgadores e dos legisladores, que ndo foram seus criadores. O mesmo ndo ocorre
com outros principios.

Como outros principios juridicos, o principio de subsidiariedade pode ter amplo
dominio de aplicagio, inclusive quando ele surge como alternativa, perante duas
possibilidades que surgem, permitindo que duas regras de direito sejam, em teoria,
aplicdveis. Discute-se ai, sobre seu cardter subsididrio, no sentido supletivo. Os
principios podem articular-se com outros, formando um conjunto, no seio do qual
certos principios comandam outros. No que toca ao seu relacionamento com outros
principios, o principio de subsidiariedade apresenta certas particularidades. Ele ndo
se insere em outros principios, sem se esquecer que, normalmente, as regras de
direito decorrem da produgdo continua de principios.

Principio como o da descentralizagdo, que consubstancia, ele préprio, outros
principios nos dominios de suas especialidades, como em matéria financeira, tem
vérias vinculagdes principiolégicas. Entretanto, o principio de subsidiariedade nio
procede de outro principio ou comanda outros principios. E suficiente a si préprio,
circunstancia que explica parcialmente sua exterioridade em relagio ao direito.

Convém ressaltar que o principio de subsidiariedade apresenta especificidades,
quanto as suas fungdes. As fungdes de subsidiariedade nem sempre sd6 muito claras,
apesar da essencialidade das mesmas. Essa andlise leva & compreensio da finalidade
subjacente do principio. Participa da fun¢do de regulacdo do sistema juridico.

Em todo sistema, a fun¢do do direito apresenta formas de organiza¢do e de
regulacdo. A tarefa organizadora do direito importa em sua fungdo reguladora.

O principio de subsidiariedade ndo se contrapfe aos principios inerentes a
fungdo organizadora, destacando-se dentre esses o principio da especialidade, que
tem grande significado na organizacido administrativa. O principio de subsidiariedade
ndo implica certo tipo de determinada organizago, pelo que pode aplicar em sistemas
administrativos diferentes. Desde que fixado o modelo de organiza¢do administra-
tiva, ocorre certo equilibrio entre institui¢des e 6rgdos que compdem a organizagio.

Nas relagdes politicas € administrativas tem grande significado o termo informar
ou informagdo, aplicdvel a fungdo organizadora ¢ a fungio reguladora. O termo
informar, que nao € juridico, em seu sentido filosofico, significa dar forma, ou
significagdo. O que informa é o que comunica uma forma, d4 idéia diretriz, para
empregar a expressio de Claude Bernard, repetida por Jean-Marie Pontier. O termo
informar é muito utilizado no dominio da biologia, para traduzir a explicagdo da
complexidade crescente que caracteriza a vida depois das origens, dai a expressdo
informagdo genética que constitui a vida®.

25 TRESMOUTANT. C. Sciences de I'univers et problemes métaphysiques, Seuil, 1976.
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Os dois significados do vocabulo informar, informagdo, na compreensio filo-
s6fica e corrente, podem exprimir a idéia de comunicagdo, de mensagem que co-
manda certa forma. E essa, em certo sentido, a fungio do principio de subsidiarie-
dade. O principio participa da fungdo reguladora do direito, desde que comunica a
certos destinatarios, isto €, ao legislador, ao julgador e ao administrador, um progra-
ma possivel, ao dar forma a uma regra ou a um sistema.

A informagdo procurada ndo € dissocidvel da finalidade de subsidiariedade, se
ndo explica somente o regime juridico, pode, pelo menos, justificé-lo.

O principio de subsidiariedade é uma garantia contra a arbitrariedade, procura
inclusive suprimi-la. E necessirio que toda autoridade investida de fungdes deva
justificar seus atos no exercicio de suas fungdes. A autoridade, no exercicio de suas
fungdes, judicidrias ou ndo, deve apontar os principios que justificam suas decisdes.
Os principios juridicos sdo invocados pelos tribunais, quando esses ndo descobrem
lei aplicéavel, pelo que devem justificar a solug@o, para que ndo se torne arbitraria®.

Nas interpretagdes sobre a aplicabilidade do principio, levando em conta que
essa técnica € diferente dos standards, tanto na idéia de informagdo, como na de
formulagio, pretende-se, também, decisdo que seja socialmente aceitivel. Ao mesmo
tempo, deve o principio ser juridicamente coerente com o conjunto de outros prin-
cipios jurisprudenciais e outras regras juridicas, para ndo ser contraditério ou ino-
perante. '

O principio de subsidiariedade deve ser coerente com sua seguranga e eficicia.
Esta nessa definigdo a idéia de assisténcia, reencontrada no latim subsidium.

A utilizagdo do principio de subsidiariedade, muitas vezes, ocorre exclusiva-
mente em seu sentido secunddrio. Mesmo assim, configura-se pelo seu cardter de
generalidade.

O principio de subsidiariedade pode ser aplicivel nas relagdes entre 6rgidos
centrais e locais, verificando-se, também, o grau de descentralizagio. A descentra-
lizagdo € um dominio predileto de aplica¢ao do principio de subsidiariedade, sendo
que a doutrina menciona as relagdes possiveis entre o centro e a periferia. A des-
centralizagdo € um modelo de organizagdo do Estado, pelo que o principio de
subsidiariedade pode ser ai invocado. A descentralizag@o é um problema de poderes,
seja financeiro ou qualquer outro que proponha efetivé-la, bem como de competén-
cias. O principio de subsidiariedade explica e justifica, em muitas ocasies, a politica
de descentralizagdo. A compreensdo do principio de subsidiariedade, em certo sen-
tido, procura saber como em organizag¢do complexa pode-se dispor de competéncias
e poderes. Aceitd-lo é, para os governantes, admitir a idéia, pela qual as autoridades
locais devem dispor de certos poderes. O principio de subsidiariedade intui certa
idéia de Estado, sendo instrumento de liberdade, ao mesmo tempo que ndo propde
a absorgdo de todos os poderes da autoridade central. A modificagdo da repartigio
de competéncia, na compreensdo do principio de subsidiariedade, pode ocorrer com
as reformas que propdem transferir competéncias do Estado para outras coletivida-

26 RIPERT, G. Les forces créatrices du droit, L. G. D. ), Paris, 1955; Andrade, José Carlos Vieira de.
- O Dever da Fundamentagio Expressa de Actos Administrativos. Colegao Teres. Livraria Almedina,
.Coimbra, 1991.
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des. Através de sua aplicagdo, todas as competéncias que ndo sdo imperativamente
detidas pelo Estado devem ser transferidas as coletividades. Procura-se resolver a
questdo de saber quando o Estado e as demais coletividades devam ver reconhecidos
na amplitude de suas competéncias. Devera ser ela exercida em nivel local, a0 mesmo
tempo que se propde determinar qual coletividade terd sua competéncia definida.
Nem sempre o principio de subsidiariedade da resposta precisa a todas essas questdes.
Ele fixa apenas o essencial, quando visa orientar uma reforma, uma politica, indi-
cando diregio, inspirada na filosofia da descentralizagdo®.

O principio de subsidiariedade, nem sempre, encontra-se inscrito em texto, nem
os governantes reclamam que ele ndo possa ser levado em consideragio. Trata-se de
nogdo, na maioria das vezes, de ordem doutrindria. Néo se pode esquecer, entretanto,
que o principio conduz a problemas essenciais da descentralizagdo. As andlises das
reformas descentralizantes, em épocas anteriores, mostram que, freqiientemente, os
debates verificavam os aspectos de detalhe, perdendo a visdo de conjunto. Muitas
dessas investigagdes aparecem, hoje, como secunddrias. Posteriormente, na perspec-
tiva do principio de subsidiariedade, os problemas de descentralizagio sio, essen-
cialmente, questdes de poderes e de competéncias. Na elaboragio de seu significado,
natureza e demais aspectos, quanto a descentralizagio, entende-se que se deve
ampliar a liberdade e os poderes das demais coletividades, por alguns denominados
de territoriais, sem sacrificar o que é essencial nas fung¢des do Estado.

A subsidiariedade, na politica da descentralizagdo, tem contornos que foram
sendo definidos em vérias épocas. J4 Robespierre declarava na Convengdo que era
preciso afastar-se da tendéncia dos antigos'governantes, de muito governar. Dever-
se-ia, naquela compreensdo, deixar os individuos as familias o direito de fazer o que
entrava em choque com os outros. As comunidades deveria dar-se o poder de se
regular por elas préprias seus negécios, em tudo o que nio fosse essencialmente da
administragdo da Repuiblica (Discours sur la Constitution. Convention Nationale,
sessdo de 10 de maio de 1793, Moniteur universal, 13 de maio de 1793).

Em muitas ocasides, o principio de subsidiariedade estd vinculado as questdes
referentes 2 descentralizagio, com invocagdes sobre as competéncias, as comunida-
des e o Estado. A comuna, em sua existéncia material, ndo era considerada como
criagdo do poder. Falou-se em certa independéncia da comuna, na Franga, bem como
na natureza da coletividade local. Cogita-se, na formulagio do principio de subsi-
diariedade, do equilibrio entre o poder central e o poder local. A idéia concretiza-se
na compreensdo da absor¢do da substincia local e da vitalidade local pelo poder
central. O poder local deve dispor de condigdes que crie situagGes para a formagao
do cidaddo e do municipio. A reparti¢do de competéncias vincula-se a compreensio
do principio de subsidiariedade, pelo que o Estado deve transferir ou delegar as
coletividades os poderes que tém a capacidade de exercer.

A auséncia de estudos sobre o assunto, impede as reflexdes sobre todas as
potencialidades do principio de subsidiariedade. Esse principio deve ser entendido

21 MODERNE, E. La libre administration des collectivités locales, Economica, Paris, 1984; Pontier,
J.-M. Les principes de la répartition des compétences, em Les nouvelles compétences, sob a diregio de
FE Moderne. Economia, Paris, 1985.
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em sua visio ampla, com vinculagdo com as nogdes de justiga, de regulagio, bem
como com as grandes questdes inerentes as finalidades e fungdes do direito.

Principio de Subsidiariedade: Agrupamentos Supranacionais. Sistema Econémico
e Planejamento.

A compreensdo do principio de subsidiariedade envolve, conforme ja esclare-
cemos, vérios discursos, afirmativa comprovada em reunido realizada em Madrid,
para debater a subsidiariedade®.

Os estudiosos do tema, em seus trabalhos, ddo maior relevo ao exame das
relagdes entre o Estado e os agrupamentos ou sociedades menores, com referéncias
ao processo federativo e aos corpos intermedidrios. Ao lado desse limite de pers-
pectiva, no direito interno, aparecem as consideragSes em torno das relagdes inter
nationes ou nas relagdes internacionais. Miguel Ayuso Torres, referindo-se a Hugo
Tagle, em trabalho sobre o principio de subsidiariedade, ao ocupar-se de sua causa
material e sujeitos aos quais se aplica, aponta sete niveis ou circulos concéntricos
que cercam o homem, constituindo diferentes sociedades. Nos dois ultimos niveis
coloca a Federagao e a Sociedade internacional. Essas por ocuparem lugares mais
distantes do centro constituido pelo homem, tém menor densidade ontolégica, menor
coesdo social € menor obrigatoriedade juridica.

As Federagdes e a Sociedade internacional®® (communitas orbis) aplica-se o
principio de subsidiariedade, objetivando a integragio, sem reduzir as potencialida-
des dos entes circunjacentes.

O principio de subsidiariedade leva-nos a considerar a coexisténcia de fins
inferiores e superiores, através de suas coexisténcias. Apesar do internacionalismo,
supde-se a permanéncia dos Estados nacionais, dentro da Sociedade internacional.
A ruptura do comunitarismo da cristandade, o aparecimento das nacionalidades e do
Estado moderno, leva a um periodo de afastamento nas relagbes internacionais.
Mesmo assim, t&€m inicio as relagdes inter nationes, mais restritas do que as que
ocorrem inter gentes, que passam a ser reguladas pelo Direito Internacional, com
bases em concepgio racionalista. Em certa fase de seu desenvolvimento preocupou-
se com a manuteng¢io e salvaguarda do equilibrio europeu, que ndo se consolidou.

A convivéncia internacional passa pelas fases do dominio e do ideal federativo,
sendo substituida pelo principio de equilibrio entre as poténcias, com base nos
tratados internacionais. Dentro de todas essas discussoes e praticas internacionalistas,
ressurgem as preocupagdes em torno da comunidade internacional, com referéncia

28 TAGLE, H. El principio de subsidiariedud, em Persona y Derecho: ordem social y violencia, vol. III,
1976; Torres, Miguel Ayuso. O principio de subsidiariedude e os agrupamentos supranacionais. Digesto
Econdmico. Sdo Paulo, Maio/Junho, 1990, Ano XLVI, pp. 65 a 70; Lamsdorff — Galagne, Vladimiro.
Quanto falta o principio da subsidiariedade. Digesto Econdmico. Sdo Paulo, Julho/Agosto, 1990, Ano
. XLVI, pp. 16 a 23.

29 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Direito Constitucional Internacional — Uma Introdugdo (Cons-
tituigdo de 1988, revista em 1994), Renovar, 1994; Dallari, Pedro. Constituigdo e Relagdaes Internacionais.
Editora Saraiva, Sao Paulo, 1994.
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e um mundo sem fronteiras. Esse internacionalismo one world e a prépria solidarie-
dade proletiria (as internacionais) passam pela contestagdo das nacionalidades e pelo
Superestado mundial®.

As criticas ao internacionalismo apontam as dificuldades em se criar a verda-
deira solidariedade internacional, tendo em vista a auséncia de certo modo natural
e espontineo de vida, entre os habitantes de uma mesma terra ¢ herdeiros de
patrimdnio comum. Nas diversas férmulas aparecem as preocupagdes com um pos-
sivel cidaddo do mundo, do supergoverno mundial, que proporia repartir o desen-
volvimento e redistribuir as riquezas*'. v

Para o novo internacionalismo propde-se, também, a construgdo da sociedade
internacional com os principios configuradores de subsidiariedade. Assenta-se, essa
compreensio, de que além dos governos e nagdes, surge na vida da humanidade
necessidades que nido podem ser apenas consideradas isoladamente pelos Estados,
desde que € necessaria a Coordenagdo de esforgos.

" Os grupos intermedidrios ndo podem ser reduzidos, nem esquecidos, quando
tratam da Federagdo, pelo que devem ter a¢do e prolongamento até a sociedade
internacional. _

As propostas de um mundo homogeneizado, do Estado Nagdo ou do Estado
Federal nio podem assentar-se em categorias institucionalizadas, esquecendo-se das
comunidades menores. A organizagio temporal da sociedade e do mundo parte da
proclamacgdo da igualdade essencial dos homens, favorecedora da comunicagio
fraternal entre os seres humanos, através de politicas conciliatérias entre as nagdes,
o Estado e as comunidades inferiores ou primdrias, no que diz respeito as suas
origens. O principio de subsidiariedade, na ordem internacional ou interna de cada
Estado, toma como pressuposto essencial a consideragio das entidades menores. A
licitude do supergoverno mundial depende da obediéncia ao principio de subsidia-
riedade. E nesse entendimento que Francisco Sudrez (De Legibus) mostra que o
género humano, por mais dividido que esteja em distintos Estados, sempre tera
alguma unidade, que se especifica em critérios politicos e morais (sed etiam quasi
politicam et moralem)®.

30 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Futuro do Estado, Saraiva, Sio Paulo, 1972; Chantebout, Bernard.
Do Estado. Uma tentativa de desmitificagdo. Editora Rio, Rio de Janeiro, 1977, trad. de José Antdnio
Faria Corréa.

31 Obra Coletiva. Garantias jurisdiccionales para la defesa de los derechos humanos en Iberoamérica.
Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 1992; Diaz,
José Ramon Cossio. Estado Social y Derechos de Prestacion, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1989; Jenks, C. W. La Justicia Social en el Derecho de lus Nuciones. El impacto de la O.LT.
después de cincuenta aiios. Editotial Tecnos, Madrid, 1972; Propper, Karl. The Open Society and its
Enemies. G. Routledge, Londres, 1945.

32 FIX-ZAMUDIO, Héctor. Los tribunales constitucionales y los derechos humanos. Universidad Na-
cional de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 1980; Arendt, Hannah. A Dignidade da
Politica. Ensaios e Conferéncias, Dumard Distribuidora de Publicagdes Ltda., Rio de Janeiro, 1993,
Tradugio de Helena Martins, Frida Coelho, Antonio Abranches, César Almeida, Claudia Drucker e
Fernando Rodrigues. Organizagio, introdugio ¢ revisdo técnica de Antonio Abranches; Duverger, Mau-
rice. Europa de los hombres. Una metainosfosis inacabaca. Alianza Editorial, Madrid, 1994, versio
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Mesmo que se considerasse a possibilidade de que cada Estado, Regido, Auto-
nomia, Estado membro, Municipio-ou Cidade fossem perfeitos ou auto-suficientes,
todos eles estdo inseridos em comunidade global maior, abrangente de todo o género
humano. Todas essas comunidades ndo sdo autarquicas, pelo que necessitam de ajuda,
associagdo, comunicagdo miitua e outras formas de colaboragdo reciproca, que atin-
gem até a comunidade internacional. A visdo renovada de Francisco de Vitoria (De
indis noviter inventis) do “‘orbis” projeta a comunidade de todo o globo terrestre,
com a concepg¢do da communitas orbis, diferenciada por Miguel Ayuso Torres das
modernas concep¢des da liga dos povos e da Sociedade de Nagdes, consideradas
como associagdes meramente juridicas e contratuais.

A convivéncia das estruturas nacionais, com a supranacional, € vista através do
respeito ao principio de subsidiariedade. O supergoverno mundial seria ligitimado,
pelo cumprimento do principio de subsidiariedade, respeitando o que, por sua prépria
conta, fagam ou possam fazer os Estados.

A aceitagdo do principio de subsidiariedade, em organismo supranacional e
infra-nacional, levara a correta captagio das divergéncias e o respeito das variedades.
O esquema de unidade centralizada e absorvente leva 2 homogeneidade, através do
condicionamento dos créditos, em empréstimos fornecidos pelas institui¢des finan-
ceiras internacionais.

A ndo observancia do principio de subsidiariedade tem sido objeto de reflexdes,
quando se questiona o seu ndo segmento. Para a compreensdo dessas conseqiiéncias
ndo podemos esquecer as suas vinculagdes aos temas decorrentes da interciplinarie-
dade no direito. Vladimiro Lamsdorff-Galagane, escolhendo o aspecto econémico,
questiona: “‘o que sucede quando ndo se respeita o principio de subsidiariedade em
economia?

Definindo o que entende como o principio de subsidiariedade, procura resumi-lo
na férmula seguinte: “‘que a autoridade s6 faga o que é preciso para o bem comum,
mas aquilo que os particulares nio podem, ndo sabem ou nio querem fazer por si
mesmos. A necessidade da intervengdo da autoridade se estabelece, pois, eventual-
mente, e cessa rapidamente assim que os particulares voltem a manifestar capacidade
para resolver o problema sem ajuda alheia’.

Em suas manifestagdes, podemos assistir a hipétese em que ocorre a inibig¢do
da autoridade, quando o bem comum exige sua intervengdo. Tal situagdo, na econo-
mia, € tipica do liberalismo do século XIX, ou quando, ainda, em nossos dias, o
governo fica indiferente a situagdo do povo ou parcela do mesmo.

Aponta a teoria e a pritica, em matéria econdmica, situagdes que poderiam ser
resolvidas apenas pelas pessoas, através do mercado livre, mas em que constatamos
a intervengdo do Estado. Para os defensores da nio intervengio, desde que a solugdo

espanhola de Frederico Jiménez de Parga Masedu; Esquivel. José Carlos Rojano. Introduccion a la Teoria
de los Derechos Humanos (breve ensayo), Comision Estatal de Derechos Humanos; Madrazo, Jorge.
Derechos Humanos: El Nuevo Enfoque Mexicano. Una Vision de la Modernizacion de México, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1993; Climent, Vicente Oltra. Sociedude y Economia. Un andlisis del
estado del malestar. Ediciones Diaz de Santos, S. A., Madrid, 1994.
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de mercado é mais adequada aos desejos dos consumidores, a intervengio estatal,
nessa situagdo, pode ser muito redundante ou prejudicial. E nesse sentido que se
compreende a solugdo adotada pelos poderes publicos como desnecesséria, desde
que coincida com a que por si s6 tivesse adotado o mercado para a mesma solugio,
torna-se-ia supérflua ou acarretaria gasto initil. A atuagdo estatal sé seria justificada
se, por qualquer circunstincia, o mercado falhasse.

Apesar da predominéncia das empresas privadas, na maioria das economias dos
Estados, em muitas atividades econdmicas surgem intervengdes permanentes ou
intermitentes, proveitosas ou nio. ’

O principio de subsidiariedade ndo € totalmente cumprido, quando o Estado
propde a dirigir toda a economia. A idéia de planificagdo econdmica ocupa lugar de
relevo, sendo que em certas circunstincias poder-se-ia chegar até a estatizagio total
de economia. A regulagdo total ndo é apenas nos Estados socialistas ou marxistas,
ela ocorreu no século XVI, com os reis; no século XVIII, com os déspotas esclare-
cidos, no século XIX, com os representantes do povo. Transfere-se para o poder
politico, todas as responsabilidades, para a boa gestdo do Estado.

Quando examinamos o plano, podemos nos colocar, inicialmente, frente a em-
presas em que cada uma € o centro autonémo de decisdes, onde cada uma decide
livremente o que vai produzir, no que toca, a2 qualidade e quantidade e o prego, a
ser oferecido aos consumidores. Em certo tipo de planificagdo econdmica, essas
decisGes ndo serdo tomadas pelas empresas. Certa concepgao de planejamento as-
senta-se em pressupostos como:

a) plano rigido ou nio;

b) planificagio flexivel ou inflexivel;

c¢) declaragdo de que o plano € lei;

d) o plano em relagdo as politicas escolhidas;

¢) autoridade planificadora, sem limites e controle;

f) o plano em suas relagdes com outros Estados;

g) controle do consumo;

h) execugdo do plano;

j) o plano é forgosamente rigido e tem forga de lei.

Os temas acima mencionados, quando tratamos do principio de subsidiariedade,
levam as indagagdes sobre a natureza do plano, como seri ele, seus limites, objetivos
e tempo de execugio, seja ele em nivel geral ou local, bem como a participagdo dos
particulares. Em Portugal surgiu a figura juridica da “‘associa¢do da Administragao
com os proprietdrios’’: *‘O nosso ordenamento juridico contém nos artigos 222 a 262
do Decreto-lei n2 749/76, de 05 de novembro, no Decreto n2 15/77, de 18 de fevereiro
(diploma que regulamenta aquelas disposi¢des legais), bem como nos artigos 82, n.
1, al. a), 102 ¢ 112, n? 2 do Decreto-lei n® 152/82, de 3 de maio, a disciplina juridica
do instituto da “‘associacdo da Administra¢do com as particulares’ em matéria de
urbanismo que, se for aplicado de forma correta e generalizada, constitui um valioso
instrumento de garantia da igualdade de tratamento entre os proprietdrios de iméveis
abrangidos por um mesmo plano urbanistico (plano geral ou parcial de urbanizagac
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ou plano de pormenor) ou, pelo menos, entre os proprietdrios de terrenos situados
num determinado setor do plano urbanistico’*.

Acentua Fernando Alves Correia, ao tratar da justa distribui¢cdo dos beneficios
e endargos entre os associados: ‘‘Uma das finalidades essenciais da associagdo é a
de realizar uma justa distribui¢do dos beneficios e encargos decorrentes da execugdo
do plano urbanistico entre os proprietdrios dos terrenos (quer seja a Administragdo,
quer sejam os particulares), garantindo, assim, a igualdade de tratamento entre os
proprietirios abrangidos por um mesmo plano urbanistico ou, no caso de este se
dividir em varios setores ou zonas, entre os proprietarios dos terrenos situados em
cada um deles.” (O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, ob. cit., p. 635).

Essas formas de execugdo do plano levam as especula¢des em torno dos centros
intermedidrios de poder, isto €, seu posicionamento como centros subordinados,
encarregados do cumprimento do plano. Como ficard a autonomia, quanto aos
diversos niveis de governo, se analisamos a participagdo, a democracia e a descen-
tralizagao.

O principio de subsidiariedade, em suas repercussdes internas e internacionais,
vincula-se, também, nas relagdes com o exterior.

O Planejamento democréatico ndo entra em contradi¢do com o principio de
subsidiariedade, desde que saibamos examina-lo, a luz de sua fungdo e da natureza
dos atos que envolve: *‘Se o objetivo a atingir € 0 ‘crescimento’, o ‘desenvolvimento’,
o tipo de distribuigdo de riquezas e a qualidade de vida ou qualquer outro, o Direito
Econdmico cuida das normas que levam ao resultado almejado, sem formular ‘juizos
de valor’ a seu respeito, mas procurando ajustar as medidas de politica econémica
a ideologia’*.

O processo de elaboragdo, acompanhamento, controle € execugdo das disposi-
¢oes do Plano, tendo em vista a natureza dos atos que envolve (atos de natureza
politica, atos de natureza econdmica, atos de natureza administrativa, atos de natureza
juridica), acompanhado de flexibilidade, ndo sendo imperativo, mas apenas indica-
tivo, € concilidvel com o principio de subsidiariedade.

O controle do Estado sobre as comunidades que existem no mesmo, nas diversas
modalidades de seu exercicio, ndo pode implicar formas de poder discricionario.
Qualquer tipologia de controle implica, para a conciliagio com o principio de
subsidiariedade, situa¢des que propiciem colaboragdes entre o Estado, as comuni-
dades menores e os organismos privados. A colaboragdo do Estado, com as comu-
nidades secunddrias e organismos particulares, ¢ um fendmeno inerente a aplicabi-

33 CORREIA, Fernando Alves. O Pluno Urbanistico e o Principio da Igualdade. Colegao Teres. Livraria
Almedina, Coimbra, 1989, p. 625.

34 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeirus Linhas de Direito Econdmico, Edigio EB.D.E.
Fundagio Brasileira de Direito Econdmico, Belo Horizonte, 1992, Atualizagio e revisdo da prof. Terezinha
Helena Linhares, p. 247; idem, Direito Econdmico, Edigao Saraiva. Sao Paulo, 1980, pp. 449 e ss; Corbel,
Pierre. Le Parlement Frangais et lu Planification. Editions Cujas, Paris, 1969; Scaff, Fernando Facury.
Responsabilidade do Estado Intervencionista, Editora Saraiva, Sao Paulo, 1990; Mukai, Toshio. Partici-
pagdo do Estado na Atividade Econdémica. Limites Juridicos. Editora Revista dos Tribunais, Sdo Paulo,
1979.
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lidade do principio de subsidiariedade. O Estado ndo pode ser considerado como
corpo estranho, no qual os cidadios sdo vistos burocraticamente. Suas atividades
precisam ser compreendidas, em relagdo as comunidades menores e aos particulares.

As teorias e os fatos demonstram como o Estado moderno transformou-se em
intervencionista. Controle e regulamentagdo, através da intervengdo estatal, propde’
realizar politica econdmica e social. Existe, entretanto, diferenga de natureza e
procedimento, nas duas formas. A regulamentagdo € estética, ao passo que o controle
é dindmico. Nem sempre a regulamentagio permite as melhores condigdes de fun-
cionamento. A presenga do controle permite,-ao contrério, adaptagdes constantes.

O principio de subsidiariedade, visto em confronto com a nogdo de Estado, na
teoria do controle, deve ser encarado nas diversas maneiras de desmembramento do
Estado, através das coletividades secunddrias. A natureza dessas coletividades impde
que sejam as mesmas depositarias de certas parcelas de poder piblico, principalmente
em nivel local. As coletividades locais ndo tém, efetivamente, as mesmas responsa-
bilidades, nem os mesmos poderes do Estado™.

Leis nacionais, como a nova Lei Antitruste, Lei n® 8.884, de 11 de junho de
1994, mostram as contradi¢gdes do nosso sistema econémico, ao determinar que ela
dispde sobre a prevengdo e a repressdo as infragdes contra a ordem econdmica,
orientada pelos ditames constitucionais de liberdade de iniciativa, livre concorréncia,
fungdo social da propriedade, defesa dos consumidores e repressdo ao abuso do
poder econdmico*. '

Norma de natureza muito mais regulamentadora, do que de controle, prima pelos
limites a atividade econdmica. O Estado regulador surge como dirigente superior
das atividades econémicas e nacionais, incumbindo-lhe promover a ordem positiva.
Apesar das diferengas especificas, a fronteira entre regulamentagdo e controle nem
sempre € ficil de ser determinada.

A norma regulamentadora corresponde, em primeiro grau, a um estigio de
intervencionismo, desde que imp&e limites a atividade dos organismos privados,
transformando o Estado em defensor da ordem piblica: “Nao ha a menor didvida de
que o intervencionismo estatal, ainda que por vezes necessario, tem sido o conddo
de trazer ao meio econdmico uma crescente inquietagio.

Evidentemente que tal inseguranga atinge todo ¢ empresariado, na medida em
que se sente desprotegido, haja vista nem sempre o Estado ter conduzido a atividade
econdmica dentro dos principios existentes, especialmente no tocante aos pregos, 0s
quais atingem patamares indesejiveis para o consumidor final. Por outro lado, o
Estado, bem como a populagdo em geral, ficam privados de investimentos a longo
prazo, pois ndo se sabe o dia de amanha.

Nio obstante, ainda que nefasto, o intervencionismo estatal, por vezes, impde-se

35 DEMICHEL, André. Le Controle de L’Etat sur les Organismes Privés. Essai D’une Thévrie Générale,
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1960, 2 tomos.

36 POPP, Carlyle. Abdala, Edson Vieira. Comentdrios & Nova Lei Antitruste. Lei n® 8.884, de 11 de junho
de 1994, Jurui Editora, Curitiba, 1994, p. 22; Franceschini, José Inicio Gonzaga. A Cldusula *'devido
processo legal” e a lei antitruste nacional. Revista de Informagio Legislativa. Senado Federal. Subse-
cretaria de Edigdes Técnicas, Brasflia, Ano 26, nimero 104, outubro/dezembro, 1989, pp. 213 a 220.
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a fim de que o Estado possa harmonizar a atividade privada com os principios
fundamentais por ele preconizados. Ademais, ndo € possivel que o forte domine o
fraco, de tal sorte que a vontade deste passe a ser mera ficgdo.

Acrescente-se, outrossim, que deve prevalecer o auto-regulamento dos interes-
ses privados, ou seja, o Estado deve agir como mero 6rgéo fiscalizador, ndo inter-
ventor. Assim, ‘‘0 papel do intérprete deve ser o de dar primazia aquilo que é mais
importante, é dizer aos principios constitucionais. As regras que excepcionam ditos
principios, tais como reservas de mercado, devem ser interpretadas restritivamen-
te”.

O Federalismo Alemdo e o Principio de Subsidiariedade

Na Alemanha ocorreram, nos tiltimos anos, vdrias revisoes na sua ordem politica
e econdmica, com o objetivo de permitir maior liberdade e participagdo. O federa-
lismo tornou-se essencial componente do governo democritico, dai terem ocorrido
debates sobre as suas estruturas. Tomou-se seus aspectos reais € concretos, nao os
ideolégicos. Muitos sistemas federais foram resultantes de compromissos histéricos,
pelo que o funcionalismo federal decorreu de condigdes particulares, sem que se
tenha um tipo ideal como modelo definitivo.

A separagdo dos poderes governamentais, ao lado da alocagdo desses poderes
em vdrios niveis (Federacdo, Linder e Comunas) foram definidas na Lei Fundamen-
tal.

A justificagdo do federalismo é feita por motiva¢des racionais, sendo que a
doutrina elenca alguns pontos essenciais como: 1) o federalismo preserva a diversi-
dade histérica e a individualidade; 2) facilita a prote¢do das minorias; 3);* 4) o
federalismo € um meio de prote¢do da liberdade (A federalist constitution always
implies a vertical separation of powers which, just like the classical horizontal
separation, is an instrument to contain the power of the state by a system of checks
and balances” — The Example of Federalism in The Federal Republic of Germany,
p- 5); 5) o federalismo encoraja e refor¢ca a democracia, facilitando a participagio
democrética; 6) a eficiéncia é, também, considerada como uma das razdes que
justifica o federalismo.

A literatura cientifica sobre o federalismo, nos dias de hoje, tem destacado os
aspectos positivos dessa forma de Estado.

Os principios e a organizagdo das estruturas da Federagdo estao na Constitui¢o,
ressaltando-se que o estabelecimento do sistema federativo, através da adogdo de

37 POPP, Carlyle. Abdala, Edson Vieira. Comentdrios a Nova Lei Antitruste, ob. cit., pp. 20 e 21; Ferreira
Filho, Manoel Gongalves. Direito Constitucional Econdmica, Editora Saraiva, Sao Paulo, 1990.

38 Principio da Subsidiariedade — *‘Thirdly, the principle of subsidiarity which is an element of catholic
social theory is occasionally adduced to justify federalism. There was reason to suppose, it is said that
the smallest community capable of implementing a meamingful solution solve eac particular problem.
We shall return to this immediately’” — Monika Baumhauer / Ginter Dill, cm The Example of Federalism
in Federal Republic of Germany. A Reader. Konrad Adenauer — Stifftung, 1994.
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uma Constituigdo e a criagdo de 6rgdos federativos constitucionais constituem atos
fundamentais, para criagdo do Estado federal. Permite essa forma de Estado com-
posto, o controle do processo politico, estimulando a permanéncia, a integragdo e a
sucessdo das geragdes. Consolida e estimula, assim, a permanéncia das garantias
constitucionais e dos principios federativos do processo politico de governo.

Com os mecanismos da separagao horizontal de poderes e a separagdo vertical,
propicia-se no Estado federal, decisdes ou técnicas de atuagdo que permitem um
processo mais transparente, mais balanceado e mais controlavel.

Na Constitui¢do federativa, com o sistema parlamentar de governo, os diversos
segmentos do governo sdo caracterizados pela existéncia de vdrios 6rgios legislativos
(Federal Diet e Land parliaments), onde podemos constatar a presenga de vérios
partidos. No Estado federal a oposigdo integra, de maneira efetiva, a ordem demo-
crética, desde que os partidos de oposi¢do. no parlamento federal, tenham a oportu-
nidade de implementar programas alternativos. O federalismo contribui para facilitar
as diversidades culturais e sociais.

A Constituigdo da Repuiblica Federal da Alemanha define o regime politico,
como sendo um Estado democrético social e federativo, sendo que em outra de suas
previsdes garante-se a permanéncia e inviolabilidade dessa norma constitucional
(Amendments of this Basic Law affecting the division of the Federation into Lénder,
the participation on principle of the Léinder in legislation, or the basic principles
laid down in Articles 1 and 20, shall be inadmissible (The Example of Federalism
in the Federal Republic of Germany, ob. cit., p. 16).

Ludger Kiithnhardt (Federalism and Subsidiarity — Reflexions on a German
and Europen Question — Aus Politk on Zeitgeschichte, Beilagezur Wochenzeitung,
*Das Parlament™ B 45/91, 1. November 1991, pp. 37-45), ao dissertar sobre aspectos
do federalismo alemdo, afirma que as relagGes entre federalismo e a idéia de subsi-
diariedade necessitam ser investigadas, com urgéncia®.

Como em outros trechos sobre o principio de subsidiariedade, o autor menciona
a Mater et Magistra, enciclica papal na qual, como norma de filosofia social,
consagra-se o sistema de relagdes entre o homem e as comunidades humanas. Dentro
da mesma orientagdo, estd a Quadragésimo Anno, promulgada, em 1931, pelo papa
Pio XI. Os fundamentos sécio-filoséficos da coexisténcia humana surgem nessas
explicagdes. A definigdo de subsidiariedade, nas diversas formas de atividade social,
nio pode ter como meta destruir ou absorver os membros do corpo politico, mas
desenvolvé-los e propiciar que possam agir em clima de liberdade criativa.

39 ““The principle of subsidiarity describes how units relate to the facts of life. ‘Subsiduum’, its Latin
root, describes the concept of giving assistance to smaller units in order to preserve their vitality and
enhance their scope. The modern definition and interpretation of the principle of subsidiarity has its
origins in Cathalic social dogma. Following that principle of social philosophy which says that society
exists to support the individual but not vice versa, Pope John XXIII in his social encyclical Mater et
Magistra (1961) gave classical expression to the fundamental principle of personaised Catholic social
- dogma Wshich says that” man is the uphoder, the creator, and the object of all social institutions.”” This
is a consequence both of the fact that man was created in God’s image and of the fact that he is personally
accountable to both his Creator and his fellow human beings” (The Example of Federalism in the Federal
Republic of Germany, ob. cit., p. 26).
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O principio de subsidiariedade deve ser interpretado como inerente a preserva-
¢do das individualidades, dentro dos vérios agrupamentos sociais. Gustav Gundlach
¢é considerado como o criador e o expositor dos aspectos filos6ficos e sociais do
principio de subsidiariedade. Politicamente, Oswald von Nell-Breuning vincula o
principio de subsidiariedade com o conceito de federalismo. Entende que a estrutura
da ordem governamental reflete os elementos constitutivos do principio de subsidia-
riedade, estabelecendo genuina auto-administragdo das pequenas unidades correla-
cionadas com as formas institucionais superiores. Tomando por base as implicagGes
constitucionais concretas, o federalismo pode ser considerado como a implementagio
do principio de subsidiariedade na vida do Estado. Essa compreensao leva ao enten-
dimento de que o federalismo, de fato, € a aplicagdo do principio de subsidiariedade.

O principio de subsidiariedade € hoje um dos fundamentos, também, da Comu-
nidade Européia, desde que sera capaz de consolidar uma espécie de estrutura federal.

O dinamismo do federalismo, relacionado com o principio de subsidiariedade,
leva a correlagdo entre integragdo e autonomia, criando uma espécie de subsidia-
riedade de base federativa, capaz de assegurar paz e liberdade dos diversos Estados
que fazem parte do processo aproximativo geral, com preservagio das potencialida-
des individuais.

Diagrama: O principio da subsidiariedade

Fonte: “The Example of Federalism in the Federal Republic of Germany’’, p. 195.
O federalismo e o parlamentarismo tém sido dois principios estruturais na

experiéncia alemi do Estado Federal Democritico, mas para sua compreensio de-
vemos ressaltar as particularidades naturais e as diferengas quantitativas, tanto no
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que se refere ao territério com a populagdo de um lado, e as condigdes sociais de
modo particular, levando-se em conta a estrutura econdmica e o seu desenvolvimento.

O principio de subsidiariedade tem sido objeto de diversos estudos, em vérias
partes do mundo. German J. Bidart Campos afirma que oriundo da doutrina social
da Igreja, no século XX, o principio de subsidiariedade preconiza que € injusto e
ilicito adjudicar a uma sociedade maior o que é capaz de fazer, com eficicia, uma
sociedade menor. Entende ainda, o publicista argentino, tratar-se de principio de
justica, de liberdade, de pluralismo e de distribuigdo de competéncias, através do
qual o Estado ndo deve assumir, por si, as atividades que a iniciativa privada e
grupos podem desenvolver por eles préprios, devendo auxilid-los, estimula-los
promové-los. o

No mesmo sentido, s6 deve supri-las ou substitui-las quando sdo impotentes e
ineficientes para realizar suas tarefas. Objetivando-se igual eficicia, deve-se dar
preferéncia a unidade social menor, em lugar da maior, do mesmo modo privilegiar
o nivel social inferior, a um nivel social superior ou mais amplo.

A subsidiariedade ndo deve ser interpretada como um principio que propde o
Estado minimo e débil, que se retrai a simples fungdes de vigilancia, resguardo ou
arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promogio do bem-estar, de toda
presenga ativa para orientar e articular as atividades humanas. Nio objetiva destruir
as competéncias estatais, mas reordend-las, de maneira idonea e responsivel. O
principio de subsidiariedade ndo pode converter-se em seu oposto, isto €, o de
anti-subsidiariedade. Nesse Gltimo, o homem e as sociedades intermedidrias ndo
deveriam fazer tudo que é capaz de fazer o préprio Estado. A inversdo da férmula,
contrariando a subsidiariedade, leva a uma posigdo estatista.

Bidart Campos, em trabalho sobre os equilibrios da liberdade, destaca o equi-
librio do principio de subsidiariedade. Afirma que ele significa ndo ser licito, nem
justo que os homens deixem de fazer por suas préprias forgas, transferindo para o
Estado, aquilo que poderiam fazer. Entende que toda interven¢do do Estado deve
ajudar supletivamente os membros do corpo social, sem destrui-los, nem absorvé-los.
Mencionando Manoel Garcia Pelayo, que fala em sociedade organizacional, o prin-
cipio se estende a uma formulagdo mais ampla, j4 mencionada em texto de Pio XI.
E ilicito e injusto reservar a uma sociedade maior o que pode ser feito por uma
sociedade menor. Antes de deferir ao Estado certas competéncias, devemos verificar
se sdo capazes de resolvé-las os préprios homens ou as sociedades intermedidrias,
componentes do pluralismo social. Tratando-se de igual eficécia, deve se dar prefe-
réncia nao ao nivel estatal. Entende-se que quando alguma tarefa pode ser cumprida
pelo homem ou pelos grupos sociais, bem como pelo Estado, deve-se dar preferéncias
aos primeiros.

O principio de subsidiariedade assemelha-se a uma reparti¢do de competéncia
entre Sociedade e Estado. Ao mesmo tempo, impede o avango intervencionista do
Estado, exigindo desse ajuda e promogdo das atividades préprias do pluralismo
social. Possibilita desenvolver as formas associativas e uma coordenagdo das ativi-
dades estatais de fomento. O principio de subsidiariedade aplica-se nos dmbitos. em
que a ordem e o poder tém limitagdes razodveis, a0 mesmo tempo que a economia
deve conviver com a liberdade. O principio de subsidiariedade visa suprir a iniciativa
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privada impotente ou ineficaz, mediante a agdo do Estado, propiciando a sociedade
resultados benéficos. Ele equilibra a liberdade, detém o intervencionismo estatal
indevido, em 4reas préprias da sociedade, possibilitando ao Estado ajudar, promover,
coordenar, controlar e suprir as atividades do pluralismo social®.

Principio de Subsidiariedade como Principio de Direito Constitucional .

Para Guillaume Drago existe uma defini¢do francesa de subsidiariedade, da
mesma maneira como ocorre uma concepgdo francesa da separagdo de poderes,
expressdo empregada pelo Conselho Constitucional na decisdo n2 86.224 DC, de 23
de janeiro de 1987 (Conseil de la concurrence, Rec. 8, cons. 15) decisdo comentada
por L. Favoreu e L. Philip (Les grandes décisions du Conseil constitutionnel, Sirey,
Paris, 1993, 72 edi¢do, pp. 700 e ss).

O assunto merece destaque, principalmente, quando se coloca indagagdes sobre
o principio de subsidiariedade como principio constitucional.

Atualmente quando se fala no principio de subsidiariedade, em termos de Direito
Constitucional, pensamos no Estado Federal ou nos principios da Europa Comuni-
tdria, expressos recentemente no Tratado da Unido Européia.

Constantinesco refere-se as trés fungdes do principio de subsidiariedade: é
conhecido como principio de ética politica, desde que exprima visdo comunitdria
da sociedade; principio de reparticdo de competéncias, significando que a idéia de
subsidiariedade aloca competéncias entre os niveis de organizagio piblica, quando.
se estabelece que a cada nivel de poder n3o se deve atribuir sendo as competéncias
que ele pode melhor exercer; finalmente € um principio que intervém no dominio
das competéncias concorrentes, permitindo a atualizagido de competéncia potencial
da Federagédo (Le principe de subsidiarité: un passage obligé vers I’Union europeen-
ne?, Mél. Boulouis, Dalloz, 1991, p. 38; A.-F. Cammilier, Le principe de subsidiarité,
Mémoire D.E.A. Droit communautaire, Paris, I, 1991).

A definigdo da subsidiariedade tem apresentado diversos alcances e contexidos.
Conceitua-se subsidiariedade como principio, pelo qual as decisdes, legislativas ou
administrativas devem ser tomadas no nivel politico mais baixo possivel, isto é, por
aquelas que estdo o mais préximo possivel das decisdes que sdo definidas, efetuadas
e executadas. Estd assim o principio de subsidiariedade relacionado com a situagio
constitucional definida nas competéncias dos entes que compdem o tipo de Estado
consagrado (Unitdrio, Autonémico, Regional ou Federal) e o processo de descen-
tralizagdo politica e administrativa. Em decorréncia dessas circunstancias a aplicagdo
do principio de subsidiariedade assume certas particularidades.

As andlises do principio de subsidiariedade, tido como principio de Direito
Constitucional, devem levar em consideragdo as tendéncias constitucionais, no que

0 BIDART CAMPOS, German J. Teoria del Estado, Los Temas de lu Ciencia Politica, Ediar Sociedad
Anonima Editora, Comercial, Industrial y Financiera, Buenos Aires, 1991, pp. 40 e 41 ‘dem, Los
Squilibrios de la Libertad, Ediar Sociedad Anonima Editora, Comercial, Industrial y Financena, Buenos
Aires, 1988, pp. 166 a 170.
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se refere a estruturagio e constitucionalizagio da forma de Estado. Além dessas
tendéncias, surgem as dificuldades referentes a aproximagdo entre Constituicdo e
Subsidiariedade. _

Quanto a Subsidiariedade, em decorréncia das ideologias e teorias globalizantes
formuladas durante os dois dltimos séculos, o principio de subsidiariedade é o centro
do pensamento anti-sistemdtico, inscrito contra os diversos “ismos”. Rejeita as
receitas e as panacéias da privatizagdo e da nacionalizagdo. Ao mesmo témpo
relativiza as doutrinas do liberalismo clissico e do socialismo. Reclama confianga
no julgamento particular, entendido no seu sentido mais geral de “‘souci civique.
Surge daf a importincia daqueles que destacam suas fontes éticas. Entende Drago
que a subsidiariedade ndo € um principio cartesiano. Tendo em vista o pensamento
liberal, a doutrina francesa faz reservas ao principio de subsidiariedade.

A aproximagao entre Constituigdo e Subsidiariedade aponta dificuldades, quan-
do compreendemos que na organizagio federal o principio de subsidiariedade en-
contra sob o plano estritamente politico sua mais significativa expressdo. Compreen-
de-se ai que a subsidiariedade é um principio de reparti¢cdo de competéncias que,
aplicado ao Direito constitucional, encontra sua expressio imediata no federalismo,
tido como o modo de reparti¢do de competéncias constitucionais, por exceléncia.

Drago, tendo em vista ser a Franga um Estado unitdrio, historicamente centra-
lizado, indaga sobre a possibilidade de uma defini¢do francesa de subsidiariedade
como principio de Direito constitucional. Como principio fundador da ordem cons-
titucional, a subsidiariedade ndo esti presente nos dispositivos constitucionais fran-
ceses. Mesmo assim, ele ndo esté totalmente excluido da reparti¢do de poderes entre
as institui¢des da Republica, na Constituigdo de 1958. A subsidiariedade estd presente
no seio das institui¢Ses francesas, desde que ela regule o quadro e os limites das
organizagdes infra-estatais. Essa defini¢do de subsidiariedade constitui a exata ex-
pressdo daquela utilizada pelo principio de repartigdo de competencxa do Direito
constitucional federal.

Pelo conjunto de certas consxderaqﬁes, deve-se estudar no direito francés, o
principio de subsidiariedade como principio de Direito. constitucional. Para essa
metodologia sdo tomados alguns temas: as expressdes constitucionais do principio
de subsidiariedade e seu controle; os critérios de distribuigio do poder de decisdo e
o alcance do poder distribuido.

As expressdes constitucionais, os critérios e a compreensio do poder de deciséo,
distribuidos em razdo do principio de subsidiariedade, na Constituigdo francesa de
04 de outubro de 1958, ndo surgem através de disposi¢des explicitas que ilustrem
ou apliquem o principio de subsidiariedade. A Constitui¢do de 1958 ndo estd assen-
tada sobre o modo de reparti¢do de competéncias que fagam qualquer referéncia a
subsidiariedade, pelo que poder-se-ia-concluir que a Constitui¢do ndo faz aplicagio
direta do principio de subsidiariedade.

Mesmo assim, pode-se concluir-que as disposi¢Ges da Constituigdo de 1958
aplicam de maneira extremamente limitada o principio de subsidiariedade. Os artigos
77 e 78, relativos 2 Comunidade, surgem como eventual ilustragdo do principio de
subsidiariedade, quando instituem repartigio de competéncias entre a Comunidade
¢ os Estados que a constituem. Os artigos 72 e 74 da mesma Constituigio podem
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ser ilustradores de uma espécie de subsidiariedade, ao instituirem forma de livre
adminsitragdo das coletividades territoriais.

A subsidiariedade nio é apenas um simples principio de reparti¢do de compe-
téncias entre 6rgios ou coletividades estatais. Ela fixa o préprio principio de com-
peténcias, dai decorre que a subsidiariedade possa ser um principio de Direito
constitucional. A busca do principio de subsidiariedade, como principio de Direito
constitucional, aparece na organizagio administrativa do Estado, sendo que o debate
ndo € apenas o da descentralizagdo, mas da desconcentragao.

O aparecimento, por lei de fevereiro de 1992, da reparti¢do de missdes entre as
administra¢Ges centrais e os servigos desconcentrados, apresenta certa aplicagdo
particular de técnica de subsidiariedade administrativa, mas ndo do principio mesmo
da subsidiariedade, em nivel legislativo, mas ndo constitucional. A desconcentragio
nio €, em espécie, expressio do principio de subsidiariedade, como principio de
Direito constitucional (V. J. Chapuisat, La notion d’affaires locales, thére, Paris,
1972; J.-M. Lemoyne de Forges. ‘‘Subsidiarité et fonctionnement de I’Etat’’, Coloque
des juristes catholiques consacré a la subsidiarité, 1993).

O.controle da subsidiariedade, ndo jurisdicional ou jurisdicional, é visto de
maneira concreta, quando se leva em conta a realidade do principio de subsidiarie-
dade no Direito constitucional, tendo em vista o controle exercido sobre o respeito
ao principio da reparti¢io de competéncia entre os diferentes 6rgdos do Estado, seja
na prépria Administragio estatal ou entre o Estado e os 6rgdos coletivos descentra-
lizados.

O controle nido judicial opera-se sob dupla natureza. Decorre da atuagio do
Legislativo e surge, também, no seio da prépria Administragio. A existéncia de
Comissdes Parlamentares verifica a exata repartigdo de competéncia entre os 6rgdos
do Estado. ,

A Administrag@o apresenta vérios sistemas de controle, alguns mais genéricos
e outros particulares ou especificos.

O controle jurisdicional é exercido, através dos diversos sistemas de controle,
principalmente no que se refere a repartigdo de competéncias entre os diversos 6rgaos
de Estado.

O principio de subsidiariedade que vem recebendo diversos estudos e tratamen-
tos, de ordem filoséfica, juridica, politica, econdmica, social, internacional e comu-
nitdria, aparece, principalmente como assinala C. Millon-Delsol, como forma alter-
nativa para os embates entre o Estado Liberal e o Estado Minimo e o Estado
Intervencionista ou Providencial. Desse dualismo de desencontros aparece o Estado
Subsididrio (Le principe de subsidiarité, P.U.F., 1993; L’Etat Subsidiarie, coll.
“Léviathan, PU.F., 1992).
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