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O principio da subsidiariedade

3.1

Subsidiariedade: diversidade, autonomia e solidariedade

A ideia de subsidiariedade trata da conciliacdo dos aspectos singular e social
da natureza humana, valorizando a autonomia e a colaboracdo em suas diversas

esferas.

Dai ja é possivel entrever sua estreita ligagdo com outros valores de estatura

constitucional que representam, a um sé tempo, seus pressupostos e objetivos.

S6 é coerente falar em conjugacédo de interesses singulares e sociais do ho-
mem tendo como premissa a sua diversidade. Embora, felizmente, em muitos sen-
tidos os homens e seus propdsitos se assemelhem — facilitando que suas forcas
imanentes sejam, socialmente, elevadas a potentia maxima —, ha, felizmente tam-
bém, campos outros em que cada um ou cada subgrupo pode cultivar caracteristi-
cas e preferéncias préprias. Afinal, essa diversidade de modos de vida — em que se
misturam mdltiplas orientagdes politicas, intelectuais, sexuais, confessionais, cul-

turais, etc — € a prova exuberante da liberdade que ha no mundo.

O convivio em sociedade, em que cada um pode contribuir para o bem estar
coletivo, ndo exige que compartilhemos sendo o desejo de viver livres e plenos,
em cooperacdo e igualdade uns com os outros. Basta, como dito, que todos te-
nham igual acesso ao campo politico em que se da a atividade normativa, pela
confrontacdo dos seus interesses e dos subgrupos a que pertencam. A partir dai,
quaisquer tensdes e diferencas que a diversidade trouxer poderdo ser resolvidas
democraticamente, sem que, a cada escolha, nem mesmo os insatisfeitos deixem
de se sentir incluidos no processo decisério. Estardo todos, assim, de um jeito ou

de outro, submetidos sempre & sua propria vontade.>*

14 A esse respeito, mesmo Tocqueville, que como se viu ndo era assim tdo democrata, j& sustenta-
va que, “entre as nacles onde reina 0o dogma da soberania do povo, cada individuo constitui uma
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Essas diversas paixdes e particulares visdes de mundo, portanto, ndo séo —
exceto num regime totalitario —, incompativeis com a ideia de vida em comum; ao
contrério, antes a tornam mais rica, aumentando o leque de opg¢des disponiveis, e
mobilizando toda a sociedade a participar das escolhas, a cada etapa de seu pro-
cesso evolutivo. Fora disso, s6 0 que ha é a imposicao autoritaria da vontade de

grupos menores que a sociedade, e que ainda assim pretendem domina-la.

Se a autonomia da sociedade se nutre da autonomia de cada um dos seus
subcirculos,* entdo ndo se trata de preferir uma ou outra, mas de garanti-las, am-

bas, encontrando seus devidos lugares.

N&o basta, entretanto, a titularidade apenas nominal dessas autonomias, em
suas diversas instancias — pessoal, familiar, comunitaria, municipal, estadual e dai
para cima. E preciso garantir, em todos os niveis, as condices, inclusive materi-
ais, para que sejam exercidas satisfatoriamente tais competéncias. Afinal, como
votar — quem ndo 1€, quem ndo come, quem sequer sabe do que se trata? EXistir

livremente ja ndo é facil; subsistir livremente, entdo, é praticamente impossivel...

Sentidas essas dificuldades, desenvolveu-se, entdo, a ideia de solidariedade.
“Se 0 século XIX foi, reconhecidamente, o século do triunfo do individualismo,

da exploséo de confianca e orgulho na poténcia do individuo, em sua criatividade

porcédo igual do soberano e participa igualmente do governo do Estado. Assim, cada individuo é
julgado tdo esclarecido, tdo virtuoso, tdo forte quanto qualquer outro dos seus semelhantes. Por
que, entdo, obedece ele a sociedade, e quais sdo os limites naturais dessa obediéncia? Obedece a
sociedade nunca porque seja inferior aqueles que a dirigem, ou menos capaz que outro homem de
se governar por si mesmo; obedece a sociedade porque a unido com seus semelhantes parece-lhe
util e ele sabe que essa unido ndo pode existir sem um poder regulador. Em tudo o que diz respeito
aos deveres dos cidaddos entre eles, €, pois, um stdito. Em tudo o que sé diz respeito a ele mesmo,
continua sendo seu senhor: é livre e s6 a Deus deve contar suas agdes. Dai a maxima de que o
individuo é o melhor e exclusivo juiz do seu interesse particular, e de que a sociedade nao tem o
direito de exigir as suas aces a ndo ser quando tem necessidade de reclamar o seu concurso”
(TOCQUEVILLE, 1998, p. 56-57).

155 Convém esclarecer que essa autonomia de cada membro da sociedade ndo é propriamente “in-
dividual”, ao menos no sentido egoistico do termo com que se sustentava o pensamento liberal-
individualista predominante na modernidade, calcado no mito do homo clausus, isolado e autossu-
ficiente. Como aponta Maria Celina Bodin de Moraes, considerava-se individuo, entdo, a menor —
dai a indivisibilidade que originou 0 nome — célula autbnoma do tecido social. Ora, separada da
sociedade, essa célula morreria antes mesmo que a cortassem ao meio, assim como também ndo
sobreviveria o corpo social, acaso seccionado em suas tantas células. Sociologicamente, portanto,
0 homem é tdo indivisivel quanto a prépria sociedade. Com isso ndo se nega, aqui, que cada um de
nos seja Unico; apenas se realca o fato de que a relagdo com os demais é constitutiva da nossa
prépria existéncia. Dai preferir-se o termo singularidade, ja que, ainda de acordo com a Professora
da PUC, “o individuo, como tal, ndo existe; coexiste, juntamente com o0s outros individuos” (O
principio da solidariedade, in PEIXINHO; GUERRA; FILHO, 2001, p. 159).
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intelectual e em seu esforco particular”, contrastando com 0 homem gue antes s
se reconhecia como parte de uma coletividade, Maria Celina Bodin de Moraes diz

que, noutra virada, “o século XX presenciou o inicio de um tipo completamente

novo de relacionamento entre as pessoas, baseado na solidariedade social”.**®

Embora Uteis a elaboracdo da ampla, inclusiva e democratica ideia atual de
solidariedade, é preciso distingui-la de suas raizes fraternais, éticas e teologicas,
pois “sob tais perspectivas”, seguindo com aquela autora, “a solidariedade se vé

premiada por severas restricoes”:

“Antes de ser principio juridico, a solidariedade é também virtude ético-teologal.
Muitos, aliés, a entendem apenas sob este significado, afirmando que seu sentido
principal teria permanecido vinculado as suas origens estéicas e cristds, principal-
mente as do catolicismo primitivo, cujos seguidores, por serem “todos filhos do
mesmo Pai”, deviam considerar-se como irmaos. A nogdo de fraternidade seria a
inspiracdo da solidariedade difundida na modernidade — época dos primeiros do-
cumentos de declaracdo de direitos — quando estavam na ordem do dia as ideias as-
sistencialistas, postas em préatica por meio da caridade e da filantropia. N&o é dificil
perceber a congruéncia entre os valores modernos — expressos nas grandes codifi-
cacOes, em especial o Code Civil francés de 1804 — e os ideais de caridade como
emblema méximo da solidariedade oitocentista. Naquele universo, era o Codigo
Civil que fazia as vezes de Constituicdo, estabelecendo as “regras do jogo” e propi-
ciando, através delas, plena liberdade aquele que representava o valor fundamental
da época liberal: o individuo livre e igual, submetido apenas a sua propria vontade.
Dotado de um “inteligente egoismo”, ele saberia tirar 0 melhor proveito possivel
das suas atividades, seja como contratante ou proprietario, pouco importando, a lei,
se utilizava seus bens com propositos malévolos de prejudicar, ou se abstinha de
cuidar para que outrem ndo perdesse sua vida, “em um acidente ou pela miséria”.
Sob tais perspectivas, a solidariedade se vé premiada por severas restricdes. A ideia
de fraternidade, ainda que virtuosa, ndo se mostra suficiente para representar o vin-
culo caracterizador de uma sociedade que, pautada pelo pluralismo, cada vez mais
compreende distintas e sortidas culturas. Mais do que um sentimento fraternal —
com exigi-lo? — é o respeito pela diferenca que deve sobressair, possibilitando a
coexisténcia pacifica das diversas concepcdes de vida, cientes do que as distingue e
do que as une — no caso, a igual dignidade de todas as pessoas humanas. Do mes-
mo modo, o0 ato beneficente, ou caritativo, permanece sempre como uma liberali-
dade, uma opcdo que diz respeito apenas a consciéncia, ndo se concebendo em
termos de obrigacdo a ndo ser moral; ao passo que solidariedade, nos termos invo-
cados pelo constituinte, é um dever de natureza juridica.”*’

Assim, diante das demonstradas insuficiéncias da sua origem caritativa, as
constituicdes do 2° pés-guerra ofereceram a solidariedade outra tdbua axioldgica,

cujo valor fundamental é a pessoa humana, em substituicdo a vontade individual,

15 1hid., p. 157.
57 Ibid., p. 161-163.
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suporte fatico-juridico das regulaces de mercado com as quais até entdo se con-
tentava o direito. Elevada a pessoa humana — socialmente considerada — ao topo
do sistema normativo, qualquer suposto direito subjetivo tem agora que respeitar o
dever de solidariedade social.**® *°

Alias, segundo Oscar Vilhena Vieira, foi justamente a autonomia — sem a
qual ndo existe moralidade e, consequentemente, dignidade — que permitiu essa
elevacéo juridica da pessoa humana. E esse atributo humano, inerente e inaliena-
vel, que nos permite agir ndo apenas por impeto, satisfazendo interesses prima-
rios, mas também moralmente, resistindo a instintos e paixdes, em favor daquilo

que se julga correto em relacdo as demais pessoas.*®

Ressalte-se que esses trés valores — diversidade, autonomia e solidariedade —
ja apareciam juntos, com um significado préprio que nenhum deles isoladamente
comporta, na ideia de subsidiariedade, desenvolvida na busca do bem comum ja a
partir do pensamento social aristotélico.’®* Desde entdo, esse conceito regulatorio
das interacdes humanas, voltado a conservacao e organizacgdo social das suas esfe-
ras autbnomas — a partir da base, a pessoa humana singularmente considerada —,

vem sendo objeto de outros campos filosoficos.

%8 |bid., p. 165-167.

159 Aproximando-nos aqui, finalmente, da ideia habermasiana de que “a justificagio da existéncia
do Estado ndo se encontra primariamente na protecéo de direitos subjetivos privados iguais, mas
sim na garantia de um processo inclusivo de formacdo da opinido e da vontade politicas em que
cidaddos livres e iguais se entendem acerca de que fins e normas correspondem ao interesse co-
mum de todos. Dessa forma espera-se dos cidadaos republicanos muito mais do que meramente
orientarem-se por seus interesses privados” (HABERMAS, 1995, p. 41).

160 Nesse sentido, explica o autor que, “quando um lefo persegue uma manada de zebras, matando
a mais fraca e lenta, ndo h4, ai, qualquer imoralidade ou crime, porque o ledo nao tinha liberdade
de tomar uma deciséo contraria aos seus instintos de predador. N6s, no entanto, temos essa liber-
dade. Em Totem e Tabu Freud aponta de que forma a criago de regras, que separam o admitido do
proibido, desempenha um papel crucial em nosso processo civilizatério. Hoje, mesmo nas situa-
¢cBes mais extremas, em que nossa vida se encontra em eminente perigo — como uma guerra —,
matar pode ser considerado um crime: basta ler as Convencdes de Genebra, de 1949, para compre-
ender isso. A ideia de que as pessoas tém um valor que lhes é “intrinseco” ndo é, portanto, natural,
mas uma construcdo de natureza moral. Assim, ninguém nasce com algum valor que Ihe seja ine-
rente. Este valor é artificialmente conferido as pessoas. Artificialmente, aqui, no sentido de que é
um valor construido socialmente, e ndo presente na natureza ou na ordem césmica. Quando a As-
sembléia-Geral Francesa proclamou, em 1789, que todas as pessoas eram iguais, isso ndo era uma
constatagdo de fato, mas uma decisdo politica de dar a todas as pessoas uma condicdo de igualda-
de” (VIEIRA, 2006, p. 65-66).

161 A referéncia em Aristoteles é conceitual, mas ndo expressa. Os termos latinos subsidium —
ajuda, socorro — e subsidiarius — socorrente — tem acepcao militar, e tratavam das forgas sobressa-
lentes reservadas para eventual auxilio as tropas regulares (SOUZA, 2010, p. 33).
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Em Avristoteles, a socializacdo é um processo natural,*®?

no qual cada um e
cada grupo devem contribuir em funcgdes especificas, conforme suas aptiddes, e da
forma mais independente possivel. O cidaddo depende da familia, que depende do
povoado, que depende da polis; ja esta, autossuficiente, deve contribuir, na medi-
da estritamente necessaria, para a felicidade de seus membros. Quando prestado
desnecessariamente, o subsidio representaria, na verdade, intromissao despética e
escravizadora de uma esfera mais ampla sobre outra. Mas, se a felicidade é o bem
ultimo que se busca alcangar, e se so € possivel fazé-lo na cidade, entdo é esta que
orienta e ocupa a posi¢do central no esquema aristotélico, e ndo o cidadao, ainda

que respeitado seu espaco privativo.

Buscando conciliar fé e razdo, Sdo Tomas de Aquino levou adiante aquela
filosofia, substituindo o cidaddo do modelo original pelo conceito cristdo — mais
amplo — de pessoa. Além disso, no tomismo, a primazia e a centralidade séo da

pessoa, e ndo mais da polis.'®®

Mais adiante, na “comunidade simbidtica” althusiana, desenvolve-se a fun-
c¢do limitadora do poder do Estado contida na ideia de subsidiariedade. Em Althu-
sius, € reforcado o sentido de que as interacGes entre 0 Estado e a cidade, entre a
cidade e a provincia, ou, em geral, entre quaisquer sociedades de amplitudes dis-
tintas, sdo legitimas apenas quando proveitosas aos circulos menores, e desde que

estes ndo possam obter diretamente tais proveitos.

Essa funcéo limitadora do poder estatal, insita a ideia de subsidiariedade, foi

realcada ainda mais pela doutrina social da Igreja Catdlica, em que aparece desde

164

a enciclica Rerum Novarum, e, com especial énfase™" (embora ndo nominalmen-

te), na Quadragesimo Anno, de 1931.:

“Verdade é, e a historia 0 demonstra abundantemente, que, devido a mudanca de
condicdes, s6 as grandes sociedades podem hoje levar a efeito o que antes podiam
até mesmo as pequenas; permanece contudo imutavel aquele solene principio da fi-
losofia social : assim como é injusto subtrair aos individuos o que eles podem efec-
tuar com a prdpria iniciativa e indistria, para o confiar a colectividade, do mesmo
modo passar para uma sociedade maior e mais elevada o que sociedades menores e

182 Também em Etica a Niconomo, “o ser humano &, por natureza, um ser social”, que por meio da
comunidade politica busca alcancar a felicidade, “a finalidade visada por todas as agdes” (ARIS-
TOTELES, 2002, liv. I, §7°, p. 49, in apud SOUZA, 2010, p. 35).

183 50UZA, 2010, p. 37-38.

164 Afinal, a Igreja firmava ali sua oposic&o ao socialismo.
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inferiores podiam conseguir, é uma injustica, um grave dano e perturbacdo da boa
ordem social. O fim natural da sociedade e da sua ac¢do é coadjuvar 0s seus mem-
bros, ndo destrui-los nem absorvé-los.”*®

Em 1991, a enciclica Centesimus Annus reafirma a oposic¢ao do catolicismo
as intromissdes estatais nos subcampos sociais autbnomos, em tudo quanto forem

capazes de livremente realizar e decidir por si proprios:

“As anomalias e defeitos, no Estado assistencial, derivam de uma inadequada com-
preensdo das suas proprias tarefas. Também neste &mbito, se deve respeitar o prin-
cipio de subsidiariedade: uma sociedade de ordem superior ndo deve interferir na
vida interna de uma sociedade de ordem inferior, privando-a das suas competén-
cias, mas deve antes apoia-la em caso de necessidade e ajuda-la a coordenar a sua
accdo com a das outras componentes sociais, tendo em vista 0 bem comum. Ao in-
tervir diretamente, irresponsabilizando a sociedade, o Estado assistencial provoca a
perda de energias humanas e 0 aumento exagerado do sector estatal, dominando
mais por l6gicas burocraticas do que pela preocupacdo de servir 0s usuarios com
um acréscimo enorme das despesas. De facto, parece conhecer melhor a necessida-
de e ser mais capaz de satisfazé-la quem a ela esta mais vizinho e vai ao encontro
do necessitado. (...)"*%®

Na Revolucdo Americana, a ideia de subsidiariedade encontra, entdo, talvez
seu maior momento, quando os Estado Unidos da América, concretizando-a numa
Federacdo, “adotaram, desde os seus primordios, a forma subsidiaria dos atos da
sua prestigiosa Unido”, “porque, para 0 Seu surgimento, as unidades estaduais
anteriormente soberanas estabeleceram uma instancia politica central e subsidiari-

amente atuante para a busca dos interesses mais generalistas”.*®’

Ali, portanto, a ideia de subsidiariedade transcende o campo filosofico so-
ciopolitico — tocante as relagfes entre 0 homem e os circulos de crescente ampli-
tude em que se organiza —, e passa a funcionar também como parametro de orga-
nizagdo do Estado, e sobretudo do Estado federal. Com efeito, dali em diante,
mesmo depois da transicdo do modelo federativo dual para o cooperativo, 0 es-
quema federativo continuou sempre caracterizado — embora as vezes mais na teo-
ria do que na préatica — pela atribui¢do aos entes de menor amplitude das compe-

téncias que pudessem exercer satisfatoriamente.

P10 XI, 1931, Parte 5.
166 JOAO PAULO 1, 1991, Parte 1, § 48.
67 ZIMMERMMAN, 2005, p. 206.
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Com o Tratado de Maastricht, de 1992, toda a Unido Europeia adere ao
principio da subsidiariedade, adotando-o como critério regulador das competén-
cias concorrentes do ordenamento comunitario. Ja no preambulo do Tratado, ex-
pressam suas Nagdes signatarias o animo de “continuar o processo de criacdo de
uma unido cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes
sejam tomadas ao nivel mais préximo possivel dos cidaddos, de acordo com o
principio da subsidiariedade”. A ideia perpassa todo o texto do Tratado, e € espe-
cialmente enfatizada em seu artigo 5°,'®® segundo o qual, “nos dominios que ndo
sejam das suas atribuicGes exclusivas, a Comunidade intervém apenas, de acordo
com o principio da subsidiariedade, se e na medida em que os objetivos da acéo
encarada ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-membros, e
possam pois, devido & dimensdo ou aos efeitos da acdo prevista, ser melhor alcan-

cados ao nivel comunitario”.

Coube ao direito constitucional tedesco, também em 1992, dando a atual re-
dacdo do art. 23 da sua Lei Fundamental, positivar expressamente o principio da
subsidiariedade no ambito federativo, empregando-o na disciplina das relagOes
entre 0 Bundestag, o Bundesrat e os Lander, especialmente quanto a integracdo

alemd com a Unido Europeia.

Embora também aplicavel ao esquema confederativo — como prova a Uniédo

Europeia, que para muitos ressuscitou aquela forma de organizagéo estatal'® —

ou
até, num sentido mais pobre, aos Estados unitarios — na medida maior ou menor
que desconcentrem suas funcdes administrativas —, € mesmo com o federalismo
que a ideia de subsidiariedade mais se encaixa, configurando verdadeira sinonimi-
a. Nesse sentido, José Alfredo de Oliveira Baracho afirma que “o federalismo
pode ser considerado a implementacdo do principio da subsidiariedade na vida do

Estado”, o que “leva ao entendimento de que o federalismo, de fato, é a aplicagédo

168 Correspondente ao artigo 3°-B da numeracAo original, modificada pelo Tratado de Amsterda.

169 A Unifo Europeia, a rigor, ja foi muito além do modelo confederativo classico — basicamente
uma alianca militar —, pois seus cidaddos, ainda que preservada a soberania de seus respectivos
paises, compartilham ndo sé a mesma moeda, mas também uma rede complexa e profunda de
poderes e funcdes publicas, em que se emaranham seus Estados comunitarios e suas proprias vi-
das. Segundo Gustavo Sampaio Telles Ferreira, “houvesse a possibilidade de se fazer um exame
de gradacdo, poder-se-ia dizer que aquilo que hoje se afigura no cenario europeu situa-se entre 0
ideério confederativo e a realidade de uma federagdo” (FERREIRA, 2012, p. 203).
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do principio da subsidiariedade”;*"® para Silvia Faber Torres, nesse mesmo tom, a

subsidiariedade, “no plano politico, traduz-se no principio federativo”.*"*

De fato, na medida em que adotam a subsidiariedade, tanto a confederagéo
quanto o Estado unitario estdo, na verdade, se afastando das suas proprias caracte-
risticas, em direcdo a forma federativa. Essa configuracéo federativa, por sua vez,
nada mais faz do que verter, para a linguagem da teoria do Estado, 0s mesmo va-
lores contidos desde sempre na ideia de subsidiariedade — diversidade, autonomia
e solidariedade. E por isso que, segundo Sérgio Ferrari, “qualquer trabalho que
trate hoje do federalismo, ainda que como tema ndo principal, ndo pode deixar de

fazer uma referéncia — breve que seja — (...) ao principio da subsidiariedade”.*?

3.2

Aplicabilidade do principio da subsidiariedade no direito brasileiro

A adocdo do principio da subsidiariedade pelo direito brasileiro, como nor-
ma de organizacdo da estrutura federativa, é questdo praticamente intocada pela
jurisprudéncia,'” e que as controvérsias doutrinarias ainda ndo resolveram tam-

bém.

De um lado, os que consideram o referido principio estranho ao nosso orde-
namento juridico se apegam a falta de expressa previsao no texto da Constituicéo,
cujo carater centralizador — reconhecido pelos proprios defensores da tese contréa-
ria —, também revelaria essa auséncia, a partir de uma interpretacdo sistematica.

Em geral, sustentam ainda que, numa federacdo, a distribuicdo de competéncias €

10 BARACHO, 1997, p. 46.

"1 TORRES, 2001, p. 35.

2 FERRARI, 2003, p. 57.

7% Antecipando o que se demonstrard pormenorizadamente na pesquisa que é o objeto principal
deste trabalho (topico 3.2), o site do Supremo Tribunal Federal, a partir da metodologia de busca
aplicada, apontou apenas 1 (um) acérddo — prolatado no &mbito da ADI 2340 / SC, e publicado em
10.5.2013 - no qual o principio da subsidiariedade é invocado no sentido de que ora se trata, isto €,
como um parametro de reparticdo de competéncias constitucionais dos entes federativos. E curioso
o fato de que a Corte, apesar disso, hd muito vem usando o referido principio, e ndo apenas em
seus outros sentidos, mais distantes (como aqueles utilizados no direito tributario, processual ou
penal), mas também no mesmissimo sentido, digamos, “europeu” do termo, isto €, como ideia pro
basis. Quando, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal percebe que o Conselho Nacional de
Justica ndo funcionara bem se tiver que avocar ou receber diretamente todos os casos disciplinares
do Pais, a ideia é usada em prestigio das instancias correcionais inferiores, enfatizando-se expres-
samente sua autonomia, e a necessidade de preserva-la.
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definida politicamente, por seus constituintes, ndo necessariamente de acordo com
o0 principio da subsidiariedade, que de resto jamais teria sido notado tanto na nossa

historia federativa quanto na dos norte-americanos, aos quais copiamos.

Na perspectiva oposta, sustenta-se que a incorpora¢do do principio ao direi-
to brasileiro decorreria da propria forma com que se constituiu nosso Estado, na
medida em que federalismo e subsidiariedade expressam, sinonimamente, 0s
mesmissimos valores: diversidade, autonomia e solidariedade. Além do mais, se é
verdade que a Constituicdo é centralizadora em certos aspectos, em outros se da o
contrario — seja diretamente, pela descentralizacdo de diversas competéncias, seja
indiretamente, pela valorizacdo da pluralidade, da autonomia e da dignidade hu-
mana —, 0 que incluiria o principio da subsidiariedade no contraditério saldo de
1988.

Alinhando-se aquela primeira corrente, Sérgio Ferrari aduz que, no Brasil,
“a subsidiariedade nédo figura como principio constitucional”, pois, se a sua apli-
cacdo poderia levar “ao respeito a outros principios, como o da dignidade da pes-
soa humana e o do pluralismo politico, ndo se pode descartar a priori a posi¢do
contréria: de que o respeito a esses principios pode ser obtido pela centralizagdo”.
Nesse sentido, adverte o autor que, dominado por oligarquias, “o poder local pode

ser fonte de opressao, e néo de libertacdo”.*"*

Também para Thiago Magalhaes Pires, “embora o federalismo sempre en-
volva algum grau de descentralizacdo, ele ndo encontra nela sua exclusiva razéo
de ser”, tanto que “a constituicdo de um Estado federal pode se situar praticamen-
te em qualquer ponto da linha que vai da completa unificacdo a fragmentagéo to-
tal”. Ainda segundo o autor, “se a subsidiariedade fosse um elemento essencial,
seu ‘descumprimento’ por diversos paises — como o Brasil — seria suficiente para
Ihes desvestir do carater de federacOes, transformando-os em quaisquer outras

figuras™.'™

Para Paulo Fernando Mohn e Souza, por sua vez, “a dificuldade de atuacéo
descentralizada do poder publico em setores cuja escala transpassa, muitas vezes,

até mesmo as fronteiras nacionais, leva a reflexdo sobre a pertinéncia e validade,

1" FERRARI, 2003, p. 60.
5 pIRES, 2011, p. 218.
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no contexto atual, da orientacdo de que as decisdes devem ser tomadas no nivel
mais proximo dos cidaddos”.'”® Refletindo mais especificamente sobre o art. 24
da Carta e suas possibilidades interpretativas, o autor afirma ainda que “o exerci-
cio da competéncia legislativa concorrente pela Unido foi estabelecido a priori
pelo constituinte, a partir da natureza da matéria”, de forma que “nédo se pode co-
gitar da incidéncia da subsidiariedade para habilitacdo do exercicio das competén-
cias concorrentes, que ja vem predeterminado no texto constitucional, apenas li-

mitando-se ao estabelecimento de normas gerais™.*”’

O que primeiramente se deve notar, em relacdo a essa polémica doutrinéria,
é a impossibilidade de resolvé-la a partir de qualquer veredicto categérico ou ex-
cludente sobre o conceito de federacdo, ou sobre o que teria se passado, ou se pen-
sado, em cada etapa do seu desenvolvimento. Tanto a histéria quanta a palavra — e
mais ainda as inten¢cdes humanas — sdo passiveis de interpretacfes diversas, sem
que necessariamente uma seja melhor que a outra, de tal forma que delas so se

pode esperar que sejam, intersubjetivamente, razoaveis.

Nesse sentido, mesmo aqueles na opinido dos quais “o Estado federal norte-
americano, fonte historica da federacdo e paradigma do federalismo dual, ndo faz
aplicacdo do principio da subsidiariedade”,"® reconhecerdo sua aplicabilidade ao
direito brasileiro, desde que, mesmo divergindo, considerem razoavel interpreta-lo

como sindnimo do conceito de federacéo.

De igual forma, mesmo reconhecendo-se, em outro exemplo, que ela “oscila
entre fases de quase supressao e periodos de limitacdo a autonomia das coletivi-
dades, que se verificou, no saldo final, gradativamente diminuida”, s6 a partir dai
nédo se pode concluir pela impossibilidade de “associar a federacéo brasileira, em

uma avaliacéo geral, com o principio da subsidiariedade”.*"

Ora, se de antemao ja se admite que nossas coletividades experimentaram a

autonomia, ainda que limitada e as vezes quase suprimida, entdo ndo se pode des-

176 S0UZA, 2010, p. 297.
1750UZA, 2010, p. 300.
18 SOUZA, 2010, p. 290.
1% SOUZA, 2010, p. 209-210.
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cartar a possibilidade de que tenham apreciado seu sabor, e por isso lancado na

Constituicdo tantas sementes daquele principio quanto lhes tenha sido possivel.

Ainda que assim ndo fosse — isto é, ainda que jamais houvéssemos vivenci-
ado qualquer experiéncia de autonomia ou subsidiariedade —, 0 mais importante €
que, como visto anteriormente, para que o poder constituinte instaure uma nova
realidade, basta que manifeste em ato tal vontade. Embora util e relevante, o de-
senvolvimento histérico ndo é, portanto, critério Unico ou decisivo de identifica-
cao dos valores constitucionais de determinado ordenamento juridico. Para que
adote a forma federativa, o principio da subsidiariedade ou qualquer outro, o po-
der constituinte prescinde de qualquer experiéncia nesse sentido, podendo fazé-lo

criativamente ou por qualquer outra inspiracao.

E igualmente prescindivel, por outro lado, qualquer mencdo expressa ao
principio da subsidiariedade no texto da Constituicdo. Sua estatura constitucional
independe disso, pois had normas que ndo se encontram no papel, conforme ensina

Humberto Avila:*®

“Normas ndo séo textos nem o conjunto deles, mas 0s sentidos construidos a partir
da interpretacdo sistematica de textos normativos. Dai se afirmar que os dispositi-
Vos se constituem no objeto da interpretacdo; e as normas, no seu resultado. O im-
portante € que ndo existe correspondéncia entre norma e dispositivo, no sentido de
gue sempre que houver um dispositivo haverd uma norma, ou sempre gque houver
uma norma devera haver um dispositivo que lhe sirva de suporte. Em alguns casos
h& norma mas ndo ha dispositivo. Quais sdo os dispositivos que prevéem os princi-
pios da seguranca juridica e da certeza do Direito? Nenhum. Entdo h& normas,
mesmo sem dispositivos especificos”.

Ressalte-se que esse entendimento doutrinario sustenta-se no art. 5°, § 2°, da
prépria Constituicdo, nos termos do qual os direitos e garantias ali expressos “nédo
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados”.

Assim, e tal como ja reconheceu o Supremo Tribunal Federal, o bloco de
normas constitucionais é formado ndo apenas por aquelas que se constroem a par-
tir do texto da Constituicdo, mas também por outras que se possa inferir da sua
interpretacdo sistematica, ou mesmo de disposic¢Bes infraconstitucionais, “desde

180 AVILA, 2009, p. 30.
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que vocacionadas a desenvolver, em toda a sua plenitude, a eficacia dos postula-

dos e dos preceitos inscritos na Lei Fundamental”.*®*

Aguele ultimo, alias, pode ser considerado o caso da Lei Complementar n.°
140/2001, que, ao estabelecer normas para a cooperacéo entre nossos Entes fede-
rativos quanto ao exercicio da sua competéncia comum para a protecdo ambiental,
positivou a ideia de subsidiariedade, ali definida como a “acéo do ente da Federa-
cdo gue visa a auxiliar no desempenho das atribuicdes decorrentes das competén-
cias comuns, quando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das
atribuicOes definidas nesta Lei Complementar” (art. 2°, inc. I11).

Note-se que, na referida Lei Complementar, a ideia de subsidiariedade, ja
antes presente em nosso ordenamento em outros de seus sentidos (mais limitados)
— como, e. g., em normas de responsabilidade civil ou tributaria, ou processuais'®
—, aparece entdo, indubitavelmente, como parametro para o exercicio de compe-

téncias dos entes federativos.

181 De acordo com o Ministro Celso de Mello, “a construco do significado de Constituigdo permi-
te, na elaboragdo desse conceito, sejam considerados ndo apenas os preceitos de indole positiva,
expressamente proclamados em documento formal (que consubstancia o texto escrito da Constitui-
¢do), mas, sobretudo, sejam havidos, igualmente, por relevantes, em face de sua transcendéncia
mesma, 0s valores de carater suprapositivo, os principios cujas raizes mergulham no direito natural
e 0 proprio espirito que informa e da sentido a Lei Fundamental do Estado. Nao foi por outra razdo
gue o Supremo Tribunal Federal, certa vez, e para além de uma perspectiva meramente reducionis-
ta, veio a proclamar — distanciando-se, entdo, das exigéncias inerentes ao positivismo juridico —
gue a Constituicdo da Republica, muito mais do que o conjunto de normas e principios nela for-
malmente positivados, h4 de ser também entendida em funcdo do préprio espirito que a anima,
afastando-se, desse modo, de uma concepcdo impregnada de evidente minimalismo conceitual
(RTJ 71/289, 292 — RTJ 77/657). E por tal motivo que os tratadistas — consoante observa JORGE
XIFRA HERAS (“Curso de Derecho Constitucional”, p. 43) —, em vez de formularem um conceito
Unico de Constituicdo, costumam referir-se a uma pluralidade de acepcdes, dando ensejo a elabo-
racdo tedrica do conceito de bloco de constitucionalidade (ou de parametro constitucional), cujo
significado — revestido de maior ou de menor abrangéncia material — projeta-se, tal seja o sentido
que se lhe dé, para além da totalidade das regras constitucionais meramente escritas e dos princi-
pios contemplados, explicita ou implicitamente, no corpo normativo da prépria Constituicao for-
mal, chegando, até mesmo, a compreender normas de carater infraconstitucional, desde que voca-
cionadas a desenvolver, em toda a sua plenitude, a eficacia dos postulados e dos preceitos inscritos
na Lei Fundamental, viabilizando, desse modo, e em fun¢do de perspectivas conceituais mais am-
plas, a concretizacdo da ideia de ordem constitucional global. Sob tal perspectiva, que acolhe con-
ceitos multiplos de Constituicdo, pluraliza-se a nocdo mesma de constitucionalida-
de/inconstitucionalidade, em decorréncia de formulagdes tedricas, matizadas por visoes juridicas e
ideoldgicas distintas, que culminam por determinar — quer elastecendo-as, quer restringindo-as —
as proprias referéncias paradigmaticas conformadoras do significado e do contetido material ine-
rentes a Carta Politica” (ADI 370 / DF, julgada em 26.4.2013, DJe 2.5.2013).

182 De acordo com o art. 4°, § 1°, da Lei n.° 9.882/99, por exemplo, a arguicéo de descumprimento
de preceito fundamental sO serd admitida subsidiariamente, quando ndao houver outro meio de
sanar a lesividade atacada.
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Tal fato, por si sé relevante, torna-se ainda mais significativo quando, numa
analise sistémica,'®® é conjugado com outros sinais que o poder constituinte possa
ter deixado, dentro ou fora do texto constitucional, quanto ao valor daquele prin-

cipio.

E na Constituicdo mesmo ja sdo encontrados inumeros desses vestigios, que
juntos atingem significativa concretude: logo no predmbulo, 0s constituintes regis-
tram o propdsito de instituir “um Estado Democratico, destinado a assegurar 0
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, (...) como valores supre-
mos de uma sociedade fraterna, pluralista”; de acordo com o art. 1°, incs. I, Ill e

V, “a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Esta-
I”,184 13

77 Lt

dos e Municipios e do Distrito Federa tem como fundamentos” “a cidadani-
a”, “a dignidade da pessoa humana” e “o pluralismo politico”; um dos seus objeti-
vos fundamentais, conforme o art. 3°, inc. I, é “construir uma sociedade livre, jus-
ta e solidaria”; dentre outros direitos sociais, 0 art. 6° assegura “a assisténcia aos
desamparados”; na forma do art. 18, “a organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Fede-

ral e os Municipios, todos autbnomos™...

A Carta, tais dispositivos ja demonstram,'® esté toda polvilhada de elemen-

tos que, valorizando sempre a diversidade, a autonomia e a solidariedade, convi-

183 Foi por meio de uma andlise sistémica de sua Constituicdo, alids, que os alemées, antes mesmo
da sua expressa positivagdo, sustentavam que o principio da subsidiariedade ja integrava seu orde-
namento juridico, como derivacdo dos direitos fundamentais e da reparticdo de competéncias da-
quela Federacdo. Nesse sentido, relata Paulo Fernando Mohn e Souza, com base na doutrina de
Gotz e Hecker (Il principio di sussidiarieta nel diritto constituzionale tedesco com particolare
rifirimento alla sua dimensione federale), o principio da subsidiariedade decorreria da dignidade
da pessoa humana e do livre desenvolvimento da personalidade (arts. 1° e 2°), da protecéo da fami-
lia (art. 6°), da livre associagdo privada (art. 9°), da autonomia administrativa das comunas (art.
28), e do sistema federal de reparticdo de competéncias (art. 30, 70 e 72).(SOUZA, 2010, p.177).
184 Ali, aparentemente, esqueceram-se da Unido Federal.

185 Nesse sentido, sd0 mencionaveis, ainda, o respeito & autodeterminago dos povos (art. 4°, inc.
I11), a inviolabilidade do direito a liberdade (art. 5°, caput), a plena liberdade de associacéo para
fins licitos (art. 5°, inc. XVII), o direito dos trabalhadores a participa¢do na gestdo da empresa (art.
7°, inc. Xl), e destes e dos empregadores nos colegiados dos érgdos publicos em que seus interes-
ses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberacdo (art. 10), a soberania
popular, exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com igual valor para todos,
e, nos termos da lei, mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular (art. 14, caput e incs. I, Il e
I11), a autoorganizacdo dos Estados (art. 25), a autonomia organizacional dos Municipios (art. 29),
assegurada a cooperagdo das associagdes representativas no planejamento municipal (inc. XII) e a
iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio (inc. XIII), a autonomia
municipal para legislar sobre assuntos de interesse local, e suplementar a legislacdo federal e a
estadual no que couber, e também para manter, com a cooperacéo técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de educacédo infantil, de ensino fundamental e de atendimento a salde da
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dam a todos, ainda que timidamente, a participar das escolhas politicas, responsa-
bilizando-nos pelo nosso destino, e a0 mesmo assegurando, solidariamente, ajuda

aqueles que por si s6 ndo possam fazé-lo.

E por esse caminho que Raul Machado Horta chega & conclusdo de que,
dispensando qualquer tratado internacional ou revisdo constitucional que o faca
expressamente, o principio da subsidiariedade ja estaria implicitamente incluido
em nosso ordenamento juridico, como decorréncia do sistema de distribuicdo de

competéncias concorrentes adotado pela Constituicao.'®

Cumpre esclarecer que ndo se pretende, com essa constatacao, retificar o
quanto se disse anteriormente, e que adiante sera ressaltado com maior minudén-
cia: a Constituicdo, concordam os que veem e 0s que nao veem nela o principio da
subsidiariedade, é, em termos gerais, centralizadora. Todavia, ainda que se reco-
nhega esse “seu criticado centralismo”, ndo é s6 por isso que se poderia concluir
que “a Constituicdo nao da qualquer guarida concreta” ao principio da subsidiari-

edade, tornando “um tanto questionavel sua afirmag&o como norma juridica”.*®’

Isso porque, como resultado ao mesmo tempo estranho e natural do contra-
ditorio processo constituinte, o tal “criticado centralismo”, ainda que predominan-
te, € obrigado a conviver, nas mesmas paginas, com um “elogiavel” — embora
discreto e subexplorado, “descentralismo”. Tanto um quanto o outro — para 0 bem

da segurancga juridica e da prdpria normatividade — sdo reconstruidos a partir de

populacéo (art. 30, incs. I, I, VI e VII), a autonomia organizacional e legislativa do Distrito Fede-
ral (art. 32, caput e § 1°), a admissibilidade apenas excepcional de intervencéo da Uniéo nos Esta-
dos e no Distrito Federal, para assegurar a forma republicana de governo e o regime democratico,
os direitos da pessoa humana e a autonomia municipal (art. 34, inc. VII, alineas “a”, “b” e “c”), a
admissibilidade apenas excepcional da intervengdo do Estado em seus municipios, e da Unido nos
municipios situados em seus territérios, a vedacgao das propostas de emenda constitucional tenden-
tes a abolir a forma federativa de Estado (art. 60, § 4°), a garantia do carater democréatico e descen-
tralizado da administracdo da seguridade social (art. 194), a garantia de descentralizacdo, regiona-
lizacdo e participacdo comunitaria em relacdo ao sistema de sa(de (art. 198), a garantia de assis-
téncia social aos necessitados, para a protecdo das familias e daqueles com necessidades especiais
(art. 203), a ser gerida de forma descentralizada e com a participacdo comunitaria (art. 204, incs. |
e 1), a garantia, a todos, do direito a educacéo, dever do Estado e da familia, com a colaboracéo da
sociedade, assegurado o pluralismo de ideias e a gestdo democratica (art. 205), a valorizagdo da
diversidade étnica e regional (art. 215, § 1°, inc. V), a especial prote¢do a familia, base da socieda-
de (art. 226), e o dever da familia, da sociedade e do Estado, admitida a participacao de entidades
ndo governamentais, de cuidar das criancas e dos adolescentes (art. 227, caput e § 1°).

186 Federalismo e o principio da subsidiariedade, in MARTINS, 2002, p. 472.

%7 pIRES, 2011, p. 218.
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textos normativos cujos nlicleos semanticos, duros,*®® dificultam que sejam ma-
nobrados (ja que os intérpretes tém o dever de expor seus fundamentos a multiddo
cada vez mais critica);'®® mas tém, também, por outro lado, membranas permeé-
veis, a permitir adaptacdo as revolugdes corriqueiras da linguagem e aos contextos

sempre cambiantes do mundo da vida e da politica.

Tais membranas filtram também distintas visGes e matizes ideoldgicos, ca-
pazes de, a cada novo contexto em que seu significado é reconstruido, imprimir
um sentido mais centrifugo, ou mais centripeto, a0 mesmo aparato normativo. A
legitimidade dessas reconstrucdes sera tdo grande quanto sua sintonia com o po-

der constituinte.

Convém, entdo, recorrer aquela que ¢é pacificamente considerada a principal
chave interpretativa da Constituigéo, e que se encontra em seu art. 1°, inc. I11, nos
termos do qual a Republica Federativa do Brasil tem como fundamento a dignida-

de da pessoa humana.

Oscar Vilhena Vieira repara que, sabiamente, em nenhuma outra parte do
texto constitucional a expressao volta a aparecer como um direito subjetivo ex-
pressamente reconhecido, indicando sua multidimensionalidade e amplitude, eis
que incidente inclusive noutros direitos fundamentais e clausulas pétreas, dentre

0s quais a forma federativa de Estado (art. 60, § 4°, inc. 1).*°

E pacifico também que a dignidade da pessoa humana demanda n&o apenas
a satisfacdo de suas necessidades materiais, mas também a sua liberdade, seu di-

reito de escolher os préprios caminhos e também de participar das escolhas da

188 Conforme a licio de Humberto Avila, “o intérprete ndo s6 constréi, mas reconstréi sentido,
tendo em vista a existéncia de significados incorporados ao uso linguistico e construidos na comu-
nidade do discurso. Expressdes como ‘proviséria’ ou ‘ampla’, ainda que possuam significacGes
indeterminadas, possuem nicleos de sentidos que permitem, ao menos, indicar quais as situagdes
em que certamente ndo se aplicam: provisoria nao seré aquela medida que produz efeitos ininter-
ruptos no tempo; ampla ndo seré aquela defesa que néo dispde de todos os instrumentos indispen-
saveis a sua minima realizacdo” (AVILA, 2009, p. 33).

189 Basta ver a intensa mobilizacdo politica que tem se expressado nas ruas enquanto esta disserta-
cdo é escrita. Alvissaras, se tal resisténcia tiver o poder de revolucionar a nossa insensivel politica.
Apesar das imolagoes, evitar-se-4 muito mais mortes e sofrimento se o fim da ampla carestia e
exclusdo politica, e dos ilegitimos privilégios de uns poucos, for alcancado pelos milhGes de brasi-
leiros que, nesses Ultimos dias, vém se incluindo aos brados na arena politica — fato pablico e noto6-
rio macicamente divulgado pela midia (e presenciado pelo autor).

190 \/|EIRA, 2006, p. 64
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sociedade. Noutras palavras: a dignidade da pessoa humana demanda respeito as

suas diversas esferas de autonomia.

S6 resta saber, entdo, se, como sustenta a referida corrente doutrinéria, seria
mesmo indiferente para a protecdo da liberdade e da autonomia humana o grau de

descentralizacdo do poder politico.

Nesse particular, como ja visto anteriormente, com Kelsen, a democracia
requer conformidade méaxima entre o resultado do processo normativo e a vontade
daqueles que o legitimam, pela regra da maioria, e que assim tém que acata-lo.
Porém, as normas juridicas centrais, validas em todo o territorio da nag&o, costu-
mam contrariar a vontade majoritaria das coletividades que vivem em suas diver-
sas partes. Assim, para minimizar as contradicdes entre as normas juridicas e a
vontade das pessoas obrigadas a cumpri-las, € conveniente que, na medida do pos-
sivel, as normas validas nesses territorios parciais sejam criadas apenas pelo voto

daqueles que ali vivem.

Nem se diga, em desfavor dessa constatacdo, que, dominado por oligarqui-

as, o poder local pode ser fonte de opresséo, e ndo de liberdade e autonomia.

Isso porque, como visto em Spinoza, sendo da natureza de tudo que existe o
desejo de perseverar na existéncia, qualquer estrutura constituida de poder politi-
co, seja local, regional ou federal, lutard sempre, apoiada por interesses econémi-

cos simbidticos, para defender e aumentar seu tamanho.

Assim, se é certo que, independentemente de sua amplitude, qualquer esfera
de poder quer sempre é aumenta-lo mais, entdo € possivel, por mais esse motivo,
afirmar, a priori, que a liberdade e a autonomia, e consequentemente o principio
da dignidade da pessoa humana, estardo em melhores méos (ou menos perigosas)
se 0 poder de uma federacdo estiver distribuido centrifugamente. Embora as oli-
garquias locais possam ser opressoras, a maquina federal pode ser muito mais.
N&o houve no mundo um rincéo isolado em que qualquer coronel, por mais cruel

que fosse, tenha causado mais opressao do que um Hitler, um Stalin, um Pinochet.

E que, numa estrutura central, é possivel, em tese — muitas vezes confirmada

pela pratica —, acumular poder suficiente para a dominacao politica geral, sem
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freios, e com as inevitaveis perversdes; diferentemente, num cenario em que a
distribuicdo do poder politico se da de forma centrifuga e uniforme, nenhuma das
esferas subnacionais, por mais poder que detenham conjuntamente (em detrimento
da Unido), podera se impor sobre as demais. A Unido Federal, por sua vez, embo-
ra ndo se apresente nesse esquema em condi¢des de dominar os Estados membros,
ainda podera ter forca o bastante para exigir de qualquer deles o respeito as regras
de convivéncia federativa, assim como as normas constitucionais em geral, ja que
al certamente contara com o apoio dos Estados endossatarios e cumpridores do

pacto.

Se o poder politico é util e perigoso como um combustivel, é bom aloca-lo
da forma mais descentralizada possivel, tanto horizontalmente quanto vertical-
mente, como h& muito Montesquieu ja aconselhava. Também na filosofia politica
spinozana, como Visto, o risco de tirania cresce proporcionalmente a concentracdo
do poder nas maos de poucos governantes, pois, com isso, a poténcia de alguns
aumenta em relacdo a poténcia coletiva. Sob essa perspectiva, portanto, é possivel
afirmar, a priori, que a descentralizacdo atende melhor ao principio da dignidade
humana do que a centralizacdo, o que permite incluir o principio da subsidiarieda-

de no ordenamento juridico brasileiro.

Foi exata e expressamente esse, alias, um dos principais motivos, como
também demonstrado, pelos quais 0s norte-americanos, inventores no federalismo
moderno, optaram por essa inovadora solucdo politica. Tendo recém conquistado,
pela guerra, sua liberdade, os ex-colonos se preocupavam em manté-la, e recea-
vam abertamente se tornar suditos da Unido de que se cogitava (embora reconhe-

cessem 0s beneficios que ela poderia lhes trazer).

E por isso que deve ser tomada com reservas a mencionada tese no sentido
de que, numa federacéo, a distribuicdo de competéncias € definida politicamente,
por seus constituintes, ndo necessariamente de acordo com o principio da subsidi-
ariedade — ideia que, acredita Fausto de Quadros, teria sido “totalmente ignorada
na reparticdo das atribui¢fes entre a Unido e os States”, 0 que 0 autor portugués

comprovaria alegando que *“os manuais de Direito Constitucional norte-americano
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ignoram por completo o principio da subsidiariedade, a ponto de os respectivos

indices remissivos ndo incluirem o vocabulo subsidiariedade”.**

Quanto a isso, € preciso ter em mente que o conceito de federagdo, ou qual-
quer outro, como visto em Wittgenstein, sé adquire significacdo na dindmica da
linguagem, jogo em que diversos sentidos podem ser atribuidos as palavras. Nada
impede, portanto, que numa determinada reconstrucdo do conceito de federacao
este se apresente num sentido desvinculado da ideia de subsidiariedade. Nada
impede, igualmente, que seja efetivamente constituida, no mundo, uma tal
federacdo (ou que ja exista). Essas hipdteses, entretanto, terdo sempre que
conviver com outros possiveis sentidos com que se reconstrua aquele conceito, a

partir de interpretacdes historicas, contextuais e semanticas distintas.

Nesse sentido, pensando no que fizeram o0s convencionais de 1787, €
razoavel sustentar que, embora com outro nome, ja estivessem, desde 14, a tratar

da ideia de subsidiariedade.

A uma, porque, como Visto, os federalistas imaginaram “dobrada seguranca
para os direitos do povo” contra a usurpac¢do da sua autoridade, que, para tanto,
ndo somente “esta dividida em dois governos bem distintos, como também a
porcdo de poder confiada a cada um deles € ainda subdividida em fragdes muito
distintas e separadas”. Com isso, “cada governo diferente, retido por todos os ou-
tros nos seus limites constitucionais, se dirige e se regula a si mesmo”. Parece
nitido, ai, mesmo com outro nome, aquele sentido de autonomia e limitacdo de
poder desenvolvido desde Aristoteles, e realcado por Althusius e pela doutrina

social da Igreja Catdlica.

A duas, porque, quanto a atribuicdo preferencial de competéncias as esferas
descentrais, é preciso lembrar que os federalistas expressamente assumiram esse
compromisso — até hoje mantido na Carta deles, embora reconfigurado pela juris-
dicdo constitucional. De fato, buscando convencer os mais receosos, os federalis-
tas prometeram que os poderes delegados ao governo federal seriam “poucos e
definidos”, e 0s que permaneceriam com 0s governos descentrais seriam “nume-

rosos e indefinidos”; os primeiros seriam “exercidos sobretudo sobre questdes

91 |n O Principio da subsidiariedade no direito comunitario apés o Tratado da Uni&o Européi-

a”. Coimbra: Almedina, 1995, p. 20-21, apud LOBO, 2006, p. 38.
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externas, como guerra, paz, negocios e comercio exteriores”, a0 passo que 0S am-
plos poderes reservados aos Estados abrangeriam “todas as finalidades que, no
curso ordinario das coisas, dizem respeito as vidas, as liberdades e as propriedades
das pessoas, e a ordem interna e ao progresso e prosperidade do Estado”.

E, a trés, porque o aspecto solidario do principio da subsidiariedade também
pode ser identificado, desde a origem, no ideéario federalista. Com efeito, embora
desejassem manter sua diversidade e autonomia, as ex-coldnias soberanas careci-
am também dum espaco politico mais amplo, pelo qual seus cidaddos pudessem
mesmo a distancia se ajudar uns aos outros, adotando os mesmos padrées métri-
Ccos e técnicos, usando a mesma moeda, formando um mesmo exército, tendo ba-

ses tributarias mais solidas etc.

Veja-se ainda que, se ha hoje certos desafios “cuja escala transpassa, muitas
vezes, até mesmo as fronteiras nacionais”, s6 isso ndo & motivo que ponha em
xeque “a pertinéncia e validade, no contexto atual, da orientacdo de que as deci-
sbes devem ser tomadas no nivel mais préximo dos cidaddos”. Desafios dessa
natureza também se apresentavam aos patriarcas do federalismo, que nem por isso
sacrificaram toda a autonomia dos seus Estados, tendo apenas deliberado, consi-
derando critérios de necessidade e eficiéncia, quais assuntos competiriam a Uniao.
E, para maior seguranca, elencaram-nos na Constituicdo. O que se defende, tanto
no federalismo quanto na subsidiariedade, é que as responsabilidades devem ca-
ber, tanto quanto possivel, as esferas mais bésicas.

Portanto, embora se possa afirmar que a descentralizacdo nao é a “exclusiva
razdo de ser” do federalismo — certa centralizacao, viu-se, também faz parte dessa
ideia —, isso, contudo, ndo implica necessariamente que “a constituicdo de um
Estado federal pode se situar praticamente em qualquer ponto da linha que vai da
completa unificacdo a fragmentacéo total”. A adequacao dessa ultima afirmacéo
dependera do sentido que se dé ao conceito de “Estado federal”. E, no sentido que
aqui se defende — no qual federalismo e subsidiariedade sdo praticamente sinéni-
mos'® — um Estado que se aproxime demais de qualquer dos referidos extremos

sO podera ser nominalmente federal.

192 0 entéo Presidente em exercicio do Conselho Europeu, o alemao Ruud Lubbers, certa vez de-
clarou: “Eu respeito a subsidiariedade. Como vocé sabe, para os alemaes, a palavra para isso é
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Alias, seguindo esse raciocinio, e caso se considere a subsidiariedade “um
elemento essencial” do federalismo, serd mesmo preciso admitir que, em tese, e a
depender da intensidade, “seu descumprimento por diversos paises — como o Bra-
sil — seria suficiente para Ihes desvestir do carater de federacgdes, transformando-
0s em quaisquer outras figuras”.**® O que define uma federacdo, como quase tudo
em direito, é a esséncia, e ndo o titulo, de modo que, preocupando-nos apenas com
a manutencdo desse status federativo, ndo poderemos conceitua-lo adequadamen-
te, equiparando-o ou deixando de equipara-lo, se for o caso, a ideia de subsidiari-
edade.

De outro lado, e sempre com a devida vénia, também ndo se pode concordar
com a alegada inaplicabilidade do principio da subsidiariedade para fins de limita-
cao do exercicio, pela Unido, das competéncias concorrentes que a Constituicéo
atribui a ela e aos demais entes federativos (art. 24). Segundo se argumenta, como
esse campo normativo “ja vem predeterminado no texto constitucional”, sequer
restaria algo que se pudesse limitar, ficando a Unido, quanto aquelas matérias,

adstrita “ao estabelecimento de normas gerais”.

Ocorre que a vaguiddo desse critério permite que se faca, como alertou o

Ministro Lewandowski, ** «

cada vez mais esvaziada a competéncia dos Estados
de legislar supletivamente, porque a Unido, quando legisla, esgota o assunto, nao

se limita a editar apenas normas gerais”.

Esta, portanto, € uma das areas em que o principio da subsidiariedade cla-
ramente poderia ser empregado, como vetor interpretativo e de ajuste das respec-
tivas competéncias dos entes federativos — e sempre, pelos motivos acima expos-

tos, num sentido “in dubio pro basis”.

federalismo (cf. Teasdale, in “Subsidiarity in the post-Maastricht Europe”, 1993, p. 190, in apud
SOUZA, p. 85).

1% 0 que sequer seria grande novidade, dentre outros, para Fernanda Dias Menezes de Almeida,
para quem, ao menos até 1988, o Brasil se tratava “quase de um Estado unitério redivivo” (2005,
p. 44).

194 Cf. nota de rodapé n.° 209.
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