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RESUMO

A intervencdo do Estado no dominio econdmico € pratica corrente, tendo ja lancado
suas bases positivas nas legislacbes em quase todo o mundo. A legitimacdo desse
processo, todavia, encontra maiores dificuldades de se impor. Impregnada por uma
I6gica ainda liberal a sociedade reluta em aceitar essa ingeréncia que, por vezes, é vista
mesmo como uma agressao ao patrimoénio e a liberdade individual. O principio da
subsidiariedade, transferindo a esfera de poder para um ponto mais proximo do cidadéo
e da empresa, acaba se apresentando como mecanismo legitimador da intervengédo do
estado na economia, a fim de que a mesma possa se inserir no contexto social como
mecanismo de promoc¢do do desenvolvimento econémico e ndo mais como agressao

estatal.
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ABSTRACT

The State intervention in economic domain is a day-by-day practice and its positive
roots have been launched over legislation in almost all the world. The legitimation of
that process, however, had found some problems to impose itself. Under a still liberal
system of logic, society refuses to accept this interference that is commonly seen as an
aggression against the individual freedoms and patrimony. The rule of subsidiarity,
changing the center of power to a point closer to the citizen and the corporation, show
itself to be a mechanism of legitimation of state intervention in economy, allowing its
acceptance in the social context as a mechanism of development and not anymore as a

state aggression.
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INTRODUCAO

A intervencdo do Estado na economia é realidade que se apresenta
mundializada. Nesse contexto, cresce a especulacdo cientifica quanto aos padrdes que
devem orientar essa atuacdo e a conveniéncia de uma presenca alargada ou diminuida

do Estado no mercado.

Relevante, nesses termos, deslocar a analise da atuacédo estatal em si,
para a investigacdo dos mecanismos de legitimacdo dessa intervencdo. Nessa busca,
duas séo as possibilidades aparentes: Concluir pela validade da atuacéo estatal com base
exclusivamente no texto constitucional, adotando uma linha hermenéutica neo-
positivista, ou, em contraposi¢cdo a isso, enxergar a necessidade de alteragdo desse
modelo interpretativo, especialmente a partir do paradigma do Estado Democratico de

Direito.

O individuo, a empresa e seus nucleos de organizacdo, como
sindicatos, confederacfes ou associacfes, ganham relevo nessa possivel nova

abordagem, sendo dai resgatada a idéia da subsidiariedade.

O principio da subsidiariedade, ja profundamente trabalhado pelos
Teoricos do Estado, afirma sua aplicacdo como Unico meio de garantir a esséncia da
democracia e, a0 mesmo tempo, possibilitar a implementacdo de um Estado em
harmonia com a realidade social em que se insere. Por Obvio, 0s neo-positivistas
apontam na subsidiariedade um movimento de desmonte do Estado e de transferéncia
de responsabilidades eminentemente publicas para empresas e para determinadas
parcelas da chamada sociedade civil organizada.

1 A LEGITIMIDADE DOS MECANISMOS DE INTERVENCAO ESTATAL

A propria idéia de Estado, em alguma medida, traz em si a concepgao
de intervencdo, especialmente quando se parte de um conceito pdés-moderno de Estado,
enguanto a reunido das soberanias individuais na busca da maximizagdo dos resultados

socialmente considerados.
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A existéncia de um ente que atua de forma imperativa sobre as
condutas individualmente consideradas, € que faz transparecer essa ligacdo essencial
entre o Estado e a intervencdo. DE PLACIDO E SILVA (2002), no verbete

“intervencdo” de seu Diciondrio Juridico assevera:

Do latim interventio, intervenire (assistir,
intrometer-se, ingerir-se), em acep¢do comum é tido o vocabulo
como intromissdo ou ingeréncia de uma pessoa em negécios de
outrem, sob qualquer aspecto, isto €&, como mediador,
intercessor, conciliador etc.*

ANTONIO HOUAISS (2001), com a costumeira precisio, toma a
intervencdo como “interferéncia do Estado em dominio que ndo seja de sua

competéncia, embora constitucionalmente legitima’*?.

Em que pese a falta de
precisdo técnico-juridica da expressao “competéncia”, no conceito apresentado pelo
linglista, a colocacdo por ele feita é de extremada utilidade, especialmente por fazer
transparecer a visdo conservadora que encerra. Em verdade, o liberalismo classico é
ainda arraigado na estruturacdo do pensamento ocidental, sendo perceptivel que a
forma como conceituada a intervencao evidencia um descontentamento do individuo
com essa “intromissdo” estatal. Essencial, portanto, que de inicio se faca purificar o
discurso desse tom reacionario, que enxerga na intervencdo uma atuacdo para além

das “competéncias” estatais.

A atuacdo do Estado por sobre o individuo, limitando-lhe as
condutas e impondo-lhe comportamentos que julga adequados, é que caracterizaria a
intervencdo que compora o presente objeto de andlise. No entanto, a partir do
paradigma do Estado Democratico de Direito, ndo se poderia conceber a legitimidade
de atuacOes do Estado para fora de suas competéncias, simplesmente porque assim
autoriza o texto constitucional. Escapar a ldgica positivista inserta nessa idéia é
premissa inafastavel para o alcance de conclusdes véalidas acerca da atuacdo do

Estado pds-moderno.

! SILVA, Vocabulario Juridico. 2002. p. 446
2 HOUAISS e VILLAR, Dicionéario Houaiss da Lingua Portuguesa. 2001. p. 1637
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A intervencdo do Estado sera legitima, ndo porque
constitucionalmente prevista, mas porque construida na dialética do discurso

juridico-legislativo.

No Brasil, como de resto na maior parte dos paises
subdesenvolvidos®, a intervencdo ganha contornos de ainda maior relevancia.
Escapar a fatalidade da miséria parece exigir a atuacdo quase mitica do Estado. Essa
presenca ativa do Estado, nesses casos, alcancard necessariamente a vida econémica

e ai residird o grave incomodo ja referido anteriormente.

O homem, ainda embriagado pela légica dos primeiros teéricos do
contratualismo constitucional, insiste em ver no Estado um inimigo que deve ser
contido. Na visdo liberal, a atuacdo estatal seria tolerada apenas para garantir o
direito a liberdade, que tem na defesa cega da propriedade sua mais acintosa

caracteristica.

Em paises como o Brasil, cuja realidade esta sempre a exigir uma
forte presenca do Estado na economia, o problema se agrava. De um lado, aqueles
que créem absurda a idéia do Estado enquanto agente do mercado, de outro, 0s
defensores do Estado-empresério. Certo €, contudo, que a intervencdo &€ uma
realidade nos paises pobres, e o Estado, ali, é provavelmente 0 mais relevante agente

econdémico do mercado:

Em alguns casos, como no Brasil, a crenca na
incapacidade de autocontrole do mercado, somada & aplicagédo
de planos desenvolvimentistas executados pelo setor publico,
acaba acarretando em um agambarcamento pelo Estado de
parte da atividade produtiva que normalmente seria exercida
pelo poder privado. (...) Ocorre que o0 ‘mercado’ considerado
conta com agentes estatais dotados de apreciavel poder e que
ndo podem ser desconsiderados.*

3 Aqui se preferira a expressdo “pais subdesenvolvido” a “pais em desenvolvimento”, atualmente

adotada como politicamente correta, mas que mascara a efetiva realidade local. Ora, a expressdo “em
desenvolvimento” faz parecer que os paises a que elas se referem encontram-se em processo de melhoria
de sua condicdo de desenvolvimento, o que nem sempre representa a verdade. Fato é que a expressao,
aparentemente inocente, esconde a crua realidade da miserabilidade desses paises que foram excluidos do
gozo capitalista e flutuam a margem dos sistemas centrais. A correta percepcdo de que o mundo
ocidental-capitalista se separa em ricos (desenvolvido) e pobres (subdesenvolvidos) permite uma melhor
compreensdo dos mecanismos econdmicos que mantém uma relacdo de metrépole/coldnia entre uns e
outros.

4 SALOMAO FILHO. Direito Concorrencial: As Estruturas. 1998. p. 46
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Em paises subdesenvolvidos a escassez de recursos para investimentos
e gastos sociais sempre exige uma participacdo ativa do Estado na conducdo das
politicas de promocdo do desenvolvimento local. O Prémio Nobel em economia,
indiano radicado nos Estados Unidos, AMARTYA SEN (2003), coloca a questdo nos

seus exatos termos:

No ambito dos paises em desenvolvimento, a
necessidade de iniciativas de politica pablica para criacédo de
oportunidades sociais € de uma importancia fulcral. Como ja
ficou dito, no passado dos paises ricos de hoje podemos
observar uma extraordinariamente notavel histéria de
intervencdo publica, que se ocupou respectivamente da
educacdo, de cuidados de saude, de reformas agrarias etc. A
partilha alargada dessas oportunidades sociais tornou possivel
a massa da populacdo participar directamente no processo de
expansao econémica.

E arremata:

A criacéo de oportunidades sociais traz um
contribucto direto a expansdo das potencialidades humanas e
da qualidade de vida [...]. A expanséo dos cuidados de salde,
da educacédo, da seguranca social, etc., contribui directamente
para a qualidade de vida e seu florescimento. Temos todas as
provas de que, mesmo com um rendimento relativamente baixo,
um pais que garante a todos os cuidados de saude e a educacao
pode realmente conseguir resultados notaveis em termos de
duracdo e de qualidade de vida de toda a populacdo. A natureza
altamente geradora de trabalho dos cuidados de saude e da
educacdo béasica — e do desenvolvimento humano em geral —
torna-os comparativamente baratos nos primordios do
desenvcglvimento econémico, quando os custos laborais séo
baixos.

> SEN, Amartia Kumar. O Desenvolvimento como Liberdade. Trad. ROSA, Joaquim Coelho. 12

Ed. Lisboa: Gradiva, 2003. p. 156
6 SEN, Amartia Kumar. O Desenvolvimento como Liberdade. Trad. ROSA, Joaquim Coelho. 12
Ed. Lisboa: Gradiva, 2003. p. 156
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A necessidade de realizacdo de gastos sociais’ é patente em economias
fragilizadas por graves problemas de distribuicdo de renda e oportunidades, como a
brasileira. A irresponsavel utilizacdo dos vultuosos recursos publicos, contudo, podera
acarretar conseqiiéncias danosas ndo apenas ao erario, mas ao complexo econdmico
como um todo. Nos termos em que ja defendido por CALIXTO SALOMAQ?, a pujante
presenca do Estado na economia € por si so fator de inibi¢do da atuacdo privada, o que
aumenta as responsabilidades puablicas e, a0 mesmo tempo, pSe em davida a

conveniéncia do manejo de modelos econémicos interventivos:

Enquanto estas consideragdes proporcionam
boas razbes para despesas publicas em areas cruciais para o
desenvolvimento econdmico e para a evolugcdo social, ha
argumentos contrarios que devem também ser tidos em conta no
mesmo contexto. Uma questdo é a da carga fiscal imposta pela
despesa publica, que pode ser muito alta, consoante a
quantidade do que se planeia realizar. O medo dos défices
orcamentais e da inflagéo [...] tende a assombrar os debates
contemporéaneos sobre politica econémica e essa &, com efeito,
uma questdo capital. Outra questdo é a dos incentivos e dos
efeitos que um sistema de investimentos publicos pode ter na
restricdo da iniciativa e no desvio do empenho das pessoas.’

Nesse Vviés, essencial a compreensdo e analise dos mecanismos de
legitimacdo da intervencdo do Estado no dominio econémico. A autorizacdo
constitucional para a atuacdo estatal, por si s6, ndo bastara a configuracdo de uma
atuacdo valida do Estado. Ao contrario, o autoritarismo da lei é sempre razdo de
descrédito de seu contetdo que, uma vez positivado, deve ser analisado com ainda mais
severidade que quando apenas proposicdo moral ou padrdo geral de comportamento. E

que a coatividade do sistema juridico ndo pode, na atualidade, prestar-se a

! Aqui também se preferira expressdo pouco apreciada pelos defensores de politicas

intervencionistas. Preferem eles a expressdo “investimento social”. A palavra investimento, todavia, traz
incita a idéia de retorno ou remuneragdo direta ao autor da aplicacéo, pelo dispéndio por ele suportado.
Efetivamente o que se observa no caso dos gastos estatais com questdes de ordem social é a viabilizacdo
de retornos diretos aos individuos e apenas reflexos para o Estado. N&o se quer afirmar, com isso, que tais
despesas ndo devam ser assumidas. Ora, se o objetivo primordial do Estado é exatamente a promocao do
bem estar, assumir tais gastos é funcéo essencial do Estado, a qual ndo podera escapar sem descumprir
seus objetivos essenciais. O que se combate € a dissimulacdo da efetividade do gasto, especialmente na
composigdo das contas publicas, em que tais despesas ndo poderiam constar da rubrica investimentos, sob
pena de falseio do resultado.

s Cf. SALOMAO FILHO. Direito Concorrencial: As Estruturas. 1998. p. 46

’ SEN, Amartia Kumar. O Desenvolvimento como Liberdade. Trad. ROSA, Joaquim Coelho. 12
Ed. Lisboa: Gradiva, 2003. p. 142
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implementacdo de vontades autoritarias, seja de um ditador ou de uma assembléia
legiferante. O processo de legitimacdo legislativa ndo pode se prender ao arcabouco
weberiano®, devendo escapar as formas de dominacdo para alcancar a efetiva

democracia.

Nesse contexto é que ganha relevo a analise do Principio da
Subsidiariedade, vez que € de aparente unanimidade a contemporanea crenca na
infalibilidade da “participacdo popular” e nos mecanismos de descentralizacdo e
desconcentracdo de poder. A idéia que se entrega a analise € exatamente a cientificidade
e validade da nogdo de que as decisdes tomadas por ndcleos mais proximos da realidade
fatica sejam efetivamente as mais eficientes, quer em uma apuragdo quantitativa, quer

em uma anélise qualitativa de resultados’.

Nesse ponto, portanto, é que se coloca a questdo: qual o critério de

aferimento da maior vantagem oferecida na deciséo tomada pela comunidade menor?

Talvez fosse possivel cogitar que a centralizacdo é mais util ao
atendimento dos interesses do Estado. Afinal, em sua concepc¢do original, esse é o
movimento de criacdo da figura estatal, o de reunido, sob uma Unica ordem, das
liberdades que antes se exerciam individualmente, sem limitacGes externas que ndo sua
propria capacidade fisica. Em assim o sendo, a pluralizacdo dos nucleos decisérios
deixaria de ser mecanismo de aperfeicoamento do Estado para converter-se em

instrumento de sua desconstrucéo.

E AMARTYA SEN quem destaca:

Na defesa de um sistema de avaliacéo baseado
na liberdade, em geral se pressupde que mais liberdade é
sempre vantajoso — pelo menos, ndo é prejudicial. E acertada
esta suposicdo? Parece suficientemente claro que ndo pode ser,
em geral, acertada. De fato, algumas vezes mais liberdade de
escolha pode confundir e aturdir, e tornar mais desafortunada a
vida de uma pessoa. Existem custos de tomada de deciséo, e
pode ser confortavel deitar-se e relaxar enquanto outros fazem
as escolhas detalhadas. E possivel construir diferentes tipos de

10 WEBER, Max. Os Trés tipos Puros de Dominagdo Legitima. in Weber. Coord. Florestan

Fernandes. s.n.t. p. 128 e 129

1 E de consideravel relevancia a compreensio de que “melhores resultados” nem sempre
implicam em maior ganho econémico, podendo ser também medidos em melhoria de “bem estar”, como
bem ressalta o ja referenciado economista Amartya Sen, em sua obra Desigualdade Reexaminada (2001)

4023



cenarios nos quais mais liberdade faz um pessoa [sic] menos
feliz, e possivelmente menos satisfeita.?

A legitimidade da atuacdo do Estado sobre as questdes do dominio
econbmico, portanto, ndo podera tomar por partida a “vontade popular”, assim
entendida a manifestacdo das ansias psicolégicas individuais. A democracia ndo podera
ser a sobreposicdo das vontades individualmente manifestadas, nem as decisdes podem
se impor pela plebicitarizacdo de qualquer discussdo, sob pena de abdicacdo dos
parametros técnicos e da ponderacdo macroeconémica e macrojuridica das atuagdes
estatais que tenham, por objeto, a conformacdo da realidade econémica aos principios

constitucionalmente eleitos como norteadores da Ordem Econdémica Nacional.

2 A ATUACAO ESTATAL A PARTIR DO PRINCIPO DA
SUBSIDIARIEDADE

A partir da difundida nogéo, de que as melhores opgdes serdo sempre
aquelas guiadas pelo exercicio das liberdades individuais, € que se constrdi, ao longo do
tempo, a idéia da subsidiariedade enquanto mecanismo de reserva de poder decisorio,
com transferéncia as instancias superiores da organizagdo administrativo-juridica
apenas das questdes que ndo pudessem ser eficientemente atendidas pelos nucleos

inferiores dessa mesma organizacéo.

A idéia, em grande medida, se aproxima do conceito de soberania
popular, em que a soberania s6 pode ser compreendida enquanto exercicio da auto-
determinacdo individual, cuja limitagdo se da por cessdo do individuo em direcdo ao
Estado, de sua liberdade de atuacdo. Ou seja, por ndo terem isoladamente capacidade de
gozo pleno das facilidades que lhe sdo postas pela natureza, os homens organizam-se
em grupos para o0s quais cedem parte de sua liberdade original, mas apenas o suficiente
para viabilizar essa co-existéncia, sem admitirem a absor¢éo, por estas organizacoes, de

mais poder do que o efetivamente necessario a manutengédo da ordem.

Essa organizacdo vai se tornando cada vez mais complexa, com o
surgimento de estruturas paulatinamente mais complexas e corpulentas, até que se

atinge o Estado, como contemporaneamente compreendido.

12 SEN, Amartia Kumar. Desigualdade Reexaminada. Trad. MENDES, Ricardo Doninelli. Rio de
Janeiro: Record, 2001. p. 106
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Assim, a idéia de subsidiariedade se liga ao proprio surgimento do
Estado e a conducéo da coisa publica a partir das concessdes individuais feitas em favor

dessa estrutura supra-pessoal.

Aristoteles e Dante, ao se utilizarem da idéia
de subsidiariedade, promovem sua aproximagao do conceito de
participacdo no exercicio do poder e na organizacdo da
comunidade politica pelos niveis mais baixos da sociedade.'®

Interessante observar, contudo, que com o fortalecimento do Estado a
idéia da subsidiariedade passou a ser encarada como liberalidade estatal no sentido de
permitir ao individuo a participacdo nas decisdes. Ha historicamente, portanto, uma
subversdo da ordem inicialmente posta, com o agigantamento do Estado e o

achatamento da voz popular e individual.

Nesse passo, a Rerum Novarum ganha especial importancia, para além
de suas j& conhecidas caracteristicas de vanguarda. Naquele documento a Igreja, que
ainda mantinha estreitas relacdes com inimeros monarcas europeus, declara que o papel
do Estado ha sempre de ser subsidiario ao do proprio individuo. Sua atuacdo, portanto,

apenas se admitiria nas situagdes em que 0 homem ndo pudesse atuar eficientemente.

Consoante a Rerum Novarum — RN, o Estado
deveria atuar para auxiliar as familias, apenas nos assuntos em
que fossem inaptos de dar solugcdo. Havia nessa idéia clara
remissdo a miséria dos operarios europeus, que dependiam de
politicas publicas para sobreviver com dignidade ou para que
n&o aderissem ao socialismo.™

Foi apenas no decorrer do séc. XX, contudo, que a nocgdo de
subsidiariedade se renovou efetivamente, sendo assim enunciada por QUADROS
(1995):

Daqui resulta que a comunidade maior s
poderd realizar uma dada actividade das atribuicdes da

13 LEAL et alli, Curso de Direito Econémico-Comunitario. 2002. p. 119
1 LEAL et alli, Curso de Direito Econdmico-Comunitario. 2002. p. 120
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comunidade menor se esta, havendo a necessidade de a realizar,
néo for capaz de a realizar “melhor”.*®

E interessante notar que QUADROS aponta a necessidade de
intervencdo e a ineficiéncia da atuacdo das comunidades menores como balizas a
construcdo da subsidiariedade. A atuacdo da comunidade maior seria sempre subsidiaria
a da menor, ou seja, a comunidade maior agiria quando se fizesse necessario diante da

falta de efetividade apresentada pela atuacdo da comunidade menor.

Esta referéncia a capacidade de “melhor”
intervecdo da comunidade maior do que da comunidade menor
quer dar a entender uma maior eficAcia da parte da
comunidade maior na realizagdo da actividade em questéo.
Portanto, a necessidade da prossecucdo daquela atividade e a
maior eficicia da unidade maior nessa prossecucdo sdo os dois
requisitos da concretizacdo e da aplicacdo do principio da
subsidiariedade®

Essa subsidiariedade da atuacdo do Estado, em relacdo a do cidadao,
estaria calcada na idéia de que o homem, quando se retine em grupos, ndo o faz com o
fim de formar um Estado, sendo uma sociedade, da qual o Estado seria, em verdade,
apenas instrumento institucionalizado de implementacdo. A idéia de Estado, portanto,

seria mera consequiéncia da aptiddo natural do homem a vida em sociedade.

A identificacdo dos interesses do Estado com o
interesse do cidad&o, no liberalismo, € retérica mitica.O direito
econbmico interessa diretamente a formagao de uma Sociedade
e secundariamente do ESTADO-INSTRUMENTAL. Nas
democracias plenas, o Estado h& de ser mero instrumento
constitucionalizado da vontade popular a servico de uma
Sociedade-Juridico-politico-econdmica subsidiarizada por uma
rede juridica de comandos e controles agregadora de toda a
populac@o no processo governativo, participativo, fiscalizatério
e recriativo das atividades e funcbes estatais, ndo estatais e
paraestatais.*’

15 QUADROS, O Principio da Subsidiariedade no Direito Comunitario apés o Tratado da Unido

Européia. 1995. p. 18

16 QUADROS, O Principio da Subsidiariedade no Direito Comunitario apés o Tratado da Unido
Européia. 1995. p. 18

o LEAL et alli, Curso de Direito Econdmico-Comunitario. 2002. p. 47
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E BARACHO quem leciona no sentido de demonstrar que a
subsidiariedade estd intimamente ligada a produtividade e outros valores que, em

principio, orientam a atividade privada e ndo a estatal:

Em conferéncia intitulada Reengenharia do
Estado, BARACHO descreve o fenémeno: Estado subsidiario,
principio da eficiéncia, qualidade, produtividade e avaliacdo no
setor puablico. Nao basta tornar a atuacdo estatal mero
complemento do que a sociedade deve realizar por si; é preciso
estabelecer padrdes técnicos de funcionamento do aparelho
estatal.’®

Nesse passo, a subsidiariedade teria por efeito a diminuicéo do papel a
ser desempenhado pelo Estado, que se retira para ceder lugar a coletividades menores,
como o nucleo familiar, religioso ou sindical. Apesar de a pratica demonstrar um
movimento de descentralizagéo das atividades a partir de um ente maior, em direcdo a
entes menores, 0 que efetivamente ocorre € uma transferéncia de poder do ndcleo
individual para comunidades cada vez maiores, em um redimensionamento do conceito
classico de soberania, representando estritos limites a intervencédo estatal sobre a vida

particular.

O Principio da subsidiariedade aplica-se em
numerosos dominios, seja no administrativo ou no econémico.
[...] Compreende, também, a limitacdo da intervengdo de 6rgéo
ou coletividade superior. Pode ser interpretado ou utilizado
como argumento para conter ou restringir a intervengdo do
Estado.'®

Duvidas parecem ndo haver de que a aplicacdo do principio da
subsidiariedade implica, necessariamente, uma reparticdo de competéncia, ou

atribui¢6es, como hao de preferir alguns.

Parece ndo ser possivel negar-se, atentando
as proprias raizes do seu conceito na Histdria, que o principio

18 HORTA, Horizontes Jusfiloséficos do Estado de Direito: Uma investigacdo tridimensional do

Estado liberal, do Estado social e do Estado democratico, na perspectiva dos Direitos Fundamentais.
2002. p. 209 e 210
19 BARACHO, O Principio da Subsidiariedade. 1995. p. 45
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da subsidiariedade vem a levar a cabo uma reparticdo de
atribuicGes entre a comunidade maior e a comunidade menor,
em termos tais que o principal elemento componente de seu
conceito consiste na descentralizacdo, na comunidade menor,
ou nas comunidades menores, das fungdes da comunidade
maior. E a comunidade que ocupa o0 mais alto grau nessa
piramide é, nos termos classicos, o Estado.?

Assim, a subsidiariedade é entendida como a transferéncia das
competéncias a partir do individuo, passando pela familia, pelo sindicato, pelo partido

até chegar ao Estado.

E de absoluta relevancia observar, contudo, que a conformacéo do
Estado se apresenta como reunido de conveniéncias individuais e, portanto, ndo se
poderia conceber que a atuacao estatal pudesse se dar em contrariedade aos interesses
individuais. Por 6bvio, esses interesses deverdo ser coletivamente considerados, mas
ndo podera ser a confianca na bondade ou na solidariedade a pedra de toque necesséria a

legitimacéo da intervencdo estatal, especialmente sobre o dominio econémico.

Em sua interpretacdo comunitaria, o0 modelo
republicano € excessivamente idealista, mesmo dentro dos
limites de uma andlise puramente normativa. Nessa leitura, o
processo democratico depende das virtudes dos cidaddos
devotados ao bem estar publico. Essa expectativa de virtude ja
levou Rousseau a separar o cidaddo orientado para o bem
comum do homem privado, que ndo pode ser eticamente
sobrecarregado. A unanimidade do ato politico de legislar deve
ser assegurada antecipadamente por um sélido conselho ético.?*

A colocacdo habermasiana € de vital importancia a compreensao da
atuacgéo subsidiarizada do Estado e sua atuagcdo no ambito privado dos mercados. O que
essencialmente se percebe é que a crengca em uma cooperagdo natural entre os homens é
equivocada, especialmente quando considerados seus interesses particulares de ordem
econémica. O individuo, portanto, ao se submeter ao jugo do Estado o faz na defesa de

interesses egoisticos seus e que assim devem ser ponderados.

20 QUADROS, O Principio da Subsidiariedade no Direito Comunitario ap6s o Tratado da Uni&o

Européia. 1995. p. 17 e 18
2 HABERMAS, Jirgen. Trés Modelos Normativos de Democracia. in Cadernos da Escola do
Legislativo, jan — jun 1995. s.n.t. p. 111 e 112
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O que se percebe, portanto, é que a atuacdo do Estado por sobre a
esfera privada de negociacdo, sempre deverd atender aos interesses e objetivos
econdmicos dessa coletividade. A apuracdo desses objetivos, por sua vez, dependera da
implementacdo de mecanismos subsidiarizados que viabilizem a atuacdo das
comunidades menores, ai compreendido o individuo e a empresa, 0s 6rgdos de classe e
0s setores organizados da economia, com vistas a construgcdo, em um processo
democratizado, de solugdes efetivas e que promovam a definitiva instalacdo do Estado

Democrético de Direito.

3 A SUBSIDIARIEDADE, A ATUACAO ECONOMICA DO ESTADO E A
PRIMAZIA DA LIBERDADE DE INICIATIVA

Como j& colocado, a presenca do Estado na economia é uma
realidade, ndo apenas em paises subdesenvolvidos, mas em especial nos paises em que
as condigdes econdmicas da populacdo em geral exigem uma atuacgdo ativa do Estado
enguanto agente econémico, seja em sua configuracao agigantada de consumidor, seja

na atuacao regulamentadora da atividade empresarial.

Se por um lado, contudo, foi ja resolvida a questdo da necessidade da
presenca estatal no mercado, resta ainda a divida quanto aos mecanismos apropriados a
definicdo dos moldes dessa atuacdo. Nesse ponto € que ganha relevo a discussédo sobre a
subsidiariedade e a conveniéncia de se construir modelos interventivos a partir de

colocacdes do mercado, por seus 6rgaos de classe ou grupos organizados de press&o.

3.1- APROPOSTA NEOLIBERAL

Ocorre que a organizacdo empresarial das corporacdes pds-modernas
em monopdlios ou oligopodlios transmite a impressdo de que a cooperacdo ndo € parte da
l6gica capitalista dominante, a norte-americana. A ansia pelas economias de escala tem
levado a formacao de conglomerados industriais multinacionais, com capital de bilhdes
de ddlares e movimentacdo financeira que ultrapassa em muito o0s niveis das contas
publicas de varios paises. A presenca desses grupos nos centros politicos de decisdo é
realidade da qual ndo se pode escapar, inclusive porque financiadores de grande parcela
das politicas publicas atuais. A continua desoneracdo do Estado Neoliberal, com a

transferéncia de responsabilidades aos particulares e o constante deficiéncia dos
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investimentos publicos setoriais, ddo ainda mais forca a esses grupos econémico-

empresariais e a sua logica de encampacéo e massificacéo.

No Brasil, soma-se a essa dificuldade a existéncia constitucionalizada
de uma ordem descentralizadora onerosa, que nao apenas entrega a ndcleos mais frageis
a dificil tarefa de construir estas opg¢des, como duplica procedimentos e estruturas
estatais em todo o pais, desviando para o conforto burocratico as ja minguadas verbas
disponiveis. O Professor BORGES HORTA (2002) faz duras criticas ao modelo federal

brasileiro:

O apego desesperado a localidade traz ainda
custos imensos para o pais, desestabilizando a federacéo,
obrigando-a a arcar com os gastos publicos de entes federativos
de segunda classe. Até mesmo o controle de contas, exercido
por camaras despreparadas, com apoio de Tribunais
assoberbados de trabalho, é tornado ilusério.?

A crua repreensdo parece incomodar ainda mais por se amoldar com
perfeicdo ao modelo federativo brasileiro, que ao tratar o municipio como ente federado
fez reascender a discussdo sobre a conveniéncia e oportunidade de se esvaziar 0s
centros coordenados e profissionalizados de decisao, em prol de permitir a participacdo
mais efetiva, da sociedade, na gestdo da coisa publica. Se por um lado apontam uns que
a proximidade em relacdo ao individuo permite que opc¢des mais adequadas sejam
escolhidas, por outro lado, implica necessariamente em abdicar de qualquer
possibilidade de economia de escala na atuacdo estatal, criando uma méaquina onerosa e
pouco eficiente, duplamente perversa contra aquele que teoricamente seria beneficiado

pela descentralizag&o.

Essa ldgica de ineficiéncia econdmica parece contrariar o paradigma
neoliberal eleito pelo préprio constituinte. Em que pesem as inimeras garantias sociais
que se fez inserir no texto constitucional, o Titulo da Ordem Econdmica e Financeira
parece deixar evidente a op¢do da CR/88 por um modelo de linha neoliberal,

preconizador de um Estado enxuto. Obedecendo a esta ldgica, o Estado deveria

22 HORTA, Horizontes Jusfiloséficos do Estado de Direito: Uma investigacdo tridimensional do

Estado liberal, do Estado social e do Estado democratico, na perpectiva dos Direitos Fundamentais.
2002. p. 225
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promover a reducdo dos custos operacionais e a maximizagédo de resultados financeiros,

a antipoda dos resultados alcancados pela municipalizacdo administrativa.

3.2- O CONTRAPONTO DOS TEORICOS DA SUBSIDIARIEDADE

No entanto, para os que defendem a aplicacdo do principio da
subsidiariedade, o Estado po6s-moderno foi institucionalizado, entregando-se a
sociedade para a implementacdo dos interesses coletivos, sendo de se destacar a

tendéncia de plebiscitarizacdo dos processos decisorios:

E que, na contemporaneidade, o Estado ja é
instituicdo interna e funcional da Sociedade Juridico-politica
que constitucionalmente o criou e que vem adquirindo
mecanismos juridicos de transformacdo do Estado num dos
instrumentos da administracéo coletiva, que implica integracio
de todos os cidaddos no gerenciamento subsidiarizado dos
interesses gerais em regime de concertacdo (co-gestdo) das
metas orcamentarias e da plebiscitarizacdo das condutas
governamentais.”®

A economia ndo mais se apresentaria como realidade posta, mas como
mecanismo delineado a partir dos interesses da coletividade e manejado em funcdo da

realizacdo de seus objetivos particulares.

A economia, nesse conceito, deixa de ser a
realidade arcaica, natural e prévia do direito para ser uma
realidade construida pelo direito econdmico em que o publico e
0 privado cedem lugar ao juridico-politico como espaco
popular permanente de plebiscitarizagdo e subsidiarizagdo
(discussdo, votagdo, aprovacdo — rejeicdo —, execucdo) dos
planos, programas e projetos da Sociedade Juridico-politico-
econdmica e da indicacéo explicita das fungdes do Estado como
um dos instrumentos auxiliares da administracéo,
gerenciamento e controle de interesses (direitos) coletivos e dos
direitos fundamentais constitucionalizados.?

A existéncia, no Estado Federal, de inumeros centros de poder,

oferece o cenéario ideal a implementacdo do ideério contido no principio da

2 LEAL et alli, Curso de Direito Econdmico-Comunitéario. 2002. p. 50 e 51
24 LEAL et alli, Curso de Direito Econdmico-Comunitario. 2002. p. 51

4031



subsidiariedade. N&o apenas se estd diante de interesses dispares, mas que
necessariamente devem ser atendidos de foram a causar 0 menor grau de insatisfacao

possivel.

O Estado Federal, que combina uma
pluralidade de centros de poder — um soberano e outros tantos
autbnomos — € a organizacdo que mais privilegia a aplicacéo
do principio da subsidiariedade.”

Ao mesmo tempo, a subsidiariedade € apontada por alguns como a
responsavel pelo processo de desmonte do Estado, com esvaziamento de suas funcdes e

inviabilizacdo de sua atividade.

A municipalizacdo experimentada no Brasil, com transferéncia
continua de atribuigdes a esses entes da federacdo, é apontada como uma demonstragao
do insucesso da subsidiariedade. O processo ndo apenas viria causando o
empobrecimento do Estado, com a opgdo pela préatica repetitiva de atos indteis, com o
unico objetivo de pratica-los no seio de comunidades menores, como acarretaria mesmo
na faléncia total do sistema, por impossibilidade de administracdo profissionalizada de

entidades tdo pouco significativas.

A subsidiariedade, no campo do federalismo,
reduz a Unido em prol dos estados e os estados em prol dos
municipios; o fendbmeno da municipalizacdo, assim, é em tudo
legatario do processo de desmonte do Estado Democratico de
Direito, como veremos.?

3.3- ABUSCA DE UM MODELO LEGITIMO DE INTERVENCAO

Em verdade, a discussao que se trava tem por foco os mecanismos

decisorios e o poder de compor e orientar a politica econémica publica.

Por um lado, o0s neoliberais defendem a atuacdo dos grupos
empresariais de pressdo, como Unica forma de garantir o atendimento dos interesses do

mercado que, em sua Vvisdo, seria o titular ultimo da atividade econémica e, portanto, o

2 LEAL et alli, Curso de Direito Econémico-Comunitario. 2002. p. 121

2 HORTA, Horizontes Jusfiloséficos do Estado de Direito: Uma investigacdo tridimensional do
Estado liberal, do Estado social e do Estado democratico, na perpectiva dos Direitos Fundamentais.
2002. p. 210
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necessario enunciador dessa ordem. A experiéncia brasileira com a aparente
irracionalidade do exercicio do voto obrigatdrio, por seu turno, corrobora a tese
neoliberal de que se faz imperiosa uma tutela diferenciada ao cidaddo que, por seus
proprios meios, ndo se mostra capaz de conduzir de forma adequada e economicamente

vantajosa as questdes de Estado.

De outro turno, a concepgéo de Estado Democratico de Direito nédo se
coaduna com a idéia de comando por grupos de pressdo, sendo inviavel um sistema
juridico em que a ordem posta atenda a interesses especificos. A negativa de
racionalidade ao individuo e os custos de operacionalizacdo dessas enormes estruturas
ndo representam, na visao desses teoricos, empecilho suficiente a impor o arbitrio da

centralizacdo.

A discussdo, em termos tedricos, no entanto, deve se centrar nos
mecanismos de legitimacdo da atuacdo do Estado e ndo na apuragdo empirica de
eficiéncia dos modelos adotados, como bem pontua AMARTYA SEN (2003):

A questdo mais grave, e bastante, diz respeito
a fonte de autoridade e legitimidade. Se e quando se verifica
que alguns aspectos da tradicdo, necessarios por razbes de
varia ordem, ndo podem ser mantidos por causa das mudancas
econdémicas e sociais, a decisdo da escolha envolve um
problema de avaliacdo iniludivel. Trata-se de uma escolha que
a populacdo implicada tem de enfrentar e apreciar. Esta
escolha constitui um problema que nem esta encerrado [...],
nem cabe exclusivamente a decisdo da elite dos ““guardides™ da
tradicdo [...]. Se um modo de vida tradicional tiver de ser
sacrificado para escapar a uma pobreza esmagadora ou a uma
esperanca de vida minima [...], entdo é o povo directamente
implicado que deve ter a oportunidade de participar na decisdo
do caminho a escolher.”

No embate entre a tradi¢cdo e 0 que se mostra economicamente mais
vantajoso é apenas o pronunciamento da soberania popular que viabilizara uma solugéo
legitima. Qualquer outra escapara aos canones do Estado Democratico e se transfigurara
em arbitrio. Mas isso ndo quer significar que a populacdo tenha efetiva condigdo de

participar de forma direta da conducédo da coisa pablica, ndo apenas porque onerosa tal

2 SEN, Amartia Kumar. O Desenvolvimento como Liberdade. Trad. ROSA, Joaquim Coelho. 12

Ed. Lisboa: Gradiva, 2003. p. 46
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participacdo, mas especialmente por faltar ao cidaddo, especialmente em paises pobres,

as condi¢cdes minimas para um pronunciamento balizado.

Essa participacdo apenas serd viavel e (til se construida a partir de um
processo de reformulagdo da estrutura social desses paises 0 que se pode fazer sem a
necessidade de uma reformulacdo constitucional. Ao contrario, na Constituicdo
Brasileira é exatamente em sua feicdo neoliberal que se pode identificar os instrumentos
para a emancipacao intelectual e econdmica da populacdo. A Livre Iniciativa deve ser
posta ndo apenas como garantia do empresario, mas do individuo, sendo mecanismo de

libertac&o antes intelectual que financeira.

AMARTYA SEN (2003), em seu livro O Desenvolvimento como
Liberdade, coloca de forma clara e induvidosa esta questdo, defendendo que, engquanto
prevalecerem as politicas publicas que pretendem incluir o cidadao através da renda, a
forca dos centros empresariais de poder tenderd sempre a crescer, com 0 aumento do
consumo, agravando a j& dificil relacdo entre os detentores dos meios e 0s destinatarios

das politicas publicas:

O cerne informacional da andlise da pobreza,
neste livro, deslocar a atencdo do baixo rendimento para a
caréncia de potencialidades elementares. A razdo principal
dessa deslocacdo é, mais do que estratégica, da ordem dos
fundamentos. Defendi que a privacdo de potencialidades é,
como critério de juizo sobre as desvantagens, mais importante
do que a pequenez dos rendimentos, pois o rendimento tem
apenas importancia instrumental, sendo o seu valor derivado
contingente em muitas circunstancias sociais e economicas.Este
argumento pode ser agora reforcado pela idéia de que a
atencdo a caréncia de potencialidades pode, quando comparada
a utilizacdo do rendimento reduzido como critério para a
transferéncia e atribuicdo de subsidios, trazer alguma vantagem
na prevencao das distorgdes dos incentivos. Este argumento
utilitario vem apenas apoiar a fundamentacdo racional da
focagem nas potencialidades. %

Aparentemente, os modelos de intervencao que tutelam o individuo ao

invés de lhes propiciar a liberdade necessaria ao atingimento de suas metas ndo

28 SEN, Amartia Kumar. O Desenvolvimento como Liberdade. Trad. ROSA, Joaquim Coelho. 12
Ed. Lisboa: Gradiva, 2003. p. 144
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contribuem sendo para a manutencdo de seu status de dependéncia e subserviéncia,

econdmica, politica e social.

CONCLUSAO

Como se pbde perceber, o principio da subsidiariedade é ainda
largamente questionado, especialmente no que respeita sua estreita dependéncia de um

aparato estatal agigantado que possa garantir o acesso aos nucleos decisorios.

A critica neoliberal a ineficiéncia econdmica de tais modelos, se por
um lado parece fria e descomprometida de fins sociais, por outro, denuncia uma
consideravel perda de recursos por parcela da sociedade que ndo pode abrir mado dos

escassos meios de que dispde, em favor de uma burocracia desorganizada e ineficiente.

Por outro lado, a verificagdo de que as politicas de aumento de renda
tem representado um entrave e ndo um impulso para o processo de desenvolvimento de

paises pobres denota a importancia da constru¢do de um novo modelo.

Nesse espaco € que a “livre iniciativa” desponta por entre 0s
principios neoliberais da constituicdo de 1988 e representa, através de uma aplicacédo
conjunta do principio da subsidiariedade, uma possibilidade de superacdo da crise

institucional em que se colocaram os paises pobres.

A legitimacdo das politicas publicas viria da libertagdo intelectual e
econbmica da populacdo que, nesses termos, poderia integrar 0 processo decisorio sem
onerar o sistema, emprestando-lhe eficiéncia e, acima de tudo, garantindo-lhe

legitimidade.
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