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Resumo

A palavra subsidiariedade, devido a sua transversalidade e sincretismo, apresenta usos
polivalentes. Primeiramente, na forma de ‘ideia’ ou ‘nogao’, ela foi designada como uma espécie
de sensacdo geral e de senso comum que se tem acerca da necessidade de regulamentar
moralmente a convivéncia humana e ordenar politicamente a interacdo entre as unidades
(associacOes, agremiacOes, autoridades, etc.) integrantes da sociedade ou comunidade.
Posteriormente, a subsidiariedade foi sedimentada, basicamente pelos esforcos da Igreja
Catdlica, para além de uma sensagdo ou uma percepgdo, tornando-se o principio da
subsidiariedade. Porém, nesse momento, ele ndo assume a forma de um principio do ponto de
vista normativo ou juridico, mas sim do ponto de vista axiolégico e moral. A positivacdo da
percepcdo da subsidiariedade em uma espécie de regra de boa conduta em prol do equilibrio
entre a liberdade individual e o bem comum abriu um novo leque de possibilidades no que tange
a orquestracdo de arranjos sociopoliticos nacionais e internacionais, processo que anos depois
culminaria nos esforgos pela juridificacdo do principio. A nossa andlise da evolugdo da questdo
da subsidiariedade no processo europeu de integracdo expde o estado da arte da aplicabilidade
desta questdo para 0s arranjos internacionais. Essa analise lanca as bases para as reflexdes acerca
da internacionalizacdo da questdo da subsidiariedade e da potencialidade da mesma para pensar a
ordem internacional sob a forma da comunidade internacional, a qual vem se desenhando desde
os finais da segunda guerra mundial.

Palavras-chave: Principio da Subsidiariedade, Unido Europeia, Ordem Internacional.



Abstract

The word subsidiarity has multipurpose uses. First, as an 'idea’ or ‘concept’, it was designated as a
sort of general feeling and common sense that one has about the need to regulate human society
morally and the political interaction between units (associations, authorities, etc.) members of the
society or community. Later, subsidiarity was settled, primarily through the efforts of the
Catholic Church, making it the principle of subsidiarity. But at this time, it does not assume the
form of a principle from the standpoint of normative or legal, but in axiological and moral terms.
The acceptance of the perception of subsidiarity as a sort of rule of conduct toward the balance
between individual freedom and the common good opened a new range of possibilities when it
comes to the orchestration of national and international socio-political arrangements. Our
analysis of the evolution of the issue of subsidiarity in the European process of integration
exposes the state of the art of the applicability of this issue to the international arrangements.
This analysis lays the basis for reflections on the internationalization of the issue of subsidiarity
and its capability to think international order, as it has been drawing since the end of World War
I

Keywords: Principle of subsidiarity, European Union, International Order.
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Introducéo

O foco do nosso trabalho esta no pensar a internacionalizacdo do uso da expressdo
subsidiariedade. Ao longo das leituras que subsidiaram esses estudos, verificamos que essa
palavra apresenta usos polivalentes! os quais podem ser compreendidos em ambitos diferentes. A
primeira vista, as palavras ‘ideia’ e ‘no¢do’ foram as mais utilizadas para designar uma espécie
de sensacdo geral e de senso comum gue se tem acerca da necessidade regulamentar moralmente
a convivéncia humana e ordenar politicamente a interacdo entre as unidades (associagdes,

agremiacdes, etc.) que compdem a sociedade.

Posteriormente, a partir da abordagem que a Igreja Catdlica faz do assunto, observa-se
que a subsidiariedade deixou de ser uma sensacdo ou uma impressdo. O papel da Igreja foi
transformar essa sensacdo em um principio, mas ndo um principio do ponto de vista normativo
ou juridico, e sim do ponto de vista axiolégico e moral — é importante ter esta distin¢cdo em
mente no decorrer da dissertacdo. Portanto, a positivagdo da percepcdo da subsidiariedade em
uma espécie de regra de boa conduta em prol do equilibrio entre a liberdade individual e 0 bem
comum, abriu um novo leque de possibilidades, o qual anos depois levaria a juridificacdo do
principio tanto no &mbito do direito constitucional como no &mbito do direito comunitario

construido pelos Estados europeus.

Nesse sentido, para abarcar a subsidiariedade tanto na sua vertente de percep¢do como
na sua vertente de principio, lancamos mao da expressdo ‘“questdo da subsidiariedade”. A
abrangéncia trazida pelo uso da palavra ‘questdo’, a qual pode ser entendida como ‘problema’,
‘discussdao’ ou ‘tema’ permite tratar a subsidiariedade de modo mais amplo, enquadrando assim
as duas linhas que observamos serem mais trabalhadas quando se menciona de modo genérico a

palavra subsidiariedade.

Assim sendo, entendemos que a “questdo da subsidiariedade” tem por escopo a
necessidade de gerir as relacbes entre as sociedades inferiores e as sociedades superiores,

atuando no sentido de permitir que a autonomia das partes e o bem comum caminhem em

! Conforme observa Souza (2010) e Martins (2003).



sintonia. Quando for necessario especificar a vertente em questdo, ao invés de usarmos a
expressdo ‘questdo da subsidiariedade’ usaremos ‘nocdo de subsidiariedade’ ou ‘principio da

subsidiariedade’, de acordo com o sentido desejado para 0 momento.

A Unido Europeia (UE), na condigdo de processo de integracdo regional mais avangado
da atualidade, é referéncia para diversas areas de estudos em politica internacional. A
experiéncia europeia na liberalizacdo do fluxo de bens, pessoas e capitais inspirou, e ainda
inspira, varios blocos regionais com esse objetivo. Outro importante empreendimento da UE
foi a criacdo da unido monetaria. Em que pese o imobilismo nas politicas monetarias nacionais
resultantes dessa unido - efeito notado com mais intensidade durante as recessdes -, a UE
representa um paradigma para 0s processos de integracdo regional. Dessa forma, os Estados
integrantes da unido monetaria se submeteram a uma nova governanga que trouxe consequéncias

diversas tanto para suas politicas internas quanto para as politicas externas.

De modo geral, o que se observa desde a fundacdo da Comunidade Econdmica Europeia
é que, gradualmente, criou-se um novo campo de acdo politica para os Estados integrantes da
Comunidade. Um campo edificado entre a politica interna e a politica externa, uma nova area de
articulacdo na qual alguns assuntos passaram a ser discutidos com vistas a obter alguma
consisténcia na acao conjunta do bloco regional. Com o passar do tempo, e com a inclusdo de
novos membros ao bloco regional, a necessidade de articulacdo desse novo campo de acdo foi
tornando-se mais complexa e interdisciplinar. A governanca dessas relacdes - cuidadosamente
ampliadas e aprofundadas pelos dirigentes europeus - logo resultou em regulamentacdes
juridicas, econdmicas e politicas. Tais regulacdes deram a esse hovo campo de acdo o adjetivo

comunitario.

A medida que essas interagdes tornaram-se mais complexas, a comunidade europeia viu-
se obrigada a criar novos mecanismos, instituicdes e regras que permitissem a melhor interagédo
entre os atores, ou seja, um ordenamento das relagdes comunitérias. O Banco Central Europeu, 0
Comité das Regides e as euro-regides sao exemplos de instituicbes e conceitos criados com o
intuito de organizar a dindmica dessa nova area de acao politica. Estruturou-se uma governanga

europeia formatada de acordo com as pressdes da competitividade econdmica, da seguranca



internacional, a0 mesmo tempo em que devia lidar com novos atores ndo governamentais,

subnacionais e organismos internacionais.

Como resultado da necessidade de regulamentar as acfes dos atores europeus atuantes
no cenario comunitéario, desenvolveu-se um processo decisério no qual atores nacionais,
subnacionais e comunitarios pudessem se entender e agir de modo a suprir a demanda conjunta
da forma mais eficiente possivel. Nesse sentido, cada novo tratado inaugura um acréscimo nesse
esforco de governanca do arranjo comunitario europeu. Do ponto de vista juridico, politico e
institucional, o conceito de subsidiariedade desempenha - juntamente com o principio da
proporcionalidade — o importante papel de azeitar a engrenagem europeia. Ele ndo define
competéncias, nem estabelece funcdes. Na verdade, ele mostra como as competéncias devem ser
divididas e determina um modus operandi transparente para cada esfera de poder representar

suas demandas e desempenhar suas funges.

N&o por acaso o principio da subsidiariedade acompanha de perto a evolucdo da
integracdo europeia. A proporcdo que esta vai ganhando corpo e tornando-se mais complexa, 0
principio é readequado para reger as incipientes demandas de governanga politica e juridica da
UE. Devido a sua flexibilidade e sutileza, a questdo da subsidiariedade contribuiu para a
organizacdo da estrutura europeia — do ponto de vista politico e juridico — possibilitando o

devido tratamento aos frequentes desafios que atingem a UE.

O trajeto escolhido para encaminhar esse trabalho foi a abordagem do ponto de vista da
politica e do ponto de vista ético-social, a fundamentac&o juridica servird como instrumento de
analise para a série de interesses politicos que se alinharam no sentido de estabelecer o padrdo de
governanca entre os Estados soberanos europeus. Assim sendo, o croqui do nosso trabalho
constitui-se no entendimento do principio da subsidiariedade e na maneira como ele foi utilizado
para catalisar as diversas pressdes politicas e o0s interesses estatais que foram se chocando ao

longo do processo de integracdo europeu.

Para executar esta tarefa optamos por algumas ferramentas metodoldgicas e pela

organizacdo do conteudo que serdo explicadas a partir de agora.



Quanto as balizas metodologicas, estabelecemos que a pauta de pesquisa fosse guiada
por um problema bem definido, um objetivo geral e dois objetivos especificos. Se nosso ator
principal € a questdo da subsidiariedade e o cenario é o processo de integracdo europeu, 0
desenrolar da pesquisa ndo poderia caminhar para outra diregdo que ndo para a andlise das
atribuicdes afeitas ao referido principio e da sua transformacdo como uma prova da sua eficacia
em catalisar processos internacionais de governanca que, naturalmente, exigem um novo padrao

de governanga.

Buscamos em Kdche (2001) a defini¢do de problema de investigacao, ja que o autor traz
uma visdo consistente e bem desenhada sobre esta matéria, a qual atende a missdao de expor o
pensamento metodoldgico que guia esse trabalho.

(...) um problema de investigacao delimitado expressa a possivel relacdo
gue possa haver entre, no minimo duas variaveis conhecidas (...) e que 0
pesquisador deve, a luz do conhecimento disponivel, conjecturar sobre 0s
possiveis fatores que podem se relacionar com a variavel em estudo.

Portanto, definimos o nosso problema de investigacdo da seguinte forma: como o
principio de subsidiariedade foi usado para atender as demandas do processo de integracao
regional europeu, contribuindo para o estabelecimento de uma forma de governanga europeia

entre os Estados soberanos.

Uma vez estabelecida a meta desta pesquisa, cabe derivar alguns objetivos que balizaram
o levantamento de dados, a busca de referéncias e as correlagdes para iluminar nosso problema

de investigagé&o.

O primeiro destes é o objetivo geral. O objetivo geral almeja explicitar o eixo central que
sera usado para adentrar no problema de investigacdo. O objetivo geral deste estudo € investigar
o0 papel do principio da subsidiariedade na Unido Europeia e como ele contribuiu com uma nova
opcdo de organizacdo dos arranjos internacionais. Desta forma, o estudo do caso europeu
constitui a base para entendermos a experiéncia mais vanguardista que, atualmente, é feita com

esse principio.

Do objetivo geral derivam-se 0s objetivos especificos. Estes visam ao aprofundamento

das analises através de delimitacdes na linha de estudo. Como néo é possivel estudar toda a gama



de opcdes que determinado problema de investigacédo traz a reboque, os objetivos especificos sdo
Gteis na proporcdo em que direcionam a pesquisa para 0s caminhos que mais se adéquam ao

tempo e aos recursos que o investigador tem a disposic&o.

Sendo assim, derivamos do objetivo geral dois objetivos especificos, a saber: a) apurar o
desenvolvimento do principio de subsidiariedade desde a sua origem até a sua consolidacdo no
direito comunitario europeu; b) diagnosticar, por meio das diversas obras que trabalham o
assunto, como a sua utilizacdo contribuiu para a governanga europeia e, por fim, observar a
potencialidade de utilizacdo desse principio para arranjos internacionais em constru¢do na

sociedade internacional.

O primeiro esta relacionado com o nascimento do principio no seio da doutrina social da
Igreja Catdlica (DSI) e com a evolucédo juridica do mesmo no processo de integracdo europeu.
Sua funcgdo é permitir que o principio da subsidiariedade seja analisado desde as suas origens
socioecondmicas do final do século XIX até o seu uso juridico-publico alcancado com o Tratado
de Maastricht. Deste modo trabalharemos a relacdo existente entre a importancia dada a este
principio, a ampliacdo do papel dos niveis subnacionais no processo decisério comunitario e a
maior qualificacdo do parlamento europeu para tratar dos assuntos comunitarios. Em termos de
organizacdo deste trabalho, o primeiro objetivo especifico constitui a Parte I, a qual é composta

pelos trés primeiros capitulos.

O segundo objetivo especifico desenvolver-se-a em duas etapas: i) leitura dos
desdobramentos juridico-politicos que o principio da subsidiariedade trouxe para a governanca
europeia. Para tal, analisaremos a contribuicdo de diversos estudiosos do assunto objetivando
entender como o principio é classificado e caracterizado em decorréncia do uso que 0s europeus
fizeram dele para o seu processo de integracdo. Com esses esforcos, delinearemos o estado da
arte dos estudos afeitos ao principio no &mbito comunitario; ii) partindo dessa experiéncia
comunitaria, observaremos os possiveis desdobramentos que a internacionalizacdo do principio
em questdo pode trazer em termos de ordenamento da sociedade internacional. Esse objetivo

especifico dara origem a Parte 11 desta dissertacdo, a qual € composta pelo capitulo IV.

Desta feita, a experiéncia europeia no trato com o principio da subsidiariedade conduz os

estudos no sentido de entender como a UE utilizou o referido principio para reforcar a



articulacdo entre os atores comunitarios, os atores nacionais e 0s subnacionais em prol de uma
governanca que favorecesse a melhor partilha de competéncias e responsabilidades entre os

agentes em questao.

Nesse sentido, o trabalho desenvolve uma investigacdo que permite entender a
interpretacdo e aplicagéo feitas pelos europeus do principio da subsidiariedade, a0 mesmo tempo
em que reflete acerca da potencialidade deste para pensar governanga em arranjos internacionais
de um modo geral. Em suma, o resultado da investigacdo sera alcancado através da analise do
principio da subsidiariedade, sob suas diversas vertentes, e sua potencialidade para contribuir
com o desenvolvimento de uma articulacdo internacional coordenada e eficiente, a luz da

contemporaneidade.

Para darmos continuidade, vamos relembrar que o presente estudo visa a entender o
principio da subsidiariedade, sua importancia para a governanca europeia e refletir sobre o seu
uso para o ordenamento da sociedade internacional (mais particularmente sobre o
relacionamento dos Estados soberanos com as diversas organizacdes internacionais e outros
atores relevantes). Nesse sentido, o esforco central da pesquisa é obter dados, estabelecer
correlacdes e extrair inferéncias que propiciem uma melhor visdo sobre a potencialidade da

internacionalizacdo do principio da subsidiariedade para a orquestracdo da ordem internacional.

Logo, esta investigacdo pode ser enquadrada na modalidade exploratéria, a qual, segundo
Tripodi et alii (1975), ¢ “basecada na pressuposi¢do de que através de procedimentos
relativamente sistematicos podem-se desenvolver hipéteses relevantes a um determinado
fenomeno”. Em outras palavras, a pesquisa classifica-se como estudo de base na medida em que
sera desenvolvida na direcdo de levantar ideias e hipéteses relevantes para o aprofundamento dos
estudos acerca da articulagio e coordenacdo politica favorecidos pelo principio da

subsidiariedade, em particular sob o prisma da ordem internacional.

Cabe observar ainda uma interessante classificagdo feita por Salomon (1977). Ele
agrupou as pesquisas de acordo com a sua capacidade solucionadora: operativa (produz novos
conhecimentos), contemporanea (atualizacdo do conhecimento) e humana (utilidade para o
homem através da solucdo de problemas). Para os estudos desenvolvidos nesta dissertagéo,

acreditamos que o melhor enquadramento seria na modalidade contemporanea, uma vez que



busca atualizar informacdes e produzir novos elementos que permitam visualizar outros angulos

de um assunto ja tradicional na literatura do direito comunitario europeu.

Feitas as observacdes metodoldgicas necessarias para compreender as balizas e os
pressupostos que servem de suporte para essa pesquisa, surge a oportunidade para avangarmos
rumo a sua operacionalizacdo. Uma vez que o viés qualitativo é a esséncia desse trabalho, o
método narrativo, tdo preconizado por Gaddis (1996), serd o fio condutor da montagem dos
capitulos. Tomando por base o caso europeu, serd identificado como a subsidiariedade pode ser
pensada no sentido de colaborar com a melhor articulagdo da governanca europeia, a qual se
construiu como um arranjo internacional capaz de gerir Estados soberanos e instituicdes
supranacionais e interestatais regidos por uma filosofia de convivéncia politica mutuamente
benéfica e por um inovador arcabouco juridico para regulamentar a estratégia dos Estados

europeus de promover sua expansdo economica, fortalecimento social e projecéo internacional.

Por fim, é importante destacar que este trabalho ndo objetivou a afiliacdo a linhas
tedricas, ou seja, a pesquisa ndo caminhou inspirada pela normatividade. Em um estudo de base,
ndo seria prudente aceitar condicionantes que dificultassem a exploracdo de possibilidades e
ideias que se apresentem pelo caminho. N&o obstante, pautamo-nos, como lembra Cervo (2008),
pelo apego aos conceitos e a histdria para lidar com os desafios metodoldgicos e intelectuais com

0s quais o estudo da realidade sempre nos confronta.



Capitulo I — Origens e elaboracao do principio da subsidiariedade

Sumaério

1.1 Introito

1.2 Aspectos gerais da nocdo de subsidiariedade

1.3 A construcéo do principio da subsidiariedade

1.3.1 O papel da Doutrina Social da Igreja Catélica (DSI) na positivagdo da nogao de subsidiariedade

1.1 Introito

Os esforcos desse capitulo dividem-se em dois eixos centrais. Inicialmente a nocdo de
subsidiariedade sera trabalhada, de modo sucinto, sob o ponto de vista de seus aspectos gerais,
ou seja, exploraremos sua origem lexical e sua trajetéria filoséfica com vistas a contextualizar o
ambiente em que estamos adentrando. Esse primeiro contato constitui-se em uma abertura dos
trabalhos com o objetivo de nos familiarizarmos com o assunto. Desta forma, apresentaremos
alguns debates importantes para entendermos questdes que serdo abortadas mais adiante,
contudo, sem o objetivo de esgotarmos 0 assunto.

Em seguida, partiremos para o segundo eixo desse capitulo, o qual sera dedicado a
compreensdo do processo de positivacdo da nocdo de subsidiariedade em principio da
subsidiariedade. Como nédo poderia deixar de ser, a analise aborda algumas enciclicas essenciais
para a constru¢cdo do principio e, a partir delas, desdobraremos reflex6es pertinentes ao
entendimento da esséncia desse principio para a Doutrina Social da Igreja Catélica (DSI) - o

qual, posteriormente, seria assimilado pelas ciéncias sociais.

Tendo em conta que nossa preocupacgdo é analisar o principio da subsidiariedade sob o
prisma da ordem internacional, ao longo do texto estaremos sempre preocupados em trazer para
a exposicao questdes atinentes ao cenario politico internacional. Para tal, com freqténcia, seréo
inseridos no texto os nossos entendimentos sobre as possibilidades de desdobrarmos o principio
em tela - originalmente concebido para atuar na governanca das relacfes entre sociedades

maiores e menores no ambito nacional — no sentido de pensa-lo como uma ferramenta capaz de



aplicar-se ao ambito internacional articulando e azeitando a relacdo entre o Estado e a crescente

gama de organizacGes/entidades que sdo agentes internacionais.

1.2 Aspectos gerais da no¢do de subsidiariedade.

Um breve olhar sobre a etimologia do termo subsidiariedade nos leva as origens latinas
do mesmo (subsidium), o qual expressa, por meio do adjetivo subsidiario (subsidiarius), noc6es
como auxilio, secundario e reforgo.? Para as reflexdes pertinentes ao escopo dessa dissertacéo, ou
seja, desdobramentos sociopoliticos da nocdo de subsidiariedade, a disseminagdo do termo
subsidiariedade se da por meio dos seguintes eixos: secundario, supletivo e complementar®. Em
decorréncia da importancia que essa triade representa para o estudo da subsidiariedade as trés
vertentes serdo abordadas com maior profundidade na segunda parte desse trabalho, a qual sera
dedicada precisamente as reflexdes sobre as projec6es assumidas pela ideia de subsidiariedade.

A nocdo de subsidiariedade, positivada como principio, é obra tipica da transicdo do
século XX. No entanto, sua esséncia pode ser identificada desde os tempos dos primeiros
pensadores politicos. Dentre esses, destaca-se Aristoteles na lida constante com os assuntos da
polis e na busca filoséfica pela compreensdo das relagdes entre acdo coletiva e acao individual.
De maneira geral, esses desafios incidem sobre qualquer agrupamento de pessoas que se
caracterizam por algum grau de associativismo, gerando estruturas politicas capazes de agir

sobre determinado segmento social ou econémico.*

O que deve ser depreendido desse momento é que, na verdade, o principio da
subsidiariedade € a positivacdo de uma nogdo que permeia as coletividades humanas desde que
estas se depararam com a necessidade de conviver com outras coletividades ou ainda conforme
elas tornavam-se mais segmentadas e, portanto, mais complexas. Desta forma, o referido

principio compila a milenar trajetoria dos seres humanos agruparem-se em estruturas politicas

Z Para maiores especificagdes recorrer ao dicionario iAulete. Disponivel em
<http://aulete.uol.com.br/site.php?mdl=aulete_digital&op=loadVerbete&pesquisa=1&palavra=subsidi%ELlrio>.
Acesso em: 14 ago. 2011.

% Um proficuo debate relacionado a esses eixos pode ser encontrado ao confrontarem-se as obras de Baracho (1995),
Léazaro (2001) e Martins (2003).

* A proposito consultar Souza (2010, p. 35)



cada vez mais abrangentes, porém, com mandatos especificos para resguardar as coletividades
que a criaram. Assim, torna-se possivel abarcar demandas que emergem na medida em que as
associagbes humanas se chocam, obrigando-se a uma interacdo necessaria para cobrir novas

demandas ou atender de modo mais eficiente a processos ja estabelecidos.

Se, no inicio, a ideia era atingir e assegurar os direitos e garantias do individuo em
relacdo as associacdes ou estruturas politicas, com o desenrolar dos séculos a demanda foi
expandida para as relacdes entre as estruturas criadas pelo homem. Conforme as cidades-estado
identificavam a necessidade de se agruparem em organizagbes maiores e as interagdes
econdmicas criadas por essas instituicdes impunham novas escalas para a atuacgao eficiente dos
seus elementos era crescente a necessidade de dar vazao a essas novas questdes ao mesmo tempo

em que se preservaria uma relacdo harménica entre as partes contratantes.

Desta feita, observamos que a nocdo de subsidiariedade € a uma expressdo do perene
esforco humano para organizar, regulamentar e dar transparéncia as estruturas politicas que o
homem cria com o objetivo de atuar em pontos sensiveis para seu desenvolvimento individual e
comunitario. Nao se defende aqui que esse esforco humano tenha atingido seu &pice com
principio da subsidiariedade, nem que ele elimina os conflitos de interesse intrinsecos a acao
humana. O reconhecimento que se deve a esse principio é que sua positivacdo representa um
passo importante para a melhor articulacdo de elementos que se submetem a determinado arranjo

politico.

A busca pela compreensdo das relacbes entre o ser humano e os arranjos politicos
continuou ao longo da idade média, na qual Sdo Tomas de Aquino surge como um dos seus
principais expoentes. Sua contribui¢do para a Escolastica se da através da recuperacdo de parte
da obra aristotélica. Desta forma, ele injeta na doutrina da Igreja Catolica elementos de
racionalidade e autonomia de intelecto que o homem possui para buscar o entendimento do
mundo. Culminando, assim, na necessidade de entender o individuo e o cenario no qual ele se
desenvolve - geralmente envolto em uma estrutura institucional superior que deve potencializar o

esforco individual do homem.®

® V. Margarida Salema d’Oliveira Martins, O principio da subsidiariedade em perspectiva juridico-politica,
Coimbra, 2003, p. 44.



A transicdo do século XVI para o seculo XVII reservou ainda as valiosas contribui¢fes
de Johannes Althusius, nas quais se observam caracteristicas tributarias ao pensamento
aristotélico. Seus estudos acerca da vida em sociedade, a qual ele define basicamente pela
necessaria simbiose entre os seres humanos para uma vida proficua, feliz e condizente com o
bem comum, mesmo sem fazer mencgédo a subsidiariedade, pdem em evidéncia questdes como
intervencdo social (Hueglin, 1994, apud Souza, 2010) e construcdo social da base para o topo
(Clergerie, 1997, apud Souza, 2010). Tais questdes futuramente seriam abarcadas no bojo do
principio da subsidiariedade e apresentavam teor divergente daqueles defendidos pelos principais
pensadores politicos da época (Clergerie, 1997, apud Souza, 2010). Althusius trata da esséncia
simbidtica do ser humano com naturalidade e a partir dela preocupa-se em organizar um sistema
politico coerente com essa caracteristica basilar da humanidade. Desta preocupacdo surgem
ideias inovadoras quanto as formas de organizacdo politico-territorial e no que diz respeito a
participacdo politica de todos os cidadaos capazes de empreender em prol do bem comum da

associacao (consociatio)®.

Na medida em que a ldade Moderna comeca a firmar sua propria identidade, a
consolidacdo do Estado como arranjo politico-territorial dominante passou a concentrar as
atencOes e os estudos em prol do equilibrio entre a sua acdo e a acdo individual. De Hobbes a
Montesquieu o grande dilema foi assentar a autoridade estatal como meio imprescindivel para
propiciar ao homem a paz social, sem que esta atentasse contra a autodeterminacdo dos
individuos ou contra a capacidade de acdo das estruturas ja estabelecidas como as cidades, a
Igreja, as associaces em geral e a familia.

Avancando para o século X1X, notamos que o contraste entre individuo e Estado comeca
a ficar mais delineado. O liberalismo inglés se contrapde ao socialismo utdépico francés e,
posteriormente, ao socialismo cientifico alemao, embate que também expde a continuidade da
busca por um equilibrio entre o necessario papel regulador do Estado e a imprescindivel

liberdade do individuo.

Para finalizar esta introdugdo, é importante mencionarmos mais um ponto: a acelerada

revolucdo técnica dos ultimos séculos. A crescente internacionalizagdo impulsionada pelas

® Para estudar esses pontos em maior detalhe, ver a parte | da tradugéo feita por Carney em 1964 da obra original de
Althusius.



grandes navegacdes alcanca novos patamares com a revolucao industrial (embrionaria no século
XVIII e disseminada durante o século XIX). Em decorréncia dessas profundas alteracdes
tecnoldgicas e econémicas, a crescente aceleracdo das comunicagcfes e dos transportes expde
cada vez mais os arranjos politicos e os individuos a novas realidades sociais e econémicas.
Portanto, nota-se que o cenario politico vai recebendo os estimulos da nova conjuntura
socioeconbmica e o dicotbmico debate entre individualismo e coletivismo comeca a abrir
caminho para uma terceira via que despolarizasse as discussdes. Ainda ndo foi nesse momento
que se chegou a positivacdo do principio da subsidiariedade, mas, definitivamente, seus

elementos ja estavam lancados e comecavam a ficar latentes.”

1.3 A construcdo do principio da subsidiariedade

1.3.1 O papel da Doutrina Social da Igreja Catélica (DSI) na positivacdo da nocdo de

subsidiariedade

A laténcia que a nocdo de subsidiariedade atingiu ao longo do século XIX, em boa
medida devido ao choque entre liberalismo e socialismo, exigiu que a dicotomia entre acao
estatal e acdo individual - com vistas a relacionar graus de liberdade individual e atingimento do
bem comum - fosse um dos principais temas a ser gerenciado e operacionalizado pelo debate

filoséfico e politico na transi¢do do século X1X para o século XX.

Nesse contexto, o delineamento do principio alvo desse estudo comeca a estabelecer-se
quando a Igreja Catolica publica a enciclica Rerum Novarum em 1891. Escrita no pontificado do
papa Ledo XIII ela é inovadora porque posiciona a Igreja na disputa entre o liberalismo e o
socialismo, que a época dominava o cenario politico, econdmico e social. Com esta enciclica, a
qual versa essencialmente sobre os temas capital e trabalho, a Igreja Catolica demonstrou
vivamente sua visdo de mundo frente as agitagdes socioecondémicas que perturbavam os debates

nacional e internacional no final do século XIX.

" Para uma maior discussao acerca de filosofias individualistas e filosofias coletivistas consultar Martins (2003,
p.54).



A enciclica preocupa-se em demonstrar que ndo ha uma relacdo de oposicéo entre capital

e trabalho, mas sim de complementaridade e alianca. Porém, durante a argumentacao fica em

destaque a importancia da preservacdo da capacidade de agir das diferentes esferas de deciséo,

ou seja, a agdo estatal é importante na medida em que potencializa a a¢do da familia e dos

individuos. Basicamente porque ambas sdo anteriores ao Estado e, portanto, formadoras do
mesmo. Como pode ser observado no trecho abaixo:

Dissemos que ndo é justo que o individuo ou a familia sejam absorvidos pelo

Estado, mas é justo, pelo contrario, que aquele e esta tenham a faculdade de

proceder com liberdade, contando que ndo atentem contra o bem geral, e ndo

prejudiguem ninguém. Entretanto, aos governantes pertence proteger a

comunidade e as suas partes: a comunidade, porque a natureza confiou a sua

conservagdo ao poder soberano, de modo que a salvagdo publica ndo é somente

aqui a lei suprema, mas é a prépria a causa e a razdo de ser do principado; as

partes, porque, de direito natural, 0 governo ndo deve visar s6 0s interesses

daqueles que ttm o poder nas mdos, mas ainda o bem dos que lhe estdo
submetidos.” (LEAO XIII, 1891, § 19)

Ainda que essa enciclica ndo seja explicita em tratar o principio da subsidiariedade e essa
questdo passe de maneira colateral ao longo da linha argumentativa do sumo pontifice, ela € a
fonte na qual se nutrem diversas outras enciclicas apontadas por estudiosos do direito
comunitario europeu® como sendo as responsaveis pela positivacdo e sedimentacdo da no¢édo de
subsidiariedade na forma do principio da subsidiariedade. Deve-se destacar, entretanto, que esse
principio ainda ndo tinha a abrangéncia que possui atualmente, uma vez que nos termos expostos
a epoca foi registrado como preocupacdo de coadunar os papéis do Estado, da familia e do

individuo na vida social.

A enciclica responsavel pelos primeiros passos do principio da subsidiariedade € a
Quadragesimo Anno, de 1931. Escrita sob o comando de Pio XI para fazer um tributo & Rerum
Novarum, a Quadragesimo Anno enaltece sua predecessora a0 mesmo tempo em que se
aprofunda nas reflexdes sobre as relagdes entre as diversas esferas de acdo, ou seja,
associagOes/agremiacOes voltadas a atuar em escalas diferentes. Essa questdo fica bem

estabelecida quando a Quadragesimo Anno prega:

® Tais como Quadros (1995), Campos (2010) e Gorjdo-Henriques (2010).



Verdade é, e a historia o demonstra abundantemente, que, devido a mudanca de
condigdes, s6 as grandes sociedades podem hoje levar a efeito o que antes
podiam até mesmo as pequenas; permanece, contudo, imutavel aquele solene
principio da filosofia social: assim como é injusto subtrair aos individuos o que
eles podem efectuar com a prépria iniciativa e industria, para o confiar a
colectividade, do mesmo modo passar para uma sociedade maior e mais elevada
0 que sociedades menores e inferiores podiam conseguir, € uma injustica, um
grave dano e perturbacdo da boa ordem social. O fim natural da sociedade e da
sua ac¢do é coadjuvar os seus membros, ndo destrui-los nem absorvé-los. (PIO
X1, 1931, secdo I, item 5, § 4)

Este trecho introduz ainda as nocGes de sociedade menor e sociedade maior, as quais nos
remetem aos atores de um determinado cenario que possuem campos de agdo com abrangéncia
distintas, sendo que cada qual consegue agir mais eficientemente em determinadas
escalas/niveis. Fica, portanto, patente a necessaria complementariedade entre as partes
envolvidas. Complementariedade que é essencial porque favorece que cada um dos agentes
consiga atuar de forma livre e autbnoma devido a uma filosofia social em que o bem coletivo, ou
bem da sociedade, é obtido com a aco apropriada do agente mais capaz para executa-la. E nesse
momento que conseguimos identificar a principal utilizacdo organizacional dessa ideia, a qual

atualmente orienta uso do principio da subsidiariedade da Unido Europeia.

A sentenca “sO as grandes sociedades podem hoje levar a efeito o que antes podiam até
mesmo as pequenas” exige uma reflexdo particular. Ela expde a laténcia da ascenséo de novas
esferas politicas maiores que possam atuar em campos novos ou revigorados, cuja escala nao
permite que as esferas existentes até entdo possam agir satisfatoriamente. Ora, esta ascensdo ja
fora registrada anteriormente quando da consolidacdo dos Estados sobre os regionalismos ou
sobre as cidades-estado que eram entdo 0s agentes tradicionais da historia antiga e feudal da
Europa. Na transicdo da era feudal para a era moderna a necessidade de alargar o escopo de acéo
politica, social e econbémica tomou as formas do Estado, para garantir que as novas atividades
econdmicas, sociais, militares e cientificas pudessem fazer frente as ‘mudangas de condicdes’
impostas a partir das grandes navegacdes. Ou seja, 0 Estado foi a forma na qual a organizacéo
politica acomodou-se para atender as novas demandas de determinado periodo, porém, as esferas
anteriores (agora pequenas sociedades) ndo deixaram de existir e foram gradualmente

coadunando-se com essas novas ‘grandes sociedades’. A convivéncia mostrava-se complementar



e benéfica, pois esses novos arranjos politicos traziam ganhos de escala e de escopo devido a sua

capacidade de executar acOes para suprir demandas emergentes.

Pensando de maneira anadloga, na época em que a Quadragesimo Anno foi escrita 0s
Estados enfrentavam o recrudescimento do processo de internacionalizacdo disparado desde as
grandes navegac0es. Este os expunha a desafios cada vez mais abrangentes e inovadores que néo
podiam ser enfrentados isoladamente, compartimentados dentro das fronteiras nacionais. Desta
forma, as ‘grandes sociedades’ (Estados) estabelecidas deveriam buscar, e ainda lutam para isso,
a identificacéo desses novos campos de acdo e modelar, gradativamente, uma nova organizagéo

politica capaz lidar na medida apropriada com as ‘mudancas de condi¢fes’ dessa nova época.

Temos por certo que, como anuncia 0 ensinamento da enciclica, esta nova sociedade
maior coabitara no contexto politico, social e econémico com as demais sociedades menores.
Como que essas novas organizacdes articular-se-d80 com as ja existentes - compartilhando
competéncias e esferas de acdo - é o desafio que se pde em tela ja ha algum tempo, para o qual a
enciclica esboga uma resposta baseada na funcdo supletiva entre as sociedades maiores e
menores. A partir desta brecha, ao longo do século XX, abriu-se caminho para que o principio da
subsidiariedade migrasse da DSI para o mundo politico, juridico e econémico. Observemos um
fragmento dessa enciclica que relaciona a funcdo supletiva com a melhoria da situacdo do
Estado:

Deixe pois a autoridade publica ao cuidado de associagBes inferiores aqueles
negocios de menor importancia, que a absorveriam demasiado; poderd entdo
desempenhar mais livre, enérgica e eficazmente o que sé a ela compete, porque
sO ela o pode fazer: dirigir, vigiar, urgir e reprimir, conforme o0s casos e a
necessidade requeiram. Persuadam-se todos 0s que governam: quanto mais
perfeita ordem jerarquica reinar entre as varias agremiagdes, segundo este
principio da fungdo « supletiva » dos poderes publicos, tanto maior influéncia e

autoridade terdo estes, tanto mais feliz e lisonjeiro serd o estado da nacédo. (P10
XI, 1931, secéo I, item 5, § 5)

Mesmo que essa enciclia ainda ndo consagre a expressdo ‘principio da subsidiariedade’,
uma vez que na traducdo para o portugués optou-se pela terminologia ‘funcédo supletiva’®, é nela

que as enciclicas posteriores procuram o enunciado do referido principio e passam, entdo, a trata-

° As versdes em latim, inglés e espanhol optam pela traducéo ‘principio da funcéo subsidiéria’, ja as versdes em
portugués e italiano registram a traducao ‘principio da funcdo supletiva’.



lo como principio da subsidiariedade como fica evidente a partir das enciclias Mater et Magistra

e Pacem in Terris ambas de Jodo XXIII.*°

Apos os anos 1960, a expressdo ‘principio da subsidiariedade’ fica recorrente na Doutrina
Social da Igreja. Com o objetivo de observamos um pouco mais o tratamento recebido por esse
principio na DSI, finalizaremos essa se¢do analisando as enciclicas Pacem in Terris (Jodo XXIII
-1963) e Centesimus Annus (Jodo Paulo Il —1991).

Em 1931 a Quadragesimo Anno pensava em termos de sociedades maiores e sociedades
menores entendo por estas o Estado, a familia e o individuo, ou seja, ndo hd mencéo direta a
alguma entidade internacional e nem aluséo a possibilidade de alguma coadunacéo internacional
que poderia constituir-se em alguma sociedade maior. Essa situacdo pode ser facilmente
entendida se observarmos o contexto em que a enciclica esta inserida. A época, essa realidade
ndo era palpavel no cenério internacional, pois ainda ndo tinha adentrado nas esferas de reflexao
politicas ou filoséficas. A incipiéncia do tema e as poucas experiéncias - essencialmente restritas

a questionavel Sociedade das NacGes - tornavam-no colateral no momento de confec¢do da obra
papal.

No entanto, apds a segunda guerra mundial espalharam-se diversas experiéncias em
escala regional ou global, nos mais diversos setores da vida social e econ6émica dos Estados e dos
individuos (além da insercdo de novos atores no cenario internacional). Esses desdobramentos
ndo passaram despercebidos pela DSI, impactando diretamente no olhar da mesma sobre o
principio da subsidiariedade. Portanto, gradativamente, a DSI relaciona os novos elementos da

politica internacional com a ideia basica do principio da subsidiariedade.

Desta forma, na enciclica Pacem in Terris ha o delineamento de um novo cenario de
elevada interdependéncia no qual “0s recentes progressos das ciéncias e das técnicas incidem
profundamente na mentalidade humana, solicitando por toda parte as pessoas a progressiva
colaboragdo mutua e & convivéncia unitaria de alcance mundial” (JOAO XXIII, 1963, parte 4, §

129). Assim sendo, a construcdo de uma comunidade internacional, por natureza mais

19 Atribui-se a Gustav Gundlach a formulac&o do principio da subsidiariedade na forma em que ele se encontra na
enciclica Quadragesimo Anno. Esse importante pensador da Igreja teve grande influéncia sobre o pensamento social
dos pontifices Pio XII e Jodo XXIII com sua tese sobre o solidarismo, o qual posteriormente seria agregado a DSI.
Informagdes mais especificas podem ser encontradas em Avila (1993).



abrangente que os Estados, faz com que o sumo pontifice trabalhe o principio da subsidiariedade
no sentido de entendé-lo em um cenario no qual as organizacdes internacionais comecam a
apresentar maior projecdo. No entanto, a despeito da nova organizacdo da esfera internacional, o
desafio continua sendo o mesmo: saber como articular diversas esferas de agdo sem que elas
interfiram desnecessariamente umas nas outras, a0 mesmo tempo em que essas novas esferas

sejam plenamente aparatadas para agir dentro de seu mandato.

Na DSI a urgéncia em inserir as questdes mundiais e trabalhar os impactos reciprocos que
as comunidades politicas (nacionais e internacionais) impdem umas as outras se da na medida
em que o0 bem estar do individuo e o atingimento do bem comum agora devem ser abordados em
perspectiva global. Desta feita, a articulacdo entre as comunidades politicas maiores e menores
deve levar em conta também a emergéncia da esfera politica internacional, voltada para atingir
objetivos e gerar ganhos mutuos em uma esfera de acdo na qual as comunidades existentes até
entdo ndo conseguiam aplicar suas ferramentas de praxe. Como fica notorio no trecho:

Existe evidentemente uma relacéo intrinseca entre o contedo histérico do bem
comum e a configuracdo e funcionamento dos poderes publicos. Porquanto,
assim como a ordem moral requer uma autoridade publica para a obtengdo do
bem comum na convivéncia humana, postula também, conseqiientemente, que
esta autoridade seja capaz de conseguir o fim proposto. Comporta isto que 0s
Orgdos em que a autoridade se encarna, opera e demanda o seu fim, sejam
estruturados e atuem de tal modo que possam adequadamente traduzir em

realidade os contetidos novos que o bem comum venha assumindo na evolugdo
historica. (JOAO XXIII, parte 4, § 135)

E interessante notar como a DSI, a sua maneira, desdobra com naturalidade o principio da
subsidiariedade para aplicad-lo no ambito internacional. Também é conveniente lembrar que,
conforme veremos com mais profundidade na proxima se¢do, o referido principio ainda nédo
tinha sido assimilado pela Comunidade Econémica Europeia (CEE) nos termos enunciados pela
Igreja. Os enunciados em ambito europeu sd@o mais restritos e uso do termo principio da

subsidiariedade s6 foi consagrado no direito comuitario apos 1992, com o Tratado de Maastricht.

Mesmo com suas principais reflexes envoltas no campo religioso, o ensinamento papal
mostra-se ousado e incisivo ao ponto de defender o estabelecimento de uma autoridade publica

universal, como podemos ler abaixo:



O bem comum universal levanta hoje problemas de dimensdo mundial que ndo
podem ser enfrentados e resolvidos adequadamente sendo por poderes publicos
que possuam autoridade, estruturas e meios de idénticas proporgdes, isto €, de
poderes publicos que estejam em condicdes de agir de modo eficiente no plano
mundial. Portanto, € a prépria ordem moral que exige a instituicdo de alguma
autoridade puablica universal. (JOAO XXIII, parte 4, § 136)

Ao ler a enciclica nota-se um certo otimismo com o papel destinado a Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU), mesmo em um momento no qual a guerra fria estd em pleno vigor
colocando em xeque sua eficacia. Otimismo a parte, fica suavemente depositada no pano de
fundo a analogia entre a criacdo dos Estados nacionais e a urgéncia de uma autoridade publica
internacional. O ponto de unido, na filosofia da Igreja, desses dois momentos histdricos distintos
é a necessidade de ocupar espagos de acao politica que surgiram para suprir necessidades de
sociedades menores. Ou seja, da visdo da Igreja, depreende-se que a ordem moral condiciona a
busca do bem comum através da evolucdo da capacidade da humanidade coadunar as acbes de
sociedades de diferentes niveis de abrangéncia. Dessa habilidade derivam diretamente duas
coisas: a) a criacdo de meios que permitam a acdo eficiente de cada comunidade politica dentro
dos seus fins especificos; b) transparéncia e regulamentacdo necessaria para que as comunidades
politicas ndo ceifem as potencialidades alheias, colocando em perigo a dignidade das partes e 0

desenvolvimento do individuo (base de todas as sociedades sejam elas pequenas ou grandes).

Mesmo que na letra da enciclica ndo haja a definicdo de autoridade publica mundial,
pode-se entender um forte viés comparativo entre esta Gltima e a forma estatal contemporanea.
Fica quase implicita a transposi¢cdo do modus operandi do segundo para o primeiro. Fato que
pode ser compreendido se percebermos que a época dessa enciclica a percepcdo do cenario
global e das novas necessidades de coordenacdo politica ainda estavam incipientes e, em boa

medida, abafadas por um dos momentos mais intensos da Guerra Fria.

Contudo, os trinta anos que se seguiram a essa enciclica foram suficientes para mostrar
que a articulacdo politica poderia assumir formas diferentes daquelas consagradas pelos Estados.
Nos anos 1970, 1980 e 1990 neoliberalismo, construtivismo e neorealismo, entre outras,
trouxeram aportes que aventaram outras maneiras de atingir os fins especificos demandados por

um cenério global fortemente interdependente, o qual exigiu formas de agdo coordenadas



mundialmente que, definitivamente, ndo se solidificaram em uma autoridade publica nos moldes

dos Estados contemporaneos.

Uma analise mais minuciosa da enciclica desperta uma curiosidade extra para 0 uso da
expressdo ‘organizagdes intermediarias’*. Pois bem, para ndo nos alongarmos demais nesse
ponto, s6 vamos dizer o porque ele nos pareceu curioso. Ficard claro no fragmento que sera
citado a seguir, que essas organizacfes ndo sao publicas, ndo sdo o individuo e nem a familia. As
perguntas que inquietam sdo: o que sdo essas organizacfes? Que tipo de agente pode ser
caracterizado por tal expressdo? Como o0 objeto dessa pesquisa ndo € responder essas perguntas,
nos limitaremos a especular uma ideia. Por organizagdes intermedidrias, a Igreja pode ter tentado
entender 0s novos atores que passavam a ter algum tipo de impacto nas decisdes dos atores
politicos internacionias ou, pelo menos, alguma capacidade de se fazer ouvir ou expor
internacionalmente. Organizaces intermediarias pode tentar sintetizar tipos de associativismo e
ativismo que fugissem do escopo politico nacional e internacional, sendo uma nova modalidade
de agente que aquela época estava dando 0s primeiros passos. Porém, nas décadas seguintes essa
modalidade geraria grandes debates nas teorias das relagcfes internacionais sobre na forma de
temas como atores ndo estatais, sociedade internacional e opinido publica internacional, para
citarmos apenas alguns exemplos. Para finalizar essa reflexdo extra, vamos a citacéo:

Como as relagdes entre os individuos, familias, organizacfes intermédias e 0s
poderes publicos das respectivas comunidades politicas devem estar reguladas e
moderadas, no plano nacional, segundo o principio da subsidiariedade, assim
também, a luz do mesmo principio, devem disciplinar-se as relacdes dos poderes
publicos de cada comunidade politica com os poderes publicos da comunidade
mundial. Isto significa que os problemas de contetdo econdmico, social, politico
ou cultural, a serem enfrentados e resolvidos pelos poderes publicos da
comunidade mundial hdo de ser da algada do bem comum universal, isto é serdo
problemas que pela sua amplidao, complexidade e urgéncia os poderes publicos

de cada comunidade politica ndo estejam em condicSes de afrontar com
esperanca de solucdo positiva. (JOAO XXIII, parte 4, § 139)

Portanto, nota-se que essa enciclica foi importante para 0s primeiros passos da
internacionalizacdo do referido principio e, paralelamente, contribuiu para algumas discussdes

que atingiriam seu apice nas décadas seguintes e seriam responsaveis por conceitos como

1 A qual seria mais bem definida posteriormente no Compéndio da Doutrina Social da Igreja (2004).



governanca global, além de numerosos esforcos para entender a questdo da soberania vis-a-vis
aos desafios trazidos pela interdependécia verificada entre as esferas nacionais de poder e as
comunidades politicas internacionais. Em resumo, o destaque particular dessa enciclica é a
extrapolacéo que ela faz do principio em tela para a escala mundial. E uma analogia ousada, pelo
menos para a época, porque na sua pregacdo ja se preocupa em inserir a necessidade de
articulacdo de diversas esferas de poder nacionais e mundiais aceitando, assim, a hipotese de

institucionalizacdo de alguma forma de governanga nos espacos politicos internacionais.

Voltando agora nossos olhares para a enciclica Centesimus Annus, langada pelo papa
Jodo Paulo 1l em 1991, faremos o aremate dessa Seg&o.

Essa enciclica foi editada para celebrar o centésimo aniversario da enciclica Rerum
Novarum, apesar de ela ndo trazer novas visdes para a aplica¢do do principio - como acontece na
Pacem in Terris - a mesma contextualiza o principio da subsidiariedade no direito econémico
interno correlacionando-o, assim, com a ideia de atingimento de competéncias por parte de
atores diferentes que agem dentro das suas respectivas esferas. Nesse contexto, o Estado deve
concorrer direta ou indiretamente para o atingimento das competéncias importantes para o bem

comum.

Nesse caso, ha uma atualizacdo de vocabulério para adaptar a leitura do principio da
subsidiariedade ao ambito do Estado de direito, tendo em conta 0s avancos realizados pela teoria
econdmica e pelos direitos sociais ao longo da segunda metade do século XX. Como pode ser
visto no fragmento abaixo:

Para a realizagdo destes objectivos, 0 Estado deve concorrer tanto directa como
indirectamente. Indirectamente e segundo o principio da subsidiariedade,
criando as condigOes favoraveis ao livre exercicio da actividade econdmica, que
leve a uma oferta abundante de postos de trabalho e de fontes de riqueza.
Directamente e segundo o principio de solidariedade, pondo, em defesa do mais
débil, algumas limitacGes & autonomia das partes, que decidem as condigdes de

trabalho, e assegurando em todo o caso um minimo de condicdes de vida ao
desempregado. (JOAO PAULO II, secéo I, parte 15, § 5, grifos do autor)

Nesse sentido, o que obtivemos dessa enciclica é a reafirmacdo da relevancia do principio
em tela e da sua assuncéo ao direito econdémico. Tendo isso em conta e a potencializacéo trazida

pelas interpretacdes feitas no bojo do magistério de Jodo XXIII, é possivel identificar que o



pensamento da Igreja nos cem anos que sucederam a Rerum Novarum contribuiu para os estudos
sobre as relacOes entre diversas esferas de poder, primeiramente em ambito nacional e

posteriormente no cenario mundial.

Sempre partindo do individuo - com suas liberdades intrinsecas — e tendo como
orientacdo a promocdo do individuo e a dignidade da pessoa humana, o magistério da Igreja
Catolica lanca-se sobre as relagfes sociais no sentido de passar seu entendimento no que diz
respeito a0 modo mais apropriado de coadunar a vontade dos individuos de atingir seu maximo
potencial com a necessidade da sociedade e do Estado atenderem aos individuos/comunidades
em posicdo mais fragil, permitindo, desta forma, que o conjunto de individuos atinja o bem

comum.

Por fim, observamos que o maior servico prestado pela Igreja ndo esta na percepcdo
sobre a necessidade de articular e regulamentear os relacionamentos entre individuos e entes
comunitarios, mas sim na positivacdo dessa nocdo na forma do principio da subsidiariedade.
Positivacdo que foi impulsionada pela Rerum Novarum, efetuada pela Quadragesimo Anno e
alargada para a esfera mundial por meio da Pacem in Terris.



Capitulo Il — Da DSI para a praxis: a no¢do de subsidiariedade nos primordios da

integracéo europeia.

Sumario

2.1 Introito
2.2 A abordagem europeia sobre a nogdo de subsidiariedade: contextualizagéo e condicionantes histéricos
2.2.11951 a1992: A nocéo de subsidiariedade como um alerta

2.1 Introito

O objetivo desse capitulo € demonstrar como a nocdo de subsidiariedade foi assimilada e
abriu caminho durante o processo de integracdo europeu. Como veremos a seguir, entre 1951 e
1992 a questdo da subsidiariedade esteve presente de forma setorial nos tratados, ou seja, de
acordo com a necessidade de orientar ajustes finos pontuais na relagdo entre as instituicoes

europeias e os Estados-membros.

Nesse periodo, a hogdo de subsidiariedade foi adotada de modo subliminar pelos tratados,
uma vez que ndo hd mencdo a ela. Contudo, sua presenca é largamente identifica pelos
estudiosos da integracdo europeia e observamos que seu uso nesse momento se dd na forma de
um alerta, uma ressalva destacando aos decisores das diversas esferas de governo a necessidade
de agir na medida certa e s6 quando for necessario. Esse uso é embrionario se comparado aquele
que a questdo da subsidiariedade receberia ap6s 1992, quando a questdo da subsidiariedade
passou a ser trabalhada na forma de principio da subsidiariedade, o qual assumiria papel de
destaque na estrutura de governanca politico-juridico do processo integracionista (como

estudaremos no Capitulo I11).

2.2 A abordagem europeia sobre a nocao de subsidiariedade: contextualizacdo e condicionantes

historicos.

A trajetdria do principio da subsidiariedade no esforgo integracionista da Europa tem dois
periodos bem distintos. O primeiro (que serd abordado nesse capitulo) vai desde a assinatura do

Tratado que institui a Comunidade Europeia do Carvdo e do Aco (CECA), em 1951, até a



assinatura do Tratado da Unido Europeia (TUE), em 1992. O segundo momento se estende da
entrada em vigor do TUE (1993) até a presente data, regida pelo Tratado de Lisboa, com

vigéncia desde 2009 (e sera tratado no capitulo I11).

Entre 1951 e 1992, do ponto de vista juridico, “o principio da subsidiariedade néo
constituia um principio geral de direito, na base do qual pudesse ser apreciada a legitimidade dos

actos comunitarios” 2.

Desse posicionamento do Tribunal de Primeira Instancia das
Comunidades Europeias (TPI) inferimos que o principio da subsidiariedade ndo existia no corpo
juridico da Comunidade Econémica Europeia (CEE), ou seja, até entdo ele ndo estava positivado

na arquitetura juridico-institucional do processo de integracdo europeu.

No entanto, observar que o principio da subsidiariedade ndo existia antes de 1992, nao
significa dizer que a questdo da subsidiariedade ndo estivesse contemplada em pontos especificos
de interesse para a articulagdo entre os 6rgdos europeus e as instancias estatais de decisdo. Em
resumo, nota-se que o referido principio ndo se aplica para o periodo em questdo, porém,
identificam-se alguns enunciados dentro dos textos juridicos que nitidamente abrangem a nocao

de subsidiariedade.

A constatacdo colateral que podemos fazer da nogdo de subsidiariedade ao longo desse
primeiro periodo estd muito relacionada com a missdo e com 0s objetivos do processo de
integracdo estabelecidos pelos Estados-membros. Nos anos 1950, ndo se buscava como um
objetivo primério a criacdo de uma ampla arquitetura politico-institucional voltada para a
articulacdo comunitaria e multitematica da Europa. O ponto levantado por cada Estado
interessado estava centrado na preocupacdo em restabelecer-se economicamente, para superar as
mazelas do pds-guerra, e militarmente - para dar algum suporte a defesa do territério europeu,

conduzida pelos estadunidenses, frente a ameaca soviética.

Portanto, se entendermos que, apds a segunda guerra mundial, o enfraquecimento dos
Estados europeus representava uma grave ferida para a projecao politica e econdmica que eles
possuiam antes do conflito - representada pela drastica reducdo do nivel de vida das suas

populagdes -, ndo temos dificuldade de vislumbrar o tamanho do desafio que se levantava frente

12 Como nos mostra a “Ficha Técnica 1.2.2. - O principio da subsidiariedade”. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/factsheets/1_2_2_pt.htm>. Acesso em: 05 ago. 2011.



a esses Estados. Milward (1992,5) identifica a esséncia desse desafio como a necessidade desses
Estados ‘re-create themselves as functioning units’. Nessa linha, a busca passa a ser por uma
nova estrutura que supra os interesses estratégicos dos Estados, no sentido de fortalecé-los para
que possam recuperar sua eficiéncia e capacidade de acdo. Na tentativa de superar esse desafio,
os Estados depararam-se com uma escolha estratégica: “To do this all states selected a bundle of
policies which would achieve that goal. We hypotesize that some of these policies could only be

sucessfully advanced, or could be better advanced, through the international framework”

(MILWARD, 1992,5).

Nesse cendrio, no qual as matérias escolhidas orbitavam majoritariamente assuntos
sociais e econémicos, sem preocupacfes maiores com coadunacao politica mais abrangente nem
com inserc¢do internacional da coletividade de Estados, identificamos que a adocdo da nogédo de
subsidiariedade, mas ndo do principio, se justifica na medida em que a opcao pela cobertura
contratual que as partes necessitavam ndo exigia mais do que um alerta sobre necessidade de a
Comunidade atuar somente quando sua agdo fosse de fato mais eficiente que a dos Estados

isoladamente.

Com o objetivo de demonstrar essa linha argumentativa, € 0 momento de partirmos para a
andlise dos trés principais instrumentos juridicos que regeram a vida comunitéaria entre 1951 e
1992. Com essa ideia em mente, nas proximas paginas navegaremos pelos seguintes acordos:
Tratado que institui a Comunidade Europeia do Carvdo e Aco (CECA); Tratado que institui a

Comunidade Econdmica Europeia (CEE); Ato Unico Europeu (AUE).

2.2.1 1951 a 1992: A nocéo de subsidiariedade como um alerta.

Como exposto anteriormente, nesse primeiro momento da integragdo, a nogdo de
subsidiariedade foi adotada porque ndo havia motivos que justificassem uma maior positivacéo
dessa regra de convivéncia nos instrumentos juridicos, uma vez que os Estado julgaram que a
implementacao de determinadas politicas conjuntas ndo exigia mais cessdo de competéncias nem
deveriam alargar-se para outras areas. Era um plano de integracdo destinado a poucos Estados e

que impactava em areas bem delimitadas de atuagdo conjunta, tornando desnecessarias maiores



preocupacdes com transparéncia e coordenacao politica, entendendo por esta a necessidade de
articular diversas esferas de poder (comunitaria, estatal, regional e local) e ainda administrar a
pressdo da populacdo por participacdo em todas essas esferas de poder (assunto que décadas
depois geraria expressdes como déficit democratico).

O Tratado da CECA tinha por objetivo a expansdo econdmica, para 0 aumento da renda e
melhoria do nivel de vida (art.2°). Para atingir tais propositos, as partes equiparam o tratado com
mecanismos que abordassem questdes como fontes de producdo, precos, condicdo dos
trabalhadores, politica comercial e concorréncia. Com a preocupacdo calcada na recuperacao
econdmica e na reconstrucdo/modernizacdo das suas industrias, com vistas ao restabelecimento
das capacidades operacionais dos Estados, 0 ambito de atuagdo que deveria ser regulamentado
ndo exigia maiores preocupacdes com a participacdo popular, unidade do conjunto de Estados ou

com uma identidade politica em termos de politica externa.

A preocupagdo era precisa e notdria: como um arranjo internacional desses Estados
poderia potencializar a capacidade de cada um dos Estados e ajuda-los a recuperarem-se das
mazelas geradas por duas guerras mundiais? Essa preocupacao € basicamente aquela identificada
na enciclica Quadragesimo Anno quando enuncia a necessidade de existir uma relacdo saudavel
as sociedades maiores (arranjo internacional) e as sociedades menores (nesse caso, 0s Estados).
Para regular essa relacdo e salvaguardarem-se de interferéncias desnecessarias € que os Estados
inseriram, no artigo 5° do Tratado da CECA, caracteristicas inspiradas na nocdo de

subsidiariedade ja enunciada pela Igreja Cat6lica, como fica visivel no excerto do artigo citado:

A Comunidade desempenhara a sua missdo, nos termos do presente Tratado, por
meio de intervengdes limitadas.

Para o efeito:

(...)

- assegurara o estabelecimento, manutencao e respeito de condi¢cGes normais de
concorréncia e sé intervird directamente na producdo e no mercado quando as
circunstancias o exigirem;

- publicara os fundamentos da sua intervencdo e tomara as medidas necessarias
para garantir o respeito das regras previstas no presente Tratado.

As Instituicbes da Comunidade exercerdo estas actividades com um aparelho
administrativo reduzido, em estreita cooperacdo com os interessados.



De maneira geral, a redacdo desse artigo deixa transparecer que a Comunidade foi
confeccionada para atuar como facilitadora nas areas em que os Estados optaram por empreender
politicas conjuntas. A preocupacdo em limitar as intervengdes mostra uma clara consciéncia da
necessidade de delimitar muito bem os papéis desempenhados por cada uma das esferas de
poder. O entendimento de que todos estavam lidando com uma nova realidade era marcante,
nesse sentido, a tarefa era como aliar as competéncias e objetivos designados a Comunidade (um
arranjo internacional que se constitui em uma sociedade mais abrangente que os Estados), mas
que, simultaneamente, deve sua existéncia e missdo a necessidade dos Estados partes.
Observando que um caminho prudente para compreender essa questao deve evitar termos como
subordinacdo, seria mais apropriado pensar em termos de complementaridade, ou seja, as
atribuicbes foram concedidas pelos Estados a Comunidade porque se entendeu que, sob uma
esfera mais abrangente de poder, elas potencializariam as politicas nacionais e auxiliariam na
conducdo da retomada da expansdo econémica e melhora do nivel de vida da populacéo.
Portanto, o uso da expressdo sociedade mais abrangente, ao invés de sociedade superior usada

nos textos das enciclicas, pode ser mais adequada para essa realidade politica europeia.

Para complementar a exposicdo desse primeiro uso da nocdo de subsidiariedade no
processo de integracdo europeu, convém notar que o artigo em analise se preocupou ainda com a
publicidade e a fundamentacdo das acOes levadas a cabo pela Comunidade e verificadas pela
Assembleia, sendo que a Comunidade, além de restringir-se a atuar somente quando as
‘circunstancias exigirem’, devera ainda justificar-se junto aos Estados signatarios e podera

responder perante o Tribunal de Justica®.

Dito isto, fica em destaque a intencdo de dar transparéncia aos atos da sociedade mais
abrangente, facilitando tanto a verificacdo conduzida pela Assembleia da CECA como a
contestacdo judicial. Certamente ainda ndo ha de se falar em principio da subsidiariedade com
todo o refinamento e embasamento que ele recebeu apds o Tratado da Unido Europeia, em 1992.
Contudo, nao se pode perder de vista que o embrido de todo o atual arcabouco juridico em torno

do referido principio se d& ja no inicio do processo de integracdo europeu com a adogao da nogao

3 Criado no bojo do préprio tratado da CECA para garantir o respeito a interpretacdo e aplicacdo do tratado
Disponivel em: <http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_ecsc_pt.htm>. Acesso
em: 08 ag. 2011.



de subsidiariedade para responder aos desafios, ainda em formacdao, sobre a delimitacao de acdes
comunitarias, formas de intervencdo complementares as estatais e compartilhamento das

decisdes/processo decisorio.

O segundo passo do processo de integracdo europeu se deu em 1957 com a assinatura do
Tratado que institui a Comunidade Econbémica Europeia (CEE), também conhecido como
Tratado de Roma. O principal objetivo desse tratado foi instalar um mercado comum para
impulsionar as trocas comerciais e melhorar as condicdes de producdo na area da Comunidade.
Outro viés marcante no predmbulo do tratado é o apelo a solidariedade e a defesa da paz,
conclamando todos 0s povos europeus a juntarem-se a esse esforgo. De maneira geral, esse
tratado constituiu-se de maneira bem técnica e economicista, ampliando a interagcdo entre as
instituicdes estabelecidas pelo tratado e, consequentemente, a necessidade de coordenacgdo entre

as partes.'*

Do exposto acima podemos observar que a preocupacdo maior do tratado € com o
estabelecimento de uma arquitetura econémica que propicie a alavancagem para as principais
preocupacbes que os Estados escolheram compartilhar através das politicas comuns (e.g.
transportes, agricola e comercial). Nao havia, ainda, a atencdo voltada especificamente para a
articulacdo entre esferas de poder e nem para as instituicbes comunitarias, onde a capacidade

decisoria estava muito concentrada nas maos do Conselho.

Identificamos que o tratado em questdo representa um grande alargamento nos propdsitos
da integracdo europeia. A inclusdo de novas instituicbes e linhas de acdo aumenta
substancialmente o espectro de atuacédo e, ainda mais, insere uma aurea progressista e agregadora
em prol do ‘futuro dos povos europeus’. Entretanto, do ponto de vista da nocdo de
subsidiariedade o Tratado de Roma néo adiciona novos elementos. Na verdade, se consideramos
sua maior ousadia e complexidade é possivel notar que os Estados Partes resguardaram um
pouco mais de poder sobre o processo decisorio das instituicbes comunitarias do que aquele

identificado no Tratado da CECA. Nesse controle, o Conselho desempenha papel primordial para

4 Fato que se tornou realidade essencialmente com o estabelecimento das politicas comuns e harmonizacéo das
politicas nacionais. Disponivel em
<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_eec_pt.htm>. Acesso em: 10 ago.
2011.



o alinhamento das acBes comunitarias com 0s objetivos estratégicos dos Estados. Logo, se no
tratado da CECA temos um objeto central mais restrito na condicao de alvo da cessdo parcial de
soberania, caracterizando-se como a primeira degustacdo de experiéncia comunitaria da
integracéo europeia, no Tratado da CEE temos um alargamento de competéncias comunitarias e
uma maior instrumentacdo das instituicbes da Comunidade, ao mesmo tempo em que os Estados

decidiram estar mais presentes nos pontos centrais do processo decisorio.

Devido a esse movimento dos Estados, o acordo em tela ndo se preocupou em alargar a
aplicacdo da nocdo de subsidiariedade e, muito menos, em positiva-la de novas formas. O
momento foi para dar um novo passo rumo a recuperacdo econdmica dos Estados e melhorar a
qualidade de vida e trabalho da populacdo, mas, em boa medida devido ao ineditismo e ousadia

da amplitude dessa iniciativa, isso aconteceu sob um controle mais proximo dos Estados.

Ap6s um longo intersticio sem significativas alteracBes juridicas em prol da adequacéao
das estruturas institucionais da comunidade a nova realidade europeia e internacional, em 1986
foi assinado o Ato Unico Europeu (AUE). Com a responsabilidade de considerar a nova
conjuntura internacional, a entrada de mais paises na CEE entre 1957 e 1986 e as perspectivas de
insercdo internacional da Comunidade, a primeira metade da década de 1980 foi destinada a
autoconscientizacdo por parte das instituicdes comunitarias e dos Estados-membros sobre a
necessidade de reformular o processo decisorio, ou seja, reformar a arquitetura deciséria da
Comunidade tanto para adapta-la a sua nova realidade interna quanto as perspectivas politico-

econdmicas que se desenhavam no cenario internacional para o final do século XX.

O alargamento acumulado ao logo desses 29 anos, por si sO, ja introduziu um grande
desafio a conducdo dos trabalhos comunitarios. Esse crescimento expds a dificuldade de articular
0s interesses de tantos atores, principalmente considerando-se que uma arquitetura institucional

fortemente calcada nas decisdes por unanimidade concentradas no Conselho.

Adicionalmente a este desafio, tipico da assimilacdo de mais atores nas negociacdes, tem-
se uma tentativa de realinhamento no processo de integracdo europeu. O tratado de Roma
decidiu buscar a expansdo econdmica e a melhoria do nivel de vida na comunidade europeia por

meio de um mercado comum que fosse capaz de concatenar determinados setores estratégicos



para os Estados tendo como instrumento central as politicas comuns e as quatro liberdades
essenciais (livre transito de pessoas, capital, mercadorias e servi¢os). Como também ja vimos,
essa foi uma escolha para atender as demandas estatais de superacdo do desgaste causando
durante as grandes guerras e de melhoria da capacidade de acdo eficiente no atingimento dos
seus objetivos nacionais. As dificuldades trazidas pelo crescente nimero de atores e pelo
processo decisorio limitado devido a questdo da unanimidade, de certa maneira, inviabilizaram a
realizacdo plena do mercado comum idealizada pelo tratado da CEE. Por isso, 0 AUE introduz
uma nova figura como meta do processo de integracdo: o mercado interno. O mercado interno
defendido pelo Livro Branco de 1985 é uma reformulacdo do mercado comum, definido pelo
Tratado da CEE de 1957, no sentido de tentar novamente criar um desenvolvimento harmonico

entre os Estados-membros. Vejamos:

A Comunidade tem como missdo, através da criagdo de um mercado comum e da
aproximacao progressiva das politicas dos Estados-Membros, promover, em toda
a Comunidade, um desenvolvimento harmonioso das actividades economicas,
uma expansdo continua e equilibrada, uma maior estabilidade, um rapido
aumento do nivel de vida e relagbes mais estreitas entre os Estados que a
integram. (art. 2° do Tratado da CEE)

A insuficiéncia dos resultados alcancados levou a Comunidade, na segunda
metade da década de 80, a retomar o objectivo da liberalizagdo do comércio de
uma forma mais completa e com métodos de realizacdo mais eficazes, sob a
designagdo de "mercado interno”. Formulado principalmente no famoso Livro
Branco da Comissdo de Junho de 1985 e inscrito no Tratado pelo Acto Unico
Europeu de 1986, o conceito de mercado interno:

- consiste na criacdo "de um espaco sem fronteiras internas no qual a livre
circulagdo das mercadorias, das pessoas, dos servicos e dos capitais é
assegurada™;

- é acompanhado de uma modificacdo do dispositivo legislativo comunitéario
destinado a favorecer a adopcdo das medidas necessarias a sua realizacao.
(PARLAMENTO EUROPEU, 2001)

De maneira geral, nota-se que a reconstrucao do conceito de mercado comum apresenta
dois vieses: a) constitui-se como um motivo para impulsionar a reformulagdo da estrutura
institucional comunitaria; b) alargamento de suas bases por meio da harmonizagdo ou
reconhecimento mutuo das regulamentacGes nacionais em prol de uma real supressdo de
fronteiras. Logo, os lideres comunitarios e estatais constataram que as bases langadas em 1957

ainda n&do tinham sido satisfatoriamente alcancadas e que isso ndo poderia ser feito com a



governanga prevista naquela época ¢ nem com a ‘aproximacgao progressista’ delineada na década
de 1950. Por conseguinte, a meta do AUE foi reconhecer e positivar que a governancga europeia
carecia de maior articulacdo, sendo necessaria maior flexibilidade quanto a diversos pontos.™
Por fim, observa-se que, pela primeira vez de maneira sistematizada, o processo de integragédo
europeu leva as partes a se conscientizarem da necessidade de trabalhar a questdo de governanca
a fundo e que isso seria fundamental para que as partes pudessem colher o0s objetivos esperados

do esfor¢o comunitério.

Devido a esta séria necessidade de um novo rumo institucional, que permitisse 0 avanco
desejado nos setores chaves para os Estados signatérios, é que se impulsionou uma larga revisao
do processo decisorio europeu. Evidente que os elementos positivados no AUE foram muito
inferiores as questdes disparadas desde a Declaracdo Solene de Stuttgart (1983) e das reunides do
Conselho da Europa de 1992 em Copenhagen. No entanto, eles foram suficientes para
impulsionar e fazer um preludio de toda a revisdo pela qual passaria 0 processo de integracdo ao

longo dos anos 1990.

Para finalizarmos esse primeiro momento do processo de integracdo europeu, do ponto de
vista do principio da subsidiariedade, ser4 abordado um novo afloramento da nogdo de
subsidiariedade no processo de integracdo europeu, desta vez no AUE.

Apdbs passar sem maiores tratamentos ao longo do Tratado da CEE, a nocdo de
subsidiariedade € novamente trabalhada, de modo muito pontual, no art. 25 do AUE. Observa-se
que nesse momento os Estados-membros optaram por aplicar a referida nogdo com um recorte
muito proximo aquele efetuado no Tratado da CECA, ou seja, especialmente voltado para uma
tematica de relevancia no bojo do acordo. Desta forma, se o0 Tratado da CECA se preocupou
particularmente com as intervencfes da Comunidade nas areas de producdo e mercado — como
exposto no inicio dessa se¢do — 0 AUE, por sua vez, direcionou seus olhares para a intervencao
comunitaria em matérias relacionadas ao meio ambiente. Portanto, novamente, temos a questao

da subsidiariedade aplicada a determinadas &reas de acdo muito restritas e sem maiores

1> Como, por exemplo, regra da unanimidade, a alteracdo das competéncias da Comisséo, a elevacdo na participaco
do Parlamento Europeu e o alargamento das possibilidades de agdo da comunidade. Disponivel em
<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_singleact_pt.htm>. Acesso em: 09 ago.
2011.



regulamentacdes. E um momento em que a questdo da subsidiariedade coloca-se mais como um
lembrete, um alerta sobre a necessidade de cumprir o0 mandato recebido por parte dos Estados —
respeitando a vontade destes — do que uma preocupacéo juridicamente vinculante e capilarizada
pelo corpo do tratado. Fato que fica em evidéncia do art. 130 — R introduzido no Tratado da CEE
através do art. 25 do AUE:

Artigo 130.°-R -1 - A accdo da Comunidade em matéria de ambiente tem por
objectivo: Preservar, proteger e melhorar a qualidade do ambiente;
Contribuir para a proteccdo da salde das pessoas;
Assegurar uma utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais.

(..)

3 - Na elaboracéo da sua ac¢do em matéria de ambiente a Comunidade terd em
conta:

Os dados cientificos e técnicos disponiveis;

As condicbes do ambiente nas diversas regides da Comunidade;
As vantagens e 0s encargos que podem resultar da accdo ou da auséncia de

accdo;
O desenvolvimento econémico e social da Comunidade no seu conjunto e o
desenvolvimento equilibrado das suas regioes.

4 - A Comunidade intervira em matéria de ambiente na medida em que os
objectivos referidos no n.° 1 possam ser melhor realizados a nivel comunitario do
gue a nivel dos Estados-membros considerados isoladamente. Sem prejuizo de
certas medidas de cardcter comunitario, os Estados-membros assegurardo o
financiamento e a execucdo das outras medidas. (grifos de nossa autoria)

Assim sendo, nota-se que neste momento as partes ndo se atentaram (ou ndo foi
conveniente politicamente) que a nocao de subsidiariedade trazia em si o potencial de alargar-se
para assuntos mais abrangentes e diretamente relacionados com a regulamentagdo da governancga

politica do arranjo internacional europeu.

Entendemos esse primeiro momento do uso da nogdo de subsidiariedade na integracao
europeia como um periodo experimental. Nao houve institucionalizacdo e nem derivacdes diretas
da subsidiariedade sobre o processo decisério. O mesmo pode ser ponderado se pensarmos em
termos de governanca entre as esferas comunitéria, estatal, regional e local — sendo que as duas

ultimas sO passaram a ter mais aten¢do em meados da decada de 1990.

Em resumo, para avaliar a insercdo da questdo da subsidiariedade no processo de

integracdo europeu identificamos dois testes entre de 1951 e 1986, o primeiro com o Tratado da



CECA e o segundo com o AUE. Os testes com a questdo da subsidiariedade foram levados a
cabo de modo pontual e sem muita preocupacdo com seus meios de verificacdo. Os recortes
especificos relacionados com determinadas tematicas de interesse — em 1951 nas &reas de
producdo e mercado e em 1985 sob a teméatica do meio ambiente — demonstram que o0s
signatarios usaram a nocdo de subsidiariedade como baliza para evitar incursdes indevidas ou
indesejadas por parte da Comunidade, um alerta com vistas a mostrar que determinado assunto
ou matéria é sensivel, logo, deveria ser tratado com atengdo redobrada e sempre consultando o0s
Estados, uma vez que eles sdo a razdo de existir da Comunidade. Essa aplicacdo € bem diferente
daquela que comeca a ser gestada ao longo dos anos 1980 e comeca a ganhar forma nas
primeiras Cimeiras Intergovernamentais da década de 1990, gerando um uso que se
encaminharia para questGes de governanca e articulacdo entre os diversos niveis de governo e
entre as proprias instituicbes comunitarias. Usos que se caracterizariam como algo muito mais
abrangente e impactante para o cotidiano do processo decisorio, uma verdadeira instrucao sobre

como agir e dar transparéncia a essas acoes.



Capitulo 111 — O principio da subsidiariedade alcado a condicéo de instrumento da

governanga europeia.
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3.1 Introito

No capitulo anterior analisamos a jornada da questdo da subsidiariedade até 0 momento
em que a nocao de subsidiariedade ficou a tal ponto latente no processo de integracdo que seu
desenvolvimento foi visto com tarefa primordial para tornar viavel a implementacdo das
proximas etapas do processo de integracdo europeu. Na verdade, a positivacdo da nocdo de
subsidiariedade em principio basilar da Unido Europeia ocorreu sob forma diferente daquela
registrada na DSI, entretanto, mantendo a esséncia filoséfica desenvolvida pela Igreja.

Assim sendo, por meio de um processo politico longo, o principio da subsidiariedade
tornou-se ferramenta central no processo de coordenacdo politica europeia, deixando de ser algo

de aplicacdo pontual e restrita para assumir carater muito mais abrangente e vinculante.

Com o objetivo de aprofundar esses pontos e apresentar novas colocagdes, esse capitulo
apresenta quatro vertentes: i) o papel do Parlamento Europeu nas primeiras tentativas de
positivar o principio; ii) a positivacdo do principio da subsidiariedade; iii) seu adensamento

politico-juridico; iv) sua capilarizacdo institucional e territorial.



3.2 O redimensionamento do processo de integracdo na década de 1980.

Como comentamos no final do capitulo anterior, durante a década de 1980 a Comunidade
Econdmica Europeia debateu-se intensamente em torno das seguintes tematicas: processo
decisorio, divisdo de competéncias e arranjo interinstitucional em ambito comunitario. Essas
questdes foram postas & mesa como resposta a dificuldade que a CEE encontrou para atingir seu

almejado mercado comum, conforme estabelecido em seu tratado fundamental.

Gradativamente, tornou-se claro para a Comunidade e Estados-membros que os desafios
enfrentados para o estabelecimento do mercado comum e, consequentemente, para o atingimento
dos objetivos estratégicos dos Estados partes tinham sido s6 parcialmente superados. Devemos
ainda adicionar a essa situacdo dois elementos: a) inclusdo, na CEE, de novos membros com
condicbes econdmicas e populacionais muito distintas daquelas apresentadas pelos Estados
fundadores; b) alteracdo da conjuntura econémica global, principalmente devido as mudangas

geopoliticas geradas pela crescente degradacdo do poderio soviético.

Diante da necessidade de lidar tanto com os novos desafios, a CEE comeca a pensar
sobre as adequacBGes necessarias para tornar-se operacional dentro das novas demandas
apresentadas. Demandas essas que foram tratadas sob a mesma visdo estratégica que guiaram os
Estados para a unido em torno da CECA e da CEE, visdao que nés ja ilustramos com a

argumentacao de Milward (1992) no inicio do segundo capitulo.

Com o AUE e a busca pelo estreitamento econémico entre os Estados — agora utilizando
a figura do mercado interno ao invés do mercado comum - a Comunidade e os Estados-membros
demonstram que o principal ponto a ser repensado € a questdo da articulacao entre as instituicdes
comunitarias e a participacdo dos Estados nessas instituicoes, ou seja, os esfor¢os para realinhar
0 processo de integracdo europeu com as intencdes estatais e com as novas condicionantes do
cenario internacional deveriam concentrar-se nas questdes de governancga e processo decisorio —

as quais, até entdo, ndo tinham sido o alvo dos esforgos centrais processo de integracao.

Considerando o exposto acima e sabendo que a data limite para o estabelecimento do
mercado interno ficou para dezembro de 1992, podemos considerar que, em médio prazo, se

desenhava uma substancial mudancga para o processo de integracdo europeu. Os conselhos



europeus de 1988 (Hanover) e 1990 (Dublin e Roma) lancaram as bases do que seria 0 novo
desafio da integracdo europeia: aprofundar a construcdo politica da Europa com o objetivo de
suportar 0s novos avancos desejados pelos Estados em setores estratégicos para seu

desenvolvimento, particularmente a unido econdmica (etapa seguinte ao mercado interno).

Portanto, para apreciarmos o desenvolvimento das questdes envolvendo a subsidiariedade
ap6s o AUE, observaremos o papel que o Parlamento Europeu concedeu a esse principio ao
longo da década de 1980, o Tratado da Unido Europeia - TUE (1992), o tratamento dado a
subsidiariedade nos conselhos europeus de Birmingham (1992) e Edimburgo (1992), alguns
pareceres do Comité das Regides (CoR), o Protocolo 30 do Tratado de Amsterdam (1997) e o
Tratado de Lisboa (2007)

3.2.1 A década de 1980 e o florescer do principio de subsidiariedade para o processo de

integracdo europeu

O Tratado sobre a Unido Europeia, também conhecido como Tratado de Maastricht,
assinado em fevereiro de 1992 € o passo para o qual a CEE se preparava desde o inicio da década
de 1980. Ele simboliza o atingimento do mercado interno e necessidade de aprofundar a
integracdo europeia por meio de uma unido econdmica e monetaria devidamente articulada por
uma unido politica que viabilizasse a governanca dessa complexa construgdo econdmica

europeia.

A necessidade de continuo estreitamento da cooperacdo econdmica para que os Estados-
membros continuassem buscando a expansdo econémica e a melhoria dos indicadores sociais, a
partir desse momento, também é alargada em direcdo a projecdo internacional de cada Estado e
sobre a aspiracdo de cultivar uma imagem internacional da Comunidade como um ator

internacional.

Tendo em mente o alargamento de atribuigcOes, objetivos e pretensdes, o processo de
integracdo percebeu a necessidade de entender e qualificar melhor as questfes envolvendo a

unido politica das partes. Esse exercicio foi realizado ao longo da década de 1980, tendo como



primeiro resultado pratico o AUE, a partir do qual, gradativamente, a articulacdo politica, a
divisdo de competéncias e o processo decisorio comecaram a ganhar reflexdes no sentido de

deixa-los mais eficientes, representativos e transparentes.

No entanto, o salto exponencial que a questdo da subsidiariedade da do Tratado da CEE
para o0 Tratado da Unido Europeia se deve, em boa medida, a participacdo ativa do Parlamento
Europeu durante a década de 1980. Quando a Declaragdo de Stutgartt (1983) conclamou 0s
Estados-membros a repensarem as competéncias comunitarias, as relacdes interinstitucionais e a
cooperacdo politica, o Parlamento de imediato assumiu o desafio de reestruturar a arquitetura
institucional europeia. Desafio que tomou forma com o ‘Projeto de tratado por uma Unido
Europeia’®, do qual o euro deputado Altiero Spinelli foi um dos idealizadores. Tendo em conta
que a minuta do que viria a ser o Tratado que institui a Unido Europeia nasceu no Parlamento
Europeu, devemos observar como ele trabalhou a questdo da subsidiariedade até a finalizacéo

das negociacdes do referido tratado.

A recepcdo do principio da subsidiariedade no projeto de Tratado que institui a Unido
Europeia se deu juntamente com o aceite do mesmo pelo Parlamento Europeu. Este se
posicionou com o objetivo de recomendar a adogdo de um dispositivo que, inspirado na nogao de
subsidiariedade, lastreasse a interacdo politica em ambito comunitario de modo a inspirar a
defesa da divisdo de competéncias de acordo com a maneira mais eficiente para executa-las.
Essa posicdo possibilitou uma fundamentacdo para a divisdo de competéncias e uma delimitacdo
mais precisa para as a¢cdes comunitérias e estatais (assunto primordial para coordenar a unido
politica mais estreita que se almejava para a integracdo europeia), como podemos observar no

fragmento abaixo:

Com efeito, em 14.2.1984, aquando da adopgéo do projecto de Tratado da Unido
Europeia, o PE prop6s uma disposicdo estipulando que, quando o Tratado
"atribuir uma competéncia concorrente a Unido, a accdo dos Estados-Membros
exerce-se nos dominios em que a Unido ainda ndo interveio”. Na proposta
estabelece-se ainda que "a Unido sO actua para levar a cabo as tarefas
susceptiveis de serem empreendidas mais eficazmente em comum do que pelos
Estados-Membros agindo separadamente”. (PARLAMENTO EUROPEU, 2001)

18 Aceito pelo Parlamento Europeu em fevereiro de 1984.



Nesse momento ja fica em relevo, ainda que de maneira embrionéria, o papel central que
0 principio da subsidiariedade viria a assumir na governanca europeia: delimitar e garantir,
simultaneamente, a acdo comunitaria nos campos necessarios, sem retirar a capacidade estatal de
agir nos campos que lhe dizem respeito. Assim sendo, ja podemos notar que paralelamente a
corrida lancada pelo AUE para, enfim, atingir a aspiracdo integracionista do Tratado da CEE
(1957), ja estd em construcdo uma forma de governanca que possibilite ao processo de
integracdo europeu avangar rumo a uma unido econdémica e monetaria, com expansédo para a area
social e uma nova inser¢do no cenario internacional do bloco europeu, atendendo assim a
necessidade enfrentada pelos Estados-membros para implementar suas politicas de expansao
econémica e melhoria das condicdes sociais, além de levar a cabo suas pretensdes de seguranca,

defesa e politica externa.

Outros momentos importantes em que o Parlamento Europeu incita a necessidade de
trabalhar o principio da subsidiariedade em prol da arquitetura institucional comunitaria
tornaram-se publicos por meio das resolugbes de 23.11.89, de 14.12.89, de 12.07.90 e de
21.11.90." Em cada um desses momentos, por meio dessas resolucdes, o Parlamento dialogou

com a comissdo e com o Conselho Europeu durante a construcdo do Tratado da Unido Europeia.

Como observamos, os anos 1980 foram cruciais na medida em que determinaram a
aceitacdo da necessidade de uma unido politica mais profunda (Conselho Europeu de Dublin,
28.04.1990, e Conselho Europeu de Roma, 15.12.1990) baseada em uma arquitetura institucional
que permitisse a existéncia de um processo decisoério comunitario condizente com 0s novos
termos econdmicos almejados pelos Estados-membros®®, termos que podem ser analisados no
Relatdrio Delors, apresentado para o Conselho de Madri de 17 de junho de 1989, no qual a

Comissdo propunha uma unido econdmica®® a ser implementada em trés fases entre 1990 e 1999.

" Outros detalhes podem ser vistos na “Ficha Técnica 1.2.2. - O principio da subsidiariedade”. Disponivel em
<http://www.europarl.europa.eu/factsheets/1_2 2 pt.htm>. Acesso em: 05 ago. 2011.

18 Informacdes complementares estdo disponiveis em
<http://europa.eu/legislation_summaries/economic_and_monetary_affairs/institutional_and_economic_framework/tr
eaties_maastricht_pt.htm>. Acesso em: 15 ago. 2011.

¥ Histérico da unidio econémica e detalhamento das suas trés fases estdo disponiveis em
<http://www.ecb.int/ecb/history/emu/html/index.pt.html>. Acesso em: 16 ago. 2011.



3.3 Os anos 1990 e a positivacdo do principio da subsidiariedade no processo integracionista

europeu.

O TUE foi assinado em 1992 com vigéncia prevista para ser iniciada em 1993. Tributario
de quase dez anos de debates e preparacdo, 0 TUE é concebido para que o rumo do processo
integracionista seja afinado de acordo com as novas demandas econdmicas, sociais e politicas

com que os seus Estados signatarios se depararam para conduzir suas politicas nacionais.

Como vimos, para lidar com essas demandas de variadas nuances, os Estados-membros
deparam-se com a necessidade de incrementar a unido politica, mais precisamente melhorar a
estrutura institucional por meio de institutos de governanca que permitissem envolver cada nivel

de governo com os assuntos que estavam mais capacitados e bem posicionados para executar.

Foi nesse cenario que o Parlamento Europeu, na década de 1980, voltou sua atencéo,
devidamente articulado com a Comissdo Europeia, para o principio da subsidiariedade, o qual
fora inicialmente positivado na Doutrina Social da Igreja e que ja possuia aspectos latentes - na

forma de nocao de subsidiariedade - no Tratado da CECA e no AUE.

Portanto, como resultado das condicionantes socioeconémicas enfrentadas de modo mais
intenso pelos Estados-membros a partir dos anos 1980 e da melhor possibilidade de supera-las
alargando o processo integracionista nos assuntos de interesse socioecondmico e nas matérias
envolvendo governanca comunitaria, os signatarios do Tratado de Maastricht impulsionaram o
principio da subsidiariedade para a lista de principios fundamentais da nova etapa integracionista

europeia.

Essa posicdo de destaque pode ser facilmente notada ao observarmos as ocorréncias do

referido principio ao longo do texto do tratado.

Ele pode ser notado ja no preambulo quando os signatarios demonstram-se “resolvidos a
continuar o processo de criagdo de uma unido cada vez mais estreita entre 0s povos da Europa,
em que as decisdes sejam tomadas ao nivel mais proximo possivel dos cidadaos, de acordo com
o principio da subsidiariedade” (UNIAO EUROPEIA, 1992, PreAmbulo). Nessa erupcdo, o
principio da subsidiariedade ja explicita a abordagem com que sera tratado ao logo do texto:



superar o déficit democratico e propiciar que as decisdes possam ser tomadas de modo mais

eficiente pelo nivel de poder mais apto para lidar com o assunto.

Ainda no inicio do tratado, temos um desdobramento interessante do principio em tela.
“Os objectivos da Unido serdo alcangados de acordo com as disposigdes do presente Tratado e
nas condicBes e segundo o calendario nele previstos, respeitando o principio da subsidiariedade,
tal como definido no artigo 3-B do Tratado que institui a Comunidade Europeia” (UNIAO
EUROPEIA, 1992, Capitulo I, Disposicdes Comuns, art. B). O artigo em questdo lista os
objetivos que a Unido atribui para si. Ao citar o principio da subsidiariedade, o tratado da a este
principio o carater balizador, norteador sobre as acdes e posicionamentos que as instituicoes
comunitarias adotardo. Ou seja, “promog¢do do progresso econdmico e social”, “a afirmagdo da
sua identidade na cena internacional” e “garantir a eficacia dos mecanismos e das Institui¢des da
Comunidade”, entre outros objetivos, devem ser desenvolvidos, delimitados e amparados pelo
principio da subsidiariedade (que é delineado no Capitulo Il do mesmo Tratado). Essa missao,
futuramente, seria passivel de verificagdo como estabelece o Tribunal de Primeira Instancia das

Comunidades Europeias em 1995.%°
Feitas essas primeiras inser¢cdes sobre o tema, 0 TUE, traz as seguintes definigdes:

A Comunidade actuara nos limites das atribui¢ces que Ihe sdo conferidas e dos
objectivos que lhe sdo cometidos pelo presente Tratado.

Nos dominios que ndo sejam das suas atribuicdes exclusivas, a
Comunidade intervém apenas, de acordo com o principio da subsidiariedade, se e
na medida em que os objectivos da ac¢do encarada ndo possam ser
suficientemente realizados pelos Estados-membros, e possam pois, devido a
dimensdo ou aos efeitos da acgdo prevista, ser melhor alcangados ao nivel
comunitario.

A accdo da Comunidade ndo deve exceder 0 necessario para atingir 0s
objectivos do presente Tratado. (UNIAO EUROPEIA, 1992, Disposicdes que
alteram o Tratado da CEE, art. 3° B)

2 Como nos mostra a “Ficha Técnica 1.2.2. - O principio da subsidiariedade”. Disponivel em

<http://www.europarl.europa.eu/factsheets/1_2_2_pt.htm>. Acesso em: 05 ago. 2011.



Nesse momento, sua participacdo no processo decisorio e nos assuntos de dominios de
acdo é mais bem delineada deixando mais clara a intencdo acerca da sua aplicacdo. Seu
desdobramento na articulagdo do relacionamento entre Comunidade e Estados-membros e na
supervisdo sobre a divisdo de competéncias demonstra que as principais tarefas que se esperam
desse principio fundamentam-se na transparéncia e legitimidade dada as a¢Ges comunitarias,
além de abrir caminho para futuras apelagdes e regulamentacdes (como o desenvolvimento do

principio da proporcionalidade).

Inicialmente, identificamos que, no primeiro aparecimento legal do principio da
subsidiariedade no regramento juridico europeu, ele ja emerge em posi¢do de destaque. Pois, na
condicdo de principio fundamental, a subsidiariedade é balizadora do processo decisério e
portadora da expectativa de levar a arquitetura institucional europeia flexibilidade, transparéncia
e capilaridade necessarias para torna-la, juntamente com seus instrumentos de acdo, uma
construcdo politica &gil o bastante para dar vazdo aos novos objetos da unido econémica. Por
outro lado, constatamos também que essa posicdo de destaque fica um pouco enfraquecida
porque ndo ha& regulamentagdes e meios de verificagdo instituidos para acompanhar a
observancia desse principio fundamental. No mesmo sentido, ndo observamos no texto do
Tratado a possibilidade de desdobrar o0s impactos do principio para assegurar a
representatividade das regides e localidades, nas situacBes em que estas estiverem mais bem

posicionadas para executar determinadas competéncias.

Em suma, no Tratado de Maastricht a inclusdo do principio da subsidiariedade se deu no
ambito generalista (sem regulamentacGes) e restrito as relagcdes entre Comunidade e Estados-
membros. As acdes necessarias para instrumentalizar a aplicabilidade desse principio, o seu
controle e a participagdo dos demais niveis de poder participantes do processo integracionista

europeu ficaram para serem desenvolvidas posteriormente.



3.3.1 O Conselho Europeu de Birmingham e o chamado para a implementacdo do principio da

subsidiariedade.

O Conselho Europeu de Birmingham ocorreu em outubro de 1992, somente oito meses
apos as primeiras assinaturas do TUE, e pouco antes da data prevista para o tratado entrar em
vigor. Na condicdo de chamado a resolucdo das ultimas pendéncias para que o TUE pudesse
entrar em vigor dentro do prazo planejado, esse Conselho preocupou-se principalmente com a
situacdo da cooperacdo econdmica e monetaria (J& em andamento desde 1990) e com a

aproximacdo da Comunidade com os cidadaos.

Sobre este dltimo ponto, foi gerada a Declaracdo de Birmingham preocupada em
respeitar o interesse e a diversidade de cada Estado membro, ao mesmo tempo em que almeja
congregar o apoio dos cidaddos para avancar de modo democrético e representativo. Ela abre o
expediente arrogando para a Comunidade a necessidade de mostrar as vantagens que o Tratado
de Maastricht deve trazer para os cidaddos. Mais adiante, ela acrescenta que ela fard isso de
modo a “respeitar a historia, a cultura e as tradicBes de cada uma das nagdes, com uma
compreensdo mais clara do que cabe fazer aos Estados-membros e o que tem que ser feito pela
Comunidade” (Unido Europeia, 1992, Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de

Birmingham, Anexo I).

Ao fazer esse breve prelidio sobre as questdes de governanca e representatividade, o
anexo em tela evidencia que ja esta latente na pauta da Unido o dever de instrumentalizar o
principio da subsidiariedade com um arcabouco legal apropriado, o qual visa garantir o
cumprimento da tarefa confiada a ele, que é basicamente, conforme vimos anteriormente:
permitir uma construcdo politica europeia agil o bastante para dar vazdo aos novos objetivos da
unido econdmica, além de democratizar o processo decisorio a ponto de aproximéa-los dos

cidadaos europeus.

Nesse sentido, a Declaragdo prossegue com a meta de providenciar que as decisdes sejam
tomadas tdo préximo quanto possivel dos cidaddos. Perseguindo insistentemente esse objetivo,

que é derivado das preocupacdes iniciais com a governanga comunitaria amplamente debatidas



ao longo da década de 1980, a declaracdo relembra que esse objetivo ja esta contemplado no

Tratado de Maastricht sob a forma do principio da subsidiariedade.

No entanto, a Declaracédo insta os Estados-membros a “darem vida a esse principio” com

a urgéncia necessaria. Como observamos nos fragmentos a seguir:

(...) a adaptacdo dos procedimentos e préaticas do Conselho — a exemplo do que a
Comissao, pela sua parte, j& fizera —a fim de que o principio se torne uma parte
integrante do processo de decisdo da Comunidade, tal como exige o Tratado de
Maastrich.

OrientagOes para aplicar o principio na pratica, recorrendo por exemplo a forma
da legislagdo mais leve possivel, e concedendo a méaxima liberdade aos Estados-
membros para decidirem a melhor forma de alcancar o objetivo em questdo. A
legislacdo comunitéria devera ser aplicada e executada eficazmente, sem
interferir desnecessariamente na vida cotidiana dos nossos cidaddos; (Unido
Europeia, 1992, Conclusbes da Presidéncia do Conselho Europeu de
Birmingham, Anexo I)

De modo geral, constatamos que o Conselho Europeu de Birmingham provoca
nominalmente o Parlamento Europeu e a Comissdo a participarem da elaboracdo dos
instrumentos necessarios para a aplicacdo de fato do principio da subsidiariedade.
Adicionalmente, nota-se ainda que o Conselho destaca a importancia da participagdo dos
Parlamentos Nacionais e do Comité das Regibes (CoR) na tarefa de colaborar com o
fortalecimento da vida democratica da Comunidade e no desenvolvimento da capilaridade
necessaria para que a Unido atinja a almejada unidade sem excessiva centraliza¢do’, podendo,
assim, propiciar decisdes mais eficientes e proximas aos cidadaos, conquistando, finalmente, o

apoio destes para 0 processo de integracao europeu.

3.3.2 O Conselho de Edimburgo: o inicio do adensamento técnico do principio da

subsidiariedade.

Realizado em dezembro de 1992, as vesperas da entrada em vigor do TUE, ele teve como
principal missdo arrematar os pontos levantados pelo Conselho Europeu de Birmingham, ou seja,

chegar a um acordo sobre as matérias essenciais que necessitavam de maior explanacdo e



desdobramentos a partir do que ja fora estabelecido no Tratado de Maastricht e esmiucado no

Conselho Europeu de Birmingham.

Perseguindo essa missdo, as Conclusbes da Presidéncia desse Conselho expbem um
avanco sensivel em temas como promocdo de crescimento econdmico e combate a pobreza,
financiamento das politicas comunitérias, referendo dinamarqués de junho de 1992, as diretrizes
para aplicar o principio da subsidiariedade e medidas para aumentar a transparéncia do processo
decisério (UNIAO EUROPEIA, 1992, Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de
Edimburgo, Parte A, Introducéo).

No que tange as questdes envolvendo subsidiariedade, esse Conselho avanga no sentido
de uma abordagem global para entendimento do principio e aplicacdo do artigo 3°B do TUE, o
qual apresenta de modo genérico a esséncia das delimitacbes necessarias para introduzir
juridicamente o principio na arquitetura institucional da Unido. A definigcdo do referido principio
¢ reforcada com as no¢des de contribuir “para o respeito das identidades nacionais dos Estados-
membros” e constituir-se como “uma salvaguarda das respectivas competéncias” (UNIAO
EUROPEIA, 1992, Conclusbes da Presidéncia do Conselho Europeu de Edimburgo, Parte A,
Anexo I).

Ha também uma forte preocupacao em estabelecer que o principio da subsidiariedade nao
pode questionar competéncias que foram atribuidas pelos Estados-membros a Comunidade ou
que prejudiquem a capacidade da Unido dotar-se dos meios cabiveis para realizar suas politicas e
objetivos. Paralelamente, as definicbes do Conselho Europeu de Edimburgo caracterizam o
principio em tela como dindmico, pois “permite que a intervengdo comunitaria seja alargada, se
necessario, e, por outro lado, permite igualmente que ela seja limitada ou interrompida, se deixar
de se justificar” (UNIAO EUROPEIA, 1992, Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu
de Edimburgo, Parte A, Anexo I).

Outro ponto interessante fruto da interpretacdo do Conselho Europeu de Edimburgo
estabelece que, a despeito da vivacidade do principio, ele ndo produz efeitos diretos, ainda que “a

interpretacdo e a apreciacdo do seu cumprimento pelas instituicdes comunitarias ficardo sujeitas



a controlo do Tribunal de Justica (...)”(UNIAO EUROPEIA, 1992, Conclusdes da Presidéncia do
Conselho Europeu de Edimburgo, Parte A, Anexo I).

O Conselho estabelece ainda uma criteriosa delimitacdo determinando que “quanto mais
concreta for a natureza de uma exigéncia do Tratado, menor sera o ambito de aplicacdo da
subsidiariedade” (UNIAO EUROPEIA, 1992, Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu
de Edimburgo, Parte A, Anexo 1), principalmente no que tange a capacidade de as medidas
comunitarias cumprirem suas fungfes quanto a garantia da aplicacdo do direito comunitario e de

matéria de salvaguarda das despesas comunitarias®.

Feitas essas primeiras fundamentacBGes para auxiliar na aplicacdo do principio, o texto
prossegue com as orientacfes para analisar se as propostas de acdo comunitarias estdo de acordo
com o principio. Os trés pontos centrais de analise devem orbitar os elementos: a) limite de acdo
da comunidade (competéncias e objetivos atribuidos no Tratado a Comunidade); b) Como a
comunidade vai intervir? (certificar-se que a acdo comunitaria é de fato mais eficiente que a dos
Estados-membros); c) natureza e alcance da intervencdo - onerar as partes afetadas somente na
medida necesséaria (UNIAO EUROPEIA, 1992, Conclusbes da Presidéncia do Conselho Europeu
de Edimburgo, Parte A, Anexo I).

Uma vez que os elementos centrais da analise das medidas comunitarias foram expostos,
o Conselho Europeu de Edimburgo passa a concentrar-se nos procedimentos e praticas
necessarios para verificar se o artigo 3°B foi respeitado na elaboracéo das propostas de medidas
comunitarias. Esses procedimentos e praticas sao divididos entre a Comissdo e Conselho. Para a
Comissao estabelece-se que ela intensificara as consultas aos Estados-membros e utilizara
sistematicamente documentos de consulta, além de apresentar anualmente ao Conselho e ao
Parlamento Europeu um relatorio sobre a aplicacdo do tratado nesse dominio. Ja o Conselho
deverd apurar o processo de analise das propostas oriundas da Comissdo e ampliar as

possibilidades de questionamento por parte dos Estados-membros.

2 0 anexo | em andlise traz desbodramentos interessantes no que tange ao impacto da subsidiariedade sobre a
questdo orcamentaria. Disponivel em
<http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=DOC/92/8&format=HTML &aged=1&language=PT &gui
Language=en>. Acesso em: 01 set. 2011.



As Conclusdes da Presidéncia trazem ainda exemplos de legislacfes que a Comisséo esta
revendo e adaptando as novas regras impostas pelo principio da subsidiariedade. Em exemplos
bastante didaticos e sintéticos (UNIAO EUROPEIA, 1992, Conclusdes da Presidéncia do
Conselho Europeu de Edimburgo, Parte A, Anexo 1), as Conclusdes da Presidéncia apresentam-

se como um tutorial para elaboracgéo e apreciacédo de legislacfes sob a égide da subsidiariedade.

Por fim, é importante notar que o Conselho Europeu de Edimburgo conclama as
instituicbes comunitarias a darem seguimento as negociac¢fes de um acordo interinstitucional que
orientado pelas suas Conclus6es - mas ndo limitados por elas - aprofundem os entendimentos
sobre o principio da subsidiariedade no ambito comunitério e, particularmente, alinhem suas
participacdes no processo decisério da Comunidade com a missdo de zelar pela aplicacdo e

verificacdo do referido principio.

Em resumo, constata-se que as contribui¢fes do Conselho Europeu de Edimburgo foram
uma resposta fundamental as demandas por uma melhor compreens&o e delimitagéo do principio
em tela. Elas abriram caminho para a instrumentalizacdo e verificacdo da aplicacdo da
subsidiariedade na Unido, ao mesmo tempo em que lancaram as bases para trabalhar em
conjunto a triade de principios fundamentais para a arquitetura politica europeia, a saber:
principio da atribuicio de competéncias, principio da subsidiariedade, principio da
proporcionalidade. Contudo, ficaram pendentes as questdes envolvendo a participacdo dos niveis
de poder regional e local no processo decisério, assunto que foi tomando corpo nos debates
politicos, principalmente apds o acordo interinstitucional de 1993 (Conselho, Comisséo e
Parlamento) e com a transformacdo do Comité Consultivo das Coletividades Regionais e Locais

em Comité das Regifes em 1994,

3.3.3 O Comité das Regibes (CoR): capilarizando o principio da subsidiariedade para esferas

subnacionais.

Na condicéo de orgao consultivo da Unido Europeia (UE), o CoR representa 0s pontos de
vistas regionais e locais sobre o processo legislativo da Comunidade por meio de pareceres

requisitados pela Comissdo. Criado em 1994, trabalha para tornar a Europa mais democrética,



transparente e inclusiva para desenvolver a Unido Europeia de modo mais proximo aos seus
cidados e apoiada por estes (COMITE DAS REGIOES, 2010).

O papel do CoR foi gradativamente ganhando destaque ao longo da construcdo da UE. A
despeito de manter sua funcdo consultiva desde que foi criado, seus pareceres paulatinamente
respaldaram a extensdo do principio da subsidiariedade para os niveis subnacionais de governo,
contribuindo, assim, para atingir um dos maiores desafios auto-impostos pelas instituicdes
Comunitarias desde o AUE: legitimar-se frente aos cidaddos, possibilitando que as decisdes
fossem tomadas no nivel mais préximo possivel deles. No Tratado de Lisboa a atuacdo do CoR
foi coroada pelos Estados-membros tornando-a parte chave da etapa pré-legislativa de aceitacao
das propostas comunitarias e controle politico da sua aplicacdo, pois consultar o CoR sobre
matérias do seu escopo tornou-se obrigatério para a Comissdo antes de dar andamento as

propostas legislativas.

N&o nos alongaremos demasiadamente na analise dos pareceres da CoR, faremos apenas

uma abordagem que permita a visualizacdo da sua contribuicdo em meados dos anos 1990.

A participagdo do CoR na construcdo do principio da subsidiariedade tem inicio com um
posicionamento adotado em setembro de 1994, quando ele decide confeccionar um parecer sobre
a aplicacdo do principio da subsidiariedade na UE. Os estudos foram acumulando-se ao longo

dos meses posteriores, culminando com a finalizacéo do parecer em 05 de abril de 1995.

O parecer da Comissdo 1 — Desenvolvimento regional, desenvolvimento econdmico e
financas locais e regionais (6rgdo da estrutura do CoR) sobre “A aplicacdo do principio da
subsidiariedade na Unido Europeia” desenvolve-se sob a protecdo do TUE e fortemente
inspirado nas contribui¢des do Anexo | das Conclus6es da Presidéncia do Conselho Europeu de
Edimburgo — ja discutido na secdo anterior.

No que diz respeito ao significado e alcance do principio, esse parecer preocupa-se
principalmente com a capilarizagdo do principio em tela para os niveis regionais e locais, com a
necessidade de controla-lo politica e juridicamente, além de disseminad-lo pelas as esferas

administrativas e juridicas.



Sobre a aplicagéo pratica do principio, o CoR coloca sua competéncia e conhecimentos a
disposicao do Conselho e da Comissdo para tornar o principio efetivo, dando a UE a almejada
proximidade com o cidaddo e aumentando a representatividade das suas acGes. Com essa atitude
ele se oferece tanto para participar da fase legislativa como da funcdo de fiscalizadora da

observéancia do principio.

Destacando a proximidade da Conferéncia Intergovernamental de 1996 - convocada pelo
préprio TUE para rever dispositivos previamente enunciados em suas Disposi¢cfes Comuns - esse
parecer sugere diversas modificagdes inspiradas nas interpretaces e analises realizadas
internamente entre setembro de 1994 e abril de 1995, algumas das quais, ja citamos nos
paréagrafos anteriores.

Baseado nesse parecer da Comissdo 1, o CoR desdobra um parecer incisivo com o
objetivo de posicionar-se para a Conferéncia Intergovernamental de 1996. O parecer do CoR
sobre a “Revisdao do Tratado da Unido Europeia” datado de 20 de abril de 1995, traz a iminente
necessidade de dotar o CoR de maior reconhecimento e capacidade de acdo um vez que, in

verbis:

Neste contexto (Tratado de Maastricht), € a primeira vez que, num texto
constitucional europeu, se prevéem mecanismos de participagdo regional,
extensivos aos entes locais, na defini¢do das politicas da Unido. Consignando a
subsidiariedade como principio basico, circunscreve ainda a actuagdo da Unido
aos ambitos em que a eficécia exige o nivel supranacional, configurando uma
Unido, como o preceitua o segundo paragrafo do artigo A do Tratado, "em que as
decisdes serdo tomadas ao nivel mais préximo possivel dos cidaddos". (grifos do
original)

Com esse parecer, na verdade, o CoR responde a chamada do Conselho Europeu de
Corfa de julho de 1994 para nutrir o grupo de reflexdo que subsidiaria a realizacdo da
Conferéncia Intergovernamental de 1996. Legitimando-se, assim, a participar ativamente da

Conferéncia, a despeito da sua pouca idade e inser¢do nos tramites comunitarios.

Levando em consideracdo a redistribuicdo territorial de poder ensejada pelo TUE e a

consequente descentralizacdo ja registrada em diversos paises da Unido, nesse parecer o CoR



posiciona-se como “esteio fundamental da legitimidade democratica da Unido, deve(ndo) apoiar as
alteracbes que visem melhorar o funcionamento do sistema e, também, as que possibilitem a sua
adaptagdo a uma Unido alargada”. Decidido a inserir como uma instituicdo com maior destaque na
UE, ainda que ndo se manifeste sobre a mudanga do seu status consultivo, o0 CoR delimita sua
proposta de revisdo do TUE em trés eixos: 1) principio da subsidiariedade; 2) Sistema de recursos
para o Tribunal de Justica contra os atos das instituicdes; 3) Sobre sua propria participacdo no

processo decisorio.

No que tange ao principio da subsidiariedade, o parecer faz mencdo abertamente a
esséncia do principio em questdo, ou seja, ndo intervencdo de poderes publicos em dominios em
que os cidaddos possam atuar e graduacdo entre os niveis de atuacdo dos poderes publicos,
evidenciando explicitamente a fundamentacdo na Doutrina Social da Igreja Catdlica — ja

abordada no inicio desse trabalho - com os pontifices Ledo XIII e Pio XI.

Em adicdo a essa visdo sobre o principio em estudo, esse parecer reforca a necessidade de
alargar o artigo 3°B do TUE para contemplar os demais niveis de governo que participam da
Unido Europeia, alem de incrementar a funcao de controle do CoR sobre a aplicacdo do principio
da subsidiariedade e as possibilidade de controle a posteriori pelo Tribunal de Justica — ja que a
“auséncia de efeito direto invalida a possibilidade de recorrer de um ato — ou de uma abstencao —
das Instituicdes da Unido (..), uma vez que quem interpGe recurso deve fazer prova de que aquele

ato ou absten¢do lhe dizem direta e individualmente respeito”.

Como ultimo ponto abordado pelo parecer em discussao, tem-se a necessidade de dar a
devida projecdo ao CoR. Sdo destacados alguns pontos centrais para obter esse incremento, a
saber: a) autonomia para elaborar o regimento e, na condicdo de representante dos niveis de
governo escolhidos mais proximos dos cidaddos, assuncdo como Instituicdo comunitaria; b)
explicitar o mandato dos membros; c) liberdade para organizar seu funcionamento, dispor de
administracdo e orcamentos proprios; d) ampliacdo e reforco da funcdo consultiva; e)
reconhecimento do contributo das regides para as politicas comunitarias, além do impacto
econémico dessas politicas sobre os entes regionais e locais; e) reforco da cooperacdo

transfronteirica e interterritorial; f) utilizar a experiéncia do CoR para a cooperagdo comunitaria



no ambito do terceiro pilar, assim como desenvolver o conceito de cidadania europeia e definir

direitos fundamentais.

ApOls esse posicionamento mais abrangente e engajado sobre a importancia do
fortalecimento do principio em tela para atingir as metas do TUE e como as entidades coletivas
regionais e locais deveriam ter sua participacdo potencializada pelo CoR, este passa a dedicar-se
com mais afinco a temas especificos, preocupando-se em estabelecer uma boa relagdo entre a

acdo comunitaria em escala regional e local e as competéncias desses niveis de governo.

Nesse espirito, 0s pareces relativos a areas como saude, turismo, educacdo, transporte,
telecomunicacdes, etc. multiplicaram-se — principalmente apds 1996, quando a Conferéncia
Intergovernamental ja se encaminhava para os arremates finais do Tratado de Amsterdam que,
por meio do seu protocolo 30, admitiria no direito europeu varias das inovacdes sobre o principio

da subsidiariedade elaboradas desde os Conselhos de Birmingham e Edimburgo em 1992.

A titulo de exemplo podemos citar pelo menos trés pareceres: 1. O parecer de 5 de maio
de 1994 sobre a iniciativa comunitaria relativa as areas urbanas, o qual trabalha sobre uma
demanda da Comissdo Europeia para estabelecer uma estratégia integrada que contemple as
questdes relativas a ambientes urbanos de modo a associar as autoridades locais a elaboracdo das
acOes de politica estrutural da Comunidade pautados pelos principios da subsidiariedade e da
coparticipacdo no que diz respeito aos Fundos Estruturais; 2. O parecer de 19 de novembro de
1997 sobre a perspectiva das pessoas coletivas regionais quanto a configuracdo da politica
estrutural europeia ap6s 1999, que se pauta pela necessidade dos diversos niveis de governo
tomar mais autonomamente as suas decisdes, optando pelas formas de intervencdo que julguem
mais apropriadas. Dessa postura, sai fortalecido o principio de parcerias entre atores relevantes
nos diversos niveis de governo, além de gerar um “sentimento de propriedade conjunta dos
programas baseados nos fundos estruturais”; 3. O parecer de 15 de janeiro de 1997 sobre o
ordenamento do territério na Europa vé na execucdo de uma politica de ordenamento e
desenvolvimento do espaco europeu uma oportunidade de aplicacdo concreta do principio da
subsidiariedade, devido ao dinamismo e representatividade mais direta das pessoas coletivas

regionais e locais, como podemos observar na citagao:



Nas palavras de M. WULF-MATHIES, membro da Comissdo, no seminario
sobre o INTERREG II C, de 3 e 4 de Julho de 1996, ‘Ha que estabelecer uma
clara divisdo de funcbes entre a Comissdo, os Estados-Membros e as pessoas
colectivas territoriais, num espirito de parceria e com respeito pelo principio da
subsidiariedade, essencial no dominio do ordenamento do territorio’.

3.3.4 O Tratado de Amsterdam: adensamento juridico do principio da subsidiariedade.

Firmado em 2 de outubro de 1997, o Tratado de Amsterdam vem cobrir algumas lacunas
operacionais deixadas pelo TUE de 1992. Suas principais linhas de atuagdo concentram-se em
quatro temas: i. Liberdade, seguranca e justica; ii. A Unido e o cidaddo; iii. Politica externa
eficaz e coerente; iv. Questdes institucionais®®. Assim sendo, o Tratado de Amsterdam concretiza
o0 alargamento das competéncias da Unido por meio da comunitarizacdo de questdes que no TUE
foram deixadas no &mbito do terceiro pilar (cooperacdo em matéria judicial e policial), além de
ampliar as esferas de cooperacdo reforcada e o procedimento de co-decis&o?. Para os fins deste
trabalho ater-nos-emos as questfes institucionais e aos procedimentos de co-decisdo, areas nas

quais sdo identificados os desdobramentos do principio da subsidiariedade.

A Conferéncia Intergovernamental de 1996, prevista e balizada pelo proprio TUE por
meio do art. N e das Disposi¢cbes Comuns, deu vazao aos estudos e debates acumulados desde a
assinatura do mesmo em 1992. No &mbito do principio da subsidiariedade, a preocupacédo em
instrumentalizar a sua aplicacdo foi pautada pelas Conclusdes da Presidéncia do Conselho
Europeu de Edimburgo (1992) — estudada em secdes anteriores. Ja as propostas de capilarizacao
desse principio, feitas pelo Comité das Regides — analisadas na secdo anterior — ndo foram
contempladas pelo Grupo de Reflexdo estabelecido em 1994 para abrir caminho para a
Conferéncia de 1996 e, tampouco, pelo Grupo de Trabalho montado para dar suporte a
Conferéncia, ainda que essa questdo tenha sido lembrada por alguns paises, conforme
observamos, in litteris:

Embora sem ter alterado a redaccdo das disposi¢des relativas ao principio da
subsidiariedade no artigo 5.° (3.°-B), segundo paragrafo, do Tratado CE, o

“*Traducao nossa. O original esta disponivel em inglés no seguinte endereco eletrénico:
<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/amsterdam_treaty/index_en.htm>. Acesso em:
03.09.2011.

% Tradugdo nossa. O original esta disponivel em inglés no seguinte endereco eletronico:
<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/treaties_singleact_en.htm>. Acesso em:
03.09.2011.



Tratado de Amesterddo integrou na legislacdo comunitaria o Protocolo relativo a
aplicagdo dos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade. As regras de
aplicagdo do principio da subsidiariedade acordadas em Edimburgo, @ margem
do Tratado, em 1992, tornaram-se em grande medida, gracas ao Protocolo
relativo a subsidiariedade, passiveis de verificacdo pelo Tribunal.

O principio da subsidiariedade, enunciado no artigo 5.° (artigo 3.°-B), segundo
paragrafo, do Tratado CE, relativamente a determinacdo de quem deve exercer
uma dada competéncia, estabelece somente uma distincdo entre o nivel dos
Estados-Membros e o nivel comunitario. Contudo, a Declara¢do da Alemanha,
da Austria e da Bélgica relativa ao principio da subsidiariedade - tida em conta
pela Cimeira de Amesterddo - explicitou bem que "a ac¢do da Comunidade
Europeia, de acordo com o principio da subsidiariedade, se refere ndo sé aos
Estados-Membros, mas também as respectivas entidades, na medida em que

estas disponham de poder legislativo préoprio, conferido pelo respectivo direito

constitucional™.?*

Portanto, o conteddo produzido entre os anos de 1992 e 1997 foram amplamente
considerados nas discussfes que fundamentaram o Tratado de Amsterdam, ainda que em ultima
instancia, o tratado recepcionou basicamente as matérias relativas a aplicacdo e verificacdo do
principio em tela, deixando a capilarizacéo no sentido de contemplar os niveis de governo local e

regional para posterior delineamento.

O contetdo relativo a subsidiariedade recepcionado pelo Tratado de Amsterdam foi
codificado na forma do ‘Protocolo relativo a aplicacdo dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade’, todavia, deve-se ter em mente que o ‘Protocolo relativo ao papel dos
Parlamentos Nacionais na Unido Europeia’, por meio do reforgo do papel dos Parlamentos
Nacionais em matéria de subsidiariedade, determinou que estes deveriam ser devidamente
informados sobre as decisGes comunitarias e que poderiam manifestar-se — pela Conferéncia das
Comissdes de Assuntos Europeus (COSAC) — sobre as atividades legislativas da Unido (UNIAO
EUROPEIA, 1997).

Observa-se que o protocolo relativo a subsidiariedade, a primeira grande constatacdo que
salta aos olhos é a introducdo do principio da proporcionalidade, sobre o qual ja havia indicios
no art. 3°B do TUE, contudo, sem muitas especificacfes. Logo, de agora em diante ambos 0s

principios atuam conjuntamente na orientagdo e verificacdo das agdes comunitérias.

# Qutros detalhes sobre a “Ficha Técnica 1.2.2. - O principio da subsidiariedade” estdo disponiveis em
<http://www.europarl.europa.eu/factsheets/1_2_2 pt.htm>. Acesso em: 05.08.2011.



Em linhas gerais, as principais contribuicdes do protocolo em questdo sdo: “a) a
subsidiariedade é um conceito dinamico segundo o qual o nivel de ac¢do pode variar em fungéo
das circunstancias; b) qualquer proposta legislativa serd& acompanhada de uma declaracéo
relativamente ao impacto da dita proposta na aplicacdo do principio da subsidiariedade; c) a
forma da ac¢do comunitaria sera tdo pouco restritiva quanto o permitir a realizacdo adequada do
objectivo pretendido (na medida do possivel, sera dada preferéncia as directivas relativamente
aos regulamentos); d) a subsidiariedade ndo pde em causa as competéncias conferidas pelo

Tratado & Comunidade, na interpretacdo que lhes é dada pelo Tribunal de Justica.”®

Mais especificamente, o protocolo clarifica o art. 3°B do TUE no que tange a acgdo
comunitaria: os objetivos da acdo prevista ndo podem ser suficientemente realizados pela acao
dos Estados-Membros no quadro dos respectivos sistemas constitucionais e podem por isso ser
mais adequadamente realizados por meio de acdo da Comunidade. Nesse ambito, o protocolo
define as seguintes delimitaces: “a acdo contém aspectos transnacionais que nao podem ser
solucionados pelos Estados-membros?; uma accdo nacional ou a auséncia de ac¢do seriam

contrérias as exigéncias do Tratado?; a accdo comunitéria traduz-se em beneficios 6bvios?”%®

Em resumo, podemos depreender da leitura do protocolo em analise que ele concentrou-
se em desenvolver a aplicacdo e vericacao do principio da subsidiariedade, sem se dedicar a sua
construcdo axioldgica. Essa densificacdo pode ser verificada nos seguintes pontos: preocupacao
com aspectos relacionados com a participacdo no processo legislativo (consultas em diferentes
niveis); dar forma juridica a verificacdo e aplicacdo (controle politico e juridico da aplicacdo do
pincipio da subsidiariedade); transparéncia (publicidade dos atos, inclusdo de varios atores no
processo legislativo); fundamentacdo dos atos legislativos baseados no principio da
subsidiariedade; preocupacdo em garantir aos Estados a capacidade de acdo a qual sua soberania
individual faz jus; deixar claro que o principio em tela ndo deve comprometer as competéncias
da Unido; garantir que Comissdo, Conselho e Parlamento Europeu posionem-se regularmente
sobre a situacdo da subsidiariedade no proceso de integracdo e no equilibrio institucional, tendo
em mente a necessidade de legitimacdo por parte dos cidaddos e obrigacdo de informar outros

®  Uma discussio  mais  abrangente  sobre  esses  tdpico pode  ser encontrada em

<http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/amsterdam_treaty/a27000_pt.htm>. Acesso
em: 23 set. 2011.
% jdem



orgdos politicos sobre essa situacdo, nomeadamente o Comité das Regibes e o Comité

Econdmico e Social.

3.4 O Tratado de Lisboa como portador das demandas dos governos subnacionais referente ao

principio da subsidiariedade.

Assinado em 2007, o Tratado de Lisboa é portador de grandes expectativas para a
adequacdo do papel da UE a sua conjuntura institucional (apos seu alargamento e implantagéo do

Euro) e ao cenario internacional em constante mudanga.

Preocupado em tornar a Europa mais transparente e democratica, mais eficiente,
fundamentada em direitos e valores como liberdade, solidariedade e seguranca, além de permitir
um maior protagonismo internacional do conjunto europeu?’, o tratado em anélise concentra-se
em renovar as regras de vida comunitaria em prol da sua modernizacdo, visando fazer frente aos
desafios cujas escalas e propor¢des dificultam que a melhor solucdo possa ser realizada em

escala estatal.

No que tange ao processo decisorio e a articulagdo politica europeia, por intermédio do
principio da subsidiariedade, o Tratado de Lisboa consagra avangos em prol da simplificacdo
legislativa, da maior eficiéncia da tomada de decisdo e da capilarizacdo do processo
integracionista europeu — com vistas a incrementar a legitimidade junto aos cidadédos. Contudo,
de maneira geral, observa-se que, a exemplo do ocorrido no Tratado de Amsterdam, o Tratado de
Lisboa ndo se preocupa com a densificacdo axiologica do principio, ou seja, ambos os tratados
ndo trazem novas interpretacdes acerca da subsidiariedade e nem inovacfes quanto aos aspectos
filosoficos do principio. Portanto, a preocupacdo central, no que diz respeito a subsidiariedade,
ao longo da primeira década do século XXI foi destrinchar o principio do ponto de vista da sua
aplicacdo e verificacdo — tanto politica como juridica. Caracteristica que pode ser observada no
‘Relatério sobre a delimitagdo de competéncias entre Unido Europeia e Estados-membros’,
emitido pelo Parlamento Europeu em 24.04.2002, quando ele posiciona-se sobre a necessidade

de atualizar a partilha de competéncias de acordo com a historia comunitaria, opinido dos paises

%" para outros dados acerca dos objetivos principais desse tratado, consultar
<http://europa.eu/lisbon_treaty/glance/index_pt.htm>. Acesso em: 12 out. 2011.



candidatos a entrar no bloco e a expectativa dos cidaddos, como observamos no seguinte trecho

do relatério citado:

Considerando que os principios de subsidiariedade e de proporcionalidade, tal
como enunciados no Tratado de Maastricht e especificados pelo Tratado de
Amesterddo ndo permitiram ainda estabelecer, em cada caso concreto, a
atribuicdo das competéncias ao nivel da Unido e dos Estados-Membros,
respectivamente,

Considerando  que, actualmente, a natureza dos procedimentos,
intergovernamentais ou comunitarios, e as modalidades da tomada de deciséo,
por unanimidade ou por maioria qualificada, determinam de facto a divisdo das
competéncias entre a Unido e os Estados-Membros, e que a paralisia induzida
pelos procedimentos intergovernamentais e as decisfes por unanimidade fazem
com que os Estados-Membros conservem, de maneira injustificada,
competéncias teoricamente atribuidas a Unido pelos Tratados,

Considerando que o sistema de competéncias deve poder evoluir e adaptar-se as
transformac@es sociais, econdmicas e politicas que podem vir a produzir-se no
futuro,

Considerando que ja existem, em perto da metade dos Estados-Membros,
colectividades territoriais dotadas de competéncias legislativas, nas quais a
transposicdo da legislacdo comunitaria para o direito interno depende, nalgumas
ocasides, das autoridades descentralizadas; que a gestdo dos programas
comunitarios depende em todos os casos das regiGes e municipios, pelo menos
na mesma medida que do poder central; que, por conseguinte, jA ndo pode ser
ignorado nos textos fundadores da Unido o papel desses parceiros particulares,
que deve contribuir ndo apenas para incrementar a eficacia das politicas
comunitarias, como também para promover a proximidade da cidadania em
relacdo ao processo da construcdo europeia;

A leitura atenta dessas consideracOes evidencia que, em boa medida, a saga iniciada ap6s

a assinatura do TUE para assimilacdo do principio da subsidiariedade continua na mesma

direcdo. Logo, sem inovacdes do ponto de vista da missdo do principio da subsidiariedade, o

Tratado de Lisboa dedica-se a aprofundar o ‘Protocolo relativo a aplicacdo do principio da

subsidiariedade e da proporcionalidade’ que integra o Tratado de Amsterdam e a melhorar as

especifica¢bes que cercam o principio em questdo (por meio do art. 3°B).

Em protocolo homénimo ao do Tratado de Amsterdam, o principio da subsidiariedade no

Tratado de Lisboa recebe tratamento de destaque nas matérias sobre equilibrio institucional e

processo legislativo. Visando reforcar o controle politico e juridico sdo estabelecidos o0s

seguintes pontos: i) necessidade de amplas consultas (inclusive em termos regional e local); ii)

refor¢o da necessidade de a Comissdo fundamentar suas propostas; iii) o Tribunal de Justica da



Unido Europeia € competente para conhecer recursos sobre violacdo do principio (inclusive
aqueles oriundos do Comité das Regides; iv) capacita os parlamentos nacionais a atuarem no
controle politico (fase legislativa) e no controle juridico - acionar o Tribunal de Justica da Unido
Europeia (UNIAO EUROPEIA, 2007).

J& no art. 3°B do protocolo em andlise, a primeira inovacéo sensivel é a explicitacdo da
triade de principios que regula as questdes de competéncias na UE (fato que ja fora enunciado
pelo Conselho Europeu de Edimburgo, em 1992): principio da atribuicdo (delimita
competéncias); principio da subsidiariedade (regula o exercicio das competéncias); principio da
proporcionalidade (regula o exercicio das competéncias) (UNIAO EUROPEIA, 2007). Em
seguida, o artigo vincula explicitamente a aplicacdo dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade ao seu protocolo especifico. No entanto, as principais alteracdes introduzidas
pela nova redagdo desse artigo dizem respeito a dimensédo local e regional (a ser levadas em
conta no processo legislativo pela Comissdo), além de posicionar os Parlamentos Nacionais
como um dos garantidores do respeito a aplicacdo do principio da subsidiariedade (conforme
estabelecido no Protocolo ja analisado) (UNIAO EUROPEIA, 2007).

Em resumo, o Tratado de Lisboa consagra a demanda do Comité das Regibes sobre a
necessidade de considerar as coletividades regionais e locais (assunto latente desde 1995) e a real
capacidade de verificagcdo e controle (politico e juridico) da aplicacdo do principio da
subsidiariedade. Desta forma, pretende dar um salto nas questdes de legitimagdo junto aos
cidaddos e transparéncia do processo democratico, sem perder de vista a demanda béasica que
levou a propulsdo do processo de integracdo europeu em 1957, com o Tratado de Roma:
potencializar a capacidade de acdo dos Estados-membros no que diz respeito a necessidade de
expansdao econémica e melhoria dos niveis de vida da populacdo, sem perder de vista a
necessidade de reforgar o protagonismo internacional da Unido Europeia (ponto acrescentado na

época do Tratado de Maastricht).

3.5 Apontamentos finais

Observa-se que a trajetdria do principio da subsidiariedade ao longo dos ultimos 20 anos

do processo de integracdo europeu foi pautada pelas linhas mestras elaboradas pelo Conselho



Europeu, Parlamento Europeu e Comité das Regibes entre 1992 e 1996. Nesse periodo, elas vém
sendo trabalhadas e aprofundadas de acordo com as alteragfes institucionais e mudancas

socioecondmicas que afetaram o cenério internacional nesse periodo.

Em adic&o, cabe ressaltar que essas linhas mestras respeitam as diretrizes emanadas pelo
TUE, mostrando que todo o trabalho das ultimas duas décadas - no que tange a subsidiariedade -
esteve pautado especialmente em implementar e aplicar o TUE, sem maiores preocupacdes em

desenvolver o principio do ponto de vista filoséfico e conceitual.

No decorrer desse capitulo observamos também que o salto que a aplicacdo da ideia de
subsidiariedade deu do AUE para o TUE ndo foi pequeno. Ela deixou de ser subliminar e
implicita, ou seja, prosaica e difusa na forma de nogéo de subsidiariedade para solidificar-se, na
forma de principio da subsidiariedade, como um dos pilares do sistema de governanca

supranacional europeu.

Por sua maleabilidade e independéncia em relacdo a posic@es politico-ideologicas, a ideia
de subsidiariedade ocupou no processo de integracdo europeu a funcdo de orientacdo, balizando
teleologicamente a reparticdo de competéncias no espaco politico europeu e inspirando o
desenvolvimento de um sistema de controle politico-juridico das intervencdes das diversas
esferas de governo no cotidiano dos cidaddos. Essa neutralidade caracteristica do principio
permite que ele haja como um catalisador na complexa interacdo entre elementos politicos das
diversas esferas de governo. Na condicdo de catalisador, o principio permite que esses elementos
encontrem a maneira mais eficiente de atingir seus objetivos, coadunando todo o arranjo europeu

de forma harmdnica para a dire¢do desejada pelos seus cidadaos.



Capitulo IV — A questéo da subsidiariedade: caracteristicas, classificagdes, leituras
e desdobramentos

Sumario
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4.2 A questdo da subsidiariedade: caracteristicas e classificacdes

4.2.1 Secundario, suplementar, complementar e supletivo

4.2.2 Dimensdo positiva e dimensdo negativa

4.2.3 A subsidiariedade e suas perspectivas

4.2.4 Outras classificagfes do principio da subsidiariedade

4.3 Leituras para a internacionalizacdo do principio da subsidiariedade

4.4 Desdobramentos e digressdes acerca da internacionalizac&o do principio da subsidiariedade

Mudam-se os tempos, mudam-se as vontades,
Muda-se o ser, muda-se a confianca;

Todo o mundo é composto de mudanca,
Tomando sempre novas qualidades.

Luiz de Camdes
In Mudam-se os tempos, mudam-se as vontades

4.1 Introito

A funcdo desse capitulo é pavimentar o caminho dessa dissertacdo até a sua concluséo.
Nesse sentido, podemos entender que os capitulos anteriores cumpriram a funcéo de langar as

bases nas quais essa pavimentacao serd acomodada.

Com vistas a cumprir esse objetivo de maneira transparente e precisa, dividimos esse
capitulo em dois eixos. O primeiro concentra-se em analisar as obras dos estudiosos da questéo
da subsidiariedade, depreendendo-se delas caracteristicas e classificagbes que nos permitam
visualizar a maneira como o principio se desenvolveu e vem sendo trabalhado pelas ciéncias
sociais e juridicas nos dias de hoje. Esse eixo estara exposto na secdo 4.2 e em suas subdivisoes.
Nela veremos algumas interpretacdes e enguadramentos que nos serdo Uteis para entender
melhor as potencialidades ja aproveitadas do principio da subsidiariedade e seu papel
desempenhado ao longo de suas aplicagcdes. Esse primeiro momento é bastante expositivo e

lastreado no pensamento dos autores em analise, ou seja, o foco estd na demonstracdo e



aplicabilidade da interpretacdo de determinado autor, estabelecendo-se, essencialmente, um

debate entre os diversos autores abordados.

O segundo eixo desse capitulo preocupa-se diretamente com a exposicao da ideia central
desse trabalho, isto &, com o tratamento da questdo da subsidiariedade sob a 6tica das relagdes
interestatais e supranacionais no bojo de uma comunidade internacional em estruturacdo®. Para
esse momento mais reflexivo e introspectivo, realizamos leituras acerca da situacdo enfrentada
pela questao da subsidiariedade frente a comunidade internacional e, simultaneamente, projec6es
da aplicabilidade dessa questdo em perspectiva internacional com vistas a observar seus
desdobramentos e elementos apropriados para atender as necessidades dessa esfera de
governanca. Portanto, nas secles 4.3 e 4.4 encontraremos maior liberdade criativa, pois a sua
indole é mais espirituosa a0 mesmo tempo em que ndo perde de vista o lastro na reflexdo ja

desenvolvida ao longo desse trabalho.

4.2 A questdo da subsidiariedade: caracteristicas e classificacdes

Uma vez que esse capitulo se dedica, em Uultima instancia, a pensar a questdo da
subsidiariedade em sua esséncia, sob o ponto de vista da filosofia do principio originado por ela,
é recomendavel que registremos os elementos importantes que estudiosos do mesmo ja
trabalharam como sendo caracteristicas tradicionalmente assumidas pela subsidiariedade e,

portanto, estabelecem as aplicacdes e usos mais comuns para o principio.

4.2.1 Secundario, suplementar, complementar e supletivo.

Essas quatro palavras sdo frequentemente empregadas?® para ajudar a entender a funcéo

que o principio da subsidiariedade desempenha em diferentes momentos em que é empregada.

Por suplementar ou complementar, de modo geral, entende-se a¢des que se reforgcam

mutuamente para atingir determinado fim. Como notamos nas defini¢des abaixo:

%8 para pensar em termos de organizagdo da sociedade internacional em perspectiva histdrica lancamos méo da
Watson (2004) e Drummond (2010).
% Como podemos observar em Lazaro (2001), Martins (2003), Baracho (1997) e Souza (2010).



A complementaridade e a suplementariedade ndo sdo sempre dissociaveis. A
suplementariedade € o que se acrescenta, entende-se que ela representa a questéo
subsidiaria, destinada suplementariamente a desempatar os concorrentes. [...]. A
subsidiariedade, implica, nesse aspecto, em conservar a reparticdo entre duas
categorias de atribuicGes, meios, 6rgdos que se distinguem uns dos outros por
suas relacdes entre si. (BARACHO,1997:24)

[...] como ayuda, la subsidiariedad constituye un mecanismo de reforzamiento
de la comunidad inferior. La instancia superior viene a complementar y apoyar
una accion, restaurar la capacidad de un grupo social no suficientemente capaz
por si solo de ejercer con eficacia sus competencias. (LAZARO, 2001:35)

Na técnica legislativa portuguesa, também se usa a expressdo supletivo ou
supletivamente sendo esta frequentemente utilizada com a mesma finalidade da
expressdo “subsidiario”(...). Contudo, o sentido das duas expressdes ndo coincide
inteiramente, pelo que ndo devem se indistintamente empregues. Assim, prefere-
se 0 termo supletivo para se fazer referéncia a situagcGes em que se impde que se
aplique uma disciplina juridica indiscutivelmente geral na auséncia de regulagao
normativa e prefere-se o termo “direito subsidiario” para se fazer referéncia a
situacdes em que se impde que se aplique uma disciplina especial expressamente
escolhida para prover a uma incompletude eventual de regulamentacdo
normativa, que carece de ser “auxiliada” para que a matéria em causa possa Ser
suficientemente disciplinada por regras juridicas precisas. (MARTINS, 2003:12)

No que tange ao uso da palavra complementaridade, ndo observamos desvios no uso
empregado pelos autores, sendo, portanto, uma caracterizacdo mutuamente aceita para o
principio. O uso da palavra suplementar, entretanto, gera interpretacdes distintas.*® Em alguma
medida, isso pode acontecer em decorréncia dos diferentes usos juridicos dessas palavras nos

diversos ramos do direito.

A demanda da autora portuguesa nos parece adequada, mas a0 mesmo tempo bem
tecnicista®. Ela faz uso da palavra supletividade (como substantivo de supletivo) que, segundo
ela mesma, ndo estd registrada nos dicionarios recentes da lingua portuguesa. Se palavra
supletivo for considerada como sindnimo de suplemento, constataremos que a abordagem feita
por Baracho (1997) se entrelaca com o pensamento de Martins (2003:15), no qual a

subsidiariedade serve como ‘principio delimitador de competéncias’.

% para maior discussdo a respeito consultar Souza (2010). Ele faz uma interessante abordagem da ambigiiidade e do
polimorfismo que a palavra subsidiariedade traz consigo, detendo-se particularmente no debate envolvendo o uso
das palavras suplementar e supletivo.

#1 Como ela mesma admite ao longo da sua argumentagao.



Por secundario podemos entender algo que estd em segundo plano, que é acessorio e
inferior, ou seja, dependente de alguma fonte ou acdo superior responsavel por determinada
questdo. O entendimento do mesmo como algo dependente ndo se aplica para analises
preocupadas com vieses sociopoliticos, como é o caso dessa dissertagdo. Possivelmente
encontraremos aplicacdes mais voltadas para vertente nas esferas técnicas do direito, quando elas
abordam as conexdes entre diferentes campos juridicos (civil, penal e administrativo) com a
necessidade de enquadrar atos de segunda ordem nos processos. E nesse &mbito que Martins
(2003) enquadra a expressdo supletividade, ou seja, para ela supletividade é sindnimo de
secundario porque é uma ferramenta da técnica juridica e ndo um principio, in verbis:

A expressdo supletividade, em contrapartida, apenas podera servir para nos
referirmos a um direito secundario a aplicar, se assim for determinado pelo
legislador, na falta, lacuna ou dificuldade de interpretacdo de um direito
particular. E ndo serve para mais do que isso porque a omissdo de legislar por
parte de uma entidade infra-estadual, enquanto fendmeno preposto nas
referéncias a supletividade sé por absurdo ou como san¢do pode interferir com

uma distribuicdo de competéncias e assim fundamentar uma competéncia
normativa estadual por substituicdo. (MARTINS, 2003:15)

Em suma, pensar sobre essas quatro diferentes adjetivacdes®’ para o principio da
subsidiaridade é importante para visualizar o espectro de atuacdo do mesmo. Nesse ponto, a obra
de Martins nos traz um importante contraponto que ajuda a extrair da questao da subsidiariedade
o real espaco no qual ela encontra sua aplicagcdo mais apropriada, ou seja, na qual sua atividade
fim esta de fato alinhada com a perspectiva histérico-filosofica e sociopolitica (falaremos sobre
essas vertentes mais adiante) que levaram a nogdo de subsidiariedade a ser positivada na

Doutrina Social da Igreja Catolica.

Por fim, é importante destacar que para esse trabalho preferimos as qualificagdes
complementar e suplementar em detrimento de secundaria e supletiva (quando atrelada a palavra
supletividade), pois elas permitem a um enquadramento apropriado do principio da

subsidiariedade como um instrumento de governanca e coesdo sociopolitica para reger as

% Souza (2010) introduz ainda uma quinta que seria a relagdo de coordenaco (relacdo coordenada, segundo ele)
trazida pelo principio da subsidiariedade. Ele atribui essa acepcéo do termo a Cornu (1993: 142 e 143). Optamos por
ndo trabalhar esse significado porque, além de ser um uso muito particular do termo subsidiariedade, 0 mesmo se
mostra muito abrangente aproximando-se mais da ideia de cooperagdo politica do que do principio de
subsidiariedade que se desdobrou das fileiras da Igreja Catolica (o qual é trabalhado ao longo dessa dissertagao).



relacdes entre os diversos niveis de governo e, em Ultima instancia, garantir que oS mesmos

atuem em prol do cidaddo (individuo), como também constatado por Quadros (1995:17):

Parece ndo ser possivel negar-se, atendendo as proprias raizes do seu conceito na
Histdria, que o principio da subsidiariedade vem a levar a cabo uma reparti¢éo de
atribuicdes entre a comunidade maior e a comunidade menor, em termos tais que
o0 principal elemento componente do seu conceito consiste na descentralizagéo,
na comunidade menor, ou nas comunidades menores, das fungdes da comunidade
maior.

4.2.2 Dimensao positiva e dimensdo negativa

Em decorréncia da ampla gama de atores sociais € governamentais que integram 0s
esforgos para confeccdo da acdo politica em determinada localidade, regido ou Estado, a maneira
como a subsidiariedade harmoniza a relacdo entre uma associacdo mais abrangente e uma
associacdo mais restrita pode assumir diferentes formas. Entende-se que a associacdo mais
abrangente deve ficar incumbida por atuar na defesa do bem comum e na protecdo da autonomia
da menos abrangente e esta, por sua vez, age movida pela sua autonomia e engenho, logo,
observa-se que a subsidiariedade insta o Estado a ficar de prontiddo para agir, porém, sé pode
fazé-lo na medida em que: i) sua acdo melhorara o desempenho da associa¢do menos abrangente;
ii) atuard para garantir que o bem comum nédo seja ameacado pelo interesse de agrupamentos
menos abrangentes; iii) empreende para cobrir uma lacuna na qual as associa¢fes menores nao

demonstraram interesse de atuar.

Feita essa sucinta contextualizagdo, introduzimos a definicdo dos aspectos negativo e
positivo da nogdo de subsidiariedade (MILLON-DELSOL, 1993:7, apud SOUZA, 2010:7), a

qual nas palavras de Souza estabelece:

a) negativa, de limite & intervencéo, pelo qual a autoridade ou coletividade
mais ampla ndo pode impedir as pessoas e agrupamentos menores de conduzir
suas proprias acdes, assim como deve abster-se de agir nos dominios em que a
instancia inferior tenha capacidade suficiente para atuar; e

b) positiva, de justificativa de intervengédo, pela qual a autoridade ou
comunidade superior tem o dever de agir em prol do bem comum, por meio de
estimulo, apoio ou suplementacdo das agdes da instancia inferior, que se mostrou
insuficiente.



Nesse momento da discussdo podemos notar que elementos do classico debate entre
liberalismo e coletivismo voltam a ficar latentes. A dualidade de cada uma das correntes
filosoficas e a capacidade da ideia de subsidiariedade navegar livremente entre ambas deixa em
evidéncia duas caracteristicas que fazem da subsidiariedade uma ideia extremamente atraente
para a sua utilizacdo como instrumento de governanca e convivéncia politica: i) neutralidade

ideoldgica® e ii) viés axioldgico.

Por neutralidade ideoldgica, entende-se a equidistancia que a subsidiariedade apresenta
das distintas correntes filosoficas ou politicas. Assim sendo, ndo seria apropriado classificar o
principio da subsidiariedade como uma regra ou orientacdo politica que pode ser identificada

como canone deste ou daquele grupo politico.

Esta neutralidade coloca a subsidiariedade em um patamar diferente daquele ocupado
pelo debate politico-partidario ou mesmo pelo planejamento da acdo estatal. O principio da
subsidiariedade antecede esses dois momentos porque ele faz parte da fundamentacédo filosofica
que rege a convivéncia politica e social entre quaisquer esferas de governo. A esta observacéao
acrescentamos ainda que a orquestracdo de determinada ordem para orientar diferentes niveis de
governo - além dos agrupamentos sociais - deve pautar-se pela muatua maximizacdo da
capacidade de acdo. Como consequéncia disso, pode-se colocar ainda que a instancia basilar para
qual deve refletir esses esforcos é o individuo, logo, toda essa estruturacdo e ordenamento nao
tem outro destino que ndo o bem-estar do individuo, sua dignidade, seu engenho e a paz social.

Como observamos em Lazaro (2001:33) quando ela define o principio da subsidiariedade como:

(...) una regla de buen sentido que obliga a la instancia mas extensa a no suplir
la otra de menor ambito hasta que no se demuestre la incapacidad de esa Ultima
para llevar a cabo una determinada accion u obtener el efecto pretendido, pero
que también obliga a actuar a la primera cuando se constate esa incapacidad.

Em suma, a partir da neutralidade do principio da subsidiariedade observamos que ele
desempenha o0 mesmo papel que um catalisador durante uma reacdo quimica. Este atua sobre a

reacdo favorecendo a ocorréncia de choques eficientes entre os reagentes, aumentando assim a

% A qual Martins (2003:19,28) faz menc#o.



velocidade da reacdo. Utilizando-se um catalisador, a reacdo fica mais eficiente, sem que seu uso
cause alteracdo no produto da reacdo. E, ademais, o catalisador sai do processo intacto podendo

ser reaproveitado posteriormente.

De modo geral, a visdo que queremos extrair dessa comparacdo € que, assim como a
platina, a temperatura ambiente, catalisa a reacdo entre oxigénio e hidrogénio, o principio da
subsidiariedade catalisa a interacdo entre as sociedades mais abrangente e as mais restritas
fazendo com que essa interacdo sociopolitica gere produtos mais coerentes com a realidade
vivida pelos individuos e com o papel estatal de impulsionar e proteger seus cidaddos. Por outro
lado, ao cumprir essa tarefa, o principio ndo se envolve com a diretriz d resultado da interacao,
afinal, seu papel foi somente propiciar que a definicdo do resultado desejado pela interacao
sociopolitica e 0 seu atingimento fosse obtido da forma mais justa, participativa e eficiente

possivel.

A outra caracteristica importante que emerge ao observamos as dimensfes positiva e
negativa do principio é o seu viés axiolégico. O principio ndo atua no campo teleoldgico da acdo
politica, ou seja, ele ndo determina uma finalidade aos resultados esperados para uma populacdo
ou para os niveis de governo. O principio da subsidiariedade, como desenvolvido na doutrina
social da Igreja Catolica, € em esséncia um axioma que visa alinhar a acdo politica (ou a
intervencdo estatal) com as boas praticas de convivéncia humana e governanca politica. Por boas
praticas podemos entender um conjunto de valores que expressa a visao de mundo e a histéria de
determinado grupo de pessoas. Da mesma maneira, podemos enquadrar nessas boas praticas as
regras de conduta, decéncia e integridade relevantes, independentemente do motivo, para

sustentar a coesdo social e a unidade de qualquer agrupamento sociopolitico.

O vies axioldgico do principio da subsidiariedade, por sua vez, faz com que ele alinhave
as boas praticas e a moralidade de diversos agrupamentos humanos. Em outras palavras, como 0s
agrupamentos humanos ndo autossuficientes, um agrupamento busca a complementagédo de suas
necessidades em outros agrupamentos, contudo, eles apresentam divergéncias entre si no que
tange ao entendimento do que € uma boa prética. Por outro lado, ambos os grupamentos sabem
que optar pelo estabelecimento de uma relacdo de cooperacdo mutua trard complementacdes e
beneficios que melhoram a qualidade de vida dos grupos, ao mesmo tempo em gue potencializa a

satisfacdo pessoal de cada individuo. Nesse sentido Baracho (1997:46) ensina “(...) a definicdo



de subsidiariedade, nas diversas formas de atividades sociais, ndo pode ter como meta destruir ou
absorver os membros do corpo politico, mas desenvolvé-los e propiciar que possam agir em

clima de liberdade criativa™.

Assim sendo, o principio da subsidiariedade atua para instaurar nesse processo de
cooperacdo politica elementos como respeito reciproco, descentralizacdo, transparéncia e
delimitacdo de competéncias para que a interacdo politica possa ocorrer sem sufocar nenhuma
das partes, facilitando, assim, que cada uma delas consiga atingir o resultado esperado com o
estabelecimento das relagOes, independentemente do resultado que elas estdo buscando para si,
mas com a ressalva de que esses resultados respeitem as balizas da liberdade individual e do bem

comum.

Portanto, a partir do exposto nos paragrafos anteriores, a dualidade exposta pelas
dimens@es positiva e negativa do principio da subsidiariedade nos mostrou como 0 mesmo €
tecnicamente flexivel na sua aplicabilidade e, ao mesmo tempo, filosoficamente engajado com a
defensa tanto do bem comum como das liberdades individuais, como leciona Léazaro (2001:44)
“Se trata, por tanto, de un principio flexible que puede ser interpretado de dos formas opuestas
entre si, pero que, en todo caso, busca un equilibrio entre injerencia y no-injerencia, autoridad y

libertad atendiendo a las circunstancias concretas ”.

Para concluir, cabe registrar que cada uma dessas dimensGes do principio da
subsidiariedade acaba por vir a tona de acordo com as variagdes no cenario socioeconémico de
cada época. Assim, seu uso acaba oscilando entre a dimensdo negativa e a dimensdo positiva de
acordo com a maré das experiéncias histéricas de cada periodo e da reflexdo que cada geracao
faz dessas experiéncias. Entretanto, o interessante desse constante ir-e-vir € que ao orienta-lo, o
principio da subsidiariedade pode contribuir para que os periodos de transicdo e revisionismo
politicos sejam mais suaves e encadeados, ou seja, que eles sejam vistos como parte de um
mesmo processo de amadurecimento politico e social que, em Gltima instancia, trabalha em prol

do individuo e da sociedade como organismo potencializador desse individuo.



4.2.3 A subsidiariedade e suas perspectivas

Martins (2003) nos apresenta a subsidiariedade classificada de acordo com suas
perspectivas. Ela faz um interessante trabalho fragmentando a questdo da subsidiariedade para

melhor entendé-la nas suas diversas vertentes e momentos historicos.

Inicialmente a autora expde a transicdo da subsidiariedade sociopolitica para
subsidiariedade juridico-publica. A primeira foi a vertente inicial em que se aplicou o principio,
ou seja, foi a perspectiva que deu origem ao mesmo. Ela tem sua fundamentacdo nas enciclicas
da Igreja Catolica ja estudas nessa dissertacdo, surgindo como a resposta da Igreja ao complexo
debate de carater socioecondmico ocorrido entre correntes individualistas e coletivistas da
segunda metade do século XIX até inicio do século XX. A segunda, por sua vez, resulta de um
longo processo de juridificacdo da primeira a qual vai gradualmente deixando de ser um
principio filosofico, no sentido de ser um axioma, e tornando-se uma regra juridicamente

aplicavel.

A transicdo da subsidiariedade sociopolitica para a juridico-publica ndo é um processo ja
concluido. Tanto no ambito da subsidiariedade interna (direito constitucional, administrativo,
etc.) como no ambito da subsidiariedade externa (direito comunitario) os esforcos para a
juspositivacdo do principio desenvolvido no ambito da Igreja em regra juridicamente valida
encontram na flexibilidade do principio um dos principais obstaculos para esta transi¢cdo, como
explica Martins (2003:20):

Talvez pela sua aparente neutralidade, a subsidiariedade surja aos olhos de
alguns como uma tabua de salvacdo ou uma palavra méagica que permitiria de
forma consensual organizar um modelo de reparticdo de poderes, diferente,
original, indiscutivel, porque baseado na realidade das necessidades e das
capacidades dos individuos e dos grupos. Esta imersdo na realidade, no ser,

choca-se com a dogmatizacdo juridica baseada no dever ser, o que desde logo
justifica a grande dificuldade da conceptualizacdo juridica da subsidiariedade.

Portanto, a subsidiariedade como principio juridico-publico é algo que ainda esta em
elaboragdo e delimitacdo, com vistas a atingir a possibilidade de submeté-lo com preciséo ao

controle juridico. E precisamente sobre esse ponto que a Unido Europeia se debate nos dias de



hoje. Na verdade, esse processo comecou com o Tratado de Maastricht, quando o principio

adentrou formalmente ao espectro politico e juridico da vida comunitaria.

Desde entdo, do ponto de vista politico ndo notamos grandes alteracdes quanto a esséncia
do principio, ou seja, ndo houve grandes esforcos para repensa-lo ou aperfeicod-lo do ponto de
vista filosofico (ponto ao qual j& haviamos feito mencéo no final do capitulo II1). No &mbito
politico, os poucos esforcos formam reservados para tentar apurar o controle politico do
principio. Por outro lado, identificamos que os grandes esforcos incidentes sobre o principio da
subsidiariedade foram direcionados para o ambito juridico, ou seja, para a necessidade de
juridificar o principio a partir do enunciado do TUE.

Foi exatamente sobre a juridificacdo do principio da subsidiariedade que os ultimos 20
anos do processo de integracdo europeu langou seus principais esfor¢cos. Como ja estudamos nos
capitulos anteriores, 0 TUE ndo trouxe todos os elementos necessarios para o controle
jurisdicional do principio, como observa Martins (2003:168):

A conversdo da subsidiariedade de principio politico em principio juridico ndo se
deu necessariamente ou apenas com apenas com a sua inscricdo no TUE, mas
sobretudo com a sua definicdo normativa, requerida pela originalidade de tal
inscricdo, pela tentativa de impedir interpretacfes divergentes e pela vontade

politica de emprestar contetido normativo a tal principio, erigido em principio de
direito numa ordem juridica original, ndo estadual (estatal).

A definicdo normativa a que faz mencdo Martins, ou seja, normatizacdo e
regulamentacbes do principio, foi feita gradualmente desde os Conselhos Europeus de
Birmingham e Edimburgo, acordo interinstitucional de 1993, Conferéncia Intergovernamental de
1996 e Tratado de Lisboa datado de 2007. Todos esses momentos ja forma estudados nos

capitulos anteriores.

Observa-se que essa ansia pela juridificacdo do principio vincula-se diretamente com as
demandas por reparticdo de poder e alocacdo de competéncia. Logo, o legislador comunitario viu
no principio da subsidiariedade uma brecha que poderia atender a sua avidez por regulamentar a
confusa governancga institucional comunitaria. Simultaneamente, e também se aproveitando da
flexibilidade e da dualidade do principio, depositou nele as esperangas no que tange ao aumento

da transparéncia das a¢gdes comunitarias e reducdo do déficit democratico. No trecho abaixo esta



evidente a construcdo do caminho que visa vincular principio da subsidiariedade, seu potencial

para regulacdo de competéncias e seu fim eminentemente juridico, in verbis:
(...) o principio da subsidiariedade regula competéncias baseadas em esferas de
responsabilidade. E, assim, um principio juridico. Com efeito, competéncias
baseadas em responsabilidades prdprias sdo direitos; a ordem juridica é ordem
de competéncias; o poder ordenador da sociedade é uma entre varias espécies de
competéncia: exatamente aquela que se fundamente em um fim social; e a ordem
da subsidiariedade é afinal a ordem das competéncias ou direitos que se baseiam
nos fins sociais. Dai que o principio da subsidiariedade seja um principio
juridico-natural fundamental da ordem juridica. (MESSNER, 1970:286, apud
SOUZA, 2010:62, grifos do autor)

Por fim, Martins acrescenta ainda as perspectivas sociopolitica e juridico-publica a
perspectiva histdrico-filosofica. Essa perspectiva é uma ferramenta utilizada pela autora para
explorar as origens da questdo da subsidiariedade para melhor compreender seu enquadramento

filosofico e seu papel perante as diferentes correntes individualistas e coletivistas de pensamento.

Em suma, dividir o estudo da subsidiariedade em perspectivas mostrou-se uma
ferramenta apropriada para analisar a evolucdo da questdo da subsidiariedade. A perspectiva
histdrico-filos6fica é muito apropriada para interpretar a nocao de subsidiariedade, a perspectiva
sociopolitica ilumina as origens do principio da subsidiariedade e os seus desdobramentos
impulsionados pela DSI e, por fim, a perspectiva juridico-publica, a qual a autora dedica seu
trabalho, esta engajada em juridificar o principio para que possa ser Gtil do ponto de vista do

controle jurisdicional.

4.2.4 Outras classificagdes do principio da subsidiariedade

Com o objetivo de expor brevemente como a subsidiariedade inspira recortes especificos
no que tange a sua interpretacdo por parte de cada estudioso do assunto, lancar-se-4& médo da obra

de Souza (2010). Este autor faz um agrupamento de trés amostras, as quais serdo vistas abaixo.

A partir do trabalho de GOtz e Hecker (1999:50), Souza (2010) reproduz as duas
aplicacbes que, do ponto do vista dos primeiros, o principio encerra: i) sociopolitica, quando



incide na interacdo entre Estado e Sociedade; ii) organizacdo do Estado: abrange a estrutura

administrativo-territorial do Estado.

Na obra de Lazaro (2001:40), Souza (2010) identifica a subsidiariedade horizontal,
aplicada entre a esfera publica e esfera privada, e a subsidiariedade vertical, responsavel por

ordenar o funcionamento dentro de cada uma dessas esferas.

Delpérée (2000:22), por sua vez, na visao de Souza (2010) traz o principio dividido em
trés modalidades: i) funcional: intervencdo somente quando a autoridade ou pessoa encarregada
de certa tarefa ndo puder realiza-la; ii) territorial: intervencdo de uma autoridade publica de
competéncia territorial mais abrangente sobre uma de menor abrangéncia é permitida ndo esta
em condicBGes de executar sua competéncia; iii) processual: autoridade publica intervém em
segunda ordem, em relacdo a outra autoridade pablica, na medida em que esta ndo consiga atuar

ou se aquela puder oferecer mais garantias ao cidadao.

Como o proprio autor observa, as trés apresentam diversos pontos de contato, podendo

ser consideradas como similares.

Aproximando-nos do ponto de maior interesse para nosso trabalho, Souza (2010)
aprofunda sua andlise da vertente ‘organizacdo do Estado’ (que em Lazaro equivale a
subsidiariedade vertical e em Delpérée a modalidade territorial). Fazendo mencéo principalmente
aos estudos de Cornu (1993), Souza cita duas funcGes relacionadas a aplicacdo do principio da
subsidiariedade na reparticdo de competéncias (pensado exclusivamente para o ambito interno do
Estado): i) funcdo atributiva: imp&e-se ao constituinte quando determina e consigna as matérias
afeitas as esferas de competéncia das coletividades na constituicdo (CORNU, 1993:147, apud
SOUZA, 2010:72); ii) funcdo de ajuste: instrumento flexivel de exercicio das competéncias
numa concep¢do dindmica de equilibrio de poderes (CORNU, 1993:150, apud SOUZA,
2010:72).

Mesmo que essas duas fung¢bes tenham sido pensadas em ambito estatal, ou seja, restritas
as relagbes de subordinacdo tradicionalmente ja definidas em seu territorio, elas podem ser
pensadas para ambientes supranacionais ou interestatais. Certamente a funcdo atributiva, devido

ao seu perfil mais diretivo/politico moldar-se-ia com maior facilidade a uma aplicacéo



internacional do que a funcdo de ajuste, a qual ja apresenta caracteristicas de juridificacdo

exigindo um arcabouco legal mais estruturado.

4.3 Leituras para a internacionalizacéo do principio da subsidiariedade

A cirlrgica apresentacdo que fizemos da experiéncia europeia de integracdo expds um
valioso laboratério no qual estdo em fase de teste o que ha de mais avancado em termos de
técnicas de coordenacdo de politicas publicas interestatais e organizacao institucional de diversos

niveis de governo com foco no cidado.

Esse processo, motivado pela necessidade de sobreviver como Estado, levou a maioria
dos paises da Europa ocidental a associar-se em prol do desenvolvimento conjunto pautado em
trés pilares: readquirir competitividade econdmica, promover a convivéncia pacifica e defender o

legado cultural europeu para a humanidade.

Os dois primeiros constituem-se como uma necessidade bésica, pois somente assim
(entenda-se integrada) a Europa poderia enfrentar o novo cenario socioecondmico e a revolugao
tecnoldgica que se apresentavam como portadores da acelerada alteracdo cultural na vida de cada
individuo.®* Esses dois pilares constituem-se também o caminho para devolver & populagdo
europeia a qualidade de vida e a esperanca que foram arrasadas ao longo de duas guerras

mundiais.

Pode-se entender que o término da segunda guerra mundial marca o fim de mais de um
século regido pela égide do concerto europeu estabelecido desde o Congresso de Viena em 1815.
Desta feita, mais do que um esgotamento econémico e social, o apds segunda guerra mundial
sacramentou o esgotamento das regras de governanca politica e de convivéncia humana vigentes
até entdo. Logo, esse vazio do ponto de vista politico e organizacional dispara uma busca por
novos padrbes de governanca e organizacdo politica que incitem a paz e a prosperidade

econdmica para os cidaddos desses paises.

¥ Nesse momento, argumentamos inspirados na extensa obra de Manuel Castells e toda a sua contribuicdo para
entender a sociedade contemporénea sob seus diversos aspectos, nomeadamente por meio dos livros ‘A Sociedade
em Rede’ e a ‘A Era da Informagio’.



No terceiro pilar colocamos a historia comum dos paises da regido. Entendendo por isso
todo o legado conjunto desenvolvido desde a histdria antiga até a histdria contemporanea,
potencializados pelos ultimos 500 anos, periodo em que os europeus lideraram o mundo do
ponto de vista econdmico, politico e tecnologico. Cabe acrescentar ainda que esses Ultimos 500
anos impulsionados pelas grandes navegacoes e renovados pelas revolucdes inglesa, francesa e
industrial levaram os paises europeus a experimentarem os mais diversos tipos de interacdo (e
confrontacdo) sociopolitica (tanto em dmbito interno quanto em &mbito externo) conduzindo-os
gradativamente ao desenvolvimento de pactos e aliancas politicas que garantissem um minimo

de harmonia entre si (0 concerto europeu citado a pouco € um exemplo desses pactos).

A necessidade de preservar as construcbes humanistas, filosoficas, tecnoldgicas e
politicas que foram elaboradas a partir dessas interacfes e para as quais cada nacao europeia
contribuiu & sua maneira, também favoreceu o apelo a formagdo de uma nova governanca
europeia. 1sso porque apos a segunda guerra mundial os europeus perderam de vez as rédeas da
lideranca mundial, sendo, portanto, desafiados por outros sistemas e outras filosoficas entdo
hegemdnicas, nomeadamente a estadunidense e a soviética. A unido dos paises europeus nao
deixava de ser uma maneira de eles manterem vivo seu legado, seu estilo de vida e, em Gltima

instancia a sua cultura.

Frente a esse momento tdo Unico em termos de sofrimento da sua populacdo, de desgaste
politico, de derrocada econémica e de ameaca ao legado intelectual europeu, ndo surpreende o
fato de os paises europeus terem se lancado em uma profunda autoanalise. Alguma coisa teria
que ser diferente daquele momento em diante. Ndo era possivel continuar naquele ritmo,
primeiramente em respeito a dignidade dos nacionais de todos os pais europeus e, em segundo

lugar, em respeito ao passado europeu.

Sendo assim, esta montada a situacdo ideal para emergirem ideias novas, solucgdes
inovadoras que levem para outros rumos uma trajetéria que antes parecia imutavel. A abertura
que esse tipo de momento favorece para a construcdo de experiéncias novas, que questionem o
que anteriormente era entendido como dogma ou resultado inatingivel, foi imprescindivel para os

desdobramentos politicos na Europa ap0s a segunda guerra.



Como pano de fundo a toda essa mudanga temos um cenario internacional também em
alteracdo. A assuncdo de instituicBes internacionais especificas, como as que surgiram da
conferéncia de Bretton Woods, e instituicdes internacionais mais abrangentes como a ONU
inauguraram um periodo em que pressupostos vestfalianos teriam que ser retrabalhados para
garantir que 0S novos conceitos humanistas, econémicos e tecnologicos pudessem ser

operacionalizados.

Na lista de ideias, atribuicfes e competéncias que deveriam ser repensadas frente aos
novos desafios impostos aos Estados e as organizagdes internacionais, certamente a mais latente
e simbolica é a ideia de soberania®. Sua visdo classica como algo uno e indivisivel que por
muito tempo ocupou o imaginario politico da época referente a formacdo dos Estados nacionais
e, em boa medida, serviu para eles definirem suas identidades e consolidarem-se como unidade

politica, gradualmente da sinais de exaustdo como observamos abaixo:

Os conceitos absolutismo e soberania foram forjados juntos no mesmo forno.
Com relagdo ao Poder Publico, o primeiro ja foi superado e o segundo apresenta
evidentes sinais de exaustao.

Toda vez que prevalece a ideia de um organismo internacional, sem que haja
hegemonia de uma Nagdo ou de um grupo de nacgdes, estamos, é verdade,
superando o conceito de Estado Constitucional Moderno, cujo atributo principal
é a Soberania, que tem dificuldade para conviver com a ideia de um sistema
transnacional.

()

E possivel que o movimento de globalizagdo, com a intervencdo de novos
pressupostos democraticos, impulsione outras formas de integracdo que
permitam o inicio de uma caminhada em direcdo a uma maior fraternidade
universal e a um desenvolvimento solidario comum. (MARITAIN, 1983:53,
apud CRUZ, 2007:109)

Cruz d& vazdo a outro ponto de vista bastante forte sobre a soberania quando cita

Ferrajoli, observemos:

O conceito de Soberania, como escreveu Kelsen, deve ser resolvido de forma
radial. Esta, segundo o doutrinador austriaco, seria a primeira revolucdo da

% Ppara uma vasta discussdo a respeito o principio da soberania, ver Cruz (2007), Losano (2002) e James (1996).
Uma boa contextualizagdo da relacdo da soberania com o direito internacional e com o processo de integragdo
europeu pode ser observada, respectivamente, em Klabbers (2009) e Dinan (2006). Cabe destacar ainda o riquissimo
debate trazido por Losano (2002) quando ele apresenta a visdo de Kelsen (acerca da soberania) da obra de
Campagnolo e depois traz a resposta de Campagnolo.



consciéncia cultural necessaria. (FERRAJOLI, 1999:126, apud CRUZ,
2007:109)

ConvicgOes a parte, este trabalho busca tratar a soberania como algo passivel de ser
revisado. Assim como nos primordios do desenvolvimento da teoria atdmica o atomo era
entendido como homogéneo, neutro e indivisivel (teoria atbmica de Dalton, inicio do século
XIX) e, com o avancar da quimica e da fisica, gradativamente observou-se que o &omo é, na
verdade, descontinuo, divisivel e possui carga elétrica (modelo atbmico de Rutherford-Bohr,
século XX), o principio da soberania pode ser adequado aos avancgos registrados pelas ciéncias

sociais ao longo das experiéncias vividas pelo ser humano.

Assim como a ideia do atomo ndo foi abandonada, mas sim aperfeicoada conforme os
avancos cientificos, nota-se que a ideia de soberania®® pode continuar sendo vélida como forma
de projecdo e protecdo da autoridade estatal. 1sso pode ocorrer na medida em que ela deixe de ser
impermeavel e inflexivel, caracteristicas que foram tidas como pertinentes a época da
delimitacdo do seu conceito, para tornar-se algo mais poroso e maleavel, alinhada com a nova
conformacdo do cendrio internacional e com as tarefas que o Estado tem que executar ou

permitir que associa¢fes mais abrangentes executem.

Esse trabalho entende que a soberania continua a caracterizar o poder estatal. O que nao
pode acontecer € utilizar a soberania como sinénimo de poder absoluto, pois este ja vem sendo
desmistificado desde os esforcos iluministas. Na condic¢éo de unidade politica importante para as
relacdes estabelecidas dentro de uma sociedade, o Estado soberano pode muito bem continuar
com as tarefas que consegue desempenhar, e que certamente ndo sdo poucas, como podemos
constatar nas rela¢fes internacionais, a0 mesmo tempo em que deve entender que suas unidades
politicas subnacionais devem ter a devida autonomia e que 0s organismos da comunidade
internacional devem atuar de acordo com o mandado recebido dos proprios Estados. Em suma:

A aplicacdo do principio da subsidiariedade é especialmente sensivel em matéria
de soberania dos Estados, importando apelar ao conceito de soberania real que

obriga a que os Estados promovam da melhor maneira possivel a realizagdo dos
interesses colectivos que cabem nas suas atribui¢cdes. (MARTINS, 2003:38)

% Em Peixoto (1997) também encontramos um amplo debate acerca da eroséo da soberania e como as relagdes
internacionais vem lidando com essas mudancas.



Do paragrafo anterior, por analogia, tiramos uma conclusdo interessante. Da mesma
maneira que o Estado atua de modo subsidiario as unidades subnacionais, pode-se entender que
os organismos da Comunidade Internacional atuam subsidiariamente ao Estado. A diferenca fica
por conta da maior vinculacdo apresentada pela esfera de governo subnacional em relacdo a
esfera estatal e da independéncia desta em relagdo & esfera internacional de governanca®’. Nos
moldes de hoje, a primeira relacdo é mais rigida e tutelada, podendo ser caracterizada como
hierarquizada ou vertical. A segunda relacdo apresentada, por sua vez, é flexivel e fluida,
notabilizando-se pela ndo hierarquizagcdo ou horizontalidade. Como constatamos em Martins
(2003:36)%:

Uma primeira tese arranca da consideracdo de que a soberania é una, exclusiva e
indivisivel, concluindo que esta é decisivamente posta em causa em situacdes de
supranacionalidade.

De acordo com outra orientacdo, o conceito de soberania deveria ser analisado
numa perspectiva simultaneamente qualitativa e quantitativa. O fendmeno de
integragdo europeia deixa intocada a soberania qualitativa, isto é, a capacidade
gue os Estados tém de afirmar um poder supremo e independente, mas pode
afetar a soberania quantitativa, ou seja, 0 conjunto de poderes que ddo expressao

a soberania qualitativa e que podem ser definidos nomeadamente em razdo da
matéria ou do territorio.

Nesse emaranhado de interacdes, a soberania pode ser concebida como um principio que
protege 0 Estado de interferéncias desnecessarias, estando vinculado a sua independéncia e
identidade. De certa forma esse principio garantiria aos Estados suas fungdes primordiais,
entendendo estas como as competéncias que definem o Estado como tal e o legitimam frente a

populacéo.

O principio da subsidiariedade, por sua vez, atuaria no sentido de abarcar as novas tarefas
que surgiram ao longo do século XX e que, devido a sua abrangéncia, ndo podem ser
devidamente absorvidas dentro do escopo do Estado. A subsidiariedade propiciaria a
comunidade internacional, por meio das suas institui¢des, assumir responsabilidades na forma de

competéncias exclusivas e concorrentes nos pontos pré-acordados com os Estados.

¥ para uma boa apresentacio da evolucéo da ideia de governanca internacional no século XX ver Santos (2006).
% Logo em seguida, a autora também trabalha a classificagdo da soberania em formal e real.



Nesse cenario, se 0 poder do Estado pode ser adjetivado pelo termo soberano, logo,
podemos inferir que a comunidade internacional, na pessoa de suas instituicdes, teria posse do
poder subsidiario. Isto é, a soberania é reservada para as competéncias que séo tipicas do Estado
(entendidas como fungdo principal ou priméria) e as suas relagfes internas hierarquizadas, e
destina-se a comunidade internacional, por meio de suas institui¢des, a funcdo de suplementacao
em matérias nas quais o Estado, devido as suas limitacGes frente as novas caracteristicas
introduzidas no cenario internacional ao longo do século XX, ndo consegue agir de modo

eficiente. Essa seria uma mudanca estratégica e necessaria, como podemos ver abaixo:

O exame da realidade do mundo, nos dias de hoje, bem como as modificacBes
havidas na trajetéria historica do Estado Constitucional Moderno levam a
verifica¢do de que houve uma mudanca estratégica na postura dos Estados, tanto
no plano internacional como no interno, caminhando-se, a passos largos, para a
superacdo de sua base tedrica, conforme ele foi concebido como nacional,
territorial e soberano. (CRUZ, 2007:109)

Dessas reflexfes identificamos que a soberania e a subsidiariedade podem caminhar
juntas na construcdo das relacdes de poder contemporaneas. A soberania pode ficar com sua
missdo de garantir a independéncia e a proteger a identidade do Estado, ao passo que a
subsidiariedade, em ambito interno, pode ser juridificada para promover a autonomia dos niveis
subnacionais e, em ambito internacional, poder ser um principio, um axioma, que seja
moralmente capaz de ditar uma harmoniosa interacdo entre unidades politicas diferentes do
ponto de vista funcional. Para ilustrar a relagéo da subsidiariedade com a soberania no contexto
comunitario europeu, langamos mao de uma precisa reflexdo de Martins (2003:32):

Aspecto ainda mais inovatério no direito internacional € a subordinagdo a uma
clausula de subsidiariedade da reparticdo de poderes concorrentes entre uma
organizacdo internacional, que ainda é a Comunidade Europeia®, e os seus
Estados-membros, que ainda conservam a qualidade de entes soberanos. Tal
clausula aplica-se, em certas condicGes, por disposicdo expressa inserida em
tratado internacional. A sua funcdo ndo é a de outorgar competéncias ou

aumentar atribuicdes & Comunidade Europeia, mas tdo somente a de servir de
critério de distribuicdo de poderes que quer os Estados quer a Comunidade ja

% Devido a sua inovadora forma de institucionalizac&o das relacdes entre os poderes dos diversos niveis de governo,
a Unido Europeia é muitas vezes evocada como uma nova forma de Estado ou como um organismo fadado a virar
uma federagdo. Enfim, ndo nos alinhamos com essas visdes mais audaciosas, mas sabemos que a originalidade do
concerto europeu ¢ mesmo fascinante. Portanto, para representar essa visdo acerca do processo de integracdo
europeu, encontramos na leitura de Farias (2007) uma boa andlise dessa questao.



dispdem, indicando a que nivel — comunitario ou nacional — 0s poderes devem
ser exercidos.

Mas a subsidiariedade ndo tem somente esta funcdo, podendo relevar, se assim
estipulado, a nivel estadual. E, a esse nivel, pode dirigir-se para o exterior como
fator de limitacdo de transferéncia de atribuicGes e poderes de soberania, sujeita
ou néo a fiscalizacéo jurisdicional, ou diversamente, posicionar-se como fator de
distribuicdo de poderes em favor de entidades infra-estaduais, de natureza
territorial ou outra.

A subsidiariedade, como conceito construido pela filosofia do direito, é erigida
em principio juridico que vem a relacionar-se com o principio da soberania,
elemento do direito constitucional positivo.

Nesse mesmo sentido e a guisa de conclusdo, Martins (2003:34) acrescenta:

(...) a subsidiariedade foi entdo utilizada como um principio politicamente
orientador do lugar de cada instancia publica na partilha do poder, com reflexos
do topo a base. Isto é, a subsidiariedade foi esgrimida como arma para pressionar
a descentralizacdo interna em alguns Estados-membros, assim determinado o
reordenamento de atribuicGes e competéncias dentro do préprio Estado-soberno.
Quanto a redefinicdo das competéncias comunitarias ligadas a novas accgdes
requeridas para a prossecucdo dos objetivos gerais da Comunidade Europeia,
motivadas pelo aumento das suas atribui¢es, o quadro da revisdo dos tratados,
também ai se debateu a aplicacdo do principio da subsidiariedade.

4.4 Desdobramentos e digressdes acerca da internacionalizacdo do principio da subsidiariedade

A transposicdo da questdo da subsidiariedade para usos preocupados com a interacéo
entre Estados e organizagbes da comunidade internacional nos parece um desdobramento néo
esperado quando da formacdo do principio da subsidiariedade na DSI. De uma regra de boa
convivéncia infraestatal inicialmente orquestrada no sentido de proteger a liberdade do individuo
e da familia frente aos abusos das autoridades publicas, a subsidiariedade passou a representar a
esséncia moral, as vezes juridificada, de um principio capaz de pautar harmoniosamente as
relacOes entre associagdes, autoridades, agremiagdes e comunidades com diferentes graus de

abrangéncia territorial, funcional e tematica.

Vamos nos deter um pouco nessa extrapolacdo sofrida pelo principio. Na altura em que
foi positivada como principio (em 1931 com a enciclica Quadragesimo Anno), a questdo da
subsidiariedade encontrou um cenario internacional em ebulicdo politica. A derrocada da
Sociedade das Nacdes, 0 acirramento dos animos pré-segunda guerra mundial, o desgaste do

sistema neocolonial e a dificuldade de reequilibrar o sistema financeiro mundial tornavam o



Estado uma unidade politica incapaz de lidar sozinho com os problemas que o atingia por todos
os lados. Ao estudar a situacdo a posteriori, nota-se que a falta de orientacdo para o bem comum
e a dimensdo transnacional dos incipientes desafios econdmicos e tecnoldgicos lancaram 0s
Estados em uma espiral de desorientacdo e inseguranca que culminou em desordem politica e

social.

Paulatinamente, os Estados foram percebendo que ndo poderiam mais atuar sozinhos em
segmentos que antes eram exclusivos deles. O desafio que importunava a todos era encontrar um
mecanismo que permitisse dar continuidade a implementacdo dos interesses estatais, s6 que

agora em um cenario de internacionalizacdo acelerada. Como constatamos abaixo:

Uma politica internacional voltada para o objetivo da paz e do desenvolvimento
mediante a adogdo de medidas coordenadas, mais do que nunca tornou-se
necessaria em virtude da globalizacdo dos problemas. O Magistério (da Igreja
Catdlica) destaca que a interdependéncia entre 0s homens e as nagdes adquire
uma dimensdo moral e determina as relagdes no mundo atual sob o aspecto
econdmico, cultural, politico e religioso. Nesse contexto, seria de desejar uma
revisdo, que «pressupde a superacdo das rivalidades politicas e a rendncia a toda
a pretensdo de instrumentalizar as mesmas Organizag¢Ges, que tém como Unica
razdo de ser o bem comum», com o objetivo de conseguir «grau superior de
ordenacdo a nivel internacional». (Vaticano, 2004, § 442, grifos do original)

E sob esse escopo que emerge, lentamente, a comunidade internacional. Como toda nova
estrutura ordenadora, sua aceitacdo € morosa e tumultuada. Em adicdo, para a sua consolidacéo e
embasamento €& necessario desenvolver novos conceitos, adaptar alguns ja existentes e
implementar acOes extras de aceitagdo mutua. Os mecanismos desenvolvidos para tal foram as
organizagOes internacionais, ao passo que sua instrumentacdo politica foi feita por diversas
ciéncias sociais e a instrumentacdo juridica veio das linhas de frente do direito internacional e,
em seguida, do direito comunitario. Pensamento que é contemplado na DSI:

Em particular, as estruturas intergovernamentais devem exercitar eficazmente as
suas funcdes de controle e de guia no campo da economia, pois que alcangar o
bem comum torna-se uma meta inatingivel aos Estados individualmente tomados,
ainda que dominantes em termos de poténcia, riqueza e forca politica. Os
Organismos Internacionais devem ademais garantir aquela igualdade, que é o
fundamento do direito de todos a participagdo no processo do pleno

desenvolvimento, no respeito as legitimas diferencas. (Vaticano, 2004, § 442,
grifos do original)



Em resumo, esses esforcos para desenvolver meios eficientes de acdo no novo cenario
politico internacional sdo medidas para dar a ordem internacional coesdo e legitimidade frente
aos seus integrantes. Com o avanco do processo democratico e humanitario disparado apds a
segunda guerra mundial, até mesmo como reacdo as atrocidades do conflito, o contexto
psicoldgico do momento favorecia o estabelecimento de interagfes politicas mais abertas ao
individuo, culturalmente multifacetadas, transparentes a sociedade civil e coordenadas.
Caracteristicas e conjunturas que em muito se diferenciam daquelas que forjaram o surgimento
dos Estados e sua fundamentacéo politico-juridica, da qual se destaca, por exemplo, o principio

da soberania.

Acerca do viés humanitario citado no paragrafo anterior, cabe uma breve digressdo que

nos leva de volta ao pensamento social da Igreja Catdlica. Na DSI, a subsidiariedade e a

solidariedade® sdo duas faces da mesma moeda. Enquanto a primeira se preocupa em resguardar

a autonomia do individuo e da familia, além das associa¢cBes menores de uma maneira geral, a

segunda responsabiliza cada individuo, cada familia e cada agremiacdo pelo bem-estar do

proximo e da coletividade em geral, legitimando, assim, limites de acdo para estas, isto &,

estabelecendo como limite da autonomia das partes 0 respeito ao proximo e as suas
particularidades. Como notamos no trecho abaixo:

A acdo do estado e dos outros poderes publicos deve conformar-se com o

principio da subsidiariedade para criar situagdes favoraveis ao livre exercicio

da atividade econbmica; esta deve inspirar-se também no principio de

solidariedade e estabelecer os limites da autonomia das partes para defender a

parte mais frageis. A solidariedade sem subsidiariedade pode, de fato, degenerar

facilmente em assistencialismo, ao passo que a subsidiariedade sem a

solidariedade se expde ao risco de alimentar formas de localismo egoista.
(Vaticano, 2004, § 351, grifos do original)

“% Trabalhada na DSI como principio da solidariedade, o qual “comporta que os homens do nosso tempo cultivem
uma maior consciéncia do débito que tém para com a sociedade na qual estdo inseridos: sdo devedores daquelas
condicBes que tornam possivel vivivel a existéncia humana, bem como do patrimdnio, indivisivel e indispensavel,
constituido da cultura, do conhecimento cientifico e tecnoldgico, dos bens materiais e imateriais, de tudo aquilo que
a historia da humanidade produziu. Um tal débito h& de ser honrado nas varias manifestacbes do agir social, de
modo que o caminho dos homens ndo se interrompa, mas continue aberto as geragdes presentes e as futuras,
chamadas juntas, umas e outras, a compartilhar na solidariedade do mesmo dom”. (Vaticano, 2004, § 195, grifos do
original)



Para finalizar essa digressdo, acrescentamos ainda a projecdo social e humanista que a
Igreja da aos seus principios sociais, tais como a subsidiariedade e a solidariedade, in verbis:
Estes principios tém um carater geral e fundamental, pois que se referem a
realidade social no seu conjunto: das relaces interpessoais, caracterizadas pela
proximidade e por serem imediatas, as mediadas pela politica, pela economia e
pelo direito; das relagdes entre individuos ou grupos as relagdes entre 0s povos e
as nacles. Pela sua permanéncia no tempo e universalidade de significado, a
Igreja os indica como primeiro e fundamental pardmetro de referéncia para a
interpretagdo e o exame dos fendmenos sociais, necessarios porque deles se

podem apreender os critérios de discernimento e de orientacdao do agir social, em
todos os ambitos. (Vaticano, 2004, § 161, grifos do original)

Até agora, este trabalho concentrou-se na anélise da questdo da subsidiariedade focada
em perspectiva juridico-politica® do principio nela inspirado. Fizemos isso porque o objetivo é
estudar a potencialidade do principio da subsidiariedade para fundamentacdo da ordem
internacional a partir da experiéncia europeia de integracdo. Devido a esse objetivo, a analise
realizada acerca do principio da subsidiariedade, até agora, ficou mais atrelada a sua
juspositivacao, ou seja, preocupada com a institucionaliza¢do do controle juridico e politico, do

que com a abordagem moral e axiolégica do principio.

A vertente juridico-politica mostra-se, conforme estudamos, como um construto voltado
ao regramento pratico (normatizacdo) da questdo da subsidiariedade, isto €, a operacionalizacao
do principio da subsidiariedade no &mbito das estruturas de governo nacionais e das instancias
internacionais de governanca. Ela estd intimamente relacionada com ambientes hierarquizados,
regidos sob a otica do Estado constitucional moderno. Adicionalmente, ela também tem sido
configurada pela 6tica do direito internacional, particularmente do direito comunitario, para atuar
no regramento das relacbes mais flexiveis e horizontais inseridas no bojo da comunidade

internacional.

Porém, é importante preencher essa lacuna axioldgica, ainda que ndo em sua totalidade,
por isso registra-se aqui a perspectiva ético-social do principio da subsidiariedade, a qual emerge
no da analise feita até esse momento. Na verdade, observa-se que é essa é a perspectiva na qual
a lIgreja Catodlica originalmente positiva o principio e desenvolve toda a fundamentagdo do

mesmo. A perspectiva ético-social desdobra-se predominantemente sobre a filosofia do

* \ertente amplamente discutida por Martins (2003).



principio. Ela deriva diretamente da visdo holistica que se tem do ser humano, da sua cultura, do
seu desenvolvimento integral e do que se acredita que o torna Unico como ser vivente. Nesse
sentido, essa perspectiva esta em uma esfera diferente da perspectiva politico-juridica. Ela ndo
visa regulamentar ou estabelecer procedimentos técnicos que permitam a coexisténcia politica
em prol do bem comum. Na verdade, a perspectiva ético-social é aquela que inspira a perspectiva
juridico-politica, que nutre sua aplicabilidade e baliza suas linhas de acdo. E a perspectiva
animada pela racionalidade humana e, por sua vez, também anima as a¢des das associa¢fes as
quais a a¢do humana da vida. A perspectiva ético-social € uma orientagcdo, uma diretriz, uma
instrucdo advinda da visdo que o homem tem de si mesmo e daquelas coisas que deseja para ele e
toda a humanidade. Nesse aspecto, ndo se observa relacdes de hierarquizacdo, pelo contrério, €

uma reflexdo que se estabelece de modo horizontal, aberto e dindmico.

A dicotomia a que fazemos mencao fica latente no texto que reproduzimos abaixo, por
meio das expressoes ‘ordem moral’ (perspectiva ético-social) e ‘capacidade de atingir o fim

proposto’ (perspectiva juridico-politica):

Existe evidentemente uma relacéo intrinseca entre o contetdo histérico do bem
comum e a configuracdo e funcionamento dos poderes publicos. Porquanto,
assim como a ordem moral requer uma autoridade publica para a obtengdo do
bem comum na convivéncia humana, postula também, conseqlientemente, que
esta autoridade seja capaz de conseguir o fim proposto. Comporta isto que 0s
6rgdos em que a autoridade se encarna, opera e demanda o seu fim, sejam
estruturados e atuem de tal modo que possam adequadamente traduzir em
realidade os contetdos novos que o bem comum venha assumindo na evolugao
historica. (JOAO XXIII, 1963, Parte 4, § 135)

A comunidade internacional®, na condicdo de estrutura de ordenamento que ainda esta
em fase de construcdo tanto do ponto de vista ético-social quando da vertente juridico-politica,

apresenta-se como o0 novo &mbito de governanga no qual se articulam as intera¢cbes humanas com

2 Na visdo da Igreja, “o caminho rumo a uma auténtica «comunidade» internacional, que assumiu uma precisa
direcdo com a instituicdo da Organizacdo das Nacdes Unidas em 1945, é acompanhado pela Igreja: tal
Organizacdo «contribuiu notavelmente para promover o respeito da dignidade humana, a liberdade dos povos e a
exigéncia do desenvolvimento, preparando o terreno cultural e institucional sobre o qual construir a paz». A doutrina
social, em geral, considera positivamente o papel das Organiza¢des intergovernamentais, em particular daquelas
operantes em setores especificos, ainda que experimentando reservas quando estas enfrentam de modo incorreto 0s
problemas. O Magistério recomenda que a agdo dos Organismos Internacionais responda as necessidades humanas
na vida social e nos ambitos relevantes para a pacifica e ordenada convivéncia das nagGes e dos povos”.
(VATICANO, 2004, § 440)



vistas ao atingimento do bem comum e da potencializacdo do individuo. Por ser uma esfera
nova, 0 embasamento moral e seus desdobramentos politicos e juridicos ainda carecem de

elaboracdo e aperfeicoamento.

Sobre o estabelecimento desse novo nivel de governanca, observemos o pensamento da

Igreja:

O bem comum universal levanta hoje problemas de dimensdo mundial que ndo
podem ser enfrentados e resolvidos adequadamente sendo por poderes publicos
gue possuam autoridade, estruturas e meios de idénticas proporcdes, isto é, de
poderes publicos que estejam em condicOes de agir de modo eficiente no plano
mundial. Portanto, é a prépria ordem moral que exige a instituicdo de alguma
autoridade publica universal. (Jodo XXIII, 1963, Parte 4, § 136)

Analisemos agora o amadurecimento gque esse pensamento ja apresenta apds meio século

de experiéncia e desenvolvimento da comunidade internacinal:

A solicitude por uma convivéncia ordenada e pacifica da familia humana leva o
Magistério a ressaltar a exigéncia de instituir «uma autoridade publica
universal, reconhecida por todos, com poder eficaz para garantir a seguranga, a
observancia da justica e o respeito dos direitos». No curso da histéria, ndo
obstante as mudangas de perspectiva das diversas épocas, advertiu-se
constantemente a necessidade de uma semelhante autoridade para responder aos
problemas de dimensdo mundial postos pela busca do bem comum: é essencial
que tal autoridade seja o fruto de um acordo e ndo de uma imposicéo, e que ndo
seja tomado como um «super-estado global».

Uma autoridade politica exercida no quadro da Comunidade Internacional deve
ser regida pelo direito, ordenada ao bem comum e respeitar o principio da
subsidiariedade:«Os poderes publicos da comunidade mundial ndo tém como
fim limitar a esfera de acdo dos poderes publicos de cada comunidade politica e
nem sequer de substituir-se a eles. Ao invés, devem procurar contribuir para a
criacdo, em plano mundial, de um ambiente em que tanto os poderes publicos de
cada comunidade politica, como 0s respectivos cidaddos e grupos intermédios,
com maior seguranca, possam desempenhar as proprias fungdes, cumprir 0s seus
deveres e fazer valer os seus direitos». (Vaticano, 2004, § 441, grifos do original)

Os novos desafios impostos a orquestracdo da ordem internacional (insercdo de novos
atores, transversalidade tematica, interagdes em rede, multiculturalismo, etc) estd impulsionando
a humanidade para uma auto-reflexdo acerca das delimitacdes principiol6gicas que devem reger

esse novo periodo. Um novo embasamento ético-social a partir do qual serdo desdobrados



instrumentos politicos capazes de responder as atuais demandas por convivéncia pacifica, agdes
eficientes, politicas publicas coordenadas internacionalmente, respeito a liberdade individual e
apreco ao bem comum. Nesse trabalho observa-se que a questdo da subsidiariedade estd bem
posicionada para, através das suas perspectivas éetico-social e juridico-politica, dar vazdo a atual
demanda por normas e principios que contribuam para a uma organizacdo politicamente

equilibrada e moralmente harménica da ordem internacional.

Sintese Conclusiva

| — Conclusoes introdutorias

1. A nocdo de subsidiariedade, positivada como principio, € obra tipica da transicdo do
século XIX para o século XX. No entanto, sua esséncia pode ser identificada desde os tempos
dos primeiros pensadores politicos. Logo, o principio da subsidiariedade é a positivacdo de uma
nocdo que permeia as coletividades humanas desde que estas comecaram a deparar-se com a
necessidade de conviver com outras coletividades. Desta forma, o referido principio compila a
milenar trajetéria dos seres humanos agruparem em estruturas politicas abrangentes, tornando a

estrutura social cada vez mais complexa.

2. Apo6s a segunda metade do século XIX, o cenario socioecondmico da maior vazao ao
dicotdmico debate entre individualismo e coletivismo, favorecendo o surgimento de uma terceira
via que despolarizasse as discussdes. E nesse espaco que a Igreja Catdlica insere-se afirmando a
importancia da preservacdo da capacidade de agir das diferentes esferas de deciséo e destacando
que a acdo estatal é importante na medida em que potencializa a acdo da familia e dos

individuos.

3. A enciclica Quadragesimo Anno introduz as no¢des de sociedade menor e sociedade
maior, as quais nos remetem aos atores de um determinado cenario que possuem campos de a¢ao
com abrangéncias distintas, sendo que cada qual consegue agir mais eficientemente em
determinadas escalas/niveis. Soma-se a necessaria complementariedade entre os diversos niveis
de governo as mudancas que atuaram no cenario internacional ao longo do século XX e nota-se

que algumas funcbes deixaram de ser tarefa exclusiva dos Estados exgindo seu



compartilhamento com as esferas mais abrangentes. Disso deriva-se que a esséncia da divisdo
estabelecida pela enciclica entre sociedades maiores e menores pode ser aplicada por analogia ao

cenério internacional.

4. Uma vez que a nova sociedade maior (na figura das organizacGes internacionais que
compdem a comunidade internacional) coabitara no contexto politico, social e econémico com as
demais sociedades menores (Estado e governos subnacionais), o desafio desenha-se da seguinte
forma: como essas novas organizagfes maiores articular-se-d0 com as ja existentes -
compartilhando competéncias e esferas de acdo. A resposta para esse desafio fica mais bem

delineada se for admitida a relacdo subsidiaria existente entre as sociedades em analise.

5. E possivel identificar que o pensamento social da lgreja nos cem anos que sucederam a
Rerum Novarum contribuiu para os estudos sobre as relagOes entre diversas esferas de poder,
primeiramente em &mbito nacional e posteriormente no cenario mundial. Em adic&o, observa-se
ainda que o maior servico prestado pela Igreja ndo esta na percepcdo da necessidade de articular
e regulamentar os relacionamentos entre individuos e as autoridades publicas, mas sim na

positivacdo dessa no¢do na forma do principio da subsidiariedade.

Il — Conclusdes quanto aos primeiros passos praticos da nogdo de subsidiariedade em ambito

internacional

6. Entre 1951 e 1992 o principio da subsidiariedade ndo apresenta validade juridica no
contexto europeu, pois a questdo da subsidiariedade estava representada pela nogdo de
subsidiariedade, sobre a qual ndo havia maiores interesses de positivacdo. A constatacdo que
podemos fazer da nogdo de subsidiariedade nesse periodo relaciona-se com a missdo e com 0s
objetivos do processo de integracao estabelecidos pelos Estados-membros. Isto é, ndo se buscava
como objetivo priméario a criacdo de uma arquitetura politico-institucional voltada para a
articulacdo comunitaria e multitematica da Europa, buscava-se predominantemente uma maneira

de reviver a capacidade de agdo econémica dos Estados-membros.

7. As éareas escolhidas para a integracdo europeia entre 1952 e 1992 orbitavam
majoritariamente recortes especificos em torno de assuntos sociais e econdmicos, sem

preocupacBes maiores com uma coadunagdo politica mais profunda. Com isso conclui-se que a



adocdo da noc¢do de subsidiariedade, mas ndo do principio, se justifica na medida em que a opgéo
pela cobertura contratual que as partes necessitavam ndo exigia mais do que um alerta sobre
necessidade de a Comunidade atuar somente quando sua acdo fosse de fato mais eficiente que a
dos Estados isoladamente. Essa aplicagdo é bem diferente daquela gestada ao longo dos anos
1980 e que comeca a ganhar forma nas primeiras cimeiras da década de 1990, gerando um uso
que se encaminharia para matérias de governanca e articulacdo entre os diversos niveis de

governo e entre as proprias instituicbes comunitarias.

I11 - Conclus@es acerca do principio da subsidiariedade como instrumento de governanca

europeia

8. Com o AUE e a manutencado da busca pelo estreitamento econémico entre os Estados -
agora utilizando a figura do mercado interno ao invés do mercado comum - a Comunidade e 0s
Estados-membros demonstram que o principal ponto a ser repensado era a questdo da articulacao
entre as instituicbes comunitarias e a participacdo dos Estados nessas instituicGes, ou seja, 0S
esforcos para realinhar o processo de integracdo europeu com as intengdes estatais e com as
novas condicionantes do cenario internacional deveriam concentrar-se nas questdes de
governancga e processo decisorio — as quais, até entdo, nao tinham sido o alvo dos esforcos

centrais processo de integracao.

9. O salto exponencial que a questdo da subsidiariedade da do Tratado CECA para o
Tratado da Unido Europeia se deve, em boa medida, ao desafio de reestruturar a arquitetura
institucional europeia. Este se constituiu precisamente na melhoraria da estrutura organizacional
por meio de institutos de governanga que permitissem envolver cada esfera com os assuntos que
estavam mais capacitadas e bem posicionadas para executar. Em suma, a questdo da
subsidiariedade deixou de ser subliminar e implicita, ou seja, prosaica e difusa na forma de
noc¢do de subsidiariedade para solidificar-se, na forma de principio da subsidiariedade, como um

dos pilares do sistema de governanga supranacional europeu.

10. Na primeira aparicdo legal do principio da subsidiariedade no regramento juridico
europeu, ele ja emerge em posicdo de destaque. Pois, na condi¢do de principio fundamental, a
subsidiariedade é balizadora do processo decisério e portadora da expectativa de levar a

arquitetura institucional europeia flexibilidade, transparéncia e capilaridade necessarias para



torna-la, uma construcdo politica agil o bastante para dar vazdo aos novos objetos da unido

econOmica.

11. Observa-se que a trajetoria do principio da subsidiariedade ao longo dos Gltimos 20
anos do processo de integracdo europeu foi pautada pelas linhas mestras elaboradas pelo
Conselho Europeu, Parlamento Europeu e Comité das Regides entre 1992 e 1996. Nesse periodo,
elas vém sendo trabalhadas e aprofundadas de acordo com as alteracGes institucionais e
mudangas socioecondmicas que afetaram o cendrio internacional. Em adigdo, cabe ressaltar que
essas linhas mestras respeitam as diretrizes emanadas pelo TUE, mostrando que todo o trabalho
das ultimas duas décadas - no que tange a subsidiariedade - esteve pautado especialmente em
implementar e aplicar o especificado pelo TUE, sem maiores preocupacfes em desenvolver o

principio do ponto de vista axiologico.

12. Por sua maleabilidade e independéncia em relacdo a posi¢des politico-ideoldgicas, a
ideia de subsidiariedade ocupou no processo de integracdo europeu a funcdo de orientacao,
balizando a reparticdo de competéncias no espaco politico europeu e inspirando o
desenvolvimento de um sistema de controle politico-juridico das intervences das diversas
esferas de governo no cotidiano dos cidaddos. Essa neutralidade caracteristica do principio
permite que ele haja como um catalisador na complexa interacdo entre elementos politicos das

diversas esferas de governo.

IV. ConclusGes quanto as caracteristicas e quanto a internacionalizacdo da questdo da

subsidiariedade

13. Nesse trabalho opta-se pelas qualificacbes complementar e suplementar em
detrimento de secundaria e supletiva (quando atrelada a palavra “supletividade”), pois aquelas
permitem um enquadramento apropriado do principio da subsidiariedade como um instrumento
de governanca e coesdo sociopolitica para reger as relacfes entre os diversos niveis de governo e,

em Ultima instancia, garantir que os mesmos atuem em prol do cidaddo (individuo).

14. Nota-se que as dimensfes positiva e negativa trazem a tona elementos do classico
debate entre liberalismo e coletivismo. A dualidade de cada uma das correntes filosoficas e a

capacidade da questdo da subsidiariedade navegar livremente entre ambas deixa em evidéncia



duas caracteristicas que fazem da subsidiariedade uma ideia atraente para a sua utilizacdo como
instrumento de governanca e convivéncia politica: i) neutralidade ideoldgica e ii) viés

axiologico.

15. A neutralidade ideoldgica coloca a subsidiariedade em um patamar diferente daquele
ocupado pelo debate politico-partidario ou pelo planejamento da intervencdo estatal. O principio
da subsidiariedade antecede esses dois momentos porque ele faz parte da fundamentacdo moral
que rege a convivéncia politica e social entre quaisquer esferas de governo. O principio da
subsidiariedade catalisa a interacdo entre as sociedades mais abrangente e as mais restritas
fazendo com que essa interacdo sociopolitica gere produtos mais coerentes com a realidade

vivida pelos individuos e com o papel estatal de impulsionar e proteger seus cidadaos.

16. O viés axioldgico faz com que o principio ndo atue no campo teleolégico da agédo
politica, ou seja, ele ndo determina uma finalidade aos resultados esperados para uma populacdo
ou para os niveis de governo. Assim sendo, 0 principio da subsidiariedade atua para instaurar
nesse processo de cooperacdo politica elementos como respeito reciproco, descentralizacao,
transparéncia e delimitagdo de competéncias para que a interacdo politica possa ocorrer sem
sufocar nenhuma das partes, facilitando, assim, que cada uma delas consiga atingir o resultado

esperado com o estabelecimento da cooperacgao politica.

17. O vazio do ponto de vista politico e organizacional apds a segunda guerra dispara
uma busca por novos padrdes de governanca e organizacdo politica que incitem a paz e a
prosperidade econdmica para os cidaddos desses paises. Em adicdo, tem-se como pano de fundo
0 cenario internacional em alteracdo. A assunc¢éo de instituicdes internacionais especificas, como
as que surgiram da conferéncia de Bretton Woods, e instituicdes internacionais mais abrangentes
como a ONU inauguraram um periodo em que pressupostos vestfalianos teriam que ser
retrabalhados para garantir que os novos conceitos humanistas, econdmicos e tecnoldgicos
pudessem ocupar seu espaco. A soberania, na condi¢do de simbolo do periodo vestfaliano, vem
sendo retrabalhada para que ela deixe de ser impermedvel e inflexivel, caracteristicas que foram
tidas como pertinentes a época da delimitacdo do seu conceito, para tornar-se algo mais poroso e
maleavel, alinhado com a nova modalidade das relacGes estabelecidas no &mbito da comunidade

internacional.



18. Se o poder do Estado pode ser adjetivado pelo termo soberano, logo, podemos inferir
que a comunidade internacional, na pessoa de suas institui¢oes, teria posse do poder subsidiario.
Dessas reflexdes nota-se que a soberania e a subsidiariedade podem caminhar juntas na
construcdo das relagdes de poder contemporéneas. A soberania pode ficar com sua missdo de
garantir a independéncia e proteger a identidade do Estado, ao passo que a subsidiariedade, em
ambito interno, pode ser juridificada para promover a autonomia dos niveis subnacionais e, em
ambito internacional, pode ser um principio, um axioma, que seja moralmente capaz de ditar

uma harmoniosa interacéo entre unidades politicas diferentes do ponto de vista funcional.

19. Aprofundando o estudo da questdo da subsidiariedade, inicialmente tem-se a
transicdo da subsidiariedade sociopolitica para subsidiariedade juridico-pablica. A primeira foi a
vertente inicial em que se aplicou o principio, ou seja, foi perspectiva que deu origem ao mesmo.
Ela tem sua fundamentagdo na DSI. A segunda, por sua vez, resulta de um longo processo de
juridificacdo da primeira a qual vai gradualmente deixando de ser um principio, no sentido de ser

um axioma, e tornando-se uma regra juridicamente aplicavel.

20. A subsidiariedade como principio juridico-publico é algo que ainda esta em
elaboracdo e delimitacdo, com vistas a atingir a possibilidade de submeté-lo ao controle juridico.
E precisamente sobre esse ponto que a Unido Europeia vem se dedicando nos ultimos 20 anos.
Observa-se que essa ansia pela juridificacdo do principio esta vinculada diretamente com as
demandas por reparticdo de poder e alocacdo de competéncia. Logo, o legislador comunitério viu
na normatizacdo do principio da subsidiariedade uma oportunidade para regulamentar a

governanga institucional comunitéria.

21. Dividir o estudo da subsidiariedade em perspectivas é um método que se mostrou
apropriado para analisar a evolucdo da questdo da subsidiariedade. A perspectiva histérico-
filosofica é adequada para interpretar a nocdo de subsidiariedade, a perspectiva sociopolitica
ilumina as origens do principio da subsidiariedade e os seus desdobramentos impulsionados pela
DSl e, por fim, a perspectiva juridico-publica esta engajada em juridificar o principio para que
possa ser Util do ponto de vista do controle jurisdicional e politico.

22. A vertente juridico-politica da subsidiariedade mostra-se como um construto voltado

ao regramento pratico (normatizacao) da questdo da subsidiariedade, isto &, a operacionalizacdo

do principio da subsidiariedade no ambito das estruturas de governo nacionais e das instancias



internacionais de governanga. Ela estd intimamente relacionada com ambientes hierarquizados,
regidos sob a otica do Estado constitucional moderno. Adicionalmente, ela também tem sido
configurada para ética do direito internacional, particularmente do direito comunitario, para atuar
no regramento das relacbes mais flexiveis e horizontais inseridas no bojo da comunidade

internacional.

23. Entende-se por perspectiva ético-social do principio da subsidiariedade, a vertente na
qual a Igreja Catdlica originalmente positiva o principio e desenvolve toda a sua fundamentagéo.
Essa perspectiva desdobra-se predominantemente sobre a filosofia do principio. Ela deriva
diretamente da visdo holistica que se tem do ser humano, da sua cultura, do seu desenvolvimento
integral e do que se acredita que o torna Unico como ser vivente. Nesse sentido, essa perspectiva
esta em uma esfera diferente daquela ocupada pela vertente juridico-politica. Ela ndo visa
regulamentar ou estabelecer procedimentos técnicos que permitam a coexisténcia politica em
prol do bem comum. Na verdade, a perspectiva ético-social € aquela que inspira a perspectiva
juridico-politica, que nutre sua aplicabilidade e que baliza suas linhas de acdo. Para ressaltar a
dicotomia a que fazemos mencdo podemos vincular a perspectiva ético-social a expressao
‘ordem moral’ e a perspectiva juridico-politica a expressdo ‘capacidade de atingir o fim

proposto’.

24. A comunidade internacional, na condicdo de estrutura de ordenamento que ainda esta
em fase de construcdo tanto do ponto de vista ético-social quando da vertente juridico-politica,
apresenta-se como 0 novo ambito de governanca no qual se articulam as interagdes humanas com
vistas ao atingimento do bem comum e da potencializacdo do individuo. Por ser uma esfera
nova, 0 embasamento moral e seus desdobramentos politicos e juridicos ainda carecem de

elaboracdo e aperfeicoamento.

25. Os novos desafios impostos a orquestracao da ordem internacional (insercdo de novos
atores, transversalidade tematica, interagdes em rede, multiculturalismo, etc) estd impulsionando
a humanidade para uma auto-reflexdo acerca das delimitacdes axioldgicas que devem reger esse
novo periodo. Reflexdo que conduz a um novo embasamento ético-social a partir do qual seréo
desdobrados instrumentos politicos capazes de responder as atuais demandas por convivéncia
pacifica, acOes eficientes, politicas publicas coordenadas, respeito a liberdade individual e apre¢o

pelo bem comum. Nesse contexto, nota-se que a questdo da subsidiariedade estd bem



posicionada para, atraves das suas perspectivas ético-social e juridico-politica, dar vazdo a atual
demanda por uma ordem moral e por instrumentos que permitam o atingimento do fim proposto
por essa ordem, contribuindo, assim, para a uma organizagdo politicamente equilibrada e

moralmente harmodnica da ordem internacional.
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