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Resumo: O presente trabalho analisa a tentativa de positivacao
do principio da subsidiariedade no artigo 37 da Constitui¢ao
Federal, tal como pretendido pela PEC 32/2020, sendo conhecida
como a proposta de Reforma Administrativa. O artigo examina o
significado deste principio, bem como suas implicagdes concretas
em relacdo ao papel constitucional do Estado brasileiro. Além
disso, perquire quais sdo os argumentos que embasam o discurso
ideoldgico favoravel a adogdo da subsidiariedade. Apds, utiliza
como referencial tedrico a obra de Mariana Mazzucato, para
desconstruir a imagem falsa do Estado inabil e demonstrar
a importancia de um Estado ativo e empreendedor para o
desenvolvimento do Pais. Finalmente, serdo analisados os limites
de reforma constitucional, concluindo-se pela possibilidade
de arguir a inconstitucionalidade de reformas que pretendam
descaracterizar o papel protagonista do Estado, tendo em vista a
preservagao e o respeito ao programa constitucional originario.

Palavras-chave: principio da subsidiariedade; PEC 32/2020;

estado social; limites a reforma constitucional.

Abstract: The following research analyzes the inclusion of the
principle of subsidiarity in the article 37 of the Constitution
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of the Federative Republic of Brazil, as it is intended by the PEC
32/2020. The article examines this principle’s meaning, as well as
its consequences related to the constitutional role of the Brazilian
State. Besides that, it asserts which are the backgrounds that frames
the ideological discourse inclined to the subsidiarity enactment.
Later on, Mariana Mazzucato’s work is used as a theoretical
framework to deconstruct the false image of tactless State and to
demonstrate the importance of an entrepreneurial and active State
in order to develop the country. Finally, the constitutional reform
limits will be analyzed, which will lead to the conclusion of the
possibility to plead the unconstitutionality of the reforms that
pretend to mischaracterize the leading role of the State, taking into
consideration the respect to the constitutional program.

Keywords: principle of subsidiarity; PEC 32/2020; welfare state;
limits to the constitutional reform.
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INTRODUCAO

A Proposta de Emenda Constitucional 32/2020 (Brasil, 2020), conhecida como “PEC
da Reforma Administrativa”, foi encaminhada ao Congresso Nacional em setembro de 2020. No
entanto, devido as conturbacdes politicas, ela ndo foi pautada para maiores debates em 2020,
ano de intensificagdo da pandemia e também de alteracdo na composicdo da lideranca das
Casas Legislativas. Dentre as mudangas propostas, inclui-se a ampliagao do rol de principios da
Administragdo Publica. Uma das principais alteragdes consiste na tentativa de positivagdo do
chamado “principio da subsidiariedade”.

O presente artigo objetiva analisar em que consiste este principio e quais as suas
implicagdes em havendo a sua positivacdo no rol de principios contidos no art. 37, caput, da
Constituicao (Brasil, 1988).

Sera visto que parcela da doutrina entende que o principio da subsidiariedade ja estaria
previsto no artigo 173 da Constituicao (Brasil, 1988), ao estabelecer que a exploragdo direta de
atividade econdmica no Brasil cabe aos particulares, atuando o Estado subsidiariamente apenas
quando justificado por imperativos da seguranca nacional ou relevante interesse coletivo. Por
outro lado, ha fortes argumentos no sentido de que a Constitui¢do de 1988 ndo incorporou o
principio da subsidiariedade, ao contrario das suas predecessoras Cartas Constitucionais, que o
fizeram expressamente, como a Carta de 1937 e as Cartas outorgadas pela Ditadura Militar.

Em que pese a controvérsia existente acerca do principio estar ou ndo positivado no
artigo 173 da Constituicdo Federal, a proposta de emenda constitucional vai além de estipular
uma suposta atuagdo subsididria do Estado na ordem econdmica, quando da atuacdo na atividade
econdmica em sentido estrito, para instituir uma verdadeira “Administracdo Publica Subsidiaria”.

O presente trabalho pretende langar luzes sobre os efeitos da inser¢do da subsidiariedade
enquanto um principio constitucional expresso no rol do artigo 37 da Constitui¢ao Federal. Passa-se,
entdo, a analise do discurso ideologico favoravel a positivagao do “principio da subsidiariedade”, o
qual é construido com base na imagem de um Estado caro, ruim e ineficiente. Na propria exposi¢ao
de motivos da PEC 32/2020 ¢ feita mencao a um “Estado que custa muito, mas entrega pouco”
(Brasil, 2020). A fim de descontruir esta imagem, serd abordada, como referencial tedrico, a obra
de Mariana Mazzucato, que desconstrdi o mito de que o setor privado seria uma forga inovadora e
o Estado seria uma forca paralisante da economia.

Por fim, o trabalho analisa os limites ao poder de reforma constitucional, para avaliar
a possibilidade de arguir a inconstitucionalidade de reformas que pretendam descaracterizar o
papel do Estado tal como previsto no programa constitucional originario — como ¢é precisamente
o caso da PEC 32/2020. Espera-se alcangar uma visao embasada no projeto constitucional para
o Estado, como contribui¢do para a reflexdo critica sobre a proposta de sua desconstrugdo, por
meio da positivacdo do mencionado principio no coracdo do artigo constitucional concernente a

Administragdo Publica.
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1 A PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL 32/2020 E A POSITIVACAO DO
PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE

A PEC 32/2020 sugere uma nova redacdo ao artigo 37 da Constituicdo Federal, nos

seguintes termos:

Art. 37. A administra¢do publica direta e indireta de quaisquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, imparcialidade, moralidade, publicidade,
transparéncia, inovagdo, responsabilidade, unidade, coordenagio, boa governanca
publica, eficiéncia e subsidiariedade e, também, ao seguinte [...] (Brasil, 2020).

Na exposi¢ao de motivos da proposta, constam a seguinte justificativas para a alteragao

do rol de principios constitucionais expressos:

A modernizagao da concepcao do Estado também esta exemplificada por meio do
aprimoramento dos principios que regem a Administragao Publica, com a incluséo
no texto constitucional dos principios da imparcialidade, transparéncia, inovacao,
responsabilidade, unidade, coordenacdo, subsidiariedade e boa governanca
publica ao lado dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, que constam no caput do art. 37 da Carta Magna. [...]

O principio da subsidiariedade esta associado com a valorizagdo do individuo e
das instancias mais proximas a ele, prestigiando sua autonomia e sua liberdade.
Tal principio, historicamente consolidado, visa a garantir que as questdes sociais
sejam sempre resolvidas de maneira mais proxima ao individuo-comunidade, ¢
s0 subsidiariamente pelos entes de maior abrangéncia, ressaltando, no ambito da
Administracao Publica, o carater do federalismo (Brasil, 2020).

Asjustificativas apresentadas ndo parecem ser suficientes para esclarecer todo o significado
e as implicagdes da insergdo da subsidiariedade no texto constitucional. E preciso avaliar, portanto,
o que nao foi dito, mas esta subentendido.

Faz-se mister proceder a uma andlise atenta da matéria, diante das transformagdes
profundas que esse principio podera trazer consigo, na propria concepcdo do papel do Estado.
Assim, ¢ importante neste momento (i) refletir acerca do significado do principio da subsidiariedade
e analisar se corresponde a uma novidade ou se configura mera repeticdo do artigo 173 da
Constituicao Federal; (ii) investigar quais sdo as implicagcdes da insercdo da subsidiariedade

enquanto um novo principio expresso no rol do artigo 37 da Constituicdo.

1.1 ANALISE DO PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE E CONTROVERSIAS SOBRE O ARTIGO 173 paA

CONSTITUICAO FEDERAL

Segundo expode Gilberto Bercovici (2015), “o principio da subsidiariedade tem grande

REVISTA DO DIREITO PUBLICO, Londrina, v. 18, n. 3, p. 219-235, dez. 2023. DOI: 10.5433/24157-108104-1.2023v18n3p.219-235



223

ERIKA CAPELLA FERNANDES E IRENE PATRICIA NOHARA

convergéncia com as propostas liberais e neoliberais, para quem o Estado, para ser legitimo, deve
ser subsidiario”.

O principio da subsidiariedade propaga a primazia da atividade da iniciativa privada em
relag@o a iniciativa estatal, a partir da ideia de que o Estado deve se abster de realizar atividades
que os particulares teriam condi¢des de exercer pela iniciativa e com recursos proprios (Nohara,
2016, p. 190). Nessa logica, caberia ao Estado tao somente deixar que a sociedade civil e o mercado
resolvessem seus proprios problemas; somente no caso excepcionalissimo de a sociedade ou o
mercado ndo conseguirem resolver os seus problemas ¢ que o Estado deve atuar (Gabardo, 2009,
p. 6).

Por conseguinte, o principio da subsidiariedade coloca o Estado em um papel secundario,
como mero auxiliar da iniciativa privada, a quem competird o principal papel na busca pelo
desenvolvimento e pela produgao de riquezas. Em suma, o principio da subsidiariedade representa
a preponderancia do setor privado, de modo que a atuagdo do Estado passa a ser a excecdo e ndo a
regra. O setor privado se torna o protagonista e o Estado ¢ relegado ao papel de mero coadjuvante.

O principio da subsidiariedade estava previsto expressamente na Carta de 1937, bem
como nas cartas outorgadas pela ditadura militar. Durante o regime militar brasileiro, o Estado
sO poderia explorar diretamente a atividade economica em carater subsidirio a iniciativa privada
(Bercovici, 2015).

Segundo uma interpretagao neoliberal, o principio da subsidiariedade estaria previsto no
artigo 173 da Constitui¢do de 1988, na medida em que impede a exploracdo direta de atividade
econdmica pelas empresas estatais, salvo nas hipdteses excepcionais de seguranca nacional ou
relevante interesse coletivo (Brasil, 1988). Esta concep¢do busca limitar o papel do Estado na

economia, vinculando a intervencao estatal a ideia de subsidiariedade:

Para certa interpretacdo neoliberal da Constituicdo de 1988, o papel do Estado
na economia estaria limitado negativamente pela livre iniciativa, principio
constitucional que vincularia “automaticamente” a interven¢do estatal a
subsidiariedade. O setorprivadoteriaoprincipal papelnabuscado desenvolvimento
e da producédo de riquezas. O Estado auxiliaria e supriria a iniciativa privada em
suas deficiéncias e caréncias, s6 a substituindo excepcionalmente. A atividade
econdmica do Estado seria a exce¢do, ela ndo se autojustificaria, consagrando-se
o principio da subsidiariedade, que estaria previsto no artigo 173 da Constituigdo
de 1988 (Bercovici, 2015).

Todavia, autores como Emerson Gabardo (2009, p. 232) e Gilberto Bercovici (2015)
demonstram que a Constitui¢do Federal ndo previu a atuacdo subsidiaria do Estado na ordem
econdmica. Pelo contrario, o Constituinte de 1988 rejeitou de maneira proposital a adogdo da
subsidiariedade, realizando a opg¢ao politica de ndo repetir o dispositivo presente na Carta anterior.

A previsdo de que a intervencdo estatal na economia deve ocorrer mediante uma

justificativa atrelada a seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo ndo implica na adogao
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da subsidiariedade. A esse respeito, cumpre notar:

Na realidade, a Constitui¢ao de 1988 ndo incorporou, explicita ou implicitamente,
o chamado principio da subsidiariedade. O texto constitucional abriga, inclusive,
inimeros principios ideologicamente contrapostos ao credo liberal. Por mais que
alguns autores desejem, a ordem econdmica constitucional brasileira ndo ¢ liberal,
tendo incorporado elementos liberais, sociais, intervencionistas, nacionalistas,
desenvolvimentistas e cooperativistas, entre outros. A ideologia e o juizo politico
contrarios ao intervencionismo ou ao Estado ndo podem ser transformados em
uma imposi¢do constitucional simplesmente pela vontade de seus defensores. O
Estado ndo s6 pode como deve atuar na esfera econdmica e social, legitimado por
toda uma série de dispositivos constitucionais (Bercovici, 2015).

As mesmas reflexdes sdo trazidas na analise de Emerson Gabardo, para quem a ordem
econdmica encontrada na Constitui¢do de 1988 nao consagrou a subsidiariedade como principio,

apesar de alguns autores identificarem, implicitamente, a sua previsdo constitucional:

Fazendo um aparte a questdo conceitual, que certamente poderia recair em
varios outros desdobramentos, o importante para fins de identificacdo dos
limites interventivos do Estado € saber se as excegdes constitucionais do artigo
173 tém como fundamento a subsidiariedade. Concorda-se com Jos¢ Afonso
da Silva quando afirma peremptoriamente que nao [...]. Como os pré-requisitos
estabelecidos foram o de relevante interesse coletivo e seguranca nacional,
entdo o critério adotado foi politico. E em assim sendo, a decisdo a respeito da
intervengdo ¢ estabelecida livremente, dentro da discricionariedade decorrente
do principio democratico da representagdo popular. Parece claro que se os
representantes eleitos para deliberarem sobre o preenchimento dos requisitos do
artigo 173 assim o fizerem apenas entendendo que tal ou qual atividade economica
¢ conveniente ou oportuna ao atendimento do interesse publico, legitimada esta
a decisdo (desde que ndo contrarie algum outro comando constitucional, por
obvio). O “relevante interesse coletivo” fruto da deliberagdo pode ter decorrido de
uma consideragio de insuficiéncia da atividade privada em determinada situagao
concreta, porém este nao é, em hipotese alguma, um pré-requisito obrigatdrio a
fundamentar a escolha publica realizada. No caso de seguranca nacional, muito
mais radicalmente ainda incidira esta conclusdo (Gabardo, 2009, p. 214).

Com efeito, ndo havendo na Constituicdo nenhum dispositivo para estabelecer que o
Estado so6 pode atuar na esfera econdmica em caso de desinteresse da iniciativa privada, ndo ha
como sustentar que o principio da subsidiariedade se compatibiliza com a ordem constitucional
vigente, apesar de haver também abalizadas doutrinas que dao interpretagdo diversa, a exemplo de
Floriano Marques Neto (2003), José Vicente Mendonga e Claudio Souza Neto (2007).

Ha, porém, uma questdo fundamental, para a qual nao estd sendo dada suficiente atengdo
nos debates que cercam a PEC da Reforma Administrativa. Para os defensores da ideia de que
o principio da subsidiariedade j& esta positivado no artigo 173 da Constitui¢do, tal argumento

implica em uma “atuacdo subsidiaria do Estado na esfera economica”. Entretanto, e este talvez
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seja o ponto fulcral de toda a reforma: a PEC 32/2020 vai muito além, a fim de estabelecer uma
verdadeira “Administracao Publica Subsidiaria” (Brasil, 2020).

1.2 IMPLICACOES DA POSITIVACAO DO PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE NO ARTIGO 37 DA

CONSTITUICAO FEDERAL

A pretensa tentativa de positivacdo do principio da subsidiariedade no caput do artigo 37
da Constitui¢do ndo corresponde somente a ideia de estipular a preponderancia do setor privado
na ordem econdmica (Brasil, 1988). Pretende-se instituir uma minimiza¢do do aparato estatal,
ou seja, uma diminui¢do do Estado em si. Propugna-se pela adogdo de um Estado minimo, débil
e esvaziado de suas fungdes, o qual deixa de ter um papel ativo em tarefas de transformacao
social, enquanto a iniciativa privada passa a ser protagonista na prestagdo dos servigos publicos —
inclusive dos servigos essenciais.

Destarte, a subsidiariedade, tal como consta na PEC 32/2020, ndo vem estabelecer
uma primazia da iniciativa privada na ordem econdmica, mas sim instituir uma Administragao
Publica que s6 atua quando ndo for suficiente a atuagdo do setor privado, ndo somente na atividade
econdmica mas até mesmo na prestacao de servigos publicos essenciais, como satude, educacao e
seguranca. Trata-se da “Administra¢do Publica dos Cupons (vouchers)” (Bercovici, 2020).

Segundo expdem Caroline Miiller Bitencourt e Emerson Gabardo (2021, p. 32), de tempos
em tempos, a subsidiariedade aparece como solu¢@o instantanea para os problemas da sociedade,
“diante de um cenario de crise politica, econdmica e social em que vive o Brasil atualmente, eis
que reaparecem os defensores da subsidiariedade”.

O artigo 37 da Constituicdo Federal elenca os principios basilares a Administragao
Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, tendo este ultimo sido
positivado pela Emenda Constitucional n® 19/1998 (Brasil, 1998). Estes principios representam a
base norteadora, que confere unidade e coeréncia ao direito administrativo. Portanto, a inclusdo de
novos principios neste rol impacta diretamente nas bases em que esta constituida a Administracao
Publica Brasileira.

A inclusdo do principio da subsidiariedade no rol do artigo 37 traz consigo a ideia de
instituicdo de uma verdadeira “Administragdo Publica Subsidiaria”. O que se busca ¢ afastar o
protagonismo do Estado de bem-estar social, o qual passa a atuar apenas de forma residual. A
atuacao do Estado apenas se dard quando o setor privado ndo tiver interesse ou suficiéncia.

Ainclusao do principio da subsidiariedade representa a imposi¢ao de uma pauta minimalista
ao Estado. A gestdo das demandas sociais se daria preferencialmente pelo setor privado, em um
programa de cupons (vouchers), tal como preconizado pelo economista Milton Friedman. Em vez
de gastar com caras instalagdes e servidores publicos para oferecimento dos servigos essenciais
a populagdo, o Estado cria um programa de cupons para que os interessados recebam a prestacao
desejada por meio do setor privado. Em outras palavras, a Administragdo Publica fica reduzida a

gestao de cupons para os necessitados (Bercovici, 2020).
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Ocorre que esta proposta ¢ inteiramente incompativel com a Constituicdo de 1988. Com
efeito, a Constitui¢ao Federal de 1988 fez a opcdo politica pelo modelo de um “Estado Social e
Democratico de Direito”. A PEC 32/2020 almeja incluir o principio da subsidiariedade no rol do
artigo 37 da Constitui¢do Federal a fim de instituir um Estado minimo e esvaziado de suas fungdes.
Em oposi¢ao ao texto original da Constitui¢do, que optou por um Estado Social com protagonismo
na garantia dos servigos publicos, a proposta de emenda constitucional abraca o modelo de um
Estado minimo.

Contudo, um Estado minimalista serd incapaz de garantir a devida protecdo dos seus
cidaddos e lidar com o aumento das desigualdades sociais, exclusdo social, precarizacdo das
condi¢des de trabalho, protecdo do direito das minorias, prote¢do do meio ambiente etc. A
subsidiariedade ndo contribuird, em absoluto, no enfrentamento dos graves problemas sociais,
politicos e econdmicos do pais.

Com efeito, o esvaziamento do papel do Estado ndo ird conduzir rumo a um projeto
de realizacdo da democracia material. A presenca do Estado ¢ indispensavel para cumprir os
compromissos constitucionais assumidos em 1988, sobretudo para assegurar a concretizagdo da
justica social e desenvolvimento nacional. E preciso perceber que a orientagio favoravel a adogio
do principio da subsidiariedade ¢ acompanhada do discurso ideolégico de um Estado caro, moroso,
ruim e ineficiente.

A producdo deste discurso ¢ erigida sob uma imagem de subestimagao do setor publico,
em que o Estado ¢ visto como um verdadeiro estorvo. Todavia, esse discurso de desmoralizacdo do

Estado corresponde a uma narrativa falaciosa que merece — de modo premente — ser desconstruida.

2 DESCONSTRUINDO A NARRATIVA POR TRAS DA PEC 32/2020: O PAPEL ATIVO E
EMPREENDEDOR DO ESTADO

Em sua obra “O Estado Empreendedor”, a pesquisadora Mariana Mazzucato colocou
em xeque a ideia de que o Estado ¢ desajeitado, burocratico e inabil. O livro € resultado de um
relatorio apresentado para a DEMOS, instituto de pesquisa do Reino Unido, a respeito do “Estado
Empreendedor”. Em sintese, a autora procurou desfazer a imagem falsa de que o setor privado ¢
uma forga inovadora, enquanto o Estado ¢ uma forca paralisante.

Mazzucato pretendeu desconstruir a imagem vendida pela midia “de um setor empresa-
rial que ruge e um setor estatal burocratico que ronrona” (Mazzucato, 2014, p. 30). Assim, preten-
deu resgatar a importancia do papel ativo e arrojado do Estado. O argumento central na obra de
Mariana Mazzucato demonstra que o Estado pode ser um agente ativo, empreendedor, que assume

investimentos de risco em areas onde o setor privado se mostra avesso a arriscar.

Segundo a pesquisadora, o Estado tem um papel inovador e dindmico que precisa ser
reconhecido, uma vez que ele esta na origem de investimentos empreendedores corajosos, na me-

dida em que assume riscos que as empresas nao estao dispostas a assumir, seja pelo alto nivel de
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incerteza da inovacao, seja porque o setor privado estd focado apenas no curto prazo.

A autora enfatiza o fato de que este papel visionario e corajoso do Estado tem sido ignora-
do, enquanto o discurso da midia mostra “a dicotomia entre um setor privado dindmico, inovador,
competitivo e revolucionario ¢ um setor publico preguigoso, burocratico, inerte e intrometido”
(Mazzucato, 2014, p. 42). Percebe-se que muitas tecnologias radicais nos mais diferentes setores
tiveram origem a partir do financiamento estatal. O investimento governamental de grande escala
e longo prazo foi o motor por tras de muitas tecnologias, tais como a internet, nanotecnologia,

iphone, energia nuclear (Mazzucato, 2014, p. 36).

O Estado figura na maior parte das vezes como grande e primeiro investidor. Ha, portanto,
esforco coletivo na fase inicial dos projetos, mas com bdnus voltados em sua maior parte para o
setor privado, ou seja, neste processo o Estado ndo ¢ um intruso ou um mero facilitador, mas ele
¢, em realidade, um parceiro muito mais ousado e disposto a assumir risco do que o setor privado,
sendo que enquanto ha, em grande parte das parcerias, uma “socializa¢ao” dos riscos da inovagao,
muitos dos “beneficios” sdo, no final das contas, privatizados, sem que seja estabelecida uma
politica de funcionaliza¢do do ecossistema de inovagao.

Mazzucato desmascara o mito de que grandes inovagdes provém apenas de um mercado
que se “auto-inova” de forma dinamica, como se os grandes saltos revolucionarios tecnologicos
tivessem origem em start-ups, génios de fundos de quintal e de uma inje¢ao de capital de risco

proveniente da iniciativa privada, sendo que, em realidade:

[...] amaioria das inovagdes radicais, revolucionarias, que alimentaram a dindmica
do capitalismo — das ferrovias a internet, até a nanotecnologia e farmacéutica
modernas — aponta para o Estado na origem dos investimentos ‘empreendedores’
mais corajosos, incipientes e de capital intensivo (Mazzucato, 2014, p. 26).

Evidente que a ousada abordagem de Mazzucato sofreu criticas, a exemplo daquelas dos
artigos publicados na Revista Austriaca de Economia, como o artigo de Karlson, Sandstrom e
Wennberg (2021, p. 81-95), o escrito de Lucia Pradella (2016, p. 61-69), da revista Competition &
Change, e também a abordagem de Alberto Mingardi (2015, p. 603), em publicagao do think tank
liberal americano com sede em Washington, D.C, Instituto Cato.

Trata-se de concepgdo que suscita reagdes sobretudo daqueles que sdo contrarios a maior
intervengao estatal. Contudo, o mito ou inverdade ¢ bastante injusto (Nohara; Ponconi, 2020, p.
172), a medida que ¢ exatamente o contrario do que € propagado o que ocorre, ou seja, em vez
de o Estado ser esse parasita disfuncional, isto ¢, um estorvo burocratico e lento que em nada
contribuiria para inovagao, sendo um obstaculo a dinamicidade do mercado, na realidade, o que
ocorre € exatamente o contrario: os grandes saltos e revolugdes de inovacao vieram de pesquisas
fomentadas a longo prazo pelo Estado, sendo ele o unico que efetivamente tem cacife de investir
e de bancar os riscos grandes que derivam da escolha pela inovagao.

Infelizmente esse tipo de raciocinio distorcido, que parte de um pressuposto equivocado,
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supondo que o Estado, na inovagdo, mais atrapalha do que ajuda, legitima a retirada arbitraria do
Estado, principalmente alavancada por argumentos de ajuste fiscal ortodoxo, provocando entdo o
seu sucateamento, a venda da infraestrutura estatal, a tentativa de mudanca do regime das carreiras
publicas, como se esse movimento fosse gerar mais dinamicidade e inovagdo a economia.

Neste cenario, mostra-se premente resgatar a reflexdo acerca do papel visiondrio e inova-
dor do Estado na economia, sobretudo ao notar que em muitas regides do mundo tem havido uma

retirada massiva do Estado:

Vivemos em uma era em que o Estado esta sendo podado. Os servigos publicos
estdo sendo terceirizados, os orcamentos estatais cortados e o medo, em vez
da coragem, esta determinando muitas estratégias nacionais. Boa parte dessa
mudanca esta sendo feita em nome de mercados mais competitivos, mais
dinamicos. Este livro € um convite aberto para mudarmos a forma como falamos
do Estado, de seu papel na economia, e as imagens ¢ ideias que usamos para
descrever esse papel. S6 entdo poderemos comegar a construir o tipo de sociedade
em que queremos viver e queremos que nossos filhos vivam — de uma forma que
afaste os falsos mitos a respeito do Estado e reconhega como ele pode, quando
imbuido de uma missdo e organizado de forma dindmica, resolver problemas
tdo complexos quanto o de colocar o0 homem na Lua e da mudanga do clima.
E precisamos de coragem para insistir — através de uma visdo mas também
de instrumentos politicos especificos — para que o crescimento resultante dos
investimentos subjacentes seja ndo apenas “inteligente” mas também “inclusivo”
(Mazzucato, 2014, p. 263).

A grave situagdo causada no cenario mundial pela pandemia decorrente do Covid-19
reforca os argumentos em prol da importancia da atua¢ao do Estado. Com efeito, nos momentos de
crise econdmica e financeira cresce ainda mais a importancia da atividade interventiva do Estado,
pois s6 ele pode articular politicas econdmicas e medidas aptas em periodos anticiclicos.

A pandemia escancarou a necessidade de o setor publico assumir a dianteira para lidar
com crises sanitarias e economicas em nivel mundial. Dificilmente seria possivel caminhar rumo
a superagdo da pandemia sem a presen¢a do Estado. Ademais, a vacina s6 pode ser produzida e
testada com maior rapidez nas localidades onde ja havia investimentos publicos sobretudo na
manuten¢do das pesquisas que foram sendo adaptadas, j4 em ombros de grandiosos que faziam
pesquisa de longo prazo, as demandas especificas do coronavirus enfrentado.

Mediante todo o exposto, decorre logicamente a conclusdo de que o principio da
subsidiariedade representa um forte retrocesso, ainda mais em realidades de paises “em
desenvolvimento”, os quais possuem um fosso de demandas sociais a serem atendidas. Além
de representar um grande retrocesso, a proposta da subsidiariedade colide frontalmente com os

compromissos constitucionais assumidos em 1988.
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3 LIMITACOES AO PODER DE REFORMA DA CONSTITUICAO: A
INCONSTITUCIONALIDADE DA PEC 32/2020

31A VIOLACZO AO SISTEMA ESSENCIAL DE VALORES DA CONSTITUICZO ENQUANTO LIMITE DE

ATUACAO AO PODER CONSTITUINTE DERIVADO

Enquanto o poder constituinte originario inaugura uma nova ordem juridica, o poder
constituinte derivado corresponde a possibilidade de promover reformas no texto constitucional,
por meio de um procedimento especifico.

Se o poder constituinte originario nao sofre limitagdes da ordem juridica pré-existente,
ndo se pode afirmar o mesmo raciocinio quanto ao poder constituinte derivado. De fato, o poder de

reforma constitucional esta sujeito a limitagdes de ordens e naturezas diversas:

Em sintese: o poder reformador, frequentemente referido como poder constituinte
derivado, € um poder de direito, e ndo um poder soberano. Por via de consequéncia,
somente podera rever a obra materializada na Constitui¢do originaria observando
as formas e parametros nela estabelecidos. Essa ¢ a prova, alids, de que o poder
constituinte originario, mesmo na sua laténcia, continua a se fazer presente. Os
limites impostos ao poder de emenda ou de revisdo da Constituicdo costumam ser
sistematizados pela doutrina em temporais, circunstanciais, formais e materiais
(Barroso, 2015, p. 183).

A doutrina constitucional brasileira reconhece a existéncia de limites ao poder de reforma
constitucional, classificando em limites temporais, circunstanciais, materiais e formais. A existéncia
de limita¢des ao poder de reforma constitucional liga-se diretamente a ideia de que a continuidade
e a identidade da Constitui¢do deverdo ser preservadas.

As limitagdes temporais impedem que ocorra reforma constitucional em um determinado
periodo de tempo, a fim de que o seu projeto politico possa se consolidar. Consiste na previsao de
um prazo durante o qual fica vedada qualquer alteracdo da Constituicdo. Um exemplo € o artigo
174 da Constitui¢ao Politica do Império, que permitia a reforma constitucional somente apds o
periodo de quatro anos de sua vigéncia.

As limita¢des circunstanciais impedem que a reforma ocorra em periodos de exce¢do
institucional, tais como na vigéncia de intervengao federal, estado de defesa ou estado de sitio.
Nestas circunstancias, o Constituinte veda a alteragcdo do texto original, em razdo da gravidade e
anormalidade institucionais.

As limitagdes formais ou procedimentais se referem ao processo de aprovagdo das
emendas constitucionais. A Constitui¢do estabelece condi¢des que deverdo ser cumpridas, para
que uma proposta de emenda seja discutida, analisada e aprovada.

As limitagdes materiais revelam a preocupagao do legislador com um nucleo intangivel
do texto constitucional, consubstanciado nas chamadas cldusulas pétreas. Assim, sdo vedadas

propostas tendentes a abolir a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e
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periddico, a separacao dos poderes e os direitos e garantias individuais, conforme previstos no art.
60, § 4°, da Constituigao.

Em linhas gerais, em que pesem algumas divergéncias nas classificagdes propostas pelos
autores, esta ¢ a base na qual se assenta a doutrina brasileira quanto as limitagdes ao poder de
reforma constitucional. Diante disso, surge uma duvida de decorréncia logica: seria entdo possivel
afirmar que qualquer proposta de emenda constitucional serd necessariamente constitucional,
desde que ndo desrespeite os limites mencionados?

Em outros termos, o rol de limites ao poder de reforma apresentados pela doutrina tem
carater exaustivo? Ou serd possivel admitir que uma emenda ¢ inconstitucional, mesmo quando
respeita as quatro categorias de “limites a reforma”, mas esbarra em decisdes politicas fundamentais
que descaracterizam a Constitui¢ao?

Parte da doutrina constitucionalista brasileira argumenta no sentido de que os limites
apresentados ndo se esgotariam nas quatro categorias acima elencadas. Segundo esta parcela
significativa da doutrina, o rol de limites ao poder de reforma nao seria exaustivo, sendo preciso
também reconhecer a impossibilidade de reformas que violem o sistema essencial de valores da
Constitui¢do.

Paulo Bonavides classifica as limitacdes ao poder de reforma em limitacdes expressas
(incluindo as limitagdes temporais, circunstanciais e materiais) e limitagdes tacitas. Estas seriam
as limitagdes que se referem a extensdo da reforma e a modificagdo do proprio processo de revisao.

Contudo, mesmo além destes limites enunciados, o autor entende que hé outros:

O poder de emenda ndo se acha tolhido apenas por esses limites que acabamos
de enunciar. Ha outros ndo menos importantes e de igual eficicia que decorrem
da natureza das instituigdes e sdo inviolaveis; feri-los importaria suprimir a razéo
de ser da ordem constitucional e quebrantar o espirito da nossa forma de Estado
de Direito abracado a ideologia das liberdades democraticas (Bonavides, p. 209).

Destarte, na visao do autor, ha outros valores constitucionais petrificados com a clausula
de intangibilidade, tal como seria o caso do pluripartidarismo ou da soberania nacional (Bonavides,
2004’ p 209) Embora n3o constem no rol das clausulas pétreas do art. 60, § 4°, da Constituigdo Federal, conﬁguram llmltes a0 POder
Derivado, pois representam a “razdo de ser da ordem constitucional” ou “o espirito do Estado de

2
Direito”.

Nesta mesma linha de raciocinio, Alexandre de Moraes reconhece a importancia de ndo
se permitir que uma mudanca “na” Constituicao se converta em uma mudanga “da” Constituigao.
O autor esclarece que existem vedacdes expressas € implicitas ao poder constituinte originario,
pois somente este ¢ hierarquicamente inalcangavel, enquanto manifestagdo da vontade soberana
do povo.

Neste aspecto, as emendas constitucionais nao podem ser revolucionarias, pois devem
estar em harmonia com o corpo do documento. A possibilidade de reforma do texto constitucional

nao implica na supressao e substitui¢do das decisdes politicas fundamentais. Segundo o autor, “a
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possibilidade de alterabilidade constitucional, permitida ao Congresso Nacional, ndo autoriza o
inaceitavel poder de violar o sistema essencial de valores da Constitui¢do, tal como foi explicitado
pelo poder constituinte originario” (Moraes, 2005, p. 588).

Portanto, ainda que sejam alteradas diversas disposi¢des constitucionais, ¢ preciso manter
substancialmente idéntico o sistema origindrio da Constituicdo. Logo, ndo € possivel admitir uma
reforma constitucional que revogue principios basicos do texto original e abale os alicerces do
sistema constitucional vigente.

Ainda neste mesmo sentido, Manoel Jorge e Silva Neto identifica que os limites a reforma

ndo sdo taxativos ou absolutos:

Efetivamente, ndo é razoavel acreditar que os fundamentos do Estado brasileiro
(art. 1°, incisos I a V), bem assim os seus objetivos primaciais (art. 3° incisos I a
IV), possam vir a ser modificados pelo constituinte derivado, ja que, idealmente,
o0 constituinte originario determinou a persecu¢do e concregao de tais finalidades
como a razdo ontologica da unidade estatal brasileira, necessario, portanto, o
recurso a interpretagdo sistematica do texto constitucional para avistar o seu
contetido imodificavel ndo incluido nas clausulas expressas de intocabilidade
(Silva Neto, 2004, p. 27).

Nesta visao, propde-se que o contetido imodificavel da Constituicao seja compreendido
com base em uma interpretagdo sistematica do seu texto — consequentemente, ndo se limitando
as clausulas pétreas do artigo 60 § 4°. Deste modo, ¢ crucial reconhecer que a possibilidade de
emendas constitucionais ndo concede uma autorizagao irrestrita para que a propria identidade e a
esséncia da Constitui¢ao Federal sejam livremente alteradas.

Na hipotese de alteragdes constitucionais, o sistema originario da Constitui¢ao devera
ser mantido. Afinal, “uma reforma constitucional ndo é o meio propicio para fazer revolucdes
constitucionais” (Moraes, 2005, p. 588).

Com efeito, a realizacdo de uma reforma na Constitui¢do vigente em um Estado nao
autoriza que se proceda a uma completa descaracterizagdo do texto constitucional. Reformar
consiste em “dar melhor forma a algo”. Assim, reformas pontuais podem ser admitidas para
“dar uma melhor forma” ao programa constitucional originario. Através de alteragdes pontuais,
permite-se uma adaptagao do texto constitucional a novos ambientes politicos e sociais. Porém,
estas reformas somente poderao recair sobre disposi¢des particulares e ndo poderao transformar o
espirito da Constituicao.

O poder reformador, pela sua propria natureza, esta autorizado a “reformar” e nao a
“substituir” a Constituigdo. Ha uma restricdo a propostas de emendas constitucionais que atentem
contra as decisdes fundamentais do Poder Constituinte Originario.

Ainda que se reconheca que uma emenda constitucional ndo transponha os limites
consagrados pela doutrina, pois ndo viola limite temporal, nem circunstancial, nem formal ou
material, a sua inconstitucionalidade devera ser reconhecida se constatado que atenta contra a

esséncia e o espirito da Constitui¢ao, como € o caso da PEC 32/2020.
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3.2 A INCONSTITUCIONALIDADE DA POSITIVACAO DO PRINCIiPIO DA SUBSIDIARIEDADE PELA PEC
32/2020

A Constituicao Federal de 1988 realizou a opg¢ao politica pelo modelo de Estado Social
e Democratico de Direito, na medida em que atribuiu distintos papeis ao Estado, tais como o
papel de prestador de servigos publicos, regulador da atividade da iniciativa privada, fomentador
de atividades. Enquanto o Estado liberal era essencialmente abstencionista' e o Estado Social é
essencialmente intervencionista, o Estado Social e Democratico de Direito busca aliar as fungdes
do Estado Social com a visdo de uma democracia substancial.

A Assembleia Nacional Constituinte positivou no ordenamento juridico brasileiro este
modelo de Estado Social e Democratico de Direito, voltado para a melhoria das condi¢des sociais
de vida dos cidadaos. Todavia, hd ainda opositores deste modelo, os quais propugnam reduzir
o papel do Estado, retirando o seu papel crucial de agente formulador de politicas publicas e
impulsionador do crescimento economico.

E nesse contexto que surge a Proposta de Emenda a Constitui¢do 32/2020 com a inclusio
do “principio da subsidiariedade” e a ideia temeraria de alterar radicalmente o papel do Estado tal
como definido no programa originario da Constitui¢ao Federal.

Porém, cumpre reconhecer que, em seu programa origindrio, o texto constitucional nao
estabeleceu um Estado minimalista ou subsididrio. Pelo contrario, o Constituinte fez a opgdo politica
por um Estado garantidor de bem-estar aos cidadaos, agente de promogao social e protagonista do
desenvolvimento nacional.

Neste ambito, ¢ preciso destacar que a compreensdo da nog¢do de “desenvolvimento”
perpassa necessariamente pelo cumprimento de objetivos sociais. Afinal, o desenvolvimento nao
consiste apenas em modernizacao e inovacao, mas passa pelareducao de desigualdades, diminuindo-
se as pessoas alijadas do sistema. Se o crescimento econdmico nao produzir incremento social, ndo
haveré possibilidade de desenvolvimento em um pais.

A inclusdo do desenvolvimento na Constitui¢do Federal tem implicagdes quando se tem por
objetivo a analise das possibilidades de intervencao do Estado na sociedade atual. Principalmente
ao versar sobre a formulacdo e efetivagao das politicas publicas, em busca de promover de maneira
efetiva os direitos sociais e o desenvolvimento, como integrante dos direitos fundamentais. O
desenvolvimento se realiza pela acdo conjunta de fatores responsaveis por transformar as formas
de produgdo e pela procura condicionada pelas forcas sociais (Furtado, 2000, p. 106).

Segundo enfatiza Gilberto Bercovici (2005, p. 53), quando ndo ocorre nenhuma
transformagdo, seja social, seja no sistema produtivo, ndo se estd diante de um processo de
desenvolvimento, mas da simples modernizacao. Modernizagao pode manter o subdesenvolvimento,

agravando a concentragdo de renda, com a assimilagdo do progresso técnico das sociedades

1 Conforme enfatiza Paulo Bonavides, no liberalismo, o valor da liberdade, cinge-se a exaltacdo do individuo e de sua
personalidade, com a preconizada auséncia e desprezo da coagdo estatal.
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desenvolvidas, mas limitada ao estilo de vida e aos padrdes de consumo de uma minoria privilegiada,
sem contribuir para a melhoria das condi¢des de vida da maioria da populagdo.

Apresencado Estado afigura-se essencial afim de promovera diminui¢ao das desigualdades
sociais e alcangar o almejado desenvolvimento nacional. Na medida em que pretende retirar do
Estado o seu importante e fundamental papel, a PEC 32/2020 est4 na contramdo do programa
originario do texto constitucional. A proposta de emenda colide frontalmente, portanto, com o
espirito da Constitui¢cdo, lesando o papel que o Poder Constituinte Originario atribuiu ao Estado
Brasileiro.

A PEC 32/2020 pretende estabelecer um Estado minimo, somente subsididrio, em que a
gestao das demandas sociais se daria apenas pelo setor privado ou pelas for¢as da iniciativa privada
ou da sociedade organizada. Com isto, pretende-se afastar o protagonismo estatal e a capacidade
do Estado de impor decisdes para o bem-estar dos cidaddos. Portanto, a positivagdo do principio
da subsidiariedade ndo se harmoniza, em absoluto, com os objetivos constitucionais almejados.

O principio da subsidiariedade e o pretendido esvaziamento do papel do Estado colidem
frontalmente com os compromissos constitucionais assumidos em 1988. O modelo de Estado de
bem-estar social foi fruto da op¢do politica e juridica da Assembleia Constituinte de 1988. Este
modelo corresponde a uma decisdo fundamental, portanto ndo passivel de modificacdo pelo Poder
Reformador. Uma vez que atenta contra a propria esséncia da Constitui¢do Federal de 1988, ¢

imperativo reconhecer a inconstitucionalidade da referida proposta de emenda constitucional.

CONCLUSAO

A PEC 32/2020, ao propor a inclusdo do principio da subsidiariedade no rol do artigo 37
da Constitui¢do Federal, pretende retirar o papel do Estado enquanto agente de promocao social,
formulador de politicas publicas e impulsionador do crescimento econdomico.

Contudo, a Constituicao Federal de 1988 fez a op¢ao politica pelo modelo de um “Estado
Social e Democratico de Direito”, com o qual o principio da subsidiariedade definitivamente ndo
se coaduna. Em que pese o discurso em favor da adog@o do principio da subsidiariedade, ndo se
deve perder de vista que o Poder Publico tem uma indispensavel fun¢do enquanto protagonista do
desenvolvimento.

Hoje, mais do que nunca, ¢ fundamental promover o resgate deste protagonismo do
Estado, tal como almejado pelo texto constitucional. A doutrina constitucional brasileira aponta
alguns limites ao poder de reforma constitucional: limites temporais, circunstanciais, formais e
materiais. Como decorréncia logica, qualquer emenda poderia ser considerada constitucional se
ndo desrespeitasse estes limites.

Porém, parte da doutrina, conforme visto, questiona o carater exaustivo deste rol de
limites ao poder de reforma, entendendo que ndo se deve admitir reformas constitucionais que

violem o sistema essencial de valores da Constituicdo. As reformas constitucionais ndo podem
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atentar contra a identidade e esséncia do programa constitucional originario.
Conclui-se, portanto, que a proposta de emenda constitucional 32/2020, ao relegar o
Estado a um plano subsididrio, esbarra nas limita¢des existentes ao poder de reforma constitucional,

devendo ser reconhecida a sua inconstitucionalidade.
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