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“On ne voit rien de juste ou d’injuste gui ne change de qualité en
changeant de climat; trois degrés d’élévation du péle renversent toute
la jurisprudence; une méridien décide de la verité... le droit a ses
époques... plaisanie justice qu’une rividre borne, verité en dega des
Pyrénées, erreur au dela!”

Pascal.?

Um dos pontos do Direito Piblico que mais tem desafiado os juristas e opera-
dores do Direito no mundo contemporineo & a multiplicagio das normas genéricas
¢ abstratas editadas por 6rgdos e entidades nio integrantes do Poder Legislativo,
que, se por um lado, nos leva & reavaliagiio dos contornos das fungdes que este hoje
possui, por outro, faz com que procedamos a revisdo conceitual do préprio Poder
Executivo, historicamente concebido como um gestor dos assuntos piiblicos, subal-
terno e executor das decisdes do Parlamento.? )

T4 em 1965, VICENTE RAO* reconhecia que ndo havia “como se desconhecer
que a maior extensic dos deveres do Estado moderno, para além da ordem es-
tritamente jurfdica, exige se lbe confiram novos poderes, para o exercicio dos quais
hi de se apresentar instrumentalmente aparelhado, a fim de poder exercer as suas
fungBes a tempo e com eficiéneia. (..) Tem-se sustentado ser necessdrio que o
Governo possua e mantenha em atividade um sistema adequado de meios e ins-
trumentos de disciplina equacionado com a especializagio ¢ a complexidade cres-

1 Texto elaborado a paitiv da transcrigio de palestra proferida sob o mesmo (tulo na Pontiffcia
Universidade Catélica do Rio de Janeiro «— PUC/R] — em 12 de abril de 2000.

2 In Pensées, Bd. Jacques Chevalier, 1925, T. I, p. 126.

3 Tavier Garcfa Ferndndez, in “El Gobierno en Accién”, Cuadernos y Debates, n8 57, Boletin Oficial
del Estado, Centro de Estndics Constitucionales, Madrid, 1995, pp. 50-1.

4 In As Delegagdes Legisiativas no Parlamentarisimo ¢ no Presidencialivio, S3o Paulo, Ed. Max,
Limonad, 1966, pp. 16 a [8.
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cente dos problemas sociais e particularmente dos problemas econdmicos contem-
porfineos. B mais se tem dito e vem dizendo que esses meios e instrumentos
devem possuir flexibilidade bastante para prevenir ou remediar tempes-
tivamente as crises ocorrentes, o que jamais se conseguiria obter se a agio do
Estado devesse depender s6 e sempre das insuficiéncias e das delongas dos
processos legislativos tradicionais, ou seja, das assembléias constituidas por
centenas de membros em sua maior parte desprovida de conhecimentos técnicos
especializados e atentos, as mais das vezes, aos interesses das forcas que os
elegeram do que s necessidades reais da nagdo."

Ao adentrar no tema, nfo menosprezaremos a importincia dos principios da
separagio dos poderes e da legalidade, mas tentaremos libertd-tos do véumitico que
&s vezes os encobre.’

I — PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

Marcadamente ap6s a 22 Guerra Mundial, quando as atividades estatais adqui-
riram, frente a uma realidade tecnicizada e cambiante, inédita complexidade, a
normatizacio social passou a ser crescentemente exercida por drgdios néo integran-
tes do Poder Legislativo, mormente por ¢rgdos e entidades da Administragdo
Piblica.

O panorama é amplissimo, abrangendo desde 6rgiios centralizados da Adminis-
tragdo Direta e antigas instituigdes, como as universidades, até as recentes agéncias
reguladoras.

Os poderes regulamentares conferidos 4 Administragiio Pablica néio apenas séo
indmeros, abrangendo a maior parte dos setores da vida social, como, pelos termos
bastante genéricos em que sdio conferidos, sfio exercidos com elevado grau de
liberdade.

Mais uma vez confirma-se a assertiva de que toda importante questdo de direito
piiblico chega, mais cedo ou mais tarde, ao, tho antigo quanto polémico, principio
da separagdo dos poderes.S :

Por ora, devemos observar que a Teoria de Montesquieu, historicamente con-
textualizada nos séculos XVII e XVIIL, além de ter sido objeto de interpretagQes

5 Otema impiica na abordagem de intimeros aspectos de relevincia para a Teoria Geral do Estado. Nio
serd o caso, todavia, de esgotd-los. Os temas petiféricos serfio tratados de maneira instrumental &
compreensio do objete principal do estudo. Buscaremos, no entanto, sugerir alguma bibliografia que
possa auxiliar no aprofundamento das abordagens feitas.

6 "Maigré Uapparente précision des lextes, il ne faut crotre que la fameuse théorie de Montesquiet sur
la Séparation des pouvoirs soit parfaitement claire et facilement intelligible, Lo meitleure preuve qu'il
n’en rien, c’est guelle a donné e donne encore matidre & des discussions passionds et & des interpréie-
tions innombrables. (...) Bien rares sont les études pleinement objectives et exemptes de toute préocu-
pation tendancieuse” {Marcel de la Bigne de Villeneuve, in Lg Fin du Principe de Séparation des
Pouvoirs, Sirey, 1934, p. 9),
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radicais e absolutas, niio contempladas pelo préprio autor, nunca foi aplicada em
sua inteireza.’

Em primeiro lugar, nfio existe uma separagio de poderes, mas muitas, varidveis
segundo cada Direito positivo e cada momento histérico.®

Se retirarmos o carfter dogmético e sacramental impingido ao principio, ele
poderd, mantendo a substancia, ser colocado em seus devidos termos, ou seja, como
divisdo das atribuicBes do Estado entre 6rgdos distintos, ensejando uma salutar
divisiio de trabalho e um empecilho 2 historicamente perigosa concentragio de
poderes.

FEle nio é capaz, contudo, de levar & conclusio de que cada um destes distintos
érgdos-Poderes s6 possa exercer uma das trés fungdes tradicionalmente considera-
das — legislativa, executiva ¢ judicial. E mais, também néo é capaz de fazer com
que todas as fungdes do Estado devam necessariamente se subsumir a apenas uma
destas trés principais espécies classificatdrias de fungdes estatais.

As consideragfes de KARL LOEWENSTEIN? a respeito da forma com que o
principio da separagio dos poderes deve ser hodiernamente enfocado sio muito
esclarecedoras:

“Q que na realidade significa a assim chamada ‘separagfio de poderes’,
o é, nada mais nada menos, que o reconhecimento de que, por um lado,
o Estado tem que cumprir determinadas fungSes — o problema técnico
da divisiio do trabalho — e que, por oufro, os destinatdrios do poder sejam
beneficiados se estas fungdes forem realizadas por diferentes 6rgios: a
liberdade & o telos ideoldgico da teoria da separagiio de poderes. (...) O
que, comumente, ainda que erroneamente, se costuma denominar como
a separacio dos poderes estatais, € na verdade a distribuigio de determi-
nadas funges estatais a diferentes érglos do Estado. O conceito de
‘poderes’, apesar de estar profundamente enraizado, deve ser entendido
neste contexto de uma maneira meramente figurativa. Na exposicio a
seguir se preferird a expressiio ‘separagiio de funges’ a de ‘separagiio de
poderes’.

Prossegue o constitucionalista, observando que “é necessério ter bem claro que
o principio da necessdria separacfio das fungGes estatais segundo seus diversos
elementos substanciais e sua distribuicio entre diferentes detentores, néio € nem
essencial para o exercicio do poder polftico, nem se apresenta como wma verdade
evidente ¢ vélida para todo tempo. O descobrimento ou invengio da teoria da
separagiio de fungdes foi determinada pelo tempo ¢ pelas circunstéincias come um

7 Cf. Reinhold Zippelius, in Teoria Geral do Estado, 3° ed., Fundagiio Calouste Gulbenkian, 1997, trad.
Karin Praefke-Aires Coutinho, Coordenacio de J. J. Gomes Canotilho, p. 416.

8 1bid.
9 In Teorfa de la Constitucidn, Ariel, 1986, trad. Alfredo Gallego Anabitarte, pp, 55-6.
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protesto ideoldgico do liberalismo politico contra o absolutismo monolitico da
monarquia nos séculos XVIIL e XVIIT.”

Similar tratamento A separagio de poderes é dado por REINHOLD ZIPPE-
LIUS'™ ao afirmar que a “cldssica” diviso dos poderes assenta na distingio entre
0s Ambitos funcionais mais importantes do Estado. Os objetivos supremos da
actividade do Estado devem ser permanentemente elaberados, revistos, harmoniza-
dos entre eles, ¢ modificados na medida do necessdrio.(...) Desta maneira se
projectam antecipadamente futuros modelos de ordenagiio e planos de acgiio relati-
vos 4 politica interna e externa. Tudo isto, que vai para além da mera execucfio das
leis, é tarefa do governo que, como suprema actividade directiva do Estado, nio se
encaixa, portanto, sem problemas no esquema “legistagio, jurisdicio e poder
executivo”.

Com efeito, “na atualidade o sistema de divisdo e limitacfio dos poderes se
desenvolveu a partir de vérios pontos de vista, nio apenas na conhecida e tradicional
trindade da diviséio horizontal de acordo com as fungdes mais importantes: legisla-
tivo, executivo e judicial, Mas também entram em jogo a configuraciio de unidades
de decisio e drgdos coletivos, a autonomizagio de instimigdes especificas nio
submetidas a instrugBes, e a constitui¢lio ainda de instincias de controle tampouco
submetidas a instrug¢des, a margem da divisdo triparlite cldssica".!!

A separagiio de poderes deve ser vista atualmente sob o prisma do pluralismo
da nossa sociedade, que “tem o significado de colocar perante vérias instincias da
mdquina estadual as reclamagdes ou o apoio de vozes diferentes. E assim resulta
numa potenciagio da divisio de poderes organizatdria interna do Estado, que ganha
outra vez o valor duma divisdo politica. S6 que em vez da férmula do século XIX
de uma separagio taxante entre pretendentes ao poder, cada um com o seu veiculo
de expressio numa "funcio" do Estado, vamos encontrar um sistema bem mais
complexo e subtil {...). O pluralismo social vem assim a integrar-se num quadro
alargado de separagic de poderes, e representa uma fungfio positiva na organizagio
dum estado moderno."!2

Na doulrina brasileira, BILAC PINTO!, em obra pioneira, asseverou que *o
fato da outorga, pelo Estado moderno, de fungbes normativas e jurisdicionais a
outros rglos além dos que as monopolizaram, até o fim do século passado (Poder
Legislativo ¢ Poder Judicidrio), constitui fendmeno universal, cujas proporgdes se
avolumam cada vez mais.”

10 In ob. cit., p. 412.

11 Klaus Stern, in “Derecho del Estade de la Republica Federal Alemana”, Centre de Estudios
Coustitucionales, 1987, trad, Javier Pérez Royo e Pedro Cruz Villalén, p. 236.

12 Rogério Guilherme Ehrhardt Soares, én Direito Pidblice e Sociedade Téemica, Coimbra, AtMintica
Editora, 1969, p. 160.

13 In Regulamentacdo Efetiva dos Servigos de Utilidade Publica, Bd. Revista Forense, 1941, p. 107,
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Com escusas pelas citagdes, acreditamos ter demonstrado que, se relativizada a
idéia “cldssica” e absoluta de separacio dos poderes, o ample poder regulamentar
dos dérgfios e entidades da Administragiio Pdblica em nada contraria a divisiio de
fungdes estabelecida pelas constitui¢des contemporineas ¢ os valores do Estado
de Direito, que, afinal, constituem o principal parimetro da admissibilidade ou
nfio do exercicio de distintas fungdes estatais pelo mesmo érgfio-Poder.!!

Espancando quaisquer perplexidades, o cldssico JEAN DABIN,'® com percucién-
cia, asseverow: “‘Se idealmente fundada a distribuiciio de fungfies entre instituigdes ou
érgiios distintos e independentes, ela néo possui, todavia, senio um valor de meio,
niio de um dogma, o que vale dizer que o principio comporta uma série de excegBes.
As excegdes seriio justificadas, em primeiro lugar, toda vez que razdes de interesse geral
as imponham. A hipdtese é bastante freqliente, mas sempre especial. Normalmente, por
outro lada, do ponto de vista tedrico, a solugfio derrogatdria é aplicada ou pela hist6ria
das institui¢des ou por consideracBes de oportunidade.”

11 — PRINCIPIO DA LEGALIDADE

A determinagiio do dmbito do poder normativo dos dérgfios nio integrantes do
Poder Legislativo pressupde a definigfio do que se entende por Estado de Direito,
separacio de poderes, principio da legalidade e discricionariedade.

A complexidade destas matérias agrega-se o fato de que parte da doutrina
brasileira mantém a respeito delas uma concepgio ainda apegada s suas origens
mais remotas, totalmente diversas da realidade do Estado contemporineo.

O principio da legalidade tem a sua origem na nocgio liberal oitocentista de
separagio de poderes. A classe burguesa, prevenindo-se das medidas que até entdo
lhe eram impingidas pela realeza absolutista, estabeleceu, pelo menos tecricamente,
um mecanismo pelo qual toda medida juridica seria mera decorréneia, simples
subsun¢do ou execucio, de normas juridicas adredemente estabelecidas por seus
representantes de maneira genérica, abstrata e exaustiva. Ao administrador e ao juiz
incumbiria, portanto, apenas a execugiio da lei, tendo fungdes meramente cogniti-
vas, nunca volitivas. '

A lei do parlamento foi, ento, impingido um valor sacramental, fundado na
nogdo de “vontade nacional” ou “popular”, e nas idéias racionalistas ¢ humanistas
predominantes na época.'® Qualquer ato administrativo ou judicial que néo repre-

14 Em outras palavras, nio serfio as acumulaglies de poderes sempre constitucionais, mas, certamente
o serfio, se privilegiarem os valores do Estado de Direito.

15 In Doctrine Générale del’Erat, Bruxelas ¢ Paris, Bruylant e Sirey, 1939, pp. 284-5, grifamos,

16 "0 idealismo do iluminismo se traduziu, j4 no século XVIIL, numa certa idéia do homem, por
aspiragiio A felicidade e ao progresso, O pensamento liberal burgués da época revoluciondria, movido
por uma inspiragic filosoficamente heterogénea, celebrou ao mesmo tempo 08 “prodigios da lei”
promulgada pelo Poder e as virtudes dos “Direitos-liberdades” oponiveis ao Poder {(Simone Goyard-Fabre,
in Os Princlpios do Direito Polftico Moderno, trad, Trene A. Paternot, Ed. Martins Fontes, 1999, p. 309).
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sentasse Uinica e exclusivamente a concregfio da vontade previamente estabelecida
pelo legislador seria um atentado A vontade do novo soberano, o “povo-rei”, sendo,
assiim, ilegitima.

A “vontade popular”, até hoje invocada para fundamentar a defesa da subordi-
nagio absoluta do administrador e do juiz 4 lei deve, no entanto, ser relativizada.

O homem sempre precisou de normas estdveis e previsiveis petas quais pudesse
pautar o seu comportamento, tendo criado ao longo da histéria os mais diversos
fundamentos para que se conformasse as limitagdes impostas 4 sua liberdade.

Até d conselidagio politica da cristianizacio na Europa, os grupos humanos
possufam uma estrutura juridica simples, geralmente fundada na autoridade do chefe
do cld. O surgimento da lei, ainda nio parlamentar, mas jd com suas caracteristicas
de certeza, abstragiio e generalidade, surgiu apenas com a sedentarizagiio e aglome-
rago dos grupos humanos nas cidades que comecavam a surgir. A convivéncia de
diversos grupos saciais no mesmo espago territorial urbano impossibilitou a subsis-
téncia de uma ordem juridica semiconsensual, passando a ser exigida uma disciplina
juridica uniforme que fosse considerada legitima por todos os grupos.

O que havia de comum entre estes diversos grupamentos humanos reunidos nas
cidades era a fé catdlica. Desta forma, o ordenamento juridico global imp6s-se
fundado na vontade de Deus, manifestada através dos clérigos ou do Rei, Mais tarde,
em virtude da Reforma Protestante, que quebrou o consenso religioso até entio
existente, a vontade do Rei passou a legitimar-se por si prépria.

Com a Revolugio Francesa, apenas houve uma mudanga no icone legitimador
da lei, que passou a fundamentar-se na, ndc menos mitica, “vontade popular”.

Observa-se que as elei¢Bes eram censitdrias e que, tal “vontade”, derivava nfio
“da naco” ou “do povo”, mas da maioria dos seus representantes, eleitos pela
parcela da populagiio que pagava uma certa quantia minima em tributos.

Também o voto dos representantes néo era (e nao &) necessariaments motivado
apenas pelo interesse pablico, deixando-se influenciar muitas vezes por grupos
sociais especificos, na maioria das vezes dotados de grande poder econdmico.!”

A lei parlamentar é, no fundo, dentre outros teoricamente possiveis, um dos
procedimentos técnicos de formulagio de normas juridicas.!® A “vontade popular”,
tal comg a “vontade de Deus” ou “do Rei”, é apenas um fundamento metafisico que
é, a0 mesmo tempo, imposto e criado pelos destinatdrios das normas.

17 S50 cldssicas as ligdes de Cart Schmitt a respeito da manipulagio da lei para a satisfagfio de interesses
politicos ou econdmicos niio muita nobres e a sua “apropriagic™ por setores parciais da sociedade (in
Du Politique — Legalité ef Legitimité ef Autres Essais, Puiseaux, Bd. Pardes, 1990, traduciio coletiva
néio especificada, pp. 39 a 80 e 215 a 224).

18 Francos Geny, i “Science et Thechnique en Droit Privé Positif, T. I1, apud Henri De Page, in De
Unterprétation des Lois — Contribution & la recherche d'une méthode positive et théories en présence,
Bruxelas, Librarie Payot & Cie., 1925, p, 25,
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A verdadeira esséncia da lei nfio reside nos variados fundamentos oriundos de
especulagiies filosoficas ou teoldgicas que encontraram eco na psique humana ao
longo da histdria. Decorre, ao revés, da necessidade prética de seguranga juridica,
de sabermos, com algum grau de pré-determinacio, o gue pedemos e o que ndo
podemos fazer e, em caso de inobservincia, que conseqiiéncias poderemos sofier.

Merece, pela sua profundidade e erudigiio, ser trazida & baila a ligo de HENRI
DE PAGE!® na qual observa que *na prética didria, com serena cegueira, lidamos
com uma nogio vazia desentido, e que, no entanto, fez uma revolugio: A Soberania
popular. (...) A solugio do problema, depurada dos elementos heterogéneos que a
poluem, reside na compreensio de uma situacio de fato, de um estdgio socioldgico
determinado. (...) Desvestimo-nos do velho homem. Examinando as coisas mais
friamente, livrando a nogio de lei desta ganga de moral e de preconceitos de toda
espécie que, por si préprios, criaram o seu hieratisma, tratando-a como um fato
sacial qualquer, como uma ceisa € ndc como a obra de uma vontade divina ou
humana, alcancaremos realidades e potencialidades mais fecundas e proveiltosas.
()

“A lei ji foi a expressiio da vontade de Deus, depois a vontade do principe.
Atvalmente, acreditamos que seja a expressic da soberania do povo. Estas sfo as
qualificagBes morais, sentimentais, que destorcem a sua nogo essencial, a ser
buscada apenas no seu fundamento obrigatétio. Religiosa ou laica, hipostasiada na
vontade de Deus ou dos homens, 4 lei sempre foi o fendmeno social que acabamos
de descrever, cumprindo uma finalidade histérica imutdvel. As formas ‘morais’ da
vontade divina ou humana ndo sio nada além de aderegos superficiais, aparéncias
imaginadas por sucessivas ilustes metafisicas. O importante ¢ encontrar a jus-
tificacfio de todos estes fenSmenos histdricos direcionados & ‘legislaciio’, e nos
objetivos perseguidos por todos os lepisladores. Ditado por Jeovah, Moisés gravou
em doze tibuas de pedra, simbolos de imobilizagio ¢ de estabilidade durdvel, os
princtpios de uma religido até entfio fluidos e incertos, cristalizando a sua aplicagio
em dez preceitos que os englobava totalmente. Em Roma, os antiges magistrados
— decénviros — fixaram, sob doze tibuas, as regras pelas quais patricios e plebeus
deveriam a partir de entdo viver e agir. (...} E as codificagBes modernas, produzidas
normalmente ap6s uma unificagdo politica ou social, tiveram como principal fungio
resumir o direito aplicdvel, e enquadrar a sua totalidade em uma catta solene e
definitiva. Pode-se concluir claramente que a estrutura lei constitui uma tenta-
tiva de localizacfo, de fixacfio, de imobilizaciio das forcas esparsas e fugidias,
independentemente de tex como fundamento Deus, a consciéncia ou os fatos,
captadas pelos textos e destinadas, por censolidagiio, a tornar-se um programa,
uma disciplina da atividade social” .2

19 In, ob. cif,, T. I, pp. 24-8 (grifamos).

20 Maurice Hauriou discorren sobre o mesmo fendmeno em termos semelhantes, afirmando que, o que
verdadeiramente importa para a lei, ¢ que ela seja escrita, pablica, geral, abstrata e racional (in Aux
Sources du Droit, Paris, Librarie Bloud & Gay, 1933, pp. 182 ¢ segs.).
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Colocado o fenémeno “lei do parlamento” de maneira realista, sem jamais
desmerecer os seus inegdveis méritos e a fungio de estabilizagiio social que
desempenha, podemos passar a tratar a matéria com a objetividade necessdria.

Inicialmente, devemos destacar que o objetivo almejado pelo liberalismo do
século XVIII, do absolute império da lei, nunca foi atingido. Logo foi verificada a
incompletude das leis, o que exigiu, tanto no Direito privado, como no ptiblico, uma
progressiva construgio jurisprudencial, criadora até mesmo de novos institutos
juridicos (teoria da impreviséio, vedagfo do enriquecimento sem causa, res-
ponsabilidade civil do Estado, abuso de direito, desvio de finalidade, etc.).

No que dizrespeito exclusivamente ao desenvolvimento das atividades adminis-
trativas, também néo demorou para ser constatada a impossibilidade da lei es-
tabelecer prévia e exaustivamente todos os atos que o administrador deveria, de
forma autémata, praticar para proteger o interesse pablico.

Impds-se ao legislador que, na impraticabilidade de prever todas as situagtes
que demandariam a atuagfo do Poder Pdblico, cancedesse & Administragiio certa
liberdade para determinar o conterido dos seus preceitos. As leis passaram entio a
ser mais gerais e menos determinadas. Essa técnica legislativa recebeu o nome de
discricionariedade.?!

Tratando do momento histérico da afirmagfio da discricionariedade, MAURICE
HAURICU? afirmou: “A lei foi colocada sob um pedestal € uma teoria jurfdica foi
construida para reconduzir todo o direito A regra de direito e para subordinar a esta
todo o poder, recusando ao poder discriciondrio qualquer relevancia juridica. Para
responder a estes exagetos, serd suficiente recordar que mesmo na Franga pds-re-
voluciondria, a supremacia da lei escrita lentamente declinou e que, por um movi-
mente inversa, restaurcu-se lentamente o poder dos juizos discriciondrios, a ponto
que fosse restabelecido, entre 0s dois dominios, um novo equilfbrio,”

Devernos ir um pouco mais além: a prépria vinculagfio administrativa, tida como
um conceito oposto ao de discricionariedade, nfio deve ser entendida em termos
absolutos. Como explicitado por BARTOLOMI A, FIORINI, para uma correta
distingio entre atos administrativos vinculados e discriciondrios “é necessdrio
excluir do pensamento juridico o sentido absoluto pretendido pela cldssica defini-
¢io, a0 considerar a administragfio como a execugio direta da lei. Esta, que teve sua
origem nos estudos de Rousseau no seu Contrato Social, fol propagada logo, sem
maior anélise, o que desviou muitos juristas. (...) Ao fazer tal consideragiio, excluem
o trecho fecundo onde a administragdio pode manifestar distintos atos sem sair do

21 Malgrado niio ser inteiramente coincidente a que adotamos, € notdvel a conceituagiio de discriciona-
riedade de Karl Engisch, constante do seu [ntrodugdo ao Pensamenio Juridico, Fimdagiio Calouste
Guibenkian, 7 ed,, 1997, trad, I. Baptista Machado, pp. 115 a 274. Quanto A preponderincia das razées
de erdem prética no surgimento da discricionariedade, ver André de Laubadire, in Traité de Droit
Administratif, 15% ed,, Paris, T. 1, LGDI, 1999, p. 693.

22 Inob. cit., pp. 184 ¢ 185,
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cerco fechado da norma denominada lei. Nao t8m em conta que 0s atos, 45 normas
administrativas, como a prépria lei, 6 vinculam momentos jurfdicos dos interesses
coletivos em sua relagio com a vida real "

Apés a discricionariedade, o principio da legalidade teve a sua concepgio
origindria e, como visto, apenas ideal, ainda mais atenuada pela concessio de
poderes normativos 3 Administragiio Publica a fim de que, ela propria — nfio o
Poder Legislativo —, estabelecesse normas gerais e abstratas, ou seja, criasse
Direito positivo.

Se este fendmeno j4 havia se imposto no inicio do Estado liberal, essencialmente
absentefsta, teve e tem a sua importincia e dmbito multiplicados com o advento do
Estado social,* gestor de inimeras atividades econdmicas ou, mais recentemente,
delas preponderantemente regulador.®

Portanto, logo apds a vitéria da concepgio origindria da separagio absoluta dos
poderes, iniciou-se com impressionante rapidez o que EROS ROBERTO GRAU
chamou dé processo de “transformagiio (na verdade, involugfio)” do princfpio da
legalidade, que “originariamente implicava em que todo elemento de um ato da
Administragdo deveria estar expressamente previstc como elemento de alguma
hipdtese normativa, devendo a norma fixar poderes, direitos, deveres, etc.,, modos
e seqlidncia dos procedimentos, atos ¢ efeitos de cada um dos seus componenties e
requisitos de cada ato — do que resultava a concepgiio do Poder Executivo como
administragdo e da administragiio como execugdo.”

A denominagiio do “Poder Executivo”, denotadora de uma concepgiio que o
considera como mero executor das normas do Poder Legislativo,?” passou entio a
ser duramente criticada, dando-se preferéncia & expressio “Governo™. Esta expres-
sdo €, sem divida, tecnicamente mais correta por néo escamotear a fungdio forte-
mente politica que possui, isto &, de que tal como os demais Poderes, também
estabelece diretrizes e normas do Estado. Podemos até continuar a usar, por costume

23 In La Discricionariedad en la Administracidn Piblica, Buencs Aires, Editorial Alfa, 1948, pp. 46/7.
No mesmo matiz, Mawice Hauriou (ire 0b. cit., pp. 183-4) afirmou que “a prépria lei escrita, para ser
aplicada, necessita da atvagfio das autoridades que administram o direito.”

24 Cf. Vezio Crisafulli, in La Costituzione e le sue Disposizione di Principio, Dott, A, Giuffré Editore,
1952, José Afonso da Silva, in Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Bd. Malheiros, 32 ed. [998.
25 Cf. o nosso “Configuragiio do Estado Social Brasileiro na Constituigic de 1988 — Reflexos na
despubliciza¢io da atuagio estatal”, constante da obra coletiva Temas de Direito Constitucional —
Estudos em homenagem ao advogade André France Montoro, organizada por Guilherme José Purvin
de Figueiredo & José Nuzzi Neto. Rio de Janeiro, Bd. Esplanada — ADCOAS/IBAP, 2000, pp. 21/58,
26 In “Algumas Notas para a Reconstrugiic do Principio da Legalidade”, Revista de Direito da
Faculdade de Direito da USP, 78.

27 Cf. M. S. Giannini, in Diritto Amtminisirative, 38 ed., 1° Volume, Mildo, Giuffra Editore, 1993, A
pégina 88, o autor afirma: “Questa concegione rigida del principio di legalita corrispondeva alla
concezione del potere amministrative come potere esecutivo, ¢ quindt dell’amministrazione come
esecuzione. Siccome in tal modo le amministrazioni pubbliche non avrebbero potuto fungionare, si
trovarone due valvole, nella discrezionalittc amministrativa, e in taluni attt amministrativi da adotiare
solo in circostanze straordinarie, che erano le "ordinanze di necessite"
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e tradicfio, a expressio “Poder Executivo”, mas desde que tenhamos em mente a sua
inexatiddo terminolégica.

O fato do Poder Legislativo ndo monopolizar toda a fungfio normativa
estatal, ndo implica, todavia, em desatengfio ao Estado DE Direito. Este ndo se
confunde com o Estado legal ou Estado DO Direito.?®

A pedra de cal no ideal legalista do ifuminismo, segundo o qual as leis (do
parlamento) seriam necessariamente justas e racionais, foi a série de inigitidades por
elas veiculadas ao longo da histéria (nazismo, fascismo, etc.). Deu-se o que LOUILS
FAVOREU? qualificou como a “dessacralizagdo da lei”: tendo-se percebido que
poderia perfeitamente “causar danos as liberdades e direitos fundamentais dos
individuos; &, portanto, necessdrio proteger-se também confra ela e niio mais
exclusivamente contra os atos do poder executivo; a lei ndo estd mais no centro do
sisterna normativo.”

Ademais, &, d. v., ingénua a posigio segundo a qual o Poder Legislativo deve
concentrar todo o poder normative do Estado. O cardter lento e pouco técnico do
processo legislativo inviabilizaria o desempenho das fungBes estatais na realidade
contemporanea, cada vez mais complexa ¢ dindmica. Limitar as formas de atuagiio
e organizagio estatal dquelas do século XVIII, ao invés de, como afirmado pelos
autores mais tradicionais, proteger os direitos dos individuos e da sociedade,
retira-lhes a possibilidade de regulamentagio e atuagiio efetiva dos seus interesses.

O que devemos & buscar a realizagiio dos valores de justica e eqiiidade do Estado
de Direito por parte de qualquer poder estatal.’® E mais importante satisfazé-los do
que garantir a competéncia deste ou daquele Orgdo Estatal/Poder.*!

O mero Estado legal ou DO Direito consiste apenas no estabelecimento de uma
regra de competéncia atributiva de sobrepujanga do Poder Legislativo sobre os
demais Poderes. O Estado DE Direito, ao revés, consubstancia-se numa ordem
axiolgica global.® “Se o Estado DO Direito se caracteriza essencialmente por suas
formas e suas estruturas juridicas, é, no Bstado DE Direito, a participagiio ideoldgica

28 Cf. Redor Marie-Joélle na obra, elogliente pelo seu préprio titulo, De UEtai tégal & ' Etar de Droit,
Ed. Economica, 1992,

29 Jr “A Evolugio e a Mutagiio do Direiio Constitucional Francés”, constante da obra coletiva Direito
Constituctonal — Estudos em Homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho, Bd. Dialética, 1999, p.
215.

30 "Les principes sont Parme preferée dey juristes, Cest grice & eux gue ces Prudents exercent leur
magistére, tantdé en faveur de la furisprudence, tantot en faveur de la loi. A l'dpoque actuelle, ils sont,
par la force des choses, poussés vers la jurisprudence plutdt que vers la loi* (Maurice Hauriou, in ob.
cit., pp. 188-9,

31 Giorgio Del Vecchio, criticando os cépticos ¢ realistas empfricos, afirma que eles “identificam justiga
com legalidade, justiga com comando. Ficil ¢ mostrar que semelhante interpretagio é prépria das fases
primitivas da evolugfio da sociedade ou do homem. S6 a sociedade primitiva, oua crianga, sio incapazes
de distinguir entre o estatufco como justo ¢ a justica” (in Li¢des de Filosafia do Direito, Coimbra, 1979,
trad. Antdnio José Brandgo, p. 546).

32 Redor Marie-Joglle, in ob. cir,, p. 389,
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que prevalece sobre a arquitetdnica jurfdica e liga a esperanga da liberdade & sua
realizacio”. >

Prevenindo-nos contra quaisquer perplexidades, CARLOS ARI SUNDFELD*
explica “porque a adogfio de um amplo sistema de regulamentos autGnomos oo o
controle da produgio legislativa pelo Executivo nfio elimincu o Estado de Direito:
ainda que a norma a aplicar {lei, regulamento, diretiva comunititia, nfo importa)
niic os favorega ou induza, sua aplicagfio hd de seguir um ‘“catdlogo de man-
damentos” que excluird o arbitrio. (...) Em termos exclusivamente légicos, o Estado
de Direito pode prescindir da subordinagio do ato administrativo 4 lei e do
Executivo ao Legislativo. Basta preservar em vigor o dogma de que o ato da
Administragiio nfo pode ser fruto do capricho {(mesmo que nfo haja uma lei a
sujeita-lo.)"

I —o0 EXERCipIO DE FUNCOES NORMATIVAS PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Dentro da perspectiva dos Tdpicos anteriores, desenvolveremos a apreciagio do
poder normative da Administragio Pdblica, cuja compreensfo é sobremaneira
dificultada pelo conservadorismo de alguns, que t8m verdadeira ojeriza 4 simples
mengio ao termo “regulamento autdnomo”, Podem até dar o nome de “executivo”
a atos normativos que, indubitavelmente, sejam daquela espécie, mas, falar “autd-
nomo”, jamais.

O trato da matéria & estorvado também pelos que, apesar de terem uma viséo
mais atualizada e realista da matéria,® adotam nomenclatura diversa e confusa:
regulamentos meramente executivos, executivos, interpretativos, autdnemos, in-

33 Simone Goyard-Fabre, in ob. cit., p. 322.

34 In “A Administragio Piblica na Era do Direito Global, constante da obra coletiva Direito Global,
Max Limonad, 1999, p. 167.

35 Esta era, como cbserva Javier Garcfa Ferndndez, a postura do Conselho de Estado francés: “A
execugiio da lei significava, para o Conselho de Estado, assegurar o funcionamento dos servigos piiblicos
e a manutengio da ordem piiblica, o que habilitava o Executivo a ditar regulamentos praeser fegent.
Nesta doutrina estava implicita a fungie de governo, mas, todavia, ¢ Conselho de Estado nfio safa
do fetichismo da lei soberana, o gue tornou tanto mais necesséria uma doutrina que rompesse
explicitamnente com esta concepgfio” (n ob. ¢it., p. 64 grifamos).

36 Podemos citar neste campo, por exemplo, Eros Reberto Grau (in @ Direito Posio e o Direito
Pressuposto, 28 ed., Bd. Malheiros, 1998, Capitulo 10), que entende que, além dos regulamentos de mera
execucio, dos excepeionais, existentes apenas em caso de estado de necessidade piiblica, € dos de simples
organizaghio interna, podem ser emitidos regulamentos autorizados (os casos em que a lei simplesmente
dispBe que “O Poder executivo regulamentar tal matéria” — chamados pela doutrina tradicional, que
néio os admite, de delegados — Eros entende que nio hd delegacio porque a competéneia exercida é do
préprio Poder Executivo) e autdnomos, quandoe a lei ndo trata em absoluto da matéria, mas o ordenamento
juridico como um todo, explicita ou implicitamente, dé esteio & atuagfio regulamentar de Poder
Executivo, O autor considera que, o que a doutrina tradicional chama de reserva relativa de lei, é, na
verdade, “reserva de norma”, decorrente schretudo das elevadas e complexas fungbes da Administragfio
Priblica no Estado Social.
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dependentes, delegados, organizativos, livres, integrativos, de necessidade, ete.
Denominam as mesmas espécies regulamentares de maneira diferente, subdividem-
nas, equiparam-nas, e assim em diante.”

Para sair desse emaranhado estéril, preferimos priorizar as distintas situagtes
normativas das quais podem advir os regulamentos, ndo dando mator relevo s suas
diversas denominagbes especfficas, até porque, como poderemos concluir mais
adiante, em tltima andlise, a diferenca entre elas concerne apenas ao grau, &
amplitude, com ¢que a discricionariedade ou o poder normativo € conferido.
Vejamos, pois, diante de que situacdes normativas os regulamentos sio editados:®

a) Leis de densidade normativa exaustiva, normalmente impostas por reserva
absoluta de let: A reserva absoluta de lei formal, vigente em nosso ordenamento
para & instituigdo de tributos, de crimes e das respectivas penas (arts. 150, T e 5%
XXXIX, CT), segundo a doutrina tradicional, com a qual, neste aspecto, em parte
concordamos, obriga o legislador a dispor sobre a matéria de forma completa,
sendo-lhe vedado deixar qualquer espago para juizos discriciondrios, sejam eles
administrativos ou judiciais.

A assertiva &, até certo ponto, correta, mas sabemos que o cardter exaustivo da
lei, pretensamente excludente de qualquer subjetividade por parte do seu concreti-
zador, é uma idealizagiio irrealizavel na pritica. Basta vermos a grande quantidade
de divergéncias doutrindrias e judiciais existentes em matéria tributdria e criminal,
com posi¢des juridicas diversas, todas plausiveis.

37 Sobre a descritz confusfio doutrindria, ver Lorenza Calassare, in Regolamenti defl’ Esecutivo e
Prineipio di Legalita, CEDAM, 1966, p. 175 e segs. Focando o Direito Brastleiro, comampla e atualizada
narrativa das diversas correntes existentes, podemos citar Simone Lahourgue Nunes, i Os Fundameitos
e o8 Limites do Poder Regulmuentar no Ambito do Mercado Financeiro, Bd. Renovar, 2000, pp. 83 a
142,

38 Os principais fundamentos do poder regulamentar, a respeito dos quais mais diverge a doutrina, sdo
justamente o poder discriciondrio e a atiibuigio constitucional cu legal de competéneia (cf. DiGgenes
Gasparini, in “Poder regulamentar”, tese de mestrado mimeografada, apresentada & PUC de Sio Paulo,
pp. 14 a 23). A diferenga entre estes dois conceitos $6 & concebivel, no entanto, para os que adotam um
conceito de discricionariedade bastante restrite, necessariamente ligado apenas 4 intencional outorga
pela lei de liberdade de escolha entre vdrias opgGes legftimas. Adolamos, 20 revés, o conceifo amplo de
discricionariedade, defendido por, entre outros, Clandio Luzzati (in La Vaghezza delle Norme, Giuffre
Editore, 1990, pp. 347/8), Com grande eloqtiéncia, Joan Prats i Catald também denota que “a metdfora
do direito como regra do jogo € vélida, mas sob a condigiio de aceitar que as normas fazem parte do
proprio jogoe, j4 que os atores, ainda que orientados ¢ limitados pelas normas, mantém espagos de
liberdade de agfio cuja interagko pode resultar a evolucio e mudanga das préprias normas. Se o
Direito pede ser analisado como marco institucional e como instrumento, como eonstrigio e como
recurso, & precisamente porque a sua wtilizagio estd sempre sujeita a uma apreciagic subjetiva” (in

Derecho y Management en las Administraciones Publicas — Notas sobre la crisis y Renovacidn de los
respectivos paradigmas, p. 03, fonte: www .crad.org.ve, grifos nossos).

39 Apesar de ndaterem empregado a metodologia ora proposta, e, por vezes, sequer tratado propriamente
do poder regulamentar, nos foram de grande valia as consideragBes de Gérard Timsit acerca dos diversos
Ambitos de liberdade da atuagfio judicial (in Gouverner ou Juger — Blasons de la Legalité, Bd. Press
Universitaires de France — PUR, 1993, p. 61) e a anélise feita por Federico Cammeo no seu Corso di
Diritto Ammintstrativo, CEDAM, 1960, pp. 109 a 112,
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Concordamos, todavia, com esta doutrina, se ela for concebida no sentido de
que & lei deve ser formulada nos termos mais completos possiveis, ndo podendo, ao
menos deliberadamente, deixar espago para juizos discriciondrios.

Nota-se que, mesma entre 08 que adotam esta doutrina em sua versdo mais
tradicional, hd os que, sem, contudo, abandonar o fetiche da “lei soberana” (cf. nota
34), admitem a existéncia de regulamentos no dmbito da reserva absoluta de lei,
mas desde que contenham apenas normas executivas (“sarebbe inoltre sempre
necessario che contenesse soltanto norme esecutive’™9), conceito este, todavia,
bastante obscuro.

De possa parte, entendemos que, em qualquer hipdtese, mesmo na de reserva
absoluta de lei, os regulamentos interpretativos siio plenamente admissiveis. As leis,
por mais que tentem buscar a completude absoluta, nfio tém como fazé-lo a ponto
de niio deixar qualquer margem de apreciagiio ao rgdo concretizador do direito.”!

Como afirma HANS KELSEN, téo mal ou pouco lido quanto mal compreen-
dido,® “na medida em que uma norma é estabelecida através do ato, ela é um ato
criador de Direito, mesmo se a fungdio do érgdo criador do Direito for determinada
em alto grau pela norma superior. (...) A questio de saber se um ato € criagiio ou
aplicacdo do Direito &, na verdade, de todo independente da questio de saber em
que grau o drgio atuante é obrigado pela ordem jurfdica. Apenas os atos pelos quais
ndo se estabelece norma alguma podem ser mera aplicagdo do Direito” 4

40 Lorenza Calassare, {n ob. cit., p. 220,

41 Quanto ao carfter, ao mesmo tempo livre e vinculado de qualquer atuagiio juridica nferior ao Poder
Constituinte Origindrio, Claudio Luzzati (in La Vaghezza delle Norme, Giutfré Editore, 1990, pp. 347/8),
vé a existéneia de certo grau de liberdade, desde a atuaghio do juiz diante de normas pretensamente
exaustivas (“Il giudice assai raramente perviene a una soluzione esatta o univoca: nella maggioranza
dei cast, invece, il giudice fedele al senso della legge puo solo esercitare una scelta latamenie politica
tra una "rosa® di seluzioni compatibili con fale senso.”), uté o exercicio do poder legislativo (“Neppure
laliberta d’azione del legislatore & cost assoluta como pare, dato che i Parlamento non pud uscire dai
limiti segnati daila Costituzione™}. Podemos resumir a posigio do autor com a transcri¢io do seguinte
excerto: “Cio che varia & soltanto Pampiezzn della sfera lasciata alla diserezionalitd: quesia si riduce
progressivamentte man mano che si discende verso wifi-di livello pint basso” (grifos nossos). Certamente
existem leis que, em tese, ndo possibilitam um némero muito grande de interpretagGes, niimero este que,
no entanto, pode sef bastante aumentado em virtnde da complexidade e dos conflitos de valores existentes
nos casos concretos com os quais o intérprete se depara.

42 O Ministro Sepiilveda Pettence, em palestra proferida na Procuradoria-Geral do Estado do Rio de
Janeiro, sob o fitulo “Atalidade do Pensamenio de Kelsen™, afirmou: “Digo mais, que esta prética
forense, apos alguns anos de estudo de Kelsen alicergou em mim a conviegio de que nés, préticos do
direite, somos todos mais ov menos kelsenianos. O que hd é que poucos confessam, tat a carga —tala
massa de preconceitos — que vem alimentando uma ctitica implacdvel, que atravessa as décadas, ao
grande tecrico; e devo dizer, muitas delas de quem nfio o leu, outras tantas de quem leu, e nfio entendeu,
e muitas outras de quem leu, entendeu, mas néie quis entender,.. A razfic da maior das cifticas radicais a
HANS KELSEN estd em exigir da Teoria Pura do Direito que seja o que, declaradamente, nfo pretende
ser; ou que d& aquilo que jamais se propds a dar ao estudioso: seja uma valoragio — uma apreciacio
livremente axiolégica do contedido de uma ordem juridica determinada (.,.)” — transcrigio constante da
RDPGE-RI, 50/31-46.

43 In Teoria Geral do Direito ¢ do Estade, Ed. Marting Fontes, 1998, trad, Lufs Carlos Borges, p. 195.
Observa-se que, a0 se referir a “normas”, o auter estd tratando tanto das abstratas, coma das concretas,
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Sendo assim, 0s regulamentos interpretativos em matéria de reserva absoluta de
lei, desde que esta seja a mais exaustiva possivel, nfio agridem os valores do Estado
De Direito, mas, ao conirrio, potencializa-os ao uniformizar a interpretagéio a ser
dada 4 lei pelos diversos agentes da Administragio Pdblica, dando, desta forma,
maior eficicia aos principios da igualdade e da transparéncia administrativa.*

Nesta senda, BERNARD SCHWARTZ* afirma que nada impede que, além do
poder regulameniar comum, seja sempre possivel & Administragio, indepen-
dentemente de qualquer autorizaglio especifica, expedir regulamentos interpretati-
vos das nermas que tem que aplicar. Noticia ainda o aufor que a Suprema Corte
Norte-Americana nio apenas admite os regulamentos interpretativos, como, salvo
se implausfveis, lhes dd preferéncia frente 4s demais interpretagSes possiveis.

b) Leis de grande densidade normativa: Pela doutrina mais tradicional, toda
lei jd deveria, de per se, normatizar suficientemente a matéria, a fim de que os
regulamentos apenas detalhassem as obrigagGes por ela previamente estabelecidas.
Sendo assim, para essa corrente doutrindria, apenas poderiam ser emitidos os ditos
“regulamentos meramente executivos”.46

Verifica-se, no entanto, uma contradi¢o nos préprios termos utilizados por estes
autores: se, para eles, a lei, por si propria, ja estabelece a obrigagio, o que deveria
significar a pré-determinacéio dos seus sujeitos e objeto — de todos os elementos
da prestagio devida —, nio haveria espago para regulamento algum que nio
consistisse na mera repeti¢iio da lei. Os, por eles chamados, “regulamentos de
execugdo” seriam, destarte, necessariamente indcuos.

O que, no entanto, segundo esta doutrina, haveria em tais casos, seria a concessfio
de discricionariedade & autoridade administrativa regulamentadora para detalhar o
contetido da obrigacdo jd estabelecida em lei. Ora, se hd detalhamento da obrigagio,
h4 criagdo, mesmo que moderada — nfo mera execuglio — de alguns aspectos dos
elementos da prestag#io; se foi concedida discricionariedade, hd juizo de convenién-
cia ¢ oportunidade administrativa na determinagio do exato conteido da obrigagfio
imposta. :

emitidas, via de regra, pelo administrador ou pelo juiz. Para ele nfo teriam qualquer conteddo criativo
de direito apenas os atos de execugiio material de decisdes juridicas anteriormente tomadas {ex.:
demoliges, prisdes, apreensdes, etc.).
44 A distingfio feita entre regulamentos interpretativos e eriadores de direito deve ser tomada em termos,
vez que, afinal, toda interpreta¢io ¢, jd4 vimos, em maior ou em menor escala, tanto criagio como
aplicagio do Direito (cf., entre outros, Hans Kelsen, ir ob. e p. cit,, Maure Cappelletti, in Julzes
Legisiadores?, Sérgio Antonio Pabris Editor, 1999, trad. Carlos Alberto Alvare de Oliveira, ¢ Maurice
Hauriou, in ob. eit., pp. 183/4).

45 In American Administrative Law, Sir Isaac Pitman & Sons Lida., London, 1950, pp. 34-5.

46 Na doutrina brasileira, Luciano Ferreira Leite defende com brilhantismo tal posigdo (in O Regula-
mento no Direjto Brasileiro, BEd. RT, 1986). O mesmo ¢ feito por Didgenes Gasparini, ue ressalya

apenas alguns regulamentos, por ele chamados de autdnomos, admitidos excepcionalmente pela Cons-
titnigio (cf. ob. cit.).
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Sendo assim, apenas a adogio do termo “execugfio” em sentide lato, compreen-
sivo, como sabemos (cf. nota 40), também dos atos criadores de direito, poderia
servir para denominar adequadamente esses regulamentos.

¢) Leis de baixa densidade normativa: Nas situagdes descritas no subitem “b™
supra, a lei chega a iniciar — sem pretender esgotar — a normatizagio da matétia
de-maneira bem detalhada. Na hipdtese ora tratada, ac revés, a lei estabelece apenas
parfimetros bem gerais da regulamentacio a ser efetuada pela Administragio Paibli-
ca. Trata-se das leis-quadro ({ois-cadre) ou standartizadas, proprias das matérias de
grande complexidade técnica ou suscetiveis de constantes mudangas.

Detathando a necessidade destas leis, GIUSEPPE ABBAMONTE® adverte que
diante de uma realidade de grande complexidade, decorrente da crescente concen-
tracdo dos centros de poder econdmico, se requer agdes capazes de identificar e
individuar obrigagtes, acompanhar 0 seu cumprimento, fixando, inclusive, regras
de comportamento, inserindo-se na realidade, guiando-a e, possivelmente, corrigin-
do-a, ou, ao menos, reequilibrando as ‘tendéncias desestabilizadoras.

Estas leis, em processo de franca proliferagiio, ndio ddo maiores elementos pelos
quais o administrador deva pautar a sua atuagiio ou regulamentag#o, referindo-se,
genericamente, a valores morais, politicos e econdmicos existentes na sociedade
(safide ptiblica, utilidade pudblica, competigio no mercado, universalizagao do
ensino, precos abusivos, continuidade dos servigos piblicos, regionalizagio, etc.).

O administrador terd grande poder de integragdo do contelido da vontade do
legislador, j4 que o objetivo das leis assim formuladas é exatamente “introduzir uma
vagueza que permita o trato de fendémenos sociais, muito fugazes pata se prestarem

ao aprisionamento em uma regra precisa”.*

Destaque-se que, a0 empregarmos a expressio “quadros estabelecidos pelalei”,
niio estamos tratando apenas de determinado diploma legislativo, mas do conjunto
do ordenamento juridico (a prépria Constituigio, leis e demais atos com forga de
lei), que, explicita ou implicitamente, em seu sistema, confira poder regulamentar
sobre determinada matéria, nfio nos sendo dado ficar presos & letra da lei para
definirmos a sua exist&ncia ou nio.*

47 In“Gli Enti Pubblici — L’ Amministrazione per Settori organici”’, que constitui ¢ Volume Oitavo do
Trattato di Diritto Amminisirativo, dirigido por Giuseppe Santanielio, CEDAM, Padova, 1990, p. 87,

4% Danitle Bourcier, in La Décision Artificielle, BA. Press Universitaires de France — PU.F,I 199§, B
61. Maurice Hauriou destaca a grande importincia desta téenica legislativa no direito administrativo,
vez que "o standard, flexivel ¢ mutivel, representa no direito o elemento de mobilidade” (ir ob.
cit., pp- 150/1, grifamos).

49 A respeito da pobreza da interpretagio meramente literal, vale citar a espitiiuosa passagem do volo
proferido pelo Min. Luiz Gallotti trazido a lume por Lufs Roberto Barroso: “De todas, a interpretagiic
fiteral é a pior. Foi por ela que Cléia, na Chartreuse de Parmne, de Steadhal, havendo feito um v?to a
Nossa Senhora de que ndo mais veria seu amante Fabricio, passou a recebé-lo na mais absoluta escuruiﬁo,
supondo que assim estaria cumprindo o compromisso™ (apud Luis Roberto Barreso, in fnterpretagdo e
Aplicacdio da Constituicde, Bd. Saraiva, 1996, p. 120).
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E de se destacar, para este efeito, o grande dmbito do poder regulamentar
implicitamente atribuido pelo conjunto do ordenamento juridico, Ambito no qual,
muitas vezes, a Administragfio tem poder regulamentar implicitamente conferido
pela prdpria Constituighio (porqué haveria poder para regulamentar leis ordindrias
e néo a prépria lei constitucional?), poder regulamentar este que pode vir a ser
extraido até mesmo das normas constitucionais programaticas.® Se, por exemplo,
a Constituigio estabelece que a Administragdo Piiblica deve prestar determinado
servigo pdblico (fim), ndo teria sentido que ela, independentemente da existéncia
de lei ordindria, nio pudesse regulamentar a sua prestagio (meio).5! Nestas circuns-
tancias, aquelas competéncias s6 alcangardo os seus propdsitos se estas (regulamen-
tares) Torem admitidas.

Com isto, nio estamos “forcando™ o conteiido da Constitui¢lio, mas apenas
aplicando a vetusto principio dos “implied powers™, por MARSHALL concebido
nos seguintes termos: “legftimo o fim e, dentro da esfera da Constituiczio, todos os
meios que sejam convenientes, que plenamente se adaptem a este fim ¢ que ndo
estejam proibidos, mas que sejam compativeis com a letra ¢ o espirito da Cons-
tituicdo, sdo constitucionais.”s

Neste sentide, o Supremo Tribunal Federal, em recente acérdio relatado pelo
Ministro Carlos Velloso, inferiu da competéncia conferida pelo art. 237 da Cons-
tituigdo Federal ao Ministério da Fazenda para “a fiscalizagiio e o controle sobre 0
comércio exterior, essenciais & defesa dos interesses fazenddrios nacionais”, a
possibilidade deste, independentemente da “existéncia de lei formal”, vedar a
importagfo de pneuméticos usados. >

Nao basta, todavia, que o poder normativo possua fundamente, explicito ou
implicito, no ordenamento juridico, Mister se faz também que este forneca parime-
tros suficientes para que a legalidade e/ou a constitucionalidade do regulamento a
ser expedido possa ser aferida. Do contrério, estariamos impossibilitando qualquer
forma de controle sobre tais atos, o que no se coadunaria com o Estado de Direito.

Tais balizamentos podem ser extraidos tanto da letra de alguma disposico do
ordenamento jurfdico, como do seu espirito como um todo. Neste sentido, a
Suprema Corte Norte-Americana j4 decidiu que o simples parimetro que impde ao
regulamento a realizagio do “interesse pablico” pode, dependendo do caso, ser

50 Roberto Bin, in Atfi Normativi e Norme Programatiche, Giuffré Hditore, 1988, passin.

51 Cf. Bros Roberto Crau, in @ Direito Posto ¢ o Direito Pressuposto, 28 ed., Ed. Malheiros, 1998, p.
188 Somos levados a esta conclusio até mesmo em razio da wiilizagfo pela nossa Lei maior (art. 59, IT)
da locugio “em virtude de lei”, sendo ilégico considerar que ela prépria tetia se exclufdo,

52 Apud Rodolfo Bledel, in Introduccidn al Estudio del Derecho Publico Anglosajon, Buenos Aires,
Editorial Depalma, 1947, p. 57,

53 In Cadernos de Direfto Constitucional e Ciéncia Polftica, Bd. BT, 26/291-4. Temos, 1o entanto,
algumas reservas a esta decisfia, tendo em vista que as raz3es da vedagio da importagfo de pneus usados

siode }’ndole primor'dialmente ambiental, a0 passo que a competéncia prevista no art. 237 fol, claramente,
conferida para finalidades fazendérias. .
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legitimo: “O termo ‘interesse piblico’, tal como empregado, niio & um conceito
desvestido de critérios, mas possui relagfo direta com a adequagfo dos servigos de
transporte, com as suas condicbes essenciais de economia e eficiéneia ...)"."

Do que ja expomos no presente Tdpico, infere-se que os poderes regulamentares
tratados neste subitem e nos dois anteriores sdo essencialmente os mesmos, havendo
apenas uma varia¢io nos seus respectivos graus de amplitude, para os quais deve o
intérprete estar atento, jd que nem sempre séo facilmente distinguiveis.

Assim, se adotarmos um conceito de “execucio” amplo, consistente no desen-
volvimento de normas preestabelecidas, todos os regulamentos acima analisados
serdo “de execuchio”, o que deverd satisfazer aqueles apegados 4 interpretagio
meramente literal do art. 84, 1V, in fine, da Constitnigio Federal (“decretos e
regulamentos para a fiel execugdo da lei”).

Por outro lado, se tivermos em mente que, salvo em rarfssimas hipéteses, as
atividades do administrador publico, ou mesmo do juiz, também séo criadoras de
Direito, j4 que néio hd como se limitarem 3 mera execugfo da lei,® todos os
regulamentos serdio, em certa e em varidvel medida, “auténomos” ou “indepen-
dentes”, a depender da nomenclatura adotada.

1.1 — Delegificagio

O instituto da delegificagiio constitui fendmeno inteiramente distinto das
manifestagbes de poder regulamentar acima analisadas, nas quais o legislador, no
uso da sua liberdade para dispor sobre determinada matéria, atribui um maior ou
menor campo de atuagio normativa & Administra¢iio, que permanece, em todo caso,
subordinada as leis formais preexistentes e aos balizamentos por elas formulados.
Os regulamentos assim expedidos ndo podem revogar leis anteriores e sio revogi-
veis por leis posteriores. Por isto, entendemos que ndo podem ser impugnados
mediante o argumento de ter havido delegacio de poder legislativo — integram o
Direito positivo, mas nc possuem forga de lei.

54 Apud Bernard Schwartz, in ob. cit., p. 26,

§5 "Mesmo os regulamentos independentes nio (&m fundamento distinto daquele dos outros regulamen-
tos, {...) vez que servem, como os outros regulamentos, A execugio de uma lei: particulanmente daquelas
leis que atribuem & Administragio um determinado poder, mesmo que sem diseiplind-lo sequer em suas
linhas gerais. Nos regulamentos de execuigiio, a maior parte das normas concernentes 8 uma determinada
matéria j4 se encon(ra disciplinada na lei, de mangira que o regulamento no tem outra finalidade além
de acrescentar novas disposigBes, e a matéria permanece regulada principalmente pela lei e subsidiaria-
mente pelo regulamento; nos regulamentos independentes, ao revés, a parle principal da disciplina da
matéria € assumida pelo regulamento dada a exigilidade da norma legislativa” (Carlo Saltelli, in Porere
Esecutivo e Norme Giuridiche, Mantellate, Roma, 1926, pp. 103/4).

56 "Todo jurista sabe a larga margem de arbitrio que as formulagdes do direito positive deixam ac
intérprete, e como todo sistema juridico, embora aparentemente “fechade”, tem na realidade as suas
vilvulas, 0s seus meios naturais de renovacho, transformagfio e desenvolvimento” (Giergio Del Vecchio,
in ob. cit., p. 588). A respeito ver tamb&ém as notas 37 e 40 supra.
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De maneira diversa, a delegifica¢fio consiste, nas palavras de DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETQ,” primeiro a, entre nés, tratar da matéria, na
“retirada, pelo préprio legislador, de certas matérias, do dominio da lei (domaine
de la loi) passando-as ao dominio do regulamento (domaine de 'ordonnance).”

O Mestre EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA® conceitua a delegificagio ou
deslegalizagfio como “a operagio efetuada por uma lei que, sem entrar na regulagio
material do tema, até entio regulado por uma lei anterior, abre tal tema a dis-
ponibilidade do poder regulamentar da Administragio. Mediante o principio do
contrarius actus, quando uma matéria estd regulada por determinada lei se produz
o que chamamos de ‘congelamento do grau hierdrquico’ normativo que regula a
matéria, de modo que apenas por outra lei contriria poderd ser inovada dita
regulagdo. Uma lei de deslegalizaciio opera como contrarius actus da anterior lei
de regula¢fo material, porém, ndo para inovar diretamente esta regulagfo, mas para
degradar formalmente o grau hierrquico da mesma de modo que, a partir de entio,
possa vir a ser regulada por simples regulamentos. Deste modo, simples regulamen-
tos poderdo inovar e, portanto, revogar leis formais anteriores, operagio que,
obviamente, nfio seria possivel se nfio existisse previamente a lei degradadora.”

Mais adiante, destaca que a lei de deslegalizacfio “nfo € uma lei de regulagfio
material, nfio ¢ uma norma diretdmente aplicivel como norma agendi, ndo € uma
lei cujo conteido deva simplesmente ser completado; é uma lei que limita seus
efeitos a abrir aos regulamentos a possibilidade de entrar em uma matéria até entfio
regulada por lei”,* ressalvadas as matérias resguardadas por reserva absoluta de lei
formal, como sio, entre nds, 08 tributos e 0s crimes.®

Por este entendimento, ndo haveria qualquer inconstitucionalidade na delegifi-
cagéo, que ndo consistiria propriamente em uma transferéncia de poderes legisiati-
v0s, mas apenas na adogflo, pelo proprio legislador, de uma politica legisiativa pela
qual transfere a uma outra sede normativa a regulagio de determinada matéria. E,
com efeito, se este tem poder para revogar uma lei anterior, por que néo o teria para,
simplesmente, rebaixar 0 seu grau hierdrquico? Por que teria que direta ¢ imediata-
mente revogi-la, deixando um vazio normativo até que fosse expedido o regula-
mento, ao invés de, ac degradar a sua hierarquia, deixar a revogagfio para um
momento posterior, a critério da Administraggo Pdblica, que tem maiores condigGes
de acompanhar a avaliar a cambiante e complexa realidade econbmica e social?

Ha4, contudo, opinides que sustentam que tal deslocamento de sede normativa
¢ pode ser operado pela prépria Constituigio, isto é, que a liberdade do legislador,
num regime de Constituigo rigida, ndo pode chegar ao ponto de abrir méo dos seus

57 In MutagBes do Direlte Administrativo, Ed. Renovar, 2000, p. 166.

38 In Legislacicn Delegada, Potesiad Reglamentaria y Control Judicial, 38 ed., Civitas, Madrid, 1998,
pp- 220-1,

59 Ibid.
60 Autor € ol cit., pp. 223-4.
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poderes, delegando-os. Para a corregiio desta assertiva, pouco importaria se a Cons-
tituigio veda ou ndo expressamente a delepagiio de poderes. Esta vedagho jé decorreria
da prépria divisiio constitucional de competéncias. Sendo assim, para esta cotrente
doutrindria, a admissio da delegificagio por via legislativa implicaria na derrogagio
infraconstitucional de competéncias fixadas pelo Poder Constituinte. 5!

VEZIO CRISAFULLL® cuja inestimdvel contribuicfio  teoria da aplicabilidade
das normas constitucionais tantas marcas deixou no Direito brasileiro, expressa a
sua opinido neste sentido ao afirmar que “o fendmeno consistiria, entdo, na desqua-
lificagdo, disposta expressamente pela lei, de determinada norma, originariamente
legistativa, a qual viria a ser atribufda estatura regulamentar: de maneira que, nio
seria o regulamento sucessivo que adquiriria (inadmissivelmente) forga de lei, mas
as normas delegificadas que viriam a ter forga passiva de fontes regulamentares. A
reconstrugiio gera, todavia, perplexidade, porque, desqualificando algumas de suas
préprias disposigdes ou de outra lei, a Jol estaria em substncia, demitindo-se da
forga que por natureza lhe & prépria, contrastando com as normas constitucionais
que a disciplinam enquanto lei.”

Refutando este argumento, EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA observa que
“nm setor da doutrina italiana, tratando sempre do conceito de delegagio como
transferéncia de poder, tem, sob este pressuposto, visto a delegagio como transfe-
réncia do poder ab-rogatério da lei. Porém, o argumento, que é sutil, ndo, € todavia,
correto. A ab-rogagio da lei anterior por norma deslegalizada nfio € um poder
préprio, mas uma simples conseqiiéncia da degradagiio normativa legalmente
operada. Par outro lado, a Administragio se utiliza da delegacio insita na deslega-
lizagfio ndo apenas no momento do primeiro exercieio da mesma, como também
posteriormente, quando substitui esta primeira norma por outras igualmente regu-
lamentares, momento no qual € evidente que nfo estd ab-rogando ou inovando leis,
mas suas proprias disposi¢des regulamentares anteriores. A técnica da deslegaliza-
¢iio se limita a esse plano formal de manipulag8o sobre o grau hierdrquico (mani-
pulagio que também se conhece em sentido contrério, com uma elevagio da
hierarquia normativa de uma regulagio regulamentar),”® devendo ser ressaltado
também que ¢ legislador pode, naturalmente, retomando a normatizagio da matéria,
revogar a lei delegificadora.

61 Apesar de nio asswmir expressamente uma posi¢io neste sentido, Giuseppe de Vergottini (in “A
Delegificagio ¢ a sua Incidéncia no Sistema de Fontes do Direito", trad. Fernande Aurélio Zilveti,
constante da citada obra coletiva Direito Constitucional — Estudos em Homenagem a Manoel Gongalves
Ferreira Fithe), expbe de forma minuciosa o entendimento dos autores italianos que sustentam a
inconstitucionalidade das delegificagbes infraconstitucionais, e, ao final do seu texto, conclui: “A
importingia de tal deslocamento, se por um lado ¢ indfcio da revigoragio do Poder do Executivo, por
outro lado impde que mudancas assim radicais da forma de governo nfio possam ser confiadas 4
intervengio contingente do legislador, mas se traduzem numa revisic das normas constitucionais
relativas A distribuigdo dos poderes normativos entre Parlamento e Governo” (p. 176).

62 In Lezione di Diritto Costituzionale, T, 1, CEDAM, 1993, pp. 154/5.
63 Ob. cit., p, 221.
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Ressaltamos que, mesmo para os que nfio acolhem a delegificaglio por via
legislativa, ¢ instituto tem grande importncia no Direito positivo brasileiro, jd que,
em diversos casos, é a prépria Constituigio que opera a delegificagio em favor de
entidades estatais e até nfio estatais: em favor das entidades desportivas privadas
(art. 217,1),% dos 6rgéos reguladores da prestagio dos servigos de telecomunicagSes
(art. 21, XI) e da exploragio do petréleo (art. 177, § 29, TI),% das universidades em
geral (art. 207).% etc.¥

Em todas essas hipdteses, por sua sede constitucional, temos uma reserva
inquestionavelmente legftima de poder normativo delegificado em favor de
drgdos ou entidades estranhas ao Poder Legislativo. E mais, como essas esferas
normativas autdnomas fundamentam-se diretamente no Poder Constituinte,
estio protegidas contra as ingeréneias que a elas venham a ser impostas,
ressalvada, naturalmente, a incidéncia de normas da prépria Constituicio e a
possibilidade de ponderacéio legisiativa entre as vdrias normas e valores cons-
titucionais pertinentes,®

IV — CONCLUSAQO

Grande parte dos nossos esfor¢os visaram & necessdria desmistificagfo da lei
formal, sem o que ndo poderfamos ter a dimensio exata do amplo e multifacetdrio
poder normativo atribuido 8 Administragdo Publica no Estado contemperineo.

Entendemos que, apesat de certos aspectos da matétia, principalmente a delegi-
ficagHo, ainda causarem alguma perplexidade aos setores da doutrina e da juris-
prudéncia contumazmente infensos a mudancas de posiges. tradicionais, a neces-
sidade pratica de uma regulagio social 4gil e eficiente ird, sem maior demora e desde
que observados os cantnes do Estado de Direito, levar & majoritdria aceitagiio dos

64 Cf. Alvaro Melo Filho, in Desporto ne Nova Constituicdo, Ed. Sergio Fabtis, 1990, passim.

65 Cf. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, in ob. cit,, pp. 170-1,

66 Cf. Nina Ranieri, in Autononia Universiidria, EDUSP, 1994, passim.

67 Para um desenvolvimento do tema versado no presente artige sob o ponto de vista especifico das
agénecias reguladoras independentes, aplicando-se a elas a Teorfa dos Ordenamentes Seioriais de
Massimo Severo Giannini {ob. cit., 171-5), ver o nosso “Os Ordenamentos Setoriais ¢ as Agéncias
Reguladoras Independentes”, constante da obra coletiva Direito Polftico, organizada por Diogo de
Figueiredo Maoreira Neto, Rio de Janeiro, Ed. Lumen JurisfAPERJ, 2000.

68 Tratando do Direito portugnés, mas em ligio analogameute aplicdvel ao nosso Direito Pablico, Jorge
Reis Novais assim expde a proteglic juridica das autonomias constitucionalmente asseguradas; “Trata-se,
em fodos estes casos, nomeadamente no que respeita s autarquias locais, universidades e associagBes
priblicas, de autonomia, em grande medida, sob reserva de lei, pelo que a Assembleia da Repiiblica tem
af uma amplamargem de decisfo legislativa. Porém, na medida em que aquela autonomia temigualmente
um apcio- constitucional, a margem de decisfio da Assembleia da Repiiblica nfo é ilimitada. (...) O
legislador ndo pade, também aqui, afectar o nicleo essencial desta autonomia, sob pena de violagio das
garantias institucionais que estes valores constituem”, o que revela o “significado da autonomia e da
descentralizagfio comoa limites ao poder da maioria democrdtica” (in Separacdo de Poderes ¢ Linites
da Competéneia Legislativa da Assembleia de Repiiblica, Lisboa, Ed. LEX, 1997, pp. 71-2).
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largos termos em que hoje, de fato, j& se encontra o poder normativo da Adminis-
tragdo Piblica.®

O Poder Legislativo ¢ a prdpria Constituigio, face & complexidade, dinamismo
e tecnicizacio da sociedade, tém destacado os aspectos politicos da normatizago
social, retendo-os em sua esfera competencial, mas, consciente das suas naturais
limitagGes, t8m transpassado a outros 6rgios ou entidades grande parte da compe-
téncia normativa estatal, resguardando sempre, porém, como nfio poderia deixar de
ser, o seu balizamento e coordenagdo.
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