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RESUMO

O exercicio da atividade normativa pela Administracdo Publica € um
fendmeno que vem se verificando e sendo incrementado ao longo do tempo. Com a
superacdo do Estado Liberal, a passagem pelo Estado Social e o ingresso no
dominio do Estado Regulador esta atuagdo normativa tornou-se mais evidente,
sobretudo com o advento das agéncias reguladoras, introduzidas, ao menos com
esse nome, pela Reforma do Estado levada a efeito pela Lei 8.031/90 - substituida
pela Lei 9.491/97 -, que instituiu o Programa Nacional de Desestatizacdo com a
principal finalidade de transferir para a iniciativa privada as atividades até entdo

indevidamente exploradas pelo setor publico.

O presente trabalho visou ao estudo da funcdo normativa da
Administracdo Publica, detidamente & compreensdo do fendbmeno da
deslegalizag&o. Partiu-se, para tanto, da analise das fungbes do Estado, passando
pela analise da evolugcdo da separacdo dos poderes e da legalidade, as quais
defendemos nao apresentarem o mesmo conteddo da época das revolucbes
burguesas, que as levaram a efeito, sendo necesséria a leitura de ambos a luz da

modernidade com vistas a acomoda-las a realidade do Estado atual.

A partir do exame de importantes expoentes da doutrina que tratam do
tema da deslegalizagdo e de precedentes jurisprudenciais sobre o assunto,
buscamos encontrar fundamento constitucional para a legitimagdo da delegacéo
normativa, afastando os posicionamentos a ela contrarios e propondo um novo
conceito para o instituto, almejando nele enquadrar os requisitos necessarios a sua

propria legitimacéo.

Palavras-chave: Func&o normativa da Administragdo Publica. Deslegalizag&o.

Delegacdo normativa. Legitimidade.



ABSTRACT

The exercise of normative activity by Public Authorities is a phenomenon
which has been observed and expanded over time. After the overcoming of the
Liberal State, the passage through the Welfare State and the entrance to the domain
of the Regulatory State this normative role has become more apparent, especially
with the advent of regulatory agencies, introduced, at least under that name, by the
State Reform put into effect by the Law 8.031/90 - replaced by the Law 9.491/97 -
which established the National Privatization Program with the main purpose of
transferring to the private sector the activities which had been unduly explored by the
public sector.

The present work aimed to study the regulatory function of Public Authorities,
closely to the understanding of the delegalization phenomenon. It started, therefore,
from the analysis of the functions of the State, going through the analysis of the
evolution of the separation of powers and legality, which we advocate do not present
the same content as at the time of bourgeois revolutions, which put them into effect,
making necessary the reading of both in the light of modernity in order to

accommodate them to the reality of the current State.

From the examination of important doctrine exponents who deal with the issue
of delegalization and judicial precedents on the matter, we seek to find a
constitutional basis for the legitimation of normative delegation, moving it away from
opposite positions and proposing a new concept for the institute, aspiring to frame

the necessary requirements to its own legitimacy.

Key words: Normative function of Public Authorities. Delegalization. Normative

Delegation. Legitimacy.
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INTRODUCAO

O Direito, bem como qualquer ciéncia, deve ser lido a partir de seu carater
instrumental, e ndo como um fim em si mesmo, infenso aos novos rumos que
emanam dos campos social, econdmico, cultural, urbanistico, ambiental, entre tantos
outros capazes de interferir na realidade e no dia-a-dia dos cidaddos ao redor de

todo o mundo.

Nao se desconhece, contudo, que a0 mesmo passo em que o Direito
demanda reformas para se amoldar as conjunturas ditadas pela pés-modernidade,
estas devem se submeter ao Direito, num inegével circulo virtuoso, afigurando-se
impossivel que se vejam regidas por suas proprias “regras intra-sistémicas”
(ARAGAO, 2007, p. 8).

E dizer: as novas conjunturas reclamam mudangas, mas n&o tém o
condao de jogar por terra as garantias constitucionalmente estabelecidas. Cabe ao
intérprete do Direito, diante dessa aparente encruzilhada, encontrar alternativa que
amolde a nova realidade aos ditames constitucionais, sobretudo a democracia, as
prerrogativas dos Poderes e as garantias e direitos individuais, clausulas pétreas da
Constituicao (art. 1°, caput, art. 60, 84°, art. 17, caput, art. 23, |, art. 34, VII, a, art. 90,

I, art. 91, caput, e inciso 1V, todos do Texto Constitucional).

E por isso que se pretende com este trabalho, sem pretenséo de esgotar
o tema, abordar a matéria da delegacdo de competéncias normativas ao Poder
Executivo preservando a Constituicdo, buscando desvencilharmo-nos dos formatos
e paradigmas juridicos construidos no passado para albergar fatos e situacdes

diversos dos que ora se descortinam.

A mudanca ndo é isenta de “contradi¢cdes e tensfes, que além de néo
serem inéditas na historia do Direito Pablico, vem, ao longo dos tempos, constituindo
a grande forca motriz da sua evolugdo.” (ARAGAO, 2007, p. 9). Com efeito, sem
este componente conflitivo, ndo haveria a possibilidade de debate de ideias, o
diadlogo entre diferentes pontos de vista, sempre abrem o caminho para novos rumos
e concepcdes, com vistas ao continuo e ininterrupto progresso e evolucdo da

Ciéncia Juridica.
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E certo, todavia, que para além da conveniéncia e da necessidade de
proceder a delegagédo de competéncias normativas ao Poder Executivo — mitigando-
se as rigidas concepc¢des da separacdo dos poderes e do principio da legalidade —
deve-se verificar a possibilidade de realiza-la, com supedaneo na Constituicdo da
Republica, sob pena de transformar o Texto Constitucional em mera compilagéo de

textos destituidos de qualquer valor normativo.

A tarefa serd levada a efeito nos trés capitulos seguintes. No primeiro,
buscar-se-a demonstrar a evolu¢@o da teoria da separagédo dos poderes, associada
as fungdes que lhes sdo inerentes, e do principio legalidade, passando pela
distingéo entre competéncias normativas da administragdo e competéncia legislativa,

em sentido estrito.

No segundo capitulo, apresentar-se-4 o conceito de deslegalizacdo, com
a indicagéo do entendimento dos principais autores que tratam do tema no Direito
nacional, bem como o posicionamento do Supremo Tribunal Federal e do Superior

Tribunal de Justica acerca da matéria.

Por fim, no ultimo capitulo, abordar-se-a4 o tratamento constitucional em
relacdo ao instituto da delegacdo de competéncias normativas ao Poder Executivo,

com a indicacéo das condi¢des e limites necessérios a leva-lo a cabo.

Considerando-se que o presente trabalho tem por objetivo estudar os
limites impostos pela Constituicdo a delegagdo normativa a 6rgédos e entidades da

Administracdo Publica, insere-se ele na linha critico-metodoldgica.

A pesquisa foi orientada pela vertente metodolégica juridico-dogmatica, ja
que foram utilizadas no seu curso fontes formais do direito, a fim de compreender as
relacbes normativas entre os ramos do Direito Constitucional e do Direito
Administrativo, para avaliar a adequacdo das doutrinas e préaticas vigentes com o
ordenamento juridico positivo. Considerando o estudo de conceitos doutrinas
relativas ao Direito Constitucional e ao Direito Administrativo, orientou-se, também o

trabalho pela vertente metodoldgica juridico-tedrica.

As investigacOes realizadas sdo de ordem juidico-interpretativas, pois
visaram a decomposic¢do do problema juridico em seus diversos aspectos, relagbes

e niveis, e juridico-propositivas, j& que buscaram estabelecer limites ao exercicio
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dos poderes legislativos pela Administracdo Publica. A efetivagdo dessas
investigacdes ocorreu a partir da aplicagdo do método dedutivo-indutivo, acrescido

do procedimento de andlises tedricas de legislagéo e doutrinas.

A pesquisa teodrica realizou-se a partir de estudos doutrinarios sobre o
tema e sobre as normas constitucionais que autorizam e limitam a delegagéo
legislativa, bem como por meio do confronto das solu¢gdes encontradas pela doutrina

com as normas constitucionais e com a jurisprudéncia.

A pesquisa envolveu conhecimentos de natureza interdisciplinar, ja que
objetivou a testar estruturas do Direito, bem como a eficacia de suas normas, a partir
do confronto do Direito Administrativo com o Direito Constitucional. Para tanto, foram
utilizadas apenas fontes diretas, tanto primérias (legislagdo e jurisprudéncia), quanto

secundarias (doutrina).

Quanto ao procedimento metodolégico, valeu-se o trabalho da pesquisa
tedrica, de forma que os institutos foram abordados sob o panorama da legislagéo,

da doutrina e da jurisprudéncia.
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1. FUNCAO NORMATIVA DA ADMINISTRACAO: MITIGACAO DOS PRINCIPIOS
DA SEPARACAO DOS PODERES, DA LEGALIDADE E DA RESERVA LEGAL

A estrutura organizacional estatal € composta por Poderes, por meio dos
guais o Estado expressa sua autonomia e soberania. A cada um deles corresponde

uma fungéo, por intermédio de que so levadas a efeito as finalidades estatais.

A concepcgdo classica de separacdo dos poderes, tema que seri
abordado no capitulo seguinte, obedece ao modelo tripartite, que atribui tipicamente
aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, respectivamente, as funcdes

legislativa (ou normativa), executiva (ou administrativa) e jurisdicional.

Ressaltar as atribuicdes conferidas a cada um dos 6rgédos estatais €
indispensavel para que o instituto da separacdo dos poderes ndo se convole em
mera divisdo organica, o que seria desprovido de finalidade préatica. E o que ressalta

Agustin Gordillo:

E de certa importancia recordar que no passado as vezes incorria-se no
erro de supor que a divisdo de poderes significava que cada um dos trés
poderes era “soberano em sua esfera’, ou que cada poder legislava,
administrava e julgava sua propria atividade. Esta concepcao é
completamente equivocada, pois 0 essencial em relacdo a teoria analisada
€ a separacdo de funcbes e ndo apenas a separacdo em Orgaos. uma
divisdo em 6érgdos ndo acompanhada de uma divisdo de funcdes no é

propriamente garantia de liberdade e nem responde a finalidade almejada.

Deste modo, a divisdo de poderes significa que cada poder, cada érgéao do
Estado, tenha sob sua responsabilidade apenas uma funcéo de Estado; se
isso ndo se realiza com perfeicdo na pratica, ndo significa que a teoria
possa ser enunciada no sentido criticado, de que cada poder deva realizar
as trés fungdes em sua propria esfera de atuacdo. A “divisdo dos poderes”
se manifesta em uma “separacéo de funcdes” [...]. (GORDILLO, 2003, p. IX-

2 —traducao nossa)

Nesse passo, adotando-se a conceituagao de Seabra Fagundes, a fungdo
legislativa, cronologicamente, a primeira manifestagéo do Estado, tem de ver com a
criagdo do direito positivo, mediante edicdo de normas dotadas de generalidade,

abstracéo, obrigatoriedade e novidade, destinadas a regular a vida em sociedade.
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A funcéo jurisdicional, ao seu turno, tem como elemento a
individualizacdo da lei a situag@es juridicas concretas, produzindo a coisa julgada
que tranca definitivamente o conflito. O seu exercicio visa a restauracdo da
legalidade, mediante interpretagdo e aplicagdo definitiva do direito posto “quando
exista conflito a respeito da aplicagdo das normas de direito”. (FAGUNDES, 1967. p.

26)

A manifestagdo desta funcdo pressupbe n&o apenas uma situagao
conflitiva, surgida no exercicio do direito, como a necessidade de provocacao, pelas
partes do litigio, do 6rgéo incumbido de sua realizag&o. A funcéo jurisdicional visa a
interpretacdo definitiva do direito controvertido, que seré aplicada em substituicdo a
vontade das partes envolvidas no litigio, produzindo coisa julgada e o trancamento

definitivo da contenda levada a juizo.

Semelhantemente a fungao jurisdicional, a funcdo administrativa também
tem por objetivo a individualizag@o da lei ao caso concreto, por intermédio do Poder
Executivo, sem o conteido de definitividade e de imperiosa provocacdo do
particular, contudo. Trata-se de realizar o direito, amoldando-o as situa¢des praticas
que se inserem no enunciado da norma. “Isso se da por um trabalho de
individualizacéo, através do qual ela [a norma] se torna praticamente efetiva,
alcancando as diversas situagdes particulares compreendidas na generalidade de
seu enunciado.” * (FAGUNDES, 1967. p. 19)

! A definicdo relativa & funcdo administrativa, no entanto, ndo é isenta de criticas. Augustin GORDILHO sustenta
que as funcdes legislativa e jurisdicional sdo geralmente conceituadas com os mesmos contornos pelos
diversos doutrinadores ao longo do tempo. Mas em relacdo a fungdo executiva, por maiores que tenham sido
os esforgos, ninguém se prestou a conceitua-la de modo preciso, com vistas a harmoniza-la com as outras duas
fungbes do Estado. E que o autor entende que a atividade regulamentar (materialmente idéntica & fungdo
legislativa) e as decisGes tomadas em sede de processo administrativo (semelhantes a funcdo jurisdicional)
estariam abarcadas pela funcdo administrativa. Sustenta o jurista que “todos estes conceitos de tipo material e
positivo — é dizer, que definem diretamente e ndo por exclusdo a esséncia da fungédo administrativa-, ao passo
gue ddo uma certa ideia do que seja administragcdo, sdo imprecisos. Todas essas definigdes, com efeito,
conceituam a funcao administrativa como realizacdo de algo concreto em casos individuais — opondo-a assim a
legislacdo (norma abstrata e geral) e a jurisdicdo (norma individual, mas abstrata) -; mas essa no¢do néo €
adequada, porquanto ja se viu que o poder regulamentar da administracdo integra a funcdo administrativa,
sendo precisamente contraria as defini¢cBes citadas (ja que regulamento € uma norma abstrata e geral). Este
tipo de definicdo material ndo pode prosperar, em consequéncia, pois a funcdo administrativa compreende
atividades que sdo materialmente idénticas a fungdo legislativa (os regulamentos) e a fungao jurisdicional (a
decisdo adotada pelo Poder Executivo em recurso hierarquico apresentado em face de um ato de o6rgdo
inferior), tomadas estas, também em sentido objetivo. (2003, p. IX-6). Diante disso, o autor prop8e 0s seguintes
critérios para definicdo da funcdo administrativa: “a) em primeiro lugar, toda a atividade que realizam os
orgaos administrativos e autoridades administrativas independentes (critério subjetivo); b) em segundo lugar,



15

H& quem entenda que a concepcédo de funcdo administrativa se altera no
espaco e no tempo, de acordo com as atividades deixadas a cargo da
Administracdo, a depender da concepcdo de Estado constitucionalmente forjada.
Nestes sentido, destaca Margal JUSTEN FILHO:

A grande dificuldade em definir a funcdo administrativa reside na

dinamicidade, na abrangéncia e na heterogeneidade do conceito.

Por um lado, cada Estado e casa sociedade desenvolveram, ao longo da
histéria, as proprias concepcdes quanto a fungcdo administrativa. Ou seja,
funcdo administrativa ndo € algo definivel segundo uma concepcao abstrata
e tedrica, porque reflete o modo como a Nacao forjou uma concepgao

concreta de Estado, que se reflete no seu direito positivo.

Portanto, o conceito de fungcao administrativa adotado pelo direito positivo
brasileiro ndo é resultado apenas da légica e da razdo, mas deriva da
evolugdo histérica e de razbes de ordem politica. Ao longo do tempo,
verificou-se a ampliagdo do conceito de funcdo administrativa. A
modificacdo das concepcfes quanto aos modelos de Estado traduziu-se
preponderantemente na alteracdo do contetdo da fungdo administrativa.
Alguns chegaram a aludir A administrativizacdo do Estado contemporaneo,
para indicar que a funcdo administrativa sofreu grande ampliacédo. (2012, p.
93)

E de se ressaltar, todavia, que embora se possa falar em atividades
preponderantes a cada um dos Poderes, todos eles exercem, também, fun¢des que
lhes s&o atipicas. E dizer: cada uma das citadas fungdes tem pertinéncia primordial
com um dos 6rgdos que compdem o Estado, o que ndo implica sustentar que eles a

executem com exclusividade.

Neste sentido, ja sinalizava a classica licdo de SEABRA FAGUNDES
(1967, p.17-18):

O exercicio dessas fungfes € distribuido pelos 6rgdos denominados Poder
Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario. E de se notar, porém, que
cada um desses 6rgdos nao exerce, de modo exclusivo, a funcdo que

nominalmente |he corresponde, e sim tem nela a sua competéncia

toda a atividade que realiza o 6rgdo legislativo, excluida a funcdo legislativa (em sentido material e organico)
que lhe é propria (critério residual); c) em terceiro lugar, toda a atividade que realizam os 6rgéos judiciais ,
excluida a funcdo jurisdicional (em sentido material e organico) que especificamente realizam (critério residual).
(GORDILLO, 2003, p. 1X-32)
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primordial ou predominante. Ao Poder Legislativo delega o direito escrito a
guase totalidade das atribuicbes de natureza legislativa, como, de modo
semelhante, delega as de natureza administrativa e jurisdicional aos

Poderes Executivo e Judiciario, respectivamente.

A moderna doutrina do Direito Administrativo corrobora o entendimento

acima apontado, como demonstra o escolio de Marcal JUSTEN FILHO (2012, p. 89):

O sistema de separacao de poderes cumpre melhor sua funcao na medida
em que nao haja um Poder absolutamente preponderante sobre os demais.
A esséncia desse principio esta na separacdo harménica e na conjugacao

de poderes.

No entanto, a independéncia absoluta de cada Poder geraria situagdes de
impasse. Se cada Poder fosse absolutamente independente seria dificil
promover uma atuacdo harménica ente eles. Surgiriam conflitos
insuperaveis, especialmente porque é inviavel que cada Poder exercite um

Unico tipo de funcao.

Por isso, a separacdo de poderes conduz a autonomia relativa, em que
cada um dos poderes exercita preponderantemente, mas nao
exclusivamente, um tipo de funcédo. Ressalte-se que nenhum dos poderes é
titular exclusivo de cada uma das fun¢gbes nem cada uma das funcbes é
desempenhada exclusivamente por um dos poderes. Ou seja, cada Poder é
investido de uma fungéo principal, mas desempenha acessoriamente outras

funcgdes.

Esta concepgdo mitigada do principio da separa¢do dos poderes e suas
respectivas fungdes é fruto da evolugéo do papel do Estado, que se fez acompanhar
da atenuacéo do rigor do conceito de legalidade, topico que, assim como a diviséo
de poderes, serd abordado a seguir, com enfoque no exercicio da fun¢gdo normativa
pelos 6rgdos e entidades da Administragdo Publica, tendo em vista o escopo do

presente trabalho.

Por questfes didaticas os temas serdo tratados em separado, mas néo se
desconhece a interdependéncia de ambos, assim como 0 surgimento e evolugao

conjunta da separacao dos poderes e do principio da legalidade.
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1.1. A separacao dos poderes

Até o século XVIII, sob influéncia do regime absolutista, todos os poderes
eram conferidos ao monarca, que se identificava com o préprio Estado. L’'Etat c’est

moi, dizia a maxima absolutista, proferida por Luis XIV.

A separacdo dos poderes, sistematizada pelo pensamento de
Montesquieu, veio romper com esta estrutura absolutista, e representou o grande
trunfo das revolugdes burguesas do século XVIII para impedir a concentracdo de
funcbes estatais em uma Unica estrutura organizacional e, assim, assegurar a
liberdade dos individuos mediante diluicdo dos poderes entre 6rgdos distintos e

independentes.

A teoria de Montesquieu partia da premissa de que todo homem que
detém o poder tende a dele abusar, do que decorre que aquelas autoridades que
fazem as leis ndo devem responsaveis por aplica-las ou executa-las; que aqueles
que as executam n&o possam fazé-las e nem julgar sua aplicagéo e que o que as

julgam n&o as fagcam ou executem.

Objetivava-se, ao final, o equilibrio entre as forcas estatais, com vistas a
evitar a supremacia de qualquer poder sobre os demais, de modo que o poder fosse
controlado e contido pelo préprio poder, por intermédio do sistema de freios e

contrapesos, assegurando-se, assim, “a liberdade dos individuos mediante
enfraquecimento do poder, resultante de sua distribuicdo em oOrgdos distintos”

(MEDAUAR, 2003, p. 120).

Mauricio FIORAVANTI (apud MOTTA, 2007, p. 27) destaca que a
separagdo dos poderes, para além da protecdo aos individuos, mediante restricdes
impostas ao Estado, tinha também a fungdo de proteger os préprios poderes estatais
contra interferéncias e “vontades particulares, individuais e de grupos, operantes na

sociedade civil".

As atividades do Estado, a época, limitavam-se ao minimo necessario a
garantir a liberdade individual. Competia ao aparato estatal garantir a seguranca,
realizar a justica e a tributagcdo e assegurar a existéncia e manutengédo de espaco
para livre atuacdo do individuo, sobretudo, mas nédo exclusivamente, no dominio

econdmico.
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As reduzidas competéncias do Estado tinham por fundamento a crenga
no direito natural, combustivel para as revolu¢des burguesas, cujos seguidores
acreditavam na existéncia de valores e pretensdes humanas legitimas e
preexistentes a organizacdo do Estado, portanto ndo emanada por normas por este
ditadas. (BARROSO. 2005, p. 10)

O surgimento do Direito Administrativo verificou-se neste contexto de
submissdo do Estado a normas mais rigidas para observancia do direito dos
individuos, com vistas a contengdo dos abusos e desmandos verificados a época do

Antigo Regime.

O pretenso equilibrio entre poderes, bradado pelo modelo tripartite, ndo
se verificava na prética, no entanto. Com efeito, o que ocorreu foi a supremacia do
Legislativo, representante do povo, incumbido de elaborar leis gerais e abstratas
para serem observadas e aplicadas imparcialmente pelo Executivo, sob os olhos do
Judiciario, a quem cabia a assegurar a observancia dos direitos individuais no

exercicio da atividade legislativa. Ressalta a doutrina:

A conhecida concepgdo de Montesquieu pregava o equilibrio entre
Legislativo e Executivo, fazendo da legalidade um compromisso entre o
parlamento e o monarca, embora tal teoria ndo tivesse o condao de
obscurecer a primazia do parlamento e o prestigio quase sagrado da lei.
(MOTTA. 2007, p. 44)

N&o ha que se negar que o principio da separacdo dos poderes, em sua
concepcao cléssica, teve seu papel na construcdo do Estado, e na superacdo do
regime despotico, mas hoje ndo pode representar obstaculo para consecucdo dos

direitos fundamentais, razao Ultima da existéncia do Estado.

Nessa esteira, assevera Fabricio MOTTA (2007, p. 56) que o principio
continua a merecer destaque na configuragdo do Estado. Todavia, deve-se
considerar que ndo esta ele “a servico do primado da lei e do legislador, mas da

limitacdo dos poderes”, com vistas a consecuc¢ao dos direitos fundamentais.

Esta mudanca de paradigma acarretou o abalo da classica engenharia da
separacdo dos poderes, passando a contar com a intervencdo do Poder Executivo
na legalidade definida pelo Parlamento. Com fundamento em Alejandro Nieto,

ressalta Fabricio Motta que
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O processo de ‘producdo normativa’ € marcado por ‘quebras’ a suposta
exclusividade do legislador: a primeira na hora de expressar-se a vontade
popular pelo Legislativo, como conseqiiéncia dos filtros e limitacdes proprios
de uma sociedade pluralista; e a segunda, como conseqiiéncia da atuacéo
da mesma mecéanica no interior da Administracdo, mascarada ainda pela
existéncia de um novo grupo social e centro de poder: a burocracia, que

também intervém no processo de producdo normativa.

Aceitar este entendimento implica relativizar o carater tido como absoluto de
dois importantes esteios do Estado Liberal: a) a vontade geral é soberana,
sendo, por isso, suprema com relacdo a legitimidade monarquica. O
Legislativo, onde se abrigam os representantes do povo, teria nitida
prevaléncia sobre o Executivo; b) a lei é expresséao racional de uma vontade
geral, posta pelo parlamento com valor absoluto e incontestavel em razéo
de sua legitimidade democratica. (MOTTA, 2007, p. 46 et seq.)

A mudanca acompanhou a prépria evolugdo do direito e na sociedade.

Com efeito, na atualidade, a separagdo dos poderes, para além da divisdo

organizacional e de segmentacdo do poder politico, se justifica pela garantia dos

direitos fundamentais, consoante adverte a doutrina:

(...) a separacao dos poderes € um mecanismo organizacional que se
justifica pela afirmacgéo dos direitos fundamentais. As diferentes autoridades
se vinculam e se comprometem com a defesa da dignidade humana e a
dissociacao de competéncias adquire uma dimenséo finalistica. Deixa de se
constituir em uma simples técnica de organizacdo do poder politico e se
configura como meio para atingimento de fins constitucionalmente
protegidos. (JUSTEN FILHO. 2012, p. 88):

A realizac&o dos diretos fundamentais e dos demais preceitos insculpidos

no texto constitucional passa a ser, pois, o0 mote de atuagdo do Estado. Nao mais se

justifica a prevaléncia de um poder sobre o outro, j& que todo o poder emana da

Constituicdo a ela deve respeito. Neste sentido, adverte Nuno PICARRA (1989, p.

196):

Nem o poder legislativo, nem o poder executivo, nem o poder judicial séo os
‘autores do seu proprio poder’, mas a Constituicdo, ato do superior poder
constituinte. Por isso, qualquer dos poderes constituidos esta vinculado aos
direitos fundamentais que a constituicdo consagra, e deve poder fiscalizar

se 0s outros poderes estaduais os violam.



20

[.]

O monismo do legislador é substituido pelo pluralismo dos poderes
constituidos, todos igualmente subordinados a constituicdo e dotados das

competéncias que esta lhes atribui.

Somada a equiparacdo material dos poderes pela Constituicdo (a formal
j& havia sido implementada desde a adog&o da triparticdo dos poderes, no periodo
pds-absolutista), “no tocante a origem dos poderes, com o advento do Executivo
eleito, ndo mais se justificaria a supremacia do legislativo, pois haveria a situagéo de
opor o0 povo contra 0 povo, ou representantes do povo contra representantes do
povo”. (MEDAUAR, 2003, p. 121)

Nesse passo, cabe ao Executivo, ora posicionado em patamar
equivalente ao Legislativo, a atuagdo conforme ao Direito e ndo a legalidade estrita,
sempre sujeito ao controle dos demais poderes, manifestagéo do sistema de freios e

contrapesos, e da sociedade. Veja-se o que diz a doutrina:

Atualmente, desenvolvida e adaptada a novas concepcdes e relacionada a
idéia do controle do Estado Democratico, a Teoria da Separagcdo dos
Poderes além de determinar o sistema de freios e contrapesos entre as
funcBes estatais, objetiva aumentar a eficiéncia do Estado pela distribuicao

de suas atribuicdes entre 6rgaos especializados. (MADEIRA. 2003, p. 276)

O Executivo abandona, entdo, seu papel meramente administrativo-
concretizador, para sagrar-se, junto com os demais poderes, como protagonista da
materializagé@o de direitos e deveres, funcionando a ConstituicAo como habilitadora
das competéncias administrativas e como critério para tomada de decisdes em toda
a Administrag&o Publica. E o que sinaliza Paulo OTERO (2003, p. 735):

Houve, aqui, como que um processo de autodeterminacdo constitucional
face ao poder legislativo nas suas relagdes com o poder administrativo: a
Constituicdo emancipou-se da lei no seu relacionamento com a
Administragdo Publica, passando a consagrar preceitos que, sem
dependéncia de intervencao do legislador, vinculam direta e imediatamente
as autoridades administrativas. Compreende-se neste preciso sentido, que
se afirme, segundo expressa disposi¢cdo constitucional, que os 6rgados e

agentes administrativos, além de subordinados a lei, estejam também

subordinados a Constituicao.
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[...] A reserva vertical de lei foi substituida por uma reserva vertical de

Constituicao.

Uma tal substituicdo da lei pela Constituicdo, transformando esta ultima em
fundamento do agir administrativo, encontra duas principais areas de

incidéncia:

a) A Constituicdo como norma direta e imediatamente habilitadora de
competéncia administrativa;

b) A Constituicdo como critério imediato de decisao administrativa.

Esta mitigagdo da classica leitura da separacdo dos poderes, como néo
poderia deixar de ser, implica revisitar o papel da Administracdo Publica na
construgdo do direito. A partir da nogdo renovada de legalidade e dos poderes
normativos que a Administragdo Publica pode editar, € que se pretende examinar 0s

aspectos principais deste trabalho.

1.1.1. Separagédo dos poderes e o exercicio das fun¢des na Constituicdo de 1988

A separacdo dos poderes idealizada por Montesquieu foi adotada em
diversos paises, os quais lhe atribuiram, configuracbes e caracteristicas proprias,

que refletem suas experiéncias historicas.

Logo, embora a divisdo de poderes apresente um nlcleo comum a todos
os ordenamentos que a adotaram, “o direito positivo de cada pais consagra solucées
proprias e inconfundiveis” (MARCAL, 2012, p. 88).

No Brasil, a Constituicdo da Republica consagrou, logo no inicio, a
separacdo dos poderes?, aos quais atribuiu independéncia, ressaltando a harmonia

entre eles, na forma do art. 2°, verbis:

% N&o se desconhece a licdo de Marcal Justen Filho (2012), que preconiza o Tribunal de Contas e o Ministério
Publico, por sua autonomia, independéncia e funges tipicas alheias as demais estruturas organizacionais,
como Poderes apartados dos demais poderes do Estado. Segundo entendimento do autor, “E relevante
assinalar que a CF/88 instituiu outras duas estruturas organicas, com caracteristicas juridicas inerentes a
condicdo de Poder. O Tribunal de Contas e o Ministério Pdblico sdo titulares de competéncias préprias
insuprimiveis e foram instituidos com autonomia em face dos demais poderes. E irrelevante que a Constituicio
tenha mantido o Ministério Pdblico como integrante do Poder Executivo e o Tribunal de Contas como érgao
auxiliar do Legislativo. Ambos sdo dotados de fungbes proprias, inconfundiveis e privativas. As atribui¢des do
Ministério Publico e do Tribunal de Contas ao podem ser exercidas sendo por eles proprios. Mais ainda, ambas
as instituicdes tém estrutura organizacional propria e autbnoma, e seus exercentes sdo dotados de garantias
destinadas a assegurar seu funcionamento independente e o controle sobre os outros poderes. Enfim, sdo
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Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o

Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

A independéncia a que se refere o dispositivo deve ser lida com
temperamentos, pela absoluta impossibilidade de se proceder a separagéo estanque
das fungdes estatais e tendo em vista a reciprocidade de controle entre os trés

Poderes, com vistas & harmonizacdo de que trata o dispositivo.

Fossem a independéncia lida em sua literalidade, as prerrogativas dos
poderes se entrechocariam, causando conflitos, ao invés de contribuirem para a
manutencdo do Estado de Direito, da ordem e para a garantia dos direitos

individuais almejados com a separacéo.

Como se apontou no capitulo inaugural, ao Poder Legislativo, ao Poder
Executivo e ao Poder Judiciario correspondem, respectivamente, as fungfes
legislativas, administrativa e jurisdicional. Quando cada um destes 6rgdos exerce
sua funcao tipica, diz-se que estdo a desempenhar fungéo formal e materialmente®

legislativa, administrativa ou jurisdicional, respectivamente.

E a fungéo em sentido material que interessa ao presente trabalho, posto
que cada um dos poderes, por expressa previsdo constitucional, desempenha,

excepcionalmente, funcdes tipicamente atribuidas a outro Poder .

E dizer: embora a Constituicdo da Republica aloque as fungdes tipicas de
cada poder sob a competéncia de seu titular natural, é certo que todos os poderes
desempenham funcdes atipicas, no exercicio de suas finalidades, fungdes estas que

tipicamente incumbiriam a outro Poder.

estruturas organizacionais autdnomas a que correspondem fung¢des inconfundiveis. Tudo o que caracteriza a
existéncia de um “poder” esta presente na disciplina constitucional do Ministério Publico e do Tribunal de
Contas. S6 ndo tém a denominagéo formal de Poder. Portanto, e sob o prisma juridico, deve-se reconhecer a
existéncia de cinco poderes no Estado brasileiro. [...]” (JUSTEN FILHO, 2012, p. 92) A divisdo adotada neste
trabalho, todavia, seguird a divisdo estabelecida pelo art. 2° da CR/88, que se afiguram suficientes para a
finalidade aqui almejada. Ademais, discorda-se da visdo do administrativista, de que “a Constituicdo tenha
mantido o Ministério Publico como integrante do Poder Executivo”. Entendemos que ndo é possivel extrair do
Texto Constitucional esta assertiva, que nem mesmo estruturalmente encontra respaldo constitucional, haja
vista que o Poder Executivo (art. 76 e ss.) vem inserido em capitulo distinto do Ministério Publico, enquadrado
como 6rgao essencial a justica (art. 127 e ss.).

%0 aspecto formal do exercicio de cada uma das funcBes estatais tem pertinéncia com o érgdo tipicamente
competente para o exercicio de cada uma das fungdes. Sob a ética formal, portanto, todos os atos emanados
do Poder Legislativo do Poder Executivo e do Poder Judiciario, independentemente de seu contetdo, serdo
formalmente legislativos, administrativos e jurisdicionais. O aspecto material, por outro lado, diz respeito ao
contetdo, a substancia, as caracteristicas do ato produzido por cada um dos Poderes.
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E 0 que se passa quando o Legislativo julga crimes de responsabilidade
do Presidente e Vice-Presidente da Republica, dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, dos membros do Conselho Nacional de Justica, do Conselho Nacional do
Ministério Publico, do Procurador-Geral da Republica e do Advogado Geral da Uniédo
(art. 52, I e Il da Constituicdo da Republica). Neste caso, o Senado Federal pratica

ato materialmente jurisdicional.

De igual modo, o Poder Legislativo pratica funcédo estritamente
administrativa quando realiza concurso publico para preenchimento de seus cargos,
com aplicagéo das regras constitucionais pertinentes (art. 37, caput e incisos | a V,

da CR/88) e dos estatutos dos servidores publicos.

O mesmo ocorre quando o Poder Judiciario realiza procedimento
licitatério para aquisicdo de mdveis e equipamentos para suas reparticbes. Nao se
trata de ato jurisdicional, mas do desempenho de fungcdo materialmente
administrativa, que devera calcar-se em obediéncia ao Estatuto das LicitacBes e

Contratos e demais normas pertinentes as selegdes e contratagdes publicas.

O Judiciario desempenha, também, atos de natureza materialmente
legislativa quando se vale de sua prerrogativa para iniciativa de leis que tenham
pertinéncia com o Judiciério (v.g., art. 125, 81° e 3°, da CR/88), ou mesmo quando
vota 0 seu regimento interno. Nesta Ultima hipotese, as normas editadas poderédo
apresentar, como de fato apresentam, tal como as leis em sentido formal,
caracteristicas de generalidade, abstrag&o, obrigatoriedade e novidade. E o caso do
art. 317 do Regimento Interno do SupremoTribunal Federal, que disciplina o agravo

regimental, ndo previsto no Cédigo de Processo Clivil.

No exercicio de suas fungfes, o Executivo, a seu turno, detem atribui¢cdes
legislativas para editar atos de cunho materialmente legislativo, tal como ocorre com
as medidas provisérias ( art. 62 da CR/88) e com as leis delegadas (art. 68 da
CR/88).

Observa-se, portanto, que ndo h4 titularidade absoluta e exclusiva no
desempenho das fung¢des por cada um dos poderes. A separagdo trata, em verdade,

de atribuir a cada um deles uma fungdo principal, tipica, que ndo exclui o
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desempenho de outras funcdes, acessorias, que ndo se enquadram no ambito de

suas atribui¢cdes primordiais.

Ademais, a atuacdo de cada um dos Poderes (ou 6rgaos) e de qualquer
outros Orgdos pertencentes a sua estrutura, ou componentes da Administracao
Indireta serd exteriorizada como manifestagcdo do poder (uno e indivisivel) do

Estado.

As fun¢Bes nada mais séo, pois, do que a forma por intermédio da qual o
Estado manifesta o seu poder, tendo os 6rgdos a ele vinculados como veiculo de
conduta da vontade dele propria. Assim, toda atuacdo dos 6rgdos estatais, seja ela
de cunho legislativo, administrativo ou jurisdicional, é imputada ao proprio Estado,

enquanto detentor do Poder que lhe foi conferido pela Constituicdo da Republica.

1.1.2. Competéncia normativa da Administragéo versus competéncia legislativa

A competéncia normativa, em sentido lato, designa o poder de producgéo
de normas gerais e abstratas que disciplinem a conduta dos individuos. Trata-se de
género, da qual sdo espécies outras categorias normativas, entre as quais a
competéncia legislativa (titularizada pelo Poder Legislativo) e a competéncia

normativa do Poder Executivo.

E que “o Legislativo ndo é titular do monopodlio sendo da funcéo
legislativa, parcela da fungcdo normativa, e ndo de toda esta (...)” (GRAU, 2005, p.
244). Com efeito, a Constituicdo de 1988 consagrou o principio da legalidade, ao
mesmo tempo em que reconheceu a possibilidade de edicdo de regulamentos pelo

Poder Executivo.

A competéncia do Poder Executivo para edicdo de atos de cunho
normativo, efetivada no exercicio dos poderes regulamentar e regulatorio, foi
destacada no tdpico anterior. Esta atribuicdo para criagcdo de normas juridicas
insere-se na definicho mesma da funcdo administrativa. Veja-se a conceituagéo

adotada pela doutrina:

A funcdo administrativa € o conjunto de poderes juridicos destinados a
promover a satisfacdo dos interesses essenciais, relacionados com a

promocdo de direitos fundamentais, cujo desempenho exige uma
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organizagcdo estavel e permanente, exercitados sob regime juridico
infralegal e que se exteriorizam em decisGes destituidas de natureza
jurisdicional. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 94)

O traco relevante da conceituacdo para este trabalho é o exercicio dos
poderes juridicos “sob regime juridico infralegal’. Esta infralegalidade, conforme
ressalta o préprio autor do conceito citado, implica dizer que o Poder Executivo ndo

pode introduzir no ordenamento juridico normas primarias.

E dizer: a funcdo administrativa compreende a edicdo de normas
juridicas, que serdo dotadas de generalidade e abstracdo, mas que se afigurardo
complementares aquelas editadas pelo Poder Legislativo. Nao terdo as normas,

portanto, o cond&o de inovar primariamente o ordenamento juridico.

Esta capacidade de inovagdo é o traco distintivo ente as normas
produzidas sob o pélio da fungdo normativa da administracdo e aquelas editadas

sob a guarida da fungéo legislativa, desempenhada pelas casas legislativas.

Somente ao Legislativo € dado inovar primariamente o ordenamento
juridico, conforme preceitua o principio da legalidade”, insculpido no art. 5°, Il da

Constituicdo da Republica.

Interessa, neste topico, definir em que consistem a inovagéo priméria e a
inovacdo secundéaria, que distinguem a funcdo normativa da administracéo,

vinculada a funcdo administrativa, da funcéo legislativa.

7

A inovacdo primaria € aquela que, retirando fundamento de validade
diretamente da Constituicdo da Republica, traz para o ordenamento juridico novos
direitos e obrigacbes para os particulares. Esta atribuicdo é reconhecida
originariamente ao Congresso Nacional, as Assembléias Legislativas dos Estados e
as Céamaras de Vereadores dos Municipios, detentores da fungéo legislativa tipica.
Tais 6rgdos podem inovar o ordenamento juridico mediante edicdo de atos material

e formalmente legislativos.

Também detém competéncia normativa priméaria o Conselho Nacional de

Justica — e o Conselho Nacional do Ministério Publico® —, a teor da decisdo do

* 0 principio da legalidade e a evolugéo de sua leitura, serdo melhor abordados em capitulo préprio.
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Supremo Tribunal Federal na ADC n° 12, que assentou que 0S atos normativos
emanados daquele primeiro 6rgdo arrancam fundamento diretamente do art. 103-B,
84° da ConstituicAo da Republica, incluido pela EC n°® 45/2004. Esta questdo sera
melhor abordada no capitulo seguinte. Como nédo exercem funcao legislativa tipica,
0os atos por eles expedidos sdo apenas materialmente legislativos mas, de todo

modo, tém o condao de inovar o ordenamento juridico.

Por outro lado, a inovagdo secundaria € aquela que retira fundamento de
validade n&o do Texto Constitucional, mas da lei a que se visa disciplinar. O alcance
da inovacéo, naturalmente, € mais restrito. Mas ndo se pode chegar ao absurdo de

defender que n&o ha qualquer inovacdo, como ja se sustentou no passado®.

Ora, sustentar que todas as inovagbes devessem ser produzidas
exclusivamente por meio de lei formal, equivaleria a sustentar a absoluta inutilidade
dos regulamentos, o que naturalmente ndo tem amparo na Constituicdo, que néo
preveria instituto destituido de qualquer finalidade prética. Por isso, dizer que o
ambito de inovacdo do regulamento é restrito significa dizer que deve ele estar em
sintonia com a lei que disciplina a matéria por ele veiculada. E dizer: a inovacgéo

deve-se balizar pela lei regulamentada.

O proéprio Supremo Tribunal Federal, em voto do Ministro Celso de Mello
(ADI 561-8), j& se manifestou neste sentido, reconhecendo o carater inovador dos

regulamentos, limitado ao contetido da lei a que se vincula. Observou o Ministro:

Ndo obstante a funcdo regulamentar efetivamente sofra o0s
condicionamentos normativos impostos, de modo imediato, pela lei, o Poder

Executivo, ao desempenhar concretamente a sua competéncia

® Conforme demonstraremos no capitulo seguinte, as conclusdes da decisdo da ADC n° 12 do STF, que tratou
da competéncia normativa do CNJ, sdo também aplicaveis ao Conselho Nacional do Ministério Publico.

® Marilda de Paula SILVEIRA, em sua tese de doutorado junto a Universidade Federal de Minas Gerais,
ressaltou: “Tradicionalmente, o poder regulamentar da Administragdo Publica foi vinculado a prerrogativa de
editar atos complementares a lei que permitissem a sua efetiva aplicagdo. Nesse sentido, os atos
regulamentares teriam carater executivo e ndo poderiam ampliar ou alterar as previsées normativas, sob pena
de invadirem competéncia reservada ao Poder Legislativo.[...] Mais recentemente, o alcance dos regulamento
foi vinculado ao conceito de discricionariedade técnica e o rol de regulamentos autdnomos foi ampliado. Na
perspectiva de delegacdo da competéncia regulamentar, por meio de leis, o fenémeno foi intitulado como
deslegalizacdo por alguns autores e pela jurisprudéncia. Em que pesem as divergéncias a respeito do tema,
converge-se no sentido de que o desenvolvimento cientifico, as especificidades das questBes técnicas, a
necessidade de atualizagdo constante e a dificuldade de se alcangar determinados consensos, tornaram quase
indispensavel que certas matérias encontrem espaco na esfera regulamentar [...]". (2013, p. 69 et seq.)
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regulamentar, nao se reduz a condicacao de mero 6rgédo de reproducdo do

contetdo material do ato legislativo a que se vincula.

Reconhecido o contetdo inovador das normas de carater secundario, o
que se pretende demonstrar ao final deste trabalho é que a lei da qual esta norma
retira fundamento pode ser dotada de baixa densidade normativa, deixando ao
orgdo ou entidade por ela indicado, a depender da matéria tratada, ampla abertura

para tratar da temética por ela proposta.

Nao se trata, portanto, de regulamento autbnomo, que retira de
fundamento de validade diretamente da Constituicdo da Republica (e ndo da lei) e,
no Brasil, sé tem lugar nas hipéteses do art. 84, VI, do Texto Constitucional.

1.1.3. Regulacéo versus regulamentagéo

Para a melhor abordagem do tema proposto, importa fixar os conceitos de
regulamentagcdo e regulagdo no direito brasileiro. Isso porque a confusdo dos
conceitos ora tomados como institutos distintos, ora como sinbnimos, comumente
verificada em autores de renome que tratam do tema, acarreta a abordagem

inadequada da edigdo de regras pelas administragéo.

A propria Constituicdo da Republica faz essa distincdo entre funcéo
regulamentar e funcdo regulatéria, como se extrai dos seguintes dispositivos,

respectivamente:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugao;

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.
Discorrendo sobre o tema, DI PIETRO (2005, p. 203) sustenta que o
vocabulo “regulagdo”, embora encerre vérios sentidos, é de uso corrente para
significar genericamente a “formulagéo de regras”. Para a autora, “regular significa

estabelecer regras, independentemente de quem as dite, seja 0 Legislativo ou o
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Executivo, ainda que por meio de 6rgaos da Administracdo direta ou indireta. Nesse

sentido amplo, a regulacdo é género de que a regulamentacao € espécie”.

Em sentido estrito, o vocabulo abrange a regulacdo da atividade
econOmica e a regulagéo social, e “constitui-se como conjunto de regras de conduta
e de controle da atividade econémica publica e privada e das atividades sociais ndo
exclusivas do Estado, com a finalidade de proteger o interesse publico” (DI PIETRO,
2005, p. 206).

Rafael Carvalho Rezende Oliveira, apds apresentar trés definicdes
distintas de regulacéo’, escalonadas em graus de intensidade, opta pelo sentido que
chama de intermediario, correspondente “ao condicionamento, coordenacdo e
disciplina da atividade privada”. Excluem-se, pois, as intervenc¢des diretas do Estado
no dominio econémico (Estado empresario) e o estudo dos regulamentos (atividade

privativa do Chefe do Executivo, como se demonstrara a seguir).

Diante disso, arremata o autor, a regulacdo deve ser considerada sob a
Otica de suas trés prerrogativas basicas: “a) a edicdo de normas; b) a
implementagéo concreta das citadas normas; e c) a fiscalizagdo do cumprimento das

normas e puni¢cao das infragdes” (OLIVEIRA, __ p. 5).

Trata-se, pois, de uma composi¢do de interesses publicos e privados,
sempre tendo em vista a ideia de que a atividade privada é essencial para o alcance
do interesse publico. Para tanto, é evidente que o ente regulador deve chamar os
sujeitos regulados ao didlogo (tal como ocorre no procedimento regulatério norte-
americano, acima alinhavado), de modo a ndo apenas legitimar sua atuagéo, mas,

sobretudo, a atender, da forma mais eficiente possivel, aos anseios da sociedade.

A preocupagdo com a eficiéncia da regulacdo passou a ter relevancia
impar ap6s o advento da EC n° 19/98, que a inseriu entre o0s principios

constitucionais expressos da Administragdo Publica (art. 37, caput). No campo

" Sustenta o autor que a regulacdo é “expressdo polissémica que compreende, ao menos, trés
acepcdes: a) em sentido amplo, a regulacéo é toda forma de intervencao estatal, correspondendo ao
conceito genérico de intervencdo estatal na economia, 0 que engloba tanto a atuacado direta do
Estado como empresario, como o estabelecimento de condicbes para o exercicio de atividades
econbmicas; b) em sentido menos abrangente (que chamariamos de “intermediario”), a regulacao
estatal equivale ao condicionamento, coordenacéo e disciplina da atividade privada, excluindo-se,
portanto, a atuacdo direta do Estado na economia; e c) por fim, em sentido estrito, regulacdo é
somente o condicionamento da atividade econdmica por via de lei ou ato normativo.
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especifico da regulacéo, a eficiéncia consiste em um dos motes da Analise de

Impacto Regulatério®, instrumento destinado & avaliagéo da qualidade da regulag&o.

A regulamentacéo, lado outro, é designativa da atividade de competéncia
exclusiva do Chefe do Poder Executivo, nos termos do que dispde o art. 84, IV da
Constituicdo da Republica, e destina-se ao detalhamento dos comandos legais

expedidos pelo Poder Legislativo:

No direito brasileiro, o poder regulamentar destina-se a explicitar o teor das
leis, preparando sua execucédo, completando-as, se for o caso. Do exercicio
do poder regulamentar resulta a edicdo de regulamentos, veiculados por
meio de decretos. Trata-se dos chamados regulamentos de execucgéo, de
competéncia privativa do Chefe do Executivo, séo atos administrativos que
estabelecem normas gerais. (MEDAUAR, 2006, p. 116)

()

O poder regulamentar enfrenta duas ordens de limitagdes: de um lado, ndo
pode exceder os limites da fungcdo executiva, o que significa dizer que nao
pode substituir a funcdo legislativa formal (do Poder Legislativo),
modificando ou ab-rogando leis formais; de outro lado, ndo pode ultrapassar
as fronteiras da lei que explicita, dispondo ultra ou extra legem. (FERRAZ
apud MEDAUAR, 2006, p. 116)
Defende parte da doutrina que este poder regulamentar destina-se a mera
complementacdo do contetdo da lei, com vistas a minudenciar o comando por ela
exarado mediante edicdo de decretos para sua fiel execucdo, com restrita

possibilidade de inovacdo do ordenamento juridico.

Esta competéncia regulamentar foi atribuida pela Constituicdo da
Republica diretamente ao Executivo, independentemente da existéncia de
delegacéo do Poder Legislativo. E dizer: ainda que a lei nada disponha acerca da
regulamentacdo da matéria, ainda que ndo haja expressa men¢do a um futuro

regulamento editado pelo Poder Executivo, é dado a este, privativamente, fazé-lo.

O exercicio do Poder Regulamentar contido no art. 84, IV da Constituicdo
da Republica, portanto, ndo se insere no escopo deste trabalho, que visa ao estudo
da delegacao legislativa ao Poder Executivo. Trata-se de competéncia que lhe é
conferida, por intermédio de lei, e ndo de competéncia que ja lhe é propria, nos

termos do citado dispositivo.

8«A AIR [Andlise de Impacto Regulatério] € um processo que envolve planejamento e participacdo
social, conferindo maior legitimidade para as politicas regulatérias” (OLIVEIRA, ___, p. 8)
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De todo modo, € importante frisar que mesmo a competéncia
regulamentar, que tem por disposigdo constitucional expressa a fungdo de

minudenciar o conteddo legal para “fiel execugdo da lei’, é dado inovar o

ordenamento juridico, embora de modo limitado.

Deste modo, ao longo de todo o texto, quando mencionarmos o0s
regulamentos delegados estaremos nos referindo aos atos normativos expedidos
tanto por agéncias reguladoras (no exercicio de sua competéncia regulatoria) quanto
por 6rgdos do Poder Executivo (tal como a delegagdo ao Ministério da Fazenda,
tratada pelo STF no julgamento do RE n° 140.669/PE, que serd adiante tratado),

excetuados os decretos regulamentares (ou de mera execugao).
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1.2. A legalidade

1.2.1. As duas vertentes do principio da legalidade

Hans J. WOLFF et. al (2006, p. 435) identificam a legalidade como
género, do qual sdo espécies a legalidade em sentido negativo, a que denominam
“primado da lei” e legalidade sob a édtica positiva, que identificam como a “reserva de

lei”.

A primeira (primado da lei) significa que a Administracéo deve-se pautar
conforme o Direito e a Lei e, ainda, que “as normas juridicas abstratas ndo sao, em
principio, vélidas quando desrespeitam uma norma juridica de grau superior”, ao
passo que “os atos do estado sdo ilegais quando desrespeitam uma norma juridica
em vigor, ainda que se trate de uma norma emitida pela propria Administracao”.
(2006, p. 435)

A segunda (legalidade enquanto reserva de lei), por seu turno, diz
respeito ao “fundamento legal” para atuagdo administrativa. Trata-se de submeter
certas matérias ao regramento da lei com vistas a autorizar e legitimar a atuacéo
administrativa. (WOLFF et. al, 2006, p. 441)

Eros Roberto GRAU, na mesma esteira, sustenta esta dupla vertente da
legalidade, dividida entre primazia e supremacia da lei sobre os demais atos

estatais.

O posicionamento é corroborado, em certa medida, por Alexandre Santos
de Aragdo, que distingue o “Principio da Legalidade” do “Principio da Reserva de
Lei”. Para o autor, o primeiro, por vezes denominado “reserva relativa de lei”, implica
que a Administracdo Publica sé pode agir de acordo com a lei, que deve ser dotada
de uma densidade minima para possibilitar o atuar administrativo, bem como o
controle deste. O segundo, a seu turno, por vezes tomado por “reserva absoluta de
lei”, significa que apenas a lei pode dispor sobre determinada matéria. (ARAGAO,
2013, p. 327)

Marcal JUSTEN FILHO sustenta que no Brasil ndo tem sentido falar em
“reserva de lei”, haja vista que no “ordenamento juridico brasileiro vigora regra geral

no sentido de caber & lei dispor sobre toda e qualquer matéria”. Quando muito, aduz,
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“a Constituicdo restringe a iniciativa legislativa, reservando para os ocupantes de
certos cargos ou fungdes a competéncia para apresentar projeto de lei”® (2012, p.
196 et seq.)

Afiliamo-nos ao pensamento de ARAGAO, que propugna pela existéncia
de reserva legal no Direito brasileiro. E que a Constituicdo da Republica, embora
estabeleca uma reserva legal genérica e abrangente, conferindo ao Poder
Legislativo competéncia para dispor sobre qualquer matéria, consoante sustenta
JUSTEN FILHO no excerto citado, estipula uma reserva de lei especifica ao longo

de seu texto, sobretudo nos incisos de seu art. 48,

1.2.2. Evolucao do principio da legalidade: do Estado Legal ao Estado Constitucional

A legalidade esta intrinsecamente relacionada ao principio da separacéo
dos poderes, alhures tratada e, em sua origem, tem de ver com a incipiéncia da

for¢ca normativa das constitui¢oes.

E que as constituicbes liberais centravam-se na organizacdo das
estruturas do Estado, do que advinha sua baixa carga normativa e vinculativa do
atuar do Estado. Fabricio MOTTA bem sintetiza a inexpressividade do valor

normativo da Constituicdo a época do Estado Liberal. Ressalta o autor que a lei, por

% A despeito de afastar a relevancia e a aplicagio pratica da reserva de lei no ordenamento juridico brasileiro,
Marcal JUSTEN FILHO parece conferir-lhe alguma importancia em passagem verificada em sua oba destinada as
agéncias reguladoras. Com efeito, ao tratar dos regulamentos autbnomos no Direito brasileiro, o autor admite
que nas esferas estaduais e municipais, para as quais ndo existe a previsdo constitucional de edicdo de medida
provisoria, o Executico “edite regulamento [auténomo], desde que ndo invada o campo reservado a lei”, caso o
Legislativo ndo exerca sua competéncia para disciplinar um dado servi¢o publico, cuja prestacdo seja afeta ao
Executivo. (2002, p. 493 et. seq.)

10 Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre: | - sistema tributario, arrecadacdo e distribuicio de rendas; Il - plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orcamento anual, operacdes de crédito, divida publica e emiss6es de curso forcado; Il - fixacdo
e modificacdo do efetivo das Forgcas Armadas; IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento; V - limites do territorio nacional, espago aéreo e maritimo e bens do dominio da Unido; VI -
incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de areas de Territorios ou Estados, ouvidas as respectivas
Assembléias Legislativas; VII - transferéncia temporaria da sede do Governo Federal; VIII - concessdo de anistia;
IX - organizacdo administrativa, judiciaria, do Ministério Pablico e da Defensoria Plblica da Unido e dos
Territérios e organizacdo judiciaria e do Ministério Publico do Distrito Federal; X — criacdo, transformacdo e
extingdo de cargos, empregos e funges publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b; Xl — criagdo e
extingdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica; XII - telecomunicacGes e radiodifusdo; Xl - matéria
financeira, cambial e monetaria, institui¢des financeiras e suas operagdes; XIV - moeda, seus limites de
emissdo, e montante da divida mobiliaria federal. XV - fixagdo do subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, observado o que dispbem os arts. 39, § 4°; 150, II; 153, lll; e 153, § 2°, 1.
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buscar fundamento de validade em si mesma, por constituir-se em fim em si mesma,
prendia-se “apenas as regras que definem competéncias, ritos e o formato dos atos

e ndo a qualquer preceito constitucional de caréater absoluto” (MOTTA. 2007, p. 42).

A despeito do pretenso equilibrio da separacdo dos poderes, merecia
destaque a superioridade da lei, originada da supremacia do Poder Legislativo —
democraticamente eleito e representante da soberania popular — sobre os demais
poderes, que deviam se submeter aos comandos legais, com vistas a coibir abusos
de poder e, assim, garantir a liberdade e a igualdade entre os cidaddos, bandeiras

das revolugfes burguesas do século XVIII, frutos do jusnaturalismo, por sua vez.

A lei apresenta-se como obra do entdo festejado racionalismo pregado
pelos iluministas, que veio agregar forgas ao jusnaturalismo entdo predominante. O
direito racional, codificado, deixava pouco ou henhum espago para que invocagao de
principios ou normas extrinsecas ao ordenamento juridico. Ao tratar da matéria,
ressalta Luis Roberto BARROSO:

O jusnaturalismo moderno comeca a formar-se a partir do século XVI,
procurando superar o dogmatismo medieval e escapar do ambiente
teolégico em que se desenvolveu. Aproximando a lei da razéo, torna-se a
partir dai a filosofia natural do direito, associando-se ao Iluminismo na critica
a tradicdo anterior e dando substrato juridico-filoséfico as duas grandes
conquistas do mundo moderno: a tolerancia religiosa e a limitagao ao poder
do Estado. A crenca no direito natural — isto é, na existéncia de valores e de
pretensdes humanas legitimas que ndo decorrem de uma norma emanada
do Estado — foi um dos trunfos ideoldgicos da burguesia e o combustivel

das revolugdes liberais. (2005, p. 10)

Adverte o autor, todavia, o Estado Liberal e o direito racional, levado a
cabo com o movimento de codificagdo, embora tenham contribuido para a vitoria do
jusnaturalismo, representaram, também, sua superacgdo histérica, dando lugar ao

positivismo juridico, que apartou o Direito da moral e de outros valores adjacentes:

No inicio do século XIX, os direitos naturais, cultivados e desenvolvidos ao
longo de mais de dois milénios, haviam se incorporado de forma
generalizada aos ordenamentos positivos. Ja ndo traziam a revolugédo, mas
a conservacdo. Considerado metafisico e anticientifico, o direito natural é
empurrado para a margem da histéria pela onipoténcia positivista do século
XIX.
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O positivismo filoséfico foi fruto de uma crenca exacerbada no poder do
conhecimento cientifico. Sua importagdo para o Direito resultou no
positivismo juridico, na pretensdo de se criar uma ciéncia juridica, com
caracteristicas analogas as ciéncias naturais. A busca de objetividade
cientifica, com énfase na realidade observavel e ndo na especulacdo
filosofica, apartou o Direito da moral e dos valores transcendentes.
(BARROSO, 2005, p. 11)

A auséncia do carater normativo da Constituicdo e a supremacia da lei,
cunhada pela raz&o e resultado do conhecimento cientifico, garantidora da liberdade
dos cidadé&os, levaram a doutrina a cunhar o conceito de “Estado Legal’, em que a

Constituicdo era neutralizada pelo comando da lei. Adverte a doutrina:

A afirmacédo da normatividade da Constituicdo encontrou barreira inicial na
centralidade da lei enquanto norma garantidora de liberdade ao cidadao
frente as intervengdes do Estado e de terceiros. Com efeito, pela submisséo
do Estado a Lei, imaginava-se a realizacdo de uma tarefa maior — a
submisséo plena ao Direito — como reacdo ao Estado absoluto, marcado
pelo predominio da vontade do monarca. Por isso é que € possivel apelidar
o estado daquele periodo de Estado Legal. O direito reduzia-se a lei,
produto que, editado pelos representantes do povo, refletia a vontade geral
em suas prescricdes gerais e abstratas. Canotilho, com apoio em Carre de
Malberg, relembra que a limitagdo do poder pelo Direito na Franca acabou
em uma situagdo paradoxal: a supremacia da Constituicdo foi neutralizada
pela primazia da lei, podendo-se, também por isso, caracterizar o estado
como Estado Legal — relativamente eficaz no cumprimento do principio da
legalidade, mas pouco afeto a supremacia constitucional. AS constituicdes
do periodo possuiam um papel importante, sobretudo na caracterizagéo do
Estado e na organizagdo de suas estruturas. Contudo, como foi visto, é
possivel afirmar que o constitucionalismo liberal conferia a Constituicdo

valor mais politico que normativo.

Se o0 Estado estava submetido a lei, estava submetido ao direito. Esta
concepcao, no campo filoséfico, reflete a predominancia do positivismo na
época. Com efeito, os positivistas entendiam o direito como posto
exclusivamente pelo poder soberano do Estado, mediante normas gerais e
abstratas, materializadas na “lei”. Como explica Norberto Bobbio,o
positivismo juridico nasce do impulso historico para a legislagcéo e se realiza
guando a lei se torna a fonte exclusiva — ou pelo menos prevalente — do
direito, sendo seu resultado Ultimo representado pela codificacdo. O

positivismo, é sabido, encarava o direito como um conjunto de fatos,
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fendbmenos, ou dados social em tudo analogos aqueles do mundo natural; o
jurista, portanto, deveria estudar o direito do mesmo modo que o cientista
estudava a realidade natural, abstendo-se de formular juizos de valor — a
validade do direito, fundava-se, assim, em critérios formais, privilegiando a
abordagem estruturalista em detrimento da finalidade e do contetdo do
direito. (MOTTA, 2007, p. 59-60)

O positivismo juridico do Estado liberal, no entanto, pretendendo do jurista
uma atividade cientifica e cognoscitiva, fundada em juizos de fato (e ndo de valor),
acabou por se convolar em “ideologia, movida por juizos de valor, por ter se tornado
ndo apenas um modo de entender o Direito, mas um modo de querer o Direito”.
Nessa esteira, “o fetiche da lei e o legalismo acritico subprodutos do positivismo
juridico, serviram de disfarce para autoritarismos de matizes variados”. (BARROSO,
2005, p. 12)

Na leitura liberal, o principio da legalidade representou um dogma ainda
defendido pela doutrina mais tradicional do Direito Administrativo, segundo o qual a

Administracéo s6 pode fazer aquilo que a lei autorize.™*

E notorio, todavia, gue a atividade administrativa nunca se restringiu a
mera execu¢do de comandos legais, do que advém a absoluta impropriedade da
conceituacao, ja a época do Estado Liberal. Este equivoco conceitual torna-se ainda
mais evidente com o surgimento do Estado Social, a partir de quando os textos
constitucionais passaram a conter normas de cunho nitidamente social e

prestacional, embora programéticas.

Neste cenario, o Estado adotou papel mais intervencionista nas esferas
social e econdmica, denotando a inviabilidade de que todas as a¢gdes administrativas
fossem previamente disciplinadas pelo Poder Legislativo. Esta dificuldade de
regulacdo de todas as matérias pela lei fez surgir o questionamento acerca da

submisséo das atividades prestacionais do Estado a legalidade.

A tematica foi enfrentada por Hartmut MAURER (2011, p. 153), que

ressalta que a reserva de lei, originariamente, no correr do século XIX, se limitava a

' Neste sentido, Celso Ant6nio Bandeira de MELLO (2005, p. 92): “Nos dois versiculos mencionados [art. 5°, Il e
art. 84, IV da Constituicdo da Republica] estampa-se, pois, € com clareza inobjetavel que administracdo é
atividade subalterna a lei; que se subjuga inteiramente a ela; que estd completamente atrelada a lei; que sua
funcdo € tdo s6 a de fazer cumprir a lei preexistente e, pois, que regulamentos independentes, autbnomos ou
autorizados sdo visceralmente incompativeis com o Direito brasileiro”.
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atividade administrativa de intervencdo. E que, aquela época, intervir implicava
ingeréncia sobre a liberdade individual e social dos cidad&os, de modo que a reserva
de lei era necessaria para garantir que a intervencéo fosse previamente submetida,

pela via do Legislativo, & aprovagdo popular, tornando-se, assim, legitima.

Ressalta o autor aleméo, todavia, que, hoje, a limitagdo da legalidade a
atividade de intervencéo € idéia superada em razdo da evolucdo do Estado a uma
democracia parlamentarista e face a penetracdo do Direito Constitucional a todos os
setores da atuagcdo administrativa, do que resulta que as decisbes importantes

devem ser tomadas pelo legislador, sob sua responsabilidadelz.

A superagcdo do “Estado Legal” pelo “Estado Constitucional” foi
acompanhada da forca normativa conferida ao texto constitucional. A constante e
crescente demanda de atuagdo do Poder Executivo permanece, ainda que

ultrapassado o Estado Social.

Ocupando o centro do ordenamento juridico, a Constituicdo passou a
impor ao Estado o modo de atuagdo e interagdo com os cidaddos, além de

estabelecer diretrizes para todo o arcaboug¢o normativo inferior.

Buscava-se dotar a lei do senso de justica, extirpado pela supremacia a
priori dos textos legais. Nesse contexto a normatividade dos principios ganhou
relevo. Sobre eles passaram a se assentar toda a construcdo juridica dos novos
ordenamentos. Nos dizeres de BARROSO:

12 prossegue o autor: “a reserva de lei que se desenvolveu no século XIX como instrumento do
constitucionalismo, se limitava originariamente a atividade administrativa de intervengdo. [...] A burguesia
liberal exigia simplesmente o respeito a si propria; a atividade administrativa prestacional, ainda em estado
embrionario, ndo interessava; ao ambito interno da Administracdo, em que se incluiam as chamadas relactes
de sujeicdo especial (escolas, centros penitenciarios, outros estabelecimentos, relagcBes funcionais), eram
deixados para a regulacao estabelecida pela propria Administracao.

A limitacdo da reserva de lei a atividade administrativa de intervencgéo € hoje uma ideia superada. A evolugdo
para uma democracia parlamentarista, a importancia crescente da atividade administrativa prestacional e a
penetracdo do Direito Constitucional e, todos os setores da atividade estatal através da Lei Fundamental
exigem sua extensdo a outros ambitos. Isto se torna coerente quando se consideram as fungBes originais e
atuais da reserva de lei, a saber, suas fun¢des de garantidora da democracia e do Estado de Direito, pois as
mesmas englobam hoje o conjunto da esfera da atividade estatal, o que implica um aumento da sua extensao.
Disso ndo resulta uma “reserva total” que compreende a totalidade da atuacdo administrativa, mas sim que as
decis6es fundamentais e importantes para os cidaddos e para a comunidade devam ser tomadas pelo legislador
e sob sua responsabilidade.” (MAURER, 2011, p. 153)
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A superacao histérica do jusnaturalismo e o fracasso politico do positivismo
abriram caminho para um conjunto amplo e ainda inacabado de reflex6es
acerca do Direito, sua funcao social e sua interpretacdo. O pos-positivismo
€ a designacdo provisoria e genérica de um ideario difuso, no qual se
incluem a definicdo das relagdes entre valores, principios, regras, aspectos
da chamada nova hermenéutica constitucional, e a teoria dos direitos
fundamentais, edificada sobre o fundamento da dignidade humana. (2005,
p. 12)

acaba por fazer surgir o conceito de juridicidade,

igualmente assecuratoria dos direitos dos cidaddos, que outrora justificaram a

separacdo dos poderes e a legalidade em suas originarias concepcdes. Ressalta a

doutrina:

E em raz&o dessa quebra do “absolutismo juridico” da lei, que eclode com
forca e vico a idéia de que na pluralidade do ordenamento juridico € que se

apoia a vitalidade do direito e da democracia.

Assim, uma conclusdo parcial facilmente adiantada é a de que o conceito
classico de legalidade, formulado simplesmente como a submissdo do agir
a lei, sé se mantém no sentido estrito, uma vez que a pluralidade de fontes
normativas legitimadas passa a exigir um conceito mais amplo, qual seja o
da juridicidade. (MOREIRA NETO, 2006, p. 40 et. seq.)

A perseguicdo de novos fins econdmicos e sociais acarretou a alteragdo

das posi¢cdes até entdo protagonizadas pelo Legislativo e Executivo, cenério que se

mostrou favoravel ao surgimento do Estado Regulador, como salientou MOTTA

(2007, p. 51):

Aqui novamente se revela o protagonismo do Executivo: para o alcance dos
objetivos do Estado intervencionista, € necesséario adaptar a concepcao
tradicional da separacdo das funcdes estatais, fornecendo novo
instrumental ao Poder Executivo, para responder as crescentes
necessidades normativas (inflacdo legislativa, na expressdo de Rippert,
mencionada por Clémerson Cléve), incrementando, a0 mesmo tempo, as
possibilidades de controle desse instrumental por parte do Legislativo. Essa
idéia se liga ao advento do chamado “Estado Regulador”, que alternando
algumas de suas formas de atuacgdo, passou a admitir a descentralizacéo

na producado de normas juridicas.
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Com efeito, a globalizagdo e o incremento da tecnologia nas mais
diversas &reas acarretaram uma conjuntura de rapidas transformagfes em todos os

setores da vida moderna: social, econémico, politico, ambiental, urbanistico.

Com o inchag¢o da maquina estatal, decorrente do acumulo de funcgdes,
fruto do Estado Social, o Estado viu-se obrigado a direcionar os recursos publicos as
atividades essenciais, retirando-se progressivamente da atuacdo em setores
tipicamente privados, sobre os quais passou a exercer atividade regulatoria e

fiscalizatoria.

Com o declinio do Estado de Bem Estar Social e a devolugdo da
execucao das atividades econdmicas ao mercado, evidenciou-se a necessidade de
submeter os servigos publicos a regras efetivas de prestacédo e controle, com vistas

a assegurar o interesse publico inerente a estas prestacoes.

No Estado Social os servigcos publicos eram prestados por empresas
estatais, submetidas a pouco ou a nenhum controle estatal especifico, o que abriu
espaco para a excessiva burocratizagdo, ao parasitismo e aos privilégios, condutas
que se contrapunham ao carater publico das atividades da Administracéo.
(MOREIRA NETO, 2000, p. 146)

Diante deste quadro, mostrou-se imperioso repensar o desenho da
Administracdo Publica, com a retirada do Estado das atividades econémicas, para
gue ele pudesse se concentrar nas atividades que Ihes sdo inerentes, entre as quais

a regulacéo dos servigos publicos.

Nessa esteira, ocorreu no Brasil a Reforma do Estado, levada a cabo pela
Lei 8.031/90 - substituida pela Lei 9.491/97 -, que instituiu o Programa Nacional de
Desestatizagdo com a finalidade precipua de transferir para a iniciativa privada as
atividades até entdo indevidamente exploradas pelo setor publico, de modo que o
Estado pudesse concentrar esforcos nas tarefas em que sua presenca fosse
fundamental para o alcance das prioridades nacionais (art. 1°, caput e incisos da Lei
9.491/97).

Buscava-se implementar um modelo de administrag@o publica gerencial,
de modo a ampliar o papel de regulagéo e fiscalizagéo da atividade econémica pela

Administracdo Publica, seguindo tendéncia mundial de flexibilizacéo.
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Esse processo de retirada do Estado das searas tipicamente privadas deu
lugar ao surgimento das agéncias reguladoras®®, incumbidas, como o préprio nome
indica, da regulac&o dos setores e atividades repassados ao particular. E sobre esta
regulacdo que se concentram grande parte das criticas daqueles autores contrarios
a delegacédo de poderes normativos ao Executivo. Tratando da tematica dos servigos

publicos, Alexandre Santos de Aragdo pontua que:

A liberalizagdo, privatizacdo e instituicdo de autoridades reguladoras
constituem as linhas fundamentais do processo evolutivo em curso nos
servigos publicos. As inevitaveis repercussfes que tais mudancas produzem
sobre os modelos normativos geram nestes setores também uma
metamorfose do principio da legalidade, seja da sua consisténcia
substancial, seja do seu ambito objetivo de operatividade, exigindo uma
reflexdo critica dirigida a verificar a sua atual conformacdo e a real

intensidade das altera¢cBes que parece ter sofrido. (2013, p. 299)

O tradicional e moroso processo legislativo, agravado pelas disputas
politicas que se travam no Congresso, afigura-se como grande entrave a
consecucdo das finalidades do Estado e ja ndo € mais capaz de acompanhar a
complexidade e a rapida mutacdo verificadas nas mais diversas &reas. Em bem-
aventurada formulacdo acerca da matéria, Carlos Ari SUNDFELD (2000, p. 28)
ressalta que:

O Estado tem que se organizar para fazer mais do que editar uma lei geral
para vigorar por tempo indeterminado e depois cuidar dos conflitos

individuais. E para isso ele tem que intervir mais. Aqui esta a questdo. O

3 Nao se desconhece que anteriormente as ditas agéncias reguladoras existiam entidades incumbidas de
funcdo reguladora. O tema é trazido a baila pela doutrina. Celso Antbnio Bandeira de MELLO (2005, p. 157)
ressalta que “em rigor, autarquias com funcdes reguladoras ndo se constituem em novidade alguma. O termo
com que ora foram batizadas € que é novo no Brasil. Apareceu ao ensejo da tal “Reforma Administrativa”. [...].
No mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO ao discorrer sobre o surgimento das agéncias reguladoras
no direito brasileiro, assinala a existéncia de duas espécies de agéncias: as que regulam atividades objeto de
concessao e as gque exercem tipica atividade de policia, voltadas para areas da atividade privada que ndo a
econdmica, tais como a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).
Sustenta que as entidades da segunda espécie ja existiam no direito brasileiro, a despeito de ndo serem
denominadas “agéncias”: “Manoel Gongalves Ferreira Filho, em trabalho sobre o papel das agéncias
reguladoras e fiscalizadoras, (...) menciona, no inicio do século passado, no periodo de 1930-1945, o
Comissariado de Alimentacdo Publica (1918), o Instituto de Defesa Permanente do Café (1923), o Instituto do
Actcar e do Alcool (1933), o Instituto Nacional do Mate (1938), o Instituto Nacional do Pinho (1941), o Instituto
Nacional do Sal (1940), todos esses institutos instituidos como autarquias econémicas, com a finalidade de
regular a producdo e o comércio. Além desses, podem ser mencionados outros exemplos, como o Banco
Central, o Conselho Monetario Nacional, a Comissdo de Valores Mobilidrios e tantos outros 6rgdos com
fungBes normativas e de fiscalizagdo”. (DI PIETRO, 2005, p. 193 et seq).
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modelo que conhecemos — a separacdo dos Poderes tradicional e as
funcbes que competiam aos Poderes Judiciario e Legislativo — era
perfeitamente coerente com o baixo intervencionismo estatal. Se o Estado
nao esta muito preocupado em gerenciar a realidade ambiental de modo a ir
apertando paulatinamente as exigéncias para melhorar o meio ambiente; se
qguer deixar os membros da sociedade acertarem suas diferencas
independentemente da ordem juridica, ai pode realmente editar uma norma
geral que vigore por muitas décadas, como o Cddigo Civil, e depois

solucionar os conflitos pelo Poder Judiciario.

Dai a necessidade do reconhecimento de fontes normativas diversas,
mantendo-se sob o comando da lei a fungdo que Ihe deve caber no Estado Pos-
moderno, em que ndo mais se verificam os motivos ensejadores da classica ideia da

legalidade e da reserva legal.

Estas transformacdes decorrentes da evolugdo da mudanca do papel do
Estado foram solucionadas pela doutrina alema a partir da idéia de “essencialidade
da lei”, segundo a qual o regramento pelo Poder Legislativo ndo deve ocorrer de
maneira indistinta e total, mas apenas para aquelas matérias que se mostram
essenciais para o Estrado e para os cidadéos, sobretudo na consecucao dos direitos
fundamentais. As demais normas podem ser objeto de regulagdo pelo Poder
Executivo. Nesse sentido, WOLFF et. al. (2006, p. 442)

[...] E funcdio do legislador dar ao Estado da Lei Fundamental e as suas
formas estaduais um quadro juridico geral e vincular a Administracdo a
vontade do povo plasmada na lei. Neste sentido, a reserva de lei consiste
no reforco da fungéo de direcdo politica do Parlamento e na reafirmacao do
poder de orientacdo da lei no Estado de Direito. A reserva de lei condensa-
se numa reserva de parlamento, na medida em que o préprio legislador
parlamentar tem de atuar e ndo pode delegar a producdo de normas. A
reserva de parlamento é, pois, indispensavel caso deva ter lugar o
procedimento parlamentar tipico. A reserva de parlamento visa a garantir
transparéncia, assegurar a participacdo da oposi¢cdo e tornar possivel a
colaboracéo dos atingidos. Isto é valido para as decisdes essenciais que, no
entanto, ndo sao claramente delimitaveis das decisfes “ndo essenciais”. No
ambito relevante do ponto de vista juridico-fundamental, tudo dependera da
guestdo de saber se a formacéo da lei é “essencial para a concretizacao

dos direitos fundamentais” (Destaque no original)
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Acerca da teoria em questdo, Hartmut MAURER (2006, p. 154) ressalta
que “o critério da essencialidade ndo atende & esséncia (ou natureza) das coisas,
mas a quédo importante, decisiva, fundamental e intensiva € uma regulagéo acerca
de direitos fundamentais”, que tém pertinéncia ndo s6 com o0s interesses dos
cidaddos, mas também com os interesses da coletividade. Prossegue o autor, na

mesma passagem:

A “essencialidade” se manifesta, assim, ndo como um conceito fixo, mas
como uma féormula flexivel. Quanto mais essencial for o assunto para o
cidaddo e/ou para a coletividade, maiores serdo as exigéncias para o
legislador. Segue dai, em relagdo a densidade de regulagéo, que: quanto
mais afetados os direitos fundamentais do cidad&do, quanto mais gravosos
sejam os efeitos para a coletividade e quanto mais controvertido resulte um
complexo de questdes para a opinido publica, mais precisa e estrita devera

ser a norma legal.

A nocao classica de legalidade estrita, € de ver, ndo se coaduna com o
Direito Administrativo moderno, voltado para a obediéncia das regras e principios

constitucionais, com vistas a garantia e efetividade dos direitos fundamentais.

Com efeito, desde o rompimento com o Estado Absolutista, passando
pela indispensavel separacdo dos poderes e pela supremacia da lei, que permitiram
a formacéo e evolucdo do Estado Liberal, o principio da legalidade sofreu inegaveis
alteracdes, que demonstram o reconhecimento da necessidade de se reconhecer

outras fontes normativas para além da lei em sentido formal.

A aplicabilidade da teoria alemd no Brasil, entretanto, demanda a
adaptacdo a realidade de nosso ordenamento juridico para que a atividade
normativa da administrac&o seja legitima frente & Constituicdo da Republica. E esta
legitimacdo que buscaremos nos capitulos seguintes, passando, antes disso, pela
apresentacdo dos principais expoentes que tratam do tema da deslegalizagdo no

Direito pétrio.
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2. DELEGACAO DE COMPETENCIAS NORMATIVAS AOS ORGAOS E
ENTIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Durante o periodo pés-revolucionério do século XVIII, enquanto vigiam os
preceitos e bases do Estado Liberal, o principio da legalidade foi associado a
vinculagdo positiva a lei, como restou evidenciado no capitulo anterior. A
Administracdo somente era dado fazer aquilo que a lei autorizava. Esta maxima foi
atenuada com a superacdo do Estado Liberal e a crise da lei, que contribuiram para
o fortalecimento do constitucionalismo e o surgimento de uma nova hermenéutica

constitucional, pautada na efetividade dos direitos e garantias fundamentais.

Somado a isto, desde a época do Estado Social a predominancia do
Poder Legislativo, outrora verificada, vem cedendo espago para o deslocamento de
competéncia de matérias sensiveis aos cidaddos e ao préprio Estado do ambito

deste 6rgéo para a esfera do Poder Executivo.

Nesta toada, o brocardo da vinculag&o positiva a lei e aquele segundo o
qual “somente a lei pode inovar o ordenamento juridico” vem perdendo espaco
frente aos constantes regramentos que criam direitos e obrigagOes para oS
particulares. Pretende-se demonstrar no capitulo seguinte que esta inovacdo é
secundéaria, posto que o conteddo do ato normativo deve ser plenamente
reconduzivel & norma que delega a competéncia para sua edigdo, esta sim,

promotora da inovacao, propriamente dita, do ordenamento juridico.

Exemplificativamente, cite-se a Resolugdo ANATEL n° 460, de 19 de
marco de 2007, que autorizou aos clientes de telefonia mével a manutencdo do
ndamero de telefone quando da substituicdo da companhia operadora do servigo. A
imposicdo da norma, que passou a ser denominada de “portabilidade” assegurou
para os consumidores o direito, antes inexistente, de manutengdo do seu numero
telefénico, criando para as prestadoras do servico de telefonia a obrigagdo de

“liberar” este mesmo numero para a operadora concorrente, a pedido do cliente.

A despeito de ter sido veiculada por regulamento, a norma vem sendo
invocada pelos usuérios dos servicos de telecomunicagbes e cumprida pelas
operadoras de telefonia até os dias atuais. Isto porque a inovagéo é reconduzivel a

Lei n® 9.472/97, que conferiu & ANATEL competéncia para expedir normas quanto a
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fruicdo dos servicos de telecomunicacdo (art. 19, IV)*, consoante pretendemos

demonstrar no capitulo seguinte.

A atribuicdo de poder normativo a 6rgaos e entidades da administragéo,
cujos regulamentos gozam de amplo poder de normatizacdo, € uma realidade
palpavel no direito brasileiro, que exige o redesenho da fungdo normativa da

administragéo.

A fluidez das estruturas construidas no mundo moderno trazem consigo a
necessidade de releitura dos fendmenos postos, com o objetivo de ultrapassar e

solucionar os novos desafios sociais, politicos, econdmicos, ambientais e culturais.

No campo do Direito esta releitura passa pela mitigagdo de antigos
dogmas, como os da legalidade estrita e da separacé@o estéril dos poderes, tarefa
levada a cabo no capitulo inicial, culminando na definicdo de novos parametros para
a resolucédo dos problemas e dificuldades latentes no mundo juridico, seja mediante
criacdo de novas normas, seja pela oxigenacdo das normas postas, por intermédio

de uma releitura condizente com o momento histérico em que se inserem.

E inegavel que o fendmeno da globalizac&o trouxe consigo a necessidade
de repensar o direito, adaptando-o aos desafios da modernidade para manter sua
missdo de resolver, estabilizar e pacificar a ordem social, mantendo, assim,
incélume, o préprio Estado. Novos problemas exigem novas solugbes, que

certamente ndo podem ser construidas sob as lentes do passado.

Com feliz pertinéncia em relacdo as transformacfes aqui narradas,
embora com enfoque diverso do presente trabalho, Bernardo Gongalves
FERNANDES (2010, p. 73) ressalta que a atual limitacdo do Estado dificulta o
cumprimento da legitimidade democratica inerente ao préprio Estado. Veja-se

entendimento do autor:

Certo é que as modificacfes instauradas pelo fendbmeno da globalizacdo
abalam a forca de integracdo das formas de vida nacional além de

relativizarem com a base de uma sociedade civil jA& desenvolvida. Se é

 Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse ptblico e para o
desenvolvimento das telecomunicagGes brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade,
impessoalidade e publicidade, e especialmente: [...]

IV - expedir normas quanto a outorga, prestacao e fruicdo dos servicos de telecomunicagdes no regime publico;
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verdade que o Estado nacional se encontra limitado a sua identidade
coletiva, a conclusdo é a de que, como descrito acima, se torna cada vez
mais dificil cumprir a tarefa de legitimidade democratica insita a esse
mesmo Estado. As perguntas sdo: como reagir a essa situacdo? Qual deve
ser a reacdo a erosdo do Estado nacional e da democracia construida em

suas premissas?

Nessa passo, a delegagdo de competéncias legislativas (deslegalizacéo)
que abre espaco aos regulamentos editados de Orgdos e entidades da
Administracdo Pdublica para a disciplina de matérias antes atribuidas com
exclusividade ao Poder Legislativo é fruto desta realidade latente e se afigura como
alternativa para a legitimagcdo dos atos normativos, ainda quando a eles seja
relegado amplo espago para disciplina de uma dada matéria, editados no exercicio
do poder normativo da Administragdo, desde que observados certos limites, que

serdo tradados no capitulo seguinte.

Cabe aqui, delimitar a espécie de delegacdo normativa que se pretende
tratar, com fundamento na doutrina de Eduardo Garcia de ENTERRIA. O autor
espanhol defende a existéncia de trés espécies bésicas de delegacao legislativa: a

delegacéo recepticia, a remisséo e a deslegalizacéo.

A delegacdo recepticia ocorre quando ha transferéncia da fungéo
legislativa ao Poder Executivo, para que este produza normas com forca de lei,
adstrita aos limites da delegacéo. A lei delegada esgota o conteudo da delegacéo,
de modo que o Legislativo assume como propria a sua elaboracdo. Sustenta
ENTERRIA:

Através da lei delegante o legislador expressa sua vontade de que o
conteddo de tal lei seja preenchido pela norma d elaboracéo administrativa.
Esta norma de elaboracdo administrativa perde com isto o significado
proprio de sua origem para converter-se no contetio da lei delegante; isto é
0 que se expressa nos usos promulgatorios ao designar a norma delegada
como “texto articulado da lei” concreta de que se trate, pois se trata, com
efeito, do conteddo de uma lei formal que esta havia decidido fazer uso

proprio, apropriar-se (receber como proprio) antecipadamente.

[.]
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A assuncdo pelo legislativo da futura norma administrativa ocorre, pois,
sempre e necessariamente, dentro de certos limites predeterminados de

maneira expressa pela leide delegacao.

[...] A lei de delegacgédo confia ao Governo (,,,) a elaboracdo de uma norma
com um conteudo concreto, norma que a propria lei delegante recebe como
contetido préprio ou antecipa sua elevacéo a categoria de lei. (ENTERRIA
et. al,, 1991, p. 274 et. seq.)

Discorrendo sobre o instituto da delegacdo recepticia, MOREIRA NETO
sustenta que “seu exercicio pelo delegatario esgota e consome a delegacédo, que
ndo pode dela se valer para revogar ou mesmo modificar o texto promulgado,
assumindo o Poder Legislativo, como préprio, o conteudo da norma delegada
(MOREIRA NETO, 2006, p. 165).

No Brasil, a delegacéo recepticia foi acolhida pelo art. 59, IV, c/c art. 68
da Constituicdo da Republica, que tratam das leis delegadas.

A delegagéo remissiva, por sua vez, consiste na remessa da lei a uma
normatividade ulterior, a ser elaborada pela Administragdo, sem forca de lei,
enquadrando-se nos limites estabelecidos pela norma delegante. A remisséo,
segundo ENTERRIA, amplia “o campo de normatizacdo que em principio
corresponde ao regulamento, mas ndo chega a alterar, elevando-o, a categoria
propria da norma delegada, que continua sendo, sempre e em todo caso, uma
norma regulamentaria”. (ENTERRIA et. al., 1991, p. 288 et. seq.). Prossegue o

autor:

A norma reenviante nao se apropriaa do contelido da reenviada, ndo o faz
nem |he empresta sua prépria virtude dispositiva. No reenvio formal ou
remissdo a norma reenviante se limita a dispor que uma determinada
hipotese de fato seka regulada pela norma remetida,, de cujo contetdo
concreto se desentende. Ao ndo produzir-se nenhum fenémeno de
integracdo da norma reenviada na reenviante, ambas as normas conservam
sua prépria autonomia e seu respectivo valor. Deste modo as normas
ditadas pela Administracdo em execucdo da remissdo contida em uma lei
tém valor de simples regulamentos. (ENTERRIA, et al., 1991, p. 289)

Tal como sustenta MOREIRA NETO, “seu exercicio pelo delegatario ndo

esgota nem consome a delegagdo remissiva, que podera ser por ele alterada ou
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revogada a qualquer tempo, ainda porque o Poder Legislativo ndo assume como
proprio o conteddo da norma”. (MOREIRA NETO, op. cit., p. 165)

Esta técnica corresponde, no Brasil, ao poder regulamentar, consagrado
pela Constituicdo da Republica no art. 84, IV, de competéncia privativa do Chefe do

Executivo, mediante edi¢cado de decreto, para assegurar a “fiel execucéo da lei”.

Por fim, a terceira técnica de delegagdo normativa conceituada por
ENTERRIA consiste na deslegalizacdo, por meio da qual o proprio legislador retira
certas matérias do dominio da lei, passando-as, por delega¢do, ao dominio do
regulamento. Trata-se da “operagdo que efetua uma lei que, sem entrar na
regulacdo material de um tema, até entdo regulado por lei anterior, abre tal tema a

disponibilidade da potestade regulamentar da Administracao”.

A delegacdo normativa rompe com o que ENTERRIA denomina
“congelamento da categoria normativa” (1991, p. 269) que obriga que a edigédo de
uma nova norma tenha categoria normativa pelo menos igual ao da norma ou
normas que se pretende substituir. “Uma lei de deslegalizacdo opera como
contrarius actus da lei anterior de regulagdo material, mas nao para inovar
diretamente esta regulagéo, mas para degradar formalmente a categoria da mesma
de modo que possa ser modificada mais adiante por simples regulamentos”
(ENTERRIA, 1991, p. 296).

E desta terceira espécie de delegagdo que trataremos no capitulo
seguinte, buscando fixar seus condicionantes e limites na Constituicdo da Republica
de 1988.

Tratando do tema da deslegalizagéo, Paulo OTERO sustenta:

Um modelo de disciplina exaustiva,clara e precisa da realidade € substituido
por um modelo normativo aberto, ponderativo de interesses, bens e valores
concorrenciais e, neste sentido, imprevisivel na sua concretizacdo
aplicativa. A debilitacdo da densidade ordenadora e das vinculagbes
positivas da lei para a Administracdo, ampliando a fungéo constituinte desta
na realizacdo do Direito, coloca em causa valores da seguranca e da
certeza juridicas da legalidade administrativa: a seguranca juridica da
previsibilidade aplicativa das normas, permitindo almejar como ideal de

sistema administrativo uma postura decisoria silogistico-substantiva das
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normas, encontra-se hoje completamente ultrapassada pela flexibilidade do
contetdo da legalidade (...). Em vez disso, assiste-se a uma progressiva
indeterminacdo e abertura densificadora da normatividade a favor da
Administracdo Publica que, por esta via, adquire um crescente ativismo na
revelacdo e construcdo das solugBes concretas e regulamentares,
conferindo-se uma inerente maleabilidade a legalidade administrativa que
vive tempos de erosdo do seu habitual e repetido papel puramente
vinculativo da atuac&do administrativa (...). Os alicerces politicos do principio
da legalidade administrativa revelam que, ao invés da interpretacdo
tradicional dos postulados filosoficos liberais, a vontade do Poder Executivo
nunca € totalmente alheia ao contelddo configurativo dessa mesma
legalidade: a idéia de uma genérica natureza heterovinculativa da legalidade
face ao Poder Executivo é um mito. (2003, p. 162, 894)

A matéria, todavia, ndo goza de consenso entre os doutrinadores péatrios,
consoante se pretende demonstrar a seguir, a partir da sintese do entendimento de
alguns dos estudiosos do tema, com a exposi¢cdo dos fundamentos favoraveis e

contrarios a delegacdo de competéncias normativas a Administracéo Publica.

Antes, contudo, impende apartar o conteddo a ser estudado das
hipéteses de normatizacdo inseridas no ambito do poder legislativo atipico da

Administracdo Publica.

2.1. Competéncias normativas primarias exercidas por o0rgdos distintos do

Legislativo

A divisdo de poderes, j& se disse, constitui mecanismo para distribuir as
funcdes do Estado a 6rgéos distintos e independentes entre si. Falar em separagéo
dos Poderes, portanto, € falar em divisdo de funcdes, que séo tipicamente atribuidas

a casa um dos trés Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciério.

Ressaltou-se em topico anterior que a separagdo dos poderes ndo é
estanque. Cada um dos trés 6rgdos exerce primordialmente a fungcdo que lhe é
tipica, mas também, com menor intensidade, fun¢des que s&o originalmente

cometidas a outros Poderes. Fala-se, neste caso, de exercicio de fung&o atipica.

Importa retomar esta discusséo, agora com maior grau de detalhamento,

para delimitar com clareza o escopo deste estudo. O tratamento da deslegalizagao
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neste trabalho envolve a fungdo normativa da Administracdo Publica inserida no
ambito da propria fungdo administrativa. Trata-se de atividade formal e

materialmente administrativa.

Afastada est4, portanto, a edicdo de atos normativos pela Administragdo
Publica, quando esteja esta no exercicio de atividade materialmente legislativa,
como adiantamos no topico precedente. Afastados estdo, também, os atos
normativos emanados do Poder Judiciario. E o caso dos decretos autdnomos (art.
84, VI da Constituicdo da Republica), da sentenga normativa da Justica do Trabalho
e das normas expedidas pelo CNJ e pelo CNMP.

Todos eles retiram fundamento de validade para expedicdo de atos
normativos diretamente da Constituicdo da Republica e, por esta razdo, seus
regulamentos sdo normas juridicas primérias, que tém o conddo de inovar o

ordenamento juridico. Veja-se.

2.1.1. Decreto autbnomo

A existéncia de regulamentos autbnomos no Brasil encontrou acirrada
controvérsia doutrinaria, tendo em vista que os autores, embora concordassem com
o conceito do instituto, divergiam quanto a existéncia de autorizacdo constitucional
que autorize sua edicdo. Margcal JUSTEN FILHO (2010, p. 157) apontou,

sinteticamente, a existéncia de quatro posicionamentos sobre a matéria:

E possivel sistematizar as orientacdes adotadas na doutrina e na

jurisprudéncia em quatro orientagdes principais.

A primeira corrente entende que, em determinadas situacdes, a auséncia de

disciplina legislativa pode ser suprida por meio de regulamento.

A segunda posicao defende a possibilidade de dispositivo legal atribuir
expressa competéncia ao Poder Executivo para disciplinar inovadoramente

certos temas por meio de regulamento.

A terceira orientagdo admite que a sumariedade da disciplina constante de
uma lei propicie ao Poder Executivo 0 suprimento por meio de um

regulamento.
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A quarta concepcdo afirma que o regulamento deve ser estritamente
subordinado a lei, sem que se admita qualquer inovagao ou acréscimo as

normas contempladas por ela.

Ressalte-se que muitos dos pensadores conjugam as diversas teses, ja que
nem todas sdo excludentes entre si. Rigorosamente, apenas a quarta é
excludente das demais. Mas ndo ha maior impedimento em que as trés

primeiras teses sejam defendidas em conjunto.

A contenda parece ter sido abrandada com a edicdo da Emenda
Constitucional n° 32/01, que alterou a redacdo do art. 84, VI da Constituicdo da
Republica. A redacao originaria previa competéncia do Presidente da Republica para
“dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da administragéo federal, na forma

da lei”.

A redacéo atual®

retirou a parte final do dispositivo (“na forma da lei”) e
determinou, expressamente, que a organizagao e o funcionamento da administragéo
federal, desde que ndo impliguem aumento de despesas nem a criagdo ou extingao

de cargos publicos, seja tratada em decreto do Presidente da Republica.

Da mesma forma, restou determinado que a extincdo de fungdes ou
cargos publicos, quando vagos, ocorra por decreto do Chefe do Executivo Federal.
Embra de alcance limitado, pode-se dizer que a autorizagéo representa a existéncia
o decreto autbnomo no ordenamento juridico brasileiro, tendo em vista que embora
a norma criada néo seja dotada do atributo da abstragéo, apresenta-se com for¢a de
lei, considerando ser ela capaz de alterar situacao criada por lei formal (criagdo de

cargos e fungdes publicas).

Nao foi por outra razdo que, a partir desta alteragdo, passou-se a
identificar o contetddo do dispositivo com a autoriza¢do constitucional para edi¢éo de
decreto autbnomo, que tem por caracteristica a inovagdo do ordenamento juridico,
ao contrario do decreto regulamentar, que somente complementa a lei, ou contém
normas para a “fiel execucdo da lei”, para utilizar a expressao do art. 84, IV, da

Constituicdo da Republica.

15 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos;

b) extin¢do de fungBes ou cargos publicos, quando vagos;
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O espectro de cabimento do decreto autbnomo, todavia, € restritissimo,
limitado a matéria afeta a uma pequena por¢do da organizacdo da Administracao

Publica. Aponta a doutrina:

Com a Emenda Constitucional n°® 32, altera-se o artigo 84, VI, para outorgar
ao Presidente da Republica competéncia para “dispor, mediante decreto,
sobre (a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando
nao implicar aumento de despesa nem criacdo ou extincdo de Orgdos
publicos; (b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;”. A
competéncia, quando a alinea a, limita-se a organizacdo e funcionamento,
pois a criacdo e extingdo de Ministérios e 6rgdos da Administracdo Publica
continua a depender de lei, conforme artigo 88, alterado pela Emenda
Constitucional n® 32. Quanto a alinea b, ndo se trata de funcao
regulamentar, mas de tipico ato de efeitos concretos, porque a competéncia
do Presidente da Republica se limitara a extinguir cargos ou funcoes,

guando vagos, e ndo a estabelecer normas sobre a matéria.

Com a alteracao do dispositivo constitucional, fica restabelecido, de forma
muito limitada, o regulamento autbnomo no direito brasileiro, para a
hipotese especifica inserida na alinea a. A norma estabelece certo
paralelismo com atribuicBes semelhantes da Camara dos Deputados (art.
51, IV), do Senado (art. 52, XIll) e dos Tribunais (art. 96, I, b).

Portanto, no direito brasileiro, excluida a hipétese do art. 84, VI, com a
redacao dada pela Emenda Constitucional n® 32, s6 existe o regulamento de
execucdo, hierarquicamente subordinado a uma lei prévia, sendo ato de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo. (DI PIETRO, 2010, p.
9l etal)

2.1.2. Regimentos internos dos tribunais

O fundamento constitucional para elaboragédo do Regimento Interno pelos

tribunais conta do art. 96, I, a, do Texto Constitucional*®

, que prevé competéncia
para que estes oOrgaos do Judiciario elaborem seus regimentos internos, com

observancia das normas de processo e das garantias processuais das partes,

18 Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais:

a) eleger seus 6rgdos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia das normas de processo e
das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos 6rgaos
jurisdicionais e administrativos;
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dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos Orgaos

jurisdicionais e administrativos.

E o caso do Regimento Interno do SupremoTribunal Federal, que, entre
outros aspectos, disciplina o agravo regimental em seu art. 317, ndo previsto no

Cddigo de Processo Civil.

2.1.3. Sentenga normativa da Justica do Trabalho

A competéncia normativa da Justica do Trabalho esta prevista

expressamente no art. 114, §2°, da Constituicdo da Republica, in verbis:

Art. 114 [..]

§ 2° Recusando-se qualquer das partes & negociacdo coletiva ou a
arbitragem, é facultado as mesmas, de comum acordo, ajuizar dissidio
coletivo de natureza econdmica, podendo a Justica do Trabalho decidir o
conflito, respeitadas as disposicfes minimas legais de protecao ao trabalho,

bem como as convencionadas anteriormente.

O dispositivo faculta as partes (categorias econdmica e profissional), ante
a recusa de negociacdo direta sobre o estabelecimento de novas condi¢des de
trabalho, e do recurso a arbitragem, de comum acordo, a ajuizar dissidio coletivo de

natureza econdmica.

Neste caso, ambas as partes figurardo como suscitantes. Ao contrério da
pratica convencional dos processos submetidos a Justica do Trabalho (e ao Poder

Judiciario em geral), ndo havera suscitante e suscitado.

Os interessados buscardo no Judiciario a solugdo para o conflito, mas
fora dos moldes tradicionais do rito processual. A sentenca exarada no ambito do
dissidio disporé a respeito das novas condi¢gfes de trabalho, estabelecendo direitos

e obrigagGes para ambos os suscitantes.

A norma contida na sentenca tera status de lei, carregando, assim,
consigo, a marca da permanéncia indeterminada dos direitos nela instituidos, que
deverdo ser observados por ambas as categorias no curso dos contratos

influenciados pela norma coletiva.
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Vé-se, dai, o cunho novidadeiro da decisdo da Justica do Trabalho, que
inaugura, com espeque em disposicao constitucional, nova situacgéo juridica para as

“partes” envolvidas no dissidio.

2.1.4. Normas expedidas pelo CNJ e pelo CNMP

Os Conselhos Nacionais da Justica (CNJ) e do Ministério Publico (CNMP)
foram inseridos na Constituicdo pela Emenda Constitucional n° 45/04, no ambito da
denominada Reforma do Judiciario, com vistas ao fortalecimento do controle externo

do Poder Judiciario e do Ministério Publico, respectivamente.

As atribuicBes de um e de outro foram estabelecidas no art. 103-B*" e no

art. 130-A *® da Constituicdo da RepUblica. A questdio que suscitou maior

" Art. 103-B. O Conselho Nacional de Justica compde-se de 15 (quinze) membros com mandato de 2 (dois)
anos, admitida 1 (uma) recondugdo, sendo:

[--]

§ 1° O Conselho sera presidido pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal e, nas suas auséncias e
impedimentos, pelo Vice-Presidente do Supremo Tribunal Federal.

§ 2° Os demais membros do Conselho serdo nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a
escolha pela maioria absoluta do Senado Federal.

§ 3° Nao efetuadas, no prazo legal, as indicacbes previstas neste artigo, caberd a escolha ao Supremo Tribunal
Federal.

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciario e do
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuicbes que lhe forem
conferidas pelo Estatuto da Magistratura:

| - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratura, podendo expedir
atos regulamentares, no &mbito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacdo, a legalidade dos atos
administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou
fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da
competéncia do Tribunal de Contas da Unido;

Il - receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou 6rgdos do Poder Judiciario, inclusive contra seus
servigos auxiliares, serventias e 6rgaos prestadores de servi¢os notariais e de registro que atuem por delegacdo
do poder publico ou oficializados, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional dos tribunais,
podendo avocar processos disciplinares em curso e determinar a remocdo, a disponibilidade ou a
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras sancdes
administrativas, assegurada ampla defesa;

IV - representar ao Ministério Publico, no caso de crime contra a administracdo publica ou de abuso de
autoridade;

V - rever, de oficio ou mediante provocacdo, os processos disciplinares de juizes e membros de tribunais
julgados ha menos de um ano;

VI - elaborar semestralmente relat6rio estatistico sobre processos e sentengas prolatadas, por unidade da
Federacdo, nos diferentes 6rgdos do Poder Judiciario;

VIl - elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necessarias, sobre a situacdo do Poder
Judiciario no Pals e as atividades do Conselho, o qual deve integrar mensagem do Presidente do Supremo
Tribunal Federal a ser remetida ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sesséo legislativa.
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controvérsia deste a criagdo dos 6rgéos, diz respeito ao poder normativo que Ihes foi

conferido pelo Texto Constitucional.

Em relacdo ao poder normativo do CNJ, prevé o art. 103-B, 84°, |, da

Constituicdo da Republica, verbis:

§ 5° O Ministro do Superior Tribunal de Justica exercera a funcdo de Ministro-Corregedor e ficara excluido da
distribuicdo de processos no Tribunal, competindo-lhe, além das atribuicbes que |he forem conferidas pelo
Estatuto da Magistratura, as seguintes:

| receber as reclamagdes e dendncias, de qualquer interessado, relativas aos magistrados e aos servicos
judiciarios;

Il exercer fungdes executivas do Conselho, de inspegdo e de correicdo geral;

Il requisitar e designar magistrados, delegando-lhes atribuicGes, e requisitar servidores de juizos ou tribunais,
inclusive nos Estados, Distrito Federal e Territorios.

§ 6° Junto ao Conselho oficiardo o Procurador-Geral da Republica e o Presidente do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil.

§ 7° A Unido, inclusive no Distrito Federal e nos Territdrios, criard ouvidorias de justica, competentes para
receber reclamacdes e denuncias de qualquer interessado contra membros ou 6rgaos do Poder Judiciario, ou
contra seus servigos auxiliares, representando diretamente ao Conselho Nacional de Justica.

18 Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Publico compGe-se de quatorze membros nomeados pelo
Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal, para um
mandato de dois anos, admitida uma reconducéo, sendo: [...]

§ 1° Os membros do Conselho oriundos do Ministério Publico serdo indicados pelos respectivos Ministérios
Pdblicos, na forma da lei.

§ 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério Plblico o controle da atuacdo administrativa e financeira do
Ministério Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus membros, cabendo |he:

| zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Pablico, podendo expedir atos regulamentares,
no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias;

Il zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacdo, a legalidade dos atos
administrativos praticados por membros ou 6rgdos do Ministério Publico da Unido e dos Estados, podendo
desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato cumprimento
da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas;

Il receber e conhecer das reclamagdes contra membros ou érgdos do Ministério Pablico da Unido ou dos
Estados, inclusive contra seus servigos auxiliares, sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional da
instituicdo, podendo avocar processos disciplinares em curso, determinar a remocao, a disponibilidade ou a
aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras sancdes
administrativas, assegurada ampla defesa;

IV rever, de oficio ou mediante provocagdo, os processos disciplinares de membros do Ministério Publico da
Unido ou dos Estados julgados hd menos de um ano;

V elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necessarias sobre a situacdo do Ministério
Publico no Pais e as atividades do Conselho, o qual deve integrar a mensagem prevista no art. 84, XI.

§ 3° O Conselho escolhera, em votacdo secreta, um Corregedor nacional, dentre os membros do Ministério
Publico que o integram, vedada a reconducdo, competindo-lhe, além das atribuicdes que Ihe forem conferidas
pela lei, as seguintes:

I receber reclamac6es e dentincias, de qualquer interessado, relativas aos membros do Ministério Publico e dos
seus servigos auxiliares;

Il exercer fungdes executivas do Conselho, de inspecao e correicdo geral;

Il requisitar e designar membros do Ministério Publico, delegando-lhes atribuicdes, e requisitar servidores de
orgdos do Ministério Pablico.

§ 4° 0 Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil oficiaré junto ao Conselho.

§ 5° Leis da Unido e dos Estados criardo ouvidorias do Ministério Publico, competentes para receber
reclamacdes e denuncias de qualquer interessado contra membros ou 6rgdos do Ministério Publico, inclusive
contra seus servigos auxiliares, representando diretamente ao Conselho Nacional do Ministério Publico.
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Art. 103-B [...]

§ 4° Compete ao Conselho o controle da atuagdo administrativa e financeira
do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes,
cabendo-lhe, além de outras atribuicbes que lhe forem conferidas pelo

Estatuto da Magistratura:

| zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo cumprimento do Estatuto
da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua

competéncia, ou recomendar providéncias;

JA& o poder normativo do CNMP consta do art. 130-A do Texto

Constitucional, que estabelece:

Art. 130-A[..]

§ 2° Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da
atuacdo administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento

dos deveres funcionais de seus membros, cabendo |he:

| zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico,
podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou

recomendar providéncias;

Ambos os dispositivos prevéem a competéncia dos oOrgdos para

expedicdo de atos regulamentares, no ambito da competéncia que lhes foi

constitucionalmente atribuida.

Com fundamento neste dispositivo, 0 CNJ expediu a Resolugdo n°

07/2005, que visou a disciplinar “o exercicio de cargos, empregos e funcdes por

parentes, conjuges e companheiros de magistrados e de servidores investidos em

cargos de direcao e assessoramento, no ambito dos érgaos do Poder Judiciario”.

O artigo 1° da Resolucdo'® tratou da vedacdo a pratica de nepotismo no

ambito de todos os 6rgédos do Poder Judiciario, caracterizando como nulos os atos

com ela identificados. No art. 2°®° vieram enumeradas as praticas que se enquadram

no conceito de nepotismo, em rol ndo taxativo.

9 Art. 1° E vedada a pratica de nepotismo no ambito de todos os 6rgéos do Poder Judicirio, sendo nulos os

atos assim caracterizados.

20 Art. 2° Constituem praticas de nepotismo, dentre outras:
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A constitucionalidade do ato normativo foi apreciada pelo Supremo
Tribunal Federal por intermédio da ADC n° 12/08, sob a relatoria do Ministro Carlos
Britto. Na ocasido, na esteira do posicionamento ja adotado pela Corte quando da
apreciagdo da medida cautelar, ressaltaram o0s ministros que as vedacdes
constantes da Resolucdo n® 07/05 do CNJ ndo padeciam de qualquer macula, tendo
em vista ser ela dotada de carater normativo primério, por retirar fundamento de

validade diretamente do art. 103-B, 84°, | da Constituicao da Republica.

Consideraram os julgadores, ademais, que a norma veio a densificar o
conteddo dos principios constitucionais da impessoalidade, da eficiéncia, da
igualdade e da moralidade e, ndo havendo antinomia entre estes a e norma

expedida pelo CNJ, ndo havia de se cogitar da sua inconstitucionalidade.

Eis o excerto do voto do ministro relator, que reproduz a ementa do

acorddo da medida cautelar:

A Resolucado n° 07/05 do CNJ reveste-se dos atributos da generalidade (os
dispositivos dela constantes veiculam normas proibitivas de aces
administrativas de logo padronizadas), impessoalidade (auséncia de
indicacdo nominal ou patronimica de quem quer que seja) e abstratividade
(trata-se de um modelo normativo com ambito temporal de vigéncia em
aberto, pois claramente vocacionado para renovar de forma continua o
liame que prende suas hipéteses de incidéncia aos respectivos

mandamentos).

| - 0 exercicio de cargo de provimento em comissdo ou de funcdo gratificada, no ambito da jurisdicdo de cada
Tribunal ou Juizo, por conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro
grau, inclusive, dos respectivos membros ou juizes vinculados;

Il - o exercicio, em Tribunais ou Juizos diversos, de cargos de provimento em comissdo, ou de funcbes
gratificadas, por conjuges, companheiros ou parentes em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro
grau, inclusive, de dois ou mais magistrados, ou de servidores investidos em cargos de dire¢do ou de
assessoramento, em circunstancias que caracterizem ajuste para burlar a regra do inciso anterior mediante
reciprocidade nas nomeacdes ou designacdes;

Il - o exercicio de cargo de provimento em comissao ou de funcdo gratificada, no ambito da jurisdi¢do de cada
Tribunal ou Juizo, por conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro
grau, inclusive, de qualquer servidor investido em cargo de direcdo ou de assessoramento;

IV - a contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporéaria de excepcional interesse
publico, de cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau,
inclusive, dos respectivos membros ou juizes vinculados, bem como de qualquer servidor investido em cargo
de dire¢do ou de assessoramento;

V - a contratacdo, em casos excepcionais de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, de pessoa juridica da qual
sejam socios conjuge, companheiro ou parente em linha reta ou colateral até o terceiro grau, inclusive, dos
respectivos membros ou juizes vinculados, ou servidor investido em cargo de dire¢do e de assessoramento.
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A Resolucéo n° 07/05 se dota, ainda, de carater normativo primario, dado
que arranca diretamente do 8§ 4° do art. 103-B da Carta-cidada e tem como
finalidade debulhar os préoprios contelddos ldgicos dos principios
constitucionais de centrada regéncia de toda a atividade administrativa do
Estado, especialmente o da impessoalidade, o da eficiéncia, o da igualdade

e o da moralidade.

O ato normativo que se faz de objeto desta acdo declaratéria densifica
apropriadamente os quatro citados principios do art. 37 da Constituicdo
Federal, razdo por que ndo ha antinomia de contetldos na comparacao dos
comandos que se veiculam pelos dois modelos normativos: o constitucional
e o infraconstitucional. Logo, o Conselho Nacional de Justica fez adequado
uso da competéncia que Ihe conferiu a Carta de Outubro, apds a Emenda
45/04.

Noutro giro, os condicionamentos impostos pela Resolugdo em foco néo
atentam contra a liberdade de nomeacdo e exoneracao dos cargos em
comissao e fungbes de confianca (incisos Il e V do art. 37). Isto porque a
interpretacdo dos mencionados incisos ndo pode se desapegar dos
principios que se veiculam pelo caput do mesmo art. 37. Donde o juizo de
gue as restricdes constantes do ato normativo do CNJ s&o, no rigor dos
termos, as mesmas restricbes ja impostas pela Constituicdo de 1988,
dedutiveis dos republicanos principios da impessoalidade, da eficiéncia, da
igualdade e da moralidade. E dizer: o que ja era constitucionalmente
proibido permanece com essa tipificacdo, porém, agora, mais

expletivamente positivado.

Nota-se, portanto, que embora o STF tenha entendido que o contetdo
das vedacfes impostas norma expedida pelo CNJ jé era de observancia obrigatéria
no ambito do servigco publico, uma vez que dedutiveis de diversos principios do
Texto Constitucional, restou expressamente consignado no acorddo da ADC n°
12/05 o enquadramento das normas expedidas pelo CNJ como normas de carater
normativo primério, ja que extraem sua forca diretamente da Constituicdo da

Republica.

O mesmo raciocinio se aplica ao CNMP, que tem a mesma natureza
juridica e a mesma fung@o normativa do CNJ, ambas conferidas pela Constituicéo

da Republica, conforme explicitado anteriormente.
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Deste modo, os atos normativos expedidos por ambos (CNJ e CNMP)
estdo inseridos no ambito de delegagéo de competéncias normativas que Alexandre
Santos de Aragao denomina deslegalizacdo constitucional, e ndo na esfera da

deslegalizagéo legal, que abordamos neste trabalho.

2.2. A deslegalizag&o na doutrina brasileira

2.2.1. A posigao de Celso Antonio Bandeira de Mello

Celso Antonio Bandeira de MELLO (2005, p. 330 et seq.) apresenta visao
bastante restrita acerca do poder normativo do Poder Executivo. Sustenta o
administrativista que “disciplinar certa matéria ndo é conferir a outrem o poder de
disciplina-la”, sob pena de afastamento da prote¢&o constitucional que preceitua que
“ninguém poder& ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em

virtude de lei” (art. 5°, Il da Constituicdo da Republica).

Citando Caio Tacito, o autor assevera que “a regra de competéncia nédo é
um cheque em branco”, de modo que “a lei, ao habilitar uma dada conduta, o faz em
vista de um certo bem juridico, de um dado interesse, cujo suprimento é reputado
atil. Assim, entende que “a atribuicdo legal de poderes ao Executivo nédo é efetuada
gratuita ou casualmente, ensejando-lhe que deles disponha ao seu alvedrio”. (2009,
p. 57)

Com fundamento na citada previsdo constitucional, defende as
competéncias legislativas séo indelegaveis, ressalvada a hipotese da “lei delegada”
(art. 68 da CR/88), e que ao regulamento s6 pode assistir, & vista das condi¢des
preestabelecidas, a especificagcdo das leis, consistindo em “delegacéo disfarcada” e
inconstitucional a transferéncia ao Executivo de poderes para criar direitos e

obrigagdes. Verbis:

[...] alei que limitar-se a (pretender) transferir ao Executivo o poder de ditar,
por si, as condicfes ou meios que permitem restringir um direito configura
delegacdo  disfarcada, inconstitucional. Deveras: as funcgbes
correspondentes a cada um dos Poderes (Legislativo, Executivo e
Judiciario) sdo, como regra, indelegaveis. Disto se ressalva, tdo sO, a
hipotese de “leis delegadas” — pela propria Constituicao previstas no art. 59,

IV, mas editaveis apenas em decorréncia do procedimento legislativo
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regulado no art. 68 e segundo as condi¢cbes e limites ali estabelecidos.
(MELLO, 2005, p. 330 — destaques no original)

Em continuidade, aduz que a delegagdo de competéncias normativas
termina por afrontar a separagéo dos Poderes, inserida na Constituicdo como forma

de protecéo aos administrados:

Com efeito, a indelegabilidade, enquanto principio constitucional, resulta
diretamente, ainda que de modo implicito, do art. 2° do Texto Magno, de
acordo com o qual “Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. E que, sendo certo e
indiscutido que os trés poderes existem precisamente para apartar as
funcBes que lhes sdo correspondentes, se pudessem delegar uns aos
outros as que lhes séo proéprias, a triparticdo proclamada pela Lei Maior ndo
estaria nela ou por ela assegurada. Pelo contrario, dependeria do maior ou
menor amor que os titulares destes conjuntos organicos devotassem as
atribuicdes que Ihes concernem, ensejando-lhes, pois, manter ou desfazer,
a seus talantes, o esquema juridico-politico que a Constituicao instituiu para

beneficio e garantia dos cidadéos.

Tal indelegabilidade, portanto, ndo é homenagem va aos ocasionais
detentores das distintas funcBes estatais. Significa, isto sim, cautela
estatuida em prol dos administrados, isto é, Obice a que qualquer dos
Poderes se demita de sua missdo prépria ou seja complacente com 0 uso
de atribuicdes suas, trespassando-as para outro Poder, no que estaria
derrocando todo o sistema de reparticdo de Poderes, concebido para

beneficio e garantia dos cidadaos.

A deslegalizacdo, ou delegacéo disfargada, € sempre nula, no entender
de BANDEIRA DE MELLO e existe toda vez que a lei remete ao Executivo “a criagéo
de regras que configuram o direito ou gerem a obrigagdo, o dever ou a restricdo a

liberdade”, ou ainda, que contrariem aquilo que conste de uma lei (2005, p. 334).

2.2.2. A posigao de Gustavo Binembojm

Gustavo BINEMBJM (2005, p. 157 et. seq.) entende por deslegalizagéo o
fendmeno por meio do qual uma lei “degradaria o status hierarquico da legislacao
anterior, permitindo a sua alteragéo ou revogagao por atos normativos editados pela

entidade que recebeu a delega¢éo normativa”.
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Partindo de tal conceituagdo, o administrativista sustenta que o legislador,
ao promover a “deslegalizacdo” estaria a alterar o procedimento legislativo
estabelecido pela Constituicdo da Republica, de modo que as entidades delegadas

ndo estariam mais sujeitas as leis editadas sob a chancela dos cidadaos.

Estar-se-ia, portanto, diante de “deslegalizagéo legislativa inominada”,

incompativel com o texto constitucional. De acordo com o autor:

A dignidade da lei deve ser preservada como condi¢do para a existéncia de
parametros de controle externos a atividade regulatéria, que permitam aos
cidadaos e agentes econdmicos o0 acionamento de salvaguardas contra
eventuais abusos. De outro lado, tais parametros ou standards funcionam
como verdadeiras diretrizes democraticas a guiar o trabalho das agéncias,

preordenando finalisticamente a sua atuagéo. (2005, p. 157)

Invocando a maxima de que a Administracéo Publica sé pode fazer o que
a lei prescreve, sustenta ser imprescindivel a observancia, pela Administracdo, do
principio da legalidade, como forma de assegurar aos cidadaos a autonomia publica,

entendida como democracia, e a autonomia privada, entendida como liberdade:

O principio da legalidade serve tanto a autonomia publica dos cidaddos
(democracia) como a sua autonomia privada (liberdade). Por seu
intermédio, os cidaddos podem se tornar autores das suas proprias normas
de direito (autonomia publica) e defender a sua vida particular de indevidas
interferéncias externas (autonomia privada). Em uma palavra, por meio do
império da lei, os cidaddos se tornam senhores do seu destino coletivo
(democracia) e individual (liberdade). Esta a dimensdo substantiva do

principio da legalidade.

A legalidade administrativa se presta nao apenas a proteger a liberdade dos
individuos (CF, art. 5, Il) como para limitar a atuacdo da autoridade
administrativa (CF, art. 37, caput). A dupla dimensdo ao principio da
legalidade na Carta de 1988 — no art. 5, Il e no art. 37, caput — ndo &,
portanto, ociosa. E que, enquanto para os particulares a legalidade significa
poder fazer tudo que a lei ndo proibe (art. 5, Il), para a Administracédo
Publica legalidade significa s6 der fazer o que a lei prescreve. A lei serve,
assim, de limite e condicdo para o legitimo exercicio da atividade
administrativa. Por isso se costuma dizer que, em direito administrativo, a
legalidade se apresenta como uma vinculagdo positiva a lei: a norma legal

cumpre o duplo papel de servir de fundamento de validade para a agéo do
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administrador e, ao mesmo tempo, de tracar limites para sua atuagéo.
(2005, p. 156)

Diante destes argumentos e considerando que a autonomia das agéncias
“ndo tem o cond@o de subverter a cladssica hierarquia existente ente os atos
legislativos e atos administrativos” (2005 p. 157), conclui o autor que o poder

normativo das agéncias é imanentemente infralegal, salvo onde a prépria

Constituicdo, de forma expressa, excepciona.

2.2.3. A posicao de Margal Justen Filho

A possibilidade de delegacdo legislativa ao regulamento também é
rechagada por Margal Justen Filho.

Para o autor, a hipotese de delegacao de competéncias esta prevista no
art. 68 da Constituicdo da Republica, que autoriza ao Congresso, por meio de
resolucdo, a transferir ao Presidente da Republica os poderes para producao de lei
“respeitados certos limites quanto a determinadas matérias” (2012, p. 201). Mas néo
€ possivel que este dispositivo seja fundamento para “transferir a outro 6rgdo um

poder legiferante permanente e estavel”.

Por essa razdo, entende que tendo a Constituigdo fixado os limites e a
forma para a delegacdo legislativa, “seria invalido que o Congresso Nacional
editasse uma lei transferindo para o Poder Executivo a competéncia para criar

direitos e obrigac6es por meio de um regulamento”.

Sustenta que a deslegalizagc&o no Brasil ndo pode ser implementada sem
gue se proceda a uma profunda alteragdo da estrutura constitucional e “a adogéo de

instrumentos de controle mais eficientes”. (2012. p. 201)

E que, na sua concepgao, a deslegalizacdo somente se afigura viavel no
regime parlamentarista, que “reconhece ao governo competéncias normativas muito
mais intensas do que se passa nos Estados presidencialistas”. Isso se passa

porque:

(...) o parlamentarismo propicia uma participacdo muito mais intensa do
Legislativo na estrutura do Poder Executivo. Admite-se que o primeiro-

ministro ou o conselho de ministros produzam normas que, em tese,
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dependeriam de lei. Mas 0s ministros sdo indicados pela maioria
parlamentar, que disporia de condi¢cdes para produzir a aprovacao de leis.
Em outras palavras, a producdo normativa do Poder Executivo encontra-se

sob controle do Poder Legislativo.

O Brasil ndo consagra o regime parlamentarista, mas o presidencialista.
Isso impede a implementacdo de certas praticas cuja origem repousa na
concepcao de que o exercente da chefia do Executivo depende da
aprovacdo do Parlamento e a execucdo de providéncias ofensivas as
concepgdes prevalentes no ambito do Legislativo autorizaria a remogéo do
governante. (2012, p. 198)

O autor rejeita, no entanto, a ideia de que qualquer complementacéo
significativa por parte do regulamento em relacdo a lei seria inconstitucional,
aduzindo que “ndo se pode adotar interpretacdo literal restritiva, como querem
alguns, que invocam a expressao ‘fiel execugdo’ como fundamento para a tese de
que o regulamento poderia apenas traduzir a vontade ja contida na lei”. (2002, p.

510). Prossegue:

N&o se interpreta a Constituicdo através da mera traducéo de palavras. Ou
seja, a norma do art. 84, inc. IV, da CF/88 ndo significa, de modo
necessario, a exclusao da possibilidade de ampla competéncia normativa
para a complementacéo da lei. A “fiel execucdo” pode ser interpretada como
aquela que assegura a realizacdo da finalidade buscada pelo Direito,
mesmo que isso nao signifiqgue a mera repeticdo dos termos da regulacdo
legislativa. Assegurar a fiel execucdo da lei propicia, por isso, a adogao de
determinacdes que, respeitando o espirito ou a finalidade da lei, configurem

inovacao disciplinar a disposi¢do a ela adotada. (202, p. 510)

Para ele, a “atuagéo inovadora do Executivo, por via regulamentar, reflete
uma necessidade relacionada a produgdo normativa”, haja vista que ‘a lei € um
esquema normativo que demanda complementacdo”, cabendo ao regulamento do
Executivo exercer essa fungdo complementar a fim de assegurar a geracdo da

melhor solugdo possivel (2012. p. 202).

“Se todas as inovag¢des na ordem juridica devessem estar contidas no
corpo da propria lei, entdo o regulamento nao teria qualquer utilidade” (2012, p. 202),

sustenta o autor. “O que se busca, enfim, é propiciar a perfeita e integral aplicagéo
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da norma produzida legislativamente, o que pode importar a necessidade de adi¢cédo

ao conteudo normativo até entdo existente” (2002, p. 511).

2.2.4. A posicao de Romeu Felipe Bacellar Filho

Romeu Felipe Bacellar Filho vé na delegacéo legislativa as entidades da
administragdo uma “quebra do principio da separagdo dos poderes, erigido a
clausula pétrea e verdadeiro limite material ao poder de reforma constitucional (inc.
[, 84°, do art. 60)”.

Sem citar referéncias, questiona o autor a posi¢cao de “alguns juristas” que
sustentam deter as agéncias reguladoras a “capacidade para producédo de atos
normativos primarios, dotados de for¢ca normativa para inovar, de forma originaria, o

ordenamento juridico” (2002, p. 159).

Defende que a natureza da competéncia legislativa das agéncias
reguladoras no Brasil ndo retrata e nem importa em delegacdo de poderes

legislativos. Citando Leila CUELLAR, posiciona-se no sentido de que:

No Brasil o que existe € um poder normativo/regulamentar diverso daqueles
gue existem em outros paises. Trata-se de um poder temperado, adaptado
ao sistema juridico brasileiro, ndo podendo (i) inovar de forma absoluta, ‘ab
ovo', na ordem juridica, (ii) contrariar a lei e o direito, (jii) desrespeitar o
principio da tipicidade, (iv) impor restricdo a liberdade, igualdade e
propriedade ou determinar alteracdo do estado das pessoas, (v) ter efeito
retroativo (em principio). Ademais, a expedicdo de regulamentos deve ser
fundamentada, precisa e respeitar a reparticdo de competéncias entre os
entes da Federacdo, e se submete a controle pelo Poder Judiciario.
(CUELLAR, apud BACELLAR FILHO, 2002, p. 160)

Admite o autor, ainda com esteio na doutrina de CUELLAR, que no direito
norte-americano, nascedouro das agéncias reguladoras, consagrou-se, inicialmente,
a ndo-delegacdo de poderes. Nada obstante, a teoria da indelegabilidade “cedeu a
razdo prética”, haja vista a necessidade das agéncias de editar normas para
implementar as politicas publicas e a falta de aptiddo do Poder Legislativo para
legislar sobre todas as matérias atinentes as agéncias, considerando o volume e a

especificidade das mesmas.
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As razdes do direito norte-americano ndo séo suficientes para autorizar a

delegacao de poderes no Direito brasileiro, nos dizeres do autor.

2.2.5. A posigao de Luis Roberto Barroso

A deslegalizacdo é conceituada por Luis Roberto BARROSO como a
“retirada, pelo préprio legislador, de certas matérias do dominio da lei, para atribui-

las & disciplina das agéncias” (2003, p. 303).

O administrativista questiona a delegagdo normativa a entidades da
administracdo tendo em vista o principio da legalidade, “uma das mais importantes

garantias individuais, nos termos do art. 5°, 1l da Constituicdo” (2003, p. 300).

O autor ndo desconhece as transformagBes que o principio vem
sofrendo, “com vistas a adapta-lo & nova distribuicdo de espacos de atuagdo entre

os trés Poderes”, na linha desenvolvida no capitulo inicial do presente trabalho.

Admitindo a distincdo entre reserva absoluta e reserva relativa de lei,

assevera o autor:

E verdade que a doutrina tem construido em torno do tradicional principio
da legalidade uma teorizacdo mais sofisticada, capaz de adapta-lo a nova
distribuicdo de espacos de atuacdo entre os trés Poderes. Com efeito, o
crescimento do papel do Executivo, alimentado pela necessidade moderna
de agilidade nas a¢fes estatais e pela relacdo cada vez mais préxima entre
acdo estatal e conhecimentos técnicos especializados, acabou por exigir
uma nova leitura do principio, e nessa linha é que se admite hoje a distingéo
entre reserva absoluta e reserva relativa de lei, de um lado, e, de outro,

entre reserva de lei formal ou material.

Fala-se de reserva legal absoluta quando se exige do legislador que esgote
o tratamento da matéria no relato da norma, sem deixar espago
remanescente para a atuacao discricionaria dos agentes publicos que vdo
aplica-la. Sera relativa a reserva legal quando se admitir a atuacéo subjetiva

do aplicador da norma ao dar-lhe concre¢éo. (2003, p. 300)

Sustenta, todavia, que esta construcdo, tendente a atenuar a rigidez da

nogdo original do principio da legalidade, a exce¢do das hip6teses constitucionais,
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nao invalida a vedagéo de delegacao de fun¢des de um poder ao outro, preconizada

pela tradicdo do direito constitucional brasileiro.

Para sustentar seu posicionamento pela tradicdo de indelegabilidade, o
autor invoca o art. 6° paragrafo Unico da Constituicdo de 1967/69 %, que
expressamente vedava a delegacdo de atribuicbes de um poder ao outro, com

excecgdo daquelas autorizadas pelo proprio Texto Constitucional.

O argumento merece um paréntesis, antes se passar ao préximo
fundamento do autor. E que, a despeito invocar a tradicdo proibitiva constante da
antiga Constituicdo, ele reconhece, em nota de rodapé, que sempre houve
delegagcéo de fungcbes no Estado. Cita a atribuicdo de fungdo normativa aos
Institutos Brasileiros do Café e do Acgucar, ao Conselho Monetario Nacional e ao

Banco Central do Brasil®%.

Adicionalmente a invocagéo da tradicdo ndo delegatoria, busca amparo
na doutrina de Carlos Mério da Silva Velloso, para quem a regra é a indelegabilidade

de fungdes com esteio na doutrina da separagéo de poderes de Montesquieu.

Ao final, entretanto, o ora Ministro do STF parece admitir a delegagdo da
competéncia normativa desde que seja ela acompanhada de parametros ou

diretrizes obrigatorias.

2.2.6. A posicéo de Sérgio Guerra

Sérgio GUERRA preconiza que “uma legislagdo minuciosa e exaustiva
sobre a conduta administrativa em sede de temas complexos e arriscados nao €

garantia de lisura ou protecao aos cidadaos” (2012, p. 234)

21 Art. 6°. [...]Paragrafo tnico - Salvo as exceces previstas nesta Constituicio, é vedado a qualquer dos Poderes
delegar atribuictes; o cidaddo investido na funcdo de um deles ndo podera exercer a de outro.

?2 sustenta o autor: “N&o obstante a textualidade do dispositivo [art. 6°, paragrafo Gnico da Constituicio de
1967/69], ocorreram no regime constitucional anterior inimeras delega¢des legislativas, copiosamente
exemplificaveis. Algumas ja vinham de longe, mas ndo foram questionadas. Confirme-se. Pela Lei n°® 1779, de
22.12.52, criou-se a autarquia Instituto Brasileiro do Café, a qual se cometeram diversas atribuicBes de cunho
normativo, inclusive quanto ao transito de café entre a produgdo e o escoamento, fixacdo de quotas etc.
Semelhantemente se passara com o aglicar desde o Decreto n° 22.779, de 01.06.33. Mais recentemente, foi
também por via de delegacdo que se submeteu a disciplina de todo o setor monetario e financeiro as
resolucbes do Banco Central do Brasil e do Conselho Monetario Nacional, com fulcro na Lei n® 4.595, de
31.12.64. Também no setor de comércio exterior, sucessivos diplomas legais, desde a Lei n°® 3.244, de 1957,
repassaram a 0rgdos do Executivo vastissimas competéncias de cunho normativo” (2003, p 301).
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Sustentando que a evolucdo tecnoldgica e cientifica acarreta riscos aos
direitos fundamentais entende imperioso e inevitavel que o legislador deixe amplas

margens de discricionariedade nas méos da Administragéo.

Com supedaneo na licdo de Paulo Otero, assevera o autor que o déficit
de informacédo do Parlamento, comparativamente com o governo, mostra-se patente
guanto a questdes que envolvam elevada tecnicidade e pluralidade de interesses
contraditorios. Esta situac@o faz do Legislativo “um érgdo destituido de elementos
qgue habilitem uma intervencdo deciséria conveniente e oportuna, além de revelar
sua propria dependéncia institucional de quem lhe forneca esta informagéo” (2012,
p. 232).

A tecnicidade do mundo moderno, segundo defende, impbde o
deslocamento de competéncias acerca de questdes complexas do Poder Legislativo

para o Executivo.

As operacdes que dependem de escolha de natureza técnica ndo se devem
incluir nas matérias reservadas a lei estrita, haja vista que a “vontade geral”
nao esta na técnica (meio) e, sim, no resultado almejado (fim) e o legislador
nao tem como exaurir 0 ambito dessas questdes, de grande complexidade
tecnoldgica, e até mesmo econbmicas, a serem reguladas paulatinamente

em cada subsistema de acordo com o caso concreto. (2012, p. 232)

Com base nestes argumentos, GUERRA entende néo ser suficiente falar
em delegagédo legislativa ou discricionariedade da Administragdo, conceito

plurissignificativo por exceléncia, mas em maleabilidade normativa:

Desse modo, ndo ha de se falar, em sede de escolha regulatéria, de
delegacdo legislativa nem tampouco de discricionariedade, mesmo
considerando que o conceito de discricionariedade (poder discricionario) é
um dos conceitos mais plurissignificativos e mais dificeis da teoria do

Direito.

Nesse aspecto, a mutabilidade econémica e tecnicidade contemporéanea —
gue permeia todas as principais decisdes regulatérias no pais — importa que
haja uma maleabilidade normativa para os sucessivos ajustes ao longo dos
tempos que nao se conformam unicamente ao instituto da
discricionariedade. (2012, p. 233)
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Esta maleabilidade consistiria na ponderagédo motivada do administrador
na aplicacdo da norma aberta, a luz de principios e valores constitucionais, sem
perder de vista os impactos prospectivos da escolha. A solugéo entdo encontrada
sujeitar-se-ia a constantes reformas regulatérias, com vistas a compatibilizar-se com

a complexidade cotidiana (2012, p. 234).

Sob o enfoque desta maleabilidade normativa, a atuagcdo do Poder
Executivo, por intermédio das agéncias reguladoras, € passivel de deslegalizagdo. O
instituto, segundo o autor, decorre da ampliagdo das fontes normativas necessarias
ao atingimento do fim puablico, sem que se cogite da retirada da “base legalitaria”
para a atuacdo das entidades administrativas incumbidas do exercicio normativo

delegado.

Conclui o autor, enfim, que “deslegalizar significa n&o estarem
perfeitamente indicados na lei os meios para atuagcdo dos agentes estatais
responsaveis pela regulacdo de subsistemas sensiveis ao equilibrio das

ambivaléncias sociais” (2012, p. 242).

2.2.7 A posicéo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Diogo de Figueiredo Moreira Neto reconhece que uma das mais
importantes premissas de um Estado de Direito € a existéncia do principio da
legalidade. Segundo o autor, “nada se pode exigir de alguém sendo com
fundamento na lei, considerada como a opcao politica que seve ser tomada pelas

casas legislativas, como subrogadas e representantes do povo”. (2000, p. 162 et

seq.).

O principio da reserva dos poderes, para 0 autor, por consistir em
garantia em favor dos administrados, foi por muito tempo invocado para negar a
delegacéo de poder normativo, e hoje é empregado para aceita-la de forma limitada.

Aduz o autor:

Este principio, que se constitui numa garantia individual fundamental, tem
sido, por longa tradicdo, constitucionalmente adotado nos ordenamentos
juridicos constitucionais e, por isso, em razdo de sua existéncia, é que
também tem sido tradicional, até mesmo como decorréncia da interpretacao

restritiva do referido principio da separacdo de Poderes, que prevaleceu
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durante um longo periodo de amadurecimento do Direito Politico, primeiro a
inaceitacdo e, depois, a aceitacdo limitada da delegabilidade da funcéo

normativa.

Na verdade, a expressao das formas e dos limites dessa delegacdo vem se
confundindo com a propria modernizagdo das fungbes dos Estados
contemporaneos, um fendmeno ja identificado ha trés décadas por juristas

extremamente perceptivos e tratado com rigor cientifico (...)

Moreira Neto defende a existéncia de duas espécies de deslegalizacéo.
Uma delas, constitucional, verificada quando a prépria Constituicdo da Republica
prevé “demisséo federal do poder de legislar sobre questdes especificas” (2000, p.
170), como ocorre no caso dos artigos 22, paragrafo unico, 217, | e 81°, 220 883° e
40,21, Xl e 177, 82°, 1ll, todos da Constituicdo da Republica.

A outra hipétese de deslegalizacdo decorre da lei. Trata-se da
“deslegalizacéo legal’, que, segundo o autor, tem amparo no ordenamento juridico
brasileiro porque a Constituicdo da Republica ndo a vedou expressamente, como

ocorreu na Constituicéo da 67/69.

Sustenta que, tendo o art. 25 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) revogado expressamente “todos os dispositivos legais que
atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela
Constituicdo ao Congresso Nacional (...)” deve-se compreender a auséncia de
proibicdo de novas delegacdes como pretensdo do legislador constituinte de
“reestruturar, a partir da nova ordem juridica do pais, todas as hipéteses de
deslegalizagéo, o que realmente vem ocorrendo a partir de entdo”. Na sequéncia,

defende o jurista:

Embora se possa opor a esta conclusdo, em doutrina, uma visao aferrada a
antiga regra da indelegabilidade, parece que tanto a tendéncia
flexibilizadora, que tem caracterizado a evolugdo do Direito Publico
contemporaneo, quanto a propria auséncia de regra vedatoria, corroboram-
na, no sentido de que a deslegalizacdo legal serd sempre possivel na

ordem constitucional vigente.

S6 nado o seria, todavia, se a propria Constituicao a proibisse especifica e
expressamente, isso porque, a admitir-se de outro modo, se estaria

aceitando uma reducao de poderes do Congresso para dispor, conforme a
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matéria e as circunstancias, sobre como devera exercer sua propria

competéncia. (2000, p. 171 et seq.)

Com fundamento na doutrina de Gianmario Demuro, 0 autor conceitua a
deslegalizagdo como “a transferéncia da fungdo normativa (sobre matérias
determinadas) da sede legislativa estatal a outra sede normativa, que apresenta
uma razoavel abrangéncia para acomodar os inUmeros subtipos encontrados nas

experiéncias regulatérias de varios paises.” (2006, p 399)

A partir deste conceito, defende o autor que as normas produzidas a partir
da deslegalizacdo deverdo obedecer a principios e standards empregados no
ordenamento juridico econémico e social. “Essas normas principiolégicas e gerais
sdo as que conformam o que se tem como uma moldura, composta de fins e de
valores, que deve balizar a atividade normativa deslegalizada, a ser exercida pelo

orgao regulador.” (2006, p. 399 et seq.)

Ressalta que a deslegalizacdo se dara sobre campos nado reservados
pela Constituicdo ao Congresso Nacional, as Assembléias Legislativas e Camaras
Municipais (art. 22, 24, 25 81° e 30 da Constituicdo). A satisfagdo dessa reserva
legal, segundo o autor, s6 pode se dar por lei, mas é facultado ao legislador definir
se isto se dara pela imposicao direta de condutas (normatizagdo completa acerca da
matéria) ou pela predefinicdo de finalidades, indicadas na lei que proceder a

deslegalizagéo, verbis:

A satisfacdo dessas reservas [conferidas aos Poderes Legislativos de todas
as esferas] s6 pode caber a lei, emanada desses corpos politicos, pois
apenas a estes cabe definir interesses publicos especificos e direitos e
obrigac@es dos particulares; ha, todavia, duas distintas formas de satisfazer
a reserva legal, conforme o legislador opte ou pela imposicdo direta de
condutas, predefinidas em suas préprias normas legais, ou pela imposi¢ao
direta de finalidades, predefinidas por uma deslegalizacdo e, que
corresponde, em conseqiéncia, pela imposicdo indireta, da regulacdo
produzida de forma derivada. (2006, p. 400)

2.2.8 A posicéo de Alexandre Santos de Aragéo

Alexandre Santos de Aragédo corrobora a tese da deslegalizacdo. Para

ele, a lei ndo precisa estabelecer previamente os elementos das rela¢des juridicas a
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serem formuladas, sendo desnecessario que elas cheguem a criacao dos direitos e
obrigacdes, razdo pela qual “deve haver uma habilitacdo legal dos poderes da
Administracdo Publica, sem que a lei precise entrar na matéria a ser regulada pela
Administracdo”. (2013, p. 317)

Sustenta que a referida habilitagéo legal, manifestagéo da deslegalizagéo,
mediante degradacédo do grau hierarquico da lei habilitadora ou de outras leis, pode

autorizar ao regulamento administrativo até mesmo a revogé-las.

N&ao entende bastante, contudo, apenas a atribui¢cdo legal de competéncia
para a Administracdo para a edicdo de normas sobre determinado assunto. E
imprescindivel que a lei delegante “estabeleca os principios, finalidades, politicas ou
standards que propiciem o controle do regulamento, j& que a atribuicdo de poder
normativo sem que se estabelecam alguns pardmetros para o seu exercicio ndo se
coadunaria com o Estado Democratico de Direito, que pressupde a possibilidade de
controle de todos os atos estatais” (2013, p. 317 et seq.)

Em apoio ao conceito de contetido essencial da lei (tratado nos capitulos
anteriores com enfoque na doutrina alema) aduz que para evitar a cessao formal da
competéncia normativa, o regulamento deve pautar-se em lei que contenha uma
“densidade normativa minima” para nortear as normas secundérias e possibilitar-

Ihes o controle.

Todavia, esta densidade normativa minima sé pode ser definida caso a

caso, em relacdo a cada habilitacdo legal, no conjunto da lei em que esta contida.

Diante disso, conclui o autor propugnando pela superagéo da separagao
rigida entre conformidade material e formal da lei, com vistas & adocédo da tese de
que “o minimo de densidade normativa que as leis devem possuir para atribuir
poderes & Administracdo Publica consiste em habilitagdes normativas calcadas em

principios e valores™,

%3 Nas palavras do autor: (...) Ndo adotamos nem uma legalidade meramente formal, que nio fornece pautas
de controle da substancia dos atos, nem uma legalidade substancial de excessiva densidade normativa, que
exige que a lei ja preestabeleca pelo menos parte do contetido dos atos a serem expedidos, 0 que muitas vezes
ndo € compativel com a dindmica da atividade administrativa, principalmente quando lida com subsistemas
sociais de especial desenvolvimento e mutabilidade, como a economia e a ciéncia.

Propugnamos, portanto, por uma superacdo da separacdo rigida ente as duas versbes extremas de
conformidade legal (conformidade formal e conformidade material) sustentando que o minimo de densidade
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Com supedaneo em julgado do Tribunal Supremo Espanhol, sustenta o
autor que, a margem das normatizag6es formais, a acdo da Administracdo Publica
se rege por fins teleoldgicos inescuséaveis e por principios indestrutiveis que regram

sua conduta, com tanto ou mais vigor que as disposigdes legais.

Além do estabelecimento da densidade normativa minima pela lei, que
pode variar ao arbitrio do legislador, ARAGAO observa outros fatores limitadores da
delegacéo normativa, extraidos da Constituicdo da Republica:

(...) @) areserva de ato de outra sede de poder que ndo o Legislativo (ex: os
regulamentos autbnomos em matéria organizacional, reservados, pelo art.
84, VI, CF, ao Chefe do Poder Executivo; os regimentos internos das Casas
Legislativas e dos Tribunais — arts. 51, lll, 52, XII, 96, 1, a, CF), matérias que
sequer podem ser objeto de lei; b) reserva de lei, existente em matérias
especialmente sensiveis (ex.: crimes, tributos, criacdo de entidades da
Administracdo Indireta etc.) que, por dispositivos constitucionais expressos,
s6 podem ser objeto de normas do Poder Legislativo, que, entdo, ndo
podera deixar espaco de desenvolvimento de sua norma para o Poder
Executivo, devendo os seus dispositivos, por esta razdo, alcancar maior
grau de densidade normativa possivel, tornando os atos administrativos que
deles decorram o mais meramente subsuntivos e vinculados possivel.
(2013, p. 237)

Sinaliza o autor a necessidade de admissdo de meios mais eficientes de
atendimento dos interesses publicos, fazendo com que os fins prevalecam sobre os

meios:

O que se deve buscar, portanto, € que a prevaléncia dos fins sobre os
meios legais se esteie em uma firme metodologia, que fincada nos
principios da eficiéncia, moralidade e proporcionalidade, minore as
possibilidades de ser utilizada contra os fins a que se destina e que, por
outro lado, evite que a aplicagdo meramente logico-subsuntiva das regras
juridicas pela mera invocacgéo da legalidade formal, muitas vezes utilizada
como biombo das malversas@es, contrarie 0s objetivos pUblicos maiores do
ordenamento juridico. (2013, p. 359)

normativa que as leis devem possuir para atribuir poderes a Administragdo Publica consiste em habilitagcdes
normativas calcadas em principios e valores. (2015, p. 323)
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2.3. A deslegalizagéo no Supremo Tribunal Federal

2.3.1. RE n°® 140.669-1/PE

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou favoravelmente a
deslegalizacéo, no julgamento do RE n°® 140.669-1/PE, relatado pelo Ministro llmar
Galvéo, ja sob a regéncia do Texto Constitucional de 1988.

Discutiu-se, na ocasido, a constitucionalidade do art. 66 da Lei 7.450/85,
que atribuiu “competéncia ao Ministro da Fazenda para fixar prazo de pagamento de
receitas federais compulsérias”. O dispositivo em questdo derrogou o art. 26, Il da
Lei 4.502/64, que definia o prazo para pagamento do Imposto Sobre Produtos
Industrializados (IPl), o qual foi posteriormente fixado por Portaria da lavra do
Ministro da Fazenda (Portaria n°® 266/88).

Sem adentrar-me a discussao acerca do direito intertemporal, fato € que
houve admisséo do instituto da deslegalizacdo pela mais alta corte do pais, ja sob a
vigéncia do novo arcabougo constitucional. O voto do relator, seguido pela maioria

dos ministros, afastou a inconstitucionalidade suscitada, ressaltando que:

Relativamente ao IPI, havia o vencimento sido fixado por lei (Lei n°
4.502/64, art. 26, inc. Ill), mas a Lei n°® 7.450/85, em seu art. 66, a0 mesmo
tempo que revogou a antiga norma, deslegalizou a matéria, atribuindo
competéncia a Administracdo para disciplina-la através de ato normativo
proprio, na forma prevista no art. 96, | do CTN, configurador de lei em

sentido material, porque de carater geral e abstrato.

Com essa providéncia, nao apenas nao contrariou o principio da legalidade,
jd que ndo se tratava de matéria reservada a lei, mas também conferiu
maior flexibilidade a importante questdo do vencimento do tributo em

referéncia. Ao mesmo tempo, descongestionou o Congresso.

N&o poderia té-lo feito, repita-se, se se tratasse de matéria reservada a lei.
Como de tal ndo se cuidava, nenhum 0Obice se oferecia a providéncia sendo
a existéncia de lei que ja disciplinava o assunto, o qual, por isso mesmo,
necessitou de deslegalizacao legislativa, operada por meio do indigitado art.
66 da mencionada Lei n°® 7.450/85.

O fundamento para a decisdo do ministro foi a doutrina de Gomes

CANOTILHO, segundo a qual “a atribuicdo de poderes normativos ao Governo [...]
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serve para descongestionar os oOrgdos legislativos, transferindo para os o6rgaos
executivos e administrativos uma competéncia mais ou menos ampla de normagao

juridica”.

Ainda com esteio na ligcdo do jurista luso, o relator defendeu que a reserva
de lei delimita o conjunto de matérias que devem ser reguladas exclusivamente por
lei, afastando o tratamento por outros tipos de normas. Mas a existéncia da reserva
de lei é ditada pela Constituicdo, assim como o “congelamento do grau hierarquico

da norma” e a “precedéncia ou primariedade da lei”.

Pelo primeiro (congelamento do grau hierarquico) a matéria regulada por
lei “congela” o grau hierarquico do tema, de sorte que somente uma outra lei podera
sobre ele incidir, seja para altera-lo, revogé-lo ou integrar a lei anterior. Ja pela
precedéncia da lei, ndo se admite o exercicio de poder regulamentar sem

fundamento em lei prévia.

Finaliza seu raciocinio, ainda na esteira do pensamento de CANOTILHO,
sustentando a possibilidade de deslegalizagdo, mediante degradacdo do grau
hierarquico, levada a efeito por lei que, sem minudenciar a matéria, permita seja ela

(a matéria) regida por regulamentos.

2.3.2. RE n® 264.289/CE

A contenda analisada pelo Supremo Tribunal Federal no RE n°
264.289/CE, sob a relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, versou sobre a
concessédo de vantagem pecuniéria a procuradores municipais, instituida por lei que

delegou a decreto a disciplina de todos os aspectos do beneficio.

Valendo-se da delegacdo normativa, o Chefe do Executivo local editou
decreto estabelecendo regras diferenciadas para o calculo dos beneficios para cada
uma das trés situagOes: procuradores aposentados antes da publicacdo da lei
regulamentada, procuradores aposentados depois da publicacéo do diploma legal e
procuradores em atividade, estabelecendo gradativamente, critério menos benéfico

para os primeiros e mais favoravel para os ultimos.
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Os procuradores aposentados antes da Lei, entdo, impetraram Mandado
de Seguranca para terem reconhecido o direito de perceberem os beneficios nos

moldes assegurados aos procuradores em exercicio. O STF assim decidiu:

O legislador local, como se vé, instituiu e nomeou uma vantagem
remuneratéria, delegando, porém, ao Executivo — livre de quaisquer
parametros legais -, a definicdo de todos os demais aspectos de sua
disciplina — a qual, acrescente-se, se revelou extremamente complexa —,
incluidos aspectos essenciais como o valor de cada ponto, as pontuagtes
minima e maxima e a quantidade de pontos atribuiveis a cada atividade e

funcéo.

Essa delegacdo sem parametro, contudo, penso eu, € incompativel com o
principio da reserva de lei formal a que esta submetida a concesséo de

aumentos aos servidores publicos (CF, art. 61, 81°, 1I, a).

N&o importa a constitucionalidade da lei local ndo haja sido questionada nas
instancias ordinarias. A incidéncia do art. 40, 84°, CF — objeto de toda a
controvérsia — pressupfe a validade da lei instituidora da vantagem para os
servidores em atividade, que, em razdo da regra constitucional de paridade,

se teria de aplicar por extensao aos inativos.

[.]

Assim sendo, declaro a inconstitucionalidade do art. 10 da Lei 7.673/95, do
Municipio de Fortaleza e do Decreto 9.643/95, que a regulamentou, e,
diante da impossibilidade de reconhecer o direito dos impetrantes a fruicao

da vantagem em causa, ndo conheco do recurso extraordinario.

Pelo teor do excerto citado, € de ver, duas foram as razbes para que 0s
Ministros do Supremo Tribunal Federal declarassem a inconstitucionalidade da lei e
do decreto impugnados. A primeira delas foi a auséncia de parametros legais para a
delegacé@o ao Executivo. A segunda, a submissdo da matéria delegada (aumento da
remuneracao dos servidores publicos) a reserva de lei, por disposicao expressa do

art. 61, 81°, I, a, da Constituicdo da Republica.

Uma leitura a contrario sensu do voto do relator, acatado & unanimidade,
deixa ver que a delegacédo seria legitima e constitucional se a matéria delegada ndo
fosse reservada a lei e se a delegacdo legislativa apresentasse os standards a

serem observados pelo regulamento.
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2.3.3. ADI n° 1.668/DF

A despeito do precedente acima citado, que expressamente se posicionou
em favor da deslegalizagdo, o marco jurisprudencial citado pela maioria dos
doutrinadores que discorrem sobre o tema, sobretudo aqueles contrarios a

deslegalizacéo, é a ADI n° 1.668, relatada pelo Ministro Marco Aurélio.

A acdo, proposta pelo Partido Comunista do Brasil, ente outros, discutiu a
constitucionalidade de diversos dispositivos da Lei Federal n® 9.472/97, que instituiu
a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), colocando sob sua
responsabilidade inumeras atribuicbes, entre as quais a de normatizar matérias

afetas a sua &rea de atuacéo.

De acordo com o relatério do acérddo, os autores infirmaram a
constitucionalidade do art. 19, IV e X, sob o argumento de que os dispositivos

transfeririam & autarquia:

(...) competéncia normativa sobre a outorga, a prestacdo e a fruicdo dos
servicos de telecomunicac¢des no regime publico, que tem como elemento
basico o interesse coletivo, consoante se depreende do teor do art. 64 da lei
geral em exame. O legislador comum teria delegado a Agéncia a expedicédo
de normas especificas para a prestacdo dos servi¢os, olvidando, com isso,
o fato de o Constituinte haver vinculado ao Congresso Nacional a disciplina
da questdo. Na espécie, ndo se teria respeitado a forma prescrita no art. 68
da Constituicdo Federal, no que exige, para elaboracdo de lei pelo
Presidente da Repulblica, seja solicitada a delegacdo ao Congresso
Nacional, competindo a este aprovar, ou ndo, resolucdo especifica

autorizadora.

ApoOs, suscitaram a regra do art. 25 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, que revogou as delegacdes de competéncias
normativas existentes a partir de 180 dias da promulgacdo da Carta, os autores
esclarecem que “ndo se tem, no caso, matérias proprias ao poder regulamentar dos
orgdos da administracdo publica, na medida em que na lei ndo consta qualquer

parametro norteador para que esta regulamentacgéo fosse implementada”.

Em relacdo ao art. 22, Il da Lei 9.472, que atribui competéncia ao
Conselho Diretor da autarquia para “aprovar normas proprias de licitagdo e

contratagdo”, sustentaram 0s autores o descompasso com 0 texto constitucional
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porquanto a competéncia para legislar sobre a matéria foi conferida pela

Constituicdo da Republica a Unié&o.

Ainda em matéria normativa, questionaram, por fim, o art. 119 da Lei, que
trata do procedimento licitatorio simplificado para outorga de permissédo, a ser

instaurado pela Agéncia “nos termos por ela regulados”.

Em seu voto, o Ministro Marco Aurélio atribuiu interpretacdo conforme aos
incisos IV e X do art. 19 e Il do art. 22, todos da Lei 9.472/97, no que foi seguido

pelos demais ministros.

Ressaltou o relator que as normas expedidas com fundamento nos
incisos IV e X do art. 19 da Lei 9.472/97 deverao, obedecer ao arcabou¢o normativo

vigente, “sob pena de extravasamento, a resolver-se no campo da legalidade”.

Quanto ao art. 22, Il salientou que a competéncia atribuida ao Conselho
Diretor restringe-se as peculiaridades inerentes aos servicos, sem prejuizo do
sistema de licitacdo constante da ordem juridica em vigor. O Ministro Nelson Jobim,
acompanhando o relator, ressaltou que “essas normas proprias dizem-se
especificas”. J& o Ministro Sepulveda Pertence, também anuindo com a posi¢ao do
relator, complementou que as normas “sub-regulamentares”, que as agéncias estéo
autorizadas a expedir sdo aquelas normas proprias, de especificacdo do sistema
legal em relacdo as telecomunicacbes e aos servigcos postos sob a disciplina da

agéncia. Os demais ministros acompanharam a relatoria.

No que toca ao art. 119, os ministros, por unanimidade, suspenderam, até
decisdo final, a execucdo e aplicabilidade da expressdo “nos termos por ela
regulados” constante do dispositivo. O relator ressaltou a que a fixagdo dos
parametros para realizacdo de procedimento licitatorio simplificado a cargo da
Agéncia contraria as normas licitatérias, que sdo cogentes e ndo admitem atuagéo
livre do administrador. O Ministro Nelson Jobim adentrou com mais precisdo ao
cerne da questdo, que trata da fungdo normativa acometida & ANATEL. Ressaltou o
Ministro que a redacdo do art. 119 da Lei 9.472/97 estaria “outorgando a propria

Agéncia um poder de ndo observar a lei a seu juizo préprio”.

Uma leitura apressada do julgado pode levar a concluséo de que o

Supremo Tribunal Federal é contréario a tese da deslegalizacdo aqui defendida, como
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sustentam aqueles que discordam do instituto. Esta ndo parece uma interpretagdo

razoavel, contudo, conforme abordagem que sera realizada no capitulo seguinte.

2.4. A deslegalizag&o no Superior Tribunal de Justica

No Recurso Especial n°® 714.110/RJ, relatado pela Ministra Eliana
Calmon, o STJ analisou a compatibilidade da Portaria n® 202/99 editada pela ANP
(Agéncia Nacional do Petréleo) com a Lei n® 9.478/97, que instituiu a autarquia.

Questionavam o0s recorrentes a exigéncia do art. 10, Il, da Portaria
mencionada, que condicionava a emissao, pela ANP, de autorizagdo para o
exercicio da atividade de distribuicdo de combustiveis liquidos a construcao de base

propria de armazenamento com requisitos minimos, pela pretensa distribuidora.

A determinagdo da agéncia, no entendimento dos recorrentes, nao
encontraria amparo na Lei 9.478/97 e estaria em conflito com os principios e
diretrizes por ela ditados, tais como a preservacdo do interesse nacional, a
promocéo do desenvolvimento, a ampliagdo do mercado, a livre concorréncia e a

protecéo dos interesses dos consumidores.

Embora os Ministros tenham negado provimento ao recurso por falta de
amparo legal e pela impossibilidade de reexame de matéria probatéria, seguindo o
voto da relatora, sustentaram que nao se podia aferir, pelo cotejo da norma com a
Portaria infirmada, que esta de fato teria maculado os principios relativos as politicas

nacionais a serem observados pela ANP. Eis o excerto do voto da relatora:

O cotejo da Portaria 202/99 da ANP com os dispositivos mencionados pelo
recorrente ndo permite a constatacdo de qualquer incompatibilidade entre

Si.

Os comandos dos arts. 1°, I, I, IX e 8° da Lei 9.478/97 nao se revestem de
objetividade normativa com o condao de inibir a regulamentacao perpetrada

pela citada norma administrativa.

N&o se pode, por um critério objetivo, afirmar que a exigéncia da ANP
qgquanto a base propria de armazenamento tenha maculado principios
relacionados as politicas nacionais de aproveitamento racional das fontes

de energia (...)
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Ao final, ressaltaram que n&o competia ao Poder Judiciario imiscuir-se m

matéria de politica publica levada a efeito pelo Poder Executivo.

2.5. Sintese dos posicionamentos contrarios a tese da deslegalizacao

ApoOs apresentagdo dos posicionamentos principais acerca da matéria,
concluimos que sdo o0s seguintes 0s argumentos contrarios a admisséo da tese da

deslegalizagéo:
a) contrariedade com a separacgéo dos poderes;
b) contrariedade com o principio da legalidade;
c) indelegabilidade das competéncias legislativas;
d) retirada das entidades delegatarias do &mbito de sujeicéo das leis;

e) contrariedade & hierarquia existente entre os atos legislativos e

administrativos;

f) contrariedade ao comando constitucional que estabelece os requisitos

para a delegacéo legislativa (lei delegada);
g) auséncia de mecanismos de controle da delegagéo.

Buscaremos, no capitulo seguinte, refutar estes fundamentos, para
demonstrar a compatibilidade do instituto da deslegalizagdo com a Constituicdo em
vigor. Ademais, tentaremos demonstrar que, embora ndo haja um posicionamento
definitivo do Supremo Tribunal Federal quanto a deslegalizacdo, as decisdes
colacionadas deixam ver que a Corte Constitucional ndo se apresenta, em principio,

a ele contraria, como afirmam alguns, a partir da decisdo na ADI n° 1668/DF.
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3. A CONFORMIDADE DA DELEGACAO COM O ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

No capitulo anterior, abordamos o entendimento de diversos autores que
tratam do tema da delegacdo de competéncias normativas ao Poder Executivo
apresentando, ao final, a sintese dos argumentos que levam parte deles a se

posicionarem contrariamente a tese da deslegalizacéo.

A seguir, analisaremos casa um deles, bem como a jurisprudéncia do
STF, de modo a demonstrar o cabimento do instituto da deslegalizacdo no
ordenamento juridico brasileiro e os limites necesséarios para que a delegacdo de

poderes normativos se legitime diante da Constituicdo da Republica.

3.1. Autorizacéo para delegacdo normativa na Constituicdo da Republica

N&o se nega que a Constituicdo da Republica consagrou a separacéo dos
Poderes, atribuindo ao Poder Legislativo a parcela mais significativa de competéncia
legiferante. Ndo se desconhece, que também o Texto Constitucional consagrou o
principio da legalidade, por meio do qual ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de

fazer algo, sendo em virtude de lei.

Os postulados, no entanto, ndo tém mais a mesma densidade de que
eram dotados a época de sua formulagdo, como j& se demonstrou em capitulo
anterior. Os tempos sdo outros e a leitura dos textos normativos deve ser

contextualizada ao momento histérico da interpretacao.

De inicio, portanto, é de ver que a Constituicio ndo empresta a separacao

dos Poderes e a legalidade a carga tdo restritva que 0s opositores da

deslegalizagéo pretendem Ihe conferir.

Ademais, ao contrério do que sustentam os criticos da deslegalizag&o, a
Constituicdo da Republica autorizou a delegagdo de competéncia normativa no art.

49, V, da Constituicdo da RepL’Jinca24:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

24 Registre-se que o referido dispositivo é objeto de Propostas de Emenda Constitucional (PEC’s n® 03/2011 e
171/2012) que pretendem estender a competéncia do Congresso para sustacdo dos atos normativos do Poder
Publico em geral, e ndo somente do Poder Executivo.
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[.]

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder

regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;

Parece Obvio que se a Constituicdo da Republica previu mecanismo de
controle foi por admitir a delegacéo legislativa, que no nosso entender néo se limita

a hipétese de lei delegada, como sustentam os autores contrarios a deslegalizacao.

E tal afirmativa parte do pressuposto de que a Constituicdo
consubstancia-se em um texto sistémico e ordenado, de modo que as palavras e
expressbes constantes de suas normas n&o foram ocasional ou

despretensiosamente escolhidas pelo legislador constituinte.

O constituinte expressamente atribuiu a edicdo da lei delegada ao
Presidente da Republica, prevendo mecanismo proprio para tanto (art. 68 da

Constituicdo da Republica).

O mesmo néo se deu quanto ao tratamento da sustacéo, pelo Congresso,
de atos normativos que “exorbitem do poder regulamentar ou dos limites da

delegacéo legislativa”.

O art. 49, V prevé a sustacdo de atos do Poder Executivo, 6rgdo que, a
toda evidéncia, ndo se resume a pessoa do Chefe do Executivo (Presidente da
Republica), competente para edicdo da lei delegada. Ademais, optou-se por inserir
no texto do dispositivo a expressao “delegacéo legislativa”, em vez de “lei delegada”,

utilizada no art. 68 da CR/88.

Parece evidente, portanto, que “delegacéo legislativa” ndo se resume a lei
delegada, mas abarca, também, a ampla delegacdo de competéncias normativas a

orgaos diversos do Poder Executivo.

7

A tese é sustentada na doutrina por Floriano de Azevedo MARQUES

NETO, que ressaltou:

Alega-se que a Constituicdo de 88 interditou a possibilidade de delegacdo
normativa e que o artigo 84, 1V, confere exclusivamente ao Presidente da
Republica competéncia para regulamentar as leis aprovadas pelo
Parlamento. A tese cai por terra quando vemos que no art. 49, V, o

constituinte, ao prever a competéncia do Congresso de sustar atos
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normativos infralegais utilizou a seguinte construgdo: “sustar atos
normativos do Poder Executivo, que exorbitem do poder regulamentar ou

dos limites de delegacéo legislativa”.

Duas consequéncias podem ser extraidas do dispositivo. Primeira: o poder
normativo pode ser exercido, na forma que a lei dispuser, pelo Poder
Executivo que, na Constituicdo, € mais amplo que o seu chefe (cf. artigo
76). Segunda: o constituinte admitiu, ainda que genericamente, a
possibilidade de delegacao legislativa (caso contrario ndo haveria sentido
em se referir a ela, ao prever o exercicio pelo Congresso do controle da
atividade normativa delegada). (2009, p. 108)

Ora, o art. 49, V, da Constituicho admite delegacdo normativa,
possibilitando que o Legislativo edite lei que confira ao Poder Executivo amplo poder
de normatizacdo, inovando de forma secundaria o ordenamento juridico. A
autorizagdo para a inovagédo é realizada pelo proprio Poder Legislativo, quando da
feitura da lei delegante, que funciona como ato-condi¢c&o® para a inovacgéo realizada
pelo regulamento. O ato normativo, desamparado pela lei, ndo inova legitimamente o
ordenamento juridico. Deverd ser ele reconduzivel ao conteddo da lei delegante e
limitado ao quadro por ela estabelecido. E dizer: o contetido inovador do
regulamento s6 se torna aplicavel ante a edicao da lei, ato condi¢do das normas do

regulamento.

E certo que, embora haja autorizacdo para delegacdo normativa pela

Constituicdo da Republica, esta ndo pode se dar sem que sejam observados certos

% 0 conceito de ato-condicdo é sistematizado por Alioma Baleeiro, com fundamento nas doutrinas de Ledn
Duguit e Jése. Tratando da natureza juridica do orcamento publico, sustenta o autor: “classificando os atos
juridicos, do ponto de vista material e em fungédo de seu objeto, os juristas distuinguiam atos que regulam
situacdes gerais e impessoais (ato-regra) e atos subjetivos. O ato-regra contém normas de direito em carater
geral e impessoal. A lei, o regulamento, a convengao coletiva de trabalho exemplificam o ato-regra. Em todos
esses exemplos, regulam-se aquelas situagdes gerais e impessoais. O ato subjetivo, pelo contrario, é aquele do
art. 81 do nosso Cadigo Civil, praticado pelos individuos nas suas relag@es reciprocas: ‘todo ato licito, que renha
por fim imediato adquirir, resguardar, trasnferir, modificar ou extinguir direitos’. Refere-se a situacdes
individuais. Visam a este ou aquele individuo, sem carater de gneralidade de ato-regra. Os contratos
exemplificam bem os atos subjetivos. DUGUIT fez observar que entre o ato-regra e o ato subjetivo medeia, em
certos casos, outro ato, que se ndo confunde com qualquer deles e tem por fim tornar aplicavel a determinados
individuos, ou casos, as situagdes gerais estatuidas no ato-regra. O ato-regra so se torna aplicavel, em certos
casos, as situacdes individuais depois que se produz esse novo ato mediador, por isso chamado de ato-condic&o.
(BALEEIRO, 1990, p. 416) As considera¢des, embora formuladas pelo autor para abordar matéria relativa a
orcamentacdo publica, sdo aplicaveis ao presente caso, em que o contelido da lei delegante, contendo baixa
densidade normativa, figura como ato-condicdo para que a disciplina de dada matéria seja repassada ao
regulamento do Exeutivo.
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requisitos. Entendemos que é o atendimento a eles que tornara legitimo o

regulamento editado no exercicio da competéncia normativa delegada.

Trataremos dos requisitos apés tratarmos da mutag@o constitucional
sofrida pelo art. 49, V e depois de rebatermos 0s argumentos contrarios a

deslegalizagéo.

3.1.1. Mutagéao constitucional da regra contida no art. 49, V

As mudancas ocorridas na sociedade e em todas as areas em que o ser-
humano se insere e exerce interferéncia, direta ou indiretamente, impactam de modo
decisivo a visédo a a interpretacdo do Direito, que visa essencialmente disciplinar o
convivio social. Por esta raz8o o Direito deve se apresentar como uma ciéncia
dinamica, tal como de fato se apresenta, a assumir sua caracteristica intrinseca de

constante transformacéo.

E por esta raz&do que a leitura do Texto Constitucional deve acompanhar a
realidade, de modo a transpor, quando necessario e juridicamente viavel, a realidade
que o constituinte pretendia disciplinar & época da elaboracdo da norma. E de se
reconhecer que os fatos influenciam o Direito. Trata-se da ideia de facticidade,
defendida por Paulo Bonavides (2011, p. 186), para quem a realidade e 0 meio

social transformam e rejuvenescem a Constitituicdo. Sustenta o autor:

[...] a verdadeira constituicdo esta simultaneamente no texto e na realidade.
Quando isso ndo ocorre, a Constituicdo formal se distancia da Constituicao

real e com a perda da juridicidade e eficacia se transforma num fantasma de

papel.

Impotente para organizar o exercicio do Poder no Estado ou ser a
instituicao regulativa do processo mediante o qual esse exercicio se opera,
a lei fundamental nesse caso perdeu até a funcdo de simbolo da
legitimidade e ja ndo serve a Nacdo, mas aos que, tomando sob suas
rédeas o governo, se servem da Nacao para o desempenho personalizado
do poder. (BONAVIDES, 2011, p. 188)

Nessa esteira, € essencial reconhecer que a estabilidade constitucional
ndo se confunde com imutabilidade, do que advem a possibilidade, e necessidade,

de adequacdo da norma a seu tempo, com vistas a evitar que 0 preceito se
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transforme em letra morta, incapaz de disciplinar e reger as situagées que se lhe
apresentam, encontrando novas solugdes para 0s novos problemas e desafios que
surgem a cada dia e as inovagdes e novas relagdes que se verificam na sociedade,

cada vez mais dinamica.

Impde-se reconhecer ao jurista a possibilidade de evoluir na interpretagao
do texto normativo, para acomoda-lo a novas situacdes féticas que se lhe
apresentam, sem deixar, a evidéncia, se levar por questdes temporarias,
contingenciais ou, ainda, que envolvam paixdo e emog¢do, como SOi ocorrer nos
casos de grandes comogdes sociais, mas, sobretudo, sem contrariar os demais

preceitos contidos na Constituicdo, como adverte CANOTILHO:

Uma constituicdo pode ser flexivel sem deixar de ser firme. A necessidade
de uma permanente adequacao dialética entre o programa normativo e a
esfera normativa justificard a aceitacdo de transi¢cdes constitucionais ge,
embora traduzindo alguma mudanca de sentido de algumas normas,
provocado pelo impacto da evolucdo da realidade constitucional, néo
contrariam os principios estruturais (politicos e juridicos) da constituicao.
(CANOTILHO, 2003, p. 1229)

Ha que se reconhecer que a rigidez exacerbada e desmedida das normas
constitucionais é capaz de causar tanta inseguranga juridica quanto o vacuo
legislativo ou a dilatada abertura normativa. Ha que se evitar 0S excessos,
conferindo ao Direito estabilidade, cara ao Estado Democratico de Direito, sem,

contudo, fechar-lhe as portas para a evolucao da sociedade por ele proprio regulada.

A modificacdo interpretativa do Texto Constitucional da-se o nome de
mutacao constitucional, imprescindivel para amoldar a Constituicdo ao seu tempo,
dela extraindo normas adequadas para a solugdo de problemas e situagOes

contemporaneas, sem a necessidade de alteragdo do texto formal da norma.

Com efeito, a mutacao constitucional, que se insere na temética da Teoria
do Direito, vem sendo caracterizada enquanto processo informal de modificagcdo do
Texto Constitucional, realizado a partir de uma alteragdo no plano fatico de
incidéncia da norma, de modo a atribuir-lhe novos sentidos, condizentes com o
ordenamento juridico em vigor e com a evolucdo do préprio Direito, dos valores,

usos e costumes da sociedade. Trata-se de ‘revisdo informal do compromisso
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politico formalmente plasmado na constituicdo sem alteragé@o do texto constitucional”
(CANOTILHO, 2003, p. 1228). O texto, sem sofrer alteragbes formais, deve ser
contextualizado, lido a luz das necessidade de seu tempo, quando assim permitido,

acomodando-se as normas da Lei Maior. Nesse sentido, fundamenta a doutrina:

O estudo do poder constituinte de reforma instrui sobre 0 modo como o
Texto Constitucional pode ser formalmente alterado. Ocorre que, por vezes,
em virtude de uma evolucdo de fato na situagdo sobre a qual incide a
norma, ou ainda por forca de uma nova visdo juridica que passa a
predominar na sociedade, a Constituicdo muda, sem que suas palavras
hajam sofrido modificagcdo alguma. O texto € o mesmo, mas o sentido que
Ihe é atribuido é outro. Como a norma n&o se confunde com o texto, repara-

se, ai, uma mudanca da norma, mantido o texto.

A nova interpretacdo ha, porém, d encontrar apoio no teor das palavras
empregadas pelo constituinte e ndo deve violentar os prin‘cipios
estruturantes da Lei Maior; do contrario, havera apenas uma interpretacao
inconstitucional. (MENDES et al, 2010, p. 306)

A tese da mutacao constitucional j& foi apreciada e admitida pelo STF.

Na Reclamacdo n° 4.335-5/AC, ajuizada pela Defensoria Publica, sob
relatoria do Ministro Marco Aurélio, questionou-se decisdo do juiz da Vara de
Execucbes Penais de Rio Branco, que indeferiu a progressao de regime de presos
condenados pela prarica de crimes hediondos, com supedaneo na jurisprudéncia do

STF, especificamente na deciséo proferida no HC n°® 82.959.

Discutiu-se o dever do juiz das execugbes penais em seguir a decisdo
proferida no referido Habeas Corpus, que declarou inconstitucional o art. 2°, 81° da
Lei n°® 8.072/90 (Lei de Crimes Hediondos), que determinava a proibicdo da

progresséo do regime para os apenados por crimes nela enquadrados.

A decisao, proferida em controle difuso de constitucionalidade, para surtir
efeitos erga omnes, deveria ser noticiada ao Senado Federal a quem competiria
suspender a eficdcia do dispositivo declarado inconstitucional, por meio de

resolugdo, nos termos do art. 52, X da Constituicdo da Republica.

Ocorre que o Ministro Gilmar Mendes, no que foi seguido pelo Ministro

Eros Grau, reconheceu a mutagéo constitucional para atribuir nova leitura ao texto



84

da norma, uma vez que as decisbes do STF seriam dotadas de eficacia
transcendente, ndo se justificando a manutengédo do ato de suspenséo da lei pelo

Senado, a quem competiria, tdo somente, dar publicidade ao ocorrido.

Ressalta o Ministro que a norma contida no art. 52, X da Constituicdo
Federal, se fazia sentido nos Textos anteriores, ndo se amolda ao modelo de
controle de constitucionalidade inaugurado com a Carta de 1988. Sustenta o Ministro
a existéncia de um novo contexto normativo, que ndo mais justifica colocar a cargo
do Senado a opcao por conferir as decisbes do STF em sede de controle difuso de
constitucionalidade a aplicabilidade erga omnes. Suscita 0 exemplo das sumulas
vinculantes, da regra de repercussdo geral e a possibilidade do afastamento da
reserva de plenario quando o Tribunal j& tenha se manifestado sobre a
constitucionalidade (ou inconstitucionalidade) da matéria, para demonstrar que as
decisbes do STF sdo dotadas pela Constituicdo da Republica de eficacia contra

todos.

Diante disso, entendeu o Ministro que a interpretagdo do art. 52, X, da
CR/88 estaria a criar uma exceg¢do nao almejada pelo constituionte ao modelo de
controle de constitucionalidade estabelecido na Constituicdo, que somente
reproduziu o dispositivo constante das Cartas anteriores, sem cuidar dos efeitos da

norma no contexto constitucional contemporaneo.

Acompanhando o voto do Ministro Gilmar Mendes, o Ministro Eros Grau
defendeu que a mutagdo constitucional n&do decorre da simples mudanca
interpretativa de uma norma. Para que ela se verifigue € indispensavel que haja
alteragcdo dos pressupostos faticos, do contexto e da realidade que se apresentavam
a época da interpretagdo anterior conferida & norma analisada. Ressalta o jurista,
todavia, o novo sentido advindo do reconhecimento da mutagéo constitucional deve
ser capaz de se amoldar aos limites do dispositivo consticional e ndo divergir da

coeréncia da Constituicao sistematicamente considerada.
A reclamacéo foi julgada procedente, por maioria de votos.

Em outro julgado, o RE 637.485/RJ, discutiu-se a situagao de candidato a
prefeito municipal que, apds exercer dois mandatos consecutivos no Municipio de

Flores, transferiu seu domicilio eleitoral, atendendo as regras de
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desincompatibilizag&o, para concorrer novamente ao cargo de prefeito, desta vez na

cidade de Valenga.

A época, a jurisprudéncia do TSE era firme em considerar que, nessas
hipéteses, ndo haveria que se falar em falta de condic&o de elegibilidade (art. 14, §5°
da Constituicdo da Republica) por se tratar de eleicdo em municipios distintos. A
candidatura ndo foi impugnada e o candidato sagrou-se vitorioso no pleito. Ocorre
que o TSE, no periodo de diplomac&o, alterou sua jurisprudéncia para considerar a
situagcdo vedada pela citada norma constitucional, o que levou o Ministério Publico
Eleitoral e a coligacdo adversaria a impugnarem a expedicdo do diploma do
candidato eleito. Em sede de Recurso Especal Eleitoral o pleito foi julgado
procedente, com fundamento na nova jurisprudéncia do TSE, levando o candidato a

socorrer-se da justica comum para o deslinde da questéo.

O relator, Ministro Gilmar Mendes, citando Harble, afirmou que “n&o existe
norma juridica, sendo norma juridica interpretada”, de modo que “interpretar um ato
normativo nada mais € do que colocé-lo no tempo ou integrad-lo na realidade

publica”. Prossegue o Ministro:

Por isso Harble introduz o conceito de p6s compreensao (Nachverstandnis)
entendido como o conjunto de fatores temporalmente condicionados com
base nos quais se compreende “supervenientemente” uma dada norma. A
pés compreensdo nada mais seria, para Harble, do que a pré-compreenséo
do futuro, isto é, o elemento dialético correspondente da ideia da pré-
compreensdo. Tal concepcdo permite a Harble afirmar que, em sentido
amplo, toda lei interpretada — ndo apenas as chamadas leis temporarias — é

uma lei com duragdo temporal limitada.

Em outras palavras, o0 texto conformado com novas experiéncias

transformando-se necessariamente em outro texto.

Com este fundamento o Ministro entendeu pela existéncia de mutagéo,
mas ressaltou que as mudancas radicais na interpretagcéo da Constituicdo devem ser
acompanhadas de cuidadosa reflexdo sobre suas consequéncias. Reconhecendo o
carater normativo dos atos do TSE, entendeu o jurista que qualquer modificacdo
normativa que altere o processo eleitoral, poderd entrar em vigor na data de sua
publicacdo, mas ndo podera ser aplicada a eleicdo que ocorra até um ano da data

de sua vigéncia, pelo que deu provimento ao Recurso Extraordinério para considerar
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regular a expedicdo do diploma do candidato recorrente, no que foi acompanhado

pela maioria.

Neste caso, como € de ver, ndo houve uma auténtica mutacdo
constitucional, considerando a existéncia de mera alteragdo na interpretacdo da
norma do art. 14, 85°, da Constituicdo da Republica, sem que tenha se verificado

uma mudanca fatica ou do contexto social que a justificasse.

z

De todo modo, o recente julgado, datado de 2012, € relevante para
demonstrar que o Supremo Tribunal Federal reconhece e admite o instituto da

mutacéo constitucional.

No caso da delegacao legislativa ampla, que aqui se sustenta cabivel com
fundamento no art. 49, V, da ConstituicAo da Republica, entende-se ter ocorrido a
mutagao constitucional a partir da mudanga do papel do Estado — que passou a
figurar como ente regulador, e ndo garantidor ou prestador de servigos, como se
verificou no Estado Prestacional — e com o reconhecimento da inviabilidade de que o
legislador discipline & exaustdo e com caréter de maior perenidade, caracteristico
dos textos legais, todas as situagdes que se lhe apresentam numa sociedade cada

vez mais plural e dinamica.

O reconhecimento da mutagédo constitucional tem cabimento, in casu,
porque o art. 49, V, in fine, da Constituicdo expressamente menciona a delegacao
legislativa fazendo-se possivel e legitimo por ela entender, sem qualquer alteracao
do texto do dispositivo, pela existéncia da hipétese de delegacdo normativa para

além da lei delegada.

Esta tese € compativel com a evolugcdo dos principios da separacédo dos
poderes e da legalidade. Além disso, ndo ha qualquer oposicdo entre a leitura que
se prop0de, nos termos ja saliendados no tépico precedente, com as demais normas

e principios constitucionais, pelo que legitima a mutacdo constitucional em questao.
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3.2. Andlise dos argumentos contrarios a deslegalizacao

3.2.1. Conformidade da deslegalizagdo com a separagdo dos poderes, com 0
principio da legalidade e com o art. 25, do ADCT: delegabilidade de competéncias

normativas

No capitulo inicial discorreu-se sobre a evolucdo da separacdo dos
poderes e do principio da legalidade, idealizados na época po6s absolutista com a
finalidade de conter o poder estatal e, assim, assegurar a liberdade dos cidadéos

pela atuacdo do Estado conforme a Lei.

Tanto um quanto outro (separagdo dos poderes e principio da legalidade)
mantém sua importancia no equilibrio do poder politico e na seguranca e
manutencdo das liberdades e garantias conferidas pelo Direito aos cidadaos. De
igual modo, ambos estéo previstos na Constituicdo da Republica (art. 2° e art. 5°, Il),
pelo que ndo se nega, neste trabalho, a importancia e a forca cogente que

circundam os principios.

De todo modo, ha de se ter em mente, consoante buscou-se demonstrar
ao longo do primeiro capitulo, que os institutos ja ndo mais carregam consigo a

mesma ideologia e 0s mesmos contornos de outrora.

A deslegalizagdo, nos moldes aqui propostos, ndo ofende nem a

separacédo dos poderes nem a legalidade.

Com efeito, ja se disse, os regulamentos expedidos no exercicio da
competéncia delegada ndo inovam o ordenamento juridico. Dai ndo tratar-se de ato
materialmente legislativo, que envolve a edicdo de normas de carater genérico,

abstrato mas, sobretudo, inovador.

A inovacgdo primaria do ordenamento se dé pela lei que atribuiu poderes
de disciplina da matéria ao Executivo, que somente exerce sua competéncia

delegada, atendendo aos limites da delegacéo.

O regulamento retira fundamento de validade da lei que lhe autoriza tratar
da matéria, e ndo da propria Constituicdo da Republica. E que o Texto

Constitucional apenas contém autorizagdo genérica para que o Legislativo promova
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a delegacé@o de poderes (art. 49, V) mas ndo consiste na delegacdo em si, que &
promovida pelo Poder Legislativo. E dizer: a delegacdo do poder de disciplina de

dada matéria é opgéo do legislador, que deve ser conferida por meio de lei.

Ademais, ndo h4 afronta & separacédo dos poderes porque o Legislativo
pode, a qualquer tempo, revogar a delegacdo, retomando a competéncia antes
atribuida ao Poder Executivo. Do contrario, ndo haveria delegagdo, mas demisséo

de competéncia, esta sim, atentatoria da separacao dos poderes.

Ora, se 0 Legislativo se mantém na titularidade do exercicio da funcéo
legislativa, ndo h& se falar em afronta a separagdo dos poderes. Ademais, a

indigitada afronta presume usurpagé@o de competéncia, o que ndo € o caso, ja que o

7

proprio detentor da competéncia é quem a repassa ao Executivo. Ao tratar da
matéria, Garcia de Enterria ressalta que a delegacdo ndo implica transferéncia do

podes legislativos a Administragéo:

Tal trasnferéncia implicaria numa alteracao substancial da Constituicdo, e ja
sabemos que nao se trata disto — independentemente do que nao estaria
em maos da lei fazé-lo, pois incorreria em inconstitucionalidade. N&o é que
o Poder Legislativo abdique de suas responsabilidades e as trasnfira a outro
centro organico; isto ndo pode fazé-lo nenhum 6érgdo porque todo poder €,
antes que uma faculdade, uma funco e uma obrigacdo de atuar. E, muito
mais simplesmente, uma apelacdo pela lei ao regulamento para que este
colabore na regulacdo que a mesma acomete, para que a complemente e
leve seu designio normativo até seu término. (...) Haveria transferéncia de
poder se estivéssemos diante do fenébmeno dos chamados no Direito
constitucional “plenos poderes”, isto €, uma entrega em branco, formal, das
competéncias legislativas ao Executivo. Mas a delegacéo legislativa se
distuingue de maneira radical desse fendmeno (...) (ENTERRIA, 1991, p.
272)

E ndo se diga que o art. 25 do ADCT vedou a possibilidade de delegagéo
de poderes. O dispositivo revogou, a partir de 180 dias, a contar da promulgacéao da
Constituicdo, todos os dispositivos legais que atribuiam ou delegavam a 6rgédo do

Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional.

Anui-se, neste ponto, com a opinido de Diogo de Figueiredo MOREIRA

NETO (2000, p. 171 et seq), para quem a revogagao visou tdo somente a romper
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com a estrutura de delegagfes até entdo vigente, para possibilitar o surgimento de

outra, condizente com a nova ordem constitucional que se descortinava.

Almejasse o legislador constituinte vedar novas delega¢cbes de poderes a
partir da promulgagéo da Constituicdo de 1988, teria inserido norma expressamente
proibitiva no Texto Constitucional, e ndo simplesmente nas disposi¢des transitorias.
Foi o que fez o constituinte de 1967/69, que expressamente vedou a delegacéo de

funcdes de um poder ao outro (art. 6°, paragrafo unico).

Luis Roberto BARROSO (2003, p. 301), conforme apontado no capitulo 2,
defende que esta proibigéo representa uma tradigcdo de indelegabilidade eleita pelo
Direito Constitucional brasileiro, a sugerir que a deslegalizagdo ndo goza de amparo

no atual ordenamento juridico.

Entendemos, ao contrario, que a Cosntituicdo de 1988 veio exatamente a
romper com essa tradi¢cdo, haja vista a auséncia de disposicdo expressa nesse

sentido (de vedagéo).

Para além da auséncia de vedacao a delegacdo de poderes, ha que se
considerar que a prépria Constituicdo da Republica autoriza a delegacdo normativa
(art. 49, V) ao prever que a sustagdo de atos normativos que exorbitem dos limites

da delegacéo legislativa competem exclusivamente ao Congresso Nacional.

Por fim, ainda em matéria de separacao dos poderes, e com espeque no
dispositivo constitucional citado no paragrafo anterior, h4 que se rejeitar a tese da

delegacéo disfargada, sustentada por Celso Antdnio Bandeira de Melo.

Dessarte, quem define o montante da delegacdo normativa repassada ao
Executivo € o préprio Legislativo (titular da competéncia). Trata-se de decisédo
politica, consentanea com a nova concepg¢ao de separacdo dos poderes, que nao se
constitui fim em sim mesma, mas mecanismo de controle do poder e de consecugéo

dos direitos e garantias fundamentais.

3.2.2. Dever de obediéncia as leis pelas entidades delegadas

A doutrina contraria a deslegalizacdo sustenta que o instituto estaria a

alterar o procedimento legislativo estabelecido pela Constituicdo da Republica, de
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modo que as entidades delegadas ndo estariam mais sujeitas as leis editadas sob a

chancela dos cidadaos.

O argumento parece partir do pressuposto de que a delegagéo de
competéncia seria como um cheque em branco para que o Executivo trate de toda e
qualquer matéria cuja disciplina seja de titularidade do Poder Legislativo.
Desconsidera que a delegacdo deve ser conferida em matéria especifica, que tenha

pertinéncia com a as atribuicdes do 6rgao ou entidade que recebe a competéncia.

E de se notar, portanto, que os delegatarios da competéncia
permanecerdo a dever obediéncia a todo o ordenamento juridico, disciplinando,
exclusivamente, a matéria que lhe foi delegada, observados os limites da delegacéo,
conferida com a chancela dos cidaddos, j& que editada por lei em sentido formal,

submetida, portanto, ao devido processo legislativo.

3.2.3. Conformidade com a hierarquia existente entre os atos legislativos e

administrativos

A delegacgédo normativa ndo altera o grau hierarquico do regulamento, que

continua submetido a norma que delegou competéncia.

Nesse sentido, ndo é dado ao ato normativo ultrapassar os limites da
delegacdo ou disciplinar a matéria de forma diversa daquela prevista na lei de

regéncia.

De igual modo, o regulamento ndo podera contrariar principios do Direito
ou outras normas que disciplinem matérias ndo abrangidas pela delegacdo, ainda
que de algum modo guardem pertinéncia com a matéria delegada. O regulamento
ndo pode infringir a lei porque esté situado em posi¢cdo normativa hierarquicamente
inferior a lei, de modo que a contrariedade com a norma legal acarreta a invalidade
do dispositivo nele contido. (JUSTEN FILHO, 2012, p. 199).

No mesmo sentido, ressalta MAURER que “o regulamento contrario ao
Direito é nulo e, por conseguinte, ndo vinculante. As autoridades ndo é permitido

aplica-lo e os cidaddos nao devem obedecé-lo.” (2011, p. 365)
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Ademais, conforme ja se disse, a qualquer tempo o Poder Legislativo
pode revogar a delegacdo normativa, a partir de quando retomara a
responsabilidade de disciplina da matéria. Esta revogacdo pode até mesmo ocorrer
de maneira técita, bastando, para tanto, que uma lei superveniente discipline a

matéria de maneira diversa do regulamento.

Parece nitido, portanto, que em havendo submisséo do regulamento a lei
delegante e ao Direito e tendo em vista a possibilidade de retomada da competéncia

pela lei ndo ha de se cogitar de afronta a hierarquia das fontes normativas.

3.2.4. Autorizagdo constitucional para delegacdo normativa e mecanismos de

controle

Questionam também os criticos da deslegalizagdo a contrariedade do
instituto com o comando constitucional que estabelece os requisitos para a
delegacéo legislativa (que entendem restrita & lei delegada) e, ainda, a auséncia de

mecanismos de controle da delegacéo.

Jé se disse no topico inaugural deste capitulo que a deslegalizagdo tem
fundamento no art. 49, V da Constituicdo da Republica que, pela redacao adotada,

aponta para possibilidades de delegag&do normativa que vao além da lei delegada.

E € o mesmo dispositivo que ampara a deslegalizagdo, que fornece o
mecanismo de controle a que estardo submetidos os regulamentos editados sob o
pélio da delegacdo de competéncia. Os atos normativos irregulares estdo sujeitos a

sustagao pelo Congresso Nacional.

Mas néo é sO. A delegacdo de competéncia normativa ao Executivo n&o
afasta a apreciagdo da matéria pelo Poder Judiciério, considerando o Principio da
Inafastabilidade do Controle Jurisdicional, constante do art. 5° XXXV da

Constituicdo da Republica.

Pelo principio contido no dispositivo, “a lei ndo excluird da aprecia¢do do

Poder Judiciario lesédo ou ameaca a direito”.
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Deste modo, como, a propésito, demonstram os arrestos colacionados no
capitulo anterior, a lei que delega competéncia legislativa pode ser infirmada

judicialmente pelo controle de constitucionalidade concentrado ou difuso.

Ademais, ndo se afasta a possibilidade de que os afetados pelo ato
normativo expedido em contrariedade com a delegagdo normativa recorram ao

Judiciario para ver afastada a aplicac@o do preceito irregular.

3.3. Analise da jurisprudéncia do STF

O Supremo Tribunal Federal ainda ndo se manifestou de forma definitiva
relativamente a delegacdo de competéncias normativas ao Poder Executivo. Embora
a jurisprudéncia, tal como a doutrina, seja ainda vacilante, alguns precedentes, se
ndo pdem fim a contenda, ddo conta de que a tese ndo é rechagada pela Corte
Constitucional, como afirmam os juristas mais ferrenhamente contrarios a

deslegalizagéo.

Com efeito, no RE n°® 140.669-1/PE o Supremo Tribunal Federal
expressamente admitiu a tese da deslegalizagdo ao entender pela
constitucionalidade de Lei Federal que delegou competéncia ao Ministro da Fazenda

para fixar prazo de pagamento de receitas federais compulsorias.

Sustentou o relator que a lei infirmada degradou o grau hierdrquico da
norma e, a0 mesmo tempo em que revogou o dispositivo da antiga lei que
disciplinava o tema, deslegalizou a matéria, atribuindo competéncia a Administracao

para trata-la através de ato normativo proprio.

Ao defender a degradacgdo do grau hierarquico da norma em matéria n&o
reservada a lei, frise-se, o Supremo Tribunal Federal acolheu a possibilidade de que
a delegagcdo de poderes se dé de forma ampla, conferindo aos atos normativos
inferiores autonomia para tratamento de matéria anteriormente disciplinada em lei. A
revogacdo da norma legal anterior, na esteira do posicionamento do STF foi
perpetrada pela propria Lei que conferiu poderes & Administracdo, e ndo pelo

regulamento expedido pelo Ministro da Fazenda.

Na mesma esteira, no RE n° 264.289/CE discutiu-se a constitucionalidade

de lei municipal que delegou ao Chefe do Executivo a disciplina para concessao de
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vantagem pecuniaria para os procuradores locais. O dispositivo que procedeu a
delegacdo de competéncia foi declarado inconstitucional com o0s seguintes
fundamentos: a) auséncia de fixagdo de standards normativos pela Lei delegante; b)
sujeicdo da matéria da remuneracado dos servidores publicos a reserva especifica de

lei (art. 61, 81°, Il, a da Constituicdo da Republica).

Com efeito, a Constituicdo da Republica expressamente inclui a
remuneracdo dos servidores publicos entre as matérias cuja disciplina deve-se dar
por meio de lei, de iniciativa do Presidente da Republica, pelo que a delegacéo
afronta a reserva estabelecida no Texto Constitucional®.

E de ver, todavia, gque o STF nado se posicionou contrariamente a
deslegalizagédo. De fato, pelo argumento a contrario sensu, é de ver, a Corte ndo
haveria por inconstitucional a delegacao normativa se a matéria ndo fosse reservada
a lei e se o Legislativo tivesse definido standards minimos para a atuacdo do Chefe

do Executivo em sua normatizagao.

Ja na ADI n° 1668/DF, o STF foi mais sutil ao tratar da matéria da
deslegalizagdo. Uma leitura apressada do julgado pode levar a concluséo de que o
Supremo Tribunal Federal posicionou-se contrariamente a tese aqui defendida. E € o
que tem feito, com o devido respeito, grande parte da doutrina, que fundamenta
neste julgado a rejeicdo da delegacdo normativa pelo STF. Esta ndo parece uma

interpretacdo razoavel, contudo.

Com efeito, em nenhuma passagem do acorddo é possivel extrair que o
STF tenha se posicionado contrariamente a delegagdo de competéncias normativas
a entidades da Administragdo. O julgado tratou da constitucionalidade de diversos
dispositivos inseridos pela Lei n° 9.472/97, que atribuiam competéncias variadas a
Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL). Em relacdo & expedicdo de

27
I

normas proprias de licitagdo e contratacdo (art. 22, 11°), questdo normativa mais

% Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo
Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos
casos previstos nesta Constituicdo. § 1° - S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que: Il -
disponham sobre:; a) criagdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na administracdo direta e autarquica ou
aumento de sua remuneracao;

27 Art. 22. Compete ao Conselho Diretor:[...] Il - aprovar normas préprias de licitagdo e contratacao;
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contundente levada a apreciagdo do Judiciario, o que fez o Pretério Excelso foi
conferir interpretacdo conforme ao dispositivo infirmado, para que a ANATEL
observasse o sistema de licitacdo do ordenamento em vigor, limitando-se a edicdo

de normas especificas, relacionadas a matéria por ela regulada.

Determinou a Corte Constitucional, portanto, que as normas da autarquia
ndo desbordassem os preceitos impostos por principios e leis constantes do nosso

ordenamento juridico.
Nada mais 6bvio!

O principio da juridicidade determina que qualquer ato da Administragdo
seja pautado pelos principios do Direito e regras de regéncia. Em matéria de
licitacOes e contratos compete a Unido a expedi¢cdo de normas gerais (art. 22, XXVII
da Constituicdo da Republica®®). Ademais, o art. 37, XXI do Texto Constitucional®
prevé que as contratagbes administrativas seréo precedidas de procedimento
licitatério que observe os principios da isonomia entre os licitantes e da

vantajosidade para a Administragao, “nos termos da lei”.

Logo, licitacbes e contratagBes publicas sdo matérias submetidas a
reserva de lei, de modo que o espectro de normatizacéo relegado a Agéncia deve de
fato ser limitado e as normas por ela expedidas devem obedecer ao arcabougo
normativo existente. Foi o que disse o Ministro Nelson Jobim, ao afirmar que as
“normas proprias” a serem ditadas pela Agéncia, conforme previsdo do art. 22, I,
seriam “normas especificas”, naturalmente adstritas ao ambito de atuacdo da

autarquia.

Nesse passo, é tautologico afirmar que o ato normativo que disciplinar

estas “normas especificas” ndo pode contrariar disposicfes legais atinentes a

%8 Art. 22. Compete privativamente & Unigo legislar sobre: [...] XXVII — normas gerais de licitacio e contratacso,
em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, llI;

29 Art. 37. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagBes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas as
condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.
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matéria. Essa premissa béasica deriva da hierarquia das fontes normativas (lembre-
se que néo houve, aqui, revogacéao da lei de licitagbes, que fornece a disciplina geral
da matéria, nos termos do art. 22, XXl da CR/88) e afigura-se como um dos
requisitos para a que a delegagdo de competéncias normativas ao Poder Executivo

seja legitima, consoante abordagem realizada em capitulo proprio.

z

O que importa, neste momento, é perceber que o julgado nédo se
posicionou contrariamente & delegacdo normativa, embora tenha entendido que a
delegacé@o de competéncias a ANATEL ndo se déa de forma tdo abrangente como a

gue aqui se sustenta.

3.4. Requisitos para a efetivagdo da deslegalizag&o

Anotada a possibilidade constitucional de delegacdo de competéncia a
orgdos do Poder Executivo (art. 49, V, da CR/88) para além da hipdtese de lei
delegada (de exclusiva competéncia do Presidente da Republica), afastados os
argumentos contrarios a hipétese de deslegalizacdo e apresentados precedentes
jurisprudenciais (do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica)
acerca da matéria, resta estabelecer os requisitos e limites para o exercicio da

competéncia normativa delegada.

No capitulo anterior, ao apresentarmos o posicionamento de alguns
doutrinadores acerca da delegacdo de competéncias normativas ao Poder
Executivo, foram apontados alguns conceitos formulados para o instituto da

deslegalizagéo.

Ousamos propor um novo conceito. E com isto ndo pretendemos refutar
os demais, mas tdo somente complementa-los, de forma a alcangar conceituacdo

condizente com os requisitos e limites que entendemos envolver a matéria.

7

Para nos, a deslegalizagdo é o fenbmeno pelo qual uma lei de baixa
densidade normativa delega ao Poder Executivo ampla competéncia normativa para,
mediante edicdo de atos normativos secundarios, observados os standards por ela
definidos e o arcaboug¢o normativo vigente, disciplinar dada matéria ndo essencial,
de iniciativa do Poder Legislativo, que tenha relagdo com as atividades fim

desempenhadas pelo 6rgdo ou entidade que recebe a delegagdo normativa.
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O conceito fornece algumas caracteristicas a respeito da deslegalizacao.

Vejamos.

3.4.1. Delegagéo por meio de lei

A deslegalizacdo é fendmeno necessariamente procedente de lei. Trata-

se de opc¢éo do legislador em delegar dada matéria ao Poder Executivo.

Isso significa que no siléncio da lei ndo havera deslegalizagdo, que
depende de expressa manifestagéo do legislador, mediante edicdo de lei submetida

ao devido processo legislativo.

Com efeito, ndo é admissivel supor que a Constituicdo da Republica, no
silencio do legislador, tenha autorizado a atuagéo normativa ampla do Executivo®.
Nao é por outra razdo que o art. 49, V fala em “limites da delegagéo” e esta, a
delegacéo, naturalmente demanda atuacdo positiva por intermédio da autoridade

titular da competéncia delegada, in casu, o Legislativo.

Uma indagagé@o que pode surgir acerca da matéria: Por que proceder a

deslegalizagéo por “lei” e ndo por resolugéo, tal como ocorre com a lei delegada?

Porque o art. 68, que trata desta Ultima espécie de delegacao,
expressamente prevé que ela se dard por resolucdo, o que ndo é o caso da
deslegalizagéo. Desta forma, para preservar a separagédo dos poderes e garantir a
legitimidade democratica da delegagcédo de competéncia, é de se adotar interpretacao
restritva da matéria, que leva, necessariamente, a conclusdo de que a

deslegalizag&o, na auséncia de disciplina contraria da Constituicdo, depende de lei.

3.4.2. Baixa densidade normativa da lei delegante e definicdo de standards

Adotamos, aqui, o posicionamento de Alexandre Santos de Aragdo, para
quem a lei que habilita a ampla atuacdo regulamentar da Administracdo deve conter
densidade normativa minima, para que seja consentanea com o Estado Democrético
de Direito. (2013, p. 315).

%0 Exceto nas situacdes relevantes e cujo tratamento demande urgéncia, que autorizam a edicio de Medida
Provisoria, nos termos do art. 62 da Constituicdo da Republica.
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Néo se afigura necessario, pois, que a lei estabeleca previamente todos
os elementos das relagfes juridicas que serdo travadas sob sua regéncia, mas é
cogente que a lei delegante fixe standards a serem observados pelo Poder

Executivo na edicdo dos regulamentos.

A fixacdo de principios e finalidades e a determinag&o de limites para o
ato normativo delegado é imprescindivel, até mesmo para possibilitar o seu controle,
j& que o proprio art. 49, V da Constituicdo da Republica prevé a sustac@o dos atos

normativos do Poder Executivo que exorbitem os limites da competéncia delegada.

Ademais, a auséncia de fixagcdo de parametros e limites equivaleria a
conferir ao Poder Executivo competéncia amplissima, fazendo-o substituir ao
Legislador, a quem compete a normatizacdo de matérias essenciais (ver topicos
seguintes). Tratar-se-ia de delegacdo de competéncia ndo reconduzivel a lei, por
auséncia de densidade normativa minima para tanto, o que implicaria em
reconhecer a possibilidade de edicdo de regulamento autdnomo ao Executivo, fora
das hipoteses constitucionalmente admitidas (alineas do inciso VI do art. 84, do

Texto Constitucional).

Atendendo a estes parametros, ou standards legais (e, obviamente,
obedecendo as diretrizes impostas pelo ordenamento juridico), o ato normativo

gozara de ampla margem de disciplina da matéria delegada.

3.4.3. Observancia do arcabougo normativo vigente

O ato normativo editado com fundamento na deslegalizagcdo deve
obedecer aos principios gerais do Direito, normas constitucionais, as leis e

regulamentos que tenham pertinéncia com a matéria regulada.

Aos principios gerais do direito e as normas constitucionais todo e
qualguer ato normativo deve obediéncia, inclusive a lei em sentido formal. Mas aos
regulamentos isto ndo basta, porque eles, ao contrario das leis, ndo tém o condédo

de revogar outras leis.

Por isso inclui-se nos limites ao poder normativo a observancia, também,
as leis e regulamentos. E que embora a deslegalizagio confira ao Poder Executivo

ampla liberdade para normatizacédo, esta liberdade se restringe a matéria delegada.



98

Logo, se no exercicio da delegacdo o Executivo esbarra em matérias que tenham
alguma pertinéncia, conex&o ou qualquer tipo de relagdo com o objeto da delegagéao,
mas com ele ndo se confunde, deve obedecer as leis e regulamentos que tratam da

matéria, sob pena de extrapolar os limites da delegacéo.

A excecdo vem por conta da propria matéria delegada. E que o
regulamento expedido no exercicio da competéncia delegada tem o condédo de
revogar as leis que tratam da matéria a este repassada e nos estritos limites da
delegacéo. E isto porque a revogacado ocorre com fundamento na Constituicdo da
Republica (art. 49, V) e por autorizac@o expressa da lei delegante, que figura como
ato condi¢c&o do regulamento, como sustentamos em item precedente. A revogacao
(ou derrogacdo, a depender da extensdo da matéria disciplinada) pode, pois, ser
deixada a cargo do ato normativo, ao qual é dado disciplinar a matéria delegada de

modo diverso da disciplina contida em lei anterior.

3.4.4. Edic&o de atos normativos secundarios

As normas expedidas no exercicio da competéncia delegada sdo dotadas
de natureza normativa secundéria, posto que seu fundamento de validade é a lei

gue lhe delega competéncias, e ndo a Constituicao.

Assim, o ato normativo, enquanto manifestagdo do exercicio da
competéncia delegada, traduzird o contetdo da delegacéo, e inovard o ordenamento
juridico nos limites da lei, ato-condicdo para que o Executivo proceda a esta

inovacao e sem o qual se torna ela inlegitima.

Se os atos normativos delegados retiram seu fundamento de validade da
lei delegante e a ela devem obediéncia, os standards por ela fixados devem ser

necessariamente observados. Em direcdo semelhante, sustenta ENTERRIA:

O que é fundamental é notar que essa alteracao € ocasional, com vistas a
uma operacdo concreta, mas deixando incélume o sistema geral que resulta
da Constituicdo; porque em uma ocasido que a lei habilite o regulamento
para inovar uma regulacdo de lei ndo quer dizer que o principio
constitucional de subordinacdo do regulamento a lei figue modificado;
porque para uma ocasido determinada a lei abra ao regulamento a

disponibilidade sobre uma das matérias que a Constituicao Ihe reserva, ndo
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quer dizer que esta reserva se perca ou se reduza mais adiante. Essa
alteracdo ocasional, caso por caso, do sistema de relacdes lei-regulamento
€ justamente o conteldo da delegacado legislativa, e expressa,
simplesmente, uma técnica de colaboracao do regulamento com a lei e a
requerimento desta, a atualizacdo dessa nota esencial do regulamento
sobre a que vimos insistindo, seu carater complmenentar e instrumentoal da

lei, no qual tem a mais alta de suas justificacdes. (ENTERRIA, 1991, p. 217)

E que a lei goza de supremacia hierarquica em face dos regulamentos. E
disso decorrem duas consequéncias: a prevaléncia da lei delegante sobre o

regulamento delegado e a preponderancia da lei sobre o regulamento delegado.

Prevaléncia da lei delegante: o conflito porventura existente entre a lei

delegante e o regulamento sempre se resolvera em favor desta.

Preponderancia da lei sobre o regulamento delegado: embora a lei
delegante tenha a prerrogativa de revogar a legislagdo anterior — porventura
existente — sobre a matéria delegada, deixando ao regulamento a disciplina da
matéria, o Legislativo, enquanto titular da competéncia normativa, pode revogar a
delegacdo a qualquer tempo, expressa ou tacitamente, total ou parcialmente. Dai
falar-se em preponderancia da lei, pois a vontade do legislador, por esta expressa,

sempre predominara sobre o regulamento. E o que assinala Hartmut MAURER:

O Parlamento segue sendo, portanto, dono do poder legislativo. A ele
compete determinar se e de que maneira serdo expedidos os regulamentos.
Ademais, em qualquer momento, pode ndo apenas revogar a habilitacdo
outorgada, mas também derrogar ou modificar, mediante lei formal, os
regulamentos promulgados. (MAURER, 2011, p. 111)

A revogacdo expressa ocorrera quando lei superveniente ao
regulamento® expressamente retirar do Executivo a competéncia para a disciplina
da matéria. J4 a revogacgdo tacita tera lugar sempre que uma lei posterior ao

regulamento disciplinar a matéria que fora, antes, conferida ao regulamento.

Numa e noutra hipdteses a revogagdo podera ser total (caso a lei retire

toda a matéria da competéncia do Executivo — revogacéo expressa — ou a discipline

%! Diz-se superveniente porque a lei que atribui competéncia ao Executivo pode revogar as leis que tratassem
anteriormente da matéria, cujas disposicdes continuardo vigentes até que seja efetivamente editado o
regulamento, caso ndo haja revogacao expressa pela lei delegante.
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por completo — revogacgao técita) ou parcial (quando o Legislativo suprimird apenas
parte da competéncia delegada — revogagdo expressa — ou disciplinara parcela da

matéria confiada a 6rgédo ou entidade da Administracdo).
3.4.5. Disciplina de matéria ndo essencial

O Poder Legislativo é o titular natural da funcdo legislativa. Em ambito
federal, a Constituicdo da Republica conferiu ao Congresso competéncia para tratar

de todas as matérias de interesse da Unido (art. 48, caput)®.

A deslegalizagdo ndo desrespeita esta determinagéo, tendo em vista que
a lei que a efetiva, disciplina, embora ndo exaustivamente, a matéria delegada. Do
contrario, inexistindo disciplina minima, o que haveria seria a abdicag&o legislativa®,

esta sim, ndo amparada pela Constituicdo da Republica.

Certamente, todavia, ndo sdo todas as matérias cuja disciplina legal
esteja a cargo do Congresso que admitirdo normatizagéo pelo Executivo, mediante
prévia delegacdo de competéncia. Com o Congresso devem permanecer, para sua
Unica e exclusiva disciplina, ou para a disciplina mais pormenorizada, as decisdes

essenciais, na esteira da doutrina alema:

A questdo € precisar que matérias e assuntos estdo compreendidos pela
reserva de lei, assim como determinar — dentro do ambito coberto por esta
reserva — 0 que o legislador deve regular ele préprio e o que pode remeter

ao titular da competéncia regulamentar e o qudo densas e precisas devem

%2 Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o
especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre: [...]

% Acerca da abdicacdo legislativa, Carlos Roberto Siqueira Castro, com esteio no julgamento da ADI n° 1.668-
DF, que admitiu a larga atribuicdo de poderes normativos a ANATEL, desde que ndo houvesse contrariedade
com os preceitos legais delineados, expbs: “Ja se viu, de acordo com a universalizacdo do sistema de governo
contemporaneo, em prol das delegacbes de competéncias organicas, que as formas constitucionais que as
vedam, em linguagem ortodoxa, prestando anacrénica reveréncia ao principio da indelegabilidade normativa,
acabam condenadas ao desuso e ao descrédito. Por isso a questdo esta, a rigor, menos em saber se as
delegacOes sdo possiveis a luz dos variados diplomas constituintes, e sim muito mais, em saber de que maneira
e sob que condi¢bes, o repasse da funcdo legislativa pode ser aceito ou tolerado em cada regime
constitucional. O que é vedado ou deve ser vedado, enfim, no sistema de separacdo funcional da soberania,
qualquer que seja seu grau de flexibilidade, é a abdicacdo legislativa, ou seja: a delegacdo do poder-dever de
legislar que importe em rendncia do amago intransferivel de tal competéncia politica. Sempre que isso ocorrer,
advira a eiva de inconstitucionalidade do ato de delegacdo praticado pelo Congresso, pois se estara desafiando
ai 0 esquema minimo fundamental da alocacdo dos poderes constituidos arquitetado pelo Poder Constituinte.
Ha que se distinguir, pois, ente abdicacdo legislativa e delegacdo legislativa. Se o Congresso efetuou a
delegacdo como meio de implementar determinada politica legislativa ou se fez a pretexto de evadir-se da
responsabilidade pela decisdo que Ihe incumbia tomar. Eis a questdo. (apud, ARAGAO, 2013, p. 308)
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ser as regulacdes legais. A resposta vem dada pela citada férmula do
BVerfG [“0 legislador deve adotar, ele mesmo, todas as decisfes essenciais
nos ambitos normativos fundamentais, especialmente no que se refere ao
exercicio dos direitos fundamentais”] e pela denominada “teoria do contetido
essencial”. O legislador tem que adotar ele mesmo todas as decisfes
essenciais no ambito normativo. Essencial é, segundo vem sublinhando
sempre o Tribunal, “0 que é essencial para a realizacdo dos direitos
fundamentais”. (MAURER, 2011, p. 154)

Nao se desconhece que o conceito de essencialidade é vago e impreciso,
o que dificulta identificar, a priori, todo o rol de matéria que se sujeita a normatizacao
exclusiva, ou mais detalhada, por lei formal. A verificacdo ficard para o caso
concreto, devendo ocorrer sempre que se pretender conferir habilitagéo legal ao

Executivo.

De todo modo, € possivel identificar algumas matérias essenciais, néo
delegaveis, pois, sobretudo relacionadas com o Estado e com os direitos e garantias

fundamentais do individuo e da coletividade.

Para além disso, densificando a restricho a delegacdo, € possivel
enxergar no art. 60, §4° da Constituicdo® um norte para a identificacdo de matérias
essenciais. O dispositivo veda a deliberagéo de proposta de emenda constitucional
tendente a abolir a forma federativa do Estado, o voto direto, secreto, universal e

periddico, os direitos e garantias individuais.

Possivel, ainda, elencar entre as matéria essenciais aquelas cuja
disciplina ndo pode ocorrer por medida proviséria ou lei delegada, a teor,
respectivamente, do art. 62, 81° e do art. 68, 81° ambos da Constituicdo da

Republica, que apresentam contetido parcialmente correspondente™.

Art. 601...]

8§ 4° - N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;

Il - a separacdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

% Art. 62....]

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria:

| —relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;
b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizagao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;



102

Por fim, ha que ressaltar que as questdes mais caras ao Estado e as

garantias dos cidadédos vém, geralmente, expressas em reservas absoluta de lei,

conforme acentua Alexandre Santos de Aragéao:

O principio da legalidade envolve uma questédo de hierarquia entre fontes
normativas, ao passo que a reserva de lei questdes de competéncia. Nessa
ha competéncia exclusiva do Legislador para estabelecer normas em
determinadas searas, casos em que as leis deverdao, consequentemente,
sempre possuir uma grande densidade normativa, ja que ndao podem ser

complementadas ou especificadas por atos inferiores.

Devemos, entéo, verificar na Constituicdo as matérias submetidas a reserva
especial de lei — matérias essas sempre especificadas. Todas que nao
forem reservadas se subordinam ao Principio da Legalidade, também, por

essa razdo, chamado de reserva legal.

A regra é a reserva relativa, havendo reserva absoluta [...], que pressupde o
esgotamento da matéria pela lei, sem a concessao de poder regulamentar a
Administracdo Publica, apenas nas referéncias expressas feitas pela
Constituicdo ao tratamento de determinada matéria por lei (ex.: “a lei
estabelecera”, “mediante lei autorizativa” etc.). Todavia, algumas previsbes
de lei, ainda que especificas de determinadas matérias, podem denotar a

reserva relativa, tais como “segundo a lei”, “com base na lei” etc.

Neste sentido, a forma eleita pelo legislador constituinte para tratar da

matérias sujeitas a disciplina por lei formal é mais um norte para definir o que se

apresenta como essencial ao Direito Patrio.

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o

previsto no art. 167, § 3%

Il — que vise a detencdo ou seqiiestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro;
Il - reservada a lei complementar;
IV —ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de sang¢do ou veto do

Presidente da Republica.

[.]

Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a delegacdo ao

Congresso Nacional.

§ 1° - N&o serdo objeto de delegacéo os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de
competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislagéo sobre:

| - organizagdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de seus membros;
Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais;

Il - planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orcamentos.
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A essencialidade da matéria disciplinada esbarra na questdo da
densidade da lei delegante. Quanto mais relevancia tiver a matéria para o Estado,
para os cidaddos ou para a coletividade, maior é a exigéncia de atuacdo direta do
legislador e, logo, maior devera ser a densidade normativa do diploma legal que

delega fungbes ao Executivo. E o que aponta Hartmut MAURER:

Quanto mais essencial for um assunto para o cidaddo ou para a
coletividade, maiores serao as exigéncias impostas ao legislador. Isso
significa, em relacdo a densidade da regulacao, que: quanto mais afetados
sejam os direitos fundamentais do cidaddo, quanto mais graves sejam 0s
efeitos para a coletividade e quanto mais controvertido resulte um complexo
de questdes para a opinido publica, mais precisa deve ser a norma legal.
(MAURER, 2011, p. 154)

As questbes absolutamente essenciais, portanto, ndo poderdo ser
delegadas, de modo que a participagdo do Executivo na formulagdo da disciplina da
matéria se limitara & edicdo de decreto regulamentar (Art. 84, IV da Constituicdo da

Republica), caso haja necessidade de tanto.
3.4.6. Matéria de iniciativa do Poder Legislativo

O requisito essencial para se delegar competéncia a outrem € o de que a
autoridade delegante seja detentora da competéncia delegada. N&do se delegam

atribuigdes titularizadas por outra pessoa, obviamente.

Por esta raz8o, somente podem ser objeto de deslegalizagdo as matérias

de lei de iniciativa do Congresso Nacional.

Adicionalmente, as competéncias privativas deste 6rgdo também néo
podem ser delegadas, haja vista que a n&o-delegacdo € da esséncia das

competéncias privativas.

3.4.7. Disciplina da matéria que tenha relacdo com as atividades finalisticas do

orgao ou entidade que recebe a delegacao

Uma das justificativas para a delegacdo de competéncias normativas pelo
Poder Legislativo € o ganho em tecnicidade em relagcdo & matéria objeto da

delegacgéo.



104

Afigura-se, pois, imprescindivel, que o 6rgdo ou entidade que receba a
delegacéo tenha entre suas atividades finalisticas, entre suas competéncias tipicas,

o tratamento de situagdes afetas ao objeto da delegacéo.

Atividades-fim sdo aquelas inerentes a finalidade primordial da estrutura
organizacional, constituindo-se campo de acdo precipuo e destacado no rol das
especialidades envolvidas. Atividades-meio, de sua parte, sdo atividades auxiliares,
complementares ou acessorias, que se agregam a atividade principal e concorrem

para sua execugao.

A titulo de exemplificagdo, uma delegag¢do ao Ministério da Economia,
Fazenda e Planejamento devera ter pertinéncia com as matérias elencadas no art.

19, V, da Lei 8.028/90, que estabelece as competéncias do érgéo%.

Delegacdo desta espécie foi analisada no RE n°® 140.669/PE, citado no
Capitulo 2, no qual se discutiu a competéncia delegada ao Ministro da Fazenda para
fixar prazo de pagamento de receitas federais compulsérias, matéria relacionada a

administracéo tributaria e, portanto, afeta ao Ministério.

Irregular, por outro lado, seria a ele delegar competéncia para tratar do
regime aplicavel ao servico de telecomunicagfes, sobre a politica nacional de
educacdo, ou sobre a administragdo penitenciaria, exemplificativamente. E que o
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento ndo detém competéncia para
tanto e tampouco conhecimento técnico e préatico sobre a matéria para justificar a

delegacgéo.

% Art. 19. Os assuntos que constituem area de competéncia de cada Ministério Civil sio os seguintes:
[--]

V - Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento:

a) moeda, crédito, institui¢des financeiras, capitaliza¢do, seguros privados e poupanca popular;
b) administracdo tributaria;

¢) administragdo orcamentaria e financeira, auditoria e contabilidade publica;

d) administracdo patrimonial;

€) comeércio exterior;

f) negociactes econdmicas e financeiras com governos e entidades estrangeiras;

g) desenvolvimento industrial e comercial;

h) abastecimento e precos;

i) elaboracdo de planos econdmicos, projetos de diretrizes e propostas orgcamentarias;

j) estudos e pesquisas sdcio-econdmicas;

) sistemas cartografico e estatisticos nacionais;
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3.5. O controle da deslegalizagéo

O mecanismo primordial de controle do ato normativo delegado encontra-
se no dispositivo constitucional autorizativo da delegagdo. Dessarte, o art. 49, V, da
Constituicdo da Republica, prevé competéncia do Congresso Nacional para sustar
0os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem dos limites da delegagéo

legislativa.

Deste modo, verificado o abuso da competéncia delegada, seja porque o
regulamento deixou de observar os standards definidos pela lei delegante, seja
porque contrariou demais normas do ordenamento juridico, devera o Congresso

sustar o ato normativo com vistas a sanar a irregularidade perpetrada.

Para além disso, tanto a lei delegante quanto o ato normativo delegado
estdo sujeitos ao controle do Poder Judiciario considerando que nenhuma leséo ou
ameaca de lesdo a direito podem ser afastadas da apreciacdo deste 6rgéo, a teor do
art 5°, XXXV da Constituicdo da Republica. A materializagdo do controle judicial vem
expressa no Capitulo 2 deste estudo, em que foram apontados casos em que o
poder Judiciario foi incitado a se manifestar sobre a constitucionalidade da

delegagéo normativa em casos distintos.

Para fins deste trabalho, que pretende fixar os limites da deslegalizag&o®’
basta a indicagédo dos mecanismos de controle a que se sujeitam 0s atos normativos
delegados para demonstrar que a delegacdo de competéncia ndo rompe com a
separagdo dos poderes, como afirmam alguns. Ao contrario, a possibilidade de
controle do ato administrativo, tanto pelo Legislativo quanto pelo Judiciario, somente
fortalecem a nocdo de divisdo de fungdes, e deixam ver que a delegacdo de

competéncias ndo é um cheque em branco para o Poder Executivo.

37 Neste sentido, ndo se faz necessario aprofundar o estudo da matéria.
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CONCLUSOES

Em uma sociedade que se apresenta cada vez mais complexa e
dindmica, o Direito deve assumir sua fungcdo garantidor dos direitos e garantias
fundamentais e isto ndo é possivel se o tomarmos como instrumento inflexivel e

imutavel.

z

Nessa esteira, € indispensavel nos livrarmos dos dogmas oitocentistas,
que pregam uma maior rigidez da separacdo dos poderes e dos principios da
legalidade, ndo para abandoné-los, ja que ambos tém importancia impar no Estado
Democratico de Direito, mas para adequar seu conteddo aos preceitos da

modernidade.

Tanto a separagao dos poderes quanto a legalidade devem estar a favor
da consecugdo dos direitos e garantias fundamentais, conforme apregoa o
constitucionalismo po6s-moderno, e a morosidade do processo legislativo e as

disputas politicas travadas no &mbito do Congresso em nada contribuem para tanto.

A severidade dos principios tinha raz@o de ser a época do antigo regime,
em que a figura do monarca se confundia com a figura do proprio Estado. Apos as
revolugBes burguesas, que contribuiram para por fim a este quadro, era desejavel
que o Poder Executivo, antes soberano, se submetesse ao principio da legalidade
estrita sujeitando-se, assim, aos ditames emanados do Poder Legislativo,
representante da vontade dos cidaddos. A atuacdo do Estado, & época, era
praticamente restrita & garantia das liberdades individuais e a seguranca. A esta
época, falava-se, por estas razdes, em predominancia do Poder Legislativo sobre o

Poder Executivo.

Passando-se pelo Estado Social, em que predominou o forte
intervencionismo estatal, o Poder Executivo passou a ter maior importancia na
divisdo dos poderes até entdo delineada sob o estrelato do Legislativo. Esta
intervencdo exigiu a criagdo de um grande aparato burocratico, que favoreceu a
corrupgao, o clientelismo, a morosidade da atuagcédo estatal e a ineficiéncia na

consecucao das atividades colocadas sob a responsabilidade do Estado.

Viu-se, com isto, a necessidade de reduzir o tamanho do Estado, dele

retirando, com repasse para a iniciativa privada as atividades econdmicas e de
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mercado. Deste modo, o Estado poderia atuar nas &reas que efetivamente
demandam sua presenga. No Brasil esta mudanga de paradigma ocorreu com a
Reforma do Estado que, entre outras iniciativas, fez surgir as agéncias reguladoras,
com o objetivo de regular os setores e servigcos repassados ao particular. O papel
assumido pelo poder publico justificou o surgimento do termo Estado Regulador.
Nele, o Executivo continua a ter papel primordial, sem preponderancia do Poder
Legislativo, que, todavia, mantém sua importancia no desenho do Estado, como néo

poderia deixar de ser.

O redesenho da classica separacdo dos poderes passa pela
compreensdo da evolucdo do papel do Estado, acima delineada. Mas é importante
ter em mente que mesmo o mais ferrenho defensor da separagéo dos poderes e da
legalidade compreende que a divisdo nunca fora absoluta. Com efeito, cada um dos
poderes desempenha preponderante e originariamente funcdes que lhes séo tipicas,
0 que ndo impede o exercicio, em menor escala e intensidade, de atividades

inerentes a outros poderes.

Nesse passo, a criacdo de normas gerais, abstratas, obrigatérias e
inovadoras incumbe ao Poder Legislativo, embora, em alguns casos, seja levada a
efeito, também, pelo Poder Executivo (v.g, pela lei delegada e pelo Decreto
autdbnomo — art. 68 e art. 84, VI, a, da Constituicdo da Republica, respectivamente) e
pelo Poder Judiciario (v.g., pelos Regimentos Internos dos Tribunais — art. 96, I, a,

da Constituicdo da Republica).

Em tais hipoteses é dado aos poderes inovar primariamente o
ordenamento juridico, considerando que os regulamentos expedidos retiram

fundamento de validade diretamente da Constituicdo da Republica.

Casos ha, todavia, em que os regulamentos expedidos pelo Poder
Executivo, por intermédio de seus 6rgaos e entidades, embora criem novos direitos
e obrigacdes para o particular, fazem-no com fundamento em norma que |lhe delega
poderes para tanto. Esta inovagéo, realizada nos limites da lei, consiste em inovagao
secundaria, tendo em vista a também secundaria natureza do ato normativo que a
veicula.Trata-se, portanto, de atividade formal e materialmente administrativa, visto
que a inovagdo primaria € imprescindivel para caracterizar a existéncia de ato

materialmente legislativo.
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Esta é a hipétese de deslegalizacéo, que encontra fundamento no art. 49,
V, da Constituicdo da Republica, que confere ao Congresso Nacional competéncia
para sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem dos limites da

delegacéo legislativa.

E de se entender que o dispositivo sofreu mutagio constitucional em
razdo das alteragbes acima apontadas, de modo que seu texto passou a albergar a
possibilidade de delegagdes outras que n&o somente aquela verificada pela “lei

delegada”. A interpretagéo encontra respaldo na Constituicéo.

Com efeito, ao falar em atos normativos do “Poder Executivo” que
“exorbitem dos limites da delegacgéo legislativa”, o legislador constituinte criou
possibilidade de delegacéo diversa da lei delegada. E que o dispositivo que a prevé
(art. 68, da Constituicho da Republica) determina seja ela elaborada pelo
“Presidente da Republica”, 6rgdo que nédo se confunde com o Poder Executivo, que

€ muito mais abrangente que a pessoa ou o cargo politico de seu chefe.

Como as disposicbes da Constituicdo da Republica devem ser
interpretadas sistematicamente, e partindo-se do pressuposto de que o constituinte
ndo elegeu as palavras e expressdes normativas de forma aleatéria, € de se
entender que ao prever a sustagdo, pelo Congresso, de atos normativos editados
pelo Poder Executivo, o art. 49, V, admitiu a possibilidade de delegagéo de
competéncias normativas amplas, mas néo ilimitadas, aos 6rgdos e entidades da

Administracao Publica.

Pela mesma raz@o acima exposta, ndo ha se confundir tais regulamentos
com o decreto regulamentar, cuja atribuicdo de expedi¢cdo — a qual se manifesta pela
edicéo de decretos para complementacao da lei — veio conferida, com exclusividade,

ao Presidente da Republica pelo Texto Constitucional (art. 84, V).

A expedicdo de atos normativos sob o péalio da deslegalizacdo esta em
consonancia com a atual leitura da separacdo dos poderes e da legalidade. Apos
apresentar e analisar argumentos contrarios ao instituto da deslegalizagéo,
formulamos o seguinte conceito: a deslegalizacdo é o fenbmeno pelo qual uma lei de
baixa densidade normativa delega ao Poder Executivo ampla competéncia

normativa para, mediante edicdo de atos normativos secundarios, observados os
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standards por ela definidos e o arcabougo normativo vigente, disciplinar dada
matéria ndo essencial, de iniciativa do Poder Legislativo, que tenha relagdo com as
atividades fim desempenhadas pelo 6rgdo ou entidade que recebe a delegacéo

normativa.

z

Do conceito é possivel extrair as caracteristicas e 0s requisitos da

delegacgéo normativa efetuada no ambito da deslegalizacéo.
Afiguram-se como caracteristicas da deslegalizacao:
a) delegacao de amplas competéncias normativas ao Poder Executivo;

b) os atos normativos expedidos no exercicio da competéncia delegada
possuem natureza secundaria: o0s regulamentos ndo inovam
primariamente o ordenamento juridico, posto que seu contetdo é
reconduzivel ao conteddo da lei delegante. Disso decorrem a
prevaléncia da lei (o conflito porventura existente entre a lei delegante
e o0 regulamento sempre se resolverd em favor da lei) e a
preponderancia da lei sobre o regulamento delegado (o Legislativo,
enquanto titular da competéncia normativa, pode revogar a delegacao

a qualquer tempo, expressa ou tacitamente, total ou parcialmente).
Os requisitos para legitimacéo da delegag&o normativa sdo os seguintes:

a) veiculacdo por meio de lei: ndo se pode, tal como ocorre na lei
delegada, proceder a deslegalizagdo por intermédio de resolugéo. E
que para a lei delegada a Constituicdo da Republica foi expressa em
determinar a realizacdo por meio desta espécie normativa, o que néo
ocorreu com as demais delegagbes (excetuada a lei delegada)
constantes do art. 49, V. Dai, é de fazer leitura restrita, em prol da
legitimidade democrética da delegacédo, que impde que o repasse da

competéncia seja realizada por meio de lei.

b) necessidade de definicdo de Standards pelo Poder Legislativo: a lei
gue delega poderes ao Executivo deve conter densidade normativa

minima, que fixe os principios, as finalidades e os limites a serem
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observados pelo regulamento, até mesmo como forma de possibilitar o

controle do ato normativo;

) observancia do arcabougo normativo vigente: o ato normativo delegado
deve atender aos principios gerais do Direito, as normas
constitucionais e as leis e regulamentos que tratem de matérias nédo
incluidas no dmbito da delegacdo, mas que com ela tenham alguma

pertinéncia, conexao ou qualquer tipo de relagéo;

d) disciplina de matéria ndo essencial: Com o Congresso devem
permanecer, para sua Unica e exclusiva disciplina, ou para a disciplina
mais pormenorizada, as decisbes essenciais, assim entendidas
aquelas mais caras ao Estado e aos direitos e garantias fundamentais,
bem como aquelas ndo sujeitas a alteracdo por emenda constitucional,
e cuja disciplina ndo pode ocorrer por intermédio de medida proviséria
ou lei delegada. Também néo estardo sujeitas a delegagédo as matérias

com reserva absoluta de lei.

d) delegac@o de matéria cuja iniciativa de lei esteja atribuida ao Poder
Legislativo: somente se delega aquilo que é préprio da autoridade
delegante, pelo que as matérias cuja iniciativa estejam conferidas a
orgdos diversos do Poder Legislativo ndo poderdo ser objeto de

delegacao.

e) que tenha relagdo com as atividades fim desempenhadas pelo 6rgédo
ou entidade que recebe a delegacdo normativa: o 6rgdo ou entidade
que recebe a delegagéo deve ter, entre suas atividades finalisticas, o
tratamento de situacdes afetas ao objeto da delegacéo, o que faz supor

o0 incremento da qualidade técnica e pratica na disciplina da matéria.

Entendemos que, observados estes requisitos, a delegacdo de
competéncias normativas amplas ao Poder Executivo sera legitima, ndo ofendendo

a qualquer disposigao constitucional.

Ressalte-se que o ato normativo delegado esta sujeito ao controle do
Pode Legislativo, que podera sustar o ato que desborde dos limites da delegacéo

(art. 49, V da Constituicdo da Republica).
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Além disso, tanto a lei delegante quanto os regulamentos delegados
submetem-se ao controle do Poder Judicidrio, em obediéncia ao principio da

inafastabilidade do controle jurisdicional.
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