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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo estudar os limites materiais da competéncia
regulamentar atribuida ao Poder Executivo no direito brasileiro, com foco especial no
potencial criador de direitos e obriga¢cdes dos regulamentos em face da interpretacéo
atual acerca do principio da legalidade. Apesar da importante conquista historica
revelada com a decaida do Estado absolutista e o advento do Estado democrético de
direito, a divisdo de competéncia normativa entre o Poder Legislativo (funcao
legislativa) e Executivo (funcéo regulamentar) € um tema que suscita debate na maior
parte dos paises, ensejando a criacdo de teorias, modelos, classificacdes, técnicas,
entre outros. No direito administrativo e constitucional brasileiro, a polémica se
intensifica, na medida em que a pratica adotada pelo Estado na utilizacdo da
competéncia regulamentar (bastante intensificada nos ultimos anos) destoa da teoria
tradicional construida no pais, acarretando divergéncias e discussfes que retomam o
tema na atualidade. Ainda sem estruturacdo e no caminho do amadurecimento, o
debate em ambito nacional precisa de aprofundamento para construcdo de uma teoria
base. Com isso, 0 escopo deste trabalho € analisar a abordagem do assunto,
mapeando 0s principais argumentos, dados e materiais bibliograficos colhidos, bem
como se posicionando diante dos pontos controversos, inclusive com possiveis
perspectivas sobre a matéria.

Palavras-chave: Direito administrativo e constitucional. Competéncia regulamentar.
Poder regulamentar. Principio da legalidade. Limites materiais. Criacdo de direitos e
obrigacdes.



ABSTRACT

The present work aims to study the material that limits the regulatory powers granted
to the executive branch in Brazilian law, with particular focus on the potential to create
rights and obligations in the face of current regulations regarding interpretation of the
principle of legality. Despite important historical achievement revealed to the fallen of
the absolutist state and the advent of democratic rule of law, the division of legislative
powers between the legislature (legislative function) and Executive (regulatory
function) is a topic that raises debate in most countries, entailing the creation of
theories, models, classifications, techniques, among others. In Brazilian administrative
and constitutional law, the controversy intensifies, to the extent that the practice
adopted by the state in the use of regulatory powers (rather intensified in recent years)
clashes with the traditional theory built in the country, leading to disagreements and
discussions, which take up the theme in today. Not yet in the way of structure and
maturation, the debate nationwide need for deepening construction of a base theory.
Thus, the scope of this paper is to study a subject, mapping the main arguments, data
and bibliographical material collected, as well as positioning on the controversial
issues, including possible perspectives on the matter.

Keywords: Administrative and constitutional law. Regulatory competence. Regulatory
power. Principle of legality. Material limits. Creation of rights and obligations.



RESUME

Le présent travail vise a étudier les limites matériaux de la competance réglementaire
assignée a I'Exécutif dans le droit brésilien, avec un accent particulier sur la possibilité
de créer des droits et obligations dans le visage de linterprétation actuelle de la
définition du principe de légalité. Malgré I'importance de la réalisation historique révélé
a la tombée de I'Etat absolutiste et I'émergence de I'Etat de droit démocratique, le
partage des compétences normatif entre le Législatif (fonction Iégislative) et Exécutif
(fonction réglementaire) est une question qui a soulevé une controverse dans la
plupart des pays, permettant la création des théories, des modeéles, des classifications,
des techniques etc. En droit administratif et constitutionnel brésilien, la controverse
s'intensifie, dans la mesure ou la pratique adoptée par I'Etat dans I'utilisation des
competance réglementair (au lieu intensifiés au cours des dernieres années) entre en
conflit avec la théorie traditionnelle construite dans le pays, ce qui entraine des
désaccords et des discussions qui ont le theme aujourd'hui. Pas encore dans la voie
de la structure et de la maturation, les discussions nationale ont besoin de approfondir
pour construire une théorie de base de I'objet. Ainsi, le but de cet article est analyser
la discussion sur le sujet, identifié les principaux arguments et de matériel
bibliographique collectées, ainsi que de se positionner en face des points
controverses, y compris les perspectives possibles sur la question.

Mots-clés: Droit administratif et constitutionnel. Compétence réglementaire. Pouvoir
réglementaire. Principe de légalité. Limites matérielles. Création de droits et
obligations.
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INTRODUCAO

As discussdes que envolvem os limites do poder regulamentar? vém ganhando
foco entre os temas inseridos nas novas tendéncias do direito administrativo-
constitucional. O presente trabalho se propde a estudar e analisar, como 0 proprio
titulo ja sugere, o potencial criador de direitos e obrigac6es dos regulamentos no
direito brasileiro, considerando seus elementos histéricos e as novas perspectivas que
envolvem o assunto.

O estudo proposto neste trabalho foi incitado principalmente pelas reflexdes de
uma discusséao dicotbmica que envolve a compatibilizacao do principio da legalidade
em face das funcbes assumidas pelo Estado na contemporaneidade. A insercéo
historica e contextualizacdo sao importantes para impedir uma analise dissociada da
realidade pratica e teorica que vem se amoldando no direito de cada pais e,
especialmente, no direito nacional. Todavia, ndo se tem a pretensdo de propor a
importacdo de modelos estrangeiros, mas apenas permitir uma analise
contextualizada do tema.

Os problemas de pesquisa propostos para desenvolvimento da questao
principal servem para ajudar na compreensdo do modelo de poder normativo estatal
adotado na atualidade, sendo certo que o regulamento € um dos principais
instrumentos de atuacdo do Estado, especialmente, mas ndo sO, na perspectiva do
direito administrativo-regulatorio. E possivel exemplificar a intensificacdo da atuacéo

regulamentar de diversos 6rgédos e entidades, sejam centralizadas, como CONTRANS,

2 Destaca-se que ha divergéncia sobre a utilizagdo do termo “poder regulamentar”, ja que alguns
pensadores preferem a denominagéo de “fungéo regulamentar”, razéo pela qual também substituem a
expressado “separacao de poderes” por “separagao de fungdes”. Este é o pensamento de Carmen LUcia,
para quem “ndo se cuida, efetivamente, de um poder, somente podendo ser aceita tal referéncia se se
entender que qualquer ato originario do Estado é praticado no desempenho do Poder de que dispde a
pessoa politica. Entretanto, se se considerar que a referéncia a poder é reservada a um conjunto de
competéncias primarias para o desempenho de atribui¢fes estatais (sentido objetivo) ou a um conjunto
de 6rgdos aos quais a Constituicao entrega o exercicio daquelas competéncias, tipificando a quem sédo
outorgadas (sentido subjetivo), verifica-se, de pronto, que a regulamentacdo € apenas uma das
competéncias entregues ao administrador publico”. Para este ponto de vista, o exercicio do poder
regulamentar ndo revela um poder propriamente dito do Estado, mas uma mera fungéo atribuida ao
Executivo. A par deste posicionamento, optamos por utilizar, como regra, a expressao poder
regulamentar, dada a sua sedimentacao no meio juridico. Isto, contudo, ndo prejudica a possibilidade
de utilizagdo do termo fungdo em determinadas situagdes para melhor explanacéo didatica do tema.
ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 93.

3 A titulo exemplificativo, consultando o sitio eletrénico do DENATRAN, verifica-se que, desde 1998,
foram editadas pelo CONTRAN quinhentas e trés resolu¢des, com matérias das mais diversas.
Disponivel em: <http://www.denatran.gov.br/resolucoes.htm> Acesso em 07 jul. 2014.
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CONAMA, CVM, DNRC, Ministérios e assim por diante, sejam através de entidades
descentralizadas, tal como as agéncias reguladoras: ANATEL, ANEEL, ANA, ANVISA
etc.*

N&o se trata, porém, de retomar o ja tdo enfrentado topico relativo ao poder
normativo das agéncias reguladoras, o que, diga-se de passagem, ja possui bastante
referéncia bibliografica de porte. O objetivo é proporcionar uma andlise sobre as
discussfes que envolvem a releitura da teoria do poder regulamentar no direito
brasileiro, enfrentando as novas perspectivas do principio da legalidade. Busca-se,
portanto, estudar o potencial criador de direitos e obrigacées que pode ser legitimado
via regulamento, através do contemporaneo debate que se tem promovido sobre o
principio da legalidade e sua erosao diante do papel intervencionista do Estado.

No primeiro capitulo, parte-se de uma abordagem historica sobre a decaida do
Estado absolutista, passando pelos seus modelos estatais sucessores (social,
democratico e regulador), com a finalidade de verificar as concepc¢des de Estado de
direito que transitaram nestes periodos e suas consequéncias no debate atual sobre
a vinculacdo do Poder Publico a legalidade (ou, sob uma nova denominacéao,
juridicidade), além de observar os reflexos disto na competéncia regulamentar. O
objetivo é promover a contextualizacdo do tema para entender a remodelacdo do
principio da legalidade que se vem verificando e compreender como se chegou a
guebra do paradigma da lei como instrumento principal do ordenamento juridico para
dar lugar ao compartilhamento com outras fontes do direito.

A importancia de compreender a concepcao de Estado de direito na atualidade
influencia diretamente na identificacdo e no estabelecimento dos limites a
competéncia regulamentar, principalmente pelo fato de que ha uma intrinseca relacéo
e tensdo entre a legitimidade da atuacao estatal e as normas juridicas editadas por

meio de instrumentos ndo provenientes do Parlamento. Assim sendo, 0s principais

4 Joaquim Falc3o relata que “em 2007, o Congresso aprovou 198 leis. Em compensacéo, apenas trés
das principais agéncias reguladoras produziram 1.965 resolucdes. A Agéncia Nacional de Energia
Elétrica editou 635, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, 726, e a Agéncia Nacional de Aguas,
604. Mesmo sem considerar resolu¢des das outras sete agéncias federais (ANVISA, ANS, ANCINE,
ANATEL, ANP, ANTAQ e ANAC), sado quase dez vezes mais atos normativos. Nos estados, o cenario
se repete. No Rio Grande do Sul, por exemplo, a AGERGS produziu 580 resolu¢des enquanto a
Assembleia Legislativa gaucha elaborou apenas 188 leis estaduais. Existem agéncias em 19 estados
e também no Distrito Federal. Em alguns, mais de uma, como S&o Paulo e Rio”. Dessa forma, vé-se
gue a regulagdo dos setores econémicos utilizando o poder regulamentar como um importante
instrumento na consecucdo de suas finalidades e de forma cada vez mais frequente. FALCAO,
Joaquim. Agéncias Reguladoras e o Poder Judiciério. Revista Conjuntura Econdmica. Brasilia: FGV,
vol. 62, n. 06, p. 34, junho-2008, p. 34.
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eventos historicos, que constituiram a base para a construcao da teoria regulamentar,
nao podem ser deixados de lado no estudo proposto.

No segundo capitulo, sdo analisadas as categorias juridicas referenciadas pela
doutrina e jurisprudéncia nacional e estrangeira, identificando as suas classificagoes,
modelos e sistematizacdes. A ideia € tracar um panorama das principais categorias e
identificar as suas noc¢des basicas, possibilitando a realizacdo de um comparativo com
o direito brasileiro, mas ressaltando, contudo, a necessidade de adequacdo as
peculiaridades de cada ordenamento juridico.

A identificacdo das principais categorias juridicas serve para expor as bases e
os fundamentos da teoria regulamentar. Apesar de auxiliar na organizacdo e
sistematizacdo do assunto, as categorias ndo podem ser utilizadas como modelos
imodificaveis, a impedir o estudo e a evolu¢do do pensamento.

No terceiro capitulo, foram eleitos trés principais ordenamentos juridicos
estrangeiros para analisar o sistema de competéncia regulamentar, em virtude de
suas caracteristicas singulares. Elegeram-se os modelos francés, norte-americano e
espanhol, que possuem desenvolvimentos tedricos distintos, apesar do
relacionamento mais proximo destes dois ultimos. Cada um destes trés sistemas
apresenta solucdes alternativas a interpretacéo restritiva da legalidade, através de
instrumentos ou alternativas para viabilizar a ampliacdo do poder regulamentar.

O modelo francés foi escolhido pela sua evolugdo histérica peculiar,
especialmente diante da mudanca promovida a partir da Constituicdo de 1958. O
modelo do direito norte-americano, por outro lado, tem como caracteristica importante
a construcao jurisprudencial de uma teoria especifica de delegacdo de competéncias
para viabilizar a atuacdo regulamentar, em que pese a inexisténcia de previsdo
constitucional. Por fim, é estudado o modelo espanhol, que, apesar de também
trabalhar técnicas de delegacdo legislativa possibilitadas por uma construcao
doutrinéria e jurisprudencial, possui peculiaridades no seu desenvolvimento que
chamam atencéao, especialmente quanto a estruturacdo tedrica do assunto.

No quarto capitulo, o foco se volta especificamente ao direito brasileiro. Nele,
aborda-se a evolucdo do tema nas Constituicdes. Em seguida, mas ainda no mesmo
capitulo, sdo analisados os aspectos formais do poder regulamentar no direito patrio,
como a titularidade da producdo normativa, a existéncia ou inexisténcia de um
procedimento especifico, 0s instrumentos de controle, entre outros elementos

importantes.
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Por fim, no quinto e ultimo capitulo, aborda-se especificamente a problematica
principal do trabalho, que é o potencial criador de direitos e obrigacdes dos
regulamentos no direito brasileiro. Estudando os limites materiais da competéncia
regulamentar, o capitulo permite avaliar as posi¢des doutrinarias e jurisprudenciais
sobre o sistema adotado pelo Brasil, observando ainda as perspectivas para mudanga
de paradigma e para possivel constru¢do de uma nova teoria.

A metodologia empregada seré pela utilizacdo das referéncias bibliogréficas
nacionais e estrangeiras sobre o tema, partindo da contextualizacao histérica, para
analisar as informac¢Bes doutrinarias e jurisprudenciais acerca do assunto
especificamente no direito brasileiro. Mapeando os principais argumentos sobre a
problematica proposta no trabalho, a ideia é identificar a estruturagcdo da teoria
regulamentar diante da alteracdo da funcdo estatal da intensificagdo do uso dos
regulamentos na atualidade, principalmente em érgéos e entidades com finalidade
eminentemente interventiva.

Antes de tudo, é preciso esclarecer que o objeto da pesquisa ndo engloba o
poder normativo exercido por outros poderes como o Judiciario e o Legislativo, apesar
de poder haver referéncias ao longo do desenvolvimento como forma comparativa ou
informativa. O poder regulamentar aqui referido diz respeito ao exercido pelo Poder
Executivo, no exercicio de sua competéncia normativa.

E preciso deixar claro também que a pretenséo do trabalho néo é fornecer uma
solucéo ao problema dos limites da competéncia regulamentar frente ao principio da
legalidade e as divergéncias existentes no direito brasileiro. A intencdo é de trazer a
tona uma nova perspectiva sobre o assunto que vem surgindo aos poucos, mas que
ainda ndo ganhou estrutura e sistematizacao suficiente para se consolidar, ou seja,
demonstrar que a teoria regulamentar tradicional vem sendo relida a partir de novos

pressupostos, mas ainda em passos lentos, conforme se demonstrara.
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1. ESTADO DE DIREITO E ESTADO LEGAL: OS REFLEXOS DA INSURGENCIA
DO PRINCIPIO DA JURIDICIDADE NA TEORIA DA COMPETENCIA
REGULAMENTAR

1.1. A decaida do modelo de Estado absolutista: alguns apontamentos
histéricos

O desenvolvimento de uma reflexdo sobre o sentido da vinculacdo da
Administracdo Publica ao principio da juridicidade (que esta diretamente relacionado
ao da legalidade) requer uma contextualizacao histérica necesséria a compreensao
do Estado de direito e da origem dos ideais que envolvem a tematica. Nao se
pretende, porém, trazer detalhes e minucias acerca de fatos historicos, mas, como o
préprio titulo do tépico sugere, fazer alguns apontamentos relevantes para inserir a
discussao no seu contexto.

Estudar o Estado de direito, nesse sentido, pressupde entender a sua
contraposi¢cao ao Estado absolutista, também denominado Estado de policia, e como
este veio a decair diante dos eventos historicos ocorridos nos séculos antecedentes
para dar lugar a modelos e teorias de contencdo do poder arbitrario. Apesar da
dificuldade que existe para definir parametros de identificacdo dos modelos estatais
pela inexisténcia de um modelo prévio de enquadramento, a referéncia aos dois
principais (Estado de direito e absolutista), como afirma Pietro Costa, serve
principalmente para “opor a liberdade ao totalitarismo, ou para reivindicar a
importancia dos direitos ou, ainda, para exaltar a autonomia dos individuos contra a
intromissao da burocracia”.®

Os Estados baseados no absolutismo possuem caracteristicas que inviabilizam
falar sobre contencdo dos poderes arbitrarios do governante através de direitos
preestabelecidos em favor dos suditos. Nao ha controle do arbitrio e nem mesmo
submissdo do rei ou principe as proprias normas por eles mesmos editadas.®

Retratam-se seus tracos marcantes como: auséncia de leis limitativas do poder do

5 COSTA, Pietro. O Estado de Direito: uma introducao histérica. In; COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo. O
Estado de Direito: histéria, teoria, critica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 95.

6 Carlos Ari Sundfeld destaca gue o governante “ndo encontra limitagdo, quer interna, quer externa.
Sera, por isso, insuscetivel de qualquer controle. Parecia, ao espirito da época, que quem detinha o
poder — de impor normas, de julgar, de administrar — ndo poderia ser pessoalmente sujeito a ele:
ninguém pode estar obrigado a obedecer a si proprio”. SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de
direito publico. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 34.



16

governante, carater patrimonialista dos cargos publicos, irresponsabilidade por atos
praticados pelo Estado, concentracdo dos poderes de legislar, julgar e executar as
leis, inexisténcia de igualdade e assim por diante. Nesse sentido, a arbitrariedade &
elemento indissociavelmente presente no absolutismo. O regulamento, por sua vez,
era descaracterizado, ja que o exercicio do poder legislativo concentrava-se na figura
do déspota.’

Nas palavras de Gordillo, “ndo se reconhece nenhum tipo de direito ao individuo
frente ao soberano”,®2 de maneira que este ndo poderia ser demandado ou
responsabilizado por qualquer fato, havendo concentracdo de poderes e a auséncia
de limites ao poder de policia.® Deve-se destacar que esta irresponsabilidade do
Estado foi sendo parcialmente relevada com a teoria da dupla personalidade, por meio
da ficcdo da pessoa do Fisco, a qual, diferentemente do Estado figurado no rei ou
principe, poderia ter seus atos questionados pelos suditos. Assim explica Luis S.

Cabral de Moncada:

Nao se pense, contudo, que os cidaddos ficavam completamente
desprotegidos face as arremetidas mais ou menos <<esclarecidas>>
do estado-de-policia. [...]

A doutrina apressou-se a ficcionar a figura do “Fisco”, como uma
pessoa juridica independente do estado, sem poderes de autoridade
e capaz de entrar em relacdes juridico-privadas com os particulares.
Considera-se que a administracdo <<fiscal>> estd ao mesmo nivel dos
particulares e consequentemente é-lhe imputavel a responsabilidade
contratual ou extracontratual pelos prejuizos causados aos
particulares no desenvolvimento da sua atividade.°

O periodo do lluminismo, por outro lado, surgiu como momento de reviravolta,
marcadamente em virtude do desenvolvimento de filosofias que focalizavam a ideia
na liberdade do individuo, bem como nos movimentos e revolu¢des ocorridos a época

para concretizacdo destas ideologias. No entanto, como esclarece ainda Gordillo, a

7 Cf. NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Uma Histéria do Direito Administrativo: Passado, Presente e
Novas Tendéncias. Boletim de Direito Administrativo, S&o Paulo, p. 1229-1247, nov. 2005, p. 1234.
8 O referido autor, no entanto, destaca que esta inexisténcia total de direitos se da apenas em principio
“pois sempre se encontram na historia paises ou épocas em que algum limitado grupo de direitos teve
algum débil reconhecimento pelo soberano”. GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito
publico. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p 28.

® Montesquieu ressaltava que a auséncia de limites ao poder do soberano inviabilizava falar em leis ou
mesmo em legislador. Ndo haveria o que fixar a legislagéo, ja que a propriedade das terras era sempre
do principe. Da mesma forma, portanto, ndo se poderia falar em sucessdao. MONTESQUIEU, Charles
de Secondat. De I'esprit des lois |. Paris: GF Flammarion, 1979, Vol. 1, p. 200.

10 MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 32.



17

decaida do Estado absolutista ndo se deu a partir de um marco historico preciso,
identificando-se como um processo que foi aos poucos construido.!!

Apesar de se apontar a Revolugdo Francesa (1789) como o principal
acontecimento que deu énfase aos ideais do Estado de direito na sua concepgao
tradicional com a quebra paradigmatica do modelo de Estado absolutista, através do
estabelecimento de principios fundamentais e, inclusive, com a edi¢cao da Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidaddo? e da Constituicdo francesa de 1791, é certo
gue outros movimentos compuseram a luta pelo abandono do modelo de Estado de
policia ou, ainda, detinham elementos que demonstravam essa intengao.

Alguns autores indicam a Carta Magna da Inglaterra de 1215, que né&o estaria
inserida ainda no periodo iluminista, como “o exemplo mais remoto de norma juridica
imposta ao poder politico para limita-lo, com a finalidade de proteger os destinatarios”,
nas palavras de Sundfeld.'® Este diploma, no entanto, apesar de limitativo do poder
exercido pelo Rei Jodo a época, ndo trazia uma estrutura que permitisse falar em
fundamentos para a construcao do Estado de direito, apesar das limitacdes de poder
do momento historico.

No mesmo sentido, na Prussia, do século XVII para o inicio do século XVIII, ja
demonstrava indicios de insatisfacdo dos suditos em relacdo a arbitrariedade dos
governantes, considerando o carater patrimonialista dos cargos publicos (uma das
caracteristicas do Estado policia). Percebeu-se a necessidade de modificacdo desta
caracteristica, passando a uma sistematizacdo meritéria de acordo com a qualificacéo
do corpo funcional, sem, contudo, marcar uma ruptura da nogéo estatal absolutista.*

Muito mais enfatico, o0 momento da Revolucdo Gloriosa (1688-1689) na
Inglaterra teve sua contribui¢cdo para o desenvolvimento do modelo de supremacia do
Parlamento e da sobrevalorizacao da lei, principalmente com a edi¢cédo da Declaracéo
de Direitos do Cidaddo (Bill of Rights). Dentre os direitos assegurados nesta
declaracédo, citam-se a possibilidade de apresentacdo pelos suditos de peticbes ao

Rei por prisdes ilegais; a impossibilidade de cobranca de tributos sem a concordancia

11 GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito piblico. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1977, p. 29.

12 Todo o contelido da referida declaragdo expressa bem o ideal de sobrevalorizacdo da legalidade
decorrente deste movimento histérico, merecendo destaque os arts. 5°, 6° e 7°. Essa supremacia da lei
influencia a construcéo das constituicdes seguintes ndo s6 da Franga, como também dos demais paises
aderentes a concepcao liberal da época.

13 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito pablico. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 35.
14 Cf. NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Uma Histéria do Direito Administrativo: Passado, Presente e
Novas Tendéncias. Boletim de Direito Administrativo, S&o Paulo, p. 1229-1247, nov. 2005, p.1234.
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do Legislativo; a liberdade na eleicdo dos membros do Parlamento; e a vedacao ao
Rei de excepcionar a lei diante de casos concretos.*®

Anterior a Revolucdo Francesa, também € possivel indicar como importante
passo para a proliferacdo mundial da decaida do Estado absolutista, a Revolucao
Americana de 1776, através da independéncia das suas treze coldnias e o comeco de
uma sistematizacdo de direitos fundamentais, a partir da legitimacdo popular dos
governos.'® O povo passa a ter prevaléncia para definicdo da forma de governo e a
liberdade é estabelecida como principio basico do Estado.

N&o obstante isto, a Revolucéo Francesa destacou-se como um dos momentos
notdrios de limitacdo do arbitrio e fundamentag¢éo de um novo tipo de Estado. Neste
evento historico, eclode a sistematizacéo do direito administrativo e a estruturacao do
principio da legalidade, além de estabelecer outras premissas defendidas pelo Estado
liberal tradicional (Estado minimo, separacdo de poderes, direito a propriedade,
principio da igualdade etc.). A ideologia baseada na liberte, égalité et fraternité era a
expressao da luta pela constru¢cdo de uma nova espécie de Estado.

Estes movimentos historicos, sendo certo que outros tiveram também sua
importancia para a decaida do absolutismo, expressam com énfase a ideologia que
se insurgiu para construcdo de um novo modelo de Estado, pautado na busca pela
garantia da liberdade, dai a denominacéo de Estado liberal.l” E verdade que varios
outros momentos histéricos contribuiram para a nocéo de Estado de direito que existe
hoje, mas estas revolucbes citadas nos paragrafos anteriores merecem destaque

pelas ideologias que refletiram e por marcarem o abandono do absolutismo,

15 Manoel Gongalves Ferreira Filho destaca que a revolugao gloriosa “p6s no mesmo pé a autoridade
real e a autoridade do parlamento, forcando um compromisso que foi a divisédo do poder, reservando-
se ao monarca certas fungfes, ao parlamento outras e reconhecendo-se a independéncia dos juizes”.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 28. ed. atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2002, p. 131.

16 O seguinte trecho da Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos demonstra bem a ideologia
da revolugéo: “que todos os homens sé&o criados iguais, sendo-lhes conferidos pelo seu Criador certos
Direitos inalienaveis, entre 0s quais se contam a Vida, a Liberdade e a busca da Felicidade. Que para
garantir estes Direitos, sdo instituidos Governos entre os Homens, derivando 0s seus justos poderes
do consentimento dos governados”. UNIVERSIDADE ESTADUAL DE LONDRINA. A declaracdo de
independéncia dos Estados Unidos da América. Disponivel em:
<http://www.uel.br/pessoal/jneto/gradua/historia/recdida/declaraindepeEUAHISINeto. pdf>. Acesso
em: 26 abr. 2013.

17 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva,
1988, p. 1.
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baseando-se na filosofia iluminista que acabaria firmando o Estado liberal

tradicional .18

1.2. A crise da filosofia liberal tradicional e a ascensdo do Estado social,
democrético e regulador.

Os movimentos histéricos que resultaram na decaida do absolutismo, a partir
das perspectivas filosoficas da época (merecendo destaque a influéncia dos
pensamentos desenvolvidos por Locke, Rousseau, Montesquieu, Kant, Benjamin
Constant, entre outros'®), construiram o modelo politico adotado na maioria dos
paises no momento pos-absolutismo: o modelo de Estado liberal tradicional. Apesar
das contradi¢des identificadas por alguns autores entre este modelo e o discurso
filoséfico que o fundamentava,? tinha-se em mente a necessidade de limitacdo do
poder exercido arbitrariamente pelo Rei ou Principe, através da garantia de liberdade.

Muito embora a referéncia ao liberalismo traga sempre a ideia de
sobrevalorizac&o da lei como instrumento de legitimacao das restricdes a liberdade, o
foco desta ideologia ndo € a lei em si (premissa especifica), mas sim a garantia da
liberdade (premissa geral), de onde surgem os direitos que a doutrina constitucional
denomina de direitos de primeira geracdo. A lei surge como instrumento para
assegurar os direitos fundados na garantia da liberdade, sendo uma via de inovacéo
na ordem juridica com potencial também para restringi-la, caracteristica em que se

realca a influéncia das teorias contratualistas.?*

18 Canotilho anota que a decaida do Estado absolutista é pressuposto necessario para a insurgéncia
do capitalismo. Afirma que “a economia capitalista necessita de seguranca juridica e a seguranca
juridica ndo estava garantida no Estado Absoluto, dadas as frequentes intervengfes do principe na
esfera juridico patrimonial dos suditos e o direito discricionario do mesmo principe quanto a alteragao
e revogacao das leis”. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 1993, p. 254.

19 Destaca-se aqui ser irrefutavel a importancia do pensamento de cada autor na construgdo do
pensamento sobre Estado de direito e outros assuntos relacionados. Entretanto, a pretensao deste
trabalho ndo permite, nem €, aprofundar cada um dos pensadores para que ndo fuja do ponto
fundamental do estudo. Sendo assim, as referéncias séo suficientes para esclarecer panoramicamente
a relevancia dos pensamentos filoséficos construidos a época.

20 Exemplo disto é a posicéo de Paulo Otero, o qual defende a existéncia de uma contradi¢do do modelo
liberal que pode resultar em duas perspectivas: supremacia do poder legislativo ou supremacia do
poder real. Para o referido autor, os instrumentos de participagdo do monarca na elaboragéo das leis e
a sua possibilidade de excepcionar o regime juridico diante de certas circunstancias poderia ensejar
um refor¢co do protagonismo do poder real em detrimento da fungdo legislativa. OTERO, Paulo.
Legalidade e administragcdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade. 2. reimp.
Coimbra: Almeidina, 2003, p. 45-90.

2! Ressalta Luis S. Cabral de Moncada que “modificar a ordem juridica existente consiste, no quadro
normativo daquele pensamento, em introduzir inovagdes na posi¢do juridica do cidadao,
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A nova concepcao da lei como instrumento garantidor da liberdade e legitima
representante da vontade geral enseja, neste mesmo periodo, a sua divinizacéo e
radicalizag&o. Paulo Otero ressalta que “a lei traduzia, segundo os postulados liberais,
um produto da razéo, revelagcdo de uma verdade absoluta pelos mais id6neos
representantes da sociedade”.?? Desta forma, ela teria por caracteristica a ideia de
perfeicdo, relacionada ao carater moral do liberalismo, motivo pelo qual os Poderes
Executivo e Judiciario ficaram com as funcdes de dar-lhe execucdo. Apenas a lei
poderia restringir os direitos dos cidadéos.

Pela importancia que se dava a lei, confundia-se essa com o proprio direito em
si considerado.?® A garantia da liberdade é o motivo pelo qual se enfatiza aimportancia
da lei frente ao poder exercido pelo monarca, visando conter a arbitrariedade através
de uma contencéao legitimada pela participacdo popular. Como afirma Harmut Maurer,
a burguesia liberal se impunha contra a intervencdo do Estado (tutela e
regulamentacao), reduzindo a atividade administrativa a prevencdo de riscos e
garantia da ordem publica, defendendo o principio do laissez faire ou laissez passer.?

Para a garantia do ideal de liberdade, a maioria das caracteristicas do Estado
absolutista foi radicalmente modificada: retornou-se a unificacdo da personalidade
juridica do Estado; o rei ou principe passou a ser considerado como 6rgédo dele
componente; as funcdes estatais ficaram repartidas (principio da separacdo dos
poderes); a legitimidade popular passou a ser essencial aos governos etc. Nao
obstante, o principio da legalidade surgiu como o principal meio de concretizacéo do
ideal do liberalismo. A funcédo do Estado, aqui, restringia-se a assegurar a liberdade,
limitando-se ao maximo intervir no patrimonio juridico dos cidadaos.

Por outro lado, Diogo de Freitas Amaral destaca que, como a funcéo da lei

neste contexto era precipuamente a garantia da liberdade, o carater de vinculacdo

nomeadamente todas aquelas que apresentam efeitos restritivos desse mesma posi¢éo, posto que as
outras nédo tém dignidade legislativa, constituindo até, como se sabe, dominio préprio do executivo”.
Assinala, porém, que, diferentemente do que se pode pensar, as leis editadas ndo séo totalmente
ilimitadas, ja que devem obedecer a preceitos morais basicos do liberalismo, em especial a garantia
genérica da liberdade. MONCADA, Luis S. Cabral de. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora,
2002, p. 54-55.

22 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 2003, p. 153.

23 Como destaca Jorge Manuel Coutinho de Abreu: “os tempos pos-revolucionarios liberais potenciaram
uma especifica compreensdo do direito: este estaria tdo-s6 nas leis, lei e direito identificavam-se”.
ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da
legalidade. Coimbra: Almeidina, 1987, p. 132.

24 MAURER, Hartmut. Droit administratif allemand. Paris: L.G.D.J., 1994, Traduzido para o francés
por Michel Fromont, p. 23.
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negativa se restringiria a atuacao da Administracdo. O Estado poderia atuar seja em
execucao a lei (secundum legem), seja em caso de omissdo normativa (preater
legem), embora esta Ultima se tornasse disfuncional ante o principio do laissez passer,
que orienta o liberalismo. Com isso, o principio da legalidade teria cunho mais flexivel,
sob a perspectiva funcional do Estado.?®

A nocao abstencionista que permeia o liberalismo, entretanto, se mostrou
insuficiente diante dos processos de industrializacdo e de énfase do capitalismo nos
séculos XIX e XX.?6 A sociedade passa a apresentar novas necessidades que
poderiam ser saciadas com uma atividade intervencionista protagonizada pela figura
do Estado. Eros Roberto Grau afirma que as imperfei¢cdes do liberalismo levaram-no
a adotar uma nova fungéao, pois “a idealizagcédo da liberdade, igualdade e fraternidade
se contrap6s a realidade do poder econémico”.?’

Esse processo de remodelacdo do novo tipo de Estado ganhou algumas
denominagdes, dentre as quais se destacam o Estado Social, o Estado Providéncia e
o Estado do bem-estar social (Welfare State). A necessidade de adaptacdo a
complexidade dos problemas sociais e da propria estrutura de governo, geradas pelo
constante processo de industrializacdo e necessidade de protecdo estatal, fez com
gue fosse provocada a alteracdo das filosofias de governo para que pudesse ser
promovido o acompanhamento deste fenémeno.?® O direito, neste mesmo sentido,
nao poderia se abster de se adequar aos contornos da complexidade das relacbes
sociais, como destaca Themistocles Brandado.?® Essa mudanca se caracteriza pela
assuncao do carater intervencionista social e econdmico forte por parte do Estado,

viabilizada através do aparelhamento administrativo e do refor¢o de suas funcgdes.

25> AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. Vol. Il. 4. reimp. Coimbra: Almeidina,
2001, p. 44.

26 Cf. SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2010, p. 115.

27 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 15. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Editora Malheiros, 2012, p. 21.

28 Apontam-se como marcos histéricos do reconhecimento desta nogdo de Estado cunhado no
intervencionismo social a Constituicdo mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de 1919, as quais
iniciaram a sistematizacdo constitucional do Estado providéncia, incitando a ado¢éo desta ideologia
Nos outros paises, tal como ocorreu com o Brasil com a Constituicdo de 1934.

29 Como argumenta Themistocles Brandao: “N&o é possivel, assim, abstrair o fenémeno juridico dos
problemas de convivéncia social, como ndo se pode abstrair a matematica da mecénica, a biologia da
medicina, nem a sociologia do direito, porque vivem em situacdo de interdependéncia. Por isso, toda
norma legal ou regulamentar € uma expresséo do direito, toda relac@o social tem a sua expressao
juridica e os fenbmenos administrativos sendo de relagdo social, de interdependéncia dos individuos
com o Estado, terdao sua expressao juridica indeclinavel”. CAVALCANTI. Themistocles Brandao.
Tratado de direito administrativo. 4. ed. S&o Paulo: Livraria Freitas Bastos, 1964, Vol. |, p. 39.
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Nesse contexto, Diogo Freitas do Amaral identifica trés regimes diferentes para
o periodo do Estado social. Primeiramente, aponta 0s regimes autoritarios
evidenciados principalmente no século XX. Em segundo lugar, o Estado social seria
compreendido também a partir dos regimes relacionados a ideologia comunista. Em
terceiro lugar, estaria colocada a nocdo de Estado social democréatico.*°

Os regimes autoritarios tinham por ideologia a lei compreendida de maneira
dissociada de qualquer contetdo ético ou moral para implementar a politica de
governo, nao servindo como meio de expressao democréatica. O principio da
legalidade perde sua expresséo de justica decorrente do direito natural concebido pelo
liberalismo para dar lugar ao mero formalismo, fazendo do direito um instrumento para
as acgOes politicas.®! Assim, as ideologias revolucionarias do liberalismo se perdem
para dar lugar novamente ao arbitrio dos governos, fundada em uma perspectiva
formalista do direito, a qual acaba denotando a insuficiéncia do modelo, que passa a
ser visualizado com suspeicéo.

A segunda Otica, relacionada a ideologia comunista, se diferenciaria
basicamente por dois fatores. Em primeiro lugar, a lei mantém seu realce como
instrumento de vinculagdo da Administracdo Publica. Em segundo lugar, porém, a
direcdo da politica governista seria destinada exclusivamente ao partido comunista
para a construcédo do socialismo. A legalidade n&o seria extraida a partir da analise
da interpretacédo juridica, mas sim por meio da “interpretacéo vivificada e norteada
pelo objetivo da construcdo do socialismo, tal como era entendido e aplicado pelo
Partido Comunista”.3?

Por fim, forma-se o modelo de Estado social democratico, adotado na maior
parte dos paises no momento posterior a segunda guerra mundial. Nesta ultima
vertente compreensiva do socialismo, a diferenca entre lei e regulamento reassume
sua importancia enquanto meio de expressao da vontade popular. A vinculacdo da
Administracdo Publica a lei ndo é mais vista apenas de maneira negativa (isto €,
restritiva da atuacdo estatal), mas também de forma positiva, passando a ser

pressuposto da atuacdo do Estado (admite-se apenas a atuacao secundum legem).

30 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 4. reimp. Coimbra: Almeidina, 2001,
Vol. 2, p. 46.

31 Cf. PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di (Org.). Limites da Funcdo Reguladora das Agéncias diante do
Principio da Legalidade. In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito regulatdrio: temas polémicos.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 19-50, p. 32.

32 AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 4. reimp. Coimbra: Almeidina, 2001,
Vol. 2, p. 47.
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Segundo destaca Diogo Freitas do Amaral:

[...] a legalidade aparece-nos aqui ndo apenas como um limite da
accao administrativa, mas como o verdadeiro fundamento da accéo
administrativa; nestes regimes e nesta fase histérica, a Administracao
publica s6 pode agir se e na medida em que a norma juridica lho
permitir. Isto porque o Poder executivo deixa de ser considerado um
poder com legitimidade propria, como era no tempo da monarquia, e
passa a ser um simples poder constituido, cuja autoridade é derivada
da Constituicdo e da lei, pelo que se deve subordinar a lei e ao
Direito.%3

Nestes modelos associados ao intervencionismo social e a democracia,
comeca-se a compreender a legalidade a partir de duas caracteristicas principais. Em
primeiro lugar, a vinculagdo da Administragdo Publica muda de paradigma,
compreendendo agora nao so a lei, mas também o direito como um todo. Em segundo
lugar, essa vinculagédo ganha reforco ndo mais de carater restritivo (vinculo negativo),
mas também positivo, no sentido de se configurar como pressuposto da atuacéo
estatal.

Como se pode observar, ao lado destas duas perspectivas (liberal e social),
transita um regime de governo que tem por objeto a participacdo popular nos
processos politicos decisorios estatais: o Estado democratico. E preciso salientar que
este modelo ndo refuta a existéncia do liberalismo ou socialismo, mas transita
paralelamente, de maneira que se fala em Estado liberal democratico e em Estado
social democratico, associando as nog¢oes.

A esséncia conceitual da democracia € algo de profundo debate que ndo pode
ser abordado em sua completude, em virtude das limitacdes epistemoldgicas deste
trabalho. No entanto, salienta-se apenas a necessidade de ter em mente que a
esséncia da ideologia democréatica tem por conteddo a participacdo popular de
maneira direta ou indireta (representacdo) nos processos politicos decisorios do
Estado, tendo a lei como um dos seus estandartes principais por se configurar como
instrumento de expressao da manifestacao popular.

A forma de expressdo da democracia, por outro lado, ndo poderia ser fixada a
partir de caracteristicas fixas e imutaveis, mas, pelo contrario, seria variavel conforme
cada pais, com alguns limites estabelecidos pela sua filosofia basica (sufragio

universal, elei¢bes livres, igualdade no exercicio de direitos politicos etc.). Dentro

33 AMARAL, Diogo Freitas do. Op. cit., p. 48.
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destes paradigmas limitativos, o regime democratico poderia variar, dando-se,
inclusive, uma visdo mais rigida ou flexivel da supremacia da lei como meio de
expressdo da vontade popular, no que se podem observar os dois pontos de vistas
desenvolvidos pelo Estado liberal democrético e o Estado social democratico.

Identificar o modelo de Estado vivenciado hoje, a partir destas noc¢des e
caracteristicas, € uma situacéo néo tao facil. Trata-se de uma fase de transi¢do, em
gue ha necessidade, como destaca Maria Sylvia Di Pietro, de se repensar e reformar
as bases do Estado moderno.** Um dos enfoques desse contexto esta na regulacdo
para surgimento do modelo de Estado regulador.

De toda esta experiéncia historica e de modelos em modelos estatais, busca-
se uma intermediacao satisfatoria para atender aos problemas da complexidade das
relagcbes sociais, sem abandonar o carater democratico dos governos e tentando
retomar a importancia da atividade legislativa. O Estado comeca a diminuir a
intervencdo direta sobre a sociedade e a economia para tomar uma funcdo de
regulador dos setores que exigem o acompanhamento estatal.3®

Marcos Nobrega acentua que a ascensao do Estado regulador € uma mudanca
de paradigma para o Estado, pois ele “abandona a missao de produtor de bens e
servicos e passa a ser regulador do processo de mercado”. O autor destaca, no
entanto, que essa transicdo tem suas dificuldades, dada a sua complexidade, com
problemas como “a assimetria de informagdes, necessidade de instrumentos de
controle eficientes e a participacdo da sociedade civil na implantacdo do novo
modelo”.36

Ainda sem seus delineamentos claramente tracados, o Estado-regulador na
sua recente concepcdo retoma a colocacdo do Poder Publico como protagonista

normativo (ja que a regulamentacao é um de seus instrumentos), mas sem refutar a

34 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di (Org.). Limites da Funcdo Reguladora das Agéncias diante do
Principio da Legalidade. In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito regulatério: temas polémicos.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 19-50, p. 35.

35 Como destaca Sérgio Guerra: “A humanidade experimentou os modelos liberal e intervencionista,
sem, contudo, lograr éxito na protecédo da dignidade humana. N&o ha, sob qualquer angulo, como se
contrapor ao fato de que o Estado Intervencionista brasileiro, nos moldes republicanos até a
promulgacéo e a alteragdo da Constituicdo Federal de 1988, faliu. Por isso se optou pelo crescimento
do pais sob os freios e contrapesos do neoliberalismo, inerentes aos postulados da livre iniciativa e a
valorizacdo do trabalho humano. [...] Por isso o pluralismo pds-moderno e ambivalente exige uma
modelagem de intervencao reguladora, que deve ponderar interesses e, desse modo, representar 0
equilibrio dos diversos subsistemas, e entre esses e os sistemas econdmico e social”. GUERRA,
Sérgio. Direito administrativo e a nova hermenéutica: uma releitura do modelo regulatério brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, S&o Paulo, n. 243, p.168-207, set./dez., 2006, p. 202.

3 NOBREGA, Marcos. Direito da infraestrutura. S&o Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 32.



25

importancia do processo politico democratico, legitimador da construgdo das normas
juridicas e, principalmente, da lei. O Poder Executivo assume seu papel de interventor
econdmico e social.

Apesar desta nova perspectiva da funcao estatal, algumas dificuldades se
apresentam para sua adaptacao, principalmente no que atine aos entraves juridicos
para viabiliza-lo. Tendo em vista se tratar de uma visdo recente e em muitos paises
concebida ap6s a promulgacédo das Constituicdes, as omissées no texto normativo
podem ser a justificativa para a renovacéo de discussdes sobre institutos do direito e
de como adapté-los a esta nova figura sem necessariamente passar por um novo
processo de modificagdo normativa constitucional.

Em todos estes modelos estatais desenvolvidos nos paragrafos anteriores
ainda se encontra também relacionada a nocdo de Estado de direito. Exprimem-se,
em suas variaveis, as denominacdes de Estado de direito liberal, Estado social de
direito e Estado democratico de direito. Ainda n&o se identifica nos textos
constitucionais, pela sua recente compreenséo, a ideia do Estado de direito aplicado
associadamente a intervencdo regulatoria, ndo prejudicando, por outro lado, a
construcéo académica nesse sentido. O desenvolvimento da concepc¢éo de Estado de
direito nesta evolucado da funcao estatal € premissa para poder entender as mudancas
gue tém ocorrido na contemporaneidade sobre as fontes do direito e, especificamente,

em relacdo a competéncia regulamentar.

1.3. Estado legal e Estado de direito: algumas reflexdes

Antes de adentrar na discussdo, € necessario esclarecer que a nocdo de
Estado de direito®’ ndo é fixada através de um modelo pré-estabelecido. A ideia desta

espécie é construida ao longo dos anos como destaca Gordillo:

O conceito de Estado de Direito, por certo, ndo é univoco e sofreu uma
evolucdo que o foi aperfeicoando: numa primeira fase pode-se dizer
gue o fundamento era um respeito a lei por parte do Poder Executivo:
este era o entdo vigente principio da legalidade dos particulares. Logo
os limites que o Estado de Direito imp8e sdo estendidos a proépria lei:

37 Conforme aponta Manoel Gongalves Ferreira Filho, a expressdo “Estado de direito” adveio da
Alemanha, cunhada sob a denominagdo Rechtsstaat. Ela teria aparecido como tipo de governo, em
contraposi¢cdo ao despotismo e a teocracia, em livro publicado por Welcker em 1813. FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. S&o Paulo: Saraiva, 1988, p. 5.
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se diz entdo, como ja vimos, que também a lei deve respeitar principios
superiores [...]*®

E nessa diferenciacéo que surge a necessidade de compreender as nogoes de
Estado como legal (Estado de direito formal) e Estado de direito (Estado de direito
material), pelo menos como ideias contrapostas, a fim de se chegar préximo a
concepcao atual.

Segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, a no¢cdo de Estado de direito
tradicional é construida historicamente a partir da limitacdo do poder estatal pelos
movimentos e revolugdes dos séculos XVII e XVIII, com o abandono do modelo de
Estado absolutista e com a insurgéncia da ideologia liberal. Explica o referido autor
gue a nocao desta espécie de Estado considera que o direito ndo é uma construcao
do homem, sendo apenas declarado por este (ideia de pré-existéncia). Nesse sentido,
a sua base “na doutrina classica, repousa sobre uma concepg¢ao substancial do
Direito”.3°

O Estado de direito s6 existiria se a ordem juridica observasse um minimo de
principios essenciais, que assegurariam a liberdade individual. Estas garantias seriam
advindas de um direito natural, acima da atividade politica desenvolvida pelo homem
e baseados na razoabilidade da esséncia humana. Através destes principios, buscar-
se-ia a limitacdo do arbitrio pelos governantes e a estruturacdo de um Estado
respeitador da liberdade.

A lei teria a funcdo de garantir a liberdade individual e restringir a atuacao do
Estado, estabelecendo uma vinculacdo negativa relativa a Administracdo Publica.
Porém, esta regulacdo teria que se pautar em um conteddo de justica, buscado
através da generalidade, abstracdo e igualdade perante a lei. Apesar de reforcar que
o principio da legalidade tem por fundamento que “o homem esta obrigado a fazer tao
somente o que a lei Ihe determina” e que se “pde como regra a liberdade, como
excecao a restricao”, seria possibilitada a edicao de regulamentos preater legem sem
gue houvesse violacdo ao mencionado principio, uma vez que estariam pautados no

poder de policia atribuido constitucionalmente ao Estado.*°

38 GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito publico. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1977, p. 68.

3% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1988,
p. 13-15.

40 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. cit., p. 23-24.
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José Afonso da Silva, em sentido semelhante, assinala também que o Estado
de direito € um conceito tipicamente liberal, uma conquista da era do liberalismo
tradicional por assim dizer, que repousa “na concepc¢ao do Direito natural, imutavel e
universal”.4! Esta conquista seria representada em trés caracteristicas basicas do
Estado de direito: a submissdo ao império da lei; a diviséo de poderes independente
e harmdnica e o enunciado e a garantia de direitos fundamentais. Assim, “a concepgéao
liberal do Estado de Direito serviria de apoio aos direitos do homem, convertendo os
suditos em cidadaos livres [...]".#2

Afirma-se, entretanto, que essa nocdo de Estado de direito vai sendo
deformada conforme a ideia que se tem do préprio conceito de direito. E por esta raz&o
gue poderia haver tantos Estados de direito quantas fossem as noc¢des de direito.
Assim, seria esta variagcdo conceitual que resultaria nos Estados totalitaristas,
desvinculada de um conteudo ético ou moral, bastando a sua observancia formal ao
direito positivo.*?

Nesse sentido, apresenta-se a nocdo de Estado legal. Na visdo de Manoel
Goncalves Ferreira Filho, a sua esséncia seria formada pelo pensamento do direito
como resultado da criacdo humana, a partir de um processo politico decisorio
ilimitado. Através da utilizacdo da lei, seriam ditadas as condutas dos individuos e
estabelecida a atuagdo dos 6rgaos publicos, considerada, entretanto, “como um
instrumento para a realizagdo de objetivos politicamente definidos”.** A sua funcéo
nao seria decorrente de um direito natural, mas sim decidido exclusivamente pelo
processo construtivo humano e formal.

O autor relaciona a insurgéncia do Estado legal com o modelo socialista
autoritario de direita, ja citado no topico anterior. A lei, nesse sentido, seria mero
instrumento para concretizacdo destas politicas estabelecidas, que poderia ser
emanada a partir da exclusiva atuacdo do governante através de atos normativos
unilaterais com a mesma forca, motivo pelo qual ndo haveria relevancia em

estabelecer distingdes entre lei e regulamento. Dessa forma, a legalidade estaria

41 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2010, p. 117.

42 SILVA, José Afonso. Op. cit., p. 112-114.

43 SILVA, José Afonso. Op. cit., p. 113-114.

4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Estado de direito e constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1988,
p. 39.
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muito mais relacionada a politica do que a justica, dissociando-se dos ideais
revolucionarios do periodo oitocentista.*
Diferenciando as espécies de Estado de direito e Estado legal, Dalmo de Abreu

Dallari destaca a dissociagao ética, politica e social deste ultimo modelo:

Em sintese, hd uma visdo puramente formalista do Direito, que nao
liga a expresséo “Estado de Direito” a um conteudo ético, politico e
social, ndo tendo qualquer preocupacgéo com a legitimidade do Direito,
podendo-se dizer que, nessa perspectiva, ndo é pelo Direito que o
Estado se legitima. O grande risco dessa posi¢do, como a Historia tem
demonstrado, é a aceitacdo ou a promocao de qualquer Direito, desde
que este signifique o conjunto de formalidades por meio das quais o
Estado desenvolve suas atividades, ndo importando se para promover
a dignidade humana ou para praticar injusticas e garantir privilégios.*®

Partindo destas consideracdes e analisando os modelos estatais na
contemporaneidade, percebe-se que as caracteristicas do Estado social totalitarista
séo vistas com suspeicédo, tendo em vista a experiéncia negativa histérica. Os paises
vém se autodeclarando Estado de direito, sem indicar expressamente o sentido
atribuido a ele.*” No entanto, a nocéo de Estado de direito atual ndo se identifica por
completo com o modelo original do liberalismo.

Apesar do distanciamento de tempo entre o direito atual e os movimentos
revolucionarios do século XVIII, além da mutacéo no papel desenvolvido pelo Estado,
a maioria das constituicbes atuais contém estruturas organizacionais que refletem
ainda caracteristicas da filosofia liberal tradicional, do ponto de vista da separacao de
poderes, e da filosofia social democratica, no que atine a rigidez do principio da
legalidade.*® E comum a fixacdo de normas tendentes a separacdo das funcdes
exercidas pelos trés poderes estatais (Executivo, Legislativo e Judicial) e,

consequentemente, também se verifica a tentativa de valorizacdo do principio da

4 Segundo o autor o principio da legalidade “se relativiza. Por traduzir um rumo politico, ndo um
absoluto de justica, serve antes de pardmetro do que de regra. Em consequéncia, tende a ser
interpretativa e aplicada de modo flexivel, levando-se em conta as circunstancias do momento”.
FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op. cit., p. 39-49.

46 DALLARI, Dalmo de Abreu. Estado de direito e cidadania. In: GRAU, Eros Roberto; GUERRA FILHO,
Willis Santiago. Direito constitucional: Estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sao Paulo:
Malheiros, 2001, p. 197.

47 Nesse sentido é o que consta expresso nos predmbulos da Constituicdo brasileira de 1988,
Constituicao portuguesa de 1976 e Constituicdo espanhola de 1978.

48 Cf. OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 2003, p. 137.
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legalidade, como produto da vontade geral e vinculador absoluto da atividade
desenvolvida pela Administragdo Publica.

Contudo, essa formatacéo constitucional traz a tona problemas relacionados a
compatibilidade com as relagfes sociais e suas complexidades. O intervencionismo
do Estado iniciado no século XX e intensificado no século XXI, bem como a
desmistificacdo da perfeicdo da lei em uma cultura eminentemente capitalista, gera
uma discussdo quanto ao distanciamento entre os postulados constitucionais e a
realidade.

Paulo Otero aponta trés principais justificativas para a crise dos modelos
constitucionais contemporaneos, quais sejam: a intervencao dos partidos politicos, a
neocorporativizacdo da decisdo politica e a transformacdo das competéncias
estruturais tradicionais. E o que ele denomina de arcaismo e nominalismo
constitucionais.*® Nesse sentido, estes trés elementos ensejariam uma transmudac&o
dos modelos idealizados historicamente para dar lugar a um momento de transacao.

Quanto a intervencéo dos partidos politicos, explica o autor que eles ocupam
um espaco central da politica, com influéncias diretas nas funcdes exercidas pelo
Poder Executivo, Legislativo e Judiciario. Essa intensa atuacao partidaria paralela ao
modelo liberal idealizado no periodo do iluminismo desvirtua a ideia de separacéo de
poderes tradicional. Neste cenario, os partidos passam a ter uma participacao direta
nos processos decisoérios do Estado, impedindo a concretizacdo da ideia de pureza
da atividade legislativa idealizada pelos filésofos da época das luzes. Chega a
defender, inclusive, que é possivel observar uma “progressiva identificagdo entre o
Estado e os partidos politicos”.>® A importancia da participacdo partidaria nos
processos decisorios estatais é cada vez mais evidente.>!

Como segundo elemento da crise, o autor trabalha a ideia de
neocorporativizacdo da decisdo politica, partindo da premissa de prevaléncia do

consenso entre o Estado e 0s grupos de interesse nos processos decisérios. A

4 OTERO, Paulo. Op. cit., p. 137-146.

50 OTERO, Paulo. Op. cit., p. 138-1309.

51 Tal fato é possivel de ser verificado com facilidade na Constituicdo brasileira de 1988. Os partidos
politicos tém especial regime juridico assegurado constitucionalmente, participando das principais
decisbes que envolvem o Estado e sua estrutura organica. Além das garantias estabelecidas no
Capitulo V, dentro do Titulo Il sobre direitos e garantias fundamentais, a interagéo partidaria se vé, por
exemplo, na participacao dos lideres da maioria € minoria do Conselho da Republica, bem como na
escolha de dois cidadéos pela Camara e pelo Senado (art. 89, 1V, V e VII); na participacdo do Senado
Federal para sabatinar membros de cargos elevados do Judiciario e do Executivo (arts. 52, Ill); na
submisséo do processo contra o Presidente, Vice-Presidente e Ministros de Estado, a autorizacédo da
Céamara dos Deputados (art, 51, 1); entre outros.
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posicdo defendida € de que a democratizacdo destes processos, associada a
intensificacdo da intervencao estatal, fez com que o Estado passasse a considerar
cada vez mais os interesses dos protagonistas envolvidos para definir o contetdo das
decisOes estatais. A conformacédo do regime constitucional e as normas estatais
editadas resultariam muito mais de um processo consensual do que de uma atuagao
efetivamente legitima, tal como propugnava a ideologia do liberalismo.5?

Por fim, o autor se refere a alteracdo das competéncias estruturais do Estado
no modelo tradicional. A razdo disto seria que o Poder Legislativo ndo teria uma fungéao
impeditiva a atividade desenvolvida pelo Poder Executivo. Muito pelo contrario, os
processos decisérios do parlamento estariam, na verdade, controlados pela
intervencédo dos partidos politicos e das coligacbes majoritarias. Assim, nao teria mais
o legislativo a funcéo de obstaculizar as politicas desenvolvidas pelo executivo a partir
de uma atuacao legitimada democraticamente, mas sim faria parte de um controle
politico paralelo.5?

Por estes motivos, a nocédo de Estado de direito vem sendo alterada para se
adequar a propria concepcao da palavra direito, abrangendo a sua pluralidade de
fontes normativas. Passa-se a dar foco para outras fontes normativas, que chegam,
inclusive, a ser mais importantes do que a lei, como, por exemplo, a Constituicdo e 0s
direitos comunitarios. A forca normativa da Constituicdo e a pluralidade de fontes
normativas de atuacéo do Poder Publico aparecem neste cenario com um novo foco
e com importancia reforcada, dando ensejo a criacdo fundamental do que se passa a
denominar de principio da juridicidade, em substituicio a nocdo de legalidade
tradicional.

Por outro lado, esta nova fase na compreensao do Estado de direito vai refletir
sobre a estrutura juridica de alguns institutos tradicionais, nascidos no periodo liberal.
E nesse sentido que alguns temas vém sofrendo profundos debates, do que se pode
citar como exemplo: a supremacia do interesse publico; limites do poder discricionario;
instrumentos de consenso nas relagdes contratuais administrativas; conflitos entre o

poder de policia e os direitos fundamentais; aplicabilidade do principio da eficiéncia;

52 OTERO, Paulo. Op. cit., p. 139-143.
53 OTERO, Paulo. Op. cit., p. 144-146.
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e, inclusive, os limites do principio da legalidade sobre a competéncia regulamentar

estatal.>*

1.4. A vinculacdo da Administracdo Publica ao principio da juridicidade: uma
nova visdo do Estado de direito contemporéaneo

A ideia de vinculagdo da Administragédo Publica ao direito como um todo e ndo
mais simplesmente & lei em sentido estrito vem sendo sistematizada paulatinamente.
Este processo funda-se na concepc¢ao contemporanea de Estado de direito construida
pelas experiéncias historicas, ndo mais se baseando em uma legalidade intangivel,
mas sim no reforco da pluralidade de fontes normativas de atuacéo do Poder Publico,
movimento este que se traduz na insurgéncia do principio da juridicidade. A vinculagao
da Administracdo Publica a lei e a funcdo do regulamento, neste contexto, séo
assuntos retomados recentemente para estabelecer os limites deste vinculo.

O principio da juridicidade, apesar de ser construido sob esta nomenclatura e
ganhar relevo nas discussdes contemporaneas, advém da nocdo de “bloco de
legalidade” defendida pelo tao citado jurista francés Maurice Hauriou, que formulou
sua teoria em data ndo tao recente como se poderia pensar. Este autor, escrevendo
ainda na terceira replblica sob a égide da Lei Constitucional francesa de 1875,
defendia que a legalidade administrativa deveria ser compreendida em sentido amplo,
para abranger um bloco de normas variaveis, nas quais se incluiria o regulamento.>®

A disseminacédo desta ideia, no entanto, ndo ocorreu na mesma época, sendo
rejeitada principalmente em paises com tradicdo legalista rigida. Porém, na
atualidade, a concorréncia normativa e a pluralidade de fontes do direito vém se

tornando cada vez mais aceito. Neste contexto, o principio da juridicidade surge com

54 Sundfeld afirma que essas reformas juridicas que vém ocorrendo em diversos setores do direito
decorrem também de uma adaptacdo & complexidade das rela¢des sociais, econémicas e politicas.
Expressa que “ao conceber e aplicar suas normas — aqui est4 o ponto -, o Estado passa a fazé-lo em
funcdo das necessidades mundiais de organizacdo da vida econdmica, social e politica; mais ainda,
essas imposic¢des tornam-se determinantes da propria dimenséo do Estado, da profundidade de suas
intervengdes, do limite de seus poderes”. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos.
1. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 187.

55 Sob este regime constitucional, como todos os regimes antecedentes a Constituicdo de 1958 (apesar
de suas variantes), ainda prevalecia a nogdo de supremacia do parlamento, por meio da qual se
considerava a lei como espécie normativa superior as demais, com potencial para tratar de qualquer
assunto pretendido. Este quadro s6 se modifica com o0 advento da Constituicdo de 1958, que separa o0
ambito de competéncia legal e regulamentar, tema este que serd tratado em tdpico posterior.

5% HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. Paris: Dalloz, 1933, p. 575.
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roupagem nova, mas com fundamentos que j& tinham seu lugar em discussdes
anteriores.

Como defendem Laubadére, Venezia e Gaudemet, o debate sobre a vinculacao
do Estado ao direito e os limites da competéncia regulamentar tem por base dois
interesses principais em jogo. De um lado, h& a necessidade de se ter garantias aos
administrados, enquanto que, do outro, o poder administrativo precisa de certa
liberdade de atuacao para desenvolver sua funcao.*’

O problema da vinculacao da Administracao Publica ao direito e da ampliacao
gualitativa e quantitativa do exercicio da competéncia regulamentar pelo Estado é uma
realidade de longa data. Nesse sentido, Ramén Parada afirma que, mesmo na
vigéncia da Constituicdo francesa de 1791 e da Constituicdo espanhola de 1812, as
guais previam exclusivamente a possibilidade da edicdo de regulamentos executivos
pelo Poder Executivo, esta limitacéo nédo foi respeitada, de maneira que se passou a
produzir “un espectacular desarrollo de las normas reglamentarias del Gobierno”.58

Na sociedade atual, o problema se reforca. A intensificacdo da complexidade
das relagfes sociais aumenta a cada década e o Poder Publico ndo poderia se furtar
de acompanhar este desenvolvimento. Explicam Eduardo Garcia de Enterria e

Tomaz-ramon Fernandez que:

Ndo ha, com efeito, nenhuma possibilidade de governar uma
sociedade como a atual, cujas inter-relacdes sdo cada vez mais
complexas e sutis, sem uma Administracio que assegure a
manutencao de suas hipoteses basicas comuns e que disponha para
isso de uma extensa gama de poderes, um dos quais ha de ser, sem
duvida, segundo a experiéncia universal, tdo longe ja das razbes
circunstanciais do “principio monarquico” em que comegou
justificando-se, a potestade regulamentéria.®

Esta rediscussdo que vem sendo incitada sobre a vinculacdo do Estado a
legalidade passa, assim, pelo novo debate sobre a nocao de Estado de direito que se

pretenda adotar. Eros Roberto Grau afirma que “do Estado de Direito material, € que

57 LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves. Droit administratif. 17. ed.
Paris: L.G.D.J., 2002, p. 83.

58 PARADA, Ramén. Concepto y fuentes del derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 2008,
p.54. ;

59 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 201.
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se pode — e deve - operar a desmistificagdo do principio da legalidade”.®° Esta
desmistificacdo é também associada a uma crise da no¢do de supremacia da lei para
dar lugar a outras fontes do direito.

Gustavo Binenbojm elenca cinco razdes que entende basicas para a crise do
principio da legalidade. Segundo o autor, ela decorre de que hoje “ndao mais se cré na
lei como expressdo da vontade geral, nem mais se a tem como principal padrao de
comportamento reitor da vida publica ou privada”. A legalidade passa pelo descrédito
na sua Otica estrutural (legitimidade) e funcional (insuficiéncia).®!

Para o referido autor, a primeira razdo da crise é a proliferacdo ou inflacdo
legislativa. A intensificagdo e o aumento da complexidade da fung&o estatal fez com
gue a quantidade de leis fosse progressivamente aumentando. Além disso, a
necessidade de atender aos interesses também enseja 0 aumento quantitativo de leis,
na ética da neocorporativizacdo da decisdo politica defendida por Paulo Otero.%?

O segundo motivo do desprestigio da lei seria a “constatacao historica de que
esta pode, muito além de veicular a injustiga, ser fundamento para a barbarie”.%® As
experiéncias negativas historicas fizeram com que houvesse certo temor a utilizacao
da lei tal como nos regimes totalitaristas, desvinculados de qualquer conteudo
respeitador de direitos fundamentais.

A terceira razdo é a perda da importancia da lei, decorrente da sua
descaracterizagdo como instrumento perfeito e considerado como legitimo
representante pela vontade geral. Gustavo Binenbojm aponta a constitucionalizacéao
do direito, no momento pés-guerra, como “o grande vitorioso diante do colapso do
legalismo”.®* A Constituicdo passaria a ser o foco das atencdes, desmistificando-se o
pensamento de perfeicdo da lei.

O quarto motivo apontado pelo autor é a expansao quantitativa de atos
normativos infraconstitucionais editados pela Administracdo Publica. Ja foi afirmado

em paragrafos anteriores que a funcdo do Estado como ente regulador social e

80 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2011, p. 177.

61 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculacdo administrativa a juridicidade no direito brasileiro. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 145-204, p. 145.

62 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo publica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 2003, p. 139-143.

63 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade no direito brasileiro. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 145-204, p. 148.

64 Cf. BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 149.
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econbmico intensificou a atuacdo normativa do Poder Publico, muitas vezes
independentemente dos entraves constitucionais a competéncia regulamentar.®®

O quinto e ultimo motivo afirmado pelo autor € a intensificacdo também da
interferéncia do Poder Executivo na producado legislativa, seja através dos meios
permitidos constitucionalmente (iniciativa dos projetos, solicitagbes de urgéncia com
trancamento de pauta, poder de veto etc.), seja através de processos ocultos no
ordenamento juridico (por meio de um processo politico de influéncia deciséria).
Todos estes elementos fazem com que a atividade do Poder Legislativo perca a sua
legitimidade, distanciando-se cada vez mais dos fundamentos revolucionarios do
periodo iluminista.5®

Porém, esta desmistificacdo da legalidade estrita deve ser feita considerando
também a nocéo de Estado de direito material distinguida da sua concepg¢éao original
do liberalismo (vinculado ao direito natural) e do periodo social (vinculado ao direito
meramente formal). Passa, assim, por uma releitura das imperfeicGes destas
ideologias, através de adaptacdes de suas premissas. O principio da legalidade na
nocédo do Estado de direito que se paute na divinizacdo da lei e na supremacia do
parlamento ou em sua desvalorizacdo absoluta, mostra-se praticamente inviavel na
funcdo intervencionista estatal assumida pela Administracdo Puablica na
contemporaneidade.

Eros Roberto Grau, ja citado anteriormente, afirma que a legalidade baseada
na ideia de rigidez da separacdo de poderes se modifica nas Ultimas décadas para
dar abertura a uma nova compreensao, pautada na relatividade. A desmistificacao da
legalidade ocorreria a partir da ideia de que esta seria atendida “ainda quando a
funcao normativa seja desenvolvida ndao apenas pelo Poder Legislativo”. O parametro
de vinculacdo da Administracdo deixaria de ser a lei em sentido estrito, para ser o
direito como um todo, compreendendo as demais fontes normativas.®’

Explica o referido autor que:

Um novo sentido é atribuido ao principio com a admisséao de que a
Administragdo, tanto quanto os particulares, esta limitada pelas
normas juridicas que produzir (legem patere quam fecisti).

85 Cf. BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 151.

66 Cf. BINENBOJM, Gustavo. Op. cit., p. 153.

57 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2011, p. 178-179.
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Assim, ela est4 sujeita ndo a lei (expressao de ato legislativo), mas a
norma que fez, no exercicio de fungdo normativa.

Dai a vinculacdo da Administracdo nao a lei, mas as normas juridicas,
inclusive as que ela mesma tiver ditado, em decorréncia de lei.®®

A descaracterizagdo da lei como fundamento exclusivo de vinculagdo da
Administracdo Publica ndo revela, todavia, a descaracterizacdo da nocédo de Estado
de direito. A vinculagdo ndo deixa de existir para dar lugar ao arbitrio. Pelo contrério,
o Poder Publico mantém sua vinculagao, desta feita ndo mais a um tipo especifico de
expressdo do poder normativo (lei em sentido estrito), mas sim ao direito como um
todo, compreendendo todas as demais fontes do direito, que podem ter status
diferente. A lei ndo perde sua caracteristica de superioridade, acima das normas
regulamentares, mas remanesce abaixo da Constituicdo.5°

A pluralidade de fontes normativas, além de ja ser uma realidade, toma énfase
com a intervencédo social e econdmica do Estado. Trata-se, nas palavras de Paulo

Otero, de uma realidade inafastavel:

Ha hoje uma “proliferacao de centros do poder e de produgado de
normas” que, impregnando o sistema juridico de uma consideravel
complexidade, gera um concurso de fontes.

Longe vai o tempo em que a decisdo normativa se encontrava
concentrada num Unico érgdo: o principio da separacdo de poderes,
primeiro, a assuncao de poderes legislativos pelo executivo, depois, e
os principios de descentralizacdo normativa e da subsidiariedade, por
Gltimo, produziram uma verdadeira pulverizacdo do exercicio da
competéncia normativa.

A pluralidade concorrente de fontes internas da legalidade é uma
fatalidade inultrapassavel de uma sociedade neofeudalizada: a
existéncia de véarias normas provenientes de diversas estruturas
decisérias a regular uma mesma matéria torna-se hoje, especialmente
em certos sectores, uma realidade dramatica.”

58 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 179.

8 E de se observar que, como informa Alexandre Santos de Aragdo, o objetivo perseguido pelo
liberalismo tradicional de império da lei como fonte normativa ndo chegou a ser atingido. “Logo foi
verificada a incompletude das leis, 0 que exigiu, tanto no Direito privado, como no publico, uma
progressiva constru¢ao jurisprudencial, criadora até mesmo de novos institutos juridicos [...] No que diz
respeito exclusivamente ao desenvolvimento das atividades administrativas, também ndo demorou
para ser constatada a impossibilidade da lei estabelecer prévia e exaustivamente todos os atos que o
administrador deveria, de forma automaética, praticar para proteger o interesse publico”. ARAGAO,
Alexandre Santos de. Principio da legalidade e poder regulamentar no Estado contemporaneo. Revista
de Direito da Procuradoria-Geral do Estado: Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 53, p.37-57, mar.
2000, p. 44.

© OTERO, Paulo. Legalidade e administragcéo pulblica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 2003, p. 441.
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O principio da juridicidade revela, portanto, uma releitura da legalidade
administrativa. O parametro de vinculacado se modifica da lei para o direito como um
todo, admitindo-se a ampliacdo das fontes normativas do Estado, as quais passariam
a compor um bloco de legalidade ou, como prefere Jean Rivero, uma piramide
concorrencial de fontes normativas.”* Este fenébmeno gera debates quanto aos seus
efeitos na teoria da competéncia regulamentar, principalmente no que concerne ao
seu potencial criador de direitos e obrigacdes.

Precisa-se, nesse sentido, discutir problemas como: a lei € instrumento de
limitagdo ou pressuposto da atuagdo estatal? Qual a densidade normativa minima
para legitimar a edicdo de normas regulamentares pelo Poder Publico? E possivel o
exercicio da competéncia regulamentar ante a omissao da lei? Pode a Administracao
Pdblica atuar com fundamento exclusivo na Constituicdo ou em normas do Direito
Comunitario? Como basear-se exclusivamente em principios para editar
regulamentos? As solucdes para estes problemas ndo encontram-se providas

claramente, fomentando cada vez mais o aprofundamento acerca do tema.

1.5. A construcao de categorias e a retomada da discusséo sobre competéncia

regulamentar

Viu-se que a legalidade passa por um processo de rediscussao na atualidade
e, pode-se também dizer, de adaptacdo, gerando a sua substituicdo pela ideia de
juridicidade. A problematica, porém, de acordo com o que foi desenvolvido na
contextualizac&o histérica do assunto, ndo é nova. O debate acerca da amplitude da
competéncia regulamentar do Estado, nesse sentido, ndo € uma invencao atual, mas
ganha importancia diante das categorias que vém sendo construidas para viabilizar
uma atividade mais larga e compativel com a funcéo intervencionista que assume o
Poder Publico.

O aumento da atividade regulamentar e a inexisténcia de um delineamento
constitucional adaptado a esta realidade faz também revitalizar cada vez mais a
discussao sobre o tema. Visto que o Estado de direito contemporaneo admite uma
revisitacdo da questdo relativa as fontes normativas de atuacdo da Administracéao

Publica, a funcdo dos regulamentos, nesse contexto, assume importancia.

"' RIVERO, Jean. Direito administrativo. Traduzido por Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra, Portugal:
Almedina, 1981, p. 90.
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Novas categorias sdo criadas para tratar de um problema relativamente antigo.
A competéncia regulamentar possui raizes na decaida do Estado absolutista e, com
0s acontecimentos histéricos do periodo iluminista, as nogdes bésicas entre lei e
regulamento foram sistematizadas através de ditames da filosofia liberal, tais como a
separacao de poderes, a supremacia do parlamento, a reserva de lei etc. Os Estados
se autodeclaram Estados de direito, mas as estruturas constitucionais ainda mantém
uma sistematica caracterizada pelo modelo liberal. Por outro lado, o desenvolvimento
da nova nocéo de Estado de direito faz com que sejam criadas categorias novas para
solucionar estes problemas e viabilizar a atividade normativa da Administragéo
Publica, o que torna o tema complexo.

As referidas categorias sdo construidas ao longo do processo evolutivo e
destinadas a contrapor as noc¢des antigas ainda arraigadas para adequa-las aos
problemas atuais. Fala-se, com isso, em separacdo de funcles, substituindo a
perspectiva de separacédo absoluta de poderes; primazia de lei, para destacar da
reserva legal; regulamentos organizacionais, contrapondo-os aos regulamentos
juridicos; delegacéo legislativa para fugir da legalidade rigida adotada nos modelos
constitucionais; e a propria classificacdo disseminada que divide os regulamentos em
executivos, autorizados, autbnomos e de necessidade.

Por outro lado, € no sentido da vinculacéo da atividade regulamentar do Estado
a lei que parte a construcdo do debate e, consequentemente, das categorias criadas
neste processo evolutivo. Divide-se tal vinculacao a partir de duas perspectivas: uma
positiva e outra negativa. Na primeira, fundamentada na supremacia do Parlamento,
a Administracdo Publica teria as suas funcdes limitadas ao que determina a lei em
sentido estrito, ou melhor, somente poderia agir com expressa previsdo desta
(secundum legem).”? A segunda, por outro lado, faria com que a lei ndo perdesse o
seu carater vinculatorio e sua importancia na hierarguia normativa, mas teria uma
funcao de simples restricdo de acordo com a matéria por ela tratada, de maneira que

a Administracdo Publica poderia agir quando houvesse omissédo ou lacuna, inclusive,

2 Na doutrina brasileira, tem-se como defensor da vinculagdo positiva Celso Anténio Bandeira de Mello,
o qual refuta qualquer possibilidade de exercicio do poder normativo através de regulamentos que nao
tenha por finalidade Unica e exclusiva a execu¢do dos preceitos legais. Cf. MELLO, Celso Ant6nio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 333-364.
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com a edicdo de atos regulamentares dentro deste campo de liberdade (preater
legem).”

A construcédo das categorias € incentivada também pelos entraves juridicos dos
Estados que possuem um regime juridico legalista rigido e, nesse sentido, matem uma
perspectiva positiva de vinculacdo da Administracdo Publica a lei, impregnada da
ideologia de supremacia do parlamento. Isto faz gerar o aprofundamento do debate
para adequar o direito a realidade vivenciada pelo exercicio amplo da competéncia
regulamentar, através da construcao de parametros que permitam fugir da nocéo
legalista rigida, dando lugar ao principio da juridicidade, surgido a partir do Estado de
direito contemporaneo.

Nesse sentido, varios seriam os exemplos que poderiam ser analisados sob
esta perspectiva. A Constituicdo dos EUA, ao ndo prever expressamente 0 exercicio
da competéncia regulamentar pelo Estado para a criacdo de direitos e obrigacoes,
leva a criacdo de uma teoria jurisprudencial e doutrinaria sobre a possibilidade de
delegacédo de poderes pelo legislativo em beneficio do executivo ou de entidades
independentes (delegated doctrine), desde que estabelecidos standards como
limitacbes ao exercicio deste poder regulamentar.”* A incompatibilidade entre a
realidade norte-americana e o sistema constitucional leva a criacdo de uma solucao
adequada a funcdo assumida pelo Estado regulador.

Na Espanha, o disposto nos artigos 53 e 149 da Constituicdo de 1978,
associado também a omissao normativa quanto a competéncia regulamentar, faz com
gue se teorize a classificacdo dos regulamentos como forma de viabilizar
juridicamente o poder normativo exercido pelo Estado. Quanto aos efeitos, trouxe a
técnica de classificacdo dos regulamentos em juridicos (normativos) e administrativos
(de organizacao), permitindo um maior campo de atuacdo aos segundos, sem
eliminar, contudo, a possibilidade de existéncia dos primeiros. Viabiliza-se a atuacéo
regulamentar do Estado através de uma diferenciacéo que, inclusive, chega a admitir

o0 exercicio do poder normativo nas duas espécies de regulamento, através da

3 Eros Roberto Grau defende gue a nova concepcdo de Estado de direito deixa entrever que, a partir
do seu desenvolvimento histérico conceitual, a sua finalidade mais se adéqua a ideia de vinculagao
negativa a lei, sem retirar o mérito de importancia histérica desta e ainda da sua funcionalidade atual.
GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 179.

74 Cf. MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p.
634.
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teorizacdo construida pela legislacao infraconstitucional, pela jurisprudéncia e pela
doutrina, independentemente da auséncia expressa de previsdo constitucional.”

Na Alemanha, adotou-se a figura da lei-medida, assim denominada pela
doutrina, mas que consta expressamente do art. 80, 1, da Lei Fundamental de 1949.
Ao invés de se estabelecer uma competéncia autbnoma e expressa para o poder
normativo da Administracdo Publica, foi fixada a possibilidade de delegacao legislativa
com “conteudo, objetivo e extensdo da autorizagdo outorgada”, em muito
assemelhada com o modelo norte-americano.”®

Na Franca, diferentemente dos demais paises, adota-se um regime
regulamentar peculiar que ja contempla o campo especifico da competéncia para
tratamento de matérias via regulamentos. O artigo 34 da Constituicdo francesa de
1958 fixa as matérias a serem tratadas pelas leis, enquanto o artigo 37 abre espaco
livre para o regulamento abordar as demais matérias. Uma estruturacéo que nao pode
ser definida em um simples paragrafo, mas que traz elementos da necessaria
adequacao juridica entre a insuficiéncia da teoria legalista rigida e a realidade da
complexidade das relagGes sociais.”” Estabelece-se uma distingdo entre reserva de
lei e reserva de administracéo, institucionalizada constitucionalmente.

No Brasil, de maneira semelhante, a discussdo se realca em virtude das
disposi¢cbes contidas no artigo 5°, Il, e no artigo 84, IV e VI, da Constituicdo de 1988.
O primeiro prevé a possibilidade de criacédo de direitos e obrigacdes apenas em virtude
de lei, enquanto o Uultimo possibilita a edicdo de regulamentos executivos e
regulamentos que vém sendo considerados autbnomos em situacbes muito
especificas. Em que pesem estes Obices a atividade regulamentar criadora de direitos
e obrigacfes, a doutrina brasileira ainda ndo se desenvolveu de maneira sistematica
para criar uma teoria solucionadora dos entraves juridicos a ampliacdo do exercicio
da competéncia regulamentar, incitando uma crescente producédo bibliografica sobre

o tema.

> Cf. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito
administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 225-228.

6 Essa limitag&o da delegacao legislativa na Constituicdo Alema, segundo Luis S. Cabral de Moncada,
seria uma evolucao da Constituicdo de Weimar de 1919, pois nesta seria possivel a delegacao ilimitada,
enquanto que na nova Lei Fundamental, seria necesséaria a ado¢ao do modelo de lei-medida, contendo
uma densidade normativa minima da lei autorizadora. MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Lei e
regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 297.

77 Cf. MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Op. cit., p. 654-664.
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Da mesma maneira, poderiam ser citados VAarios outros paises que vém
passando por este processo evolutivo em matéria regulamentar, em consequéncia da
modificacdo ocasionada na concepcdo de Estado de direito e de legalidade. A
construcdo de categorias para adequar a nova funcao estatal é uma decorréncia da
justificativa formal da atividade regulamentar, pois, em que pesem as dificuldades
encontradas pela omissao normativa e até por proibi¢cdes do exercicio autbnomo deste
poder, a criacdo de direitos e obrigacbes através de regulamentos é uma realidade
gue precisa ser discutida nos meios académicos do direito. Com isso, pode-se dizer
gue o debate se apresenta aberto para o aprofundamento tedrico e desenvolvimento

de estudos que considerem este novo modelo.
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2. CATEGORIAS DISTINTIVAS EM MATERIA DE COMPETENCIA
REGULAMENTAR

2.1. Acriacao de direitos e obrigacdes como incitacéo da problematica: o estudo
das categorias juridicas sobre os regulamentos

As discussbes que envolvem o tema da competéncia regulamentar,
principalmente no que diz respeito a relacdo entre regulamento e lei, fez com que
surgissem diversas formulacBes tedricas sobre a matéria. As categorias criadas
através destas teorizacdes, tipicas do dogmatismo juridico, tinham por finalidade
estabelecer conceitos funcionais para o tema, criados e adaptados as variantes
decorrentes dos ordenamentos juridicos existentes.

A necessidade de explicar a relacéo entre lei e regulamento, esclarecendo o
regime juridico de cada um, € uma necessidade de raiz histérica, a partir do momento
em que a concentracdo de poderes do monarca se dissipa para os trés poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario). Dessa forma, as categorias criadas tém sua
funcionalidade para fixar o conteddo dos conceitos e estruturas em tema de
competéncia legal e regulamentar, mas nao devem servir como verdade preconcebida
e imutavel (visdo idealista da ciéncia), pois sdo adaptadas ao momento social
vivenciado e ao ordenamento juridico que estiverem sendo estudados, como destaca
Gérard Fourez.”™

Assim, € um processo natural a evolucao dos conceitos em todas as ciéncias,
em especial a ciéncia juridica. A compreensao das categorias ja construidas tem a
sua importancia quando se coloca em confronto a realidade e o discurso teérico. Este
capitulo ndo tem a pretensdo de aprofundar questdes relativas a filosofia cientifica,
mas permitir a compreensdo estrutural acerca das categorias juridicas, visando
apontar e esclarecer a problematica objeto deste trabalho.

Apesar das variacfes que podem ser encontradas nas divisées e classificacdes
criadas em matéria de competéncia regulamentar, principalmente em virtude das
peculiaridades dos ordenamentos juridicos vigentes, alguns modelos séo utilizados
como parametros pelos juristas para identificar uma estrutura de base sobre o

assunto. Estas variagfes, as vezes conceituais e as vezes de nomenclatura, servem

® FOUREZ, Gérard. A construcdo das ciéncias. Sdo Paulo: Editora da Universidade Estadual
Paulista, 1995, Traducao de Luiz Paulo Rouanet, p. 259-261.



42

também para demonstrar a necessidade de adequacdo das categorias as
peculiaridades das relacbes econémicas e sociais atuais e da fungao assumida pelo
Estado na contemporaneidade.

A intencdo em promover a analise destas categorias ndo é fazer uma revisédo
da matéria ja tratada por estudiosos anteriores, até porque é extensa a bibliografia
sobre tais divisdes. A proposta deste capitulo é analisar como se apresenta a criacdo
de direitos e obrigacdes em cada categoria, pretendendo subsidiar o tratamento do
tema nos tépicos posteriores.

2.2. Lei, regulamento e ato administrativo: elementos distintivos

A distincdo entre lei, regulamento e ato administrativo € necessaria para
identificar as caracteristicas essenciais de cada uma destas categorias e,
consequentemente, o seu regime juridico aplicavel. Assim, definir os contornos de
cada instituto € importante, na medida em que permite verificar o tratamento juridico
gue lhe é destinado.

Em primeiro lugar, cabe abordar a distincédo entre lei e regulamento. Destaca
Marcelo Caetano que existem dois sentidos de lei, quais sejam: sentido material e
sentido formal. No primeiro, leva-se em consideracao que a lei € um instrumento de
veiculacdo de normas gerais e de execucdo permanente. Ja quanto ao segundo, a
atencao é destinada ao 6rgao qualificado para sua edicéo e ao processo de producao,
gue pode ser através do Parlamento ou de outro érgdo com poderes equiparados em
determinadas situacdes, a exemplo dos decretos-lei e das medidas provisorias
editadas pelo Executivo.”

No mesmo sentido, Seabra Fagundes explica que a lei, no seu sentido material
“é o ato juridico emanado do Estado com o carater de norma geral, abstrata e
obrigatédria, tendo como finalidade o ordenamento da vida coletiva”, o que demonstra
a consideracao a partir de suas caracteristicas essenciais. Por outro lado, completa o

referido autor que, “no sentido formal ou organico, a lei € o ato do 6rgao investido,

7 CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1989, p. 96-97.
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constitucionalmente, na fungao legislativa”, revelando atengao a qualidade do 6rgao
de onde provém a norma.®°

De maneira geral, tem prevalecido o critério formal para distinguir a concepcéo
entre lei e regulamento.® A lei veicula, em regra, normas juridicas gerais e abstratas,
mas € qualificada pelo atendimento da competéncia e do procedimento especifico
previsto no ordenamento que fornece o tratamento juridico decorrente desta
qualificacdo. O regulamento, apesar de veicular também normas juridicas com as
mesmas caracteristicas, nao recebe a qualificacdo legal, jA que ndo atende aos
requisitos formais indicados para tanto.

Nos paises em que prevalece a supremacia da lei, o aspecto da subordinacao
da competéncia normativa se apresenta para qualificar a diferenciagdo com mais
énfase.®? O regulamento seria subordinado aos preceitos da lei em sentido estrito e
da Constituicdo, ndo podendo contraria-los. Em contraposi¢do, a primazia da lei
permitiria que ela se sobrepusesse ao regulamento em qualquer assunto. Esta
distincdo, todavia, pode ser questionada diante de ordenamentos juridicos que
promovam uma separacao entre o dominio da lei e do regulamento, tal como ocorre
no sistema constitucional francés.

Nesta discussdo, uma das maiores polémicas em que se envolve o tema € o
potencial de inovacdo dos regulamentos em contraposicdo a lei. Definir se o0s
regulamentos podem ou ndo inovar na ordem juridica é tema relevante para
estabelecer, consequentemente, 0s seus limites e efeitos.

Tratando do tema, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello defende que o
regulamento ndo possui a capacidade para inovar no ordenamento juridico, seja ele
em qualquer de suas modalidades, excetuadas as hipoteses de regulamento
autbnomo autorizado expressamente pelo ordenamento juridico. Com esta atitude, o
autor acaba defendendo a distincdo entre lei e regulamento também a partir do

aspecto material:

80 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 20-23.

81 Como destaca José Cretella Junior, “ndo ha diferenga material ou substancial entre regulamento e
lei, porque ambos sdo pronunciamentos de natureza normativa”. CRETELLA JUNIOR, José. Direito
administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1983, Vol. 1, p. 283.

82 Para Marcelo Caetano, “o regulamento tem de respeitar as leis, ndo pode conter preceitos que
contrariem disposigbes constantes de leis formais”. CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do
direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 98.
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A lei e o regulamento, na verdade, distinguem-se sob o0 aspecto
material e formal.

Segundo a matéria, a diferenca estd em que a lei inova originariamente
na ordem juridico, enquanto o regulamento ndo a altera. Isso é
verdade tanto para o regulamento executivo, que desenvolve a lei para
efeito da sua aplicacdo, como para o regulamento autorizado ou
delegado, porquanto a modificacdo da ordem juridica, que resulta dos
seus preceitos expressos, deve ja estar virtualmente contida nas
disposicbes programaticas, que Ilhe dao habilitacdo legislativa.
Destarte, a inovacgéao originaria da ordem juridica é da lei, e ndo dele.
S6 os regulamentos autbnomos ou independentes inovam livremente
na ordem juridica. Porém, como observado, constituem verdadeiras
leis.83

Este ndo é, todavia, o pensamento de Enterria e Fernandez, para quem a
esséncia do regulamento € a inovacdo no ordenamento juridico, estabelecendo
normas que atingiriam situagdes indeterminadas no tempo enquanto vigorar. Assim,
a abstracao, caracteristica considerada como tipica das normas juridicas veiculadas
através do regulamento, ensejaria necessariamente a modificagcdo ou inovagcao do
ordenamento juridico.®*

No mesmo sentido € o entendimento de Victor Nunes Leal, para quem a
diferenca entre lei e regulamento sé existe sob a perspectiva formal. Apos expor o
posicionamento de Hauriou, no sentido que ha conteudos proprios para a lei e para o
regulamento, Victor Nunes Leal critica este ponto de vista pela sua imprecisédo. Adota,
por outro lado, o critério proposto por Duguit, ao afirmar que, do ponto de vista
material, ndo ha distincdo entre lei e regulamento. A diferenciacdo estaria na
perspectiva formal, ja que o regulamento seria subordinado a lei, ou seja, ndo poderia
ser editado contra legem.8

Sem prejuizo da abordagem dos topicos posteriores sobre a questéo,
principalmente no que diz respeito a possibilidade de inovacdo para a criacdo de
direitos e obrigacdes (objeto deste trabalho) € possivel afirmar que o pensamento que
defende a impossibilidade de inovacdo dos regulamentos vai ao contrario da nova
perspectiva acerca do principio da legalidade e da nova concepcédo de Estado de

direito. A capacidade de inovar ndo significa necessariamente a criacdo de direito e

8 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. 2. tir.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, Vol. 1, p. 373.

8 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 204.

8 LEAL, Victor Nunes. Problemas de direito publico e outros problemas. 1. ed. Brasileira: Ministério
da Justi¢a, 1997, Vol. 1, p.63-66.
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obrigacéo. Inovar diz respeito a integracdo de novas normas juridicas, mais facilmente
visivel quando observada a diferenciagdo entre regulamento e ato administrativo.

A distincao precitada (regulamento e ato administrativo), por outro lado, passa
também por uma polémica contundente. E na doutrina estrangeira que ela se
aprofunda, haja vista a importancia com que o tema é tratado (principalmente nos
paises europeus), a partir dos diferentes ordenamentos juridicos. Isto, contudo, ndo
retira a importancia da distingéo para o direito brasileiro.

Jorge Manuel Coutinho de Abreu, partindo da perspectiva dos critérios da
generalidade e abstracdo, defende que a defini¢cdo destas caracteristicas € essencial
para estabelecer o conceito do regulamento. Para ele, a generalidade é compreendida
considerando a impossibilidade de determinacdo dos destinatarios, enquanto que a
abstracdo é a qualidade de aplicagdo a uma quantidade indeterminada ou
indeterminavel de situacdes que venham a surgir, ndo se exaurindo em uma situacao
Unica. A generalidade e abstracédo se contrapdem a singularidade e concretude.®

Admitindo a dificuldade em, por vezes, enquadrar determinadas situacdes em
um dos dois institutos, o referido autor propde o conceito de regulamento
administrativo como sendo “norma escrita, geral e abstracta por via de regra,
subordinada a lei, emanada por uma autoridade administrativa, ou por uma entidade
privada no desempenho de uma funcéo publico-normativa”.8” Ele admite, portanto,
gue o critério distintivo seja a generalidade e a abstracdo, salientando, contudo, a
possibilidade de haver regulamentos singulares ou concretos diante de situacfes
excepcionais.®

De outro lado, Enterria e Fernandez entendem que o critério distintivo entre os
regulamentos e o ato administrativo ndo esta na relacdo singular-geral (generalidade),
por meio da qual os regulamentos estabeleceriam normas gerais, enquanto que 0s

atos administrativos seriam expressées singulares.®® Para eles, a distincdo se

8 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da
legalidade. Coimbra: Almeidina, 1987, p. 22-26.

87 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Op. cit., p. 45.

8 A abertura para esta possibilidade excepcional acaba por fazer da conceituacdo do autor uma
confusdo entre os institutos, deixando a definicdo para ser extraidas da analise dos casos concretos, 0
gue denota subjetividade, através da indeterminacdo dos conceitos, e aparenta uma postura
contraditéria ao que o préprio autor desenvolve.

8 N3o se nega, contudo, que o ato administrativo precisa observar as disposi¢ées regulamentares. O
regulamento, como norma geral, pressup8e a impossibilidade de ser excepcionado individualmente.
Assim explica Victor Nunes Leal em voto proferido no RMS 8.147: “O regulamento é expedido no uso
da competéncia regulamentar, enquanto que o ato administrativo deriva da competéncia ordinaria para
gerir a coisa publica. Esta competéncia administrativa rotineira esta evidentemente subordinada a
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encontra na temporalidade da aplicacdo, ou seja, na renovacdo do seu cumprimento
ou, ainda, na execucdo permanente do seu conteldo. Nesse sentido, os atos
administrativos, sejam eles genéricos ou singulares, consumir-se-iam em um
momento Unico, através do seu simples cumprimento.®®© Por outro lado, os
regulamentos permitiriam o cumprimento de suas normas diversas vezes, o que lhes
consolidariam no ordenamento juridico.%*

No mesmo sentido € Ramon Parada, o qual, adotando idéntico critério, salienta
gue, mesmo nos atos administrativos genéricos (ex: notificacdo coletiva), estes se
exaurem em um Unico cumprimento, enquanto que os regulamentos sédo aplicados até
que sejam revogados.®? Ressalta ainda que os regulamentos também ndo se
confundiriam com instrucdes, ordens de servi¢o ou circulares, as quais séo baseadas
no poder hierarquico e s6 vinculam os agentes inferiores ao editor do ato, nunca
integrando o ordenamento juridico.®

Diogo de Freitas Amaral, enfrentando a questdo, adere as caracteristicas da
generalidade e da abstracédo para diferenciar o regulamento e o ato administrativo.
Porém, pondera ele que existem situacées em que a distincdo se torna dificil, dentre
as quais cita: “comando relativo a um 6rgao singular”; “comando relativo a um grupo
restrito de pessoas, todas determinadas ou determinaveis”; e “comando geral dirigido
a uma pluralidade indeterminada de pessoas, mas para ter aplicacao imediata numa
unica situagao concreta”. Nas duas primeiras hipéteses, o problema se apresenta em
relacdo a caracteristica da generalidade, enquanto que, na segunda situacdo, a

dificuldade diz respeito a caracteristica da abstragdo.%*

competéncia para expedir regulamentos. E através desse escalonamento dos atos do Estado, dentro
de uma ordem hierarquica definida, que o poder publico se autolimita, principio este fundamental para
garantia dos direitos individuais e da boa administracdo”. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de.
Memoria jurisprudencial: Ministro Victor Nunes. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2006, p. 215.

% Esse é o sentido conferido, por exemplo, pelo art. 120 do Cddigo de Processo Administrativo
portugués, ao estabelecer que os atos administrativos visam “produzir efeitos juridicos numa situagao
individual e concreta”.

%1 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 206.

92 PARADA, Ramén. Concepto y fuentes del derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 2008,
p. 54-55.

% Em posic&o contraria esta Jorge Manuel Coutinho de Abreu, o qual entende que tais figuras podem
se enquadrar perfeitamente no conceito de regulamento, a depender do seu conteido. ABREU, Jorge
Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da legalidade. Coimbra:
Almeidina, 1987, p. 109.

% AMARAL, Diogo de Freitas do. Curso de direito administrativo. 4. reimp. Coimbra: Almeidina,
2004, Vol. 2, p. 171-172.
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Por outro lado, no direito brasileiro, a doutrina tende a n&o elaborar uma
distingéo clara entre regulamento e ato administrativo, considerando aquele como
uma mera espécie deste. Deixando de lado o amplo conceito tradicional proposto por
José Cretella Janior, o qual chega a englobar até mesmo a lei na sua classificacéo
formal,®® é possivel constatar que as acepcdes do conceito de ato administrativo
podem envolver dois sentidos: um amplo e um estrito.%

No sentido amplo, leva-se em consideracao a declaracao do Estado associada
a subordinacdo desta declaracéo a lei. Como assevera Celso Anténio Bandeira de
Mello, nesta concepc¢do, o ato administrativo corresponde a uma “declaragcao do
Estado [...], no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante
providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e
sujeitas a controle de legitimidade por 6rgao jurisdicional”.®” Nesta perspectiva, o
regulamento se apresenta como uma espécie de ato administrativo.

Por outro lado, o referido autor destaca que o conceito de ato administrativo
também pode se apresentar sob uma perspectiva mais restritiva, levando em
consideragdo duas outras caracteristicas: a concrecdo® e a unilateralidade. Isto
excluiria, por consequéncia, o enquadramento dos regulamentos e dos contratos
administrativos nas categorias de ato administrativo. E preciso salientar que o conceito
proposto por ele leva sempre em consideracdo a complementaridade do ato
administrativo em relacéo a lei, bem como a sua mera finalidade de lhe dar execucéo,
sem possibilidade de inovar no ordenamento juridico e criar direitos e obrigacdes.®

Partindo desta ultima concepcao (restritiva), esta o conceito de Anténio Carlos

Cintra do Amaral, o qual aduz que os atos administrativos veiculam normas juridicas

9 CRETELLA JUNIOR, José. Dos atos administrativos especiais. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1995, p. 66.

% Semelhantemente, Miguel Seabra Fagundes diferencia o ato administrativo sob o aspecto material e
formal. No primeiro (material), “os atos administrativos sdo aqueles através dos quais o Estado
determina situagdes juridicas individuais ou concorre para a sua formagéao”. Ja no segundo (formal), os
atos administrativos decorrem do Poder Executivo ou Administrativo e sdo “todos os que emanam
desse poder, ainda que materialmente ndo o sejam”. FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos
atos administrativos pelo Poder Judiciério. 5. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 20-
23, p. 26 e 30.

97 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 378.

% Aderindo ao sentido estrito do conceito de ato administrativo, Maria Sylvia di Pietro entende que a
producdo de efeitos juridicos imediatos, relacionada a concretude, é caracteristica integrante do
conceito de ato administrativo, motivo pelo qual os regulamentos ndo estariam incluidos nesta
categoria. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.
197-198.

% MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Op. cit., p. 380.
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concretas, enquanto que os regulamentos introduziriam normas juridicas gerais. Ainda
salienta este autor que o ato administrativo é subordinado ao regulamento, enquanto
este seria subordinado a lei em sentido estrito.1°

Identificar se ha distincdo entre regulamento e ato administrativo tem sua
importancia, na medida em que permite verificar o tratamento juridico destinado a
cada um separadamente, aspecto este que sera abordado em capitulos
posteriores.?! Para além das dificuldades em estabelecer critérios absolutos, pode-
se indicar os delineamentos gerais de cada instituto, no que se encontra a
generalidade e abstracdo dos regulamentos, contrapondo-se a singularidade e
concretude do ato administrativo.

Atualmente, é dificil manter uma perspectiva que considere o regulamento
como espécie de ato administrativo. A competéncia regulamentar tem se expandido
cada vez mais e torna-se ndo razoavel defender o poder regulamentar como mera
repeticao da legislacéo.

O problema relativo as excecdes da generalidade e abstracdo (e, portanto,
relativo aos critérios distintivos entre lei e regulamento) pode ser solucionado a luz da
diferenciacéo entre diploma, texto e norma. E verdade que, por vezes, é possivel
encontrar dispositivos introduzidos em regulamentos, mas que sao individuais ou
concretos. Nesta hipotese, apesar de estarem inseridas em um diploma de natureza
regulamentar, trata-se de ato administrativo, na medida em que néao sdo atendidos os
requisitos para enquadramento na categoria dos regulamentos.

Assim, ndo é porque um ato administrativo € veiculado através de regulamento
gue a sua natureza estara distorcida. A analise juridica deve ser realizada a partir da
esséncia das duas categorias, identificando-se qual a natureza da norma juridica
veiculada.

E na viabilidade de compreender a abstracdo enquanto potencial para inovacéo
do regulamento que se encontra a polémica deste trabalho. Ao se entender que o
regulamento tem possibilidade de inserir preceitos novos no ordenamento juridico,

sera necessario analisar se ele pode, entdo, estabelecer direitos e obrigacdes novas

100 AMARAL, Antonio Carlos Cintra. Ato administrativo, licitacdes e contratos administrativos. 1.
ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1996, p. 35-36.

101 Diogo de Freitas do Amaral destaca trés utilidades principais dessa distingdo, quais sejam:
existéncia de regras proprias de interpretacao e integragdo para cada categoria; as diferentes espécies
de vicios e formas de invalidade; e, por fim, os detalhes relativos a impugnac¢éo contenciosa. AMARAL,
Diogo de Freitas do. Curso de direito administrativo. Vol. Il. 4. reimp. Coimbra: Almeidina, 2004, p.
173.
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e qual a relacdo destes inovadores preceitos com o principio da legalidade. Nesse
contexto é que se constroem as classificacdes quanto a relacdo entre lei e

regulamento.

2.3. Primazia e reserva legal

A primazia e reserva legal'®? sdo categorias trabalhadas em quase todas as
construcdes tedricas em torno do principio da legalidade e da competéncia
regulamentar. Em alguns trabalhos, elas chegam a ser tratadas como principios, a
depender da construcdo tedrica desenvolvida em cada pais. Eduardo Cordero
Quinzacara destaca que esta divisdo decorre da separacdo entre dois modelos
juridicos que partem de pressupostos diferentes para definicdo da competéncia legal

e regulamentar:

Por una parte, se encuentra aquél que se construye sobre la base de
la primacia de la ley y la existencia de una reserva parlamentaria, de
tal manera que el reglamento seria una norma complementaria y
subordinada a la misma [...]

Por otra, se encuentra el modelo que, reconociendo un determinado
ambito de reserva material legislativa, mantiene también un
determinado ambito de reserva reglamentaria como un verdadero
poder proprio e independiente del ejecutivo.'*®

Ramén Parada aborda estas duas categorias com nomenclaturas diversas:
reserva material e reserva formal; esta Ultima, correspondendo ao que se denomina
de primazia legal.’®* A primeira espécie de reserva (material) compreenderia o

conjunto de matérias especificas que a Constituicdo exige que sejam tratadas

102 Eduardo Cordero Quinzacara destaca que, apesar da doutrina da reserva legal ser proveniente das
licdes de Otto Mayer, a sua origem propriamente dita seria encontrada na idade média em relacéo a
disputa travada entre as assembleias medievais e 0 monarca. Destaca o autor que “las asambleas
estamentales comienzan una larga lucha con los monarcas a fin de reservarse el voto periodico del
impuesto, la regulacién del sistema de penas y del procedimiento penal, materias claves con las que
permiten un control de los poderes del monarca y de ciertas garantias basicas de los ciudadanos”.
QUINZACARA, Eduardo Cordero. El sentido actual del dominio legal y la potestad reglamentaria.
Revista de Derecho de La Pontificia Universidade Cat6lica de Valparaiso, Valparaiso, v. 36, n. 1,
p.409-440, jan. 2006, p. 410-411.

103 QUINZACARA, Eduardo Cordero. Op. cit., p. 413.

104 E preciso destacar que a posi¢do defendida por Ramon Parada se d& sob a luz da Constituicéio
espanhola de 1978. Desta forma, a possibilidade genérica de tratamento de qualquer assunto por meio
de lei deve ser considerada sob o prisma daquele ordenamento juridico, ja que existem ordenamentos
gue admitem matérias a serem reguladas apenas pela Administracdo Publica por via do regulamento,
tal como ocorre no direito francés.
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mediante lei em sentido estrito. Ja& a segunda (formal ou primazia da lei) seria a
hip6tese de matérias que, muito embora ndo haja exigéncia especifica para tanto,
podem ser tratadas ou ndo por lei em sentido estrito. A lei, portanto, teria uma
potencialidade ilimitada para tratar sobre quaisquer matérias e, assim fazendo, nao
poderia o regulamento infringir seus preceitos.'% E preciso esclarecer que existem
autores que preferem a classificacéo inversa, como o faz Gustavo Binenbojm. %6

O sistema constitucional francés € um dos que ganham destaque em matéria
de competéncia regulamentar, tendo em vista 0 seu regime peculiar. Nele, sem
prejuizo da abordagem que serd desenvolvida no capitulo subsequente, é possivel
identificar a transicdo entre um regime que adota a primazia legal baseada na
supremacia do Parlamento (sistemas precedentes a Constituicdo de 1958) e o regime
atual (p6s Constituicao de 1958), que fixa expressamente a competéncia destinada a
lei (art. 34) — reserva legal — e ao regulamento (art. 37) — reserva de administracao.

Dentro da nocéo de reserva legal (compreendida em contraposi¢ao a primazia
legal), Luis S. Cabral de Moncada diferencia ainda duas situacfes diversas: reserva
relativa e a absoluta. Para chegar a esta distincéo, ele considera a possibilidade ou
nao de delegacdo da matéria pelo legislador. Em primeiro lugar, conceitua a reserva
legal como sendo “o dominio exclusivo da norma legislativa ou de norma equiparada,
autenticada mediante uma disciplina minimamente densa do material normativo”,
podendo ser admitida ou ndo a delegacao legislativa, o que dependeria do regime
juridico de cada pais.1%’

A reserva legal, entdo, seria vista através de dois prismas. No primeiro,
podendo-se dizer reserva legal relativa, admite-se haver delegacdo da matéria pelo
legislador, desde que estabelecida uma densidade normativa minima, exigida para
garantia do principio da legalidade. J4 na segunda Otica, reserva legal absoluta, a
competéncia do legislador ndo pode ser delegada, devendo ser por ele desenvolvida
na sua plenitude.

Gustavo Binenbojm, fazendo um apanhado da doutrina estrangeira, sistematiza

o estudo de maneira semelhante, com alguns detalhes acrescentados. Primeiramente,

105 PARADA, Raman. Concepto y fuentes del derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 2008,
p. 54.

196 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagéo administrativa a juridicidade no direito brasileiro. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 145-204, p. 165.

107 MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p.
169.
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separa primazia e reserva legal nos mesmos termos enfrentados acima. No entanto,
em relacdo especificamente a reserva legal, entende-se que ela pode se apresentar
através de seis qualificacBes diversas, considerando trés classificacdes: reserva
formal ou material (considerando o 6rgdo competente); reserva absoluta ou relativa
(de acordo com a possibilidade de abertura da densidade normativa); e reserva
qualificada ou nao qualificada (quando a lei é dirigida para determinada finalidade
constitucional).108

No panorama desenhado pelo autor, a reserva formal, diferentemente da
apresentada por Ramon Parada, diz respeito a exigéncia de lei em sentido formal,
sendo apenas aquela editada pelo Parlamento. A reserva material, por sua vez,
permitiria a edicdo de atos normativos com forga semelhante, a exemplo das medidas
provisorias no direito brasileiro.

A reserva absoluta ocorreria quando obrigatorio o tratamento da matéria
integralmente pela lei, com todos os critérios da decisdo nela definidas. A reserva
relativa, por outro lado, permitiria que, na lei, fossem estabelecidas normas com grau
de densidade normativa menor, liberando o administrador para a conformacédo dos
seus preceitos.

Por fim, a reserva qualificada da lei decorreria da teoria dos direitos
fundamentais, no sentido de que a restricdo de tais direitos apenas poderia ocorrer
através de caminhos ou nortes especificos, extraidos a partir da interpretacéo
constitucional, ou seja, haveria um dirigismo sobre o contetudo a ser veiculado pela
lei. Na reserva néo qualificada, esta exigéncia inexistiria.

A partir deste panorama, importa observar a problematica relativa as variantes
possibilidades de criacdo de direitos e obrigacbes em cada tipo. Em primeiro lugar,
deve-se ressaltar que ndo ha uma resposta Unica sobre como se apresenta a reserva
legal e a primazia em todos os ordenamentos juridicos, ja que a definicdo dos moldes
de cada categoria depende do direito em que estd sendo investigada. Porém, é
possivel inferir uma variacdo importante para o desenvolvimento do tema.

Quanto a nocao de primazia legal, percebe-se que, por ndo ser exigida lei em
sentido estrito, € admitido o tratamento da matéria através de regulamentos, desde

gue na lei ja ndo tenha regulado o assunto e nos limites do ordenamento juridico

198 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagéo administrativa a juridicidade no direito brasileiro. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 145-204, p. 165-168.
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vigente. A prépria palavra primazia designa a ideia de prioridade, mas ndo de
exclusividade. Permite-se, portanto, que outras fontes normativas complementem a
regulamentacgéo sobre a matéria em caso de ndo haver disposicao legal.

Ja4 em relacdo a reserva legal, o problema se apresenta sob perspectiva
diversa. Apesar de ndo se eliminar a possibilidade de tratamento da matéria através
de regulamentos que visem dar execuc¢éo a lei, o assunto submetido a esta categoria
necessita ser diretamente tratado através de lei em sentido estrito. A competéncia
regulamentar, consequentemente, fica adstrita a estabelecer preceitos que né&o
importem em invasdo da competéncia legal, ou seja, que ndo ensejem a criacao de
direitos e obrigacdo n&o previstos originalmente em lei. E verdade que, mesmo neste
ambito, técnicas vém sendo construidas para viabilizar a regulamentacao atraves de
fontes alternativas, como € o caso da delegacdo legislativa e do regulamento
autorizado, 0 que enseja 0 nascimento de teorizagdes como, por exemplo, reserva
legal absoluta ou relativa.

No direito brasileiro, a distincdo entre primazia e reserva legal, apesar de
apresentar as mesmas nomenclaturas, aponta nuances quanto aos limites da
competéncia regulamentar. A discussao parte principalmente da analise do art. 5°, II,
da Constituicdo de 1988, ao estabelecer que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.1%° A interpretacédo deste artigo para
definir se ha primazia ou reserva legal, nos sentidos expostos acima, € um dos
problemas recentes com a nova concepcao de legalidade e Estado de direito, fazendo
com que os estudiosos no campo do direito se debrucem sobre a matéria.

Todavia, o principio da legalidade ndo perde relevancia na atualidade. Muito
pelo contrario, ainda € um dos principais instrumentos de garantia do Estado
democratico de direito. Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti, nesse sentido,

afirma que:

Essa tradicional e relevante subordinac@o ao principio da legalidade
representa uma expressiva barreira contra autoritarismos do Executivo
e a necessaria particio de fungdes em um Estado de Direito. E uma
trincheira diuturnamente fustigada sob os mais variados argumentos,
desde a insuficiéncia da técnica legislativa esbocada pelo Poder

109 A polémica ainda se intensifica quando esse dispositivo é cotejado com outras passagens da
Constituicao de 1988 que exigem novamente a lei para tratamento de determinadas matérias, tal como
ocorre no direito penal (art. 5°, XXXIX) e no direito tributario (art. 150, 1), exemplos classicos de onde a
legalidade enfatizada.
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Legislativo, a complexidade e a velocidade da vida moderna,
incompativel com a natural lentidao dos parlamentos.**°

Assim, continua o referido autor salientando que o problema se apresenta sob

dois subproblemas contrapostos:

O desmedido esgarcar da lei, o abrandamento de sua densidade e o
fortalecimento, por vezes excessivos, das normas secundarias
representam um enfraquecimento do modelo democratico de direito.
Por outro lado, a descomedida concentracéo de poderes nas maos do
legislador tradicional, infelizmente, tem sido um elemento capaz,
guando a funcéo legislativa ndo é racionalizada, de fazer qualquer
Estado tornar-se um empecilho ao desenvolvimento econdmico e
social.!!

Manoel Gongalves Ferreira Filho, abordando também sob esta perspectiva em
face da crise que permeia a democracia no estagio atual da sociedade, explica dois
contrapontos a serem enfrentados neste dilema: o perigo do despotismo pelo governo,
com uma eventual nova tirania, e, de outro lado, a ineficiéncia do Poder Legislativo
para acompanhar eficazmente as reivindicacdes da sociedade.'? Solucionar este
dilema é um paradigma enfrentado na atualidade que precisa de aprofundamento, ja
gue tem por finalidade proporcionar a adequacao entre a necessaria garantia da

democracia e, paralelamente, assegurar a concretizacao dos objetivos estatais.

2.4. Funcdo normativa, funcdo legislativa, funcdo regulamentar e algumas

consideracdes sobre a delegacdao legislativa

A sistematizacdo tedrica que envolve a competéncia regulamentar esta
intrinsecamente relacionada a definicdo do que vem a ser a funcdo normativa estatal,
cotejando-a com a identificacdo da funcéo legislativa e regulamentar. A distincédo entre

estas duas func¢des, como componentes de um género que potencializa a criacdo de

110 CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. A reserva de densificacdo normativa da lei para
preservacdo do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco;
ADEODATO, Joao Mauricio. Principio da legalidade: Da dogmética juridica & teoria do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2009. p. 221-234, p. 222.

111 CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. A reserva de densificacdo normativa da lei para
preservacdo do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco;
ADEODATO, Joao Mauricio. Principio da legalidade: Da dogmética juridica a teoria do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 221-234, p. 229.

112 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 7. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Saraiva, 2012, p. 38.
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normas juridicas, é o fundamento para as discussdes que envolvem a relacdo entre
lei e regulamento.

Um dos pressupostos iniciais para entender o debate é ter consciéncia de que
o poder normativo estatal, como a propria denominacdo indica, diz respeito ao
potencial do Estado para a criacdo e imposi¢cdo de normas juridicas. Partindo das
licoes de Renato Alessi, Eros Roberto Grau separa as funcgdes normativa,
administrativa e jurisdicional, indicando, respectivamente, como sendo a producao
(funcdo normativa), a execucdo (funcdo administrativa) e a aplicacdo das normas
juridicas (funcéo jurisdicional).'*3

A funcdo normativa ndo se confunde com a funcédo legislativa. O poder de
produc&o de normas juridicas n&o é exclusivo do Poder Legislativo.!** E verdade que
este 6rgao pode elaborar normas juridicas com qualificacdo legal, qualificacdo esta
normalmente concebida pela Constituicdo e considerada como um dos instrumentos
democraticos mais importantes, tal como ocorre no direito brasileiro (v.g., art. 59 da
Constituicdo de 1988). Todavia, existem outros meios de producdo de normas
juridicas, cenario este em que se insere a funcéo regulamentar.

No sistema brasileiro, a funcéo de editar normas juridicas, exercitada atraves
de vias que permitam a qualificacdo do instrumento normativo como lei ou equiparado
a ela (exemplos das medidas provisorias e dos decretos-lei), corresponde a funcéo
legislativa. Por outro lado, ao estatuir normas juridicas desprovidas da forca legal, ou
seja, baseados na relacdo de supremacia estatal, identifica-se a funcéo regulamentar.

Partindo deste quadro, a producdo de normas juridicas ndo € uma atividade
exclusiva da lei em sentido estrito e, ainda mais inadequado, seria pensar a
correspondéncia entre as fun¢des normativa, jurisdicional e administrativa partindo do
seu aspecto subjetivo, ou seja, atribuindo, respectivamente, ao Poder Legislativo,
Judiciario e Executivo. Corroborando esta afirmagao, Miguel Reale destaca que “é

inaceitavel a teoria que conceitua as funcfes normativas com base em critérios

113 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2011, p. 238.

114 Ressalte-se que este posicionamento do ex-Ministro Eros Roberto Grau chegou a prevalecer
acordao proferido pelo STF, do que é exemplo o proferido na ADI 2950 AgR/RJ, Tribunal Pleno, julgado
em 06/10/2004. No caso especifico, analisava-se a possibilidade de submeter um decreto estadual ao
controle de constitucionalidade. Logo na ementa, encontra-se que “estdo sujeitos ao controle de
constitucionalidade concentrado os atos normativos, expressdes da fungdo normativa, cujas espécies
compreendem a funcao regulamentar (do Executivo), a funcdo regimental (do Judiciario) e a funcéo
legislativa (do Legislativo)”, complementado com a afirmagéo de que “o Poder Legislativo ndo detém o
monopodlio da funcdo normativa, mas apenas de uma parcela dela, a fungédo legislativa”.
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extrinsecos ou subjetivos”. Desta forma, os regulamentos também s&o considerados
como fonte normativa, haja vista que sao instrumentos de veiculacdo de normas
juridicas.'t®

A gquestao em torno destas trés categorias (funcdo normativa, funcéo legislativa
e funcéo regulamentar), além de ter como mote a distin¢cdo funcional dos conceitos,
gira em torno de definir se a fungéo regulamentar é dependente da funcéo legislativa
e, portanto, identificar a relagdo que existe entre estas duas atribuicdes. Neste
aspecto, os argumentos se dividem, partindo de duas perspectivas: a tese da
delegacéo legislativa’® e a tese da funcéo regulamentar estatal por natureza.

Para uma linha de pensamento, a funcao regulamentar é inerente ao Estado,
mas, na hipotese de matérias reservadas a lei, esta pode autorizar a utilizacdo do
regulamento para dispor sobre tais matérias, alterando ou n&o o nivel hierarquico do
ato normativo regulamentar (delegacdo legislativa). Nesta situacdo, as matérias
reservadas a lei sO poderiam ser regulamentadas por instrumento diverso atraves de
autorizacdo contida em uma lei habilitante. Coexistem, portanto, as nocbes de
primazia legal e de reserva legal.

Entre os que assim pensam, encontram-se Enterria e Fernandez, para quem a
delegacéo legislativa supde “uma extenséo da potestade regulamentar mais além de
seu ambito ordinario”.''’ Para eles, existiiam trés técnicas distintas para a sua
instrumentalizacdo, quais sejam: delegacdo recepticia; remissdao normativa; e
deslegalizacéo, técnicas estas a serem analisadas quando do tratamento especifico

do direito espanhol posteriormente.*®

115 REALE, Miguel. Revogacdo e anulamento do ato administrativo. 2. ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 1980, p. 11.

116 Como destaca Fernando Garrido Falla, existe ainda a perspectiva que defende a existéncia do
funcdo regulamentar apenas quando ha expressa atribui¢cdo legal, ou seja, a delegacéo legislativa
passa a ser pressuposto do poder regulamentar. O referido autor, no entanto, afirma que esta forma de
pensar confunde os regulamentos administrativos com a legislacdo delegada, que sao institutos
diferentes. FALLA, Fernando Garrido. Tratado de derecho administrativo. 13 ed. Madrid: Editorial
Tecnos, 2002, Vol. 1, p. 271.

117 Em curta sintese, pode-se dizer que, por meio da delegacéo recepticia, o regulamento assumiria o
mesmo nivel de qualificacdo da norma delegante, por expressa disposicdo desta. Através da técnica
da remissdo normativa, por outro lado, a lei estabeleceria a possibilidade de o regulamento vir a
complementar os seus préprios termos. Por fim, a técnica da deslegalizagdo causaria a alteracéo do
nivel de qualificacdo do instrumento normativo exigido para a regulacdo da matéria, isto €, a matéria
passa a poder ser veiculada mediante regulamento por expressa autorizacéo da lei. GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1990, p. 270.

118 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Op. cit., p. 274-299.
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Porém, este pensamento ndo € unanime. Maurice Hauriou, tratando
especificamente deste problema, argumenta que o poder regulamentar € originado na
Constituicdo e na organizagao administrativa, sendo historicamente anterior ao poder
legislativo. Desta forma, defende que o poder regulamentar é esponténeo e
independente de autorizacao legislativa, considerando incorreta a tese que defende a
sua legitimacéo atraves de uma lei autorizadora, explicita ou implicitamente. Para este
autor, quando a legislacdo prevé a possibilidade de regulamentacdo dos seus
preceitos, ndo ha transferéncia da funcao legislativa, mas mera autorizacdo para o
exercicio do poder regulamentar sobre determinadas matérias.

Assim explica:

Les autorité administratives tiennet leur pouvoir réglementaire
formellement de la Constituition et de l'organisation administrative.
Mais la Iégislation ne fait que reconnaitre ici la nature des choses car

Y

le pouvoir réglementaire est inhérent a tout pouvoir de
commandement. Il faut considérer comme fausse la théorie d’apres
laquelle le pouvoir réglementaire serait une délégation du pouvior
Iégislatif ; elle est fausse parce que le pouvoir réglementaire est
spontané et historiguement antérieur au pouvoir législatif, et encore
parce que, dans un pays a constituition écrite et a séparation des
pouvoirs, le pouvoir législatif ne se délégue pas.''®

A mesma linha de pensamento é defendida por Eros Roberto Grau, ao apontar
gue o exercicio da competéncia regulamentar ndo pressupde atribuicao legal, ou seja,
delegacéo legislativa. Quando esta ocorrer, sera a hipotese de efetivo exercicio de
funcao legislativa (ato normativo com forca de lei), autorizado pela Constituicdo, e ndo
funcao regulamentar. Para tanto, parte da mesma premissa de que “o Legislativo ndo
e titular de monopdlio sendo da funcéo legislativa, parcela da funcdo normativa, e ndo
de toda esta [...]".1%° Este ponto de vista serve para diferenciar as categorias da
delegacdo legislativa e regulamentos autorizados.?!

E preciso salientar que a questio relativa & delegacao legislativa, seja através
de meios expressos, seja por meio de autorizacdes implicitas (tais como a edicdo de

normas com densidade cada vez menor) — para quem admite se tratar de uma espécie

119 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. Paris: Dalloz, 1933, p. 556.
120 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2011, p. 240.

121 para Marcelo Caetano, o poder regulamentar é decorrente da propria natureza da Administracdo
Publica, “inerente a autoridade de que dispde para executar as leis e imposta pela dispersao dos 6rgaos
e agentes que a compdem”. CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 99.
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de delegacdo, é matéria que ndo possui uma solucdo unificada em todos os
ordenamentos juridicos. A problematica advém da desmistificacdo do mito liberal de
submisséo absoluta e mecéanica da Administracao a lei.

O problema da delegacdo de poderes legislativos tem chamado atencao
principalmente nos Estados Unidos da América, onde a Constituicdo de 1787 nao
permite e, a0 mesmo tempo, ndo proibe esta técnica, partindo para uma construcédo
jurisprudencial do tema. No direito norte-americano, a possibilidade da delegacao
legislativa é admitida pelos tribunais, de maneira que, como destaca Moncada, “a
doutrina da impossibilidade da delegacdo de poderes legislativos (non-delegation
doctrine) esta ultrapassada [...]".1?2

Na Frangca, o problema assume outro aspecto. A divisdo entre a lei e
regulamento feita pela Constituicdo de 1958 implica em um reconhecimento de um
campo amplo de competéncia regulamentar, sendo praticamente desnecessaria a
delegacéo legislativa. O reconhecimento da funcdo regulamentar é da prépria
natureza do Estado e, portanto, ndo precisa de prévia autorizacao.

Assim, é possivel verificar que a delegacdo da competéncia legislativa ndo &
um tema de definicdo e modelo Unicos, pois ha necessidade de que a problematica
seja analisada também de acordo com o direito de cada pais. No Brasil, por exemplo,
existem entraves juridicos que precisam ser confrontados antes de se admitir
abertamente a possibilidade de delegacao legislativa, principalmente diante do rol
previsto no art. 59 da Constituicdo de 1988, bem como em face da tradicional rigidez
gue o principio da legalidade e da separacdo de poderes assume na cultura juridica
brasileira (no que se inclui principalmente a interpretacéo acerca do art. 5°, I, do Texto
Constitucional).

Dessa maneira, a amplitude da funcédo regulamentar, enquanto espécie da
funcdo normativa, € uma realidade da nova perspectiva do préprio direito e, enquanto
tal, precisa ser abordada na sua nova concepc¢ao. A criacdo de normas juridicas por
entes diversos do Poder Legislativo, seja através do reconhecimento da funcéo
regulamentar, seja através da técnica de delegacdo legislativa, seja idealizada
enquanto transferéncia do poder legislativo, seja enquanto reconhecimento do poder

regulamentar natural através de lei, é hoje admitida com suas nuances em cada

122 MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p.
634.
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ordenamento juridico, apesar da necessidade ainda recente de delinear os seus

limites.

2.5. Os regulamentos em face da relacéo juridica afetada

2.5.1. Regulamentos juridicos e de organizacdo em paralelo aos regulamentos

externo e interno

A dualidade classificatéria tracada entre regulamentos juridicos e de
organizacdo, de origem germanica, tem como critério distintivo a relagdo regulada,
considerando a afetacdo ou ndo do ambito juridico dos administrados, dai a
necessidade de enfrenta-los paralelamente aos regulamentos externo e interno. Em
uma diferenciacéo preliminar, pode-se dizer que a categoria dos regulamentos de
organizagao (também denominados de organicos ou organizacionais) estabeleceriam
normas que afetariam apenas internamente ao Estado, enquanto os regulamentos
juridicos (também designados como regulamentos de policia ou agressivos) teriam o
potencial de atingir as relacdes juridicas, das quais o administrado faca parte.

A nomenclatura destinada a esta classificacdo (juridicos e de organizacao)
partiu da ideia inicial de que os regulamentos de organizacdo ndo comporiam o direito,
na medida em que ficariam adstritos a regulacdo interna do proprio Estado, sem
efeitos externos. Entendia-se, como explica Diogo de Freitas do Amaral, que 0s
regulamentos editados com a finalidade exclusiva de estabelecer preceitos no proprio
ambito da Administracdo Publica ndo afetariam os administrados e, por esta razéao,
nao integrariam o ordenamento juridico. Este pressuposto, no entanto, ndo € mais
sustentado na atualidade.'?3

Como afirma Jorge Manuel Coutinho Abreu,*?* os regulamentos de organizagdo
sdo necessariamente juridicos, seja pela possibilidade de afetar indireta ou mesmo
diretamente (como, por exemplo, na situacao de relacfes especiais de subordinacéo)
0 ambito externo do Estado, seja pelo fato de que a ordem interna da Administracéo

Publica também exprime normas vigentes vinculativas, mesmo na hipétese de serem

123 AMARAL, Diogo de Freitas do. Curso de direito administrativo. 4. reimp. Coimbra: Almeidina,
2004, Vol. 2, p. 163.

124 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da
legalidade. Coimbra: Almeidina, 1987, p. 96.
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restritvas ao ambito interno do Estado. A questdo relativa a identificagdo da
juridicidade dos regulamentos, depende da admissdo de que eles integram o
ordenamento juridico, estatuindo normas juridicas, mesmo que limitadas. Apesar da
nomenclatura que pode suscitar polémicas, esta classificacdo € ainda bastante
utilizada no direito europeu e vem sendo retomada em discussdes no direito brasileiro.

A questdo ganha realce quando é analisada paralelamente a classificacdo que
considera os efeitos do regulamento, dividindo-os em externo e interno. Quanto ao
regulamento juridico, tendo em vista afetar diretamente a relacdo entre Administracédo
Publica e administrado, os efeitos externos estéo visivelmente presentes. Por outro
lado, os regulamentos de organizacdo podem se restringir a gerar efeitos internos,
mas também podem resultar em efeitos externos indiretos ou diretos, afetando direitos
de terceiros.

De acordo com esta perspectiva divisoria, 0os regulamentos de organizacéo
exclusivamente de ambito interno da Administracdo Publica poderiam ser editados
independentemente de respaldo em lei habilitadora. Por outro lado, os regulamentos
externos, sendo género que abrange os regulamentos juridicos e 0s organizacionais
com eficacia externa,’®® seriam limitados de acordo com a potencialidade para
inovacdo e criacdo de direitos e obrigacdes admissiveis em cada ordenamento
juridico.

Na classificagdo empreendida por Enterria e Fernandez,’®® ndo basta a
identificacdo da relacéo juridica, mas também da sua qualidade. Para identificar se a
hipétese seria de regulamento juridico ou organizacional, seria necessario averiguar
se a relacdo de supremacia que justifica o exercicio do poder regulamentar decorre
de uma supremacia geral ou especial, esta qualificada por um titulo juridico especifico.
Os regulamentos juridicos, segundo anota, corresponderiam ao exercicio da
supremacia geral, enquanto que os regulamentos organizacionais decorreriam de
uma relacdo de supremacia especial, a exemplo das relacdes hierarquicas e da

regulamentacao dos servi¢os publicos.

125 Como exemplo de regulamentos organizacionais de eficacia externa, podem ser citados os que
promovam modificacdo de competéncia, passando o administrado a se adequar as novas atribuicdes
internas; padronizacédo de entendimentos; modificacdo de procedimentos administrativos etc. Apesar
de terem por objetivo a regulamentacdo interna da Administracdo Publica, acaba por afetar
indiretamente os administrados, que se sujeitam, mesmo que de forma menos expressiva, a novas
situacgdes juridicas.

126 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 226.
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Nesta concepcdo, admite-se um campo de atuacdo maior ao exercicio da
competéncia regulamentar nas relagdes de supremacia especial, de maneira que os
regulamentos organizacionais teriam mais amplo potencial para criagéo de direitos e
obrigacbes. Os regulamentos juridicos, por outro lado, subordinar-se-iam aos limites
estabelecidos expressa ou implicitamente pela lei.

No direito brasileiro, muita polémica se desenvolveu sobre a existéncia ou néo
de regulamentos de organizacgao, principalmente a partir da Emenda Constitucional
32/2001, que alterou o art. 84, VI, da Constituicdo de 1988, passando a prever a
possibilidade de decretos para “organizacdo e funcionamento da administragédo
federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extincédo de 6rgaos
publicos” e para “extingéo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos”. Isto fez com
gue surgissem posicionamentos a favor e contra a criacdo da categoria do
regulamento organico no Brasil.

Paulo Modesto, por exemplo, admite a existéncia do regulamento de
organizacdo no Brasil a partir da nova configuracdo constitucional, apesar de
argumentar a existéncia de limitacbes. Defende, nesse sentido, que, mesmo nesta
nova hipétese constitucional, ndo pode haver a criacdo de direito ou dever individual
novo, devendo se limitar a reordenar “a partilha de atribuicdes e o funcionamento de
orgéos administrativos previamente criados por lei”.1?’

O precitado autor entende que tais regulamentos possuem limites objetivos que
impediriam o estabelecimento de normas primarias, inovadoras no ordenamento

juridico:

Quanto aos limites objetivos, cumpre especificar as duas funcdes
basicas cumpridas pelos regulamentos de organizagdo. Em primeiro
lugar, reordenar ou recompor matéria de relevo preponderantemente
interno (estruturagdo/vinculagéo), deslocando, desmembrando ou
remanejando atribuigcbes previamente estabelecidas de um para outro
6rgdo da mesma pessoa administrativa ou até deslocando o proprio
6rgdo como um todo, modificando os seus vinculos diretos de
subordinacdo (ex. orgdo diretamente vinculado ao Presidente da
Republica pode ser deslocado para a estrutura administrativa de
ministério setorial, ou realizar-se deslocamento horizontal de 6rgao, de
um ministério para outro). Em segundo lugar, redistribuir cargos e
fungBes entre érgdos, de forma a aperfeicoar o emprego da forca de

127 MODESTO, Paulo. Os regulamentos de organizac&o no direito brasileiro e os decretos autdbnomos
de extingdo de cargos publicos: uma distingdo necessaria. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Econdmico — REDAE. n.° 22, maio/junho/julho, Salvador, 2010. Disponivel em:
http://mww.direitodoestado.com/revista/REDAE-22-MAIO-2010-PAULO-MODESTO.pdf. Acesso em 11
jul. 2013.
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trabalho na intimidade da Administracdo Publica e o préprio
funcionamento das unidades administrativas.*?®

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, mesmo antes da edicdo da Emenda
Constitucional 31/2001, entendia pela existéncia dos regulamentos de organizagdo no
direito brasileiro. Esta categoria diz respeito as normas regulamentares que trazem
“‘condi¢des internas de execucéo dos servigos publicos e a maneira de sua utilizacao
por terceiros interessados. Constituem, muitas vezes, simples instrucbes sobre o
funcionamento das repartigdes publicas, baixadas pelo Executivo”. Segundo pensa, o
autor defende que tais regulamentos trazem regras juridicas e modificam o
ordenamento, diferentemente do que argumentavam os juristas aleméaes.*?°

Porém, a existéncia de uma categoria especifica (regulamento de organizagao)
no Brasil através deste novo preceito constitucional ndo é defendido por todos. Celso
Anténio Bandeira de Mello, dedicando um capitulo exclusivo na sua obra (Capitulo IV
da Parte Ill), sustenta a inexisténcia desta categoria regulamentar no ordenamento
juridico brasileiro, tendo em vista a sua dissociacdo com o modelo europeu, onde foi
elaborada.

Para chegar a esta conclusdo, agrega o fato de que, no direito europeu, 0s
regulamentos organizacionais eram espécie dos regulamentos independentes ou
autbnomos e poderiam, por isso, criar direitos e obrigacdes, bem como estabelecer
normas primarias no ordenamento juridico. Desta forma, considerando a limitada nova
hipétese constitucional do art. 84, VI, entende que ndo ha qualquer correspondéncia
entre o modelo originalmente criado.**°

E preciso salientar que as decisbes proferidas no ambito do STF sobre a
matéria, apesar de ndo serem uniformes, ja chegaram a encampar, em algumas
oportunidades, a posicao restritva em relacdo a interpretacdo do art. 84, VI,

entendendo que este dispositivo ndo outorga competéncia além da que foi

128 MODESTO, Paulo. Op. cit.

129 O autor esclarece que: “os juristas alemaes os denominaram de regulamentos de administragéo e
entendem que ndo encerram regras juridicas, e simplesmente técnicas pertinentes a vida interna
corporis dos organismos administrativos. Ndo obstante, sdo regras juridicas, pois correspondem a
normas coercitivas de comportamento dos agentes publicos, quanto a regéncia das reparticdes
publicas, a cuja obediéncia estao obrigados, sujeitando-os, pelo seu descumprimento, a penalidades.
Por outro lado, de modo reflexo, os particulares interessados sofrem as consequéncias das suas
normas”. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed.
2. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2010, Vol. 1, p. 360-361.

130 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 335-337.
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expressamente ali prescrita, criando uma nova categoria regulamentar. Nesse
sentido, a ADI 3.232, Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 14/08/2008, Plenério,
DJE de 03/10/2008, por meio da qual se entendeu pela impossibilidade da criacédo de
cargos publicos e, inclusive, também pela impossibilidade de delegacdo desta
competéncia através de lei.*3!

Apesar deste julgado tratar de hipotese de aumento de despesa (vedada
através de decreto, por expressa disposi¢ao do art. 84, VI), o Ministro Cezar Peluso,
em seu voto como relator, aduziu a sua interpretacdo sobre a competéncia
regulamentar. Na oportunidade deste julgamento, analisava-se o art. 5° da Lei
1.124/2000, do Estado do Tocantins, que outorgava ao Chefe do Poder Executivo o
poder de editar decreto para criacdo e extincdo de cargos publicos, além de outras
matérias.'*? O voto proferido pelo Ministro Relator, Cezar Peluso, deixou expresso seu
entendimento, acolhido no acérdéo, de que a hipétese do art. 84, VI, néo se trata de
ato normativo “originario ou independente, mas derivado, [...] pois se preordena a
prever normas tendentes a viabilizar as formas de execucdo desta ou daquela pelo
Executivo”.

Assim, percebe-se que o posicionamento externado na referida decisao se poe
no sentido de entender que a hipétese do art. 84, VI, se enquadra na categoria do
regulamento de execucdo, dada a restricdo com que o dispositivo é abordado. A
guestao, entretanto, ndo é tdo simples quanto aparenta. As decisdes no ambito do
STF variam quando o tema é o limite da competéncia regulamentar, matéria esta que
sera retomada em capitulos posteriores.

Com estes posicionamentos, deve-se dizer que o0s regulamentos de
organizacao, em sua esséncia, foram formulados para existirem independentemente
de lei prévia, ou seja, autonomamente. Tanto é assim que a prépria denominacgao
indica a ideia germanica de que tais regulamentos sequer eram considerados

juridicos, uma vez que nao afetavam as relacdes juridicas externas ao Estado.

131 Abordando a questdo com o mesmo posicionamento é a ADI 4125/TO, Rel. Min. Carmen Ldcia,
julgamento de 10/06/2010, Tribunal Pleno, DJe de 15/02/2011.

132 O dispositivo estadual, em sua completude, continha o seguinte texto: “Art. 5° O Chefe do Poder
Executivo podera, mediante decreto, promover as reformas necessarias a adequacdo dos Orgaos,
entes e unidades integrantes das suas estruturas bésica e operacional, compreendendo: | — criagéo e
extingdo, fixando-lhes as respectivas competéncias, denomina¢des e atribui¢gbes; Il — vinculagéo,
denominagédo e estrutura operacional; Ill — a especificacdo, 0 quantitativo e os niveis dos cargos e
funcdes”.
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Porém, a existéncia do regulamento de organizacdo no direito brasileiro ndo
pode ser pensada exclusivamente a partir do art. 84, VI, dispositivo este que abarca
uma situacao especifica de competéncia do Presidente da Republica, mas nao exaure
por completo o poder regulamentar estatal. A criagcdo de direitos e obrigacdes dos
regulamentos precisa ser raciocinada sistematicamente, considerando a necessidade
de compatibilizagdo entre a nova concepc¢éo de Estado de direito e necessidade de

refortalecimento da democracia.

2.5.2. Os regulamentos nas relacOes de supremacia geral e especial de poder

As relacbes de supremacia geral dizem respeito ao exercicio do poder
soberano do Estado frente os administrados, sem qualquer qualificacdo juridica que
Ihe atribua prerrogativas além das deferidas pelo proprio direito positivo. Nao ha uma
relacéo adicional que qualifique a posi¢cdo do Estado, de maneira que ele se vale de
um poder geral, mas limitado pelas premissas do Estado de direito.

Para Renato Alessi, 0 exercicio do poder estatal nas relacdes de supremacia
geral pressupfe a existéncia de um poder juridico, concebido pelo direito objetivo.
Este poder, no entanto, ndo seria necessariamente atribuido & Administracao Publica
através de um preceito explicito e especifico do direito objetivo, admitindo-se que seja
de maneira implicita ou genérica.'33

Por outro lado, explica o referido autor que o exercicio do poder estatal nas
relacbes de supremacia geral de poder se fundamenta sempre no interesse publico
primario.r3* Nesta hipétese, o exercicio do poder regulamentar s6 seria legitimo se
compativel com o interesse publico e observados trés principais limites: fundamento
explicito ou implicito na lei; observancia das normas de forma e competéncia; e
determinacdo mais ou menos precisa do interesse publico que legitima a atuacéo
administrativa.3®

As relacdes de supremacia especial de poder, por sua vez, tém fundamento

distinto. A relacdo juridica é qualificada por uma sujeicdo especial e pessoal do

133 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 1. ed. Barcelona: Bosch, 1970, p. 181-
183.

134 para ele, o interesse publico primario corresponderia & soma dos interesses individuais na busca de
beneficiar a coletividade, enquanto que o interesse publico secundario seria o determinado pelo
interesse exclusivo do aparato administrativo, que poderia ou ndo coincidir com o primario. ALESSI,
Renato. Op. cit., p. 184-185.

135 ALESSI, Renato. Op. cit., p. 190.
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administrado em face da Administracdo Publica, o que permite uma disciplina mais
acentuada, que vai além do poder normal de império do Estado. Existe, portanto, uma
relacdo que ultrapassa o poder de soberania, qualificada por um titulo juridico ao qual
se submete o particular pela sua prépria vontade.

Enterria e Fernandez citam como exemplos de relacdo de supremacia geral a
relacao juridica tributéria, imposta aos administrados pela lei, independentemente da
sua vontade. Por outro lado, citam-se como hipéteses de relacbes de supremacia
especial: prestacdo de servico militar, o funcionario publico, o usuario ou
concessionario de servigo publico e assim por diante. 36

Renato Alessi sugere como solucao para dirimir eventuais duvidas sobre o
enquadramento na supremacia geral ou especial avaliar se existe uma relacdo que
implique contato direto, com carater de permanéncia e continuidade, entre o individuo
e a Administracdo Publica, que gere necessidade de regular o comportamento do
administrado para atingir o interesse publico legitimado pelo titulo juridico.®’

Diante deste quadro, a doutrina estrangeira admite que o exercicio do poder
regulamentar no campo das relacfes de supremacia especial de poder é mais amplo
do que nas relacbes de supremacia geral, ja que, nas primeiras, ha um titulo juridico
gue legitima a intervencdo mais aprofundada. Santi Romano, nesse sentido, afirma

que:

[...] 0s regulamentos de institutos ou oficios que tém valor, ndo sé para
a autoridade que os emana e 6rgdos dependentes, mas também para
individuos que se encontram numa especial posi¢cédo de subordinacao
para com o 6rgdo ou o instituto: por exemplo, o publico de uma
biblioteca, os alunos de um colégio. Estes regulamentos também sdo
internos, porque nao tém eficacia além da esfera dos sujeitos que se
encontram na posi¢do de supremacia e subordinagdo, sobre as quais
se fundam.'®

Porém, o poder para edicdo de regulamentos nesta seara néo é ilimitado,
devendo-se observar os principios gerais de direito, os limites formais estabelecidos

pelas normas juridicas de hierarquia superior, a necessidade de motivacdo mais

136 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 227.

137 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 1. ed. Barcelona: Bosch, 1970, p. 230.
138 ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1977, Tradu¢édo de Maria Helena Diniz, p. 352.
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explicita e detalhada, permitindo, inclusive, um controle judicial amplo sobre o
conteudo e a forma dos regulamentos.

Como destaca Enterria, o controle da arbitrariedade no exercicio do poder
regulamentar deve ser amplo, pois o0s regulamentos devem observar,
independentemente do ambito que pretenda regular, os principios gerais de direito.
Segundo o autor, em qualquer hipétese, os regulamentos ndo podem: violar direitos
fundamentais; ter efeitos retroativos; pretender resultados manifestamente injustos;
ndo serem razoaveis; infringirem a boa-fé; os critérios e standards da boa
administracéo; etc.'3°

A submissdo da competéncia regulamentar aos principios gerais de direito, por
exemplo, foi enfrentada pelo Conselho de Estado francés na medida proposta pelo
Conselho de Engenharia (ingénieurs-conseils) contra o Decreto de 25 de junho de
1947 que, ao regulamentar a profissdo de arquitetura em determinados territorios,
instituia um monopolio em favor dos arquitetos inscritos na ordem e limitava as suas
responsabilidades. Na oportunidade, ficou estabelecido que o exercicio do poder
regulamentar precisa respeitar os principios gerais de direito que se impéem a todas
as autoridades administrativas, mesmo na auséncia de disposicédo legal.14°

Juan Carlos Cassagne salienta que os principios gerais de direito ndo séo
instrumentos de mero auxilio a interpretacdo das normas juridicas, pois servem como
verdadeiros limites e garantias da ordem juridica. Nesse sentido, o poder
regulamentar precisa observa-los necessariamente, pois a violacao destes preceitos
resultaria na ilegitimidade de qualquer norma geral da Administracdo Publica,
independente da categoria regulamentar a que se enquadre.4!

O problema especifico para este tema € que as relacdes especiais de poder
nao se restringem a efeitos internos ao Estado, pois € possivel identificar pessoas
externas que se submetem a tais relac6es por vontade propria. Como exemplo, é
possivel citar a situacdo da delegacdo de servicos publicos. O concessionario ou

permissionario esta submetido a relacéo especial decorrente do titulo juridico que lhe

139 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La interdiccion de la arbitrariedad en la potestad reglamentaria.
Revista de Administracion Publica, Madrid, n. 30, p.131-166, set/dez. 1959, p. 163-165.

140 LONG, M.; WEIL, P.; BRAIBANT, G. Les grands arréts de la jurisprudence adminisrative. 11.
ed. Paris: Dalloz, 1996, p. 561.

141 CASSAGNE, Juan Carlos. Los Principios generales del derecho en el derecho administrativo.
Buenos Aires: Abeledo-perrot, 1988, p. 48.
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delegou o servico, colocando-o sob os influxos do regime juridico especifico e das
clausulas contratuais firmadas com o Poder Publico.

Seria possivel admitir, portanto, que houvesse regulamentacdo sobre esta
relacdo, considerando que os seus efeitos seriam externos ao Estado? Poderia, entéo,
o Poder Publico editar regulamentos que criassem direitos ou obrigacdes destinadas
aos delegatarios do servico publico independentemente de lei? E sobre o
procedimento licitatério? Estes sdo desafios para os que defendem a competéncia

regulamentar ampla nesta seara.*?

2.6. Os regulamentos em relacgdo a lei

2.6.1. Regulamentos executivos ou complementares

A classificacdo dos regulamentos em relacao a lei decorre da antiga divisao
secundum legem, extra legem e contra legem, normalmente utilizadas para designar
a natureza dos costumes. Visando estruturar a competéncia regulamentar em
categorias a partir do vinculo entre regulamento e lei, esta divisdo foi acolhida para
criar os modelos de regulamento executivo ou complementar; autorizados ou
delegados; autdnomos ou independentes; e de emergéncia ou urgentes, que possuem
fundamento em situacbes de excecdo. Os regulamentos executivos ou
complementares correspondem a divisdo secundum legem, pois pressupdem a
existéncia de uma prévia lei sobre o assunto, de maneira que a competéncia
regulamentar € sempre dependente dela.

O regulamento executivo € uma das primeiras figuras teéricas construidas em
tema de competéncia regulamentar, haja vista que a sua edicdo é quase sempre

admitida expressamente pelos ordenamentos juridicos.'*® Tanto é assim que a

142 Como exemplo da importancia pratica desta definicdo, ha o caso das concessées e permissdes de
radiodifusdo. Atualmente, estes servicos sdo regulamentados, basicamente, pelo Decreto 52.795, de
1963 (Regulamento de Radiodifuséo), estabelecendo diversos direitos e obrigacdes sem previsao legal.
Para completar, foi editado o Decreto 7.670/2012 e 7.776/2012, os quais inseriram novos direitos e
obrigag@es, inclusive estabelecendo novas caracteristicas no procedimento licitatorio, tudo sem
existéncia de lei prévia sobre a matéria.

143 Como explica Quinzacara, “la denominacién de reglamentos ejecutivos constituye, sin duda, la mas
clasica manifestacion de la potestad reglamentaria en los momentos fundacionales del Estado Liberal:
los reglamentos ejecutivos o para la ejecucion de las leyes son, en efecto, los Unicos mencionados en
todas las Constituciones europeas del siglo XIX, en cuanto paradigma de la produccion reglamentaria,
asi como los Unicos contemplados por su nombre en las leyes generales”. QUINZACARA, Eduardo
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Constituicao francesa de 1791, em seu art. 6° ao vedar a edicédo de lei pelo Poder
Executivo, jA& autorizava, por outro lado, que fossem elaboradas proclamacdes
conforme a lei, para lhe dar execucao. O problema que envolve esta categoria esta
em definir o conteddo da expressédo “fiel execucado da lei”, sob a perspectiva da
competéncia regulamentar e, principalmente, considerando a desmistificacdo do mito
da Administracdo Publica como serva da lei. A definicdo do contetdo desta categoria
juridica passa por discussdes e pontos de vistas diferentes.

Maurice Hauriou, ainda redigindo sob os influxos da Terceira Republica
francesa, na qual prevalecia a no¢ao de supremacia do legislativo, entende que a
interpretacdo e a complementacéo da lei sdo atividades normais da Administracéo
Publica e que servem ao processo de adaptacdo dos seus preceitos. Fundamenta-se
em um verdadeiro poder natural da autoridade administrativa para garantir a execugao
da lei.'** A interpretacdo e a complementacdo seriam, nesse sentido, as
caracteristicas fundamentais que definiriam o regulamento executivo.

Criticando a funcéo interpretativa do regulamento, Jorge Manuel Coutinho de
Abreu defende que ela perde importancia na medida em que a interpretacao prevista
no regulamento s6 poderia vincular externamente se estivesse dentro dos moldes do
sentido normativo da lei objeto da atividade interpretativa.'*> Assim, seria sempre
possivel controlar a correcéo da interpretacao juridica pretendida pelo regulamento e,
consequentemente, a atividade interpretativa perderia o seu valor, na medida em que
estaria sempre sujeita a revisdo pelo Poder Judiciario.46

Quanto a caracteristica da complementaridade, o problema esta na inexisténcia
ou ndo de inovacgédo aos preceitos regulamentares estatuidos em complementacéo, o
gue ndo seria permitido segundo o referido autor. Para ele, os regulamentos
executivos se restringiriam a “estabelecer as regras organico-processuais para

aplicacdo ou actuacado dos preceitos legais; e explicitar técnico-cientificamente os

Cordero. El sentido actual del dominio legal y la potestad reglamentaria. Revista de Derecho de La
Pontificia Universidade Catélica de Valparaiso, Valparaiso, v. 36, n. 1, p.409-440, jan. 2006, p. 421.
144 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. Paris: Dalloz, 1933, p. 573.
145 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da
legalidade. Coimbra: Almeidina, 1987, p. 54.

146 E necessario esclarecer que o autor escreve sob a vigéncia da Constituico portuguesa de 1976,
vigente a primeira revisdo constitucional, a qual, em seu art. 112°, 85° j4 previa o0 mesmo texto atual,
dispondo que “nenhuma lei pode criar outras categorias de actos legislativos ou conferir a actos de
outra natureza o poder de, com eficacia externa, interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar
qualquer dos seus preceitos”. Isso ndo prejudica a colocagao para o direito brasileiro, ja que este
também admite a interpretacgéo judicial independentemente da interpretagcéo auténtica ou regulamentar.
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pressupostos de facto previstos nas leis”.?4’ Nessa linha de pensar, a atividade
regulamentar executiva seria instrumental, servindo para promover a execucao dos
preceitos ja estabelecidos em lei, tal como uma norma meramente adjetiva, sem poder
criar direitos e obrigacgoes.

A correspondéncia do regulamento executivo no direito patrio € apontada pela
doutrina a partir do art. 84, IV, da Constituicdo de 1988,'*¢ ao conferir competéncia ao
Presidente da Republica para expedir decretos e regulamentos, visando dar fiel
execucao a lei. Nesta categoria (regulamento executivo), a doutrina brasileira tende a
manter 0 mesmo conteddo tradicional a ela destinada, argumentando que o
fundamento de validade do regulamento editado com base neste dispositivo é sempre
uma lei preexistente e tem por finalidade contemplar “regras mais explicitas
destinadas a permitir e a facilitar a aplicagdo de normas contidas em uma lei”, nas
palavras de Marcal Justen Filho.1#°

E preciso definir se a execucdo da lei se da através de meras repeticées do
texto legal, se através de especificacbes dos seus termos, se por meio de
complementacdes das omissdes deixadas pelo legislador etc. Para tanto, o proprio
conceito adotado para o regulamento influencia neste aspecto.

Nesse sentido, para quem adota, como Enterria e Fernandez, que o
regulamento inova no ordenamento juridico, estabelecendo novas normas juridicas
gue lhe integram, o regulamento executivo possuiria um campo de atuacdo mais
amplo. Entendem os autores que esta categoria regulamentar surge quando a lei
estabelece principios basicos (linhas gerais), deixando margem para a Administracao
Publica desenvolver seus preceitos diante das complexidades da sua atuacao
administrativa.®°

Diogo de Freitas do Amaral fornece um interessante exemplo compativel com
0 pensamento de Enterria e Fernandez. Supde ele a edicdo de uma lei, na qual se
criasse bolsa de estudo a ser concedida pelo governo. Para a concretizacdo do

preceito legal, seria necessario determinar as condi¢fes para que as pessoas possam

147 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Op. cit., p. 58.

148 Na atualidade, cabe ainda referir as correspondéncias expressas existentes no direito portugués,
francés e espanhol para o regulamento executivo: Constituicdo portuguesa de 1976, art. 199, c;
Constituicao Francesa de 1958, art. 21; e Constituicao espanhola de 1978, art. 97.

149 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 134.

150 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 229.
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se valer deste direito, tais como, por exemplo, o valor das bolsas e os documentos
para instruir o pedido. Uma vez sendo as condicbes estabelecidas através de
regulamento, este estatui, portanto, normas juridicas inovadoras no ordenamento
juridico, embora sejam limitadas pela previsao legal.'%?

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, defensor da legalidade administrativa
em seu sentido mais restrito no direito brasileiro, o regulamento executivo esta
relacionado diretamente a discricionariedade administrativa. Enumera o autor duas
hip6teses para a sua edicdo, quais sejam: regras procedimentais para 0rgaos e
agentes administrativos e situacdes em que a lei estabelecesse preceitos que néo
pudessem ser compreendidos na sua integralidade, o que ele denomina de
“averiguacgao ou operacionalizagao técnica”. Nas duas hipoteses, ndo haveria criagao
de direito ou obrigacdo, mas mero exercicio da discricionariedade administrativa.!>?

Diante deste quadro, percebe-se que a discussao quanto a potencialidade para
inovacdo no ordenamento juridico também afeta 0s regulamentos executivos,
principalmente quando se trata da admissibilidade da sua funcdo de complementacéo.
Entretanto, apesar de ser necessario cotejar cada categoria com o direito sob o qual
se esta analisando, deve-se compreender que a restricdo dos regulamentos
executivos quanto a possibilidade de inovacdo é uma discussédo que influencia o
préprio conceito de regulamento.

A competéncia regulamentar, enquanto tal, diz respeito a edicdo de normas
juridicas caracterizadas pela generalidade e abstracdo. Neste aspecto, existem duas
possibilidades: ou ha mera repeticdo das disposi¢cdes legais ou sdo editadas novas
normas juridicas e, consequentemente, havera inovagcao do ordenamento juridico. O
problema, por outro lado, da criacdo de direitos e obrigacGes que afetem terceiros,
externos ao Estado, é outra problematica que s6 pode ser resolvida considerando as
peculiaridades de cada sistema juridico.

Porém, as novas perspectivas do direito, a ascensao do Estado regulador, a
concepcao atual de Estado de direito, a insercéo do principio da juridicidade séo, entre

outros, elementos que influenciam favoravelmente a flexibilizacdo da competéncia

151 AMARAL, Diogo de Freitas do. Curso de direito administrativo. 4. reimp. Coimbra: Almeidina,
2004, Vol. 2, p. 159.

152 MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 355-356.
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regulamentar. Consequentemente, os regulamentos executivos também sofrem este

influxo e devem ser compreendidos a partir destes novos horizontes.

2.6.2. Regulamentos delegados ou autorizados

Os regulamentos delegados ou autorizados, assim como 0s regulamentos
executivos, pressupdem a existéncia de lei prévia que delegue ou habilite o Estado a
exercer sua competéncia regulamentar em determinadas matérias. A questéao relativa
a denominacéo (delegados ou autorizados) advém da discussédo acerca da origem da
funcdo regulamentar, isto €, se o deferimento legal da competéncia significa
delegacédo de poderes legislativos ou simples autorizacéo para regulamentar matérias
gue estéo sob reserva legal.

A abordagem sobre a delegacéao legislativa ja foi objeto do estudo no item 2.4,
sendo cabivel apenas alguns adendos. Estes regulamentos séo assim adjetivados
pelo fato de adentrarem em matéria que, inicialmente, ndo seria de sua competéncia.
N&o haveria sentido em se falar de delegacdo ou autorizacdo de algo que ja é
destinado a competéncia regulamentar.

A viabilidade de tais regulamentos € posta em discussdo no direito brasileiro
como alternativa para se mitigar o pensamento legalista tradicional, que inadmite o
potencial inovador dos regulamentos. Um dos principais entraves para a admissao de
regulamentos dessa espécie é que a Constituicdo de 1988 apenas prevé
expressamente a possibilidade de delegacdo legislativa na hipotese das leis
delegadas, através do procedimento ditado no art. 68. Conjugado a isto, também
insurge como problema a esta técnica o disposto no art. 25, |, da ADCT, ao prever a
revogacao de preceitos legais que deleguem competéncia do Congresso Nacional ao
Poder Executivo no que tange a acdo normativa.

Nesse sentido, o direito brasileiro ndo admite a alteracdo do nivel hierarquico
do regulamento através de delegacdao legislativa. Ndo se permite, portanto, que um
regulamento revogue disposicao legal, ja que a Unica previsdo constitucional para a
delegacdo com este poder é a hipotese de lei delegada, através do procedimento
constante do art. 68 da Constituicdo de 1988. Assim, torna-se dificil sustentar a
possibilidade de delegacdo da funcéo legislativa no cenario brasileiro.

Por outro lado, a autorizagdo da competéncia regulamentar sobre determinadas

matérias se apresenta em outra perspectiva. Na situagdo dos regulamentos
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autorizados, a lei confere ao regulamento a possibilidade de tratar de determinadas
matérias, as quais estdo previstas, em certo grau de densidade, ja previamente na
propria lei. E o que ocorre, por exemplo, no direito norte americano, através de
interpretagéo jurisprudencial que se desenvolveu para admitir esta situagao.

No Brasil, ndo existe previsao constitucional ou legal que trate expressamente
dos regulamentos autorizados, categoria que esta comecando a ser vislumbrada e
enfrentada na atualidade. No cenério contemporaneo, a ampliacdo da competéncia
regulamentar € uma realidade, sendo certo que a técnica da autorizagéo legal, com
densidade cada vez menor dos preceitos legislativos, € um dos instrumentos utilizados
para viabilizar as novas fung¢des do Estado.

O STF chegou a enfrentar, em algumas oportunidades, a questdo do
regulamento autorizado, sem, no entanto, firmar uma posicionamento uniforme em
seus julgados. Em alguns acoérdéos, a Suprema Corte restringiu a possibilidade de
autorizacao ao exercicio da competéncia regulamentar além do seu campo ordinario
de atuacdo. Em outros, permitiu-se a técnica aqui referida.

Na ja citada ADI 3.232, por exemplo, o entendimento foi pela impossibilidade
de autorizacéo, através de disposicao legislativa, do poder regulamentar ao Chefe do
Poder Executivo para criar cargos e funcdes, havendo consequente aumento de
despesas. A situacao, segundo o STF, demandaria participacdo obrigatéria do Poder
Legislativo, consoante arts. 61, 8 1°,inc. I, "a" e 84, inc. VI, "a", todos da Constitui¢éo
brasileira de 1988. A ideia firmada é que a matéria delegada estaria sob o prisma da
reserva legal e, portanto, ndo poderia ser delegada ao Poder Executivo.

Por outro lado, na ADI 561 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgada em
23/08/1995, Tribunal Pleno, DJ de 23/03/2001, discutia-se a constitucionalidade do
Decreto 17/91, o qual inseria inovagdes na ordem juridica por autorizacéo do art. 7°,
829, da Lei 4.117/62, acerca dos servicos limitados de telecomunicagodes.

Embora ndo tenha sido conhecida a acéo direta, ficou consignado que a Lei
4.117/62 havia outorgado “condigdes juridico-legais para [...] estabelecer novas
especificacoes de carater técnico, tornadas exigiveis pela evolugao tecnoldgica”.
Nesse sentido, a autorizacdo contida no art. 7°, 82, ndo seria inconstitucional,
podendo-se vislumbrar o eventual regulamento editado como uma espécie de
regulamento autorizado.

Apesar destas decisdes destoantes entre si, € importante observar que, no
RMS 28456/DF, de relatoria da Ministra Carmen Ldcia, julgado em 22/05/2012, DJe



72

de 08/06/2012, a Primeira Turma do STF entendeu expressamente pela possibilidade
dos regulamentos autorizados. No caso em especifico, analisavam-se os Decreto
2.536/1998 e a Resolucdo MPAS/CNAS 46/1994, os quais, autorizados pelas Leis
8.742/93 e 8.909/94, fixavam a exigéncia de aplicacéo de vinte por cento da receita
bruta em gratuidade para obtencao do direito a imunidade constitucional do art. 150,
VI, “c”.

O voto da Ministra relatora enquadrou os referidos regulamentos na categoria
de regulamento autorizado e, como tal, admitiu sua existéncia no direito brasileiro.
Este julgado, apesar de ser restrito a Primeira Turma do STF, é um passo importante
no tratamento da matéria, pois a competéncia regulamentar € um tema que ainda
carece de aprofundamento doutrinario e jurisprudencial, principalmente para adequar
0s seus parametros a realidade e a funcao estatal contemporanea.

A funcgéo regulamentar, assim, € uma realidade que retrai o modelo tradicional
de legalidade administrativa e permite o desenvolvimento de um novo conteudo,

partindo da nocao contemporanea de juridicidade, tal como destaca Paulo Otero:

O tradicional modelo e uma legalidade administrativa fechada e rigida,
produzindo uma Administracdo Publica serva da lei através de uma
aplicacdo mecanica ou puramente subsuntiva das solu¢des contidas
em normas legais heterovinculativas, tal como havia sido teorizada em
certos sectores liberais, encontra-se hoje desesperadamente
ultrapassado: em vez disso, assiste-se a uma progressiva
indeterminacéo e abertura densificadora da normatividade a favor da
Administracdo Publica que, por esta via, adquire um crescente
activismo 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 actuacdo administrativa.'®®

O modelo de autorizacdes legais para a competéncia regulamentar, no entanto,
ainda precisa de estruturacao para permitir a compatibilizacéo dos direitos e garantias
fundamentais no direito brasileiro. E preciso aprofundar os estudos em torno dos seus
limites, estabelecer instrumentos de impugnacdo habeis, integrar a participacao

popular para fornecer legitimidade e assim por diante.

2.6.3. Regulamentos autdnomos ou independentes

153 OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo pulblica: o sentido da vinculagdo administrativa a
juridicidade. 2. reimp. Coimbra: Almeidina, 2003, p. 894.
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Os regulamentos autbnomos ou independentes provocam polémica nos
Estados em que se mantém a ideia de supremacia do legislativo. Como os proprios
adjetivos indicam, essa espécie de regulamento se destaca pela sua independéncia
ou autonomia em relacdo a lei, ou seja, podem ser editados sem que haja uma lei
anterior habilitante. A inovacdo, portanto, € uma caracteristica inseparavel desta
espécie, que insere autonomamente normas juridicas no ordenamento.

Em que pese algumas discussbes existentes quanto a nomenclatura
(autbnomo ou independente), a designacdo é criada para apontar a desvinculagcéo
existente entre regulamento e lei. Nao significa dizer que essa espécie regulamentar
€ destituida de qualquer fundamentacé&o juridica, mas apenas que ndo ha
necessidade de uma prévia habilitagéo legal.

Como destaca Jorge Manuel Coutinho de Abreu, o ponto principal em relagcao
a definicdo dos regulamentos autbnomos esta em verificar se a legitimagcao para a sua
edicdo advém de uma norma constitucional genérica, até mesmo implicita, ou deve
constar de uma lei que estabeleca a competéncia expressa para a sua edi¢cdo. Assim,
a polémica decorre diretamente da relacédo entre lei e o regulamento. >

Nesse sentido, Jean Rivero destaca que o poder regulamentar autbnomo foi
inicialmente reconhecido como um poder genérico do Estado de dar execucdo ao

ordenamento juridico como um todo e ndo apenas a uma lei em especifico:

Antes do mais foi preciso reconhecer ao Governo um poder
regulamentar <<autbnomo>>, quer dizer, o poder de regulamentar as
matérias de que o legislador ndo achou dever tratar. Neste caso ndo
se podia evidentemente ligar o regulamento a execugédo de uma lei,
uma vez que, por hipétese, até nem existia nenhuma sobre o0 assunto.
Mas ao menos julgou-se possivel fundamenta-lo na execucao das leis
em geral, que exige sempre um minimo de ordem no Estado: o
regulamento justifica-se pela necessidade de manter esta ordem, sem
a qual o conjunto da execucdo das leis seria comprometido, num
dominio negligenciado pelo legislador.*®®

Este autor, inserido no contexto francés, demonstra como, neste sistema, o

direito evoluiu a ponto de se chegar a reconhecer constitucionalmente matérias de

154 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da
legalidade. Coimbra: Almeidina, 1987, p. 62.

155 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra, Portugal: Almedina, 1981, Traduzido por Rogério
Ehrhardt Soares, p. 63-64.
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competéncia destinada exclusivamente a regulamentacédo pelo Estado, decorrente da
evolucao historica vivenciada na Franca até o advento da Quinta Republica. Ele
defende que ha uma verdadeira necessidade de se reconhecer o poder regulamentar
estatal independente da lei, pois a ineficiéncia do Poder Legislativo em acompanhar a
evolucdo econdmica e social faz com que o sistema de absoluta reserva legal
inviabilize a finalidade do Estado.

Sob outra perspectiva, Ramén Parada, a partir do direito espanhol, argumenta
no sentido de que o regulamento autbnomo é apenas aquele editado com fundamento
direto em autorizacdo conferida pela Constituicdo, excetuada a possibilidade de
regulamentos administrativos, visando a organizacdo administrativa e dos servigcos
publicos, hipdtese em que o poder regulamentar é da natureza estatal.'>®

Para outros autores, a caracteristica do regulamento autbnomo esta no seu
potencial para estatuir inovagdes na ordem juridica. Este € o posicionamento de Maria
Sylvia Zanella di Pietro, que defende a diferengca essencial entre o regulamento
executivo e o autbnomo como sendo a possibilidade que este tem de inovar, enquanto
0s executivos ndo teriam tal potencial.t>’

As discussodes e os diversos pontos de vistas sobre a existéncia do regulamento
autbnomo em cada ordenamento juridico sdo comuns ao Estado de direito,
principalmente onde prevalece a no¢do de supremacia da lei. E preciso perceber, no
entanto, que a admissdo dos regulamentos autbnomos, bem como o0s seus
delineamentos (matérias que podem ser por ele regulamentadas), s6 pode ser inferida
diante de cada ordenamento juridico, considerando as suas peculiaridades. E
necessario, portanto, avaliar se o direito e a cultura juridica predominante admitem a
existéncia desta espécie regulamentar.

O debate sobre a admissdo ou ndo dos regulamentos autbnomos ou
independentes sempre teve forca no direito brasileiro, haja vista a inexisténcia de
previsdo constitucional expressa para que eles sejam editados. Além disto, a
Constituicdo de 1988, em diversas passagens, da énfase ao principio da legalidade,
ensejando uma cultura que prega a aplicacao deste principio em sua concep¢ao mais

rigida.>8

156 PARADA, Raman. Concepto y fuentes del derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 2008,
p. 57.

157 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 91-92.
158 |sto pode ser verificado quando se percebe que a Constituicdo de 1988 s6 prevé o poder
regulamentar em poucos dispositivos, quais sejam: art. 84, IV e VI, para o Presidente da Republica, e
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Apesar disso, Marcelo Caetano entendia pela existéncia de regulamentos
autbnomos no direito brasileiro, definindo-os como a competéncia para determinado
orgao “disciplinar a atuagado administrativa em certo dominio, nele se podendo mover
a vontade desde que respeite as limitacdes constantes das leis formais, sejam elas
quais forem, muitas ou poucas”.**°

O referido autor ainda divide os regulamentos autbnomos em trés espécies,
guais sejam: de organizacao, processuais e de policia. Segundo ele, seja para reger
relagdes internas ao Estado, seja para estabelecer normas processuais da relacao
Administracdo/administrado, seja para assegurar a concretizacédo do poder de policia,
os regulamentos podem ser editados autonomamente em relacgéo a lei.*°

Até a edicdo da Emenda Constitucional 32, de 2001, a Constituicdo de 1988
apenas previa expressamente a possibilidade da edicdo de regulamentos para a fiel
execucao da lei, o que corresponde aos regulamentos executivos. Com a precitada
emenda, as discussdes em torno da existéncia dos regulamentos autdbnomos ou
independentes retomaram a sua forca, pois a alteracdo do inciso VI do art. 84 conferiu
competéncia ao Presidente da Republica sem condicionar a existéncia de prévia
disposicdo legal sobre a matéria, de maneira que comecaram a surgir
posicionamentos no sentido de que o novo dispositivo constitucional teria inserido, no
ordenamento juridico brasileiro, uma hipétese de regulamento auténomo.*6*

Os pontos de vistas sdo dos mais variaveis. Contrariamente a existéncia do
regulamento autbnomo, posiciona-se, por exemplo, Celso Anténio Bandeira de Mello,
para quem a hipotese do art. 84, VI, se trata de situacao limitada e que, segundo ele,
pressupde a existéncia de legislacéo, ou seja, ndo existe autonomamente.'62

Embora o problema seja retomado mais a frente relativamente a problematica,
€ importante destacar que a discussdo quanto a existéncia dos regulamentos
autébnomos no direito brasileiro ndo pode ser confundida com a potencialidade para a

criacdo de direitos e obrigacdes. A autonomia intitulada para tais regulamentos diz

o art. 87, paragrafo unico, Il, permitindo a edicdo de instru¢des pelos Ministros de Estados. Outros
dispositivos constitucionais também séo citados para justificar a rigidez do principio da legalidade no
direito brasileiro, como, por exemplo, os arts.5°, Il e o art. 49, VI e XI, da Constituicdo de 1988, além do
art. 25, I, da ADCT.

159 CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1989, p. 101.

160 CAETANO, Marcelo. Op. cit., p. 100-102.

161 Como ja destacado anteriormente, o mesmo dispositivo é também objeto de discusséo sobre o seu
enquadramento na categoria de regulamento organizacional.

162 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 336-337.
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respeito a relagdo entre regulamento e lei, isto é, a partir da inexisténcia de uma
legislacéo prévia para habilitar o exercicio do poder regulamentar sobre determinadas
matérias.

N&o significa afirmar, porém, que apenas os regulamentos autbnomos podem
criar direitos e obrigagbes, o que pode ser observado pela polémica criada em torno
da complementaridade do regulamento executivo, da delegacédo legislativa, dos
regulamentos autorizados, da regulamentacdo das relacdes especiais de poder e
assim por diante. A categoria ora estudada serve na medida em que seja
compreendida em sua esséncia e de acordo com o direito sob o qual est4 sendo

analisada.

2.6.4. Regulamentos de emergéncia ou de necessidade

Esta categoria (regulamento de emergéncia ou de necessidade) surge em
situacGes excepcionais, voltadas a solucionar riscos extraordinarios.®® Como tal, ha
necessidade de ser prevista expressamente pelo ordenamento juridico, visando a que
nao seja utilizada com desvio de finalidade a permitir a instauracéo do arbitrio e o
desfazimento da democracia. O cabimento dessa espécie de regulamento deve ser
analisado sempre com acuidade.¢*

Citando como exemplo da necesséaria cautela que se deve ter com esta
categoria regulamentar, tem-se o cenario alemao que fundamentou o governo Hitler.
Utilizando-se do art. 48 da Constituicdo Weimar (1919), o estado de excecao foi o
fundamento primordial deste governo, que tinha como caracteristica a utilizacdo de
tais regulamentos com forca de lei.

O referido dispositivo permitia que o entdo Presidente utilizasse a for¢ca armada
guando um dos Estados (ciente de que, naguele momento histérico, tratava-se de uma
confederacdo) ndo cumprisse a Constituicdo ou as leis. Também admitia quando a
seguranca publica estivesse seriamente ameacada ou perturbada, podendo,

inclusive, suspender direitos civis parcial ou totalmente. Nessa situa¢édo, ndo se exigia

163 PARADA, Raman. Concepto y fuentes del derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 2008,
p. 57.

164 Apesar de se referir a “decretos de urgéncia”, José Cretella Junior o conceitua como sendo “o ato
mediante o qual o Poder Executivo toma providéncias, que, normalmente, caberiam ao Poder
Legislativo, como, por exemplo, no caso de agressao estrangeira, quando verificada no intervalo das
sessoes legislativas”. CRETELLA JUNIOR, José. Comentérios a constituicéo brasileira de 1988. 2.
ed., Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1990, Vol. 5, p. 2900.



77

autorizacéo do Parlamento para que as medidas fossem tomadas, mas unicamente a
informacé&o posterior. O estado de excecéo foi utilizado por Hitler para viabilizar o seu
governo motivando a segunda guerra mundial.

No Brasil, a espécie do regulamento de emergéncia ou de necessidade nao é
tdo difundida. O assunto ndo é abordado pelos doutrinadores e pela jurisprudéncia.
No entanto, a correspondéncia deste modelo no direito brasileiro poderia ser buscada
através dos atos normativos editados pelo governo no Estado de defesa e no Estado
de sitio, situacfes excepcionais previstas no Capitulo | do Titulo V da Constituicdo de
1988.

O decreto editado com fundamento nestas situagbes excepcionais inova no
ordenamento juridico, cria direitos e obrigacdes, inclusive com medidas coercitivas,
tudo sem necessidade de uma lei anterior que |lhe dé fundamento, apesar da
necessidade de observar o procedimento especificado constitucionalmente. A sua
fundamentacéo € direta na Constituicdo. A justificacdo deste potencial destinado ao
regulamento € a excepcionalidade do momento, por questdes de instabilidade
institucional.

A polémica que envolve essa categoria €, principalmente, o seu potencial para
estabelecer disposicbes contrarias a lei, ou seja, contra legem, confrontando a
primazia legal. Para tanto, também ha necessidade de analisar especificamente o
direito em se esta tratando. No direito brasileiro, o regulamento de emergéncia tem
lugar apenas em duas hipoteses: Estado de defesa e Estado de sitio.

No Estado de defesa, o art. 136 prevé que a sua justificacdo decorre de
“‘restabelecer, em locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social
ameacadas por grave e iminente instabilidade institucional ou atingidas por
calamidades de grandes proporgcdes na natureza”. No entanto, o §1° do mesmo
dispositivo, ao permitir a edicdo do decreto para regulamentar a situacdo excepcional,
limita a observancia dos “termos e limites da lei”. Portanto, a primazia da lei fica
resguardada.

Por outro lado, em relacdo ao Estado de sitio, a sua declaracdo depende da
ocorréncia de duas hipoteses: “comogao grave de repercussao nacional ou ocorréncia
de fatos que comprovem a ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa”
ou “declaracdo de estado de guerra ou resposta a agressao armada estrangeira”.

Apesar da gravidade da situagdo que poderia justificar uma competéncia regulamentar
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mais ampla, outro ébice transparece quanto a possibilidade de regulamento contra
legem.

Isso porque, apesar de inexistir o dispositivo que condicione o decreto a lei, a
propria Constituicdo de 1988 se dispds a indicar as medidas que podem ser adotadas
contra as pessoas na vigéncia do Estado de sitio, conforme se verificar do art. 139.
Ha ainda a participacao do Congresso Nacional, que defere a autorizagéo para ser ele
declarado, legitimando o ato.

Apesar da previsao expressa do rol de medidas que podem ser adotadas
guanto as pessoas, ndo ha que se negar a inovacado do decreto editado. A limitacdo
gue existe é quanto as medidas coercitivas relacionadas aos individuos, ndo havendo
restricbes quanto a edicdo de demais normas e, inclusive, quanto a edicdo de normas
contra legem, razdo pela qual é possivel incitar a polémica sobre a sua existéncia

excepcional no direito brasileiro.
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3. AS ALTERNATIVAS EM TRES MODELOS DIFERENCIADOS: FRANCA, E.U.A.
E ESPANHA

3.1. A escolha dos modelos a serem analisados

Ao trazer a anélise modelos estrangeiros, a intencao ndo é sugerir a importacao
de institutos ou de estruturas experimentadas em outros paises, mas de tentar
entender os passos e o desenvolvimento histérico de outros grupos, bem como, a
partir destas informacdes, compreender também o0 nosso contexto atual. Na andlise
da competéncia normativa, os modelos francés, norte-americano e espanhol servem
a tal proposito.

A Franga possui um sistema peculiar de divisdo de competéncias normativas
entre o Poder Legislativo e o Executivo. Porém, nem sempre foi assim. O
desenvolvimento histérico francés demonstra que, em boa parte das Constituicbes
anteriores, havia um sistema semelhante ao brasileiro, no qual prevalecia a
supremacia do Legislativo, remanescendo apenas uma competéncia normativa
minima em relacdo ao Executivo. Esta evolugcédo e a alternativa adotada a partir da
Constituicado de 1958 é o que justifica a escolha do modelo francés.

No que concerne ao direito norte-americano, a escolha se pautou pelo fato de
gue o sistema atual se assemelha também ao brasileiro. Entretanto, a alternativa
adotada pelos E.U.A. trilha um caminho diferente do eleito pela Franca. Apesar da
Constituicdo de 1787 ter perfilhado também o caminho da supremacia do Legislativo
e estabelecido o principio da separacdo de poderes aparentemente de maneira rigida,
a jurisprudéncia e doutrina norte-americanas viabilizaram a delegacdo de poderes
como uma via alternativa.

Por fim, no modelo espanhol, o sistema constitucional também se aproxima do
brasileiro ao ndo prever competéncias normativas autbnomas em favor do Poder
Executivo. A alternativa para fugir da rigidez constitucional, proximo ao que ocorreu
nos E.U.A., foi também a adocdo de técnicas especificas de atribuicdo de
competéncias através do Congresso Nacional.

Assim sendo, a eleicdo dos trés sistemas (francés, norte-americano e
espanhol) se justifica pela aproximagéo com o direito brasileiro e pela diferenciacao
nas alternativas acolhidas para viabilizar o exercicio do poder normativo no ambito do

Executivo. Destaca-se apenas que a pretensado deste capitulo ndo é aprofundar todo
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o desenvolvimento histérico dos referidos paises com detalhamentos minuciosos, mas

sim fornecer uma base panoramica para contextualizar a situacao brasileira atual.

3.2. O modelo francés

3.2.1. Panorama antes da Constitui¢cdo francesa de 1958

O modelo constitucional francés, no que se refere a competéncia regulamentar,
€ peculiar pelo fato de ter sido objeto de uma construcao histérica que modificou a
forma de pensar e a prépria estrutura de competéncias normativas. Para compreender
este desenvolvimento, sem prejuizo da importancia de outros eventos relevantes para
o direito francés, dividem-se os momentos vivenciados naquele pais em dois marcos
significativos: antes e depois da Constituicao francesa de 1958.

Apés a Revolucdo Francesa (1789), as constituicbes que passaram a ser
editadas na Franca privilegiavam a supremacia do Parlamento sobre o Executivo,
fixando o que, nas palavras de Michel Verpeaux e Laetitia Janicot, seria um fendbmeno
de culto a lei, instrumento que se caracterizava pela legitimidade conferida pela
representacdo da vontade popular.’®®> O Poder Legislativo poderia, através da lei,
abordar qualquer matéria, estando assim legitimado pelo fato de ser o 6rgao eleito
pelo sufragio universal. O ambito de utilizacdo dos regulamentos era, portanto,
secundario.

Por outro lado, a ampla competéncia atribuida a lei e a restricdo a atividade
regulamentar trouxeram algumas dificuldades pela impossibilidade efetiva de serem
todas as situacdes reguladas pelo legislador, tendo em vista suas limitacdes, tais
como o tempo para promulgacédo de uma lei e a auséncia de conhecimentos técnicos
especificos. Nesse sentido, apesar de serem poucas e limitadas as previsdes
constitucionais para a edicdo de regulamentos executivos, estes eram admissiveis e
utilizados na pratica estatal, desde que respeitando sempre o0s preceitos legais. Havia,
portanto, hierarquia entre lei e regulamento, detendo a lei uma potencialidade ilimitada
para disposicdo sobre quaisquer matérias.

Na primeira Republica (1793-1804), inaugurada pela Declaracéo de Direitos do

Homem e do Cidadao de 1789 e pela Constituicdo francesa de 1791, apenas esta

165 VERPEAUX, Michel; JANICOT, Laetitia. Droit public: pouvoirs publics et action administrative.
Paris: Presses Universitaires de France, 2009, p. 47.
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Gltima previa expressamente o exercicio do poder regulamentar, ao estabelecer como
competéncia do Poder Executivo expedir proclamac¢des conforme a lei (Capitulo 1V,
primeira secéo, art. 6°).1% Na Constituicdo de 1795 (ano lll), ainda na primeira
Republica, o art. 144 contemplou a competéncia para edicdo de regulamentos
autbnomos pelo Directoire, a quem incumbia o Poder Executivo, desde que tratassem
sobre matérias relativas ao poder de policia, bem como também permitia a elaboracao
de regulamentos executivos.'’ Esta previsao foi repetida semelhantemente no art. 47
e 48 da Constituicdo de 1799 (ano VIII), de modo menos explicito, com o golpe
engendrado contra o Directoire e encabecado por Napoledo Bonaparte no 18 brumério
(10 de novembro de 1799).

Destaca Jorge Manuel Coutinho de Abreu que, apds a queda de Napoledo, a
Constituicdo de 1814, apesar de manter a possibilidade de regulamentos autdnomos
em matéria de policia no seu art. 14, revelou-se mais restritiva em relacdo a este
poder.'%8 Com a Constituicdo de 1830, retirou-se a previsdo de competéncia para
edicdo de regulamentos autbnomos, mantendo-se apenas em seu art. 13 a
possibilidade de regulamentos executivos.*®® A partir disto, ndo houve mais previséo
constitucional possibilitando a elaboracéo de regulamentos autbnomos, passando em
branco a segunda Republica francesa (1848-1852) neste aspecto.1’°

Todavia, apesar da inexisténcia de previsao constitucional durante todo este
periodo, o cenario foi aos poucos sendo considerado incompativel com a pratica do
Estado e com a complexidade das relagBes sociais e econdémicas, principalmente a

partir da Revolucédo Industrial e da adocdo de ideologias relacionadas ao Estado

166 O dispositivo prevé: “Article 6. - Le Pouvoir exécutif ne peut faire aucune loi, méme provisoire, mais
seulement des proclamations conformes aux lois, pour en ordonner ou en rappeler I'exécution®.

167 “Article 144. - Le Directoire pourvoit, d'aprés les lois, a la s(reté extérieure ou intérieure de la
République. Il peut faire des proclamations conformes aux lois et pour leur exécution. - Il dispose de la
force armée, sans qu'en aucun cas, le Directoire collectivement, ni aucun de ses membres, puisse la
commander, ni pendant le temps de ses fonctions, ni pendant les deux années qui suivent
immédiatement I'expiration de ces mémes fonctions”.

168 Fala-se na maior restricdo pelo fato de que o referido artigo da Carta Constitucional de 1814 previa
a possibilidade de regulamentos que disponham sobre a execuc¢éo das leis e seguranca do Estado,
ndo possuindo um texto mais amplo como nas anteriores constituicdes: “Article 14. - Le roi est le chef
supréme de I'Etat, il commande les forces de terre et de mer, déclare la guerre, fait les traités de paix,
d'alliance et de commerce, nomme a tous les emplois d'administration publique, et fait les réglements
et ordonnances nécessaires pour l'exécution des lois et la slreté de I'Etat”.

169 “Article 13. - Le roi est le chef supréme de I'Etat ; il commande les forces de terre et de mer, déclare
la guerre, fait les traités de paix, d'alliance et de commerce, nomme a tous les emplois d'administration
publique, et fait les reglements et ordonnances nécessaires pour I'exécution des lois, sans pouvoir
jamais ni suspendre les lois elles-mémes ni dispenser de leur exécution. - Toutefois aucune troupe
étrangére ne pourra étre admise au service de I'Etat qu'en vertu d'une loi.”

170 ABREU, Jorge Manuel Coutinho de. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da
legalidade. Coimbra: Almeidina, 1987, p. 63-64.
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Social. Ainda na terceira Republica francesa (1870-1940), Michel Verpeaux e Laetitia
Janicot citam decis6es do Conselho de Estado em que se reconheceu a validade de
regulamentos autbnomos em matérias como funcionamento dos servigos publicos e
poder de policia administrativa.l’* Apesar de tais decisdes, como destaca Enterria, as
principais foram as duas arréts de 1904 (chambre syndicale des fabricants
constructeurs de matériel pour chémin de fer) e 1906 (Babin), por meio da qual se
reconheceu um verdadeiro poder autbnomo em relagdo a organizacao interior dos
servicos publicos e ao poder geral de policia.'’?

Com isso, a atividade regulamentar da Administracdo Publica foi sendo
ampliada através da aceitacdo do Poder Judiciario francés, reconhecendo autonomia
ao poder normativo estatal em certos aspectos, ou pelo Legislativo, através de
autorizacOes contidas em lei especificas. Durante periodos de crise, em especial
proximos a primeira guerra mundial, passava-se a admitir decretos com forga,
inclusive, para revogar e modificar leis: os conhecidos Decretos-lei. Isto tudo ocorria
sob a égide das Leis Constitucionais de 1875, concernente a terceira Republica
francesa, que apenas outorgava poderes ao Presidente da Republica para assegurar
a execucdo das leis (art. 3° da Lei Constitucional de 25 de fevereiro de 1875).173
Destaque-se que, neste mesmo periodo, Maurice Hauriou ja sustentava a existéncia
de um poder regulamentar por natureza, inerente a Administragéo Publica.’

Diante deste quadro, a Constituicdo francesa de 1946 (que entrou em vigor
apenas em 1947), editada na quarta Republica francesa (1946-1958), deixou
expressa, em seu art. 13, a impossibilidade de delegacédo da competéncia legislativa
ao Poder Executivo.l”® Tal dispositivo, porém, foi logo descaracterizado pela Lei de

17 de agosto de 1948, permitindo expressamente o regulamento executivo, bem

171 As decisbes citadas pelos autores sdo: “CE, 4 de maio de 1906, Babin, p. 365; CE, 28 de junho de
1918, Heyries, GAJA, n.° 32; CE, 9 de agosto de 1919, Labonne, GAJA, n.° 36’. VERPEAUX, Michel;
JANICOT, Laetitia. Droit public: pouvoirs publics et action administrative. Paris: Presses Universitaires
de France, 2009, p. 48.

172 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 261-262.

173 “Article 3. - Le président de la République a l'initiative des lois, concurremment avec les membres
des deux chambres. Il promulgue les lois lorsqu'elles ont été votées par les deux chambres ; il en
surveille et en assure I'exécution. - Il a le droit de faire grace ; les amnisties ne peuvent étre accordées
que par une loi. - Il dispose de la force armée. - Il nomme a tous les emplois civils et militaires. - |l
préside aux solennités nationales ; les envoyés et les ambassadeurs des puissances étrangeres sont
accrédités aupres de lui. - Chacun des actes du président de la République doit étre contresigné par un
ministre.”

174 HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif et de droit public. Paris: Dalloz, 1933, p. 556.
175 “Article 13. - L'Assemblée nationale vote seule la loi. Elle ne peut déléguer ce droit.”
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como, e aqui € o mais importante, declarando a existéncia de um poder regulamentar
por natureza em certas matérias, com poderes até mesmo para revogar e modificar
leis sobre determinados assuntos. Esta situacdo enseja afirmacbes como as de
Martine Lombard que chega a expressar que esta disposi¢cao constitucional proibitiva
da delegacéo legislativa era uma verdadeira ficgdo, totalmente destoante da pratica
adotada pelo Estado.’®

Neste contexto revelador da incompatibilidade entre as disposicdes
constitucionais e a realidade pratica vivenciada pelo Estado, foi editada a atual
Constituicao de 1958, a qual, modificando o panorama daquele momento, estabeleceu
uma separacdo de competéncias entre lei e regulamento bastante peculiar. Pode-se
dizer, assim, que a divisdo atual fixada na Constituicao francesa de 1958 decorreu da
experiéncia historica precedente, construida a partir das necessidades de adequacao
do ordenamento juridico as necessidades do Estado e da sociedade.

3.2.2. A separacao de competéncias na Constituicdo francesa de 1958

A peculiaridade na modificacdo estrutural de competéncias promovida pela
Constituicdo francesa de 1958 decorre do estabelecimento de dominios separados
para alei e para o regulamento, diferentemente do que ocorria nos regimes anteriores
gue variavam entre solucdes e problemas nos conflitos entre esses dois instrumentos.
Como se infere das licbes de René Chapus, trata-se de uma inovacao histérica
expressa no texto constitucional que, além de repartir as competéncias entre o
Congresso e o Poder Executivo, neste poder também divide competéncias entre o
Chefe de Estado e o Chefe de Governo.!’” A divisdo de ambitos de competéncia entre
lei e regulamento permite refletir se ainda se mantém a existéncia de hierarquia
normativa entre estes dois instrumentos, ja que néo existe prevaléncia de um sobre o
outro, apesar dos regimes juridicos diversos de impugnacédo em caso de conflito.

O seu art. 34 estabelece matérias’® em que o tratamento deve ser feito pela

lei e a doutrina divide o rol em assuntos para 0os quais a lei deve fixar principios e

176 LOMBARD, Martine. Droit administratif. 4. ed. Paris: Dallos, 2001, p. 30.

7T CHAUS, René. Droit administratif géneral. 15. ed. Paris: Montchrestien, 2001, p. 652.

178 “Article 34: La loi fixe les régles concernant :les droits civiques et les garanties fondamentales
accordées aux citoyens pour I'exercice des libertés publiques; la liberté, le pluralisme et I'indépendance
des médias; les sujétions imposées par la Défense nationale aux citoyens en leur personne et en leurs
biens; la nationalité, I'état et la capacité des personnes, les régimes matrimoniaux, les successions et
libéralités; la détermination des crimes et délits ainsi que les peines qui leur sont applicables; la
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assuntos para estabelecimento de regras, apesar de, como salienta Martine Lombard,
ndo haver um critério preciso sobre esta distingado. Este autor ainda reforca que, além
das matérias fixadas pelo art. 34, também a regulacdo dos direitos indicados no
preambulo da Constituicdo exige a utilizacdo da lei (direitos definidos na Declaracéo
de 1978, no preambulo da Constituicdo de 1946 e na carta do meio ambiente de
2004).17°

E de se destacar que, apesar desta reserva legal para determinadas matérias,
nao se elimina a competéncia do Poder Executivo para edicdo de regulamentos com
a finalidade de dar execucao a lei (regulamentos executivos). Da mesma maneira,
também ndo se proibe a delegacdo da competéncia ao Executivo para tratar da
matéria reservada a lei, desde que observado o procedimento constitucional,
conforme previsto pelo art. 38, afora a situagdo das autorités administratives
indépendantes (AAI’s), a serem abordadas no préximo topico.

A competéncia regulamentar, por outro lado, é fixada de maneira residual de
acordo com o art. 37.18 Assim, toda matéria ndo destinada a reserva legal é de
competéncia regulamentar, independentemente de qualquer ato do Poder Legislativo.
O exercicio deste poder normativo pode ser comparado a categoria indicada pela
doutrina como regulamento autbnomo e € neste aspecto que a reflexdo sobre a
permanéncia de hierarquia entre lei e regulamento se acentua.

Como qualquer ambito normativo, € possivel que haja conflito relativo ao ambito
de competéncia entre estes instrumentos e que a lei venha a intervir no dominio do
regulamento e vice-versa. A solucéo para o conflito dependera da hipotese analisada,

ja que a Constituicdo determina um regime juridico diverso para cada situacao.

procédure pénale ; 'amnistie; la création de nouveaux ordres de juridiction et le statut des magistrats;
l'assiette, le taux et les modalités de ecouvrement des impositions de toutes natures ; le régime
d’émission de la monnaie. La loi fixe également les regles concernant: le régime électoral des
assemblées parlementaires, des assemblées locales et des instances représentatives des Francais
établis hors de France ainsi que les conditions d’exercice des mandats électoraux et des fonctions
électives des membres des assemblées délibérantes des collectivités territoriales; la création de
catégories d’établissements publics; les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et
militaires de I'Etat; les nationalisations d’entreprises et les transferts de propriété d’entreprises du
secteur public au secteur privé. La loi détermine les principes fondamentaux: de I'organisation générale
de la Défense nationale; de la libre administration des collectivités territoriales, de leurs compétences
et de leurs ressources; de l'enseignement; de la préservation de I'environnement; du régime de la
propriété, des droits réels et des obligations civiles et commerciales; du droit du travail, du droit syndical
et de la sécurité sociale.”

179 LOMBARD, Marine. Droit administratif. 4. ed. Paris: Dallos, 2001, p. 30-31.

180 “Article 37: Les matiéres autres que celles qui sont du domaine de la loi ont un caractére
réglementaire.”
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Se a lei for anterior a Constituicdo de 1958, prevé o art. 37 que € possivel a
edicdo de decreto com vistas a modificacdo ou revogacao da lei, desde que apés
prévia consulta ao Conselho de Estado. Caso a lei seja posterior e ndo haja acordo
entre o governo e o legislativo, os arts. 37 e 41 preveem a competéncia do Conselho
Constitucional para dirimir o conflito de maneira preventiva, ou seja, antes da
promulgacéo da legislacdo.!®! E interessante destacar que, na hipotese de invasio da
lei sobre matéria regulamentar, o Conselho Constitucional se restringe a declarar tal
situacdo, possibilitando ao governo a edicdo de regulamento para revogar ou
modificar o dispositivo legal.

E preciso destacar que foi editada a Lei Constitucional 724, de 23 de julho de
2008, acrescendo o art. 61-1 a Constituicdo de 1958 para permitir o controle de
constitucionalidade de normas que violem os direitos e garantias assegurados
constitucionalmente. Com a regulamentacéo do dispositivo através da Lei Organica
1.523, de 10 de dezembro de 2009, acrescentando a Lei Orgéanica do Conselho de
Estado os artigos 23-1 ao 23-12, viabilizou-se o processamento do controle de
constitucionalidade.'®?

O direito francés, que ndo contemplava instrumentos de repressao as normas
inconstitucionais posteriormente a sua promulgacéo, promoveu mais uma reviravolta
na cultura juridica francesa. Como requisitos para a arguicao de inconstitucionalidade
nos moldes do art. 61-1 da Constituicdo de 1958, exige-se: norma aplicavel ao litigio;
nao declarada constitucional na fundamentacéo ou dispositivo de uma decisdo do
Conselho Constitucional, salvo mudanca de circunstancias; e arguicdo de
inconstitucionalidade fundada.

Assim, seria possivel argumentar que, com a modificacdo constitucional,
poderia ser suscitada questao prioritaria de constitucionalidade diante da invasao legal
sobre a competéncia regulamentar. Entretanto, de acordo com Marc Guillaume, o

novo dispositivo exclui a hipotese de discusséo sobre invasdo de lei na competéncia

181 E preciso salientar que, caso a disposicdo legal seja anterior & Constituicio de 1958, ndo ha
necessidade de andlise pelo Conselho Constitucional. A lei poderd ser revogada ou modificada
diretamente por decreto, independentemente de qualquer pronunciamento.

182 Destaca Marc Guillaume, secretario geral do Conselho Constitucional francés, que a reforma
constitucional que incluiu o art. 61-1 & Constituicdo de 1958 teve por finalidade atingir trés objetivos:
dar um novo instrumento para fazer valer direitos constitucionais; eliminar disposi¢ées legais que
contrariem a Constituicdo; e assegurar a aplicabilidade da Constituicdo na ordem interna. GUILLAUME,
Marc. La question prioritaire de constitutionnalité. Disponivel em: <http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/QPC/qpc_mguillaume_19fev2010.pdf>. Acesso
em: 12 nov. 2013.
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regulamentar, j& que ndo se trata de direito ou liberdade constitucional no sentido
objetivado pelo art. 61-1. Ademais, existe procedimento proprio de impugnacao
previsto no art. 41.183

Por outro lado, em relacdo a hipbtese de o regulamento vir a adentrar em
matéria submetida a reserva legal, a discussédo sera solucionada pelo contencioso
administrativo como qualquer outra matéria, objetivando a anulagéo do regulamento,
j& que nédo existe previsdo expressa para competéncia do Conselho Constitucional ou
de outro 6rgao diverso.

Quanto a competéncia para edicdo dos regulamentos, os arts. 13 e 21 da
Constituicao francesa atribuem o poder normativo do Executivo ao Primeiro Ministro,
com a possibilidade de delegacao de certos poderes aos ministros, e ao Conselho de
Estado, com assinatura do Presidente da Republica. Porém, de acordo com a decisao
do Conselho Constitucional de 20 de fevereiro de 1987 (Décision 87-149), a fixacéo
da competéncia em matéria regulamentar nao retira do chefe do Poder Executivo as
suas atribuicbes de policia geral, diante de situacbes de emergéncia. Nas
consideracoes da referida deciséo, ficou consignado que o art. 34 da Constituicdo néo
retirou do Chefe do Governo as atribuicbes de policia geral que ele exercia
anteriormente, haja vista se tratar de um poder a ele inerente, proprio da atividade
estatal.18

Ainda em relacdo ao poder normativo, € importante destacar dois fenbmenos
vivenciados no direito francés e citados praticamente de forma unanime pelos autores
inseridos neste contexto. Trata-se da critica relativa a perda de qualidade das normas,

em virtude do seu aumento quantitativo'®, e o processo de codificacédo (ou ainda de

183 GUILLAUME, Marc. Op. cit.

184 No original, encontramos a seguinte colocacdo: “Considérant que si l'article 34 de la Constitution n'a
pas retiré au chef du Gouvernement les attributions de police générale qu'il exercait antérieurement, en
vertu de ses pouvoirs propres et en dehors de toute habilitation Iégislative, l'institution d'une police
spéciale de la chasse met en cause les principes fondamentaux du régime de la propriété ; gu'il suit de
la que, dans la mesure ou elles conferent I'exercice de la police de la chasse & une autorité de |'Etat,
les dispositions précitées soumises a I'examen du Conseil constitutionnel reléevent du domaine de la
loi;”

185 José Luis Palma Fernandez, citando relatério do Conselho de Estado francés de 1991, aponta que
nos primeiros anos da 52 Republica francesa, a producéo de leis era em torno de 80 leis por ano. J&
entre 1965 e 1974, tinha-se uma média de 92 leis anuais. Durante 1982 e 1991, chegava-se j4 em 108
leis por ano. Em relagdo a edi¢cdo de decretos, aponta que durante os anos 60, a média anual era de
550, enquanto que, atualmente, chega em torno de 680 decretos anuais. O Conselho de Estado francés
ainda afirma que as principais causas da inflagdo quantitativa de normas foram: o fortalecimento do
Estado de direito, com a intervencdo do Estado na vida privada; o desenvolvimento das relacdes
internacionais, com intensiva insercdo de normas supranacionais; 0S movimentos estatais de
descentralizacdo e desconcentracado; e, por fim, a pressao de grupos setoriais para a publicacdo de
novas normas regulando determinados setores. FERNANDEZ, José Luis Palma. La seguridad juridica
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unificacdo) das disposicOes legais e regulamentares para facilitar o acesso da
populacéo.

Em relacdo a perda de qualidade das normas, foram editadas a Circular de 2
de janeiro de 1993 e de 30 de janeiro de 1997, tendo por objetivo estabelecer regras
de elaboracao, assinatura e publicacéo dos textos no jornal oficial. No mesmo sentido
é também a circular de 6 de junho de 1997. Estas circulares foram promovidas a partir
da critica sobre a forma e o conteddo dos atos normativos, com vistas a qualificar a
sua producao.

A partir da Constituicdo de 1958, o Estado francés passa também por um
processo de codificagdo, realizado pelo Executivo com autorizagdo legislativa, por
meio do qual se reinem diversos diplomas, mesmo de natureza diversa, em um sO
local, com vistas a facilitar o acesso as disposi¢cGes normativas.'86

Diante disto, percebe-se a importancia dada a producdo normativa no direito
francés, seja pelo Estado, seja pelos préprios destinatarios das normas, que analisam
e consideram periodicamente a sua situacdo, adequando-se o seu modelo as
necessidades, apesar das raizes sempre tradicionais da Franca. Neste cenério de
adequacao e reforma, outro fenbmeno que chama a atencgao é a insergcdo das AAl’'s
na Franca e as discussoes suscitadas em torno da atribuicdo de poderes normativos

a este novo instituto.

3.2.3. Ainsercdo do modelo francés de AAl’s e sua importancia no exercicio do

poder regulamentar

As AAl's (autorités administratives indépendantes) ndo tém uma ligacao
historica na Franca tdo forte quanto ocorreu no direito norte-americano. No entanto,
como um fenémeno relativamente recente, elas fomentam cada vez mais debates e
isto ndo é diferente no direito francés. Sem previsdo na Constituicdo de 1958, a sua
insercdo se da através de previsdes legais e regulamentares, atribuindo poderes

especificos e ensejando, com isto, debates sobre a constitucionalidade dos poderes

ante la abundancia de normas. Cuadernos y debates n.° 68. Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales: Barcelona, 1997, p. 26.

186 Os cadigos sdo compostos por disposicdes legais e regulamentares, identificadas da seguinte
maneira: parte legislativa é precedida da letra “L”; Decretos do Conselho de Estado sdo precedidos da
letra “R”; Decretos simples (outros) séo precedidos da letra “D”; Decisdes ministeriais sdo precedidas
do artigo “A”.
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atribuidos, a exemplo do poder regulamentar. A discussédo ganha ainda mais forca na
Franca, na medida em que o direito administrativo francés é caracterizado por ser
tradicional e a importacdo de modelos (no caso, importacdo do modelo de agéncias
do direito norte-americano) gera a necessidade de adaptacdes as conjunturas do
Estado.

Autores como Marie-Anne Frison-Roche afirmam que o modelo das AAl’'s é
contraditério a cultura juridica francesa, na medida em que ha uma contraposicao
cultural em relagdo ao direito norte-americano, onde elas foram idealizadas e
implementadas. A importacao deste modelo (apesar de suas adaptacdes) decorreria,
segundo ela, de uma necessidade de descentralizar problemas setoriais que o
governo nao teria interesse em assumir, afastando as tensdes sociais e econdmicas,
mas que isto contrariaria a cultura tradicionalista e centralizadora.

Todavia, a autora destaca que os motivos da criacdo das AAl's ndo se
restringiram a esta perspectiva. Afirma que outras razdes mais racionais (palavra
utilizada pela propria autora) fundamentariam também a importacdo deste modelo,
dentre os quais a liberacao de setores especificos, como telecomunicacdes e energia,
e o fato de que o mercado teria mais poderes do que o préprio Estado que pretenderia
regula-lo, se considerado na sua concepcao tradicional. Salienta, porém, a
necessidade de se reformar e melhorar a formatagado das AAl’s para adequacéao as
suas finalidades.

No mesmo sentido é também o pensamento de Santiago Mufioz Machado, para
guem a atividade regulatéria ndo pode ser vista de maneira estéatica no direito europeu,
mas sim a partir de uma perspectiva de adaptacao, ja que este novo modelo conduz
a uma revisao das diversas reservas tradicionais em favor da Administracao Publica.
Como afirma o autor, problemas de compatibilizacdo ainda estdo sendo debatidos e
consolidados.®’

A nocao de AAI surgiu inicialmente a partir da Lei de 6 de fevereiro de 1978 que
criou a Comissdo Nacional de Informéatica e Liberdades — CNIL (Commission

Nationale de L’Informatique et des Libertés).'®® Apds isto, houve um aumento

B'MACHADO, Santiago Mufioz. Derecho de la regulacién econémica: fundamentos e instituciones
de la regulacién. Vol. 1. Madrid: Portal Derecho, 2009, p. 20.

188 E interessante perceber que, como explica Marie-José Guédon, a qualificagdo como AAI, tal como
ocorre também no direito norte americano, ndo depende de atribuicdo expressa pela lei, mas sim da
anélise da conjuntura normativa, identificando-se a presenca de suas caracteristicas. GUEDON, Marie-
José. Les autorités administratives indépendantes. Paris: L.G.D.J., 1991, p. 12-13.
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guantitativamente consideravel na criacdo de AAl’s, tanto que, em intervencédo do
Vice-Presidente do Conselho de Estado, Jean-Marc Sauve, realizado em fevereiro de
2010 em audiéncia perante a Comissao de Avaliacdo e Controle de Politicas Publicas
sobre AAl’s, relata-se que existiriam, naquela época, ja cerca de quarenta autoridades
com esta qualficacdo.®

Porém, a admissao das AAl's passa por algumas problematicas discussoes,
entre as quais a violacdo ao principio da separacdo de poderes e ao principio da
subordinacédo da administracao, este ultimo tipico do direito francés. O principio da
separacdo dos poderes estd enraizado na Franca, pois, desde a Declaracdo de
Direitos do Homem e do Cidadé&o de 1789, ja no seu art. XVI, previa-se que toda a
sociedade na qual a garantia de direitos ndo é assegurada, nem a separacao de
poderes é determinada, ndo tem Constituicdo. Por outro lado, o principio da
subordinacéo da administracédo também é consagrado na Constituicdo de 1958, vez
gue esta, aderente ao regime parlamentarista, prevé que a Administracao Publica esta
a disposicdo do Primeiro Ministro. Dessa forma, as AAl's, dada a sua caracteristica
de independente em relacdo ao governo, fugiriam desta subordinacéo, suscitando
duvidas quanto a sua constitucionalidade.

Da mesma maneira, a competéncia regulamentar das AAl's se sobressai como
outro mote para os debates doutrinarios e jurisprudenciais. Ante a auséncia de
previsdo constitucional quanto a sua existéncia, ndo ha também norma que preveja
expressamente o0 seu poder normativo. Ademais, agravando a situagcdo, a
Constituicdo de 1958, em seu art. 21, prevé que a competéncia normativa do Primeiro
Ministro poderia ser delegada aos Ministros, ndo havendo mencdo a outras
autoridades.®®

Apesar desses debates, o Conselho Constitucional francés entendeu pela
constitucionalidade das AAl's em decisdo de 18 de setembro de 1986 (Décision 86-
217 DC). Nesta mesma decisdo, entendeu-se pela possibilidade de delegacédo de

poder normativo as AAl’s, inobstante o disposto nos arts. 13 e 21 da Constituicao de

189 SAUVE, Jean-marc. Les autorités administratives indépendantes. Audition par MM. Christian
Vanneste et René Dosiére, Députés, rapporteurs de la mission mise en place par le Comité d’évaluation
et de contrdle des politiques publiques (CEC) sur les autorités administratives indépendantes.
Disponivel em: <http://www.conseil-etat.fr/fr/discours-et-interventions/les-autorites-administratives-
independantes.html>. Acesso em: 12 nov. 2013.

190 percebe-se, com isso, a semelhanca do ordenamento francés com o brasileiro, suscitando questées
e davidas semelhantes na ado¢édo do modelo norte americano de agéncias reguladoras, principalmente
no que concerne a competéncia normativa.
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1958, desde que respeitadas as leis e regulamentos existentes, bem como fosse
observado o quadro da delegacdo normativa, buscando apenas a sua execucao.
Como afirma Jean-Marc Sauvé, com o reconhecimento desta situacdo, as AAl's
ganharam legitimidade institucional no direito francés.!®! Apesar disto, o poder
normativo atribuido a elas ficou limitado e considerado como secundario.

O Rapport d’Information da Assembleia Nacional (Assemblée Nationale) —
2010, registra como uma das caracteristicas das AAl’s a necessidade de respeitar os
limites do poder regulamentar delegado e a sua caracteristica de subordinacdo e

carater secundario:

Le pouvoir reglementaire des AAIl est un pouvoir subordonné a celui
du Gouvernement et limité tant dans son champ d’application que dans
son contenu. Tels sont les éléments dune jurisprudence
constitutionnelle maintenant bien établie (décisions du Conseil
constitutionnel du 18 septembre 1986 et du 17 janvier 1989). C’est la
raison pour laquelle peu d’autorités en sont expressément dotées :
CNIL, Commission des sondages, CSA, CRE, ASN, AMF et ARCEP.
La jurisprudence du Conseil a trés vite défini les conditions d’exercice
du pouvoir réglementaire des AAl. Le soin de fixer des normes
permettant de mettre en ceuvre une loi ne peut leur étre confié que «
dans un domaine déterminé et dans le cadre défini par les lois et
réglements ». Il ne peut s’agir que « de mesures de portée limitée tant
par leur champ d’application que par leur contenu ». Le pouvoir
réglementaire des AAI est par conséquent subordonné et second.®?

O relatorio ainda faz recomendacédo (Recommeandation n.° 2) no sentido de
gue sejam limitados e regulados os poderes regulamentares das AAl’s, considerando
0S seguintes parametros: definir precisamente na legislacdo o alcance do poder
delegado a cada AAI; abrir a possibilidade para as AAl's encaminharem projetos dos
seus atos normativos ao Conselho de Estado para prévia consulta; permitir ao
Commissaire du Gouvernement solicitar uma segunda deliberacdo sobre os projetos
dos atos regulamentares das AAl's; permitir ao Governo homologar os atos

regulamentares das AAl’s.

191 SAUVE, Jean-marc. Les autorités administratives indépendantes. Audition par MM. Christian
Vanneste et René Dosiére, Députés, rapporteurs de la mission mise en place par le Comité d’évaluation
et de contrdle des politigues publiques (CEC) sur les autorités administratives indépendantes.
Disponivel em: <http://www.conseil-etat.fr/fr/discours-et-interventions/les-autorites-administratives-
independantes.html>. Acesso em: 12 nov. 2013.

192 ASSEMBLEE NATIONALE. Rapport d'Information de 28 octobre 2010. Disponivel em:
<http://www.assemblee-nationale.fr/13/rap-info/i2925-ti.asp>. Acesso em: 12 nov. 2013.
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Nesse sentido, percebe-se que o poder normativo das AAl's no direito francés
€ realmente restrito, ndo havendo a mesma liberdade que em outros regimes juridicos.
A competéncia normativa é exercida em execucao a lei e os ordenamentos pré-
existentes, de maneira secundaria. Essa situacdo, conjugada com outras
peculiaridades do regime préprio das AAl’s, enseja criticas sobre a sua existéncia.

As AAl’'s ndo foram pensadas para integrar um modelo ja existente na estrutura
estatal, como espécies de mera autarquias, mas sim para resolver problemas
intrinsecos de acompanhamento do setor regulado, no qual o Estado ndo consegue
dar conta por si s, principalmente no que concerne ao desenvolvimento social e
econbmico. Para a adocao deste novo modelo, tal como ele é pensado, as premissas
tradicionais do direito administrativo francés precisam ser repensados para que as
limitacbes existentes ndo impecam a concrecao da finalidade para a qual as AAl's

foram criadas.

3.3. O modelo norte-americano (E.U.A)

Os E.U.A. servem como referéncia para a analise deste trabalho principalmente
pelo fato de que, apesar de ser um pais pautado na ideologia do common law, a
Constituicdo norte-americana adotou o principio da separacdo de poderes, 0
presidencialismo e o federalismo (apesar de suas diferencas ontolégicas!®?). Além
disso, diversos institutos no Brasil sdo inspirados e, as vezes, propriamente
exportados com adequacédo de algumas peculiaridades.

A Constituicdo norte-americana de 1787, atualmente vigente, atribui ao
Congresso o poder de elaboracdo normas, ndo havendo previsao para delegacéo de
poderes.’® O monopdlio da atividade legislativa, aparentemente inserido no texto
constitucional, suscitava afirmacdes de que havia sido adotado, pelos E.U.A., um
modelo de separacdo de poderes rigido, impedindo a mescla de atribuicbes entre 0s

poderes.

193 A diferenca ontoldgica diz respeito ao nascimento da federacdo nos dois paises. Enquanto nos
E.U.A. a construgdo do modelo federalista partiu de uma unido entre as treze coldnias para obtencéo
da independéncia (1787), no Brasil, o Estado € que foi repartido em entes autbnomos com a adogao
do modelo republicano (1889).

194 para verificar isto, basta observar o que dispde a secdo | do artigo | da Constituicdo americana de
1787, asseverando que “All legislative Powers herein granted shall be vested in a Congress of the
United States, which shall consist of a Senate and House of Representatives. The Constitution divides
the federal government into three branches, giving legislative powers to a bicameral (two chamber)
Congress”.
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No entanto, a perspectiva liberal que sempre esteve presente na historia dos
E.U.A. tornou impraticavel manter exclusivamente nas maos do Congresso o
monopodlio do poder normativo. Por isto, a doutrina e a jurisprudéncia (aprofundadas
no subtopico seguinte) comecaram a criar alternativas e justificativas para fugir deste
modelo rigido de separacéo pensado inicialmente e que, de forma aparente, teria sido
adotado em ambito constitucional. Trata-se, como defende Valentin Thury Cornejo, de
uma adaptacdo de estrutura constitucional decorrente da necessidade de
compatibilizar o direito a realidade econdmica dos E.U.A. no cenario do New Deal.**®

Como uma dessas alternativas, decorrente da necessidade de
descentralizacdo da atividade normativa, o fenébmeno do surgimento e da expanséo
das agéncias se desenvolveu ao longo da historia norte-americana, como um viés de
escape da tradicional limitacdo ao Poder Executivo. Destaca Alexandre dos Santos
Aragédo que o liberalismo e a perspectiva ndo estatizante foram os motivos principais
para a insercéo das agéncias reguladoras independentes no direito norte-americano,
a frente dos paises da América Latina e Europa Continental.1%

Porém, € necessario salientar que a doutrina e a jurisprudéncia sobre
distribuicdo de competéncias normativas no cenario norte-americano, apesar de nao
se resumir as agéncias (pois o Presidente dos E.U.A. também exerce atribuicdes
normativas atraves dos Executives Orders), originou-se de casos concretos levados
ao Poder Judiciario, ensejando diversas discussées e nuances nos posicionamentos
judiciais até hoje. O que chama atencédo € que, apesar de adotar a separacdo de
poderes e o presidencialismo, o direito norte-americano viabilizou a atividade
regulamentar de maneira ampla, através de uma construcdo histérica, partindo
principalmente de precedentes judiciais que estabeleceram parametros para o
exercicio desta atividade, inobstante as discussfes e divergéncias ainda hoje

existentes sobre a matéria.

195 O autor explica a importancia de se estudar o caso norte-americano: “Ahora bien, ¢ cuél es el interés
particular de analizar con mayor detenimiento este proceso en la historia estadounidense? La razén es
bien simple: estas transformaciones se produjeron bajo el abrigo de la misma Constitucién de 1776,
gue habia legitimado las anteriores politicas de laissez faire. En este sentido, este periodo nos ilustra
adecuadamente acerca de los cambios constitucionales que se derivan de la diferente interpretacion
de las relaciones sociedad-Estado, a partir de la nueva posicién del Estado intervencionista. En el caso
americano, esta colision de los principios quedara zanjada a través de una serie de interpretaciones
judiciales transformativas, dando lugar a una verdadera reforma constitucional material”. CORNEJO,
Valentin Thury. Juez y division de poderes hoy. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2002.p. 121.

19 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 227.
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Mas ndo é possivel separar a abordagem sobre o poder normativo no direito
norte-americano e a figura das agéncias, em especial as agéncias reguladoras. A
idealizacdo das agéncias no direito norte-americano é de tradi¢cdo secular, razao pela
qual os E.U.A. sdo apontados como o pais pioneiro na sua utilizacdo.'®” Apesar de
ser corrente o apontamento dos E.U.A. como o nascedouro das agéncias, é de se
ressaltar a existéncia de criticas, principalmente sob a alegacéo de que houve forte
influéncia da common law da Inglaterra, chegando Marcal Justen Filho a afirmar que
poderia ser mais adequado afirmar que “a tradigdo juridica anglo-saxa sempre
comportou a intervengdo regulatoria estatal” e, nesse sentido, este fendmeno
“importou o desenvolvimento de inUmeras instituicdes titulares de competéncia para
produzir atos com efeitos normativos gerais ou individuais”.1%

N&o obstante, o modelo de agencias é de funcédo essencial no direito norte-
americano, pois, como afirma Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti, as agéncias
sdo “‘um dos pilares da administracdo publica nos EUA e &, normalmente, com a
criacdo delas que o Estado americano procura responder aos anseios de participacao
do setor publico na disciplina da vida em sociedade”.'*®* Como nédo poderia deixar de
ser, a analise sobre o poder normativo esta intrinsecamente relacionada as agéncias,
especialmente as agéncias reguladoras.?®

Sendo assim, é preciso primeiramente destacar a diferenca entre agéncia e
agéncia reguladora, considerando esta como espécies daquela. A agéncia, ou
agency, pode ser configurada como instrumento pelo qual “um sujeito (denominado

‘agente’) desenvolve atividade no interesse de outra pessoa (identificada como

197 Ainda, Alexandre dos Santos Aragdo afirma que “a primeira agéncia reguladora independente que
se tem noticia foi a Interstate Commerce Commission, criada nos Estados Unidos da América do Norte
em 1887, para regulamentar os servigos interestaduais de transporte ferroviario”. E preciso anotar que
0 surgimento anotado pelo autor diz respeito a uma agéncia reguladora independente, sendo certo que,
anteriormente a isto, ja existiam outras espécies de agéncias. Por outro lado, salienta o mesmo autor
que “estas entidades foram se multiplicando de tal forma que hoje o direito administrativo norte-
americano é praticamente confundido com o direito das agéncias, sejam elas reguladoras ou
meramente executivas, independentes ou subordinadas hierarquicamente ao Presidente da
Republica”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Op. cit., p. 229.

198 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 55.

19CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. O moderno direito administrativo: independéncia da
funcdo reguladora e os entes reguladores independentes. Anuéario dos Cursos de Pés-graduagéo
em Direito da UFPE, Recife, n. 10, p.113-138, 1999, p. 118.

200 O Federal Register, 6rgdo responsavel pela compilagdo de documentos e informacées nos EUA
instituido pelo Federal Register Act (1935), indica como existentes atualmente o numero de 429
agéncias. E necessario ressaltar, no entanto, que estas agéncias se enquadram no género agency (de
acordo com a idealizacdo de simples relacdo entre agente/principal), podendo ter funcdes
administrativas, executivas ou mesmo regulatorias, variando ainda o nivel de dependéncia em relagao
ao principal.
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‘principal’)”, nas palavras de Margal Justen Filho.?°* Como destaca o autor, a agéncia,
entendida com esta denominacgéo por si s0, ndo se define pela atividade desenvolvida
(reguladora ou nao reguladora) ou pelo nivel de independéncia. Ha criacdo de um
orgdo ou entidade para desenvolver determinada atividade, que pode ser ou ndo
reguladora e independente, a depender de suas caracteristicas. Ja a qualificacao de
agéncia reguladora, por sua vez, leva em consideragdo a atividade desenvolvida.?%?
Por outro lado, € importante destacar que o nascimento das agéncias no direito
norte-americano ndo ocorreu de maneira abrupta e homogénea, mas sim através de
um processo evolutivo de adaptacao as necessidades do Estado e da sociedade. Por
esta razdo, ndo existe uma legislacdo unificadora acerca das agéncias no direito
norte-americano,?*® de maneira que o regime juridico atribuido a cada uma é definido
através da sua lei instituidora, a qual estabelece o seu detalhamento, seus poderes,

suas funcgdes, seus objetivos, seu nivel de independéncias e assim por diante:

Ao longo do tempo, as novas necessidades produziram o surgimento
de outros servicos estatais. Como resultado, a estrutura
governamental nos EUA abrange, nos dias atuais, uma grande
guantidade de entidades, de configuracao variada. Tal como se passa
em todos os paises do mundo, a evolucdo das necessidades politicas,
ao longo dos ultimos cem anos, propiciou o surgimento de ndcleos
organizacionais de diversa configuracdo. Esse processo nao foi
norteado por normas gerais predeterminadas. Muito pelo contrario,

201 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 55.

202 O administrative procedure act (1946), na part I, chapter 5, subchapter I, 8551, define as agéncias
em seu género, nos seguintes termos: “For the purpose of this subchapter: (1) ‘agency’ means each
authority of the Government of the United States, whether or not it is within or subject to review by
another agency, but does not include - (A) the Congress; (B) the courts of the United States; (C) the
governments of the territories or possessions of the United States; (D) the government of the District of
Columbia; or except as to the requirements of section 552 of this title (E) agencies composed of
representatives of the parties or of representatives of organizations of the parties to the disputes
determined by them; (F) courts martial and military commissions; (G) military authority exercised in the
field in time of war or in occupied territory; or (H) functions conferred by sections 1738, 1739, 1743, and
1744 of title 12; chapter 2 of title 41; subchapter Il of chapter 471 of title 49; or sections 1884, 1891-
1902, and former section 1641(b)(2), of title 50, appendix;

203 Neste aspecto, ndo sé os EUA, mas também os outros paises que importaram o modelo de agéncias
também as inseriram através de instrumentos heterogéneos, de acordo com as peculiaridades e
necessidades de cada entidade. E possivel citar, como exemplo, o proprio caso do Brasil que néo
possui uma legislacao unificada tratando das agéncias reguladoras, seguindo, portanto, o modelo norte
americano. No caso brasileiro, existem projetos de lei (PL 2760/2003, 4030/2012, 5737/2013 e
5442/2013) tramitando em regime de prioridade, mas que ainda ndo chegaram a ser aprovados. Outro
caso de heterogeneidade em relagdo as agéncias ocorre no direito espanhol, o qual, segundo Juan
Maria Bilbao Ubillos, ndo possui um arquétipo ou padrao que garanta uniformidade dos regimes
juridicos, de maneira que estes variam de acordo com as necessidades econémicas ou politicas de
cada setor. UBILLOS, Juan Maria Bilbao. Las agencias independientes: un andlisis desde la
perspectiva juridico-constitucional. Anuario de La Facultad de Derecho de La Universidad
Auténoma de Madrid, Madrid, n. 3, p.163-181, 1999, p. 164.



95

deu-se ao longo do tempo, obedecendo a circunstancias politico-
sociais variaveis.?*

Neste cenario, surgiu a classificacdo que destacou as agéncias reguladoras
como espécie do género das agencies. Levando em consideracdo a funcédo
desenvolvida (fungéo reguladora), foram criadas agéncias com estrutura para atingir
setores especificos, de cunho econémico ou social, concedendo-lhes instrumentos
para este fim. Dentre estes instrumentos, ganha destaque o poder para criacdo de
normas juridicas, afetando diretamente os administrados setoriais.

O reconhecimento da competéncia normativa das agéncias reguladoras nos
E.U.A. da-se, normalmente, através das suas leis instituidoras e é essencial para o
desempenho do seu escopo. O processo de criagcdo destas normas, denominado
rulemaking process,?® ¢ também relevante, na medida em que, ao ser regido pelo
Administrative Procedure Act (1946), estabelece um procedimento para edicdo das
normas e, neste bojo, garante a participacdo popular no processo, visando a
legitimacdo da competéncia normativa, procedimento este que sera detalhado mais a
frente.

Destaca-se que, nos outros paises, a criagdo de normas juridicas pelas
agéncias reguladoras ndo possuem a maturacdo identificada no direito norte
americano, com reconhecimento e detalhamento do poder normativo por elas
desenvolvido. Yseult Marique, em estudo desenvolvido especificamente sobre o
rulemaking powers das agéncias reguladoras independentes, aponta que, no cenario
de outros paises, a atividade normativa é praticamente marginal, ou seja, ndo funciona
como instrumento primordial da atuacdo das agencies, seja pelas restricdbes dos
modelos constitucionais, seja pela auséncia de estruturas legitimadoras desta funcao.
A autora, no entanto, aponta este problema como um verdadeiro paradoxo, pois a
criacdo das agéncias reguladoras independentes pressupde a atribuicdo de
instrumentos para o desenvolvimento eficiente de suas funcdes e, nesse aspecto, €

essencial a atribuicdo de poderes normativos:

204 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 58.

205 O rulemaking pode seguir duas adjetivagées: rulemaking process e o rulemaking power. O primeiro
diz respeito ao processo de criagdo das normas, enquanto que o segundo se refere diretamente ao
poder de criagcdo das normas juridicas pelos entes reguladores.
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While QUANGOs*® were supposed to be an alternative to some
problems of the traditional State Organisation, they have been
established in many cases without a proper adaptation of the normative
framework which surrounds them. [...] As a result of the consciousness
of the phenomenon, the powers granted to QUANGOSs rarely
encompass formal rule-making. There is no recognition that such
powers require some checks and balances that are not yet there -
neither on a theoretical nor a pratical level. However, as efficiency,
credibility and/or foreseeability are required from QUANGOSs, they
need instruments that satisfy the expectations of those who are
regulated and guide public behaviour. As they rarely enjoy "rule-
making" power, they issue instruments without any legal status (codes,
guidelines, interpretations). And this can be the problem for the
QUANGOSs: For all the gray zones surrounding QUANGOSs' informal
powers (their existence, forms, scope, sanctions, accountability), no
clear rules are defined in many cases.?"’

Nos E.U.A., por sua vez, como Estado precursor do modelo de agéncias, esta
tendéncia restritiva e limitadora dos poderes das agéncias ndo ocorre. A competéncia
das agéncias no direito norte-americano é amplo e as discussdes sobre o seu
cabimento ou ndo partiram de uma construcao tedrica, corroborada pela evolugcéao da
jurisprudéncia da Suprema Corte, provocada principalmente a partir do século XX, a
partir da intensificacdo da atividade regulatoria estatal.

Como destacam Richard J. Pierce Jr., Sidney A. Shapiro e Paul R. Verkuil, o
salto na atividade regulatéria nos E.U.A. ocorreu durante a gestdo do ex-presidente
Roosevelt (1933-1945), com vistas a superar a depressao e os efeitos da segunda
guerra mundial. Foram instituidas diversas agéncias reguladoras e intensificada a
intervencdo estatal, medidas estas que foram denominadas de New Deal.?%® Porém,
ainda apoés este periodo, a crescente criacdo de agéncias se manteve (como, por

exemplo: EPA, OSHA, CPSC, entre outras).?%

206 O termo “QUANGO”, utilizado pela autora, significa quasi autonomous non-governanmental
organizations, uma das denomina¢fes atribuidas as agéncias reguladoras independentes, com
utilizacdo mais caracteristica no Reino Unido.

207 MARIQUE, Yseult. The Rule-Making Powers of Independent Administrative Agencies (QUANGOSs').
Eletronic Journal of Comparative Law. Vol. 11.3. December, 2007, Disponivel em:
<http://www.ejcl.org/113/article113-30.pdf> Acesso em: 06 nov. 2013.

208 Como explica Valentin Thury Cornejo, o New Deal consiste “en una serie de medidas dirigidas a
combatir la crisis financiera y el desempleo, que se complementarian en el afio 1935 con otras medidas,
de cardter mas organizativo, calificadas como el segundo New Deal”. Continua o referido autor
salientando que “El New Deal significé la asuncién de un modelo de Estado burocratico centralizado,
lo cual se logré a costa del federalismo y a la sombra de un acrecentamiento del poder presidencial, en
lo que ha sido dado en llamar la ‘moderna presidencia™. Valentin Thury. Juez y division de poderes
hoy. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 2002.p. 124.

209 P|IERCE JR., Richard J.; SHAPIRO, Sidney A.; VERKUIL, Paul R. Administrative law and process.
3. ed. New York: Foudation Press, 1999, p. 30-34.



97

A atividade regulatéria?l® foi intensificada no periodo do New Deal e nas
décadas seguintes, embora se diga que a tendéncia atual seja a diminuicdo da
regulacao estatal (deregulation). Como demonstrativo desta nova situacao, o Federal
Register publica relatério estatistico?’! em seu endereco eletronico referente a
determinados periodos, que permite uma analise quantitativa e parcialmente
qualitativa (em relacdo a intensidade) sobre a atividade regulamentar (propostas
apresentadas e regras introduzidas), posterior ao New Deal?'?. Os dados abrangem a
guantidade de documentos publicados (englobando regras, proposicdes, entre
outros), quantidades de paginas publicadas anualmente, modificacdes e acréscimos
ao Code of Federal Regulations, noticias, correcdes, etc.

Apesar de se visualizar, na maior parte dos relatérios, uma manutencédo dos
percentuais e médias entre os dados informados ao longo dos anos, o relatério
guantitativo de documentos publicados que abrange o periodo de 1976 até 2012
demonstra uma decaida anual. Em que pesem as discussdes sobre os referidos
dados, pode-se dizer que a diminuicdo destes quantitativos € uma decorréncia do
fendmeno da desregulacéo (deregulation).?!3

N&o obstante essas analises estatisticas, a regulacdo ainda € um ponto
fundamental no direito norte-americano, expressado especialmente pela atuacdo das
agéncias, com caracteristicas proprias para o exercicio da funcao regulatéria, dentre
as quais se destaca o exercicio de um poder normativo peculiar. E preciso se dizer,
contudo, que este poder nédo € exclusivo das agéncias. Nos EUA, ha divisdo entre o

poder normativo exercido pelo Presidente e o exercido pelas agéncias, sendo que

210 Aqui, é importante destacar que os conceitos de regulacdo e regulamentacdo sdo distintos. A
regulacado compreende o conjunto de medidas para intervencao indireta no ambito social ou econémico,
enquanto que a regulamentacéo diz respeito & producéo de normas juridicas pelo Estado, que pode
ser considerada como um dos instrumentos da regulacdo. Quando se fala, portanto, em atividade
regulatéria, quer-se referir a atividade de regulacdo, sendo a regulamentacdo apenas um dos seus
instrumentos.

211 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. FEDERAL REGISTER. . Federal Register & CFR Publication
Statistics - Aggregated Charts. Disponivel em:
<https://www.federalregister.gov/uploads/2013/05/OFR-STATISTICS-CHARTS-ALL1-1-1.pdf>.
Acesso em: 10 nov. 2013.

212. O New Deal se refere ao conjunto de medidas e programas engendrados pelo governo norte
americano para recuperar a economia durante e apds a grande depressao (1929 até o fim da segunda
guerra mundial). Em termos concretos, o New Deal englobava um momento de intensificacdo da
regulacao, através, principalmente, da criagdo de entes reguladores.

213 Como explica Alexandre dos Santos Aragdo: “Os E.U.A. sairam de uma situagdo em que o
liberalismo vigia em toda a sua ortodoxia (até cerca de 1887), passaram a uma forte regulacado estatal
(New Deal), gradativamente atenuada apés a 22 Guerra. Na década de oitenta, os EUA sofreram o
movimento da deregulation, pelo qual se propugnava a extingao ou a diminuigado da regulagao estatal”.
ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 227.
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este Ultimo € submetido a uma série de regras que estabelecem um procedimento
especifico e detalhado (rulemaking process). De uma forma ou de outra, o tema
perpassa pela discussao quanto a observancia do principio da separacao de poderes,
contemplado na Constituicdo de 1787, e também pela delegacao de poderes através
do Congresso, instrumento criado para flexibilizar as restricdes constitucionais ao

exercicio do poder normativo por 6rgao diverso.

3.3.1. Separacao e delegacédo de poderes

J& se afirmou que a Constituicdo de 1787 dos E.U.A. contempla o principio da
separacdo de poderes sem prever qualquer alternativa expressa para viabilizar o
exercicio do poder normativo pelo Poder Executivo ou pelas agéncias. O poder
exercido pelo Presidente, em regra, diz respeito a edi¢cdo de regulamentos executivos,
denominados Executives Orders, 0s quais ndo se submetem ao regramento
especifico do rulemaking process das agéncias e independem de delegacéo
legislativa.?** Por outro lado, as agéncias exercem competéncias normativas
atribuidas expressamente por lei, caminho este viabilizado a partir de uma construcao
doutrinéria e jurisprudencial.

A atribuicdo de poderes inerentes aos trés poderes (Executivo, Judicial e
Legislativo) em beneficio das agéncias € um dos fatores que ensejam a maior parte
das discussbes no direito norte-americano, especialmente quanto a
constitucionalidade desta delegacao (delegation of authority), como explicam Ernest

Gellhorn e Ronald M. Levin:

What makes the delegations more dramatic is that agencies typically
wield powers that are characteristic of each of the three principal
branches of government. Many agencies operate under statutes that
give them legislative power to issue rules which control private
behavior, and wich carry heavy civil or criminal penalties for violations;
executive power to investigate potential violations of rules or statutes
and to prosecute offenders; and judicial power to adjudicate particular

214 Luis S. Cabral de Moncada explica, porém, que “a estrutura altamente descentralizada de produgéo
normativa nos Estados Unidos desvaloriza a presen¢a do executivo como orgao produtor de normas,
sabido como é que a delegacéo de poderes normativos quer ao nivel federal quer ao nivel estadual
pode ser feita a favor de entidades independentes (comissions), que nem sempre sdo publicas e que
integram mesmo entidades puramente privadas”. MONCADA, Luis S. Cabral de. Lei e regulamento.
Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 631.
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disputes over whether an individual or a company has failed to comply
with the governing standars.?'®

A discussdo em torno do rulemaking power, especialmente em relacdo as
agéncias reguladoras, sempre esteve presente no direito norte-americano. Isto
porque, como ja dito anteriormente, a Constituicdo americana consagra 0 monopoélio
da atividade legislativa em favor do Congresso e privilegia a ideia da separacéo de
poderes. Pode-se constatar tal fato do artigo primeiro, se¢éo primeira, da Constituicao
de 1787, que fundamenta ainda os argumentos da doutrina contraria a delegacéo de
poderes do Congresso a qualquer outra instituicdo: a non-delegation doctrine.

Desta forma, ante a inexisténcia de dispositivo constitucional que permitisse
expressamente o exercicio da atividade normativa pelo governo, a jurisprudéncia
norte-americana foi a principal precursora no estabelecimento de parametros sobre o
tema. Isto porgque, a despeito da inexisténcia de permissivo constitucional, a producéo
de normas juridicas pelo Poder Executivo sempre foi uma realidade, refor¢cada a partir
do advento das agéncias reguladoras independentes criadas durante e apés o New
Deal.

Esta realidade, consequentemente, fez com que diversos casos fossem
levados ao Poder Judiciario, o que impulsionou o surgimento de precedentes sobre a
matéria, muitas vezes oscilantes e até mesmo contraditorios. Os casos trazidos ao
judiciario decorreram, na maioria das vezes, de situacdes em que a norma instituidora
das agéncias reguladoras atribuia poderes normativos sem estabelecer qualquer
parametro, ou seja, uma espécie de “cheque em branco” em favor da agéncia.

De uma maneira geral, € possivel dizer que a possibilidade de delegacédo de
poderes do Poder Legislativo foi aceita, variando apenas no que concerne aos limites
da delegacdo (com ou sem parametros). Tanto que se afirma que, inobstante esta
oscilagao jurisprudencial quanto a delegacédo de poderes, ndao se pode “negar que a
delegacéo quer a favor do executivo quer de entidades independentes é indesmentivel
especialmente desde a década de 30", nas palavras de Luis S. Cabral de Moncada.?'®

Marcal Justen Filho explica que a orientacdo jurisprudencial foi conduzida

especialmente a partir das manifestacées de Madison, no sentido de que a separacao

215 GELLHORN, Ernest, LEVIN, Ronald M. Administrative law and process in a nutshell. 4. ed. St.
Paul, Minn: West Pub. Co., 1997, p. 9.

216 MONCADA, Luis S. Cabral de Moncada. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p.
634.
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de poderes nao poderia ser entendida de maneira absoluta, sob pena de
engessamento do Estado:

Ao cogitar da configuracao da organizacao politica a ser consagrada
na Constituicdo norte-americana, Madison destacou a auséncia de um
modelo ortodoxo, Unico e preciso, de triparticdo de poderes — quer na
experiéncia dos diferentes paises da época (mesmo da Gra-Bretanha,
cuja configuracao influenciaria Montesquieu), quer na prépria tradicao
norte-americana posterior a Independéncia. O exame da organizacao
efetiva adotada nos diferentes casos examinados demonstrava a
auséncia de uma distincdo absoluta de competéncias antre os
diferentes 6rgédos governativos. Dai Madison extraiu a ponderacéo de
gue a separagdo de poderes ndo implicava a impossibilidade de
relacbes de controle ou dependéncia entre os diferentes érgaos
estatais.?!’

Sendo assim, 0s precedentes sobre a matéria sempre admitiram a delegacéao
de poderes, mas variavam quanto a necessidade ou nao de fixagcdo de parametros,
isto &, variavam no que concerne a densidade normativa da lei delegante. Nesse
contexto, surgiram oscilagcées sobre no entendimento da Suprema Corte.

Em precedentes anteriores ao periodo de intensificacao regulatoria, ja existia
posicionamento da Suprema Corte no sentido de admitir a delegacédo de poderes em
casos excepcionais, do que é exemplo o julgamento do caso Brig Aurora — 1813.%18
Em outra decisdo - Buttfield v. Stranahan — 1904,2!° a corte passou a exigir a
existéncia de parametros legais da atuacdo regulatéria delegada (standards). O
mesmo posicionamento se seguiu em caso seguinte (United States v. Grimaud —
1911),%%° expondo-se ainda que as agéncias poderiam agregar poderes para
estabelecer detalhes da legislacédo.??*

Durante o New Deal, os julgados apontam maiores restricbes em relacao a

preceitos legislativos vagos e ndo delimitados. Entre os precedentes importantes

217 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 86.

218 Na situacdo em especifico, uma lei editada pelo Congresso permitia ao Presidente estabelecer
embargo & Franca e a Inglaterra em casos de violagdo ao comércio neutro dos EUA. A lei foi
considerada constitucional, por tratar de um caso especifico e direcionado, justificado pela sua
excepcionalidade.

219 Neste caso, autorizava-se o Secretario do Tesouro (Secretary of the Treasury) a estabelecer
principios sobre a qualidade do ché para fins de importagéo.

220 Tratava-se de autorizacdo para o Departamento de Agricultura (Department of Agriculture) elaborar
regras para conservacao da floresta nacional.

221 PIERCE JR., Richard J.; SHAPIRO, Sidney A.; VERKUIL, Paul R. Administrative law and process.
3. ed. New York: Foudation Press, 1999, p. 50-51
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deste periodo, destaca-se o caso Panama Refining Co. v. Ryan (1935),2%? no qual foi
declarada a inconstitucionalidade de uma norma do National Industrial Recovery Act,
entendendo-se que a delegacdo havia sido feita de maneira ilimitada.??®> Em voto
divergente, um dos julgadores — Cardozo - entendia que o diploma normativo
contemplava, na primeira secdo, as diretrizes necessarias, posicionamento este que
serviria de fundamento para decisdes futuras em outros casos.

Contrariando estes entendimentos que se formavam no ambito da Suprema
Corte, houve enfrentamento de um caso especifico que chamou atencédo. Tratava-se
da atribuicdo de poderes a Federal Communications Commission (FCC), de maneira
ampla, ilimitada e sem quaisquer parametros, que chegou ao Poder Judiciario através
do caso National Broadcasting Company v. United States, julgado em 1943. A
orientacdo adotada no julgamento foi pelo cabimento da delegacdo de poderes,
mesmo sem parametros acerca da atuacdo normativa.

Apesar disto, a orientacdo adotada posteriormente a este julgado e que
predomina de uma maneira geral nos E.U.A. € no sentido de exigir a fixacdo de
parametros minimos (principios inteligiveis). >4 De acordo com Richard J. Iperce Jr.,
Sidney A. Shapiro e Paul R. Verkuil, a Suprema Corte tende fundamentar a sua
decisdo de acordo com a existéncia de standards e analisando a historia e a
experiéncia para verificar a concordancia entre a norma produzida e a lei que delega
o poder legislativo respectivo.??®

Assim, diz-se que hoje ha um direcionamento da jurisprudéncia americana para
admitir a delegacdo de poderes em favor do Executivo,??® desde que estabelecidos
parametros minimos (standards) para o exercicio desta competéncia. A dificuldade
deste modelo, todavia, € definir quais sdo esses parametros e como eles podem ser

identificados. Como afirmam novamente Richard J. Iperce Jr., Sidney A. Shapiro e

222 Na situacdo, delegavam-se poderes ao Presidente para proibir transporte comercial de petréleo
produzido em excesso ao permitido.

223 Este posicionamento também foi adotado em casos como em A.L.A. Schechter Poultry Corp. v.
United States (1935).

224 Registre-se que, em oportunidade posterior (National Cable Television Assocition Inc. v. United
States), a Suprema Corte decidiu pelo ndo cabimento da delegacdo feita & FCC sem parametros
através de outra lei, voltando ao seu entendimento anterior pela necessidade de fixagcao de standards.
225 P|IERCE JR., Richard J.; SHAPIRO, Sidney A.; VERKUIL, Paul R. Administrative law and process.
3. ed. New York:Foudation Press, 1999, p. 54.

226 E preciso destacar, no entanto, que ainda existem algumas discussdes quando se aborda o
conteudo da delegacao. Assim, por exemplo, a delegacao pelo Congresso em favor do Executivo para
a edicdo de normas sobre direitos fundamentais ja chegou a ser tida como invalida pelo Judiciario
americano, a exemplo do ocorrido no caso Hampton v. Mow Sun Wong (1976).
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Paul R. Verkuil, “these broad and vague delegations make it difficult for the judiciary
to determine whether an agency has acted within the boundaries of its legislative
mandate”.??” Existe uma zona indefinida sobre o minimo de densidade normativa
exigida para legitimar a delegacéo de poderes, que so é identificada caso a caso pela
jurisprudéncia norte-americana.

A utilizacdo da delegacédo legislativa € uma realidade nos E.U.A. e, em que
pese a falta de previsdo constitucional sobre esse modelo, ndo é considerado

incompativel com o ordenamento juridico constitucional:

Pode assim concluir-se que, embora admitindo o principio geral da
necessidade de uma densificacdo da autorizacéo legislativa a favor do
executivo, tém a jurisprudéncia e a doutrina norte-americanas
interpretado tal necessidade de maneira gradualista, de um minimo a
um maximo, de acordo com o teor das matérias sobre que incide a
autorizagao legislativa.

A exigéncia da limitacao da legislacdo delegada por <<standars>> de
carater substantivo esta em pleno acordo com a viséo tradicional nos
E.U.A. que faz da delegacdo uma medida necessaria a efectivacdo do
poder legislativo do Congresso em vez de manifestacdo de uma
competéncia legislativa concorrente de que o executivo seria titular. O
principio da coexisténcia dos poderes estaduais em prol de fins
comuns facilita este entendimento.??

Neste contexto, percebe-se que a adocao do modelo norte-americano, com a
aceitacdo da delegacéo legislativa pelo Congresso através da fixacdo de standards,
provém de uma evolucao historica e jurisprudencial de adaptacéo a realidade e as
necessidades do pais. Estes standars, que seriam principios inteligiveis (intelligible
principle) para prever a atuacado normativa futura, apesar de terem sido flexibilizados
nas ultimas décadas, tendem a ser a fundamentacdo das decisfes jurisprudenciais
nos E.U.A..

3.3.2. Uma andlise abreviada do rulemaking process??°

227 PIERCE JR., Richard J.; SHAPIRO, Sidney A.; VERKUIL, Paul R. Administrative law and process.
3. ed. New York: Foudation Press, 1999, p. 36.

228 MONCADA, Luis S. Cabral de. Lei e regulamento. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 638.

228 O desenvolvimento deste subtdpico foi elaborado através de informacgGes obtidas diretamente do
federal register e do reg info (desenvolvido pelo Office of Menagement and Budget), da analise dos
administrative procedure act e dos executive orders, além das referéncias bibliogréficas, com as
citacdes pertinentes ao longo do texto.
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Ao lado do poder normativo exercido pelo Presidente dos EUA através dos
Executives Orders, as agéncias também exercem tal poder, através de um processo
especifico e detalhado. Assim, como decorréncia do rulemaking power, apresenta-se
o rulemaking process,?®® detalhado pelo Administrative Procedure Act (APA) e por
ordens emitidas pelo Poder Executivo (a exemplo das Executive Orders 12.291,
12.498 e 12.886), as quais estabelecem normas sobre o processo para a tomada de
decisdes regulatérias pelas agéncias.?®*' O APA foi editado em 1946 e é utilizado,
juntamente com os Executive Orders, como exemplo da importancia da atividade
normativa no direito norte-americano, com garantias de participacdo dos interessados
na tomada de decisdo das agéncias. Deve-se esclarecer, no entanto, que leis
especificas podem estabelecer procedimentos diferenciados (como, por exemplo, a
exigéncia de audiéncias publicas???), razdo pela qual o procedimento aqui detalhado
diz respeito a forma da sucesséo de atos para producéo dos regulamentos.

Antes de tudo, € preciso esclarecer que o APA considera como agéncia nao
s6 as reguladoras ou independentes, mas sim qualquer autoridade do governo federal
dos E.U.A. (excetuadas as autoridades listadas), de maneira que a abrangéncia do
regramento do APA é realmente ampla (8551). As exigéncias do APA ndo se
restringem, portanto, as agéncias reguladoras independentes, sendo aplicaveis a
outras entidades ou 6rgaos que tenham por finalidade a producéo de normas. Por esta
razao, o termo agéncia sera utilizado neste topico no sentido empreendido pelo APA.

O rulemaking se inicia com a decisdo de quaisquer das agéncias em
regulamentar determinado assunto, publicando-se a noticia no Federal Register e
abrindo-se a oportunidade para manifestacdo do publico interessado.?®3 A publicagéo
e a oportunidade para comentarios publicos é regra de observancia imprescindivel ao

rulemaking process e ndo uma mera fase formal.?** O processo também pode ser

230 Richard J. Iperce Jr., Sidney A. Shapiro e Paul R. Verkuil colocam o rulemaking process como sendo
“a legislative-type of hearing where the participation of parties is limited to submitting comments, almost
always only in a written form”. PIERCE JR., Richard J.; SHAPIRO, Sidney A.; VERKUIL, Paul R.
Administrative law and process. 3. ed. New York: Foudation Press, 1999, p. 35.

231 O rulemaking process € ilustrado informalmente de maneira didatica pelo Office of Management and
Budget no seu endereco eletrénico: <http://www.reginfo.gov/public/reginfo/Regmap/regmap.pdf>.
Acesso em: 10 nov. 2013.

2320 A.P.A. s0 prevé a obrigatoriedade de consulta pablica, mas ndo de audiéncia, razéo pela qual a
legislacdo especifica pode vir a exigir também a audiéncia puablica.

233 E interessante ainda destacar que as agéncias publicam anualmente um plano de regulac&o
(regulatory plan) e também uma agenda (agenda of regulatory and deregulatory actions) duas vezes
por ano, os quais séo referidos na agenda unificada (unified agenda).

234 Os comentarios sdo levados em consideracdo de maneira qualitativa, isto &, servem para agregar
informacdes que serdo utilizadas pela agéncia com a finalidade de aperfeicoar a decisao a ser tomada.
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iniciado através do préprio publico, por meio da petition for rulemaking, a qual também
deve ser publicada pelo mesmo veiculo.

Todavia, a publicacdo da noticia no Federal Register pode ser dispensada para
situacdes de interpretacdo das normas ja existentes ou para elaboracdo de normas
sobre poder de policia, organizacdo, procedimento ou pratica das agéncias. A
situacao peculiar de dispensa da publicacdo se caracteriza pela existéncia de justa
causa, quando o procedimento do APA for impraticavel, desnecessario ou contrario
ao interesse publico, excecédo esta que deixa a agéncia certo subjetivismo para definir
a ocorréncia destas situagoes.?%®

E de se ressaltar que, antes de publicar a proposta (proposed rule), a agéncia
pode se utilizar de dois instrumentos para obter mais informacdes e aperfeicoar a acao
objetivada. O primeiro instrumento é a publicacdo da Advance Notice of Proposed
Rulemaking, que tem por objetivo a obtencdo de informacdes para melhoramento da
proposta. Ja o segundo diz respeito a negociacdo (Negotiated Rulemaking) da
agéncia com o publico interessado para debater e chegar a um consenso quanto a
atuacao regulamentar pretendida.

Ainda antes de se publicar a proposed rule, esta pode ser submetida ao O.M.B.
(Office of Menagement and Budget), diretamente vinculado a Presidéncia, para
revisdo caso seja considerado como significante, de acordo com as hipéteses da
secdo 3, letra “f’ do Executive Order 12.866 (1993). E também importante registrar
gue esta submissao é apenas facultativa para as agéncias independentes, mas, como
registra Alexandre dos Santos Aragao, “por conveniéncias politicas, pelo menos sete
das mais importantes agéncias independentes a elas aderiram, o que acabou lhes
atenuando de fato a independéncia”.?36

A ampliacdo de competéncias do O.M.B. no ambito regulatério merece
destaque, especialmente em face da sua participacdo no rulemaking, permitindo uma

espécie de controle politico das agéncias. Conforme explica Fernanda Meirellis e

Desta maneira, uma agéncia ndo poderia, por exemplo, ter sua decisdo influenciada apenas pela
guantidade de manifestacdes (a favor ou contra),mas sim considerar o conteddo de cada manifestacao
sobre a matéria.

235 O texto do dispositivo no original (§553): “Except when notice or hearing is required by statute, this
subsection does not apply - (A) to interpretative rules, general statements of policy, or rules of agency
organization, procedure, or practice; or (B) when the agency for good cause finds (and incorporates the
finding and a brief statement of reasons therefore in the rules issued) that notice and public procedure
thereon are impracticable, unnecessary, or contrary to the public interest”.

236 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito administrativo
econdémico. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 234.
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Rafael Oliveira, esta ampliacdo “deslocou para o Poder Executivo capacidades
importantes de controle politico das ARIs por meio de mecanismos procedimentais”.?3’

Observados estes passos, finalmente a proposed rule € publicada no Federal
Register e fica aberta para comentarios do publico interessado (public comments). Por
outro lado, a realizacdo de audiéncia publica € discricionéaria, exceto se for exigido
pela legislacdo especifica da agéncia.

Chegado a este ponto e considerando os comentarios do publico interessado,
a agéncia prepara o final rule e submete novamente a O.M.B. parareviséo, caso esteja
enquadrado nas hipoteses do E.O. 12.886 (significante). Feita a revisdo da O.M.B., a
final rule finalmente é publicada no Federal Register novamente, fase final do
procedimento. Porém, o Congresso também tem a sua participagdo no rulemaking
process, pois a proposed rule é enviada a ele e ao General Accounting Office antes
de se tornarem vigentes, também para revisdo, conforme exigéncia inserida pelo
Congressional Review Act (1996).

Este desenvolvimento de atos serve para demonstrar que a atribuicdo de
poderes normativos ao Poder Executivo, em especial as agéncias, reconhecidamente
através de decisfes judiciais, ndo adveio de reviravolta abrupta no direito norte-
americano. A estrutura atual decorreu de um desenvolvimento historico construido,
debatido e amadurecido, diferentemente do modelo construido no Brasil.

O rulemaking process, apesar das criticas existentes, € um instrumento que
demonstra a estruturacdo da premissa do rulemaking power destinado a uma
autoridade distinta do Congresso. Garantias como a participacdo dos destinatarios
das normas sdo essenciais para legitimar a producédo da norma juridica e assegurar

até mesmo maior eficacia na sua aplicacao.

3.4. O poder regulamentar no direito espanhol

3.4.1. O tema na Constituicdo espanhola de 1978

O direito espanhol também chama atencdo em uma andlise comparativa ao

sistema brasileiro. Isto porque a Constituicdo espanhola de 1978, apesar de prever

237 ZOUAIN, Deborah Moraes (Ed.). Delegacao e controle politico das agéncias reguladoras no Brasil.
Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 40, p.545-565, jul. 2006, p. 556.
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expressamente o poder regulamentar do Governo em seu art. 97,2 também
estabelece o modelo de supremacia da lei, 0 que pode ser extraido do proprio
preambulo do texto constitucional, prevendo o “império da lei como expressdo da
vontade popular”.?*°

A sucesséao histérica das constituicdes espanholas demonstra ndo haver, como
no direito francés, uma substituicdo abrupta de modelo. H4 um desenvolvimento
natural de identificacdo do poder regulamentar no ordenamento juridico, que leva ao
sistema atual com suas controvérsias. Mantém-se, nas Constituicdes adotadas ao
longo da evolucao constitucional, um modelo que privilegia a lei em detrimento da
competéncia regulamentar, atribuindo ao regulamento a funcédo central de dar
execucao a lei. Sem querer aprofundar o tema e os momentos historicos vivenciados
na Espanha, cabe uma simples digressao a respeito dos textos constitucionais sobre
competéncia regulamentar.

A primeira Constituicdo da Espanha foi aprovada em 19 de marco de 1812,%4°
também denominada de La Pepa, e surgiu em meio a guerra da independéncia (1808
a 1814) como uma resposta as intencdes invasivas de Napoledo Bonaparte. No texto
da referida constituicdo, ja se contemplava o modelo de supremacia da lei (art. 15),%4
enquanto que o poder regulamentar também estava previsto de forma menos incisiva
(art. 16),*2 sem previsdo de espaco para criagdo de direitos e obrigacdes por meio de
regulamento ou mesmo de delegacdo legislativa. A atividade regulamentar se
restringia a execucao de leis, o que se pode aferir a partir do art. 171 da Constituicao
de 1812.243

238 “Articulo 97: El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la
defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la
Constitucion y las leyes”.

239 Como faz referéncia a Sentenca 29 de 31 de maio de 1982, proferida pelo Tribunal Constitucional
Espanhol: “El sistema de produccién normativa en nuestra Constitucion se basa en el principio de la
supremacia constitucional del Legislativo en cuanto a la elaboracién y aprobacién de las normas y de
la Ley como expresion clara de su voluntad, que se configura a su vez como decisién supremay primera
de la que traen causa todas las restantes de jerarquia inferior. Como consecuencia de lo expuesto,
nuestro esquema constitucional no solo excluye cualquier &mbito de reserva reglamentaria, sino que
tampoco concibe una competencia normativa en manos del Gobierno que sea paralela o concurrente
con la potestad normativa de las Cortes Generales”.

240 Fala-se também no Estatuto de Bayona de 8 de julho de 1808, mas este diploma n&o foi considerado
uma Constituicdo espanhola, na medida se trata de uma carta outorgada, editada por José Bonaparte,
irm&o de Napoledo, na qualidade de rei da Espanha.

241 “Art. 15. La potestad de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey”.

242 “Art, 16. La potestad de hacer ejecutar las leyes reside en el Rey”.

243 “Art. 171. Ademas de la prerrogativa que compete al Rey de sancionar las leyes y promulgarlas, le

corresponden como principales las facultades siguientes: Primera. Expedir los decretos, reglamentos e
instrucciones que crea conducentes para la ejecucion de las leyes”.
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O Estatuto Real de 1834, com texto menos extenso do que a Constituicao
antecedente, apesar de aumentar os poderes do Rei, ndo trazia expressamente uma
disciplina sobre o poder regulamentar. O referido estatuto, com intencéo de regular o
regime de transicdo até a maioridade de Isabel Il, filha do falecido Rei Fernando VII,
nao abordou o assunto de maneira clara. O texto tratava, de forma abreviada, de
temas basicos de formacdo e funcionamento do Estado, sem regulamentar, por
exemplo, os direitos fundamentais. Porém, o Estatuto Real ndo durou muito.

Em razdo do Motin de los Sargentos de la Granja, em agosto de 1836, forcou-
se a Governadora do Reino a editar a Constituicdo de 1837, por meio da qual se
restaurava, em boa parte, a Constituicdo de 1812. A abordagem em relacdo ao poder
regulamentar se manteve da mesma forma que esta Constituicdo, prevendo a
competéncia do Rei para fazer executar as leis (art. 14 e 47 da Constituicdo de
1837).244 A Constituicdo de 1845, com um carater menos revolucionario, ja
sancionada pela Isabel II, como Rainha da Espanha, matem o mesmo cenario em
relacdo a competéncia regulamentar, conforme art. 45.

A Constituicdo de 1869 marca a insercao da democracia no direito espanhol
(com a garantia do sufragio universal), editada por uma Corte Constituinte,
diferentemente das precedentes.?*> Em relagdo ao poder regulamentar, manteve-se o
modelo anterior ao prever, no art. 75, a competéncia para editar regulamentos com
vistas ao cumprimento e execucao da lei.?*®

Apesar de desfazer a primeira Republica espanhola, a Constituicdo de 1876
também manteve o0 mesmo sistema no tocante a competéncia regulamentar,
consagrando a supremacia da lei, conforme art. 54.?4’ Ressalta-se a edicdo da Lei

eleitoral em 25 de dezembro de 1878, estabelecendo pela ultima vez no direito

244 “Articulo 12. La potestad de hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey”.

“Articulo 47. Ademas de las prerrogativas que la Constitucion sefala al Rey, le corresponde: 1. Expedir
los decretos, reglamentos e instrucciones que sean conducentes para la ejecucion de las leyes”.

245 Como esta destacado no préprio sitio eletronico do Congresso espanhol, “este ideal democratico
enlazaba no s6lo con nuestra mas pura tradicion liberal, anclada en el dogma de la soberania nacional
y representada en los textos de 1812, 1837 Y 1856, sino que también se insertaba plenamente en el
contexto europeo, viniendo a ser una manifestacion tipica de ese espiritu utépico humanitario propio
de la década de los sesenta (mezcla de krausismo y socialismo), que parecia destinado a iniciar en
Espafia, con veinte afios de retraso, una nueva primavera de los pueblos”. ESPANHA. Constitucién
de 1869. Disponivel em:
<http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/ConstEsp1812_1978/C

onst1869>. Acesso em: 18 jan. 2014.

246 “Art, 75. Al Rey corresponde la facultad de hacer reglamentos para el cumplimiento y aplicacion de
las leyes, previos los requisitos que las mismas sefialen”.

247 “Art. 54. Corresponde ademas, al Rey: Primero. Expedir los decretos, reglamentos e instrucciones
gue sean conducentes para la ejecucion de las leyes”
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espanhol o sufragio restringido, mas que ndo afetou o assunto relativo a matéria
regulamentar.

A Constituicdo de 1931, editada por uma Corte Constituinte e dando inicio a
segunda Republica espanhola, destinou mais dispositivos ao tratamento da
competéncia regulamentar. Os artigos 20 e 79 preveem a competéncia do Presidente
da Republica para edicdo de regulamentos, com vista a execucéo de leis.?*® Por sua
vez, o art. 90 previu também a competéncia do Conselho de Ministros para exercer a
potestade regulamentar em assuntos de interesse publico.?*° Por fim, o art. 101 previu
gue a lei estabeleceria recursos contra ilegalidade de atos ou disposi¢cdes decorrentes
do poder regulamentar.?>°

Como se observa, a referida constituicao, apesar de trazer novidades sobre 0
assunto, ndo alterou os limites da competéncia regulamentar no direito espanhol no
texto constitucional, uma vez que condicionou a execugdo de lei. Nao permitiu
expressamente, portanto, a edicdo de regulamentos autdbnomos ou mesmo a
delegacéo legislativa.

Chega-se, assim, na Constituicao de 1978, atualmente vigente, onde centra a
atencdo para definicdo do modelo atual. O sistema espanhol apresenta suas
peculiaridades que o distinguem dos modelos francés e norte-americano,
especialmente pelo caminho trilhado com vistas a ampliacdo do poder regulamentar.
Como se observa, a evolucdo histérica das Constituicdes permite verificar que nao
houve nenhuma ruptura com o tratamento da matéria, sempre submetida a execucéo
da lei, dada a supremacia desta.

E interessante perceber também que a Constituicdo espanhola de 1978 inseriu
a nocao de juridicidade (que vai além da mera legalidade tradicional, conforme

explicado em capitulos anteriores) em seu art. 9, 1, ao prever que os cidadaos e 0s

248 “Articulo 20. Las leyes de la Republica seran ejecutadas en las regiones autdbnomas por sus
autoridades respectivas, excepto aquellas cuya aplicacion esté atribuida a érganos especiales o en
cuyo texto se disponga lo contrario, siempre conforme a lo establecido en este titulo.

El Gobierno de la Republica podra dictar Reglamentos para la ejecucion de sus leyes, aun en los casos
en que esta ejecucion corresponda a las autoridades regionales”.

“Articulo 79. EIl Presidente de la Republica, a propuesta del Gobierno, expedira los decretos,
reglamentos e instrucciones necesarios para la ejecucion de las leyes”.

249 “Articulo 90. Corresponde al Consejo de Ministros, principalmente, elaborar los proyectos de ley que
haya de someter al Parlamento; dictar decretos; ejercer la potestad reglamentaria, y deliberar sobre
todos los asuntos de interés puablico”.

250 “Articulo 101. La ley establecera recursos contra la ilegalidad del los actos o disposiciones emanadas
de la Administracion en el ejercicio de su potestad reglamentaria, y contra los actos discrecionales de
la misma constitutivos de exceso o desviacion de poder”.



109

poderes publicos estdo sujeitos & Constituicdo e ao resto do ordenamento juridico,
n&o se restringindo a lei.

Enterria e Fernandez explicam que o modelo de competéncia regulamentar
espanhol deve ser analisado a partir de uma leitura sisteméatica do texto constitucional,
com foco especial no art. 53, 1.25! A referida Constituicdo prevé, ao longo do seu texto,
matérias em que se exige a lei em sentido estrito para o seu tratamento. Por outro
lado, o art. 53, |, faz exigéncia genérica de lei, especificamente para tratar dos direitos
e liberdades fundamentais. A supremacia da lei no sistema espanhol €&, assim,
inegavel, podendo atingir quaisquer matérias, ao tempo em que o regulamento ndo
pode atuar externamente, afetando relacbes fora do ambito interno do ente
regulamentador, sem habilitacéo legal.?%?

A excecdo a regra (supremacia da lei) fica a cargo da figura do decreto-lei,
ainda existente no direito espanhol, especificamente no art. 86, 1, da Constituicdo de
1978.2 Apesar de tal previsdo, que, nas palavras de Luis Cosculluela Montaner,
desvirtuaria aparentemente o sistema tradicional de separacdo dos poderes, a
possibilidade de sua utilizacédo é restrita.?>* O poder regulamentar, nesse sentido,
continua colocado na Constituicdo como secundario em relacao a lei.

A delegacao legislativa foi o instrumento utilizado para permitir a ampliacdo do
poder regulamentar, ante a manutencdo do modelo tradicional restrito. Os precitados
autores destacam, no entanto, que essa delegacao nao se trata de transferéncia do
poder legislativo, como a divisdo de competéncias estabelecida no direito franceés,
uma vez que demandaria alteracdo da propria Constituicdo espanhola. Explicam que

a delegacao apenas amplia o ambito de atuacao do regulamento:

251 “Articulo 53: 1. Los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo
vinculan a todos los poderes publicos. Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido
esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y libertades, que se tutelaran de acuerdo con
lo previsto en el articulo 161, 1, a)”.

252 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 267.

253 “Articulo 86. 1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podra dictar disposiciones
legislativas provisionales que tomaran la forma de Decretos-leyes y que no podran afectar al
ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, a los derechos, deberes y libertades de los
ciudadanos regulados en el Titulo |, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al Derecho electoral
general”.

254 Como salienta o autor: ““En razén de este valor que podria llegar a trastocar el verdadero significado
de la Teoria de la division de Poderes al permitir al Gobierno dictar normas de igual valor que las del
Parlamento, la Constitucién las regula imponiendo toda clase de cautelas y controles” MONTANER,
Luis Cosculluela. Manual de derecho administrativo. 8. ed. Madrid: Civitas, 1997, p. 99.
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A lei de delegacdo opera, pois, sobre a relacdo lei-regulamento,
estendendo o &mbito deste ultimo mediante uma procuracao singular
referida a um tema e matéria concretos. A natureza juridica de
delegacdo nao é, contra o que pretendida a antiga doutrina,
substancialmente de origem francesa, a de uma transferéncia do
poder legislativo a Administracdo. Tal transferéncia implicaria numa
alteracdo substancial da Constituicdo, e jA sabemos que nao se trata
disto — independente do que ndo estaria em maos da lei fazé-lo, pois
incorreria em inconstitucionalidade.?*®

Trés sao as formas de ampliacdo da competéncia regulamentar apontadas
pelos autores, as quais foram comentadas de forma genérica no tépico 2.4 deste
trabalho e que podem ser agora melhor detalhadas. S&o elas: a delegacéao recepticia
(que se apresenta sob a perspectiva dos textos refundidos e dos textos articulados),
a remissao normativa e a deslegalizacdo, sendo que apenas nestas duas ultimas ha

que se falar em competéncia regulamentar.2%®

3.4.2. Os instrumentos de ampliagcdo da competéncia regulamentar

O regulamento de execucdo a lei (regulamento executivo) sempre esteve

presente no sistema constitucional espanhol. Explica Ramon Parada que:

En justificacion de la potestad reglamentaria se ha aducido que su
inicial atribucion al Monarca como cabeza del Poder Ejecutivo y
responsable, por consiguiente, de la ejecucion tanto voluntaria como
contenciosa de las leyes, presuponia la necesidad del dictado de
normas mas particularizadas y concretas que las previstas en las
leyes; una justificacion funcional plenamente vigente, pues ya no se
concibe al funcionamento de las sociedades modernas sedientas de
normas sin  la exuberante produccion normativa de las
Administraciones Publicas, a la que no dan abasto los Parlamentos
por si solos. 27

Porém, tal instrumento ndo se mostra suficiente para dar conta da nova funcao

estatal em face do desenvolvimento social e econdmico, especialmente diante das

255 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 272.

256 E interessante destacar que os autores enquadram os trés referidos instrumentos no género
“delegacao legislativa”. Entretanto, pelo debate em torno da nomenclatura, que foi enfrentado no
capitulo segundo deste trabalho, é preferivel fazer referéncia a ampliacdo do poder regulamentar, uma
vez que se compatibiliza com as hipéteses em que ndo ha transferéncia do Poder Legislativo
propriamente dito.

257 PARADA, Ramén. Concepto y fuentes del derecho administrativo. Madrid: Marcial Pons, 2008,
p. 56.
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posturas interventivas assumidas pelos Estados na contemporaneidade. A limitagao
da amplitude dos regulamentos executivos € reconhecida, inclusive, pela
jurisprudéncia espanhola. Como ressalta Luis Cosculleala Montaner, “la
jurisprudencia del TS es abundante en sentencias que establecen la nulidad de
disposiciones reglamentarias por excederse en el desarrollo de la ley”. O autor cita
como exemplo as sentencas proferidas em 12 de marco de 1983, 18 de dezembro de
1984 e 16 de junho de 1986. A delegacéao legislativa surge, entdo, como alternativa a
este modelo tradicional restrito, tal como ocorreu em outros sistemas juridicos. 2°8

Por meio da delegacéo recepticia,?® ha uma alteracdo do status da norma
juridica que sera editada pelo 6rgéo diverso do Poder Legislativo,?®® Novamente Luis
Cosculleala Montaner, afirma que esse instrumento constitui “el fruto de una
colaboracion habitual en la produccion normativa entre el Parlamento y el
Gobierno”.?6?

E dizer que a norma delegada se enquadra na categoria de lei e tem por
fundamento a propria Constituicdo, a qual autoriza tal procedimento. No caso do
direito espanhol, a previsdo constitucional se encontra no art. 82.%%2 Trata-se de
hipéteses em que o proprio texto constitucional permite a delegacdo da funcéo
legislativa e, por esta razdo, o status hierarquico € de lei, podendo revogar, alterar,

restringir e ampliar a legislagdo pré-existente.?%® Esta técnica, no direito espanhol,

258 MONTANER, Luis Cosculluela. Manual de derecho administrativo. 8. ed. Madrid: Civitas, 1997,
p. 118.

259 A denominagao “delegacao recepticia” decorre do seu proprio conceito. A norma delegante envia
competéncia ao outro 6rgao, o qual edita nova norma que reenvia a norma delegante, passando a
compor essa. Faz-se uma comparagédo, portanto, ao reenvio receptivo do direito internacional privado.
260 Explicando melhor, pode-se afirmar que a norma editada pelo Governo passa a integrar a lei
delegante como com o mesmo status (de lei), de maneira que nédo ha que se falar no exercicio da
competéncia regulamentar propriamente dita. Nao h4 edi¢do de regulamento pelo Governo, mas sim
de norma juridica com hierarquia de lei em sentido estrito.

261 MONTANER, Luis Cosculluela. Manual de derecho administrativo. 8. ed. Madrid: Civitas, 1997,
p. 102.

262 Uma limitagdo constante do art. 82, 1, do texto constitucional espanhol é a impossibilidade de a
delegacéo legislativa abranger matérias destinadas as leis organicas, conforme art. 81, 1, o qual prevé
que “Son leyes organicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades
publicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia y el régimen electoral general y las demas
previstas en la Constitucion”.

263 No caso do direito brasileiro, pode-se apontar como exemplo o uso das leis delegadas,
expressamente prevista no art. 59, IV da Constituicdo brasileira de 1988. Por meio delas, o Poder
Executivo pode editar normas juridicas com status de lei, devendo observar as regras do art. 68 do
texto constitucional.
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pode ser feita através de textos refundidos ou textos articulados, conforme art. 82, 2,
do texto constitucional espanhol.64

Os textos refundidos possuem uma caracteristica peculiar, pois, ao invés de
apenas visarem a criacao de normas juridicas, tém por finalidade sistematizar textos
legais j& existentes sobre um mesmo objeto em uma anica lei. Objetiva-se, com isso,
promover uma unificacdo do tratamento legal sobre a matéria. Delega-se ao
Governo?® esta atividade, através de lei formal.2%6

Mas nao € sO. Existe a possibilidade de se regularizar, esclarecer ou
harmonizar os textos legais que serdo refundidos, conforme art. 82, 5, devendo isto
estar autorizado na lei delegante.?” Esta deve apontar o ambito normativo a que se
refere a delegacéo e esclarecer se existe a possibilidade de ir além de refundir os
textos normativos. Seja em um aspecto, seja no outro, percebe-se que ndo ha
correspondéncia deste instrumento no direito brasileiro.

Os textos articulados, por sua vez, apresentam-se com maior abrangéncia no
campo da criacdo de normas juridicas. Isso porque ha inovacdo no ordenamento
juridico no que diz respeito ao conteudo do texto legal, a ser criado pelo Governo.
Neste caso, exige-se que seja editada uma lei de bases, que devera determinar de
modo concreto e expresso o ambito da delegacédo, para que seja exercida em prazo
também determinado na lei delegante, tudo em conformidade com o art. 82, 3.2 Tal
artigo proibe expressamente a delegacéao implicita ou por tempo indeterminado, bem

como a subdelegacio a autoridades que nédo o préprio Governo.?®°

264 O dispositivo prevé que “La delegacion legislativa deberd otorgarse mediante una ley de bases
cuando su objeto sea la formacién de textos articulados o por una ley ordinaria cuando se trate de
refundir varios textos legales en uno solo.”

265 A palavra “Governo” aqui € utilizada nos moldes estabelecidos pela Constituigdo espanhola de 1978.
Como dispoe o art. 98, 1, deste diploma, o Governo é composto do “Presidente, de los Vicepresidentes,
en su caso, de los Ministros y de los demas miembros que establezca la ley”.

266 No direito brasileiro, a Lei Complementar 95/98, sem seu art. 13 e seguintes, permite a consolidacdo
de textos legais. No entanto, diferentemente do direito espanhol, o Poder Executivo elabora um projeto
de lei e submete & apreciac@o do Congresso Nacional, ndo havendo delegacao de poderes.

267 O art. 82, 5, prescreve que “La autorizacion para refundir textos legales determinard el ambito
normativo a que se refiere el contenido de la delegacién, especificando si se circunscribe a la mera
formulacién de un texto Unico o si se incluye la de regularizar, aclarar y armonizar los textos legales
gue han de ser refundidos.”

268 Neste cenario, percebe-se gque este instrumento se assemelha ao modelo norte-americano, apesar
de neste ter sido uma construgdo jurisprudencial, enquanto que, no direito espanhol, h4 expressa
previsdo no texto constitucional.

269 Articulo 82, 3, “La delegacion legislativa habra de otorgarse al Gobierno de forma expresa para
materia concreta y con fijacién del plazo para su ejercicio. La delegacion se agota por el uso que de
ella haga el Gobierno mediante la publicacién de la norma correspondiente. No podra entenderse
concedida de modo implicito o por tiempo indeterminado. Tampoco podra permitir la subdelegacién a
autoridades distintas del propio Gobierno”.
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O art. 82, 4, reforca ainda que a lei delegante deve estabelecer com preciséo o
objeto e o0 alcance da delegacéo, além dos principios e critérios que devem ser
observados no exercicio da atividade delegada.?’® Proibe-se ainda, no art. 83, que o
Governo, no exercicio do poder delegado, modifique a prépria lei de bases ou dite
normas com carater retroativo.

Ressalte-se que tal espécie de delegacdo, seja em relacdo aos textos
refundidos, seja no que concerne aos textos articulados, ndo é utilizada de forma téo
recorrente quanto as demais modalidades, normalmente pelo seu procedimento mais
dificultoso ou mais moroso. Isso porque o interesse do Poder Executivo em editar
normas juridicas é dar maior celeridade a regulamentacdo de assuntos que, via de
regra, ndo sao regulados em tempo pelo Poder Legislativo. Esta dificuldade ou mora
causa entraves ao principal objetivo dos movimentos de ampliacdo do poder
regulamentar, que € o acompanhamento do desenvolvimento econémico e social.

A delegacao recepticia, em qualquer de suas espécies, esgota-se com a
publicacdo da norma pelo Governo, ndo sendo possivel a este refazer ou modificar a
norma ja editada sem que haja nova delegacdo. Assim, apesar de ser utilizada na
pratica do direito espanhol, ainda assim ndo ganha tanta atencdo quanto as demais
espécies de delegacao legislativa.

A remissdo normativa, por sua vez, nas palavras de Enterria e Fernandez,
ocorre quando “uma lei reenvia a uma normacgao ulterior, que ha de elaborar a
Administracéo, a regulacdo de certos elementos que complementam a ordenacéo que
a propria lei estabelece”.?’ A denominacéo decorre, portanto, da remisséao feita pela
lei a outro instrumento normativo, o qual, neste caso, trata-se do regulamento
propriamente dito (exercicio do poder regulamentar), diferentemente do que ocorre na
delegacéo recepticia.

Nesta hipotese, exige-se a edicdo de uma lei que faca a remissdo a norma
complementar, assemelhada a lei de bases prevista para a delegacao recepticia. No
entanto, a lei delegante ndo tem por finalidade principal a delegacédo, de maneira que,
em regra, chega a regular diretamente o assunto, deixando apenas espacos para

complementacao através do poder regulamentar.

270 Articulo 82, 4: “Las leyes de bases delimitaran con precision el objeto y alcance de la delegacion
legislativa y los principios y criterios que han de seguirse en su ejercicio”.

271 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-ramon. Curso de direito administrativo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 289.
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Outra diferenca entre a remissdo normativa e a delegacdo recepticia é que
aguela ndo se esgota em uma Unica norma, podendo ser exercido o poder normativo
a qualquer momento, enquanto vigente o texto remetente. Nesse sentido, € possivel
haver revogagéo ou alteragcdo do regulamento editado em decorréncia da remissao
normativa. Ademais, este instrumento nao fica limitado a delegacdo em favor do
Governo, podendo operar em beneficio de 6rgdos inferiores.

O interessante é que o instrumento da remiss@o normativa ndo esta previsto na
Constituicdo espanhola de 1978, diferentemente do que ocorre em relacdo a
delegacao recepticia. O fundamento € o poder geral conferido pelo art. 97 do texto
constitucional. Trata-se de uma préatica admitida no direito espanhol, considerando o
exercicio do poder regulamentar em face da autorizacao legislativa. Isso, contudo, ndo
exclui a possibilidade de controle sobre este poder, conforme sera explicado no
proximo subtopico.

Por fim, a deslegalizacdo, que se aproxima em parte da remissdo normativa,
configura-se quando a lei delegante, sem regular o assunto objeto da delegacéo, que
vinha sendo objeto de lei anterior até este momento, habilita o poder regulamentar da
Administracdo Publica a regrar o tema através de regulamento. H4 uma alteracédo da
categoria normativa que, antes regulado o assunto por meio de lei, passa a haver
autorizacdo para o regulamento tratar da matéria com possibilidade, inclusive, de
revogacao da lei antecedente.

A atividade desenvolvida pela Administracdo Publica é o exercicio do poder
regulamentar. Este, sem a lei delegante, ndo poderia tratar do tema através de
regulamentos. Com a modificacédo da categoria normativa cabivel, ha uma ampliacéo
da potestade regulamentar.

Enterria e Fernandez esclarecem, no entanto, que a deslegalizacdo ndo pode
ocorrer em relacdo as matérias que, pelo texto constitucional, sdo objeto de reserva
legal. Do contrario, haveria uma burla a propria competéncia normativa estabelecida
na Constituicdo. Nesse sentido, cita como exemplo a Sentenca 37/1981, de 16 de
novembro, que declarou a inconstitucionalidade de dispositivos da Lei 3/1981, de 12
de fevereiro, sobre os Centros de Contratacdo de Cargas em Transportes Terrestres
de Mercéancia. Na hipo6tese, a referida lei permitia ao Governo estabelecer os detalhes
para estabelecimento de tributo (na situagéo, taxa) sobre o servi¢o ali desenvolvido,
sem que a lei habilitante tivesse regulado o assunto. Por este motivo, o Tribunal

Constitucional espanhol entendeu que “la Ley impugnada, que se limita a hacer una
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remision en blanco al correspondiente Reglamento, segun antes se sefiala, no
respeta, ciertamente, esta reserva constitucional”.

Assim, a deslegalizacdo em matérias objeto de reserva legal vem sendo coibida
no direito espanhol, apesar de ser normal a discussao do assunto quando se esti a
analisar estes instrumentos. Prevalece, especificamente neste assunto, a supremacia
da lei, tal como propugna o texto da Constituicdo espanhola de 1979.

Com isso, percebe-se que o direito espanhol, como vem acontecendo na
maioria dos paises, adotou uma forma de solucionar os entraves a ampliacéo do poder
regulamentar, utilizando-se de instrumentos de delegacédo. Paralelamente a isso e
como forma de impedir a arbitrariedade no exercicio da competéncia regulamentar, é

estabelecida uma forma de controle consentdnea com o modelo adotado.

3.4.3. O procedimento de elaboracdo de normas regulamentares e instrumentos

de controle

Em que pese a construcdo da teoria que admite a ampliacdo do poder
regulamentar através da técnica de delegacéo legislativa, € preciso ressaltar que o
direito espanhol convive, paralelamente, com procedimentos para elaboracdo dos
regulamentos e meios de controle no que se refere aos seus aspectos formais e
materiais. Nesse sentido, o regulamento ndo é visto como um poder ilimitado e
arbitrario disponivel ao Poder Executivo. Como afirma David Blanquer “la potestad
reglamentaria no es una potestad soberana pero tampoco tiene caracter reglado sino
gue se caracteriza por reconocer a la Administracion un margen mas o menos amplio
de discrecionalidad”.?’?

A Lei de 17 de julho de 1958, conhecida como a “Ley de Procedimiento
Administrativo”, estabelece no capitulo primeiro do titulo VI o procedimento para
elaboracado de disposicdes e carater geral. Todavia, a referida lei sofre derrogacdes
da Lei 50, de 27 de novembro de 1997, as quais precisam ser analisadas e
compreendidas em conjunto. Sem entrar em maiores detalhes sobre o procedimento
de elaboracao das normas regulamentares, € interessante citar algumas disposicoes.

O art. 130, 4, da Lei de 17 de julho de 1958 estabelece necessidade de prévia

manifestacdo, sempre que possivel, de entidades representativas de interesses

272 BLANQUER CRIADO, David Vicente. El control de los reglamentos arbitrarios. Madrid: Civitas,
1998, p. 72.
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publicos passiveis de serem afetados com a disposicdo normativa pretendida.?’®
Instrumentaliza-se, com isso, a consulta publica aos interessados diretamente
afetados, permitindo participagéo setorial na construcéo do regulamento. Da mesma
forma, o inciso 5 do art. 130 também prevé a submissdo do projeto a informacéo
publica, a juizo do Ministro respectivo ou quando a natureza da disposicdo normativa
aconselhe tal procedimento, ou seja, uma espécie de audiéncia publica, ainda que
sem maiores detalhamentos.?’#

A Lei 50, de 27 de novembro de 1997, por outro lado, traz disposicbes mais
especificas sobre o procedimento de elaboracdo da norma regulamentar. Logo em
seu art. 23, apés prever a submissdo dos regulamentos a Constituicédo e alei, oinciso
2 determina que os regulamentos n&do podem adentrar ou violar matérias reservadas
a lei (reserva legal), bem como, sem prejuizo da competéncia de dar mera execugao
a lei, ndo pode tipificar delitos, faltas ou infragdes administrativas, estabelecer penas
ou sancdes, assim como tributos ou outras prestacdes pessoais ou patrimoniais de
carater publico. Ainda neste aspecto, proibe a violacdo de norma editada por
autoridade de hierarquia superior.

O inicio do procedimento de elaboracdo normativa se da através da
apresentacao de um projeto normativo, que devera ser acompanhado de um informe
expondo a necessidade e oportunidade da pretensdo, além de memoria com a
estimacdo dos custos. Deverdo ser apontadas também as disposicdes prévias
existentes, com estudos e consultas para garantir o acerto e a legalidade do texto,
evitando eventuais abusos.

“n

Interessante disposicéo € a que consta do art. 24, 1, “c”, ao prever que os textos
gue afetem direitos e interesses legitimos dos cidaddos serdo precedidos de
audiéncia, durante prazo razoavel e nao inferior a quinze dias,?’® diretamente ou
através de organizacfes e associacdes reconhecidas por lei que os representem e

gue tenham a finalidade vinculada ao assunto da disposicdo normativa. Salienta-se

273 Art. 130, 4: “Siempre que sea posible y la indole de la disposicion lo aconseje, se concedera a la
Organizacion Sindical y demas entidades que por ley ostenten la representacion o defensa de intereses
de caracter general o corporativo afectados por dicha disposicion, la oportunidad de exponer su parecer
en razonado informe en el término de diez dias, a contar desde la remision del proyecto, salvo cuando
se opongan a ello razones de interés publico debidamente consignadas en el anteproyecto”.

274 Art. 130, 5: “Cuando, a juicio del Ministro, la naturaleza de la disposicion lo aconseje, sera sometida
a informacion publica durante el plazo que en cada caso se sefiale”.

275 Este prazo pode ser reduzido para sete dias quando razdes de interesse publico, devidamente
motivadas, justifiquem a diminuigao (art. 24, 1, “c”). Por outro lado, o processo de audiéncia pode ser
substituido quando as organizacbes ou associagfes ja tiverem se manifestado previamente nos
estudos preliminares (art. 24, 1, “d”).
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ainda que néo basta a mera audiéncia, tal como se fosse uma formalidade, haja vista
gue se exige a devida motivagdo em expediente a ser publicado. Quando a natureza
da disposicdo recomendar, deverd ser submetida também a informacédo publica
durante prazo indicado. A entrada em vigor do regulamento s6 € possivel com a
publicacdo no Boletim Oficial do Estado.

Sem maiores detalhamentos, ja se verifica que ha uma normatizacdo minima
sobre o exercicio do poder regulamentar a garantir uma padronizacdo e, mais
importante, a participacdo dos afetados pelas normas juridicas estatais, ndo como
uma faculdade, mas sim como um dever da Administracdo Publica. As normas
procedimentais servem para garantir uma padronizagdo na elaboragdo normativa e
evitar surpresas e abuso do poder regulamentar, no que surge com maior importancia
0 controle deste poder.

E a propria Constituicdo de 1978 que prevé, em seu art. 106, que os tribunais
“controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi
como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican”, no que € completado pelo
art. 26 da Ley 50, de 27 de novembro de 1997. O interessante a observar é a amplitude
do controle da atuacdo regulamentar, que se da no ambito do contencioso
administrativo, mas nao fica adstrito as limitacées formais e materiais expressamente
constantes da legislacdo, abrangendo também, por exemplo, a necessidade de
observancia dos principios gerais de direito. Como defendia Enterria antes mesmo da
Constituicdo espanhola atual, a ampliacdo do controle para uma perspectiva mais
geral, com analise até mesmo da compatibilidade com principios gerais de direito,

serve como instrumento de interdicdo da arbitrariedade da Administracao Publica:

La idea de la interdiccion de la arbitrariedad es una evidente idea
matriz del ordenamiento, remite inmeditamente, por ello mismo, al
plano de valor de la justicia material, expresa con acierto que se trata
de un auténtico control de fondo, que se contrapone sistematicamente
al control formal del respeto a la competencia, al procedimiento y al
mero orden jerarquico de las normas, y tiene a la vez la misteriosa
mezcla de precision (que evita su disolucibn nebulosa) e
indeterminacion (que permite su dinamicidad y su superioridad de
grado para dominar supuestos muy varios) que es peculiar de los
auténticos principios de derecho.?’®

276 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La interdiccion de la arbitrariedad en la potestad reglamentaria.
Revista de Administracion Publica, Madrid, n. 30, p.131-166, set/dez. 1959, p. 162-163.



118

Neste cenério, € possivel observar que o direito espanhol, apesar de abarcar
técnicas de delegacédo legislativa, possui controle formal e substancial do poder
regulamentar, através do estabelecimento de um procedimento para elaboracao
normativa e aprofundamento do controle de eventuais arbitrariedades. Assim, a
construcdo tedrica que permite falar em ampliagcdo da competéncia regulamentar ndo
ocorre de maneira aleatdria e abrupta, mas sim de forma sistemética e estrutural.

Diferentemente é o que ocorre atualmente no Brasil. No &mbito nacional, tem-
se uma modificacdo da pratica administrativa, com a intensificacdo da atuacao
regulamentar, sem que se promova a devida sistematizacdo legal, doutrinaria e
jurisprudencial sobre o assunto. Esta divergéncia ocasiona incompatibilidade entre a

fungéo estatal e a teoria regulamentar.
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4. ASPECTOS GERAIS DA COMPETENCIA REGULAMENTAR NO DIREITO
BRASILEIRO

4.1. O tema nas Constitui¢cOes brasileiras

A evolucao constitucional do tema relativo ao poder regulamentar no direito
brasileiro acompanha os regimes vigentes em cada momento historico. A Constituicdo
de 1824, imposta por Dom Pedro I, cria um poder superior ao Legislativo, Judiciario e
Executivo, denominado Poder Moderador. A referida Constituicdo, apesar de atribuir
competéncias importantes a tal poder (art. 101), bem como auséncia de
responsabilidade do Imperador (art. 99), ndo prevé expressamente o poder
regulamentar como sua atribui¢ao.

A competéncia normativa da Administracdo Publica s60 € prevista
expressamente ao Poder Executivo, exercido também pelo Imperador, mais
especificamente no art. 102, inciso Xll, ao dispor como sua competéncia: “expedir os
Decretos, Instrucgdes, e Regulamentos adequados a boa execugao das Leis”. Nao
existe expressamente no texto constitucional a atribuicdo de um poder regulamentar
autébnomo do Poder Executivo, ou mesmo do Poder Moderador, o que néo impedia a
sua utilizacao, inclusive além dos limites constitucionais.

Apesar deste contexto normativo-constitucional, Vicente Pereira do Rego,
escrevendo sob a égide da referida constituicdo, ja destacava a existéncia da
categoria dos regulamentos de Administracdo Publica, os quais, segundo o autor,
seriam aqueles editados pelo Chefe do Estado em virtude de delegacdo do Poder
Legislativo. Salienta ainda que os regulamentos, tendo em vista a sua importancia,
deveriam ser submetidos ao Conselho de Estado para parecer sobre a matéria antes
da sua promulgacao.

Além disso, o autor referencia também a inexisténcia de uma delimitacdo do
ambito de competéncia entre a lei e o regulamento. Em que pese a dificuldade de tal
distincdo, ele propde uma divisdo com base na matéria veiculada pelo do
regulamento, ao aduzir que a lei pertenceriam as providéncias permanentes e

duraveis, que interessassem a generalidade dos cidadaos, enquanto que a categoria
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do regulamento seria atribuida a funcao de introduzir normas passageiras, que exigem
deciséo imediata e conhecimentos técnicos.?’’

José Antdnio Pimenta Bueno, conhecido como Marqués de Séo Vicente,
também na mesma época, ja apontava os problemas da delegacao (ou, nas palavras
do autor, subdelegacéo?’®) do poder normativo em prol do Poder Executivo, chegando
mesmo a considerar como “uma aberragcdo que cumpre aniquilar’. Para ele, “um
mandatario ou procurador ndo pode subdelegar a comissdo que lhe foi confiada,
sendo quando os seus constituintes ou mandantes derem-lhe para isso poder
expresso e especial”.?’®

A Constituicdo de 1891, decorrente da proclamacao da Republica em 15 de
novembro de 1889, promoveu diversas mudangas no direito brasileiro, mas néo trouxe
novidades relevantes em relagcdo ao poder regulamentar.?®° Manteve-se a previsdo da
competéncia, agora atribuicdo do Presidente da Republica, para “expedir decretos,
instrucdes e regulamentos para sua fiel execugao” (art. 48, 1). Previu ainda o principio
da legalidade de forma expressa, tal como consta do texto da Constituicao atual, ao
dispor que “ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei” (art. 72, §1°).

Comentando a Constituicdo de 1891, especificamente o art. 48, I, Joao
Barbalho Uchda Cavalcanti salienta que o ambito da expressao “fiel execugao de lei”
restringe expressamente a competéncia regulamentar, que deve observar a lei

regulamentada em todos os seus termos, ndo podendo ir além ou altera-la. Defende

21T REGO, Vicente Pereira do. Elementos de direito administrativo brasileiro, comparado com o
direito administrativo francez, segundo o methodo de P. Pradier- Foderé. 1. ed. Recife: Universal,
1857, Tomo I, p. 13-15.

278 O autor se refere a subdelegacdo, na medida em que, segundo a Constituicdo de 1829, o Poder
Legislativo € delegado a Assembleia Geral. A subdelegac¢éao seria, portanto, a transferéncia do poder,
agora ao Executivo.

2% Afirma ainda o autor que “os povos escolhem os seus representantes pela impossibilidade que a
nacdo tem de fazer as leis por si mesma; consequentemente esses mandatarios ndo vém exercer
direitos proprios de que possam dispor a seu arbitrio, sim direitos alheios, que devem sustentar
segundo as condi¢cdes da comissdo que receberam. S&o apenas 06rgdos, e Unicos legitimos e
exclusivos, porque ninguém pode legislar sendo aqueles que receberam danacédo essa delegacéo
nacional, que é especial, e por sua natureza intransferivel, incomunicavel’. SAO VICENTE, José
Antonio Pimenta Bueno. José Anténio Pementa Bueno, Marqués de Sao Vicente. Sdo Paulo: Ed.
34, 2002, Organizacao e introdugdo de Eduardo Kugelmas, p. 97-98.

280 E possivel citar como inovacgdes importantes da Constituicdo de 1891 a ampliagdo do sufragio
(apesar de ainda restrito, conforme art. 70, §1°), a separacéo entre a igreja e o Estado (art. 72, §7°), a
previsdo constitucional do habeas corpus (art. 72, 822), que antes havia sido introduzido via norma
infraconstitucional e a forma federativa de Estado e a forma republicana de governo (art. 1°), entre
outros.
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ainda o autor, jA nessa época, que deveriam ser assegurados instrumentos para
controle de eventuais abusos.?8!

A Constituicdo de 1934, como expressao da Segunda Republica brasileira e
com a marca de Getulio Vargas, previu diversos direitos de segunda geracao (direitos
sociais), mas também manteve inalterado o texto em relacdo a competéncia
regulamentar. O art. 56, §1°, estabeleceu a competéncia do Presidente da Republica
para “expedir decretos e regulamentos para a sua fiel execugao”, fixando também
competéncia aos Ministros de Estado para “expedir instrugdes para a boa execug¢ao
das leis e regulamentos”. Em contrapartida, previu a competéncia do Senado Federal
para “examinar, em confronto com as respectivas leis, os regulamentos expedidos
pelo Poder Executivo, e suspender a execugédo dos dispositivos ilegais” (art. 91, 1),
uma forma de controle politico da competéncia regulamentar.

Victor Nunes Leal destaca que o problema referente a pratica recorrente do uso
de delegacdes legislativas existia tanto no regime imperial como no republicano,
apesar de tal pratica ser combatida por vozes com base no principio da separacao de
poderes.?® Por esta razdo, a Constituicdo de 1934, de forma inovadora, em seu art.
39, 81°, vedava expressamente a delegacgdo de poderes entre o legislativo, executivo
e judiciario, preceito este que nao foi repetido nas constituicdes posteriores.

Em 10 de novembro de 1937, Getllio Vargas instalou o Estado Novo, ao
revogar a Constituicdo de 1934 e outorgar uma nova Constituicdo, agora inspirada na
ideologia fascista, suprimindo diversos direitos antes previstos no texto
constitucional.’®®> Em que pese haver previsdo da atribuicdo regulamentar do
Presidente da Republica para a execucéao de leis (art. 74, a), a decretacdo do estado
de emergéncia dava liberdade a tal autoridade para expedir decretos-lei, os quais

podiam, nos termos do art. 13, ingressar em matéria reservada a lei.?®*

281 Afirma o autor que “taes precaucdes séo suscitadas pela facilidade e frequéncia de abusos do poder
executivo neste particular, os quaes alias ndo seriam tantos e tamanhos, sem a complacéncia das
camaras legislativas, que nao so toleram a usurpagao, mas vao ao ponto de autorisal-a por leis, trahindo
assim sua missao e fomentando o arbitrio e demasias do executivo’. CAVALCANTI, Jodo Barbalho
Uchba. Constituicdo Federal Brasileira, 1891: comentada. Brasilia: Senado Federal, 2002, p. 185.
282 | EAL, Victor Nunes. Problemas de direito plblico e outros problemas. 1. ed. Brasileira: Ministério
da Justica, 1997, Vol. 1, p. 58.

28 Como exemplo, suprimiram-se a liberdade de imprensa (art. 122, 15, a), permitiu-se a eleicdo
indireta do Presidente da Republica (art. 84) e dos deputados (art. 46), possibilitou-se a suspensao da
imunidade parlamentar (art. 169), entre outros.

284 “Art. 13 O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do Parlamento ou de dissolugédo da
Céamara dos Deputados, podera, se o exigirem as necessidades do Estado, expedir decretos-leis sobre
as matérias de competéncia legislativa da Unido, excetuadas as seguintes: a) modificacbes a
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Apesar de ter sido utilizado o estado de emergéncia para justificar os atos do
regime autoritério praticados, permitindo ao Presidente da Republica a ado¢do dos
decretos-leis de forma abrangente, a Constituicdo de 1937 possuia outras passagens
interessantes sobre o poder regulamentar, sem precedentes nos textos
constitucionais anteriores. Primeiramente, o art. 11 estabelecia que a lei se limitaria a
“regular, de modo geral, dispondo apenas sobre a substancia e os principios, a matéria
que constitui 0 seu objeto”, enquanto o Poder Executivo expediria regulamentos
complementares a lei, indo além da competéncia regulamentar tradicional.

O art. 12 do texto constitucional de 1937, por outro lado, permitia também a
expedicdo de decretos-lei, em estado de normalidade, pelo Presidente da Republica,
qguando autorizado pelo Parlamento, nas condicdes e limites fixados por este.?8®
Tratava-se de uma hipotese de delegacao legislativa, também n&o prevista nas
constituicdes precedentes.

Deferia-se ao Presidente da Republica, em estado de normalidade, “expedir
livremente decretos-leis sobre a organizagcéo do Governo e da Administracéo federal,
0 comando supremo e a organizagao das for¢gas armadas”, desde que “observadas as
disposi¢cbes constitucionais e nos limites das respectivas dotagbes orgamentarias”
(art. 14).

Por fim, o art. 180 possibilitava ao Presidente da Republica, enquanto néo
reunido o parlamento, expedir decretos-leis sobre todas as matérias de competéncia
da Unido. Portanto, a Constituicdo de 1937 ampliou sobremaneira o poder
regulamentar, além de conferir amplitude aos instrumentos com forca de lei (decretos-
lei).

Ante a derrota da Alemanha na Segunda Guerra Mundial, iniciou-se a crise do
governo de Getulio Vargas, acabando por assumir o governo José Linhares, entédo
ministro do Supremo Tribunal Federal, com a saida de Getulio em 29 de outubro de
1945. Com arealizacéo de novas elei¢cdes, foi vitorioso o general Eurico Gaspar Dutra,

gue governou através de decretos-lei até a Constituicdo de 18 de setembro de 1946.

Constituicao; b) legislacédo eleitoral; c) orcamento; d) impostos; e) instituicdo de monopdlios; f) moeda;
g) empréstimos publicos; h) alienagdo e oneracao de bens iméveis da Uniéo.

Paragrafo Unico - Os decretos-leis para serem expedidos dependem de parecer do Conselho da
Economia Nacional, nas matérias da sua competéncia consultiva”.

285 “Art. 12 - O Presidente da RepUblica pode ser autorizado pelo Parlamento a expedir decretos-leis,
mediante as condi¢des e nos limites fixados pelo ato de autorizagdo”.



123

A Constituicdo de 1946 reestabeleceu a linha democrética da Constituicdo de
1934, assegurando novamente diversos direitos que foram tolhidos pela Constituigéo
de 1937, voltando também a previsdo mais restrita quanto a competéncia
regulamentar. O texto constitucional tornou a prever o exercicio desta competéncia
apenas para fiel execucédo de lei, conforme seu art. 87, |, para o Presidente da
Republica, e art. 91, Il, em relacdo aos Ministros de Estado. Além disso, voltou a
prever, no art. 141, 8§2° de forma expressa, o principio da legalidade nos moldes da
Constituicao de 1934.

Ocorre que, em 1964, instalado o regime militar no Brasil, os militares
dominaram o Parlamento e, através de uma proposta, tiveram aprovacdo da
Constituicdo de 1967. Pautada na ideia de seguranca nacional e na luta contra os
subversivos, o texto constitucional permitia sua emenda por Atos Institucionais,
sucessivamente editados e que ampliavam cada vez mais os poderes autoritarios do
regime militar.28®

No texto original da Constituicdo de 1967, previa-se a lei delegada (art. 49, IV,
e art. 55 a0 57) e o decreto-lei (art. 49, V, e art. 58), os quais faziam parte do processo
legislativo, possuindo, portanto, status de lei. A lei delegada tinha por pressuposto 0s
requisitos do art. 55 ao 57, exigindo-se a especificacdo do seu conteudo e os termos
para o seu exercicio. Por outro lado, o decreto-lei também era utilizado apenas em
casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, e desde que néo resultasse
aumento de despesa, sempre em matérias de seguranca nacional ou financas
publicas.

Pontes de Miranda, comentando a referida Constituicdo, esclarecia que o
sistema normativo constitucional ndo permitia falar na existéncia de regulamentos
autbnomos e restringia 0 campo de atuacdo regulamentar. Entretanto, seguindo as
mesmas criticas que ja vinham sendo feitas pelos textos doutrinarios anteriores,
também cita o inconveniente de se atribuir exclusivamente ao Poder Legislativo a

competéncia legislativa.?®’

286 Para se ter uma nogao, foram editados 17 atos institucionais (Al's) de emenda a Constituicdo e 104
atos complementares. BRASILIA. SENADO. Constituicdes Brasileiras. Disponivel em:
<http://www12.senado.gov.br/noticias/entenda-o-assunto/constituicoes-brasileiras>. Acesso em: 30
jan. 2014,

287 Para ele: “Nenhum legislador poderia, nem seria desejavel que pudesse, regrar, precisa e
exaustivamente, toda a atividade do Estado. Se possivel fosse, transformar-se-ia em simples
mecanismo toda a vida do Estado. Nenhuma escolha, nenhuma ingeréncia dos dirigentes, que teriam,
de antemao, pautados a risca, todos 0s seus atos. O maior inconveniente seria 0 de ndo se atender a
circunstancias, que dificilmente caberiam no suporte fatico das regras juridicas, se essas sO se
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Sobre a potestade regulamentar, o texto constitucional restringia-se a fiel
execucao de lei (art. 83, Il, e art. 87, Il) como competéncia do Presidente da Republica
e dos Ministros de Estado. Porém, tal cenario perdurou apenas até a edicdo do Ato
Institucional 5, conhecido como Al 5, que ampliou sobremaneira os poderes do regime
autoritario instalado, decretando recesso do Congresso Nacional e permitindo ao
Poder Executivo legislar sobre todas as matérias (art. 2°, 8§1°).

Esse modelo s6 é relevado com a edicdo da Emenda Constitucional 26, em 27
de novembro de 1985, por meio da qual foi convocada a Assembleia Nacional
Constituinte, dando inicio ao processo que resultaria na promulgacao da Constituicdo
de 5 de outubro de 1988. Tal Constituicdo, apesar de inovar em diversos aspectos,
nao traz um texto diferenciado em relacdo a competéncia regulamentar no seu texto
original. Consagra no art. 5°, Il, o principio da legalidade, enquanto que o art. 84, IV,
prevé como competéncia do Presidente da Republica a expedicdo de decretos e
regulamentos para fiel execucdo de lei, tal como previsto na maioria dos textos
constitucionais precedentes. Em relacdo aos Ministros de Estado, o art. 87, paragrafo
unico, Il, dispbée como de sua competéncia possibilidade de expedir “instrucdes para
a execucao das leis, decretos e regulamentos”.

Ainda em seu texto, o art. 49, V, da Constituicdo de 1988 atribui competéncia
ao Congresso Nacional para “sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacgao legislativa”. Uma forma
de controle politico da competéncia regulamentar no direito brasileiro.

Em 11 de setembro de 2001, editou-se a Emenda Constitucional 32, a qual,
alterando o art. 84, VI, da Constituicdo de 1988, estabeleceu competéncia ao
Presidente da Republica para, mediante decreto, dispor sobre a “organizacao e
funcionamento da administracdo federal, quando néo implicar aumento de despesa
nem criagao ou extingdo de érgaos publicos” e sobre a “extingdo de fungdes ou cargos
publicos, quando vagos”. Prevé ainda, em seu paragrafo Unico, a possibilidade de

delegacdo desta competéncia aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da

formulassem para outras circunstancias. Dai o que se deixa a discricionariedade, sem se cair no
arbitrio. O legislador tem, ent&o, trés caminhos, para cujas técnicas concorreu a experiéncia de alguns
séculos: ou a) edictar regras juridicas alternativas; ou b) subordinar as circunstancias menos provaveis
ao que mais acontece (id plerunque fit); ou c) deixar ao arbitrio de outrem todo o regramento (delegacao
legislativa), o que equivale a enunciar proposi¢ao alternativa a numero infinito de termos (= faca o que
entenda), o que se vedaria na Constituicao de 1946, art. 36, §2°”. Miranda, Pontes de. Comentérios a
Constituicao de 1967: com a Emenda n®1 de 1969. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, Tomo |, p.
567-568.
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Republica ou ao Advogado-Geral da Unido, o que n&o ocorre em relagéo ao inciso IV
do art. 84.

Assim, percebe-se que o direito brasileiro ndo passou por uma ruptura no
modelo constitucional de competéncia regulamentar, seguindo a estrutura das
constituices anteriores, apesar da variagdo mais contundente da Constituicdo de
1937. Porém, isso nao significa que ndo houve, ou ndo esta havendo, uma adaptacéo
para viabilidade a ampliacdo do poder regulamentar.

Seguindo a mesma linha dos demais paises, 0 Brasil também vem adotando
uma postura cada vez mais interventiva social e economicamente na atualidade, em
decorréncia do modelo de Estado regulador que se insurge. A necessidade de
ampliacdo do poder regulamentar, principalmente como um dos instrumentos de que
se utiliza a regulacdo, aparece como uma realidade no direito brasileiro para
compatibilidade a esta nova finalidade estatal.

Esta realidade ampliadora do poder regulamentar, por sua vez, fomenta
discussbes em diversos aspectos, especialmente no que concerne a
constitucionalidade e legalidade dos instrumentos adotados para viabiliza-lo. S&o
debates como a interpretacdo do art. 5°, 11, do art. 49, V, e do art. 84, IV e VI, todos do
texto constitucional de 1988; a possibilidade de delegacéo legislativa; a existéncia ou
nao da categoria do regulamento organizacional e assim por diante, todos envolvendo
os limites para a criacado de direitos e obrigacdes no direito brasileiro.

O surgimento ou ressurgimento destes temas no direito brasileiro é
contextualizado pela relagcdo dicotbmica entre a manutencdo tradicional de
competéncia regulamentar e a mudanca de postura estatal na contemporaneidade.
Assim, antes de enfrentar tais debates, € preciso entender como se apresenta a teoria

sobre a competéncia regulamentar no direito brasileiro, visando contextualiza-lo.
4.2. Titularidade e producédo normativa
Uma analise da Constituicdo de 1988 permite concluir que o sistema adotado

pelo direito brasileiro € de supremacia da lei, ndo havendo uma divisdo de

competéncias normativas de mesmo status, tal como ha no direito francés.?®® O

288 A partir desta afirmacdo, Rafael Entrena Cuesta sustenta que a adogédo do modelo de supremacia
da lei gera dois pressupostos gerais. O primeiro seria em relacdo as matérias reservadas a lei, que ndo
poderiam ser tratadas via regulamento. O segundo, por outro lado, seria a hierarquia normativa, tendo
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Parlamento é o 6rgédo por exceléncia com legitimidade para representacédo da vontade
popular, de sorte que a competéncia regulamentar se apresenta como uma categoria
subordinada.

Sobre estes limites, a doutrina os classifica em materiais e formais. Os limites
materiais dizem respeito ao conteudo do regulamento, especificamente quanto as
matérias que podem ser tratadas, a possibilidade de criacéo de direitos e obrigacdes,
aos principios que se submetem e assim por diante. Os limites formais, por outro lado,
sdo aqueles relacionados a titularidade da competéncia e o procedimento de producéo
normativa regulamentar.

Neste trabalho, sera dedicado o proximo capitulo para tratar especificamente
dos limites materiais, trazendo as discussdes sobre o assunto no direito brasileiro.
Antes, porém, devemos fazer desde ja algumas consideracbes sobre os limites
formais.

Primeiramente, quanto a titularidade, € de se ver que a Constituicdo de 1988
nao trouxe uma previsdo normativa ampla do poder regulamentar da Administracao
Pudblica, restringindo-se a prever especificamente como competéncia do Presidente
da Republica, nos termos do art. 84, IV e VI, da Constituicdo.?®° Adiciona-se ainda a
previsdo constante do art. 87, paragrafo unico, Il, o qual atribui competéncia aos
Ministros de Estado para “expedir instrucdes para a execucéo das leis, decretos e
regulamentos”.

Importante questionamento que se faz a respeito da titularidade do poder
regulamentar é se ela se restringiria ao Chefe do Poder Executivo, tal como previsto
no art. 84, IV e VI, da Constituicdo de 1988, ou se poderia ser exercido por outras
autoridades, O6rgaos ou entidades. Nesse aspecto, duas posicdes se apresentam,
sendo uma na defesa da competéncia privativa e outra entendendo pela possibilidade
de ampliacao da titularidade do poder regulamentar.

Os que se apegam a competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo
argumentam pela literalidade do texto constitucional, sustentando a impossibilidade

de ampliacdo do poder regulamentar ante a auséncia de norma expressa. Aos que

em vista a impossibilidade de ser editado contra legem, a necessidade de observar a potestade
regulamentar de autoridades superiores e a submissdo aos principios gerais de direito. CUESTA,
Rafael Entrena. Curso de derecho administrativo. 13. ed. Madrid: Tecnos, 2001, p. 126-128.

289 Especificamente quanto a regulacdo da atividade econémica, prevé o art. 174 do texto constitucional
a atuacdo do Estado como agente normativo, desta vez nao se referindo mais exclusivamente ao
Presidente da Republica. Esta hipétese limitada, contudo, ndo impede a edicdo de normas
regulamentares em outros setores, como, por exemplo, no setor social.
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assim pensam, em regra, a competéncia privativa faz parte do préprio conceito de
poder regulamentar que eles propdem.?%°

Tal corrente, além de sustentar a competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo como esséncia do poder regulamentar, também argumenta que o Unico
veiculo possivel de ser utilizado para a sua concretizacao seria o decreto presidencial.

Este € o pensamento de Didgenes Gasparini®®* e de José Cretella Junior, para
guem os regulamentos sdo apenas aqueles que estdo no mais alto grau de
normatividade dentro da Administracdo Publica, s6 estando subordinado a lei ou a
Constituicdo. Segundo essa premissa, portanto, apenas o decreto poderia ser
considerado como regulamento, haja vista ser o instrumento normativo superior dentro
da Administracao Publica. Os demais instrumentos, por essa razéo, nao poderiam ser
enquadrados como regulamentos, mas como simples normas administrativas
inferiores.?2%?

Contudo, entendemos que a segunda vertente se mostra mais coerente com o
conceito de regulamento desenvolvido neste trabalho e também mais compativel com
a pratica verificavel no direito brasileiro. A restricdo da competéncia regulamentar no
Chefe do Poder Executivo limita demasiadamente o poder normativo da
Administracéo Publica e ndo se compatibiliza com a realidade e com as necessidades
no cumprimento da funcéo estatal. E por essas razées que se tem admitido o exercicio
do poder regulamentar por outras autoridades, 6rgaos ou entidades, porém néo de
forma aleatoria.

O poder regulamentar a ser exercido por titular diverso do Chefe do Poder
Executivo deve ter por fundamento autorizacao expressa ou implicita ha Constituicao

de 19882 ou em lei. Tanto uma como a outra podem conferir competéncia

2% Nesse sentido é o entendimento de Mario Masagao, para quem a competéncia privativa compdée a
prépria esséncia do poder regulamentar. MASAGAO, Mario. Curso de direito administrativo. 4. ed.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1968, p. 145.

291 O autor sustenta que “nosso sistema exige seja o regulamento veiculado por decreto, editado pelo
Chefe da Nacado. Qualquer outro modo, adotado como veiculo, seria irregular e tornaria o ato viciado
por inobservancia da forma prescrita, mesmo que editado pela autoridade competente para expedir
regulamentos. E da esséncia do regulamento a sua aprovagdo por decreto, ou que o texto do
regulamento integre um desses atos privativos do Presidente da Republica”. O seu posicionamento
busca manter coeréncia com o conceito que ele atribui ao poder regulamentar, ao relacionar
diretamente com a competéncia do Chefe do Poder Executivo e com o veiculo introdutor da norma, que
seria o decreto presidencial. GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 5. ed., rev., atual e aum.
Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 82-83.

292 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 14. ed. Rio de janeiro: Forense, 1995,
p. 269-270.

293 Veja-se, como exemplo, o poder normativo das universidades decorrente de sua autonomia
assegurada constitucionalmente pelo art. 207. Também € possivel citar o disposto no art. 237 da
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regulamentar a oOrgdos desconcentrados ou descentralizados da Administracédo
Publica, sem que haja violacdo ao ordenamento juridico. No caso da Constituicdo de
1988, ndo ha que se falar em inconstitucionalidade entre normas editadas pelo Poder
Constituinte originario, enquanto que, no caso de poder conferido por lei, ndo havera
violagao ao texto constitucional, haja vista a auséncia de previsdo normativa e que se
trata de matéria passivel de ser regulada por lei.?%

E necessario ressaltar, no entanto, que a autorizagéo legal para as autoridades,
orgdos ou entidades desconcentradas ou descentralizadas deve observar os limites
objetivos do poder regulamentar. Nao se trata, portanto, de uma delegacéo legislativa
sem parametros, mas da competéncia normativa regulamentar no setor especifico de
atuacdo e nos mesmos moldes do poder regulamentar tipico da Administracao
Pudblica, ou seja, com status inferior a lei.

A visdo ampliadora do poder regulamentar &€ mais evidente quando se observa
0s casos das entidades ou 6rgaos dotados de maior autonomia, tal como as agéncias
reguladoras e as universidades publicas. Nestas hipoteses, subordina-las a
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo € limitar a propria autonomia das
referidas entidades e, por via de consequéncia, violar o proprio texto constitucional.

E interessante observar ainda um posicionamento intermediario, adotado por
Odete Medauar. A autora faz distincdo entre poder regulamentar e poder normativo
da Administracdo Pdublica. Para ela, o poder regulamentar seria o destinado
privativamente ao Chefe do Poder Executivo, enquanto que o poder normativo estaria
intrinseco a toda Administracdo Publica. Entretanto, ndo aduz os motivos para tal
diferenciacdo, o que enfraguece o seu posicionamento.?®® Ainda sobre a titularidade
do poder regulamentar, alguns temas importantes merecem ser ressaltados e

relembrados antes de avancar.

Constituicao de 1988 quanto a competéncia do Ministério da Fazenda para “fiscalizagdo e o controle
sobre o comércio exterior, essenciais a defesa dos interesses fazendarios nacionais”, autorizando
implicitamente a edicdo de normas juridicas para atingir tal finalidade (vide, a titulo de exemplo, a ADPF
101/DF, julgada pelo STF quanto & proibicdo de importacdo de pneus usados constante em ato
normativo infralegal). Da mesma forma, tem-se também a competéncia do 6rgéo regulador, nos termos
da lei, sobre os servicos de telecomunicages, conforme art. 21, Xl, do texto constitucional. Ainda, por
fim, apesar de ndo comporem a estrutura do Poder Executivo, € possivel vislumbrar o poder normativo
conferido ao Conselho Nacional de Justica e ao Conselho Nacional do Ministério Publico, diretamente
pela Constituicdo através dos art. 103-B, 8§4°, I, e art. 130-A, 82°, .

2% Esse € 0 posicionamento também de José Carlos Francisco. FRANCISCO, José Carlos. Funcgéo
regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 231.

295 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998,
p. 125-127.
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Primeiramente, a doutrina diverge sobre a existéncia de um poder regulamentar
decorrente do proprio poder regulamentar, ou seja, sobre a existéncia de
regulamentos de graus diferentes. O problema estd em identificar se o poder
normativo decorrente de normas infralegais seria também um poder regulamentar ou
se estaria desconfigurado, enquadrando-se como ato administrativo.

Esta seria a situagdo, por exemplo, do que prevé art. 87, paragrafo Unico, Il, da
Constituicdo de 1988, em relacdo as instrucdes baixadas em face de decretos e
regulamentos. Para José Carlos Francisco, esses instrumentos ndo podem ser
considerados como regulamentos, “mas como ato administrativo-normativo, seja
porque fica a meio caminho entre os atos normativos e os administrativos, seja pela
imprecisdo metodoldgica em defini-lo como regulamento de 2°, 3° ou mais graus”.?%
Este entendimento é também defendido por Diégenes Gasparini, o qual assevera que,
mesmo que portarias, circulares, instrugdes, resolucdes, estatutos, regimentos e
deliberacbes estabelecam normas gerais sem intermediacdo de um regulamento, ou
seja, regulamentando diretamente a lei, ainda assim ndo podem ser considerados
como regulamento, pois isto ampliaria demasiadamente o conceito de poder
regulamentar.%’

Apesar desta posicédo, entendemos que 0s conceitos de regulamento e de ato
administrativo sdo incompativeis entre si, conforme destacado no subtépico 2.2 deste
trabalho. Sdo conceitos que levam em consideracdo pressupostos diversos. Os
regulamentos veiculam normas juridicas gerais e abstratas, que podem se materializar
em forma de decreto, instrucdes, portarias etc., desde que atendidos o0s seus
elementos conceituais. O posicionamento mais coerente com as premissas adotadas
neste estudo € de que a nomenclatura do instrumento utilizado pouco importa,
devendo a questéo ser avaliada a partir do seu contetdo.

Sendo assim, ndo h& problemas em caracterizar como regulamento as normas
expedidas em face de decreto regulamentar, seja regulamentando este ou a prépria
lei diretamente. O problema metodologico de imaginar regulamentos de segundo,
terceiro ou mais graus ndo se apresenta quando a analise esta de acordo com as

premissas de que se parte. A veiculacdo de normas juridicas gerais e abstratas

2% FRANCISCO, José Carlos. Fungao regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense, 2009,
p. 237.
297 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 5. ed., rev., atual e aum. S&o Paulo: Saraiva, 2000,
p. 120.
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regulamentadoras de outra norma paradigma € suficiente para caracterizar como
regulamento o instrumento editado pela Administracdo Publica.

Outro aspecto interessante e também polémico, mas que foge da andlise de
praticamente a totalidade dos juristas brasileiros, é a possibilidade da edicdo de
regulamentos por entes de direito privado. Seria indagar sobre a possibilidade de se
falar em poder regulamentar exercido por entes de direito privado, em virtude de
autorizacao conferida pelo Estado, através de lei ou da Constituicao.

Sobre o assunto, José Carlos Francisco defende a impossibilidade de se
reconhecer o poder regulamentar a tais entes, argumentando, para tanto, que a
caracterizacao do poder regulamentar pressupde a presenca de uma pessoa juridica

de direito publico, vinculada ao Poder Executivo. Assim afirma o autor:

Pelos pontos que fundamentam este estudo, as normas produzidas
por entes privados (ainda que sujeitos de modo especial a
administragcdo publica) ndo se configuram como regulamentos, mas
como expressdao da privatizacdo do Direito, pois a funcéo
regulamentar exige a natureza juridica de Direito Publico do ente que
edita com exclusividade a norma em face da constituicdo ou da lei,
vinculado necessariamente ao Executivo (administracdo direta ou
indireta). Admitimos que as normas produzidas pelos entes privados
podem se assemelhar aos regulamentos, quando dirigidas
diretamente a constituicdo ou as leis, mas ainda assim serdo normas
oriundas da area privada, com histdrico e natureza juridica diversa dos
regulamentos porque nao apresentam o aspecto formal de
competéncia que define a fungdo regulamentar.?®

Apesar de respeitar tal entendimento, pensamos de forma diversa. Embora a
titularidade do poder regulamentar ndo se dar através de pessoas juridicas de direito
privado, isto ndo elimina a possibilidade de que seu exercicio se dé por meio delas,
de acordo com delegacao deferida pelo Estado e respaldado em lei ou na propria
Constituicdo, como também, através de um consenso entre 0s proprios membros dos
setores especificos. Exemplo disso € o que acontece no direito norte-americano, no
gual se reconhece o poder regulatério (e, consequentemente, regulamentar) a entes

de direito privado.?*®

2% FRANCISCO, José Carlos. Fungao regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense, 2009,
p. 240.

299 Esse também é o posicionamento defendido por Yesim Yilmaz, a qual afirma que “[...] it is a mistake
to assume that ‘regulation’ necessarily involves government. Much of the regulation in the American
economy is entirely private, produced and enforced by trade associations or independent third parties.
Private organizations can oversee market participants’ actions by processes such as certification, brand
approval, and standard setting; impose enforceable sanctions; and ensure that businesses deliver what
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Obviamente, ndo se quer afirmar e querer aqui a aplicabilidade do modelo dos
E.U.A. ao direito brasileiro, até pela diversa realidade dos dois paises. Porém, o
exemplo norte-americano permite demonstrar que ndo ha incompatibilidade entre a
regulacao (aqui inserido o poder regulamentar) e o seu exercicio por pessoas juridicas
de direito privado.

Para se conceber tal possibilidade, exige-se que o poder normativo tenha sido
delegado pelo Estado, com autorizacdo constitucional ou legal, e desde que haja
razoabilidade e compatibilidade entre a delegacéao e a funcdo exercida pela pessoa
juridica. E realmente dificil imaginar essa hipétese no direito brasileiro, dada a
perspectiva tradicional das instituicbes de direito administrativo na doutrina. No
entanto, isto ndo deve impossibilitar o estudo do poder regulamentar a fundo, inclusive
levando em consideracao a possibilidade de ado¢do de um novo modelo futuro.

Ultrapassando as questdes relativas a titularidade do poder regulamentar, cabe
fazer algumas consideracdes acerca do procedimento de producdo normativa. Sabe-
se que o direito norte-americano possui um regramento especifico para o
desenvolvimento da competéncia regulamentar pelas agéncias reguladoras,
denominado rulemaking process, estabelecendo formas de controle, participacdo dos
envolvidos, garantias processuais e assim por diante.

No direito brasileiro, contudo, ndo ha um sistema semelhante. O ordenamento
juridico nacional ndo contempla uma lei geral que determine o procedimento para
edicdo de regulamentos, seja pelo Presidente da Republica, seja por autoridades,
orgaos ou entidades inferiores, 0 que enseja, na pratica, uma discricionariedade na
sucessao de atos a ser adotada até a edicao final da norma juridica.

A fixacdo de um regramento procedimental destinado a producdo normativa é
uma forma dar legitimidade, especialmente quando se pretenda ampliar o poder
regulamentar, assegurando instrumentos e garantias para evitar o abuso deste poder.
E com vistas a garantir tal legitimidade que leis especificas vem estabelecendo
normas para regrar esse procedimento de producdo normativa, especialmente em

relacdo as agéncias reguladoras.

they promise. This process takes much less time, consumes fewer resources, and costs less than its
coercive counterpart. In addition, independent parties are responsive and flexible, evolutionary, and can
avoid "one-size-fits-all" regulation”. YILMAZ, Yesim. PRIVATE REGULATION: A Real Alternative for
Regulatory Reform. Policy Analysis, Washington, v. 30, p.1-38, abr. 1998. Disponivel em:
<http://www.cato.org/sites/cato.org/files/pubs/pdf/pa-303.pdf>. Acesso: 31 jan. 2014.
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Assim, podemos citar como exemplo o art. 42 da Lei 9.472/1997, em relagéo a
edicdo de atos normativos pela ANATEL, exigindo a submissao a consulta publica.
Nesse mesmo sentido € o art. 19 da Lei 9.478/97, ao exigir prévia audiéncia publica
para a “alteracdo de normas administrativas que impliquem afetagao de direito dos
agentes econdmicos ou de consumidores e usuarios de bens e servi¢os das industrias
de petroleo, de gas natural ou de biocombustiveis”.

Todavia, o hiato normativo verificado conduz a uma ampla discricionariedade
das autoridades, 6rgdos ou entidades com competéncia regulamentar quando nao
haja previsdo especifica em lei sobre o tema. Tal vazio traz inseguranca juridica e
reduz a legitimidade das normas editadas, o que ndo impede, contudo, que a propria
autoridade, 6rgao ou entidade, utilizando de sua faculdade, adote instrumentos para
conseguir atingir tal fim e, inclusive, editar um regulamento interno para regrar um
procedimento especifico.

Ha quem defenda a existéncia de um procedimento especifico para a producéo
normativa a partir da interpretacéo sistematica da Lei Complementar 95/1998 e do
Decreto 4.176/2002.3%° Para este pensamento, o procedimento estabelecido por estes
dois diplomas pode ser tomado como regra geral do limite formal a competéncia
regulamentar, estabelecendo uma fase de iniciativa do projeto, fase de deliberacéo e
fase de complementacéao.

Todavia, ndo concordamos com tal entendimento. Os referidos diplomas
normativos néo fixam normas procedimentais, mas sim disposi¢cOes relativas ao
conteudo das normas a serem editadas, com excecdo para algumas previsdes
especificas. A Lei Complementar 95/1998 ndo possui qualquer dispositivo tratando
especificamente do procedimento de producédo normativa.

No gque concerne ao Decreto 4.176/2002, € preciso destacar primeiramente que
seu ambito de aplicacao é restrito aos Ministros de Estado e aos 6rgaos integrantes
da estrutura da Presidéncia da Republica (art. 1°), ndo se aplicando a érgéos ou
entidades desconcentrados ou descentralizados. Abrange também apenas as
medidas provisorias e os decretos. E verdade que o art. 59 prevé a aplica¢do do
supracitado decreto aos demais atos normativos, mas apenas no que couber.

Ademais, o Decreto 4.176/2002 estabelece a competéncia da Casa Civil da

Presidéncia da Republica para analisar atos normativos (entenda-se: leis e decretos)

300 FRANCISCO, José Carlos. Fungao regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense, 2009,
p. 348-353.
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a serem editados no ambito do Poder Executivo (art. 34, I) e confere a ela poderes
para legitimar tal ato, como, por exemplo, a oitiva dos interessados no projeto do ato
normativo (art. 34, ). Contudo, trata-se de uma faculdade, que esta inserida no campo
da discricionariedade estatal, ndo servindo, portanto, como garantia dos
administrados.

Assim, a existéncia da Lei Complementar 95/1998 e do Decreto 4.176/2002 n&o
permite concluir que had um regime juridico especifico relativo ao procedimento de
producéo normativa, seja pela auséncia de normas especificamente procedimentais,
seja pelo seu ambito de aplicacdo restrito, seja pela auséncia de instrumentos de

garantia de legitimidade.

4.3. O controle da competéncia regulamentar

O controle da Administracdo Publica ganha especial importancia na medida em
gue se fortalece o Estado democratico de direito e a protecdo dos direitos
fundamentais. Em que pesem as classificacbes existentes para esse tipo de
controle,%! para o fim deste topico, levar-se-a em consideracéo a classificacdo que
divide o controle em trés espécies: administrativo, legislativo e judiciario.®*? Essa
classificacdo permite analisar o controle da Administracdo Publica em relacdo a
competéncia regulamentar, em trés diferentes aspectos no direito brasileiro.

Antes de avancar no assunto, € preciso esclarecer que o controle da
competéncia regulamentar, assim como dos demais atos, pode ser no que concerne
ao seu aspecto material (contetdo) ou formal (producéo). Assim, cada uma das
espécies de controle (administrativo, legislativo e judiciario), precisa ser analisado de
acordo com essa perspectiva.

Segundo Lucas Furtado, o controle administrativo € uma modalidade de
controle interno da Administracdo Publica, possibilitando a ela “fiscalizar e corrigir, de

oficio ou mediante provocacado, o mérito e a legitimidade de todos os atos praticados

301 José de Ribamar Caldas Furtado, por exemplo, classifica as formas de controle da seguinte maneira:
guanto a posicao do 6rgao controlador, o controle pode ser interno ou externo; quanto a natureza do
controlador, pode ser administrativo, legislativo e judiciario; quanto ao momento em que se realiza,
pode ser prévio, concomitante e posterior; quanto a esfera de execugao, pode ser governamental ou
social; quanto a natureza do controle, pode ser de legalidade ou de mérito. FURTADO, José de Ribamar
Caldas. Direito financeiro. 4. ed. rev. ampl. e atual. Belo Horizonte: Forum, 2013.

302 Esta divis&o, é preciso esclarecer, ndo se vincula necessariamente aos 6rgaos respectivos do Poder
Executivo, Judiciario e Legislativo.
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no ambito de determinada entidade administrativa”, podendo, com isso, promover a
anulacdo de atos que contrariem a ordem juridica, bem como revogar aqueles
inconvenientes e inoportunos.3%3

Esse tipo de controle é realizado através de procedimentos, promovidos
através de provocacao, pelo proprio 6érgao ou entidade, ou ainda por 6rgéo distinto,
integrante do mesmo poder (a exemplo da Controladoria Geral da Unido). Na
Constituicao de 1988, o controle administrativo esta previsto de forma genérica no art.
74, aplicavel na esfera administrativa dos trés poderes.3%* O controle administrativo,
também denominado autocontrole ou autotutela, pode resultar em consequéncias,
dentre elas a anulacéo ou revogacdo de ato administrativo.30®

O regime juridico do controle administrativo deve observar as normas aplicaveis
no ambito de cada ente federativo e o disposto no texto constitucional. O Decreto
5.480/2005, aplicavel no ambito do Poder Executivo Federal, por exemplo, prevé,
como instrumentos para esse e outros objetivos, a investigacao preliminar, a inspecao,
a sindicancia, o processo administrativo geral e o processo administrativo disciplinar.
Sob outra Otica, podemos citar também os instrumentos previstos em regra na
Constituicdo de 1988 e nos textos normativos, dentre eles o direito de peticéo, pedido
de reconsideracédo, reclamacdo administrativa, recurso administrativo ou hierarquico
e assim por diante.

A jurisprudéncia brasileira vem reconhecendo a possibilidade de a
Administracdo Publica exercer o controle administrativo sobre seus proprios atos, o
gue se verifica nos enunciados sumulares 346 e 473, ambos do STF. Embora tais

enunciados tenham sido editados com base em hipdteses de controle sobre atos

303 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte:
F6rum, 2010, p. 1108.

304 No ambito do Poder Executivo Federal, é importante destacar o sistema de correigcdo estabelecido
pelo Decreto 5.480/2005 com a finalidade de prevencéo e apuracdo de irregularidades, por meio da
instauracdo e conducdo de procedimentos correcionais. Tal sistema é integrado pela Controladoria-
Geral da Unido, como Orgéo Central do Sistema; pelas unidades especificas de correicdo para atuagao
junto aos Ministérios, como unidades setoriais; pelas unidades especificas de correi¢do nos 6rgaos que
compdem a estrutura dos Ministérios, bem como de suas autarquias e funda¢des publicas, como
unidades seccionais; e pela a Comissdo de Coordenacdo de Correicdo. Além disso, também é
importante destacar a previsdo contida no Decreto-Lei 200/1967, ao estabelecer a supervisdo
ministerial aos 6rgdos da Administracdo direta e indireta em seu art. 19 e seguintes.

305 Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que o controle administrativo € o mais amplo dos controles.
Segundo o autor: “o controle administrativo, sendo, portanto, ambivalentemente, de mérito e de
legalidade, é o mais amplo: tanto pode anular quanto fiscalizar, sanar, revogar, alterar, suspender ou
confirmar os atos praticados, com um arsenal dos mais variados instrumentos juridicos para atingir
cada um desses fins”. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: Parte
introdutdria, parte geral e parte especial. 11. ed. Rio de janeiro: Forense, 1997, p. 437.
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administrativos, é possivel concluir que também podem ser aplicados em relacédo a
competéncia regulamentar, pressupondo-se que tal controle seja feito pela autoridade
competente para a edicdo da norma.

Nesse sentido, o controle administrativo pode ser utilizado no que concerne a
arbitrariedade no exercicio da competéncia regulamentar e, até mesmo, no que
concerne ao proprio mérito da atividade. Seja por provocacdo, seja por iniciativa
prépria, a Administracdo Publica pode proceder a andlise dos regulamentos por ela
produzidos e anula-los, em caso de ilegalidade, ou revogéa-los, em andlise da
conveniéncia e oportunidade. Assim, o controle pode ser realizado sob o aspecto
material ou formal do regulamento.

Hipotese interessante diz respeito a situacdo em que tribunais administrativos
proclamam a inconstitucionalidade ou ilegalidade de atos normativos, o que poderia
ensejar questionamentos quanto a questao hierarquica, uma vez que os regulamentos
podem ser expedidos por autoridades superiores, como, por exemplo, pelo Presidente
da Republica. O tema ndo possui uma solucao unanime, mas caminha no sentido de
se solucionar o questionamento conferindo maior independéncia (autonomia,
imparcialidade, desvinculacéao etc.) aos referidos tribunais.

Outra questdo que se faz necessario pontuar é que a decisdo administrativa
nao produz coisa julgada (no sentido de ndo mais caber revisdo). Isso porque pode
ela ser levada ao Poder Judiciario, ante a previsao contida no art. 5°, XXXV, do texto
constitucional (principio da inafastabilidade de jurisdicdo). Maria Sylvia di Pietro, ap0s
criticar o uso da expressao “coisa julgada administrativa”, afirma que ela, “no Direito
Administrativo, ndo tem o mesmo sentido que no Direito Judiciario. Ela significa
apenas que a decisdo se tornou irretratavel pela propria administragao”.3%¢

Sendo levada a discussdo ao ambito do Poder Judicial, € ai que entra o controle
jurisdicional, uma espécie de controle externo da Administracdo Publica. No direito
brasileiro, Seabra Fagundes afirma que ele “se exerce por uma intervengao do Poder
Judiciario no processo de realizacdo do direito. Os fenébmenos executérios saem da
alcada do Poder Executivo, devolvendo-se ao 6rgéo jurisdicional”.30’

Os modelos de outros paises mostram, no entanto, que o controle jurisdicional

nao é necessariamente exercido pelo Poder Judicial. O ordenamento juridico pode

306 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 747.
307 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 105-106.
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estabelecer sistemas que possibilitem o controle, através de decisbes com forca de
coisa julgada, por tribunais administrativos. Assim, fala-se em um sistema de
jurisdicao duplice ou na existéncia de um contencioso administrativo, contrapondo-o
ao sistema de jurisdicdo una (em que ha o monopdlio da atividade jurisdicional pelo
Poder Judiciério).

Mario Masagéo elucida o que seria o sistema de contencioso administrativo:

A atividade administrativa e o funcionamento dos servigos publicos
podem causar dano aos administrados, ferindo-lhes algum direito.
Compete entdo aos prejudicados reclamar, perante o poder judiciario,
pela acdo competente, a composi¢cado dos danos sofridos.

Entretanto, em alguns paises, arranca-se aquele poder, nessas
hip6teses, parte de sua fungéo especifica de julgar, para entrega-la a
6rgaos do poder executivo. Surge, assim, o chamado ‘contencioso
administrativo’, que é um sistema de jurisdicdo, mais ou menos
extensa, atribuida a 6rgdos estranhos ao poder judiciario, para
processo de julgamento de litigios entre a Fazenda Publica e os
administrados.3%®

Explica o referido autor que o sistema do contencioso administrativo pode ser
de forma absoluta, abrangendo todas as demandas da Fazenda Publica, ou
moderada, por meio da qual se distingue os atos de império e atos de gestao para fins
de determinacdo da competéncia. Em qualquer das duas hipoteses, havera a
possibilidade decisdo com forca de coisa julgada proferida por 6rgao administrativo,
sendo fixadas garantias e prerrogativas para Ihe assegurar imparcialidade.

O ordenamento juridico brasileiro, contudo, adotou o sistema de jurisdi¢do una,
por meio do qual o Poder Judiciario ndo se exime de apreciar lesdo ou ameaca de
lesdo a direito, fornecendo sempre a ultima palavra sobre as lides (art. 5°, XXXV, da
Constituicdo de 1988).3%° Nesse sentido, ndo se admite no Brasil o sistema de
jurisdicdo duplice ou o modelo de contencioso administrativo, tal como existe na

Franca e em outros paises, em que ha tribunal administrativo especifico para

308 MASAGAO, Mario. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1968, p. 291-292.

309 Em gue pese atualmente ser adotado o sistema de jurisdicdo una, permitindo ao Poder Judiciario a
apreciacdo de qualquer matéria, o Brasil ja passou por situagdes em que se adotou, mesmo que de
forma moderada, o contencioso administrativo. Mario Masagédo cita como exemplo: a Lei de 22 de
dezembro de 1761, criando o “Tesouro Real e Real Erario” e o “Conselho da Fazenda”, este com
jurisdi¢cdo quanto a divida ativa; o Conselho de Estado e o Poder Moderador na Constituicao de 1824,
que foi suprimido pelo Ato Adicional de 1834 e restabelecido pela Lei de 23 de novembro de 1841; a
Céamara do Reajustamento Econémico de dividas de agricultores (instituida pelo Decreto-Lei 1.888-
1939). MASAGAO, Mario. Op. cit., p. 296-300.
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julgamento, com forca de coisa julgada, acerca de situagbes contenciosas em que
seja parte a Administracao Publica.

Feito esse recorte analitico € possivel passar aos dois principais problemas do
controle jurisdicional no que concerne a competéncia regulamentar, quais sejam: a
caracterizacao da discricionariedade administrativa e os instrumentos de controle.

Em que pese o principio da inafastabilidade de jurisdi¢cdo no direito brasileiro, a
sua ponderagcdo com o principio da separacao de poderes impossibilita que o Poder
Judiciario se substitua ao administrador quando este possua opc¢des de escolha
legitimas conferidas pelo ordenamento juridico. Nesse sentido, haveria determinadas
situacdes em que o administrador, elegendo 0 momento da pratica do ato, 0 motivo
ou 0 objeto do ato discricionario dentre as opc¢des conferidas pelo ordenamento
juridico, ndo poderia ser controlado neste aspecto especifico pelo Judiciario. Trata-se
do que se denominou de discricionariedade do administrador publico, indicando a
incolumidade do mérito na opgéo dada pelo ordenamento juridico.

Nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello, a discricionariedade estaria
caracterizada “quando a disciplina legal faz remanescer em proveito e a cargo do
administrador certa esfera de liberdade”, por meio da qual ele devera atuar de forma
subjetiva para preencher “o campo de indeterminagdo normativa, a fim de satisfazer
no caso concreto a finalidade da lei”.?!° Esta nogdo, com sua devida adaptacdo, é
utilizada também no que concerne a edicdo de normas juridicas pela Administracao
Publica.

Quando a competéncia regulamentar € exercida fora dos parametros formais
de producdo (competéncia, procedimento etc.), fica mais clara a possibilidade de
controle pelo Poder Judiciario. Por outro lado, no que concerne a regularidade material
(de conteudo) do regulamento editado, é possivel promover o controle analisando se
ele foi exercitado de acordo com seu fundamento (lei autorizadora, para 0s
regulamentos autorizados; lei a qual se esta dando execuc¢éo, para os regulamentos
executivos; e fundamento constitucional, para os regulamentos autbnomos).

Todavia, exercitando o poder regulamentar de acordo com a regularidade
formal e dentro dos parametros materiais que estabelecem as opcdes de contetdo ao
administrador, ndo deve o Poder Judiciario se imiscuir no conteudo do regulamento

para o fim de substitui-lo. A discricionariedade diz respeito ao momento da edi¢do, ao

310 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 1. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1992, p. 946.
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motivo e ao objeto do regulamento, que, nestes aspectos, fica relativamente livre do
controle jurisdicional 31!

Porém, esta liberdade ndo € absoluta. A discricionariedade, em primeiro lugar,
deve ser exercida dentro dos parametros conferidos pelo ordenamento juridico, sendo
certo que, fugindo destes limites, sera permitido o controle.3'2 E neste ponto que esta
a importancia da fixacdo de parametros pela legislacdo quanto ao poder discricionario.
Em segundo lugar, o exercicio deste poder também fica submetido aos limites da
proporcionalidade, como extrato do substantive due process of law, decorrente do art.
5°, LIV, da Constituicdo de 1988.3%2 A tarefa de promover o controle sob esse aspecto
certamente se apresenta por vezes dificultoso, na medida em que o termo
“proporcionalidade” é nocéo que deve ser perquiridas em cada caso concreto. Porém,

tem sido considerado como parametro que subsidia o controle jurisdicional.

311 E importante fazer alusdo ao posicionamento de Juarez Freitas, para quem nao é possivel falar
atualmente em uma discricionariedade pura no direito brasileiro, pois ha um direito fundamental a boa
administracdo publica, que imp&em obrigacBes na gestdo estatal. Segundo o autor, o exercicio do
poder discricionario sé se legitima com a observancia desse direito que se caracteriza por ser um
“direito fundamental a administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus
deveres, com transparéncia, motivagdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacéo social e
a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever
de a administracdo publica observar, nas relagbes administrativas, a cogéncia da totalidade dos
principios constitucionais que a regem”. O autor ainda arrola, como decorréncia do direito fundamental
a boa administracéo puablica, os seguintes direitos: direito a administragéo publica transparente, direito
a administracéo publica dialégica, direito & administracdo publica imparcial, direito a administracéo
publica proba, direito & administracdo publica respeitadora da legalidade temperada, direito a
administracdo publica preventiva, precavida e eficaz, entre outros. FREITAS, Juarez.
Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administragdo publica. 2. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 22-23.

312 Sobre a relagéo entre discricionariedade e os limites conferidos pelo ordenamento juridico, explica
Victor Nunes Leal que: “[...] se a autorizagao para expedir regulamento, contida em qualquer lei, confere
certo campo de acdo discricionaria ao poder executivo, a verificacdo da legalidade das normas
regulamentares que forem expedidas na conformidade dela depende do exame dos limites da clausula
de delegacédo. Se foi baixado dentro desses limites, o regulamento é valido; se os excedeu, ndo é
aplicavel nas disposi¢cdes que os transpuseram. Também se consideram limites as demais clausulas
da mesma lei que confere a autorizacdo, dada a exigéncia de que a lei e o regulamento formem um
corpo sistematico, sem contradigbes intrinsecas”. LEAL, Victor Nunes. Problemas de direito publico
e outros problemas. Vol. 1. 1. ed. Brasileira: Ministério da Justica, 1997, p. 83.

313 Como destaca Paulo Bonavides, o principio da proporcionalidade sé pode ser concebido a partir da
nova concepcgao de Estado de direito. Segundo o autor “o principio da proporcionalidade, enquanto
principio constitucional, somente se compreende em seu conteldo e alcance se considerarmos o
advento histoérico de duas concep¢des de Estado de direito: uma, em declinio, ou de todo ultrapassada,
gue se vincula doutrinariamente ao principio da legalidade, com apogeu no direito positivo da
Constituicdo de Weimar; outra, em ascensao, atada ao principio da constitucionalidade, que deslocou
para o respeito dos direitos fundamentais o centro de gravidade da ordem juridica.

Foi esse segundo Estado de Direito que fez nascer, apés a conflagracéo de 1939-1945, o principio da
proporcionalidade, dele derivado. Transverteu-se em principio geral de direito, agora em emergéncia
na crista de uma revolugéo constitucional [...]". BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional.
27. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 411-412.
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Para identificar o principio da proporcionalidade, Paulo Bonvides aponta trés
elementos ou subprincipios que o compdem: a pertinéncia ou aptiddo, a necessidade
e a proporcionalidade stricto sensu. O primeiro diz respeito a adequacao entre meios
e fins, uma nocdo baseada na conformidade. O segundo elemento, por sua vez,
identifica-se com a indispensabilidade da medida para atingir o fim almejado, néao
devendo exceder tais limites. Por fim, o terceiro elemento é a obrigatoriedade de
escolher o meio mais adequado dentre os possiveis, considerando os interesses em
jogo, ou seja, a andlise propriamente dita da proporcionalidade no caso concreto.3#

Outra questao interessante, ainda no que diz respeito a discricionariedade
administrativa, diz respeito a utilizacdo dos conceitos genéricos pelo ordenamento
juridico, indagando se o uso da funcdo regulamentar para determina-los seria
componente da discricionariedade ou ndo. O questionamento se mostra importante,
na medida em que tera reflexo sobre a possibilidade ou ndo de controle jurisdicional.
Contudo, este é outro ponto de divergéncia também né&o solucionado no direito
brasileiro.

Sobre o assunto, Paulo Magalhédes da Costa Coelho salienta a existéncia de
trés vertentes: a primeira inadmite o controle sobre tais atos, ante a existéncia de
discricionariedade; a segunda aceita a existéncia de um controle parcial, diante dos
principios constitucionais e dos limites gerais da discricionariedade administrativa; e,
por fim, a terceira propugna um controle jurisdicional incondicional.?*®> A questdo é
realmente polémica.

Basta observar o debate pontual entre Eros Roberto Grau e Celso Anténio
Bandeira de Mello, que chegam a conclusfes opostas. Para o primeiro, 0os conceitos
juridicos indeterminados s6 admitem uma Unica conclusdo, apesar de variavel no
tempo, uma vez que a indeterminacdo seria do termo, mas néo do conceito.3'® Para o
segundo autor, a indeterminacao faz parte do préprio conceito de discricionariedade,

gue estaria na opc¢ao conferida implicita ou explicitamente pelo ordenamento juridico

314 BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 409-411.

315 COELHO, Paulo Magalhdes da Costa. Controle jurisdicional da administragcdo publica. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 103.

316 Como afirma Eros Roberto Grau: “[...] a aplicacédo dos ‘conceitos indeterminados’ s6 permite uma
solucéo justa. Contrariamente, o exercicio da potestade discricionaria permite uma pluralidade de
solugdes justas ou, em outros termos, a opcao entre alternativas que séo igualmente justas desde a
perspectiva do direito”. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e
amp. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 201.
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ao administrador.3'” A discussédo pode ser resumida na pergunta feita por Maria Sylvia
di Pietro, ao indagar: “sempre que o Direito emprega tais conceitos, estar-se-a diante
da discricionariedade administrativa?”.31®

Apesar da divergéncia, pensamos no mesmo sentido sustentado por Eros
Roberto Grau, pois 0s conceitos juridicos indeterminados nao sdo livremente
preenchidos, ou seja, ndo ha uma liberdade de quem pretenda defini-los. A utilizacao
de termos indeterminados permite o controle quanto ao seu conteddo para
conformacgao, ndo havendo uma livre escolha do administrador. Nesse sentido, 0 uso
do poder regulamentar para definir mais precisamente conceitos juridicos
indeterminados ndo é isento de controle judicial, uma vez que nao ha
discricionariedade propriamente dita.3'?

E preciso destacar, porém, que o STF abrange decisdes que apontam no
sentido contrario, ou seja, de acordo com a primeira corrente. Ao analisar os
pressupostos da medida provisoria - relevancia e urgéncia, conforme art. 62 da
Constituicdo - a referida Corte entende que tal dispositivo confere margem de
discricionariedade ao Poder Executivo e que, nestas hipéteses, o controle jurisdicional
s6 é possivel em casos excepcionais. Saliente-se que, apesar de entender que ha
discricionariedade, admite-se o controle jurisdicional excepcionalmente para impedir
0 abuso de poder pelo Chefe do Poder Executivo, quando ha evidente intencéo de

burlar os pressupostos constitucionais do instrumento.32°

317 Apesar de relacionar os conceitos juridicos indeterminados com a discricionariedade, € interessante
observar que Celso Antbnio Bandeira de Mello defende que as palavras possuem um contetido minimo
de compreensado, de maneira que a imprecisdo é sempre relativa. Defende o autor que os conceitos
juridicos indeterminados possibilitam ao administrador escolher uma entre duas ou mais alternativas
de forma legitima. Nesse sentido, argumenta que “seria excessivo considerar que as expressoes legais
gue os designam, ao serem confrontadas com o caso concreto, ganham, em todo e qualquer caso,
densidade suficiente para autorizar a conclusdo de que se dissipam por inteiro as duvidas sobre a
aplicabilidade ou ndo do conceito por elas recoberto. Algumas vezes isto ocorrera. Outras nao”.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 1. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1992, p. 22.

318 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de 1988. 1.
ed. S&o Paulo: Atlas, 1991, p.66.

318 Mesmo que se admita a existéncia de discricionariedade no exercicio do poder regulamentar frente
aos conceitos juridicos indeterminados, deve-se observar que a norma editada deve observar ainda
assim os limites materiais da discricionariedade administrativa, especialmente o0s principios
constitucionais. Como destaca Paulo Magalh&des da Costa Coelho, “considerando-se que a faculdade
discriciondria consistira, aqui, na op¢ao entre duas intelec¢des possiveis, deverd ela adequar-se ou
néo se colocar em contradicdo com os principios constitucionais. Vale dizer, ainda que se possa, em
hipoteses tais, exercer-se a faculdade discricionéria, com a liberdade de opg¢do da inteleccdo, o ato
emanado jamais podera ofender os principios constitucionais”. COELHO, Paulo Magalhdes da Costa.
Controle jurisdicional da administragéo publica. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 120.

320 No julgamento pelo Tribunal Pleno na ADI 2213 MC/DF, de relatoria do Ministro Celso de Mello,
ficou assentado que “0s pressupostos da urgéncia e da relevancia, embora conceitos juridicos
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Enfrentada a questdo da discricionariedade administrativa na atividade
regulamentar, é cabivel agora analisar os instrumentos do controle jurisdicional e,
nesse sentido, também € possivel estudar o assunto a partir de duas principais
perspectivas: a do controle concreto e a do abstrato. A razdo desta divisdo é que o
instrumento utilizado para controlar a competéncia regulamentar variar4 de acordo
com o objetivo da acéo judicial proposta.

Objetivando o controle do regulamento no caso concreto, admite-se o controle
de legalidade ou constitucionalidade por qualquer juizo ou tribunal de forma incidental,
devendo-se observar, quanto ao controle de constitucionalidade, a regra de reserva
de plenario prevista no art. 97 do texto constitucional. O controle de
constitucionalidade tem sido reservado as hipoteses em que se observa a autonomia
do regulamento, sem que haja parametro de controle na legislacao infraconstitucional.
Fora desta hipotese, tem entendido a jurisprudéncia do STF que se trata de mera crise
de legalidade, resolvendo-se no ambito das cortes inferiores.3?

Utilizando-se da via concreta (incidental), a declaracdo de ilegalidade ou
inconstitucionalidade do regulamento produz efeitos inter partes e ndo extirpa a norma
regulamentar do ordenamento juridico que, em regra, continua sendo aplicada pela
Administracdo Publica. A excecdo pode ocorrer quando esta reconheca a ilegalidade
ou inconstitucionalidade da norma e promova, por ato préprio, a revogacdo ou
anulagdo do regulamento editado.3??

Sob a perspectiva do controle abstrato da competéncia regulamentar, os efeitos

sdo erga omnes, mas os instrumentos de controle sao limitados no direito brasileiro.

relativamente indeterminados e fluidos, mesmo expondo-se, inicialmente, & avaliagdo discricionéria do
Presidente da Republica, estéo sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao controle do Poder Judiciario,
porque compdem a prépria estrutura constitucional que disciplina as medidas provisérias, qualificando-
se como requisitos legitimadores e juridicamente condicionantes do exercicio, pelo Chefe do Poder
Executivo, da competéncia normativa primaria que lhe foi outorgada, extraordinariamente, pela
Constituicao da Republica”.

321 Quanto ao controle de constitucionalidade concreto pelo STF, a jurisprudéncia da referida corte vem
entendendo ndo ser admissivel a anélise da competéncia regulamentar quando demanda avaliacéo de
norma infraconstitucional, uma vez que se trataria de ofensa indireta ao texto constitucional. Nesse
sentido: ARE 720351 AgR/RJ, relatoria da Min. Carmen Lucia, Segunda Turma, DJe-122, publicado
em 26/06/2013; Al 738739 AgR-AgR/SP, relatoria da Min. Carmen Llcia, Segunda Turma, DJe-032,
publicado em 19-02-2013; ADI 2398 AgR/DF, relatoria do Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno, DJe-092,
publicado em 31-08-2007; ADI 4218 AgR/DF, relatoria do Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe-032,
publicado em 19/02/2013, entre outros.

322 N3o é possivel, portanto, a propositura de agdo tendo como objetivo principal a declaracdo de
ilegalidade ou inconstitucionalidade de um regulamento especifico. Tal declaragcao s6 pode ocorrer de
forma incidental. Nesse sentido, podemos citar, como exemplo aplicavel analogamente, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal de ser incabivel a impetracdo de mandado de seguranca
contra lei em tese, 0 que acabou ensejando a edicao da Sumula 266 daguela corte superior.
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Isto porque n&o existe no ordenamento juridico nacional um instrumento de controle
abstrato de legalidade das normas regulamentares. A espécie existente para tal tipo
de controle é cabivel apenas para hip6teses de inconstitucionalidade da norma
regulamentar, sendo a competéncia para julgamento do STF, em caso de norma
federal ou estadual frente & Constituicdo de 1988, ou do Tribunal de Justica respectivo,
no caso de norma municipal ou estadual face a Constituicdo estadual (art. 102, I, a, e
art. 125, §2°, ambos da Constituicdo de 1988) — excecédo para a hipotese de cabimento
da ADPF, adiante tratada.

O problema é que, como antes explicado, o STF ndo admite o controle de
concentrado de constitucionalidade quando ha necessidade de andlise de normas
infraconstitucionais. Para que seja cabivel tal controle, € necessario que o
regulamento se apresente completamente autbnomo, sem afericdo da sua
compatibilidade com a legislacao infraconstitucional.

Sobre o0 assunto, € importante trazer a tona o julgamento pelo Tribunal Pleno
do STF no agravo regimental interposto na ADI 2398/DF, de relatoria do Ministro
Cezar Peluso. Na acado, promovida pelo Conselho Federal da OAB, requeria-se a
declaracéo de inconstitucionalidade da Portaria n°® 796/2000, editada pelo Ministro de
Estado da Justica, que objetiva estabelecer uniformizacdo e critérios para
classificacao das diversdes publicas e de programas de radio e televisao.

A discussao nao foi resolvida de plano, tendo que haver voto de desempate da
Ministra Ellen Gracie, presidente a época. Naquela oportunidade, ficaram vencidos os
Ministros Marco Aurélio, Eros Grau, Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski e Joaquim
Barbosa, que davam provimento ao agravo regimental para conhecer da ADI. A
divergéncia surgiu para se analisar se a referida portaria violaria o art. 74 do ECA (Lei
8.069/1990) ou a proépria Constituicdo de 1988, estabelecendo uma espécie de
censura prévia.

Apés cerrado debate sobre o tema, os votos ficaram empatados, tendo sido
colhido em sesséao posterior o voto da Presidente, Ministra Ellen Gracie, que seguiu a
relatoria para entender que a discussao estava no ambito da legalidade. Manteve-se,
portanto, o entendimento ja consolidado no ambito do STF anteriormente, apesar da
discusséao existente neste ponto especifico.

Disso resulta a conclusédo de que a referida corte mantém o entendimento de
gue a extrapolacdo do poder regulamentar, quando ha necessidade de analisar

legislacdo infraconstitucional, n&o pode ser submetida ao controle de



143

constitucionalidade via ADI ou ADC, eliminando estes importantes instrumentos do
controle jurisdicional da competéncia regulamentar nestas hipoteses especificas.
Resta, com isso, apenas o cabimento do controle em caso de regulamento editado
sem legislacédo infraconstitucional de referéncia.

Nas hip6teses em que ndo seja cabivel a ADI ou ADC, surge como alternativa
a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), que possui
fundamento no art. 102, 81° da Constituicdo de 1988, e na Lei 9.882/1999,
objetivando evitar ou reparar leséo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder
Publico. Nesse caso, tendo como legitimado os mesmos que podem propor a ADI ou
ADC, o controle cabe em face de regulamentos de nivel federal, estadual ou municipal,
podendo abarcar até mesmo normas anteriores a Constituicdo de 1988.

Com a utilizacdo da ADPF, que, diga-se de passagem, ndo é admissivel para
gualquer controle de constitucionalidade, mas apenas para violacdo a preceito
fundamental, os efeitos serdo erga omnes, expurgando a norma regulamentar do
ordenamento juridico. Trata-se de uma alternativa restrita, mas que serve como
instrumento habil ao controle abstrato de normas regulamentares.

A partir destas consideracbes, percebe-se que o ordenamento juridico
brasileiro ndo contempla um instrumento geral para controle jurisdicional da
competéncia regulamentar, 0 que seria necessario para o caso de se pretender
possibilitar a sua ampliacéo de forma legitima. E incoerente com o modelo de Estado
de direito atual conceber um poder mais amplo ao Estado sem conferir aos
administrados um instrumento de controle legitimo para, de forma geral (erga omnes),
retirar a norma do sistema juridico. Portanto, um problema que precisa ser repensado.

Avancando ao controle legislativo, o enfoque muda de perspectiva.
Diferentemente do controle jurisdicional, que promove uma analise do ponto de vista
da juridicidade, a doutrina considera que o controle legislativo € eminentemente

politico, tal como explica Seabra Fagundes:

O controle legislativo ou parlamentar compete ao Poder Legislativo. E
essencialmente politico, destinando-se a fiscalizagdo das atividades
administrativas do ponto de vista geral da sua legalidade e
conveniéncia ao interesse coletivo. S6 indiretamente ampara o direito
individual, em face do ato administrativo pelos beneficios
implicitamente consequentes da boa aplicacdo da lei. E exercido
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mediante interpelagdes, mocgdes, acusacdo politica, inquéritos,
tomadas de contas etc.3%

Diogo de Figueiredo Moreira Neto salienta que o controle legislativo pode ser
exercido diretamente, por meio dos plenarios das casas legislativas ou por meio de
comissdes, e indiretamente, através de seus 6rgaos auxiliares existentes para esse
fim especifico.3?*

Dito isto, é importante acrescentar que, em relacdo ao poder regulamentar, a
Constituicdo de 1988 consagra um importante instrumento de controle legislativo.
Trata-se do art. 49, V, do texto constitucional, o qual possibilita ao Congresso Nacional
“sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar
ou dos limites de delegacao legislativa”. Esta previsdo permite, portanto, um amplo
controle pelo Congresso Nacional acerca da competéncia normativa exercida pelo
Poder Executivo, que, no entanto, ndo é utilizado de forma recorrente na pratica.3?®

Ainda o art. 52, X, do texto constitucional, completando, prevé como
competéncia do Senado Federal a possibilidade de “suspender a execug¢ao, no todo
ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal”. Apesar do texto literal utilizar a expressao “lei’, deve-se entender
pela possibilidade também em relacdo aos regulamentos, pois se trata de ato
normativo passivel de controle de constitucionalidade em abstrato pelo STF.

No mesmo sentido, argumentando a extensao do termo “lei” utilizado no art. 52,
X, da Constituicdo de 1988, Clemerson Merlin Cléve defende que o texto
constitucional vigente ndo tem a intencao de diferir dos textos precedentes, 0s quais

se referiam, desde a Constituicdo de 1934, a outras normas. Explica o autor que:

[...] a Constituicdo de 1988 ndo pretendeu mudar a sistematica que
vinha desde 1934; entdo do fato de o art. 52, X, referir-se unicamente
a “lei” nao se pode concluir que o Senado esteja autorizado, apenas,

323 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed.
rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1979, p. 103-104.

324 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: Parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 11. ed. Rio de janeiro: Forense, 1997, p. 443.

325 Ressalte-se ainda a possibilidade também de controle de constitucionalidade do préprio decreto
legislativo do Congresso Nacional que susta o ato normativo. Conforme j& decidiu o0 STF nos autos da
ADI 748-MC, de relatoria do Min. Celso de Mello, “O decreto legislativo, editado com fundamento no
art. 49, V, da CF, ndo se desveste dos atributos tipificadores da normatividade pelo fato de limitar-se,
materialmente, a suspenséo de eficacia de ato oriundo do Poder Executivo. Também realiza funcéo
normativa o ato estatal que exclui, extingue ou suspende a validade ou a eficacia de uma outra norma
juridica. A eficacia derrogatoria ou inibitéria das consequéncias juridicas dos atos estatais constitui um
dos momentos concretizadores do processo normativo”.
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a suspender a execucéo das leis em sentido formal (atos legislativos).
A expresséo “lei” configurada no art. 52, X, da Constituicdo tem o
sentido de ato normativo de qualquer categoria (lei formal e em sentido
material) declarado inconstitucional por decisdo definitiva do Supremo
Tribunal Federal .32

Tal controle, no entanto, ndo pode “avancar naquilo que corresponde aos
limites conferidos ao titular da fungdo regulamentar”.3?” Dessa forma, a sustacéo ou
suspensao dos regulamentos deve ocorrer em conformidade com a possibilidade
conferida pelo texto constitucional: exorbitéancia do poder regulamentar, no caso do
Congresso Nacional, ou declaracéo de inconstitucionalidade por deciséo definitiva do
STF, no caso do Senado.

Um ponto importante diz respeito ao enquadramento do controle exercido pelos
Tribunais de Contas, seja em ambito federal, estadual ou até mesmo municipal, nos
locais onde houver. Apesar de o Tribunal de Contas auxiliar o Poder Legislativo no
exercicio de suas atribuicdes e de ser classificado como um 6érgéo de controle externo,
deve-se destacar que ele ndo compdem tal poder e suas decisfes sao pautadas, em
regra, por fundamentos juridicos, desvencilhando-se de argumentos puramente
politicos.

A competéncia dos Tribunais de Contas, que tem seu maior foco atualmente
no art. 71 da Constituicdo de 1988, enquadra-se como hipotese de controle
administrativo, apesar de suas peculiaridades. Nao observante este enquadramento,
deve-se destacar que ndo ha previsdo expressa quanto ao controle de regulamentos
editados pela Administracdo Publica, especialmente com os mesmos efeitos do
controle promovido pelo Congresso Nacional e pelo Senado.

A possibilidade do controle da competéncia regulamentar pelos Tribunais de
Contas ndo é um tema atualmente pacifico. O enunciado sumular 347 do STF dispde
expressamente que “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”. Ao que parece o
tema estaria resolvido com base neste entendimento. No entanto, algumas decisées
individuais da referida Corte ja tem comecado a se manifestar pela possibilidade de

mudanca do seu entendimento.

326 CLEVE, Clémeson Merlin. A fiscalizac&o abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995, p. 94.

327 FRANCISCO, José Carlos. Fungao regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense, 2009,
p. 429.
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Como exemplo, € possivel citar a decisdo proferida pelo Ministro Gilmar
Mendes no MS 25.888/DF, que trata de decisao proferida no ambito do Tribunal de
Contas da Unido - Acordao n° 39/2006, processo TC n° 008.210/2004-7 (Relatério de
Auditoria), por meio da qual se determinou a Petrobras (impetrante do MS) que se
abstivesse de aplicar o Regulamento de Procedimento Licitatério Simplificado,
aprovado pelo Decreto n° 2.745, de 24/08/1998. Em sede de liminar, o Ministro Gilmar
Mendes deferiu a medida para suspender a decisdo do TCU, entendendo pela
inaplicabilidade da simula 347 no cenério atual.3?8

E de se destacar que tal posicionamento foi proferido em decisio monocratica,
mas jA mostra que as decisdes da corte podem vir a trilhar por uma modificacéo,
inobstante o teor da Sumula 347. E necessario ressaltar, a despeito disto, que o
controle da competéncia normativa pelos Tribunais de Contas é importante,
especialmente no que concerne a regulamentos com repercussoes financeiras para a
Administragéo Publica.

Como alternativa em caso de vir a ndo ser mais adotada a Sumula 347 do STF,
€ possivel entender que o Tribunal de Contas podera informar a situacéo de excesso
do poder regulamentar ao Congresso Nacional, com o fim de que este venha a exercer
seu poder previsto no art. 49, V, do texto constitucional. Assim, preservar-se-ia 0

sistema de competéncias estabelecido na Constituicao.

328 Na oportunidade, o Ministro destacou: “Ndao me impressiona o teor da Simula n° 347 desta Corte,
segundo o qual ‘o Tribunal de Contas, o exercicio de suas atribuicbes, pode apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico’. A referida regra sumular foi aprovada na
Sessdo Plenéria de 13.12.1963, num contexto constitucional totalmente diferente do atual. Até o
advento da Emenda Constitucional n° 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle abstrato
de normas, admitia-se como legitima a recusa, por parte de 6rgaos nao-jurisdicionais, a aplicacdo da
lei considerada inconstitucional.

No entanto, € preciso levar em conta que o texto constitucional de 1988 introduziu uma mudanca radical
no nosso sistema de controle de constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho enfatizado que a
ampla legitimacdo conferida ao controle abstrato, com a inevitdvel possibilidade de se submeter
qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal, operou uma mudancga substancial no
modelo de controle de constitucionalidade até entéo vigente no Brasil. Parece quase intuitivo que, ao
ampliar, de forma significativa, o circulo de entes e 6rgaos legitimados a provocar o Supremo Tribunal
Federal, no processo de controle abstrato de normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira
radical, a amplitude do controle difuso de constitucionalidade. A amplitude do direito de propositura faz
com gque até mesmo pleitos tipicamente individuais sejam submetidos ao Supremo Tribunal Federal
mediante acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o processo de controle abstrato de normas
cumpre entre nés uma dupla funcado: atua tanto como instrumento de defesa da ordem objetiva, quanto
como instrumento de defesa de posi¢des subjetivas.

Assim, a propria evolugdo do sistema de controle de constitucionalidade no Brasil, verificada desde
entdo, esta a demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da
ordem constitucional instaurada com a Constituicdo de 1988”.
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Da exposicéo contida neste topico, vé-se que em todas as espécies de controle
(administrativo, jurisdicional e legislativo) € possivel o controle especifico da
competéncia regulamentar. Inobstante isto, o0 modelo brasileiro ainda ndo dispde de
um instrumento especifico que permita aos cidaddos provocar a retirada da norma
juridica editada pela Administragdo Publica do ordenamento, 0 que seria necessario
paralelamente ao processo de ampliagdo da atividade regulamentar existente na
atualidade.

4.4. O processo de agencificacdo e seus reflexos na teoria do poder

regulamentar

Discutir a teoria do poder regulamentar sem trazer a tona o processo de
insurgéncia das agéncias reguladoras ocorrido no direito brasileiro é deixar de lado
um dos fatos mais relevantes sobre a ampliacdo do poder regulamentar. Esses dois
temas sdo sempre relacionados pelos autores, haja vista que o0 processo de
agencificacdo tem como um dos seus objetivos a desburocratizacdo de determinadas
atividades estatais, no que esta incluida a ampliacdo do poder regulamentar,
viabilizando o modelo de Estado regulador pretendido no pais.

A Constituicdo de 1988, em seu texto originario, ndo trouxe uma previsao
expressa acerca das referidas agéncias, apesar de estabelecer a funcao regulatoria
estatal no seu art. 174 e a possibilidade de concessdo ou permissao de servicos
publicos no art. 175. Além disso, o texto constitucional previa um regime juridico que
era considerado burocratico, especialmente diante das crises econbmicas e da
intensificacdo da atividade regulatéria do Estado. Para entender o modelo brasileiro
de agéncias, é preciso diferenciar as duas espécies adotadas pelo ordenamento
juridico: as agéncias executivas e as agéncias reguladoras independentes.3?°

A partir de 1995, iniciou-se um programa de reformas da Administracdo Publica,
elaborado pelo entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, titular do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), atualmente substituido pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG). Este programa resultou na

edicdo da Emenda Constitucional 19/1998, que, dentre outras coisas, inseriu 0 §8° ao

329 Tendo em vista o objetivo deste trabalho, deixaremos de lado a discussdo que envolve o tema
referente a independéncia das agéncias reguladoras, especialmente no que concerne aos instrumentos
de captura do poder regulador.
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art. 37, para estabelecer a possibilidade de ampliacdo da autonomia gerencial,
orcamentéria e financeira dos 6rgéos e entidades da administracédo direta e indireta,
através de contrato de gestao.

A previsdo contida no 88° do art. 37 diz respeito as agéncias executivas. O
contrato de gestdo € firmado com autarquias pré-existentes, que, com o referido
instrumento, passam a deter maior autonomia gerencial, orcamentaria e financeira.
N&o se fala em ampliagdo do poder regulamentar ou mesmo no estabelecimento de
finalidade regulatéria as autarquias que se enquadram no dispositivo constitucional.

Trata-se, nas palavras de Arianne Brito Rodrigues Cal, de uma “qualificagao de
pessoa juridica ja tradicional, pois nada mais sdo do que autarquias e fundacdes
submetidas a regime juridico especial”’.23° Ndo ha, portanto, uma nova categoria de
ente, mas sim uma ampliacdo da autonomia da pessoa juridica existente e integrante
da Administracédo direta ou indireta, de sorte que, no que concerne a competéncia
regulamentar, ndo héa alteracéo do regime juridico.

As agéncias reguladoras independentes, por outro lado, surgiram a partir do
final da década de 1990,%3! com um processo de criagdo heterogénio, tentando
importar, consideradas as peculiaridades, o modelo do direito norte-americano.*? Isso
porque a criacao das referidas agéncias se deu através de normas especificas, com
estruturas peculiares, nao havendo, portanto, um regime juridico uniforme a elas

destinado.333

330 CAL, Arianne Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 48.

331 N3o se nega a existéncia anterior de agéncias reguladoras, tais como o Instituto do Acucar e do
Alcool (IAA), criado em 1933; o Instituto Nacional do Mate (INM), criado em 1938; o Instituto Nacional
do Sal (INS), criado em 1940; o Instituto Nacional do Pinho (INP), criado em 1941; e o Instituto Brasileiro
do Café (IBC), criado em 1952. Contudo, Antbnio Gelis Filho ressalta que, considerando os parametros
de afericdo da independéncia considerados pela doutrina atual, tais institutos possuem regime juridico
mais restrito e ndo podem ser consideradas como independentes, apesar do seu perfil regulatério.
GELIS FILHO, Anténio. Andlise comparativa do desenho normativo de institui¢des reguladoras do
presente e do passado. Revista de Administrac&o Publica, Rio de Janeiro, v. 40, p.589-613, jul. 2006,
p. 604.

332 Atualmente, existem no direito brasileiro, em ambito federal, dez agéncias reguladoras. S&o elas:
Ageéncia Nacional de Aguas (ANA) — Lei 9.984/2000; Agéncia Nacional de Aviac&o Civil (ANAC) — Lei
11.182/2005; Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL) — Lei 9.472/1997; Agéncia Nacional
do Cinema (ANCINE) — MP 2.228/2001; Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) — Lei
9.427/1996; Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP) — Lei 9.478/1997;
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) — Lei 9.961/2000; Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ) — Lei 10.233/2001; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) — Lei
10.233/2001; e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) — Lei 9.782/1999. Ha também a
Agéncia Nacional de Mineracao (ANM), ainda em processo de cria¢@o pelo governo federal através do
Projeto de Lei 5.807/2013.

333 E necessario esclarecer que tramita o Projeto de Lei 3.337/2004, que visa uniformizar parte do
regime juridico das agéncias reguladoras. O referido projeto contempla previsdes como estabilidade
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Ressalte-se que, antes mesmo da promulgacdo da Emenda Constitucional
19/1998, que promoveu a reforma administrativa constitucional, as Emendas
Constitucionais 8 e 9, ambas de 1995, inseriram no texto supremo a previsdo para
criacdo de um ente regulador em relacé&o aos servicos de telecomunicacdes (art. 21,
Xl) e & exploracao do petréleo e gas natural (art. 177, 8§2°, III).

A importacdo do modelo de agéncias reguladoras teve 0s seus motivos,
principalmente a partir do processo de privatizacdo dos setores objeto de posterior
regulacdo. Dentre eles, a necessidade de conferir credibilidade a atividade regulatéria
desenvolvida pelo Estado. Mas ndo € so, pois essa insercdo no direito brasileiro
também teve por finalidade viabilizar uma estrutura juridica capaz de escapar a
burocracia tradicional do modelo de Administracdo Publica, que ja passava por
reforma.

Do ponto de vista politico, conforme explica Rafael Oliveira, 0 momento

vivenciado pelo pais era propicio para a inovacao pretendida:

Do ponto de vista politico, o quadro era propicio em virtude das ideias
liberalizantes da economia adotadas e implementadas pelo Governo
do entdo presidente Fernando Henrique Cardozo. A insatisfacao total
com a forma ineficiente de atuacédo do Estado (intervencionista) que
nao conseguia, dentre outras coisas, reduzir as desigualdades sociais
nem diminuir a crise econdmica (inflacéo, etc.), fortalecem os ideais
de liberalizacdo da economia. Pretendia-se, destarte, remodelar
afeicdo do Estado, diminuindo-se o seu tamanho com a transferéncia
de inumeras atividades ao mercado, mas sem que isso significasse
um retorno ao modelo classico de Estado liberal, pois, agora, o Estado
passaria a exercer o seu papel regulador através das agéncias.3*

E nesse mesmo sentido que Regina Silvia Pacheco salienta que “a criacéo das
agéncias independentes teve outros fundamentos além da necessidade de delegacao
do Executivo para criar credibilidade regulatéria”, asseverando ainda que “as razdes
para criacao de algumas agéncias parecem envolver a tentativa de escapar a rigidez
do modelo burocratico consagrado pela Constituicdo de 1988”.2%° Dentre as medidas

de desburocratizacdo, pode-se citar, dentre outros, a pretenséo de fugir ao modelo de

aos dirigentes durante o mandato, possibilita o contrato de gestao para todas as agéncias, cria o ouvidor
independente, disciplina o procedimento de consulta publica, entre outros.

334 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O modelo norte-americano de agéncias reguladoras e sua
recepcao pelo direito brasileiro. Revista Eletronica Sobre A Reforma do Estado, Salvador, v. 22, jun.
2010. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-22-JUNHO-2010-RAFAEL-
OLIVEIRA.pdf> Acesso: 31 jan. 2014.

335 PACHECO, Regina Silvia. Regulacdo no Brasil: desenho das agéncias e forma de controle. Revista
de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 40, p.523-543, jul. 2006, p. 525.
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licitacdo da Lei 8.666/93, permitir a contratacdo de servidores pelo regime da CLT,
especializar o corpo técnico e a ampliacao do poder de criagdo de normas juridicas.

Nesse contexto, o processo de agencificacdo € normalmente relacionado as
discussdes acerca do poder regulamentar.33® A insercédo das agéncias reguladoras no
direito brasileiro, seja no setor econdmico, seja no setor social, ndo poderia se dar
sem que |lhes fossem fornecidos os instrumentos necessarios para atingir a finalidade
para a qual foram criadas. E por esta raz&o que, dentre as atribuicbes conferidas pelas
leis criadoras das referidas agéncias, o uso deste poder esta previsto como
instrumento para concretizacdo de seu objetivo institucional de forma expressa ou
implicita.33’

A razdo para se relacionar as agéncias reguladoras com a competéncia
normativa nao é de dificil percepcdo. Como demonstrado no capitulo terceiro deste
estudo, a jurisprudéncia norte-americana, através de um processo evolutivo, construiu
uma teoria sobre a delegacao legislativa (delegated doctrine), permitindo ao Poder
Legislativo conferir competéncia normativa as agéncias reguladoras, instrumento
relevante para atingir as suas finalidades. O processo de implantacdo de tal modelo
no Brasil também suporia 0 uso desse instrumento, considerando as peculiaridades
do ordenamento juridico nacional.

Todavia, é preciso observar que o0 problema da ampliacdo do poder
regulamentar e sua compatibilidade com a Constituicdo de 1988, em decorréncia da
postura tradicional do direito administrativo-constitucional brasileiro, ndo é um tema
gue surgiu com as agéncias reguladoras. Como salienta Marcal Justen Filho, este

tema “ja fora objeto de consideragcbes no passado. No entanto, a instalacdo de

336 A ampliacdo do poder regulamentar aparece como uma alternativa as dificuldades e entraves
burocraticos do processo legislativo tradicional. Como explica Marcal Justen Filho, ao apontar os
problemas e as repercussfes da triparticdo de poderes na atualidade, “a proliferacdo da atividade
estatal produz um fendbmeno que poderia ser denominado de engarrafamento normativo. Trata-se da
superacao dos limites da capacidade da produgdo de atos de governo. A conjugacdo das diversas
competéncias acarreta um bloqueio que imobiliza as autoridades estatais. A edicdo de novos atos
pressupde o cumprimento de tramites por longos periodos de tempo, o que se agrava especialmente
no ambito das casas legislativas”. JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras
independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 351.

337 Nesse sentido, podemos citar como exemplo de remissdes a competéncia regulamentar pelas leis
instituidoras, dentre outros, os arts. 48; 57, |; 83; 86, paragrafo Unico; 96, V; 130; 135, paragrafo Unico;
145, paragrafo Unico; 146, |; 150, 162; 163; 172; 214, |; todos da Lei 9.472/1997, em relacdo a ANATEL;
os arts. 2°, VII; art. 8°, VII e paragrafo Unico; art. 68, 87°; da Lei 9.478/97, em relagcdo a Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustives — ANP; e arts. 1°, XX e XI; 7°, Il; 17; 19; 22; 24, paragrafo
Unico; 27; 36; 38, 82°; 43; 67; da Medida Provisoria 2.228-1/2001, em relagcao a Agéncia Nacional do
Cinema — ANCINE.



151

agéncias reguladoras propiciou a renovacao do debate. Novos e velhos argumentos
passaram a ser considerados nesse debate”.33®

Themistocles Branddo ja destacava, em 1964, a tendéncia de ampliacao do
poder regulamentar e da préatica de delegacdes legislativas. Ao salientar aimportancia
gue vinha ganhando o direito administrativo, especialmente a partir do aumento da
intervencédo estatal e da progressao de técnicas e métodos de administracdo, afirma
0 autor que haveria uma tendéncia “mesmo nos paises de organizacdo mais
nitidamente democratica, para aumentar a acdo do poder regulamentar, bem como
para admitir em maior escala as delegagdes legislativas”.33°

A Constituicao de 1988 ndo contemplou um regime diferenciado destinado as
agéncias reguladoras, de forma que o regime aplicavel deve ser o geral para toda a
Administracdo Publica. O dispositivo constitucional que prevé a atividade regulatoria
de forma genérica é o art. 174, que nao estabelece uma amplitude de poder normativo
adicional ao que é tipico do Estado.3*° Como explica Tércio Sampaio Ferraz Junior, o
gue se tem admitido € a ocorréncia de uma mutacdo constitucional em relacéo ao
principio da legalidade e do poder normativo exercido pelo Estado, afetando,
consequentemente, também as agéncias reguladoras, que dele fazem parte.3*

Nesse sentido, deve-se destacar que o processo de reforma do Estado, no que
esta incluida a ampliacéo do poder regulamentar, ndo perpassa exclusivamente pela
figura das agéncias reguladoras. De um lado, existem outros orgaos independentes
gue assumem também funcédo reguladora no contexto nacional. De outro, mesmo 0s
orgaos centralizados tém exercido com maior intensidade o poder regulamentar como
instrumento para consecucado de suas finalidades. Nesse sentido, Alexandre Santos

de Aragéo destaca:

338 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 492.

339 CAVALCANTI. Themistocles Branddo. Tratado de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Livraria
Freitas Bastos, 1964, Vol. |, p. 19.

340 A Constituicdo de 1988 também prevé a criacdo de drgéo regulador especifico para o setor de
telecomunicacdes no seu art. 20, XI, e para o setor de petréleo no art. 177, §2°, Ill.

341 Afirma o autor que € preciso compreender “[...] a mutagdo constitucional do principio da legalidade
dos atos administrativos, de tal forma que possa estar justificada, ou juridicamente fundamentada, a
atuacdo normativa das agéncias reguladoras. Caso contrario, isto €, caso se assuma a concepcao
tradicional do principio da legalidade estrita, sequer poderia ser admitida a imposi¢do de normas de
conduta por qualquer 6rgédo do Poder Executivo, a ndo ser por delegacao prevista expressamente na
Constituigdo”. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. O poder normativo das agéncias reguladoras a luz
do principio da eficiéncia. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 205-224, p. 212.
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Ndo podemos, porém, ter o simplismo de achar que as agéncias
reguladoras independentes constituem a totalidade do fenémeno
aventado. Se, por um lado, de fato representam uma grande
potencializacéo do pluricentrismo da Administragao Publica, por outro,
esta tendéncia ndo se originou com elas, possuindo raizes mais
remotas; e mais, o proprio movimento atual de complexizacdo e
multiorganiza¢do administrativa ndo se reduz ao modelo das agéncias
reguladoras independentes, havendo inlmeras entidades [...] que
também se subsumem aos mesmos paradigmas gerais de
autonomizacdo dos centros decisérios publicos (universidades,
conselhos profissionais, entes independentes desprovidos de
competéncias regulatorias, 6rgdos constitucionais independentes,
etc.).342

Dessa forma, a insercao das agéncias reguladoras no direito brasileiro apenas
revigorou um antigo debate, partindo de novos argumentos. A compreensao sobre a
constitucionalidade do poder regulamentar a elas atribuido passa, portanto, pela teoria
geral aplicavel a toda Administracdo Publica, que deve ser compreendida
contextualizada com o modelo de Estado regulador adotado atualmente. Essa

perspectiva geral sera retomada no capitulo subsequente.

342 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 216-217.
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5. A CRIACAO DE DIREITOS E OBRIGACOES ATRAVES DA COMPETENCIA
REGULAMENTAR

Chegado a este Ultimo capitulo, passa-se a tratar diretamente do
guestionamento principal proposto no trabalho, que € a andlise da possibilidade de
criacdo de direitos e obrigacdes via regulamentos no direito brasileiro, traduzindo-se
no estudo dos limites materiais da competéncia regulamentar. Para viabilizar esta
analise especifica, é preciso partir de uma perspectiva ampla, observando a questédo
sob o prisma do ordenamento juridico, da doutrina e da jurisprudéncia, além de
considerar a contextualizacdo histérica do assunto jA desenvolvida nos capitulos
anteriores.

Inicialmente, é necessario debater a questdo partindo da interpretacdo do
dispositivo constitucional que é o objeto principal das divergéncias especificamente
no direito brasileiro, jA que consagra o principio da legalidade. Trata-se do art. 5°, I,
da Constituicdo de 1988, que permite o desenvolvimento de teorias divergentes sobre
o tema, de repercussao direta e pratica na definicdo dos limites da competéncia
regulamentar e na identificacdo do sistema adotado pelo Brasil (reserva ou primazia
legal).

Com o estabelecimento dos pontos de vistas acerca da interpretacdo do
dispositivo constitucional, é possivel adentrar no mérito dos limites constitucionais e
principiologicos, inerentes ao controle do conteddo da norma regulamentar. Estes
limites, apesar de ndo sistematizados pela doutrina brasileira, podem ser colhidos e
contextualizado a partir dos posicionamentos existentes.

N&o podendo também ficar de fora, a jurisprudéncia brasileira sobre o assunto
deve ser observada para identificacdo de como vem sendo tratado o tema pelos
tribunais patrios, mais especificamente no ambito do STJ e do STF, competentes para
padronizacdo da matéria legal e constitucional. A analise da jurisprudéncia é essencial
para ndo desprender a construcao tedrica da abordagem contemporanea e pratica do
assunto no ambito do Poder Judiciario.

Com este cenario, propomos alguns pressupostos a serem observados para
viabilizar a releitura da teoria regulamentar no direito brasileiro e, com isso, passar a
abordagem da teoria que vem sintetizando a pratica quanto aos limites na criacdo de
direitos e obrigacdes. Tal teoria, como se vera, apesar de extraida do direito

estrangeiro e de possuir coeréncia com o novo papel assumido pelo Estado na
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atualidade, possui resisténcias de ordem constitucional para ser admitida e
incorporada ao direito nacional quando colocada sobre certos pontos de vista, ao
mesmo tempo em que sSe apresenta como uma nova perspectiva para

compatibilizagdo entre o principio da legalidade e a prética estatal.

5.1. A interpretagcdo acerca do art. 5° I, da Constituicao de 1988: primazia ou

reserva legal?

O art. 5° Il, da Constituicdo de 1988 repete o conteudo que vem desde a
Constituicao de 1891 (art. 72, 81°), ao prever que “ninguém pode ser obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Trata-se da insergéo, no
direito brasileiro, do que se denominou tradicionalmente de principio da legalidade,
gue também é repetido em outras passagens para situacdes especificas, como
consta, por exemplo, no art. 5°, XXXIX, art. 37, caput e art. 150, |, todos do texto
constitucional. O debate sobre a interpretacdo da norma precitada passa pela
observacéao acerca de qual o sistema adotado pelo ordenamento juridico: o da reserva
legal ou primazia legal?

O dispositivo ndo pode ser considerado isoladamente e em sua literalidade,
devendo observar o desenvolvimento historico do assunto (abordado no capitulo
anterior) e a sistematicidade com as demais normas constitucionais e legais, a
exemplo do principio da separacdo de poderes, referido no art. 2° da Constituicdo de
1988. Apesar desta contextualizacdo normativa, até mesmo as proprias expressoes
inseridas no art. 5°, I, causam interpretacfes polémicas.

Neste aspecto, retoma-se a discussdo, em ambito nacional, entre o0s
doutrinadores Celso Anténio Bandeira de Mello e Eros Roberto Grau, que abordam o
assunto sob perspectivas diversas. O primeiro autor, que encabeca a tese contraria a
ampliacdo da competéncia regulamentar em favor do Estado, defende a observancia
fiel do principio da legalidade em seu sentido estrito, argumentando que a expressao
“‘em virtude de lei” ndo admitiria um sentido ampliativo, seja para permitir a criagao de
direitos e obrigacdes através de regulamento, seja para inovacao no ordenamento

juridico.
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Na sua interpretacdo,®*® o autor é enfatico ao defender a impossibilidade de

criacdo de direitos e obrigacbes via competéncia regulamentar:

Com efeito, os dispositivos constitucionais caracterizadores do
principio da legalidade no Brasil impdem ao regulamento o carater que
se lhe assinalou, qual seja, o de ato estritamente subordinado, isto &,
meramente subalterno e, ademais, dependente de lei. [...]

” ”

Note-se que o preceptivo nao diz “decreto”, “regulamento”, “portaria”,

‘resoluc@o” ou quejandos. Exige lei para que o Poder Publico possa

impor obrigagdes aos administradores. E que a Constituicao brasileira,
seguindo tradicdo j& antiga, firmada por suas antecedentes
republicanas, n&o quis tolerar que o Executivo, valendo-se de
regulamento, pudesse, por si mesmo, interferir com a liberdade ou a
propriedade das pessoas.*

Para fundamentar a defesa do principio da legalidade em sentido estrito, o autor
se baseia na inexisténcia de autorizacdo expressa para exercicio da competéncia
regulamentar e no principio da separacdo de poderes, além de indicar a
incompatibilidade da Constituicdo brasileira com o modelo francés de divisdo de
competéncias. Afirma ainda que nao ha possibilidade de inovacdo no ordenamento
juridico via regulamento editado pelo Estado.

No mesmo sentido, Pinto Ferreira entende que “a palavra lei € empregada em
seu sentido formal, como terminus technicus”. Para o autor, a lei se transforma “em
comando genérico e abstrato, que os 0rgaos jurisdicionais e a administracao publica
devem executar e aplicar, limitando-se ao cumprimento legal”.34

Segundo defende, a distincédo entre o principio da legalidade e o principio da
reserva legal no direito brasileiro ndo possuiriam elementos substanciais para justificar
uma flexibilizacdo da exigéncia de lei na criacdo de direitos e obrigacfes. Assim,
seriam apenas duas perspectivas diferentes sobre um mesmo fato.

A legalidade corresponderia a perspectiva de sujei¢do de todos as normas da
lei em sentido formal, enquanto que a reserva legal teria relacdo com a exigéncia de
lei para regulacdo de determinadas matérias, podendo ser relativa ou absoluta. Na

reserva absoluta, ndo haveria espaco para o regulamento, devendo a lei exaurir a

343 No mesmo sentido € Maria Sylvia Di Pietro, a qual afirma expressamente que “a Administragio
Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder direitos de qualquer espécie, criar
obrigagfes ou impor vedagdes aos administrados; para tanto, ela depende de lei”. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 65.

344 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 1. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1992, p. 337-339.

345 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, Vol. 1, p.64.
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matéria nela veiculada. Por outro lado, a reserva relativa permitiria a atuagéo
normativa do Poder Executivo, nos limites e condi¢cdes da prépria lei editada, com a
finalidade de Ihe dar cumprimento. De uma forma ou de outra, entende o autor que o
espaco da competéncia regulamentar € restrito a categoria dos regulamentos de
execucao.3*®

Tanto € assim que chega a afirmar expressamente em seus comentarios que
os regulamentos ndo poderiam constituir ato normativo primario, na medida em que
“s6 vale dentro da lei, conforme a lei, segundo a lei, devendo tdo-somente indicar o
modo de determinar a observagao da lei, que deve regulamentar”, de maneira que sé
podem ser compreendidos secundum legem, ja que “n&o tém o poder de inovar a
ordem juridica nem criar deveres e obrigagdes”.34’

Pontes de Miranda, analisando a Constituicdo de 1967, que adotou sistema
semelhante ao da de 1988 no que concerne a matéria regulamentar, também segue
esta linha de pensamento. Apesar de apontar as dificuldades deste modelo que
restringe o ambito de atuacdo normativa da Administracdo Publica, defende que a
atividade regulamentar, no direito positivo brasileiro, ndo admite que os regulamentos
insiram normas juridicas para regular autonomamente condutas a partir do seu proprio
texto, mas apenas para adequar as condutas ao texto ja existente da lei em sentido

formal:

Regulamentar é edictar regras que se limitem a adaptar a atividade
humana ao texto, e ndo o texto a atividade humana. Assim, qguando o
Poder Executivo, para tornar mais inteligivel a regra juridica legal,
enumera casos, exemplificativamente, em que teria de ser aplicado,
nao adapta o texto a atividade humana — cria meios que sirvam a
atividade humana para melhor entender o texto [...] Onde se
estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha regulamentos —
ha abuso de poder regulamentar, invasdao da competéncia do Poder
Legislativo. O regulamento ndo é mais do que auxiliar das leis, auxiliar
gue sai pretender, ndo raro, o lugar delas, mas sem gue possa, com

tal desenvoltura, justificar-se, e lograr que o elevem a categoria de
lei.3*®

346 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constituicdo brasileira. Vol. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p.248-
249.

347 E interessante observar que o autor sequer admite os regulamentos delegados ou autorizados, pois
entende que a ampliacdo da competéncia regulamentar via lei resultaria em violagdo do previsto no art.
59, Il, do Texto Constitucional. FERREIRA, Pinto. Comentéarios a Constituicao brasileira. Vol. 3. Sao
Paulo: Saraiva, 1989, p.552.

348 Miranda, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967: com a Emenda n® 1 de 1969. Tomo .
3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 314.
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José Afonso da Silva, adotando também esta linha de pensamento, porém de
forma mais atenuada, afirma que o art. 5°, Il, da Constituicdo de 1988 traduz o principio
da legalidade sob a perspectiva de uma verdadeira reserva genérica da lei em sentido
estrito. Isto, contudo, ndo excluiria a atividade normativa secundaria da Administracao
Publica. Para ele, a expressao “em virtude de”, contida no referido dispositivo, impde
gue o nucleo essencial do direito ou da obrigacdo deve estar estabelecido na lei em
sentido estrito (reserva geral), mas outros aspectos e detalhes podem ser atribuidos
a uma norma complementar, sem que seja necessariamente lei em sentido estrito e
sem que haja violacéo a legalidade.3°

A atenuacdo da rigidez do principio da legalidade vem sendo construida a partir
da necessidade de fornecer ao Estado os instrumentos compativeis com a funcéo que
exerce, dada a intensificacdo de sua intervencéo social e econdémica na atualidade.°
E nesse sentido que Caio Técito explica que a rigidez do principio da legalidade no
Brasil € uma decorréncia historica, que perdura do texto das constituicbes
antecedentes e de boa parte das licbes doutrinarias, mas que tem seu contraponto
nas exigéncias de intervencao estatal para garantia do cumprimento dos direitos. 5!

Como oposicao da doutrina tradicional que defende o principio da legalidade
em sua maior rigidez, Eros Roberto Grau, principal defensor antagbnico ao
posicionamento de Celso Antbnio Bandeira de Mello e de boa parte da doutrina
administrativa brasileira, parte de pressupostos diversos para defender que o art. 5°,
I, da Constituicdo de 1988 estabelece o principio da legalidade sob termos

relativos.®>? Para o autor, ha que se diferenciar a “vinculagdo da Administragédo as

349 Apesar de admitir regulamentos executivos e organizacionais, o autor ndo vislumbra o regulamento
autdbnomo no direito brasileiro. SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 33.
ed., rev. e atual. até a Emenda Constitucional n. 62, de 9.11.2009, publicada em 12.12.2009. S&o Paulo:
Malheiros, 2010, p. 421.

350 Interessante colocacdo a de Mauricio Zockun que, embora ndo tenha sido objeto central de sua
obra, observa preliminarmente que a palavra “lei” utilizada pelo art. 5°, Il, da Constituicdo de 1988 nao
representa necessariamente atividade tipica do Poder Legislativo, citando como hip6tese abarcada
pelo dispositivo, por exemplo, os atos de supremacia especial, “que visam, na intimidade da estrutura
organica de um dado Poder, a disciplinar o modo préprio de seu funcionamento”. ZOCKUN, Mauricio.
Responsabilidade patrimonial do estado. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 70.

351 TACITO, Caio. O principio de legalidade: ponto e contraponto. In: MELLO, Celso Anténio Bandeira
de. Direito administrativo e constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 142-151, p. 146 Estudos
em homenagem a Geraldo Ataliba.

352 Analisando a doutrina administrativa tradicional do direito brasileiro, o autor a critica aduzindo ela,
“isolando-se da realidade, olimpicamente ignora que um conjunto de elementos de indole técnica,
aliados a motivacdes de preméncia e celeridade na conformacdo do regime a que se subordina a
atividade de intermediacao financeira, tornam o procedimento legislativo, com seus prazos e debates
prolongados, inadequado a ordenagdo de matérias essencialmente conjunturais”. Eros Roberto. O
direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 229.
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definicbes da lei” e “vinculacdo da Administragdo as definicbes decorrentes — isto €,
fixadas em virtude dela — da lei”. Na primeira hipotese, estariamos diante da reserva
legal, enquanto que, na segunda, haveria apenas uma primazia da lei sob o
regulamento, o qual poderia estabelecer direitos e obrigacbes, desde que houvesse
“manifesta, explicita ou implicitamente atribuicdo para tanto”.>*?

A mesma ideia sugere Tércio Sampaio Ferraz, ao explicar que o sentido de
legalidade contemporéneo nao vé mais a lei como uma condi¢&o a inser¢do de normas
juridicas no ordenamento através da competéncia regulamentar, mas sim como um
limite. Para ele, a eficiéncia da Administracdo Publica, principio consagrado
constitucionalmente, é atendida na medida em que as normas juridicas editadas via
regulamento tenham razoabilidade, analisando os meios e fins de forma coerente,
com base em uma discricionariedade limitada.3>

Também pensa na mesma linha José Carlos Francisco, ao argumentar que a
reserva de lei prevista nos demais dispositivos legais ndo € um mero acaso, antes
seria uma verdadeira distincdo de regimes juridicos. No que se refere a legalidade
geral (primazia), defende que a lei cabe a estruturacao dos temas, enquanto que aos
regulamentos deve ser atribuida a organizacdo e conjuntura do direito ou da
obrigagdo.3%®

Diante disto, para esta nocao de relatividade sobre a interpretacéo do principio
da legalidade, os regulamentos poderiam inserir normas juridicas de conteudo mais
amplo do que defende a doutrina administrativa tradicional do direito brasileiro, desde
gue obtivessem atribuicao explicita ou implicita para tanto. Esta atribuicdo poderia ser
a partir da propria legislacdo (como, por exemplo, através de conceitos juridicos
indeterminados ou de opcao conferida pela legislacéo) ou decorrente do proprio texto
constitucional. O exercicio da competéncia regulamentar, nesse sentido, poderia

inserir normas juridicas criadoras de direitos e obrigacbes a partir de atribuicdes

353 Eros Roberto. Op. cit., p. 242-243.

354 Explica ele que o principio hermenéutico da legalidade “esta na solidariedade entre meios e fins,
donde a razoabilidade da atividade administrativa, submetida, entdo, a uma avaliag&o de sua eficiéncia.
Nestes termos, o respeito a legalidade exige do intérprete uma distingdo entre conceitos indeterminados
e discricionérios, bem como uma concepcédo da discricionariedade que ndo se limita a um juizo de
oportunidade, mas alcanca os juizos de realidade (avaliagcao de politicas de implementacao de objetivos
e, por conseguinte, de adequacao dos meios escolhidos em face dos fins propostos). FERRAZ, Tércio
Sampaio. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras a Luz do Principio da Eficiéncia. In: ARAGAO,
Alexandre Santos de (Org.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2011. p. 205-224, p. 214..

355 FRANCISCO, José Carlos. Fungao regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense, 2009,
p. 316.
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decorrentes da Constituicdo ou de lei em sentido estrito (art. 59 da Constituicao de
1988).

Quanto a possibilidade de inovacao e retornando ao que aduz Eros Roberto
Grau, tal capacidade, segundo ele, estaria relacionada diretamente com a noc¢ao de
norma juridica, conceituada como “o preceito, abstrato, genérico e inovador- tendente
a regular o comportamento social de sujeitos associados — que se integra no
ordenamento juridico”.®*® N&o haveria sentido, entdo, em se afirmar que os
regulamentos néo poderiam inovar no ordenamento juridico, uma vez que a inovacao
seria caracteristica intrinseca de qualquer norma juridica.

Neste ponto, concordamos com o referido doutrinador, no sentido de que ha
uma diferenciacdo nem sempre observada pelos autores que abordam o assunto. A
acao de “criar direitos e obrigagbes” é utilizada na concepgéo resumida de “inovar”,
gue néo traduz o mesmo sentido.3’

A inovacéo tem por pressuposto a insercdo de algo novo, ou seja, algo nao
existente até o momento. Esta novidade, no entanto, ndo resulta necessariamente na
criacdo de um direito ou uma obrigacao diretamente, podendo trazer apenas aspectos
relevantes desta ou daquele, como, por exemplo, o0 modo ou prazo do seu
cumprimento, sendo certo que, nem por isso, deixara de inovar no ordenamento
juridico.

Nesse sentido, ao comentar as diversas espécies de regulamentos, Santi
Romano®*® defende que ndo s6 os regulamentos autbnomos constituem direito

objetivo, mas também as outras modalidades, inovando no ordenamento:

N&o somente estes Ultimos regulamentos — como julga uma opinido
muito difundida — mas também os pertencentes as demais categorias
mencionadas, devem ser considerados atos constitutivos de direito em
sentido objetivo. E exato que uns se fundam sobre o poder executivo
geral que o Estado tem para com todos o0s seus dependentes, e outros
sobre um poder especial que se tem para com determinados 6rgéos,
institutos, sujeitos. Em consequéncia, varia a respectiva esfera de
eficacia, que é geral para os primeiros, especial ou interna para o0s

356 Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2011, p. 235.

357 Aqui, estamos nos referindo a inovagdo no campo normativo abstrato, pois é certo que as normas
individuais (a exemplo dos contratos) também inovam. No entanto, 0 objeto do estudo se restringe ao
campo do ordenamento juridico considerado abstratamente.

358 E jmportante ressaltar que o referido autor escreve ainda antes da Constitui¢do italiana de 1947. Em
gue pese o periodo da escrita e seu momento historico vivenciado, as suas licbes se tornam atuais na
medida em que o tema vem sendo relido, principalmente no direito nacional. Com as devidas
adaptacdes e colocages, suas posicdes sao relevantes para o estudo e analise da teoria regulamentar.
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demais. Mas é inexato qualificar de juridicos apenas o0s primeiros,
considerando os segundos fora da érbita das normas juridicas.**°

Assim, uma norma juridica, quando inserida no ordenamento, tem sempre por
caracteristica o fato de inovar este, na medida em que pdem algo inexistente até o
momento, seja pelo seu contetdo (quando ndo for repeticdo da lei), seja pelo seu
status. A criacdo de um direito ou obrigacao, por outro lado, é situacao mais especifica
e que ndo pode ser considerada como sindnimo de todas as hipoteses de inovagéo
no direito. Este € um pressuposto essencial para entender os fundamentos dos que
defendem uma releitura do art. 5°, 1, da Constituicdo de 1988.3¢°

E bem verdade que a questdo relativa & adogio do modelo de primazia ou
reserva legal no direito brasileiro causa polémica, com bastante resisténcia pela
doutrina e jurisprudéncia contra a posicdo de alargamento da competéncia
regulamentar. Contudo, € preciso observar que esta tendéncia de rejeicdo a
ampliacdo do campo de atuacdo dos regulamentos decorre das nogcdes extremistas
dos dois conceitos, a partir de experiéncias e comparacdes do direito alienigena.

No direito brasileiro, a Constituicdo de 1988 nao promove uma divisdo de
competéncias entre lei e regulamento, tal como existente no direito francés. Contudo,
ja se viu que tal omissdo normativa ndo impede a interpretacdo do sistema juridico
para viabilizacdo da competéncia regulamentar. Assim, para se chegar a alguma
conclusdo sobre este assunto, é necessario analisar o direito brasileiro em sua
contextualizac&o nacional e internacional.

Retomando as noc¢des propostas por Eros Roberto Grau e partindo de sua tese
antes explicada, este autor defende que a interpretacéo do art. 5°, Il, da Constitui¢do
de 1988 ndo permite inferir a ado¢do de um modelo de reserva legal geral, tal como
pretende a doutrina tradicional. Para o autor, existiria um sistema misto. Enquanto a

norma geral do art. 5°, 1l, do Texto Constitucional estabeleceria a primazia da lei para

359 ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1977, Tradu¢édo de Maria Helena Diniz, p. 352.

360 No mesmo sentido é também o pensamento de Carmen Lucia Antunes Rocha: “Tem-se afirmado
gue a Administracdo Pudblica, no exercicio de sua competéncia regulamentar, ndo inova na ordem
juridica. E certo que a normatividade que se veicula pelo regulamento administrativo é de segundo
grau, norma derivada de lei, sem a primariedade que caracteriza esta figura. Entretanto, a prépria lei
pode introduzir o veio inovador do Direito e entrega-lo, nos limites e condi¢des nela definidos, ao agente
a que se atribui a competéncia regulamentar. [...] O que ndo é admissivel é que o regulamente
ultrapasse ou se ponha a margem ou contra a lei, pois esta é o seu fundamento imediato de validade”.
ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 94.
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tratar dos assuntos em geral, outras normas fixariam a reserva legal, sem espacgo para
a competéncia regulamentar.

Exemplificando, ter-se-ia a reserva legal no art. 5°, XXXIX, art. 150, | e
paragrafo Unico do art. 170. Nestas hipéteses, apenas lei em sentido estrito poderia
inserir normas juridicas sobre a matéria, enquanto que, fora deste campo, o poder
regulamentar deteria maior liberdade. Seria, na Otica do autor, uma divisdo do
principio da legalidade, que adotaria ora uma primazia, ora uma reserva de
competéncia.3é!

Apesar de tal tese ter um raciocinio coerente com as premissas do direito
constitucional, especialmente no que se refere a utilidade das expressdes construidas
pelo Poder Constituinte, ainda assim ndo podemos concordar com esta linha de
pensamento em todos os seus termos. Realmente, o principio da legalidade sofreu
mutacdo no que se refere a sua interpretacdo, principalmente para dar espaco a
atuacao regulamentar. Isto, contudo, ndo confere um campo livre de competéncia
deferida ao Poder Executivo para inserir normas juridicas no ordenamento patrio.

Como antes salientado, inclusive pelo proprio Eros Roberto Grau, a norma
inserida via regulamento deve ter sua competéncia definida em decorréncia da lei em
sentido estrito ou da Constituicdo, por meio de uma atribuicdo expressa ou implicita.
Nesse sentido, embora se admita que a competéncia regulamentar ndo se adstrinja
mais a noc¢ao tradicional e restrita, ndo ha como se interpretar o sistema constitucional
para conferir um ambito de atuacdo livre ao Executivo no exercicio da funcéo
normativa residual.

Seja como for, é certo que a interpretacdo do art. 5°, I, da Constituicdo de 1988
é fundamental para definir os limites materiais da competéncia regulamentar. Em que
pese a existéncia de uma grande parte da doutrina defendendo a restricdo do campo
de atuacao das normas regulamentares, o que se vé é uma mudanca paulatina, mas
ainda ndo maturada, dos rigores que o principio da legalidade poderia sugerir.

A histéria do direito brasileiro permite observar que o texto constitucional que

prevé o principio da legalidade foi objetivado ndo com a finalidade de se referir a lei

361 Destaca ele: “Dizendo-o de outra forma: se ha um principio de reserva da lei —ou seja, se ha matérias
gue s6 podem ser tratadas pela lei -, evidente que as excluidas podem ser tratadas em regulamentos;
guanto a definicdo do que esta incluido nas matérias de reserva de lei, h4 de ser colhida no texto
constitucional; quanto a tais matérias nao cabem regulamentos. Inconcebivel a admissdo de que o texto
constitucional contivesse disposicdo despicienda — verba cum effectu sunt accipienda”. Eros Roberto.
O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. rev. e amp. S&o Paulo: Editora Malheiros, 2011, p.
243.
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em sentido relativo — nogdo extrema dos relativistas -, mas sim a uma primazia geral
destinada aos instrumentos do processo legislativo constitucional. Isto, contudo, nao
impede que haja uma reinterpretacdo de sua funcionalidade, especialmente para
permitir a atuacdo regulamentar construtivista de direitos e obrigacbes. E neste
cenario que surge a teoria da densidade minima normativa como exigéncia de
atendimento ao principio da legalidade, analisada mais a frente.

Antes, contudo, é preciso também analisar a aplicabilidade do principio da
separacédo de poderes quanto ao tema no direito brasileiro, j& que se trata de um dos

principais argumentos de Obice a atuacdo regulamentar.

5.2. Limites materiais de indole l6gica e principiolégica

Os limites materiais (ou, em outros termos, limites substanciais) dizem respeito
ao conteudo veiculado na norma regulamentar em confronto com o ordenamento
juridico vigente, abstraindo-se as questdes meramente formais (como, por exemplo,
titularidade, procedimento etc.). Neste aspecto, € importante citar novamente as licbes
de Santi Romano, devidamente adaptadas ao direito nacional. O autor elenca sete
limites materiais ao exercicio do poder regulamentar, os quais se passam a analisar
individualmente.362

O primeiro limite enumerado pelo autor € a impossibilidade de que a norma
regulamentar venha a contrariar a lei formal — em sentido estrito (Constituicéo, lei
complementar, leis ordinarias etc.), nem aos principios constitucionais ou legais. Tal
limite se aplica especificamente no direito brasileiro, haja vista que € adotado o
sistema de hierarquizacéo entre lei e regulamento, de sorte que aquela se encontra
em um status juridico superior.

Deve-se observar que o limite ndo diz respeito apenas ao texto expresso da
norma legal, mas também aos seus dizeres implicitos, seja de ambito legal ou
constitucional. Nesse sentido, € possivel citar como principio de observancia

obrigatéria, entre outros, o principio da publicidade, eficiéncia, motivacdo etc. O

362 Apesar dos limites terem sido apontados ha muito tempo no contexto do direito italiano — que possui,
inclusive, um sistema estrutural diferenciado em matéria regulamentar -, a sua relevancia para a
retomada da discussdo no direito brasileiro € facilmente identificavel, podendo ser utilizados como
parametro neste estudo pela pertinéncia com o direito brasileiro e com as premissas do presente
trabalho. ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. 1. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1977, Traducao de Maria Helena Diniz, p. 356-357.
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proprio principio da legalidade, de acordo com os limites de cada interpretacéo
(indicados no item anterior), precisa ser observado em sua essencialidade.

O principio da motivacdo pode ser considerado peculiar em relacdo ao poder
regulamentar. Isto porque os regulamentos ndo sao expedidos, como regra, contendo
0s motivos pelos quais foram editados, havendo, normalmente, apenas a indicagéo
de seus fundamentos normativos na cadeia hierarquica juridica. Entretanto, isto ndo
significa que a competéncia pode ser exercitada sem que haja motivagédo, que pode
ser externada através de outros instrumentos, como, por exemplo, a partir de processo
prévio de justificacdo e analise na criacdo normativa.

Céio Téacito afirma que a motivacéo é importante, na medida em que permite o
controle do poder regulamentar, principalmente sob os aspectos da proporcionalidade
e razoabilidade. O autor afirma que, na maioria dos atos praticados pelo Estado, chega
a ser condicdo de validade, pois permite aferir, inclusive, a proporcionalidade e
razoabilidade da decisdo administrativa, evitando o abuso de poder e o arbitrio da
autoridade.*®?

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, como expressao do
devido processo legal (due process of law) sob o prisma substancial sdo os que
ganharam maior foco no estudo do controle dos atos administrativos, como ja
destacado no capitulo anterior. Apesar da subjetividade que eles proporcionam, ainda
assim sao considerados como limites materiais ao poder regulamentar.

Interessante colocacao é a de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o qual elenca,
como principio a ser observado pela Administracdo Publica no exercicio do poder
regulamentar, o principio da realidade e, como consequéncia deste, o da
proporcionalidade. Para o autor, os comandos emitidos pelo Estado precisam ser
pautados na realidade, havendo possibilidade de produzir eficacia. A auséncia deste

efeito, para ele, seria uma desmoralizacéo da atividade normativa:

Sob o padrdo da realidade, os comandos da Administragcdo, sejam
abstratos ou concretos, devem ter sempre condi¢cdes objetivas de
serem efetivamente cumpridos em favor da sociedade a que se
destinam. O sistema legal-administrativo ndo pode ser um repositério
de determinagBes utopicas, irrealizaveis e inatingiveis, mas um
instrumento sério de modelagem da realidade dentro do possivel.

363 TACITO, Céio. O principio de legalidade: ponto e contraponto. In: MELLO, Celso Anténio Bandeira
de. Direito administrativo e constitucional. S8o Paulo: Malheiros, 1997, p. 142-151, Estudos em
homenagem a Geraldo Ataliba, p. 146.
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O perigo de violacdo do principio da realidade é, ainda por cima, a
desmoralizagdo da ordem juridica pela banalizacdo da ineficiéncia e a
vulgarizacdo do descumprimento, além do pesado tributo do ridiculo.
[...]J%%

O principio da razoabilidade, apesar de estar relacionado com o principio da
realidade, seria uma vertente mais além, com a analise da decisdo tomada que definiu
o contetdo da norma. Explicando melhor, a razoabilidade estaria na analise acerca
da contribuicdo da norma para o atendimento satisfatorio do interesse publico
buscado.

Passando adiante, ainda na enumeracdo propiciada por Santi Romano, o
segundo limite indicado pelo autor diz respeito a impossibilidade de editar normas
reservadas expressamente ao Poder Legislativo, com reserva legal especifica e
absoluta, sem possibilidade de delegacéao.

J& se viu no topico anterior que este ponto € onde reside a maior parte das
controvérsias no que atine ao tema da competéncia regulamentar, pela razéo de que
a definicdo sobre o modelo adotado (primazia ou reserva legal, absoluta ou relativa)
vai depender da opc¢éo politica em cada ordenamento juridico. Depende, ainda, da
realidade de cada nacéo e da construcao tedrica em volta do tema.

O terceiro limite proposto pelo autor € o de que as normas regulamentares nao
podem ser elaboradas sem o carater de generalidade. Embora ndo desca a maiores
detalhes, entende-se que tal requisito serve para permitir a sua caracterizacdo como
norma regulamentar e ndo como mero ato administrativo. Apesar da discussao que
existe sobre 0 assunto, o posicionamento externado neste trabalho ja pontuou que a
norma editada pelo Estado deve possuir a caracteristica da generalidade e abstracao
para assim ser considerada.

Como quarto limite, aponta-se a impossibilidade de restringir certos poderes
discricionarios que a lei, de forma explicita ou implicita, tem a finalidade de reservar
inteiramente a decisdo a autoridade competente para que considere caso a caso, com
as suas devidas particularidades. Aqui, privilegia-se a opcao conferida pela propria lei,
garantindo-se uma decisdo mais coerente com o fato especifico e suas

peculiaridades.

364 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e discricionariedade: novas reflexées sobre
os limites e controle da discricionariedade . Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 37-38.
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O quinto limite diz respeito a relacdo entre o conteddo objeto da
regulamentacao e a esfera de competéncia da autoridade administrativa que edita o
regulamento. Exige-se que a norma elaborada pela autoridade esteja afeta ao ambito
de competéncia substancial da autoridade. Exemplificando, o regulamento inserido no
ordenamento pelo titular do Ministério do Transporte, deve se referir a matéria que lhe
€ afeta, ndo podendo adentrar em outros assuntos sem pertinéncia, como, por
exemplo, na matéria de comunicacao social, afeta ao Ministério das Comunicacoes.

Como sexto limite, o autor leva em consideragéo a hierarquia normativa no
ambito da Administracdo Publica. Para ele, uma norma editada por determinada
autoridade néo pode infringir normas editadas por autoridades a ela superiores. Trata-
se de regra que tem por fundamento o poder hierarquico na Administracdo Publica,
haja vista que ha um escalonamento de atribuicbes para permitir o funcionamento
organizacional do Estado. Nao se poderia imaginar, por exemplo, que fosse editada
uma norma por um Ministro de Estado em violacao a uma determinacgéo do Presidente
da Republica, quando concorrentes para tratar da mesma matéria via norma
regulamentar.

No que concerne a este aspecto, entendemos que ele se enquadra melhor
como limite formal, na medida em que ndo ha uma objecao relacionada ao contetudo
da norma regulamentar. A limitacdo apontada pelo autor diz respeito apenas a
compatibilidade formal decorrente da hierarquia normativa.

Por fim, aponta-se como sétimo limite a impossibilidade de o regulamento
determinar a eficacia retroativa de sua aplicacéo, baseando-se, inclusive, no principio
da boa fé. As normas regulamentares devem ter efeitos pro-futuros, ou seja, incidindo
a partir de sua aplicacdo ou de outro momento futuro em diante, sem atingir fatos ou
direitos pretéritos.

No direito brasileiro, adota-se a regra geral da irretroatividade das normas
juridicas, principalmente em respeito ao direito adquirido, a coisa julgada e ao ato
juridico perfeito (art. 5°, XXXVI, da CF/88 e art. 6° do Decreto-lei 4.657/1942). Nesse
sentido, a norma juridica regulamentar segue tal principio de forma ainda mais
rigorosa. Tanto é assim que ndo se tem permitido até mesmo a aplicacdo de
interpretacdo retroativa de norma administrativa pela autoridade, conforme se pode
verificar em nivel federal, por exemplo, do disposto no art. 2°, paragrafo unico, Xlll, da
Lei 9.784/99.
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O que se pode depreender dos sete limites tragcados por Santi Romano é que
a competéncia regulamentar deve ser exercida dentro de parametros legais e
observar o ordenamento juridico vigente em seus mais variados aspectos. O
estabelecimento de limites, sejam legais ou principiolégicos, € importante para permitir
o controle da referida competéncia, evitando, com isso, abuso de poder e o
cometimento de ilicitos.

E bem verdade que o direito brasileiro ndo comporta uma sistematica de
controle administrativo e jurisdicional amplo incitado pelo cidad&o, haja vista que os
instrumentos sao limitados, pelo menos do ponto de vista dos administrados. Os
limites materiais da competéncia regulamentar, por outro lado, se ndo ampliam os
instrumentos de controle, pelo menos proporcionam um aprofundamento deste

controle quando exercido.

5.3. Posicionamentos externados pelo STJ e STF sobre a matéria

Tratando especificamente sobre os limites materiais da competéncia
regulamentar, é preciso abordar como os tribunais nacionais vém enfrentando o tema,
especialmente o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo Tribunal de Federal
(STF), os quais detém a atribuicdo de unificar os entendimentos sobre o0 assunto no
ambito legal e constitucional.

Analisando os precedentes mais antigos do STF, percebe-se que havia uma
tendéncia no pensamento dos ministros que compunham a referida corte no sentido
de restringir a competéncia regulamentar, trilhando pela linha que defende a doutrina
tradicional do direito administrativo brasileiro. Apesar disto, ainda assim € possivel
verificar que os julgados ndo seguiram sempre uma linha de unanimidade no assunto.

Dentre os julgados sobre a matéria, dois mais antigos sdo importantes de
serem analisados. Primeiramente, € interessante observar o voto do ex-Ministro
Aliomar Baleeiro no RE 76629/RS, julgado em 29/03/1974, pela Primeira Turma.
Tratava-se de lide na qual se discutia se o art. 3° do Decreto 57.618/66 exorbitava dos
limites da Lei 4.862/65.

Explicando melhor, a Lei 4.862/65, visando conter a inflacdo, instituiu beneficios
fiscais objetivando evitar o aumento de pregcos. O Decreto 57.618/66, por sua vez,
havia estabelecido que o aumento de preco além do limite nele estabelecido (condi¢ao

nova nao prevista na lei) ensejaria perda dos favores fiscais. O interessante € que,
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apesar de ndo analisar de forma didatica a questdo da competéncia regulamentar,
salientou-se que a norma regulamentar ndo poderia trazer nova condicdo sem
respaldo em lei.

No entanto, o Ministro Aliomar Baleeiro afirmou expressamente em seu voto
como relator do acérddo que o regulamento poderia inovar e até mesmo criar a
condicao, desde que a lei em sentido formal houvesse expressamente conferido essa
possibilidade, fixando apenas os seus standards. Assim, a norma editada pela
Administracdo Publica ficaria incorporada a lei, atendendo as exigéncias do principio
da legalidade. Assim afirmou o precitado Ministro:

Nestes assuntos, dou sempre muita importancia a ratio juris, entendo
gue se o legislador quer os fins, concede os meios. Mas, no caso, a lei
estabelece condicbes, que se devem entender taxativas. Meu voto
confirmaria o v. Acordao se a Lei 4.862 expressamente autorizasse o
regulamento a estabelecer condi¢cbes outras, além das que ela
estatuir. Ai, ndo seria delegacao proibida de atribuicdes, mas
flexibilidade na fixagao de standards juridicos de carater técnico [...]

O outro caso interessante e ai jA mais recente do que o julgado anteriormente
citado é a medida cautelar julgada em 17/06/1998 pelo Tribunal Pleno na ADI 1075,
de relatoria do Ministro Celso de Mello. Na oportunidade, embora tendo por objeto
também outros assuntos, analisou-se o disposto no art. 1°, 82°, da Lei 8.846/94, o qual
permitia ao Ministro da Fazenda estabelecer “para efeito da legislagdo do imposto
sobre a renda e proventos de qualquer natureza, os documentos equivalentes a nota
fiscal ou recibo podendo dispensa-los quando os considerar desnecessarios”.

Ao julgar o assunto, considerou a Corte que o dispositivo supracitado seria
constitucional, na medida em que néo estaria conferindo competéncia ao Ministro de
Estado para edicédo de ato normativo primario, estabelecedor de direitos e obrigacdes.
Tratar-se-ia de previsdo para edi¢cao de regulamentos executivos, subordinados a lei,
sem possibilidade de criacéo de direitos ou obrigacdes.*® Em que pese ter entendido
pela constitucionalidade do dispositivo, destacou-se que o sistema brasileiro apenas

admitiria, no ambito da competéncia regulamentar, a figura do regulamento executivo.

365 Segundo salientou o Ministro Celso de Mello “As instrugdes regulamentares pertinentes ao tema
versado no preceito legal em questéo, se e quando emanarem o Ministro da Fazenda, qualificar-se-ao
como regulamentos executivos, necessariamente subordinados aos limites juridicos definidos na regra
legal a cuja implementacédo elas se destinam, pois, como ressaltado pelo magistério jurisprudencial
desta Suprema Corte, o exercicio do poder regulamentar, por Ministro de Estado, ‘nao pode contrariar
a lei, exigindo, em matéria tributaria, o que esta nao exigiu, ou distinguindo onde ela nao distinguiu’ (RT
69/510, Rel. Min. ALIOMAR BALEEIRO)"



168

Apesar deste posicionamento anteriormente referido, o Ministro Eros Roberto
Grau, antes integrante da Suprema Corte, tentou fazer prevalecer o seu entendimento
guanto ao poder regulamentar em alguns precedentes, defendendo a relatividade do
principio da legalidade.

No julgamento do MS 24519/DF pelo Tribunal Pleno, em 28/09/2005, de
relatoria do referido Ministro, o impetrante impugnava a determinacdo do TCU de
devolucdo dos recursos dispendidos pelo CNPg no custeio de seu doutorado,
realizado no estrangeiro, haja vista que ele ndo havia retornado ao pais, conforme
determinacdes constantes da Resolucdo Executiva CNPq 114/81 e Resolucao
Normativa 05/87. Apesar de néo ter sido abordado de maneira mais aprofundada o
tema relativo a competéncia regulamentar, estas normas foram consideradas
constitucionais, tendo como fundamento de validade direto o art. 207, caput e 82°, da
Constituicdo de 1988, que conferem autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestao financeira e patrimonial as universidades.

Mais contundente foi o posicionamento do mesmo Ministro no julgamento do
HC 91509/RN e 85060/PR, analisados pela Segunda Turma em 27/10/2009 e pela
Primeira Turma em 23/09/2008 respectivamente, que trouxeram fielmente o seu
pensamento no voto por ele proferido. Em ambos julgados, tratava-se da criacao de
varas especializadas para processamento e julgamento de crimes sexuais através de
resolucdo do Poder Judiciario.

No voto proferido pelo Ministro Eros Roberto Grau, 0 seu posicionamento se
deu nos termos do seu pensamento exposto no tépico 5.2 deste trabalho, ou seja,
pela possibilidade do exercicio da funcao normativa pelo Poder Executivo e Judiciario
onde nao houver reserva legal, inclusive criando direitos e obrigacdes. Aduziu o
Ministro que a expressao “em virtude de”, constante do art. 5°, Il, da Constituicao de
1988, possibilitaria que a criagdo decorresse indiretamente da lei, através de
atribuicdo de competéncia. A partir dai, iniciou-se a discussao pelos demais ministros.

O Ministro Carlos Brito, abrindo a divergéncia, salientou que, inobstante
concordar com a conclusdo do Ministro Eros Grau, entendia que o art. 5° II,
expressava o principio da legalidade em sentido estrito, exigindo a criacdo de direitos
e obrigacBes diretamente pela lei, considerada essa dentro das hipéteses do art. 59
do Texto Magno. Diante do seu posicionamento, o Ministro Sepulveda Pertence
indagou, entdo, se as demais modalidades normativas infralegais seriam indcuas,

pergunta que foi respondida pelo Ministro Carlos Brito sob o argumento de que a lei
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teria funcdo de garantia face as prerrogativas do Poder Publico no Estado
Democratico de Direito.

Em que pesem as divergéncias, manteve-se o indeferimento da ordem nos dois
habeas corpus,3%® acabando por ter sido lavrado o acérddo com a relatoria do Ministro
Relator. Os julgados posteriores, mais recentes, portanto, mostram que o0
entendimento da Corte vem relativizando a rigidez do principio da legalidade para
permitir uma ampliagdo da competéncia regulamentar.

No MS 27621/DF, de relatoria para acérdao do Ministro Ricardo Lewandowski,
julgado em 07/12/2011 pelo Tribunal Pleno, analisou-se a constitucionalidade de atos
regulamentares expedidos pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) que
determinavam a obrigatoriedade de inscricdo dos magistrados no sistema BACEN-
JUD (para realizagdo da penhora on-line), através do ato proferido no Pedido de
Providéncias 2007.10.00.001581-8. O fundamento constitucional do ato normativo era
consubstanciado no art. 103-B, 84°, I, que prevé como competéncia do referido
conselho a expedicao de atos regulamentares.

E bem verdade que, nesta hipotese, o fundamento utilizado para viabilizagéo
do poder regulamentar diz respeito diretamente ao CNJ, que possui regulamentacao
propria na Constituicio de 1988, ao prever a sua competéncia regulamentar.
Entretanto, ha que se destacar que o Texto Magno em nenhum momento aduz que
esta competéncia poderia resultar na criacéo de direitos e obrigacdes, de sorte que a
analise do assunto ndo pode ser dissociada da interpretacdo do art. 5° II, da
Constituicao Federal.

Porém, logo na ementa do referido julgado, colhida do voto do Ministro relator
do acordao, consta que os atos regulamentares se traduziriam em “atos de comando
abstrato que dirigem aos seus destinatarios comandos e obrigacfes, desde que
inseridos na esfera de competéncia do 6rgao” e que o CNJ, “no lidimo exercicio de
suas funcdes, regulamentar condutas e impor a toda magistratura nacional o
cumprimento de obrigacdes de esséncia puramente administrativa”.

A Ministra Carmen LuUcia, inicialmente relatora, entendeu que a ordem deveria
ser concedida, na medida em que a decisdo do CNJ afetaria a independéncia

funcional dos magistrados e disporia diferentemente da legislacédo regente. Para ela,

366 Mesmo para o Ministro Carlos Brito, o fundamento para a edi¢do da resolucdo encontrava-se na
propria lei que dispunha sobre o assunto, razdo pela qual ndo havia que se falar em excesso do poder
regulamentar.
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0 art. 665-A do CPC traria uma faculdade ao julgador, que poderia ou nao se utilizar
do meio eletrénico ou ndo. Assim, ndo haveria espago para uma norma infralegal
determinar aos magistrados uma conduta em especifico, quando nao ha previséao
legal e, ainda pior, quando a lei disporia de maneira diversa.

ApoOs o posicionamento da referida ministra, o debate se intensificou entre os
Ministros, variando entre a analise da eficiéncia e da juridicidade. Com o pedido de
vista do Ministro Ricardo Lewandowski, este proferiu seu voto, que restou
prevalecente, no sentido da legalidade da norma expedida pelo CNJ. Para o Ministro,
a competéncia para edigao de atos regulamentares abrangeria “atos administrativos
gerais, normativos ou regulamentares que sao aqueles sem destinatario especifico,
com finalidade normativa” e que, nesse sentido, poderia impor obrigacdes. ¢’

E interessante observar que ndo se chegou a debater frontalmente a
interpretacdo do art. 5° II, da Constituicdo de 1988 e o principio da legalidade.
Contudo, o proprio julgado permite verificar que os posicionamentos deixaram de lado
a rigidez da exigéncia de lei em sentido estrito para permitir uma competéncia
regulamentar mais ampla.

Por outro lado, no RMS 28487/DF, julgado em 26/02/2013 pela Primeira Turma,
sob a relatoria do Ministro Dias Toffoli, analisou-se uma hipétese em que a lei alargava
a competéncia regulamentar. Na espécie, duas empresas de distribuicdo de
medicamentos impetraram mandado de seguranca no STJ em face do Ministro de
Estado da Saude, impugnando o art. 4° da Resolucdo CMED n° 04/2006,
fundamentada na autorizagéo contida pela Lei 10.742/2003. A referida resolucéo fixa
a incidéncia do Coeficiente de Adequacao de Preco em vendas destinadas a entes da
administracdo publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A
lei precitada, por sua vez, apenas autorizava a fixacdo do coeficiente, sem Ihe dar
balizas ou indicacbes para orientar a criagdo das normas juridicas via poder
regulamentar.

O Ministro relator, apesar de iniciar seu voto expondo que o poder regulamentar
se limitaria a expedicdo de normas complementares, com vistas a execuc¢ao da lei,
considerou que a autorizacdo (ou delegacéo, para 0s que assim consideram, como o
préprio Ministro) contida na lei ndo infringiria o ordenamento juridico constitucional.

Para ele, o exercicio da competéncia regulamentar teria justamente por pressuposto

367 Restaram vencidos a Ministra Carmen LUcia e os Ministros Luiz Fux e Marco Aurélio.
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fatico juridico, a autorizacdo normativa. Como fundamento, foi utilizado, inclusive, o
art. 174, caput, da Constituicdo de 1988, dispositivo ausente nas citacdes dos julgados
antecedentes, haja vista que este tratava especificamente de normatividade com
fundamento na regulacdo do mercado.3®

Em outro caso, no entanto, a delegacdo foi considerada inconstitucional.
Tratava-se do art. 5° da Lei 1.124/2000 do Estado do Tocantins que permitia ao Chefe
do Poder Executivo, mediante decreto presidencial, a criagdo de cargos e funcoes,
bem como fixacdo de atribuicdes e remuneracédo, tudo com expressa autorizacdo da
lei aludida. No julgamento da ADI 3.232, pela relatoria do Ministro Cezar Peluso,
julgou-se, em 14/08/2008, que a nhorma seria inconstitucional, j& que a Constituicdo
exigia a disposicdo mediante lei.

E evidente que os precedentes aqui citados néo refletem toda a jurisprudéncia
do STF sobre o assunto. Todavia, a analise destes poucos julgados permite verificar
gue, a despeito da inexisténcia de uma uniformidade nos posicionamentos
manifestados através dos precedentes existentes, existe a possibilidade de evolugéo
do entendimento do oOrgdo para permitir um alargamento da competéncia
regulamentar. Entretanto, isto ainda demanda um aprofundamento expresso sobre o
tema pela Corte e, se for o caso, uma reformulacdo da teoria tradicional do poder
regulamentar.

No ambito do STJ, apesar de existirem precedentes que orientam pela
aplicacdo da doutrina tradicional do direito administrativo brasileiro (isto €, pela
inviabilidade de ampliac&o do poder regulamentar), também ja é possivel verificar uma
relativizacdo do posicionamento restriivo em relacdo a criagdo de direitos e
obrigacdes via regulamento.

Como exemplo, é possivel citar o REsp 1.102.578, representativo de
controvérsia, julgado em 14/10/2009 pela Primeira Secao, sob relatoria da Ministra
Eliana Calmon. Neste julgado, foi analisada a legalidade das normas expedidas pelo
CONMETRO e pelo INMETRO, com fundamento na competéncia atribuida pelas leis
5.966/1973 e 9.933/1999, que permitem a edicdo de regulamentos técnicos pelos
referidos 6rgaos. Sem entrar em maiores detalhes desnecessarios para o objeto deste

trabalho, as normas contidas nas resolucdes baixadas fixavam obrigacfes que, uma

368 Aqui, mais uma vez, foram utilizados principios como base para justificar a atuagcdo regulamentar,
em especial a supremacia do interesse publico sobre o privado e a necessidade de prote¢do a saude.
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vez violadas, resultariam em infracdes e, consequentemente, em penalidades, estas
com fundamento na propria legislagéao.

E de se ressaltar que o tribunal de origem havia considerado ilegais as normas,
argumentando a necessidade de lei em sentido estrito. Porém, apesar da obrigacéo
estar contida no regulamento baixado pelos érgaos, entendeu-se pela legalidade das
normas, partindo de dois fundamentos principais: atribuicAo da competéncia
normativa pela lei e atendimento aos principios constitucionais.36°

Da leitura do voto da relatora, é verdade que ndo se vé um enfrentamento
aprofundado da teoria regulamentar. Ndo obstante, uma analise de fundo do
julgamento permite verificar que foram consideradas legais normas que inseriam
obrigagbes néo previstas diretamente na lei, mas possuiam nesta seu fundamento
para a competéncia regulamentar.37°

Apesar deste precedente, € de se ressaltar que existem outros julgados que
afirmam expressamente a impossibilidade da criacéo de direitos e obrigacbes quando
lei em sentido estrito ndo autorize tal situacdo. Existe mais de um acérdédo que se
fundamentam na ideia, inclusive, de que os regulamentos ndo podem inovar na ordem

juridica.’”* E bem verdade que a maioria destes casos envolve a edicio de

369 Ressaltou a relatora que “seria contraproducente exigir lei formal para discriminar todos os
pormenores técnicos exigidos na busca do aprimoramento e da fiscalizacdo da qualidade dos produtos
e servigos colocados no mercado, quando a lei ja prevé a obediéncia aos atos normativos, bem como
delimita as san¢fes possiveis. Essa sistematica normativa — reafirma-se: com fundamento legal — tem
como objetivo maior o respeito a dignidade humana e a harmonia dos interesses envolvidos nas
relagdes de consumo [...]"

370 Em julgamento um pouco anterior a este, o Ministro Herman Benjamin, em seu voto como relator no
REsp 883.844-PR, aduziu que “no ordenamento juridico brasileiro nada impede que a lei atribua ao
Poder Executivo a possibilidade de detalhar os tipos e san¢bes administrativos, dentro dos limites que
venha a estatuir. Inexiste ai qualquer viola¢@o ao principio da legalidade, pois nele ndo se enxerga o
desiderato de atribuir ao Poder Legislativo o monopdlio da fungéo normativa, nem de transformar os
regulamentos e atos normativos administrativos em mera repeticdo do que esté na lei, esvaziando-os
de sentido e utilidade. O que n&do se admite é que a Administragéo, a pretexto de pormenorizar a lei,
dela se afaste, negue ou enfraqueca, direta ou indiretamente, os seus objetivos, estabeleca obrigacdes
ou direitos inteiramente desvinculados do texto legal, ou inviabilize a sua implementagéo”.

371 A titulo de exemplo, citamos 0 REsp 872.169/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe
13/5/2009; REsp 879.339/SC, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 31/3/2008; REsp
1.080.770/SC, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, Primeira Turma, DJe 2/2/2011. Neste sentido, 0 0
Ministro Arnaldo Esteves Lima, relator no RMS 22828/SC, julgado em 18/03/2008 pela Quinta Turma,
afirmou que “O decreto, como norma secundaria — que tem fun¢@o eminentemente regulamentar,
conforme o art. 84, inc. 1V, da Constituicdo Federal —, ndo pode contrariar ou extrapolar a lei, norma
primaria. Ndo pode restringir os direitos nela preconizados. Isso porque tdo-somente a lei, em caréter
inicial, tem o poder de inovar no ordenamento juridico”. No caso dos autos, os Decretos 2.697/04 e
2.815/04 do Estado de Santa Catarina, modificavam a forma de célculo da Indenizacdo de Estimulo
Operacional, que tinha por objetivo o pagamento por labor noturno e extraordinario, sem autorizagao
em lei.
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regulamentos que restringem direitos previstos em lei, ou seja, normas contra legem,
situacao essa inadmitida no direito brasileiro.

Contudo, vem se abrindo espaco para o pensamento de que a lei pode atribuir
expressa ou implicitamente atribuicdo aos regulamentos para inovar e criar, dentro
dos limites da lei, direitos e obrigacdes.®’? Poderia se falar que, nesta hipétese, o
regulamento ndo estaria indo além dos limites da lei, pois ingressaria no mundo

juridico conforme sua determinacao (secundum legem).

5.4. Pressupostos para uma releitura da teoria da competéncia regulamentar

Observadas estas consideracdes acerca dos limites materiais da competéncia
regulamentar e percebendo o nascimento de uma vertente no direito brasileiro
tendente a amplia-la, verifica-se entdo que existe uma proposta para releitura do tema
sendo paulatinamente construida, mas ainda sem maturacédo e sem sistematizacao.
N&o se trata de abandonar por absoluto a tese de subordinacéo dos regulamentos a
lei, estabelecendo uma liberdade incondicionada ao Poder Executivo, até porque tal
fato violaria a nocao de Estado Democratico de direito e retiraria a propria finalidade
da existéncia de um Poder Legislativo.

De uma leitura dos principais defensores desta nova otica e dos precedentes
gue trataram da matéria, percebem-se a existéncia de seis pressupostos, identificados
a partir dos paradigmas enfrentados na atualidade, para permitir a construcdo de uma
nova ideia sobre a competéncia regulamentar. Os pressupostos servem para
esclarecer, e até mesmo refutar, afirmacdes rotineiras sobre os limites materiais dos
regulamentos e permitir uma reflexdo mais aprofundada.

O primeiro pressuposto é o de que o principio da separacdo de poderes ndo é
Obice a atuacdo normativa da Administracdo Publica, mas, pelo contrario, reforca tal

atividade, na medida em que ha interatividade entre as funcbes dos diferentes

872 Juarez Freitas afirma que o controle dos atos administrativos, no que podemos incluir nesta
referéncia os regulamentos, vem seguindo algumas tendéncias, dentre as quais cita: a transicdo de
padrées mondlogos para dialégicos, com modelos mais abertos a realidade social e econdmica; a
inadmissibilidade de uma discricionariedade administrativa completamente aberta; atencdo axioldgica
dos controladores, desprendendo-se da analise meramente formal, em relagdo aos motivos, tanto em
relacdo a atos vinculados como discricionarios; maior intensidade do uso do poder de cautela; analise
do direito sob a perspectiva da regulacado; revisdo de categorias muito rigidas; aumento da incidéncia
do Direito Administrativo privado; diminuicdo da precariedade nas relacdes administrativas; cidadao
com atuacao proativa e protagonista; incidéncia do principio constitucional da democracia fortalecida
no controle das relacdes administrativas. JUAREZ, Freitas. O controle dos atos administrativos e 0s
principios fundamentais. 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 38-48.
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poderes. Tal afirmacdo, também ja analisada anteriormente, também deve ser
perceptivel para visualizar o estabelecimento de uma competéncia regulamentar
coerente com as funcdes estatais.

O principio da separacdo de poderes € um argumento presente em
praticamente todas as discussdes sobre os limites da competéncia regulamentar.
Contudo, a interpretacéo rigida de tal principio vem sendo reiteradamente superada
na atualidade. Supera-la, assim, é também essencial para compreender uma nova
sistematizacdo do tema.

N&o se vé mais no referido principio uma divisdo absoluta de atribuicdo entre
os poderes da Republica, situacdo essa que inviabilizaria o funcionamento estatal.
Hoje, o olhar conferido ao principio ndo é mais de exclusividade dos poderes, mas sim
de preponderancia de fungcdes exercidas por cada um, sem prejuizo da execucao
interativa de tais funcdes pelos trés poderes.3”3 E a partir disto que a doutrina atual
prefere, por vezes, substituir a denominacao “poder” para “funcao”.

Pontes de Miranda, jA a época da Constituicdo anterior, critica a nocao
separatista absoluta de poderes e a adocdo de um sistema em que se tenha atribuicao
exclusiva da elaboracdo de leis ao Poder Legislativo. O autor aponta como
dificuldades para tal sistema: a insuficiéncia do modelo para lidar com as
necessidades da sociedade, principalmente diante da verificacdo das delegacdes
legislativas e da auséncia de corpo técnico especializado; o fato de a lei ndo constituir
a unica fonte do direito; a ideia de que a reserva geral de lei é fruto da luta burguesa
pela protecdo da liberdade pessoal e da propriedade, que nem sempre reflete os
interesses da nacao. Isto tudo teria resultado na criacdo de processos alternativos
para fugir do modelo e viabilizar regulamentacdo agil e eficaz de determinadas
matérias.3"

De fato, assumir uma postura defensora da rigidez do principio da separacéo

de poderes € nao observar a realidade que paira sob 0s modelos estatais

373 Nesse sentido é que afirma Rosah Russomano que “se focalizarmos, rapidamente embora, o que
sucede no Estado moderno, notaremos que cada Poder — se exerce, como de todos € sabido, sua
funcdo propria, ndo o faz com exclusividade. A diferenciagdo do Poder Publico em Legislativo,
Executivo e Judiciario ndo esgota as fungbes de legislar, julgar e executar. Assim, a legislacdo néo
permanece tdo-sO afeta ao Poder Legislativo. A administracdo cabe ao Executivo apenas gquando
encarada em sentido estrito. Logo, lato sensu, foge a sua esfera caracteristica. A jurisdicao ultrapassa
a concepcao do Poder Judiciério, eis que controvérsias ha que encontram solucédo fora de seu ambito
proprio”. RUSSOMANO, Rosah. Curso de direito constitucional. 3. ed. Rio de janeiro: Freitas bastos,
1978, p. 120-121.

874 Miranda, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967: com a Emenda n°® 1 de 1969. 3. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1987, Tomo I, p. 550-558.
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contemporéneos. No Brasil, a interacdo de funcbBes entre os trés poderes é
reconhecida constitucionalmente, dadas as diversas competéncias entrelacadas
normativamente no Texto Constitucional. Ha quem refute até mesmo a sua utilidade

didatica, tal como Manoel Gongalves Ferreira Filho, que assim firma:

Historicamente, desempenhou ela papel relevante, contribuindo, e ndo
pouco, para a instauracdo do governo moderado. Hoje, todavia, sua
importéncia costuma ser minimizada; seu fim, profetizado; sua
existéncia, até negada.

De fato, conforme o sistema de partidos, ela é mais aparente do que
real. O bipartidarismo, sobretudo se disciplinados os partidos, tende a
reduzi-la a mera aparéncia, quando, € claro, 0 mesmo partido detém
0 Executivo e a maioria parlamentar.

Por outro lado, a pratica, universal quase, da delegacao do poder
Legislativo e as formas bem ou mal disfargcadas de ‘legislagao’ pelo
Executivo evidentemente a renegam.3”

O posicionamento precitado possui respaldo e coeréncia com o cenario juridico
atual. No entanto, ndo se pode negar que a separacao de poderes ou de funcdes tem
0 seu papel na ordem juridica, pois a preponderancia das funcdes e a definicdo de
suas atribuicbes servem para garantir a legitimidade de sua atuacao. A excecédo a
regra divisoria de competéncias e funcdes deve ser devidamente justificada e ter
previsao legal ou constitucional, expressa ou implicita.

O gue se quer afirmar € que o principio da separacédo de poderes ndo tem mais
utilidade para refutar, de forma genérica, a interacdo de funcdo entre os poderes.
Trazendo ao tema do trabalho, é possivel dizer que ndo serve tal principio para negar
genericamente a existéncia e os limites da funcéo regulamentar, mas sim como meio
de evitar a usurpacao de funcéo legislativa, que possui natureza diversa.

O assunto da separacdo dos poderes é sempre relacionado com a teoria do
poder regulamentar pelo fato de que o surgimento histérico do Estado de direito foi
marcado pela vontade de tornar o Poder Legislativo superior em comparacdo aos
demais, ja que se tinha uma nocdo de perfeccionismo relacionada a figura da lei,

enquanto expressao da vontade do povo. Jean Rivero assim explica:

Na concepc¢éo tradicional do Estado de direito, a separagdo dos
poderes € acompanhada da respectiva hierarquizacdo. O legislador,
emanacao direta da vontade nacional, prevalece sobre o Executivo,

375 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 25. ed., rev. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999, p. 133-134.
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mesmo quando este €, também, de origem eletiva. Esta hierarquia dos
orgaos tem, como corolario, uma hierarquia dos atos. Submetido a lei,
o Executivo € um poder subordinado, ligado, e, portanto, suscetivel de
ser controlado.®"

O mesmo autor salienta, por outro lado, que a pratica revelou atenuacdes a
esta nocdo hierarquizada, permitindo solucdes de interacdo entre os poderes
existentes.3’’ A flexibilizacdo da separacéo de poderes é construcdo da realidade e
se evidencia ainda mais na contemporaneidade com a assun¢ao de novas funcdes
pelo Estado.

Sobre esta situacao e reforcando o que foi afirmado anteriormente, Manoel
Goncalves Ferreira Filho comenta que o novo papel do Poder Executivo resultou em
consequéncias ao sistema juridico e a interpretacdo do principio da separacao de
poderes. Para ele, houve uma extensao de tarefas atribuidas ao Executivo que, por
via de consequéncia, resultou em uma deslocamento do centro real do poder politico.
O Poder Executivo “se tornou o motor da vida politica, a mola do governo, o que, em
tltima anélise, veio repercutir no proprio campo legislativo, com a legislacdo delegada
etc.”.378

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello explicava que a competéncia regulamentar
tem sua existéncia pautada justamente no principio da separacéo de poderes. E este
principio que ensejaria, segundo seu pensamento, a base para a existéncia de um
poder regulamentar por natureza do Poder Executivo.

Para o autor, os regulamentos autorizados ou delegados seriam um fenémeno
criado em razéo de politica legislativa, ante a impossibilidade dos textos legais de
descerem a minucias sobre o0 assunto, resguardando a prerrogativa de legislar ainda
nas maos do Poder Legislativo.3"®

Como se observa, o principio da separacdo de poderes ndo € Obice a
consecucéo do poder ou fungéo regulamentar. Ao invés disto, as duas concepc¢des se
entrelacam e se justificam. A flexibilizacdo da separacédo de poderes nédo significa abrir

um norte infinito ao Poder Executivo para editar normas juridicas e, neste contexto,

376 RIVERO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. 1. ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1995, Traducao de José Cretella Jr., p. 123.

377 RIVERO, Jean. Op. cit., p. 126

378 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 25. ed., rev. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999, p. 218.

379 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. 2. tir.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, Vol. 1, p. 369.
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substituir o legislador. Entretanto, também ndo pode servir de argumento genérico
para inviabilizar uma nova construcéo teorica sobre o tema.

O segundo pressuposto para os que defendem uma releitura da teoria
regulamentar passa pela no¢ao de que inovar no ordenamento juridico € diferente de
criar obrigacées ou direitos. E comum, seja na doutrina ou na jurisprudéncia, encontrar
afirmacg6es de que os regulamentos ndo podem inovar na ordem juridica, na medida
em que sdo atos normativos secundarios e ndo podem criar direitos e obrigag@es. Tal
afirmacédo, no entanto, parte da ideia de que inovar seria, necessariamente, criar
direitos e obrigacdes e, como ja foi ressaltado anteriormente, estas concepgdes nao
se confundem.

O terceiro pressuposto € o de que o art. 25, I, do ADCT néo é impeditivo da
funcdo normativa desenvolvida pela Administracéo Publica, bem como néo inviabiliza
a atribuicio de competéncia regulamentar dentro dos limites legais e
constitucionais.8 O dispositivo trata da revogacéo de normas legais promulgadas em
um contexto especifico, distinto do cenario democratico da Constituicdo de 1988. Nao
se trata, portanto, de uma regra que impede a construcdo de uma teoria sobre a
competéncia regulamentar.

O gquarto pressuposto leva em consideracdo o fato de que o direito ndo pode
ser dissociado da realidade social. Dessa maneira, uma vez que a funcéo estatal se
alterou ao longo dos anos, a teoria do poder regulamentar também precisa ser
repensada, mesmo que nao resulte em modificacdo. O direito € instrumento para
viabilizacao e adequacéao dos fatos sociais, ndo havendo razoabilidade quando obstrui
a propria organizacao social.

E nesse sentido que se observa historicamente a criacdo de alternativas a
rigidez do principio da legalidade, seja por meio de delegacdes legislativas,
verificaveis desde a época do império, seja por uma reinterpretacao do sistema, tal
como propde a teoria relativista da legalidade. Atualmente, a necessidade de releitura
da teoria regulamentar se pde com maior intensidade, na medida em que o Estado

assume um papel regulador econémico e social.

380 Marcos Juruena Villela Souto ressalta que “o art. 25 do ADCT néo vedou o exercicio de fungdes
normativas pela Administragdo; limitou-se a dizer que, com a exigéncia de reserva legal pela CF/88 em
relacdo a matérias que a CF/67 e EC n° 01/69 ndo a exigiam, ndo foram recepcionados 0s atos
normativos infra-legais (remarque-se que estes diplomas foram editados em periodo de hipertrofia do
Executivo ndo acolhida pela CF/88)". SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo
regulatério. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 55.
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Como quinto pressuposto, tem-se que as categorias tedricas (como, por
exemplo, as espécies de regulamentos indicadas pela doutrina) servem como
instrumento de sistematizagdo do estudo, mas néo impedem a sua reinterpretacéo e
adequacdo. Assim, o jurista ndo deve ficar preso necessariamente a categorias
juridicas pré-definidas na concretizagdo do direito, principalmente quando tais
categorias nao se compatibilizem mais com a realidade.

O sexto pressuposto e que, na verdade, € uma questao ja consolidada no direito
constitucional, é o de que é possivel falar em mutacdo constitucional e, como tal,
verificar uma alteracdo do panorama da interpretacdo referente ao principio da
legalidade. O desprendimento a modelos que ndo se adaptam mais as necessidades
€ algo possivel e que néo fica travada pela sistematizacéo anterior. A adaptacao é
fase necessaria para que o direito acompanhe o desenvolvimento da sociedade.

Estes pressupostos, aqui colhidos durante o desenvolvimento do trabalho,
demonstram um caminho para uma teoria ampliativa da competéncia regulamentar,
sem, no entanto, idealizar uma instrumentalizacédo livre de parametros de controle. O
gue se tem em mente € a possibilidade de se admitir regulamentos menos mecanicos
e mais criativos, com respaldo em lei medida, que habilite a norma regulamentar a
trazer normas juridicas mais detalhistas sobre o0 assunto, sem que isto venha infringir

0 principio da legalidade.

5.5. A densidade normativa minima: uma nova perspectiva com antigas

dificuldades

Ao lado de toda a divergéncia sobre os limites da competéncia regulamentar,
aparece uma perspectiva paralela, ja identificavel no direito estrangeiro
(especificamente no direito norte-americano) e passivel de relacionamento com o
direito brasileiro, mas ainda com pouca expressdo e aprofundamento em ambito
nacional. Trata-se da teoria da densidade normativa minima da lei, como pressuposto
para atendimento ao principio da legalidade, teoria esta que vem se amoldando a
realidade brasileira sem haver, no entanto, uma sistematizacdo normativa e
doutrinéria no pais.

Esta teoria vislumbra a possibilidade de uma atuacao normativa do Poder
Executivo coerente com as func¢des do Estado na atualidade, desde que haja uma

normatizacdo minima estabelecida em lei, através de normas da espécie standard ou
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skeleton type, as quais estabeleceriam a regulamentagdo basica da matéria. As
normas regulamentares, restaria um espagco para atuagdo menos restrito, porém
passivel de controle mediante contraposi¢cao aos parametros legais fixados.

Ressalta-se que o objetivo deste topico ndo € tracar comentarios novamente a
teoria da delegated doctrine, com citacbes doutrinarias e jurisprudenciais para
esclarecer o assunto, ja que os comentarios foram elaborados quando analisado o
modelo do direito norte americano. Por outro lado, a teoria da densidade normativa
minima serve como parametro indicativo de uma nova perspectiva para o direito
brasileiro, com suas devidas adaptacdes, tendo em vista a releitura que vem sofrendo
o tema atinente ao poder regulamentar.

A densidade normativa da lei referenciada ndo pode ser encarada como uma
mera autorizacdo ou simples atribuicAo de competéncia normativa para livre
regulamentacdo. A lei é atribuido o papel de estabelecer o nlcleo essencial do
assunto, os principais direitos e obrigacbes, e 0s parametros gerais da atuacao
normativa regulamentar, permitindo o exercicio de um controle sobre o seu contetdo.
Pensar o contrario para defender a liberdade incondicionada do poder regulamentar
com fundamento em autorizacdo contida em lei seria negar a propria existéncia do
principio da legalidade.

E interessante observar o posicionamento de Marcos Juruena Villela Souto
analisando sob o prisma do direito regulatério. O autor entende que o regulamento se
distingue da norma regulatéria, editada especificamente com a finalidade de promover
a regulacao social ou econémica, tendo por fundamento o art. 174 da Constituicéo de
1988.

Segundo defende, a norma regulatéria € especialmente justificada por
instrumentos de deslegalizacdo que lhe conferem uma competéncia mais ampla.38!
Na situacdo em que o Estado busca a regulacéo, o legislador néo teria 0 conhecimento

técnico indispensavel, razédo pela qual a norma legal ou constitucional poderia conferir

381 O sentido da expresséo utilizada pelo autor € o mesmo atribuido por Juan Carlos Cassagne, ao
escrever que “se trata de una técnica por la cual ciertas materias que se encuentran reguladas por ley
pasan por virtud de una ley a ser regidas por normas emanadas de la Administracion. Implica una
degradacion de esas materias e incluso de las leyes que la regulaban, ya que en general se autoriza
gue sean modificadas o derogadas por esta clase de reglamentos”. CASSAGNE, Juan Carlos. Los
Principios generales del derecho en el derecho administrativo. Buenos Aires: Abeledo-perrot,
1988, p. 149.
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a Administragdo Puablica um poder normativo destinado especificamente a isto, sem
que se desvirtuasse o sistema.38?

Pela o6tica do autor, o processo de deslegalizacdo seria possivel no direito
brasileiro, considerando a sua perspectiva atual. Haveria, no seu entendimento, uma
autorizacdo para substituir a lei naquilo em que ela é incapaz de abordar com

perfeicao:

[...] quando se V& leis autorizando a substituicdo de comandos legais,
regulamentares ou ordinat6rios por normas regulatérias, o que se
autoriza é apenas a substituicao do insumo técnico que se revestia da
forma legal e ndo a opc¢ao politica materializada na lei. A revogagao
da lei pode ocorrer com a edicdo de norma superior que modifica a
competéncia da autoridade encarregada de fixar 0s novos conceitos
oriundos da interpretacao técnica; a eficacia da revogacao é que pode
ser diferida para o0 momento em que o regulador, munido de amparo
legal, edita norma regulatéria. Vale notar que, ndo havendo
contradicdo entre a norma deslegalizadora e a anterior, ha simples
mudanca de sede normativa, ndo cabendo falar em revogacao tendo
em vista o fato de a norma, originariamente, ter entrado no mundo pela
forma entdo exigida. A simples mudanca de forma ndo revoga a lei se
com ela ndo for incompativel (é o fenbmeno da recepcao). Logo, a
norma regulatéria atuara em terreno préprio, editando o ato de sua
competéncia, mas sem o0 compromisso ou a pretensdo formal de
revogar uma lei (embora substitua os seus efeitos).&

Este pensamento, apesar de vir ganhando forca na atualidade, ainda sofre
criticas e dificuldades inerentes a falta de modificacdo do ordenamento juridico para
sua adequacéo. Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti, por exemplo, defende que
a admissao, no direito brasileiro, da existéncia de regulamentos autdbnomos ou
autorizados, mesmo em vista da contextualizacdo da funcéo estatal contemporanea,
demandaria modificacdo da prépria Constituicdo Federal, ndo sendo possivel pela
mera alteragdo interpretativa.38

Em que pese sua colocacao, ele admite que o principio da legalidade possa ser
garantido através de uma densidade minima de abordagem estabelecida na lei em

sentido formal, deixando as mindcias para o espac¢o destinado aos regulamentos.

382 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005, p. 26-28.

383 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op. cit., p. 54-55.

384 CAVALCANTI, Francisco Queiroz Bezerra. A reserva de densificagdo normativa da lei para
preservacdo do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco;
ADEODATO, Joao Mauricio. Principio da legalidade: Da dogmética juridica a teoria do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2009. p. 221-234, p. 231.
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Nem sequer as agéncias reguladoras poderia ser destinado um espaco abstrato para
atuacdo livre e autdonoma. Entretanto, reconhece que “ha, sem duvida, graves
problemas de compatibilidade do modelo regulatério com o principio da legalidade,
com as caracteristicas que ele apresenta no modelo brasileiro”.

Neste ponto, concordamos com 0 posicionamento apresentado por ele. A
definicdo dos limites da competéncia regulamentar no direito brasileiro € um assunto
gue passa por uma linha ténue. De um lado, tem-se a necessidade de remodelacéo
da teoria para adequacdo a nova funcédo estatal. De outro, ha os entraves de ordem
constitucional e legal para se admitir uma nova perspectiva sobre o assunto.

Apesar de coerentes os argumentos de Marcos Juruena Villela Souto, com
base na distingdo entre norma regulamentar e norma regulatéria, entendemos no
mesmo sentido de Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti, seguindo o pensamento
de que o regime juridico constitucional nédo faz distincdo a justificar a existéncia de
uma competéncia mais ampla e diferenciada quando o Estado atua com o intuito
interventivo. Para tanto, seria necessaria uma modificacdo do texto constitucional.

Independentemente da finalidade que justifica a atuacdo estatal, a norma
inserida no art. 5°, 1, da Constituicdo de 1988 € aplicavel indistintamente e, para que
haja qualquer alteracdo no seu panorama, € preciso que se faca também uma
modificacdo da sua interpretacéo. Diferentemente disto, apenas seria modificavel com
uma alteracdo do proprio texto constitucional e, mesmo assim, ainda teria que se
discutir se uma eventual Emenda Constitucional neste sentido violaria o art. 60, 84°,
IV, que nao permite abolir os “os direitos e garantias individuais”.

Apesar da dicotomia de entendimentos quanto aos limites da competéncia
regulamentar, entendemos que a teoria da densidade normativa pode ser admitida no
direito brasileiro sem que haja uma modificacdo expressa do texto constitucional
através de emenda, desde que caminhando juntamente com uma reinterpretacédo do
art. 5° IlI, da Constituicdo Federal. Admitindo-se o0s pressupostos enumerados no
topico 5.4, percebe-se que é possivel redefinir posicbes que a doutrina tradicional
sempre defendeu.

E assim que se demonstrou, por exemplo, a inadequacao da afirmacdo de que
0s regulamentos ndo inovam na ordem juridica, fazendo confuséo entre inovar e criar
direitos e obrigacbes, situagbes estas distintas. Da mesma forma, a releitura e

reinterpretacdo podem passar no campo dos préprios limites materiais. Muitas vezes,
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a discussdo, apesar de dicotbmica, acaba admitindo a mesma hipotese sem se
perceber.

Explicando melhor, apesar da Constituicdo de 1988 nao admitir a criagao de
direitos e obrigacdes sendo em virtude de lei, é certo que o regulamento, em que pese
nao criar, por si sO, o direito ou a obrigacdo, pode participar do processo criativo. A
lei, em sua atribuicdo ordinéria, pode trazer linhas gerais sobre o assunto e o
regulamento, devidamente contextualizado, criar normas juridicas que participem da
criacao.

O problema desta teoria € a definicdo de qual seria a densidade minima
necessaria para se atender ao principio da legalidade e evitar o excesso dos limites
de competéncia. Se, por um lado, a definicdo desta densidade € uma tarefa dificil de
concretizar, por outro, deixar sem definicdo é possibilitar um controle subjetivo e, até
mesmo, com discrepantes decisdes sobre a matéria. Pensamos que ha um caminho
intermediario.

A densidade minima deve ser justamente a disposicdo minima que permita um
controle entre o texto legal e a norma regulamentar. A lei deve estabelecer as linhas
gerais do direito ou da obrigacdo, permitindo a norma regulamentar tracar seus
aspectos mais especificos e, nesse sentido, até mesmo criar outros direitos e
obrigacdes decorrentes do primeiro. A expressao “em virtude de”, contida no art. 5°,
Il, da Constituicdo Federal, pode ser interpretada no sentido de que o direito e a
obrigacdo podem ser criados em consequéncia da lei, ou seja, por seu intermédio.
N&o ha necessidade, contudo, de exaurir o tratamento do assunto.

Pensar diferente seria tornar inatil a propria norma regulamentar, que perderia
guase a totalidade do seu campo de atuacdo. A lei ndo ha de ser uma mera atribuicédo
de competéncia livre em favor do Poder Executivo, mas sim dispor as linhas mestras
do assunto e remanescer ao regulamento seu tratamento especifico. Essa
competéncia remanescente, porém, ndo € algo mecéanico, mas sim dinamico sem
exceder os limites da perspectiva de controle da lei.

Carmen Lucia Antunes Rocha, ao comentar sobre a categoria dos
regulamentos delegados, explica que a definicdo pela lei de um campo de
competéncia destinada ao regulamento ndo se trata de delegacdo da competéncia
legislativa, mas sim de uma autorizagao expressa para a atuagao regulamentar dentro
dos limites fixados na propria lei, a permitir um controle do abuso de tal competéncia.

Para ela, os regulamentos editados com fundamento na lei seriam espécie de
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regulamento executivo de natureza especial, de sorte que nao haveria violacdo ao
principio da legalidade.38

E bem verdade, por outro lado, que a mudanca de perspectiva sem uma
alteracdo constitucional, principalmente nos setores de regulacdo, ndo sera tao
extensa quanto o0 necessario para legitimar a pratica estatal que vem se evidenciando
nas uUltimas décadas. No entanto, ha de se verificar que o assunto ndo é mais tratado
nos mesmos moldes da doutrina tradicional administrativa e constitucional brasileira,
na medida em que had uma amplificacdo do &mbito da competéncia regulamentar sem
gue seja caracterizada como inconstitucional.

Gilmar Mendes e Paulo Branco, apesar de entenderem que a figura do
regulamento delegado €, em regra, inconstitucional, pensam que a teoria destoa da

pratica, especialmente pos o advento do Welfare State:

A questdo nao é simples, dada a realidade da Administracdo Publica
no Brasil. Muitas vezes a necessidade de expedicdo de normas que
exorbitam do poder regulamentar mostra-se premente e, na pratica,
ha certa aceitacdo dessa atividade, tanto por parte do Poder
Legislativo quando do Poder Judiciario. Nota-se, assim, que ndo se
estd a falar de permissdo constitucional para a expedicdo de
regulamento delegado, tampouco de delegacdo expressa do Poder
Legislativo, mas de uma ocorréncia que se verifica ho plano dos fatos.
A tradicdo constitucional brasileira repudia a criacdo e a extin¢do de
obriga¢Bes, bem como a restricdo ou a limitacdo de direitos por meio
do regulamento delegado. A realidade cotidiana do Welfare State,
todavia, demanda a organizacéo de suas atividades e sua adaptacéo
célere as mudancas nas condicbes faticas, visando a melhor
prestacéo dos servicos publicos.38®

No entanto, é preciso destacar que esta mudanca de paradigma deve ser
acompanhada por um processo de legitimacdo democratica, que permita ao cidadao
participar do processo de criagdo de normas e que forneca instrumentos necessarios
para impugnar os eventuais abusos. Este ponto, no entanto, ndo vem sofrendo
destaque no Brasil, haja vista que, apesar das poucas regras existentes sobre o
assunto para setores especificos, ndo ha uma uniformizacdo que obrigue a
participacdo externa na criacdo de normas, bem como ja se viu que ha efetivamente

uma limitacao dos instrumentos de impugnacao.

385 ROCHA, Carmen Llcia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994,p. 99.

38 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 9.
ed., rev. atual. Sao Paulo: Saraiva, 2014, 933-934.
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Como destaca Fernando Andrade de Oliveira, dentre as varias tendéncias e
perspectivas atuais do direito administrativo e constitucional, ganha destaque a
“‘democracia participativa, que legitima uma permanente atuacdo dos cidadaos,
individual ou coletivamente, junto aos ocupantes de cargos eletivos, no sentido de
cobrar-lhes o cumprimento dos seus compromissos eleitorais”.3’ O principio da
juridicidade é atendido, na medida em que se verifica a legitimidade da atuacao
estatal .38

A auséncia de uma norma padronizadora sobre o tema é uma das maiores
dificuldades a construcdo de uma teoria que admita uma atuacdo regulamentar mais
ampla. Definir mecanismos para a garantia da democracia na constru¢cao da norma,
conceder instrumentos de controle, permitir um dialogo entre Administracdo e
Administrado séo fatores que influenciam para a seguranca juridica e legitimidade da
atuacao estatal.

Ao lado deste panorama, € dever salientar que ha quem admita a existéncia de
uma competéncia regulamentar autbnoma para determinadas matérias a partir de
uma interpretacdo sistematica do Texto Constitucional, enquanto outros assuntos
seriam de atribuicdo da lei (uma divisdo semelhante ao sistema constitucional
francés). Este € o pensamento de Didgenes Gasparini, para quem a limitacédo
constitucional do principio da legalidade esteve em vigor durante quase toda a historia
das Constituicbes nacionais e isto nunca chegou a impedir a utlizacdo dos

regulamentos para além das disposicoes legais em determinadas matérias.3°

387 OLIVEIRA, Fernando Andrade de. Perspectiva do direito administrativo no século XXI. In: ROCHA,
Carmen Lucia Antunes (Org.). Perspectivas do direito pablico: (estudo em homenagem a Miguel
Seabra Fagundes). Belo Horizonte: del Rey, 1995. p. 31-56, p. 55.

388 Novamente Carmen Lucia Antunes Rocha, ao abordar o assunto, explica que: “E, pois, a legitimidade
do interesse publico, genericamente posto no sistema normativo e concretamente buscado em cada
comportamento administrativo, que fundamenta a validade do cometimento publico. Esta legitimidade
objetiva-se na concretizacdo do resultado. A modificag&o na realidade, provocada pelo comportamento
publico, e a sintonia desta mudanga com as reais e prioritarias necessidades e aspira¢des da sociedade
e, mais ainda, o seu aperfeicoamento pela forma mais adequada, no custo mais razoavel para a sua
obtencgédo e com resultados tanto mais globais quanto possiveis para universalizar a prestagédo do bem
publico, é o que se tem que levar em conta, para efeito de realizacdo do interesse publico
concretamente buscado, neste final de século. A praticidade, eficicia e universalidade dos resultados,
no sentido de se suprir a demanda publica objetivada em dada situagéo, sdo apuraveis, para efeito de
controle da legitimidade da conduta administrativa, sem o0 que o0 principio da juridicidade da
Administragao Publica nao se cumpre”. ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais
da administracéo publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994,p. 99, p. 111.

389 Salienta o autor que “no Brasil, o fundamento de tais atos ¢ uma decorréncia da estrutura ou
construgdo da Constituicdo, que outorga ao Presidente da Republica, competéncias privativas para
dispor sobre determinadas matérias. Expressa autorizacdo s6 ha para edi¢do de regulamentos de
execugdo o que, em nosso entendimento, ndo impede a expedi¢do de outras espécies |[...]
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A interpretacdo sistematica proposta, contudo, ndo se mostra compativel com
o sistema juridico constitucional, quando é utilizada para identificar campos
destinados a regulamentacgdo autbnoma em beneficio do Poder Executivo. O principio
da legalidade estatuido no texto constitucional, apesar de devidamente
contextualizado, ndo da margens para este entendimento sem que haja uma
modificagdo substancial do assunto através de emenda. Nao é este o caminho que
trilha a teoria da densidade normativa minima, concepcéao totalmente distinta.

E necessario observar que a proposta de releitura da teoria da competéncia
regulamentar a partir da perspectiva da densidade normativa minima ndo pode
resultar em uma liberdade exacerbada ao Poder Executivo sem respaldo na
Constituicdo. O olhar que se prop0e parte de uma composi¢cdo entre o sistema
constitucional vigente, as novas funcdes estatais e a legitimidade democratica da

atuacdo da Administracao Publica.

Embora ndo expressa, a autorizagdo constitucional para a pratica do ato normativo independente é de
natureza constitucional. No sistema tripartido de fun¢des, é a constituicdo que arrola as matérias de
competéncia privativa deste ou daquele Poder e que devem ser disciplinadas pelos seus titulares, com
a utilizacdo desta ou daquela espécie de ato. E o norte para um entendimento adequado e afirmador
da existéncia dos regulamentos auténomos” (p. 133) GASPARINI, Diogenes. Poder regulamentar. 2.
ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1982, p. 132-133.
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CONCLUSOES

As analises tecidas neste trabalho permitiram demonstrar que a teoria da
competéncia regulamentar vem sofrendo influéncias de uma nova perspectiva de
releitura e reestruturacdo. Tal competéncia é de fundamental importancia para a
consecucdo das finalidades estatais, especialmente na atualidade, em que a
intervencgé&o social e econdmica se intensifica.

O enfrentamento do assunto no direito brasileiro ndo passou ainda por um
aprofundamento e amadurecimento que permita afirmar com seguranca a existéncia
de uma nova teoria sobre o poder regulamentar. Ndo ha, até o presente momento,
instrumentos padronizados de garantia de legitimidade democratica (com, por
exemplo, audiéncias e consultas publicas obrigatorias, excepcionando casos de
legislagbes especificas) e de controle administrativo e judicial com meios de
impugnacéo eficientes, diferentemente do que se encontra nos trés paises utilizados
como paradigma durante o trabalho (Franca, U.S.A. e Espanha).

Entretanto, ndo se pode negar que ha, efetivamente, uma dissociacao entre a
pratica adotada e a teorizagcdo que se construiu em volta do tema. A funcéo
interventiva e regulatoria do Estado, associada a nova 6tica do principio da legalidade,
suscita a intencéo de superar dogmas limitativos a atividade regulamentar através de
alternativas criadas ou importadas do direito estrangeiro.

A interpretacdo do principio da legalidade, relido especialmente sob a
contextualizacdo atual da juridicidade, permite verificar que a lei ndo € mais um
pressuposto inafastavel de atuacao estatal, apesar de servir ainda como seu principal
instrumento. A pluralidade de fontes normativas e a interacdo dos demais poderes na
construcdo do ordenamento juridico € uma realidade que indica um novo olhar
conferido a nocdo de legalidade, influenciando sobre as bases da teoria da
competéncia regulamentar.

As categorias juridicas, apesar de importantes na sistematizacao e organizacao
do assunto, ndo servem de O6bice a adaptacdo em cada ordenamento juridico,
analisando-se pontualmente as suas caracteristicas. A definicdo dos limites materiais
e formais dos regulamentos € identificAvel a partir de cada sistema juridico,
devidamente contextualizado, pois ndo se pode dissociar 0 elemento histérico e

peculiar de cada pais.
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A capacidade de inovacdo dos regulamentos, por exemplo, € uma
caracteristica que foi refutada durante muito tempo pela doutrina tradicional
administrativista e, hoje, ganha um novo olhar. As normas juridicas inseridas via
regulamento inovam no ordenamento juridico, mas o contetdo desta inovacéo é que
é limitado pelas normas constitucionais e legais.

O potencial criador de direitos e obrigacdes, da mesma maneira, ndo pode ser
visto com a mesma Gtica limitadora que se encontrava arraigada no direito
administrativo brasileiro. E bem verdade que o Texto Constitucional ndo da liberdade
para construcdo de uma teoria excessivamente alargadora do poder regulamentar, a
ponto de se reconhecer a sua autonomia irrestrita, mas isto nao impede o
reconhecimento de um ambito de atuacédo mais amplo do que o indicado pela doutrina
tradicional, com suas devidas adequacdes.

A teoria da densidade normativa minima surge como uma perspectiva
intermediaria. Sem se identificar por completo com a teoria do direito norte americano,
tendo em vista a diferenca da sua estruturacdo em comparacdo ao Brasil, a
interpretacdo do art. 5° |IlI, da Constituicio Federal de forma sistematica e
considerando os aspectos histéricos do pais pode ensejar uma nova leitura da
legalidade e, por via de consequéncia, da teoria do poder regulamentar.

E bem verdade que a escassa literatura e pouca jurisprudéncia sobre o tema
ainda ndo permite falar em uma teorizagao sistematica no direito brasileiro. Boa parte
da doutrina nacional ainda defende o principio da legalidade em seu sentido mais
estrito, sem possibilidade de inovacdo e sem participacdo dos regulamentos na
criacdo de direitos e obrigacdes.

Esta nova perspectiva da densidade normativa minima traz como via alternativa
a possibilidade de se conferir, através da lei em sentido formal, um campo de atuacao
regulamentar participante da criacao de direitos e obrigagcBes com potencial inovador.
Este potencial, contudo, se submete aos limites formais e materiais de controle,
visando evitar a arbitrariedade no uso da competéncia.

O regulamento, com fundamento na disposi¢do legal, pode vir a criar uma
obrigacdo em decorréncia da lei, por uma autorizacdo nela contida e de acordo com
parametros por ela estabelecida. Esta teoria passa por alguns problemas, podendo-
se apontar, como principal, a propria identificagdo da densidade minima exigida para

atendimento ao principio da legalidade.
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Apesar das divergéncias existentes, a possibilidade de controle entre o preceito
regulamentar e o dispositivo legal conferidor de competéncia pode servir como
parametro minimo a ser observado para atendimento ao principio da legalidade. A
legislacéo estabelecedora de competéncia ndo deve servir como mera transferéncia
livre de competéncia ao Poder Executivo, uma vez que o controle de eventuais abusos
€ essencial para garantia da democracia.

N&o se pode negar, por outro lado, que a admisséo de uma postura ampliadora
da competéncia regulamentar, tal como propde a teoria da densidade minima
normativa, deve caminhar em paralelo com instrumentos de garantia da legitimidade
da atuacéo estatal. Nao é por outra razao que os sistemas juridicos de outros paises
vém ampliando cada vez mais a competéncia normativa conferida a Administracao
Publica, haja vista que a legitimidade das normas regulamentares € buscada através
de instrumentos alternativos.

No Brasil, ainda ha um consideravel distanciamento entre a garantia
democratica e o procedimento de constru¢cdo normativa desenvolvido pelo Poder
Executivo, principalmente pela auséncia de uma norma padronizadora sobre o
assunto. E por este motivo, entre outros, que ndo deve se admitir a importacéo
automatica de modelos estrangeiros, sem suas devidas adequacdes ao direito patrio.

A teoria da densidade normativa minima, em que pese possulir relacao e origem
com o direito norte americano, deve ter suas limitacbes no direito brasileiro,
mostrando-se especialmente mais restrito. A densidade exigida deve ser mais rigida,
na medida a norma regulamentar devera ter fundamento na lei tanto no seu aspecto
formal, como também e principalmente no que atine ao aspecto material (adequacao

entre os conteudos).
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