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FernanDO Dias MENEZES DE ALMEIDA

Livre-docente e Doutor pela Faculdade de Direito da USP. Professor da Faculdade de Di-

reito da USP,

Resumo: O artigo estuda os atos administrativos
normativos, no Direito brasileiro, com &nfase es-
pecial nos regulamentos, na delegacdo de poderes
legislativos e na relagdo entre atos individuais e
concretos e atos gerais e abstratos.

PALAVRAS-CHAVE: Atos administrativos normativos
- Delegacdo de poderes - Legalidade.

AgstracT: The article studies the normative
administrative acts, in Brazilian Llaw, with
special emphasis on the "regulamentos”, on
the delegation of legislative powers and on the
relation between individual and concrete acts and
general and abstract acts.

Kevworps: Normative administrative acts -
Delegation of powers - Legality.

SumArio: 1. Nogdo de atos administrativos normativos - 2. Atos administrativos nor-
mativos e legalidade - 3. Fungdo dos regulamentos - 4. Limites da delegacéo legis-

lativa ~ 5. A subordinacdo do ato individual e concreto ao ato geral e

Bibliografia.

e abstrato - 6.

1. NOCAO DE ATOS ADMINISTRATIVOS NORMATIVOS

{nserindo-se em uma obra que pretende abordar aspectos — notadamente
aspectos mais polémicos segundo um ponio de vista contemporaneo - do tema
classico dos aios administrativos, o presente estudo nao tem por objetivo forne-
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cer uma andlise abrangente dos atos ditos normativos, senao cuidar de algumas
questoes que o assunto desperta em face do Direito brasileiro atual.

Antes, todavia, de se desenvolverem tais questoes, importa explicitar o sen-
tido com que se estd utilizando a expressao atos administrativos normativos.

Tradicionalmente — mostra-o Kelsen' — a doutrina juridica enxerga a distin-
¢do entre lei e ato juridico no suposto fato de serem possuidores, respectivamen-
te, da funcao de criar Direito e da funcio de aplicar Direito.

Por outras palavras, a doutrina tradicional niao usa reconhecer nos atos
juridicos em geral, aqui incluidos os atos administrativos, a funcdo de criar
Direito.

Nessa perspectiva, a doutrina costuma associar a nocio de norma juridica
apenas aos atos que entende serem funcionalmente vinculados a criacio do Di-
reito, nao qualificando os atos juridicos em geral como normativos.

Entretanto — ainda seguindo Kelsen —, se a funcio dos atos juridicos é pro-
duzir efeitos juridicos, criando para os sujeitos envolvidos obrigacoes e direi-
tos que nio tinham antes, ndo hd porque negar-lhes carater normativo. Enfim,
“todo ato na hierarquia do direito constitui, em principio, tanto uma criacio,
como uma aplicacdo ou execucio do direito”.2

E certo que a norma criada por um ato juridico, seja unilateral ou bilateral,
¢ de grau inferior quanto 2 norma que prevé a possibilidade da edi¢io de um ato
juridico para disciplinar certa situagio juridica: esta tiltima fundamenta a validade
daquela, tanto em termos de procedimento a ser seguido, como em termos de li-
mites do conteddo a ser adotado. Mas aquela nio deixa de ser norma, enquanto
“sentido objetivo de um ato de vontade”, novamente para falar com Kelsen.?

Por outro lado, o fato de se considerar distintos atos serem normas juridi-
cas — como, p. ex., lei, contrato, ato administrativo, ato praticado por individu-
os, decisdo jurisdicional — nao implica estarem todos situados no mesmo grau
de universalidade (ou, inversamente, de individualidade) quanto aos elementos
constitutivos que lhes sao proprios enquanto proposicdo prescritiva.

Com efeito, conforme as licoes de Bobbio,* as normas juridicas sio espé-
cies do género proposicao prescritiva, género este cujos integrantes constituem-

1. KeLsen, Hans. Teoria Pura do Direito. (obs.: a citagao completa dos elementos da biblio-
grafia consultada encontra-se ao final do texto).

2. KeLsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Op. cit. p. 34.
3. Idem. p. 4-5.

4. Boselo, Norberto. Contribucion a la Teoria del Devecho. p. 295.
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se de trés elementos: o sujeito ao qual se dirige a prescrigdo (sujeito passivo), a
acdo prescrita (objeto) e o sujeito que a emite (sujeito ativo).

Bobbio® mostra que cada um desses trés elementos pode ser considerado
universal “se se refere a todos os membros de determinada classe”, ou individual
“se se refere a um elemento especificamente determinado”, levando a que haja:
a) quanto ao sujeito passivo, prescri¢des gerais ou individuais; b) quanto ao ob-
jeto, prescricdes abstratas ou concretds; e ¢) quanto ao sujeito ativo, prescricoes
coletivas ou pessoais.

A combinacio desses trés pares de critérios leva Bobbio a apontar a oito
tipos de prescricdes normativas: 1) prescricdes coletivas gerais abstratas; 2)
prescri¢des coletivas gerais concretas; 3) prescricoes coletivas individuais abs-
tratas; 4) prescri¢oes coletivas individuais concretas; 5) prescricOes pessoais ge-
rais abstratas; 6) prescricoes pessoais gerais concretas; 7) prescri¢des pessoais
individuais abstratas; 8) prescri¢oes pessoais individuais concretas.®

Feitas essas consideragdes, esclareca-se que o foco deste estudo serdo os

T

atos'@dministrativos normativos gerais e abstratos, ou seja, com sujeito passivo e
objeto universais.”

5. Idem.p. 295-296.

De que sdo exemplos, dados por Bossio (Op cit., p. 297-298), respectivamente, 1) a
maior parte das leis votadas por um parlamento (sujeito ativo universal), dirigindo-
-se a todos os individuos, ou pelo menos a todos os individuos de determinada classe
(sujeito passivo universal), e tendo como objeto a realizacio de uma agio em todas as
indefinidas (quanto a sua ocorréncia concreta) situacdes nas quais o sujeito passivo se
encontre em dada condicdo hipoteticamente estabelecida (objeto universal); 2) uma
lei que convoca todos os cidaddos para um evento concreto; 3) um ato do parlamento
que elege um juiz para a corte constitucional (note-se que para Bobbio aqui o carater
abstrato do objeto estd em ndo se prescrever ao sujeito passivo uma a¢do concreta, mas
em atribuir-lhe o poder de agir em indefinidas situacdes); 4) um ato do parlamento
que determina a certos parlamentares procederem a uma investigacdo sobre as condi-
¢oes de trabalho de certa categoria profissional; 5) os regulamentos, editados por uma
determinada autoridade (por uma pessoa individual — ex.: chefe do Poder Executivo);
6) a ordem dada por um administrador de condominio a todos os condéminos para
que facam um pagamento determinado; 7) o ato de um prefeito municipal, em face
da ocorréncia de uma epidemia, ordenando a determinado profissional de satide que
cumpra, sempre que verificadas certas hipoteses, condutas préprias de sua profissio,
conforme as leis sanitdrias (o exemplo refere-se a determinada lei italiana); 8) a sen-
tenca judicial contendo uma ordem de despejo.

7. Parece, alids, ser esse o uso mais frequente (mais restrito) que a doutrina contempo-

ranea dd a expressdo atos normativos. Mais precisamente, alguns autores destacam o
carater geral e abstrato, como Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de Direito
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Quanto ao sujeito ativo, ¢ mais comum que 0s atos administrativos norma-
tivos sejam editados por sujeitos individuais, ou seja, por uma autoridade que
corresponda a um 6rgao publico singular® — sendo, pois, atos pessoais, conforme
a classificacdo acima exposta. Eventualmente, no entanto, podem ser editados
por um sujeito ativo universal. Porém, esse nio é o ponto mais relevante para as
questoes que serdo a seguir estudadas.

2. ATOS ADMINISTRATIVOS NORMATIVOS E LEGALIDADE

Usa-se afirmar - e disto nio se discorda neste estudo — que, no sentido ma-
terial; 0s atos admihistrativos normativos gerais € abstratos equiparam-se a leis.®

Explique-se melhor. O Estado de Direito da idade contemporanea é mar-
cado essencialmente pela consagracio da legalidade. E a legalidade o grande
fundamento do Direito nessa concep¢do de Estado. Para empregar a formula
sintética do art. 30 da Declaracio de Direitos de Massachussets, de 1780, sem-

pre lembrada por Manoel Gongalves Ferreira Filho!° trata-se do “governo de
leis, ndo de homens”.

A legalidade condiciona a acao dos governantes, vez que o Estado e seus
0rgdos so existem nos limites do Direito (e ndo antes ou acima do Direito).
Cuida-se, nesse caso, da legalidade estrita, que imp6e ao Estado a adocido de

acOes sempre, no minimo, compativeis com o Direito, mas nenhuma acdo na
auséncia do Direito.

E a legalidade também garante a liberdade dos individuos. Fssa afirmacio
aplica-se tanto no sentido de a legalidade assegurar o campo da livre acdo dos
individuos, como no sentido de a legalidade resultar de sua participacio.

Os dois sentidos de legalidade no tocante aos individuos, alids, reme-
tem aos dois cldssicos sentidos de liberdade: liberdade negativa e liberdade

Administrativo. p. 174, que invoca a nocao de ato-regra; Romeu Felipe Bacellar Filho.
Direito Administrativo p. 43. Marcal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo .p-
348. Outros, no entanto, frisam mais o carater de generalidade: Odete Medauar, Direito
Administrativo Moderno .p- 142; Maria Sylvia Zanella D1 Pietro, Direito Administrativo
P. 223; Celso Antonio Bandeira De Mello, Curso de Direito Administrativo. p.- 337 e
343. A seu turno, Edmir Netto de Araujo, Curso de Direito Administrativo., p. 482, d4
énfase a abstracio.

8. Em que “as decisoes sdo tomadas por uma s6 autoridade” (MEDAUAR ,Odete. Op cit. p. 54).

9. Pioneiramente, tratando desse ponto com énfase, ver Ducurr (Manuel de Droit Consti-
tutionnel .p. 104).

10. Idéias para a Nova Constituicao Brasileira p. 95.
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positiva,“ tema também estudado sob o enfoque de liberdade dos modernos e
liberdade dos antigos.'*

A dimensao da legalidade garantidora da livre acdo individual remete pri-

mordialmente ao sentido material de lei: norma geral e abstrata. Ndo sendo di-
rigida a ninguém em especial, ou a nenhuma situagio concretamente identifica-
da, a lei ¢ muito menos propensa a ser usada como instrumento de perseguicdes
ou privilégios.??

Jd a dimensio da legalidade resultante da participacdo dos destinatarios da

lei na sua elaboracido remete, em primeiro plano, ao sentido formal de lei. E a lei
como ato do parlamento, do colegiado de representantes do povo; ou mesmo,
ainda que normalmente de pouca factibilidade, a lei fruto da participa¢io direta
do povo.

Voltando aos atos administrativos normativos gerais e abstratos, é certo,

por um lado, que materialmente tém eles o sentido de leis, na medida em que
sdo normas gerais e abstratas; porém, por outro lado, formalmente sio atos de
inferior hierarquia em relacio as leis, devendo, portanto, fundamentar sua vali-
dade no que dispdem os atos que formalmente sejam leis.

Assim sendo, no contexto da legalidade propria do Estado de Direito, esses

atos administrativos normativos ao mesmo tempo atendem ao principio demo-
cratico, a0 subordinarem-se as leis que formalmente derivam da vontade dos
representantes do povo, e promovem, no plano infralegal, a existéncia de mais
um escaldo de tratamento normativo geral e abstrato.

Frisem-se, pois, duas consideracoes decorrentes do que se acaba de afirmar.

11.

Isaiah BErLIN, “Dois Conceitos ...”.

12. Sobre a cldssica andlise de Benjamin Constant, também com outros desdobramentos,

1),

ver Celso Lafer. “O Moderno e o Antigo Conceito de Liberdade”.

Lembre-se, a propésito, importante passagem da obra de Ducuir (Op cit. p. 96):
“On a compris que les détenteurs du pouvoir politique ne devaient pas pouvoir
prendre arbitrairement telle ou telle décision individuelle, en vue de telle ou telle
situation déterminée; qu'ils étaient liés par la regle générale formulée d’'une maniere
abstraite sans considération ni d’espéce ni de personne, et ne pouvaient prendre de
décision individuelle que conformément a la régle générale contenue dans la loi.
Du moment ou ce régime a été compris et appliqué, 'individu s’est senti fortement
protegé contre la toute-puissance des gouvernants; car il est évident que cette regle
générale et abstraite, qui limite leur action, présente beaucoup moins de danger
d’arbitraire qu'une décision individuelle, qui peut toujours étre provoquée par la
haine, 'ambition ou la vengeance”.
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Em primeiro lugar, mesmo que materialmente se equiparem a leis, os atos

administrativos normativos subordinam-se as leis formais, tém a sua validade
fundamentada nas leis formais. =

T

E
Em segundo lugar, por forca de sua generalidade e sua abstracio, que sio, LE
como visto, instrumentos para uma isondmica garantia da liberdade dos indivi- ®
duos, tais atos administrativos normatives conformam a edicdo de atos adminis-
trativos individuais e concretos,*

Dessas duas consideracoes, podem-se extrair trés questoes, pertinentes ao
Direito positivo brasileiro, para serem desenvolvidas, sucintamente, neste estudo.

A partir da subordinacdo dos atos administrativos normativos as leis em

sentido formal, cabe discutir (a) a funcéo dos regulamentos e (b) os limites da
delegacio legislativa.

+

A partir da conformacao que os atos administrativos normativos gerais e
abstratos impoem aos atos administrativos individuais e concretos, cabe discutir
(¢) a possibilidade de a mesma autoridade que editou um ato geral e abstrato
excepciond-lo por um ato individual e concreto.

3. FuNCAO DOS REGULAMENTOS

No Brasil, a partir de interpretacio do texto constitucional, os regulamen-
tos sdo considerados como atos administrativos cuja fungao ¢ disciplinar, ainda
no plano geral e abstrato — porém com menor grau de generalidade e abstracio .
do que a lei a que se referem —, 0os modos de execucdo das leis. Sio os ditos re- & ,,

.-gulamentos de execucio.” 1

Isso € o que se extrai do art. 84, IV, da vigente Constituicio Federal: “Art.

84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] IV — sancionar,

promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos
para sua fiel execucio”.’®

14. Neste estudo, simplificadamente, estao sendo utilizadas as expressoes generalidade,
individualidade, abstracio e concretude como tipos ideais. No entanto, ha que se admi-
tir que, na realidade fatica, existam graus maiores ou menores dessas caracteristicas.
Adote-se a forma simplificada de abordagem apenas para facilitacio da exposicio. De
todo modo, ainda que se admita essa variedade de graus, em cada situacdo real, hdo
de ser encontrados parametros praticos suficientes para dizer um ato como geral ou

individual e abstrato ou concreto.
15. Ver também CF/1967 ¢/ EC 1/69, art. 81, III; CF/1967, art. 83, II; CF/1946, art. 87, ;
CF/1937, art. 11; CF/1934, art. 56, § 1.°; CF/1991, art. 48, 1°; CF/1924, art. 102, XIL
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A foérmula constitucional, ainda que tradicional, ndo é a mais feliz no uso
das palavras. Isso porque, se tomada literalmente, sugere decretos e regulamen-
tos como elementos alternativos.

Em verdade, a compreensio adequada parece ser a de que decreto refere-se
a forma do ato,'® enquanto regulamento refere-se ao seu contetido. Se o regula-
mento € expedido pelo Presidente da Republica — 0 mesmo valendo para Gover-
nadores e Prefeitos ~, toma a forma de decreto, que ¢é seu ato privativo.

Entretanto, assim como nem todo regulamento — ato administrativo nor-
mativo geral e abstrato — ¢ veiculado por decreto (ex.: Regulamento da Corre-
gedoria Nacional de Justica, editado por ato do Conselho Nacional de Justi-
ca; Regulamento dos Servicos de Telecomunicacdes, editado por resolucéio da
ANATEL), nem todo decreto tem por contetido um regulamento (ex.: diversos
decretos de chefes de Poder Executivo, em geral nem numerados, mas apenas
datados, dispondo individual e concretamente sobre designacio de servidores
para certas funcdes, constituindo grupos de trabalho, dispondo sobre suspensio
de expediente em certos dias etc.).

Normalmente na doutrina-opdem-se os regulamentos de execucdo de leis
aos regulamentos autdénomos, que também se dizem independentes. Tais regula-
mentos, tipicos, por exemplo, do Direito francés, nio existem no Brasil — ainda
1 que se possa cogitar, no Direito brasileiro, de algumas situa¢oes de regulamento

- - i autébnomo, em hipéteses de certo modo diversas das do Direito francés, como
la ‘l-, serd visto ao final deste topico.
|0 o |

o3 Dizem-se autdnomos ou independentes porque guardam completa separa-

| ¢do funcional em relaco as leis. Numa situacéo assim, ja decorre da Constituicido
_1_ (p. ex., Constituicdo francesa, arts. 34 e 37) a separacdo, por matérias, entre o
3 dominio das leis e 0 dominio dos regulamentos. A lei, ato do parlamento, trata

L f de certas matérias de que o regulamento, ato do governo, nio pode tratar; inver-
= samente, 0 regulamento trata de certas matérias de que a lei nao pode tratar.’”

- Na Franca também existe figura andloga aos regulamentos de execucio das
& leis. Contudo, a ela nio se dd o nome reglement.

16. MepAuar, Odete. Op cit,. p. 143; D1 Pretro, Maria Sylvia Zanella. Op cit., p. 233.

v
[

Y 17. E certo que nessa segunda hipotese nao hd propriamente vedacio de que a lei trate da
matéria de regulamento; o que hd € a regra de que, caso a lei o faca, a matéria pode ser
futuramente alterada por regulamento (Constituicdo francesa, art. 37, segunda parte).
E mais, como lembra Jacqueline Moranp-DEviLLER, Jacqueline. Cours de Droit Admi-
nistratif. p. 386, ndo deixam os reglements de estar subordinados a legalidade em um
sentido mais amplo: seja a constitucionalidade, seja aos principios gerais do Direito.

= 0O ™
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Os reglements franceses sdo, portanto, aquilo que a doutrina no Brasil de-
nomina regulamentos auténomos. Alids, as vezes impropriamente se denomi-
nam “decretos autonomos (ou independentes)”: é nomenclatura inadequada,
pois a autonomia ou independéncia nio sdo atributos da forma do ato (decreto)
e sim de seu conteudo (regulamento).

Afirmou-se logo acima neste estudo que os regulamentos autdnomos,
no exato molde francés, nao existem atualmente no Brasil.'® H4 alguns anos,
com a Emenda Constitucional 32/2001, abriu-se, todavia, nova discussio, ante
a redacdo dada ao art. 84, VI: “Art. 84. Compete privativamente ao Presiden-
te da Republica: [...] VI — dispor, mediante decreto, sobre: a) organizacio e
funcionamento da administracdo federal, quando nio implicar aumento de
despesa nem criacio ou exting¢io de 6rgios publicos; b) extincao de funcdes ou
cargos publicos, quando vagos”.

De todo modo, se aceita a no¢do de regulamento como ato geral e abstrato,
essas duas hipoteses ndo cabem no conceito: a hipotese da alinea “a”, falta ge-
neralidade; a hipotese da alinea “b”, faltam generalidade e abstracdo. Nio, sdo,
portanto, casos de regulamentos autonomos. Recaem na nogio geral de reserva
de administracdo, ou seja, um campo temdtico que, por decisdo politica consti-
tuinte, € suprimido do alcance da lei formal. E a reserva de administracio nao
se resume, por 6bvio, a edi¢io de regulamentos.

Ainda sobre a comparacio entre regulamentos auténomos e de execucao,
cabe ressaltar uma situacao nem sempre suficientemente notada quando se pen-
sa, redutoramente, em regulamentos de execucio de leis.

Tal situacdo diz respeito a edicio de regulamentos que vém dar execucio
diretamente a algum dispositivo constitucional autoexecutavel.

Num caso assim, a regra constitucional ja poderia — e mais, deveria — ser

posta em pratica pela Administracao, independentemente da atuacao do legisla-
dor infraconstitucional.

Ao agir para cumprir dispositivo autoexecutdvel da Constituicao, nada im-
pede que a Administragdo, para melhor organizar sua agio, estabeleca parame-
tros normativos gerais e abstratos, ou seja, edite regulamentos.

Os regulamentos editados nessa circunstancia nio terdo conexio direta
com nenhuma lei, mas tdo somente com a Constituicio.

18. No inicio do Governo Vargas, o Presidente da Reptiblica editava decretos com forca
de lei (0 que ndo se confunde com os decretos-leis), que, ainda que sem clareza de
definicao constitucional, podem ser concebidos como regulamentos autdnomos ot
independentes.
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E, em que pese ndo dependam de lei, tais regulamentos ndo comungam
da mesma natureza dos regulamentos auténomos. Isso porque potencialmente
sdo subordinados a lei: caso uma lei, ainda que desnecessariamente, venha a ser
editada, o regulamento terd de adaptar-se também a ela.

Tais regulamentos, cuja existéncia, com as peculiaridades apontadas, me-
rece ser ressaltada, tém, entretanto, a mesma natureza dos regulamentos de exe-
cucio, ndo justificando tratamento como espécie distinta.

Hipétese que merece andlise particular, também implicando regulamenta-
¢do direta de dispositivo constitucional, é a dos regulamentos ditos de urgéncia,
cabiveis no ambito das medidas excepcionais, previstas na Constitui¢do, para
defesa da integridade do Estado: estado de sitio, estado de defesa e intervencio
federal (ou estadual).

Sdo situacdes que envolvem, por regra constitucional, a edicdo de decretos
para disciplinar a execucdo da medida de excecdo. Tais decretos, eventualmente
e sob certos de seus aspectos, podem ter contetido regulamentar.

5ao exemplos de regulamentos de urgéncia — isto €, com cardter propria-
mente regulamentar — o regulamento contido no decreto de intervencao federal
que, atuando no plano normativo geral e abstrato, altere regra de Direito (esta-
dual ou municipal) violadora de principios constitucionais ou conflitante com
a execucdo de lei federal, nos termos do art. 36, § 3.°, da Constituicio Federal;
ou o regulamento contido no decreto de estado de defesa ou de estado de sitio
que discipline, no plano normativo geral e abstrato, os modos pelos quais serdo
restritas, circunstancialmente, as liberdades mencionadas nos arts. 136, § 1.°,
138 e 139, da Constitui¢io Federal.

Na medida em que os regulamentos de urgéncia incidem independente-
mente de lei, dando execuc¢do diretamente a norma constitucional, e, princi-
palmente, na medida em que, nessas situagoes, por expressa previsdo constitu-
cional, ndo cabe lei para substituir ou antepor-se aos decretos, pode-secogitar
—ainda que nio seja-esta uma observacao usual — haver nesse caso regulametito
auténomo no Direito brasileiro.?

Realmente, do ponto de vista de sua estrutura, sdo regulamentos autdéno-
mos: possuem um campo proprio de acao, previsto na Constituicdo, ndo sen-

19. Com esta ultima observacdo, evolui-se na ideia de sistematizacao proposta em MENEZES
De ArmEDa, Fernando Dias. Memoria Jurisprudencial: Ministro Victor Nunes.

20. Também neste aspecto altera-se o entendimento exposto na obra referida na nota
anterior.
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do possivel sua substituicdo por lei formal. De todo modo, por cuidarem de
situacéo excepcional, ainda assim submetida, nio a lei formal, mas, conforme
0 caso, ao posterior controle parlainentar (CE arts. 136, § 4.°¢ 138, § 2.°), nido
guardam uma analogia exata com o réglement de origem francesa.

4. LIMITES DA DELEGACAQ LEGISLATIVA

De modo relacionado ao que se acaba de dizer quanto aos regulamentos no
Brasil, poe-se a questdo da delegacio legislativa, expressio com a qual se quer
designar a delegacio de atribuicées que se realiza da funcio legislativa para a
funcio administrativa normativa, voluntariamente pelo 6rgao que exerce a fun-
céo legislativa.?!

Ou seja, nao se incluem no sentido de delegacio legislativa as atribuicées
que ja sdo definidas constitucionalmente para a funcio administrativa norma-
tiva, sendo as atribuicdes que o legislador infraconstitucional decide delegar.

E usual que as leis refiram-se a adocdo de regulamentos. Podem fazé-lo
genericamente quanto a todo seu conteido (com férmulas como: “esta lei ser4

regulamentada...”) ou fazé-lo quanto a algum ou alguns de seus dispositivos em
especial.

Neste passo, cabe distinguir duas situacdes:'a) a lei ifo-deixa de esgotar a
matéria que se entende The ser propii 8 4ifida assim prevé que haja regulamento
para sua melhor execucao: b) a'lei intencionalmente deixa de cuidar de matéria
que The seja prépria, delegando decisdes a respeito para o regulamento.

A distin¢do dessas situacdes é notada por Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello.??

“Se cdrresponder a4 ampliacio legislativa dos poderes regulamentares de
simples execucdo, para inovar na ordem juridica, segundo os preceitos legais,
completando-os, ante o alargamento da faculdade regulamentar, em que o arca-
bouco legislativo estd gizado na lei e o regulamento apenas o desenvolve, nio se
apresenta como delegacdo do poder de legislar, mas como sua regulamentacio.
Ao contrario, se as diretrizes constantes da lei sio excessivamente restritas, de
maneira a competir ao Executivo, realmente, toda a obra legislativa, ante a ex-

21. Nao se estd tratando, no presente estudo, das delegacoes legislativas no sentido de
atividade formalmente legislativa desempenhada pelo Poder Executivo, por delegacio
do Poder Legislativo, como ¢ o caso brasileiro das leis delegadas (CE art. 68).

22. BANDERRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios Gerais de Direito Administrativo (Intro-
ducdo)., p. 364.
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clusiva enunciacdo da matéria, verifica-se haver delegacdo do poder de legislar,
de outorga da prerrogativa de decretar ordenacdes delegadas.”

Nota-se, pelo trecho citado, que, mesmo no caso préprio de poder regu-
lamentar, ha um qué de inovacdo no ordenamento juridico. Com efeito, fosse
o regulamento simples repeticdo da lei, seria inutil. O que importa verificar,
portanto, € se a tomada de decisdo politica que implica a criacdo de obrigacdes e
direitos esta presente na lei, em termos de seus contornos essenciais.

Na situagido “a)” anteriormente mencionada, nio ha delegacao. A previ-
sdo da lei, quanto a edicdo de regulamento, nao tem o sentido de delegacio de
atribui¢des, visto que essas atribui¢oes ja decorreriam normalmente do disposto
no art. 84, IV, da Constituiciio Federal. Nesse sentido, ainda que a lei ndo pre-
visse o respectivo regulamento, caberia ao Poder Executivo editd-lo. O fato de a
lei prevé-lo apenas o torna necessario, vinculando a acdo administrativa naquele
caso.”

Ja na situagdo “b)”, ha delegacdo. E aqui se pde um problema em face do
atual regime constitucional.,.
~ "Em que pese a Constituicao Federal vigente nio possua regra explicita a
respeito, entende-se que decomredeseuwregimeavedagao ¥ delegacio legislativa,
fora.dashipétese da‘lei delegada (art. 68).°

Em artigo escrito as vésperas da entrada em vigor da Constituicao de 1946
— que estabelecia em seu art. 36, § 2.°: “E vedado a qualquer dos Poderes delegar
atribuicdes” — Victor Nunes Leal** resumia o assunto, em perspectiva da histdria
constitucional brasileira:

“Este é um dos mais velhos e debatidos temas do nosso direito constitu-
cional. No Império e da Primeira Republica, foi assunto de drduas controvér-
sias, mas a nossa pratica aceitou o tolerou o uso das delegacoes legislativas.

23. Banperra DE MeLro, Oswaldo Aranha. Op cit., p. 363 expde a matéria sob a rubrica
“regulamentos autorizados ou delegados”, indicando, assim as alternativas de nomen-
clatura correntes. Talvez fosse mais apropriado convencionar-se, terminologicamente,
o uso de autorizados, ou mesmo vinculados, pois se trata de algo mais que simples

y: autorizacdo como faculdade de agir. De todo modo, seria adequado nao se falar em

delegados, vez que nao ha delegacao, mas exercicio de atribuicdo que ja ¢ dada pela

i 5 : Constituicido. O citado autor mesmo reconhece a diferenca no significado dos termos

)
B

ao afirmar que, nos regimes constitucionais em que ha proibicao de delegacao de pode-
res entre Executivo, Legislativo e Judicidrio, “cumpre examinar caso por caso, para se
verificar se a habilitacido para decretar regulamentos autorizados nao envolve delegacdo
" disfarcada do poder de legislar” {os grifos ndo estdo no originall.

24. NunEs LeaL, Victor. Problemas de Direito Publico. p. 92-93.
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Muitas vezes o Supremo Tribunal [...] afirmou a nulidade das delegacoes, mas
contornou a situacao, interpretando extensivamente o poder regulamentar
do Presidente da Republica. O eco de tais tertulias repercutiu decisivamente
na Constituinte da Segunda Republica, e o principio da proibicio foi inscrito
expressamente na Constituicio de 1934 (art. 3.°, § 1.°). Nem seria isso de
estranhar numa assembleia dominada pelo propésito de cercear os poderes do
Executivo [...]

“A Constituicdo de 1937, inspirada no pensamento oposto, de ampliar
quanto possivel a liberdade de acio do Chefe de Estado, acolheu, em texto ex-
presso também, a regra inversa, da permissio das delegacoes legislativas (art.
12). Os constituintes de 46 seguem o exemplo de 34”2

Sob o regime da Constituicio de 1988, a doutrina entende presente im-
plicitamente a vedacdo da delegacio legislativa: no art. 2.°, que estabelece a
independéncia e harmonia dos poderes; no fato de persistir a previsao da lei
delegada;*® e na determinacio da cessacio das delegacoes contida no art. 25
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias: “Ficam revogados, a par-
tir de cento e oitenta dias da promulgacio da Constituicéo, sujeito este prazo
a prorrogacao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem
a orgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao
Congresso Nacional, especialmente no que tange a: I — acdo normativa; I — alo-
cacao ou transferéncia de recursos de qualquer espécie”.

E-o-5TF em diversas ocasides afirma a vedacio das delegacoes entre Pode-
res, salvo excecdes constitucionais (leis delegadas), com base nos arts. 2.° e 68,
bem com no art. 25 do ADCT. Essa vedacio ora ¢ afirmada genericamente, ora é

25. Ja a Constituicdo de 1967 assim dispunha: “Art. 6°. Sio Poderes da Unido, indepen-
dentes e harménicos, o Legislativo, o Executivo e o Judici4rio. Paragrafo unico. Salvo
as excecOes previstas nesta Constituicao, ¢ vedado a qualquer dos Poderes delegar
atribui¢oes; o cidadéo investido na funcdo de um deles nio poderd exercer a de outro”.
Texto muito similar encontra-se também no art. 6° da Constituicao apds a Emenda
Constitucional n. 1/69. De todo modo, a pratica do regime e normas contidas em
atos complementares e institucionais muitas vezes levaram a concentracao de poderes
legislativos na Chefia do Executivo, ainda que nio necessariamente por delega¢ao no
contexto do poder regulamentar.

26. “Outrossim, a propria possibilidade de existirem ‘eis delegadas’ [...] torna obvio que
ndo podem existir ‘delegacoes disfarcadas’, procedidas indireta ou implicitamente. Com
efeito, a simples previsao desta espécie legislativa demonstra, a contrario sensu, que a
regra € a indelegabilidade” (BanpEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op cit. p. 357 - grifos
no original).
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afirmada em face de argumentos mais especificos, como, p. ex., o da legalidade
tributéria.*’

A questio, alids, voltou a tona no momento em que se escrevia este estudo,

acompanhando a promulgacio da Lei 12.382/2011, que fixou o valor do salario-
-minimo em vigor a partir de 01.03.2011, mas delegou ao Poder Executivo, por
decreto, fixar o valor do saldrio minimo nos anos subsequentes, até 2015, con-
forme indices e parametros ja dados pela referida lei.”®

27.

28.

Ver, p. ex., RE 343.446, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. 20.03.2003, v.u,;
RE 323.137 AgRg, rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, j. 09.009.2003, v.u,;
Agln 439.713 AgRg, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, j. 09.09.2003, v.u.; MS
22.302, rel. Min. Octdvio Gallotti, Tribunal Pleno, j. 21.08.1996, v.u.

“Art. 2.° Ficam estabelecidas as diretrizes para a politica de valorizacdo do saldrio mi-
nimo a vigorar entre 2012 e 2015, inclusive, a serem aplicadas em 1° de janeiro do
respectivo ano.

§ 1.° Os reajustes para a preservacdo do poder aquisitivo do saldrio minimo corres-
ponderdo a variagdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor - INPC, calculado e
divulgado pela Fundacio Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, acumu-
lada nos doze meses anteriores ao més do reajuste.

§ 2.° Na hipotese de nio divulgacdo do INPC referente a um ou mais meses compreen-
didos no periodo do cdlculo até o ultimo dia util imediatamente anterior a vigéncia do
reajuste, o Poder Executivo estimard os indices dos meses nio disponiveis.

§ 3.° Verificada a hipétese de que trata o § 2°, os indices estimados permanecerio vali-
dos para os fins desta Lei, sem qualquer revisdo, sendo os eventuais residuos compen-
sados no reajuste subsequente, sem retroatividade.

8§ 4.° A titulo de aumento real, serdo aplicados os seguintes percentuais:

I —em 2012, serd aplicado o percentual equivalente a taxa de crescimento real do Pro-
duto Interno Bruto - PIB, apurada pelo IBGE, para o ano de 2010;

I1 — em 2013, serd aplicado o percentual equivalente a taxa de crescimento real do PIB,
apurada pelo IBGE, para o ano de 2011;

111 — em 2014, serd aplicado o percentual equivalente a taxa de crescimento real do PIB,
apurada pelo IBGE, para o ano de 2012; e

IV —em 2015, serd aplicado o percentual equivalente a taxa de crescimento real do PIB,
apurada pelo IBGE, para o ano de 2013.

§ 5.° Para fins do disposto no § 4°, serd utilizada a taxa de crescimento real do PIB para
o ano de referéncia, divulgada pelo IBGE até o ultimo dia util do ano imediatamente
anterior ao de aplica¢do do respectivo aumento real.

Art. 3.° Os reajustes e aumentos fixados na forma do art. 2° serdo estabelecidos pelo
Poder Executivo, por meio de decreto, nos termos desta Lei.

Pardgrafo unico. O decreto do Poder Executivo a que se refere o caput divulgara a cada
ano os valores mensal, didrio e hordrio do saldrio minimo decorrentes do disposto
neste artigo, correspondendo o valor didrio a um trinta avos e o valor horario a um
duzentos e vinte avos do valor mensal”.
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E verdade que esses decretos que vierem a ser editados para a fixacio do
saldrio minimo nao tém, quanto a seu contetdo, alto grau de generalidade e
abstracio;* de todo modo, pode-se nesse conteudo vislumbrar grau suficiente
dessas caracteristicas para que seja considerado contetido regulamentar: afinal,
trata-se de dar exequibilidade a regra (imposicdo de valor minimo do salario a
ser pago aos trabalhadores) a ser observada em diversas e indefinidas situacoes
faticas futuras, por uma generalidade de destinatsrios.

Em que pese o Governo brasileiro e a maioria parlamentar estejam argu-
mentando que a fixagao de estrita regra de calculo na Lei afasta a ideia de dele-

gacao indevida da funcao de legislar, h4 que se entender ser inconstitucional a
medida.

Isso por forca do disposto no art. 7.°, 1V, da Constituicdo Federal: “saldrio
minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender [...]”.

Ora, ndo apenas pela literalidade do “fixado em lei” — que nio se confunde
com algo como “nos termos da lei”, ou “fixado pelo procedimento a ser definido
em lei”, ou “ter parametros fixados em lei”* —, mas sobretudo pela necessidade
de se interpretar esse texto constitucional a luz da compreensao de ser do espi-
rito da Constituicdo a vedacio da delegacao.

No caso particular, ainda ha que se observar que a op¢do da Constituicdo
nao ¢ politicamente neutra. A opg¢ao pela lei formal — reiterando o que mais
acima se disse neste estudo — é a opcio pela exigencia do debate parlamentar do
assunto, o que implica a sujeicio dos representantes do POvo a uma situacgio de

29. Ver acima nota de rodapé n. 14.

30. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal registra reiterados julgados, envolven-
do a matéria de delegacio legislativa, no tocante ao salario-educacio. Nesses casos, 0
Tribunal afirmou a constitucionalidade da cobranca do saldrio-educacio com base no
Decreto-Lei 1.422/1975, questionado em face da vedacao a delegacdo de poderes conti-
da no art. 6° da Constituicio anterior, entendendo nio haver delegacdo, mas exercicio
de poder regulamentar.

O caso que ¢ citado como principal precedente em diversos outros acérdios é o Re-
curso Extraordindrio n. 290.079, julgado em 17.10.2001. Dentre os argumentos de seu
relator, Ministro Ilmar Galvio, encontra-se a afirmacio de que “a atribuicio de compe-
téncia ao Poder Executivo para fixar e alterar a aliquota do saldrio-educacio, em razao
da flutuacdo do custo atuarial do ensino fundamental, nao era arbitraria, ilimitada,
verdadeiro cheque em branco, como se alega, mas sujeita a condicoes (critério previsto
em lei) e limites (custo atuarial do ensino fundamental) também previstos em lei”.

Todavia, o presente caso do saldrio minimo ¢é diferente. A norma constitucional sobre
saldrio-educagio — seja o atual § 5.° do art. 212, seja o art. 178 da Constituicao anterior
— Nao preve que seja “fixado” em lei, mas que sua incidéncia se dé “na forma da lei”.
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maior pressdo popular. E justamente isso é que o governo e maioria parlamen-
tar, inconstitucionalmente, querem evitar.
a 5. A SUBORDINACAO DO ATO INDIVIDUAL E CONCRETO AQ ATO GERAL E
'S ABSTRATO
l Nos dois topicos anteriores exploraram-se consequéncias da subordinacao
. dos atos administrativos normativos gerais e abstratos a legalidade no sentido
R formal.
Prosseguindo agora na andlise das questdes acima propostas, hd que se
: tratar de situacdo em que, na confrontacio de dois atos normativos formalmente
administrativos, sendo um geral e abstrato e outro individual e concreto, este
h4 de subordinar-se aquele, o qual prevalece em razao de sua natureza material-
€ mente legislativa.
0
. Num raciocinio puramente formal, poder-se-ia supor que sendo ato pos-
. terior e especial e partindo da mesma autoridade, um ato administrativo a ser
aplicado a algum individuo determinado em certo caso concreto pudesse ex-
cepcionar a regra posta de modo geral e abstrato por outro ato administrativo.
)
s Seria exemplo — desse raciocinio que se mostra equivocado, frise-se — o
. argumento de que se um prefeito pode revogar um decreto que estabelece regras

para expedicéo de licenca para construir (ou seja, “pode o mais”), também pode
excepciond-lo num caso concreto (ou seja, “pode o menos”), expedindo uma
licenca em desacordo com o decreto.

v

Esse exemplo é extraido de um caso decidido pelo STF no inicio da década
de 1960.3' Com clareza de raciocinio, Victor Nunes Leal, relator do respectivo
acorddo, mostra a impropriedade da argumentagdo acima exposta:

Tod die

o e

“[...] dispondo qualquer autoridade de mais de uma competéncia legal ou
constitucional, ndo é a origem do ato que assinala a sua categoria no ordena-
mento juridico positivo, mas a competéncia em virtude da qual o ato foi praticado.
O regulamento é expedido no uso da competéncia regulamentar, enquanto que
0 ato administrativo deriva da competéncia ordindria para gerir a coisa publi-
ca. Esta competéncia administrativa rotineira estd evidentemente subordinada
4 competéncia para expedir regulamentos. E através desse escalonamento dos
atos do Estado, dentro de uma ordem hierarquica definida, que o poder publico

e 8

=
v

31. RMS 8.147, Rel. Min. Victor Nunes, Tribunal Pleno, j. 12.06.1961, vu. — objeto de
] comentdrio em MenEzes DE ALMEDA, Fernando Dias . Op cit. p. 213-215).




234 OS CAMINHOS DO ATO ADMINISTRATIVO

se autolimita, principio esse fundamental para garantia dos direitos individuais
e boa ordem da administracio” (grifo no original).

Essa mesma ideia, Victor Nunes Leal ja desenvolvera em estudo
doutrinario,*> demonstrando que mesmo em situa¢des nas quais uma mesma
autoridade acumule competéncias diversas para a pratica de atos juridicos, o
critério para a hierarquizacao dos atos no ordenamento juridico —isto €, o crité-
rio para que uns fundamentem a validade de outros — é a competéncia em razio
da qual sdo praticados, e nao a identidade de seu autor.

Victor Nunes Leal lembrava a concentragio de poderes do Presidente da
Republica em certos periodos do regime do Estado Novo, sob a Constituicéo
de 1937, em que ndo se reunia o Congresso Nacional, periodos nos quais o
Presidente detinha ndo apenas o Poder legislativo (por meio de decretos-leis),
mas também o poder constituinte de reforma (havendo editado algumas “leis
constitucionais”).

Argumentava, entdo, ad absurdum, que o ndo reconhecimento da distin¢io
da natureza dos atos presidenciais conforme a competéncia em que se funda-
mentavam levaria a conclusio de que nenhum ato praticado pelo Presidente
jamais seria inconstitucional, nem passivel de controle de constitucionalidade,
pois, tendo o Presidente a prerrogativa de editar “leis constitucionais” (emen-
dando a Constituicio), poderia também excepciond-la em casos concretos.

Como ja observado, a generalidade e a abstracio dos atos normativos —
tanto os formalmente legislativos, quanto os formalmente administrativos — sio
instrumentos para uma isonomica garantia da liberdade dos individuos.

Importante consequéncia a ser eggraida dessa constatacao, no plano da
funcéo administrativa, &a da impossibilidade de um ato geral e abstrato ser ex-
Celﬁtibpade por um ato individuat e concreto, ainda que estewiesse a ser editado
por autoridade competente pazagevogar aquele.

Com essas questoes propostas e respondidas neste estudo, se quer fixar,
em suma, a ideia de que os atos administrativos normativos gerais e abstratos
fundamentam sua validade na legalidade formal — salvo, como visto, casos em
que o fundamento vem diretamente da Constituicdo —; entretanto, comungan-

32. Opcit., p. 57-91.

33. Garcia De Enterria, Eduardo e FErNANDEZ, Tomds-Ramon. Curso de Derecho Adminis-
trativo .p. 190) desenvolvem o tema da proibicdo das derrogacdes singulares dos regu-
lamentos como uma diferenca substancial entre os regulamentos e as leis. Lembre-se
também a posicdo de CassaGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. p.56), tratando do
principio da “inderrogabilidade singular do regulamento”.
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do da mesma materialidade das leis, os atos administrativos normativos gerais
e abstratos sido, a seu turno, fundamento da validade de atos administrativos
individuais e concretos.

A legalidade — tanto no sentido formal, como no sentido material — e, no
ambito da funcido administrativa, a existéncia de atos normativos gerais e abstra-
tos a fundamentarem a validade de atos individuais e concretos, sio elementos
essenciais do Estado de Direito.
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