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| — SUBSTRATO DA QUESTAO

A relagao entre legalidade, poder normativo e poder regulamentar
deve ser vista sob dois vértices especificos: (i) seu conceifo juridico e a
inter-relagdo de dependéncia ao direito positivo, bem como, numa visdo
mais tedrica, (ii} o contraponic entre o referenciat da-lei e o limite-de sua
lnterpretagao pela autonomia regulamentar e normativa:

Nesse sentido, a proposta desta dissertagio ¢ a de- anallsar breve-
mente os conceitos de legalidade, poderes normativo. e regulamentar;.de-
duzir as razdes de surgimento de uma capacidade normativa diferenciada
da produgéo Ieg:sla:wa compreender a implicagdo das eventuais dicotomias
existentes entre o principio da reserva legal e a eficacia do regulamento;
para concluir se ha ou ndo antagonismos, ainda ql.':e soldveis, entre os po-
deres normativo e regulamentar diante do principio da Iegatldade '

De outro modo, a idéia ¢ de checar, com- alguma sintese; se o poder
normativo e a atividade regulamentar, no &mbito do Direito Admmlstratwo-
representam algum tipo de ameaga ou lesdo ao pfincipio da !egalidade_

il — OS CONCEITOS

O principio da legalidade insere-se na discussdo das grandes ques-
tées envolvendo a concepglo juridico-politica de Estade, o constituciona-
fismo, o positivismo juridico e os direitos fundamentais da pessoa humana,
com destaque para os referenciais da liberdade e da individualidade:

{1} Artigo elaborado a partir dos estudos realizados para o curso de pés-graduagdo da Faculdade
de Direito da Universidada de S3o Paule, denominado “Principio.da Legalidade®, proferido pela
Profa. Odete Medauar, no primeiro semesire de 2003, a quem manlfesto minha admiragao pelo.
aspirito critico e consirutivo nas novas idéias do Direito Administrativo,

{2} Advogado em $a3o Paulo. Mestrando em Direito do Estado pela Faculdade de Dlrelto da UnI~
versidade de S0 Paulo — USP ’
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A partir da teoria politica de Montesquisu, com a concepgéo da tri-
particéo das fungdes do poder, bem como do desenvolvimento da concep-
¢éo de Estado de Direito, o principio da legalidade foi sendo erigido como o
instrumento-indispensdvel ao individuo para proteger sua esfera de direitos
individuais' de qualguer tipo de exorbitdncia do poder estatal, tendo na su-
bordinagéio & lei-a garantia dessa protegdo. Como diz Manoel Gongaives
Ferreira Filho, “o Estado sé pode segundo a lei e $6 pode segundo a forma
de lej".®

Parece faci{ compreander que o agir do Estado vinculado & lei funcio-
na como o norte da atuagfo dos agentes estatais. O que estd na lei, o
agente publico deve cumprir. Logo, &€ para a Adminisirag@o Pubtica que
apontam os efeitos positivos do principio da legalidade. Existe direta rela-
¢a0 juridica entre lei e alo-administrativo. :

Mas, como observa a Profa. Odete Medauar, tal higidez da férmula
legalista cldssica foi ganhando contornos mais flexiveis, “na obtengao de
poderes livres, 0 que gerou os contrapesos ao principio da legalidade ou
zonas de ampla liberdade, reflétidas na discricionariedade e nos atos de
governo, muitas vezes fundamentadas no chamado poder de supremacia
especial’™, - : : _

Sob tal enfoque, surgem o poder normativo e a teoria dos regulamen-
tos para formar o contra-balango A legalidade formal e material que regem
a agdo administrativa. ' T '

E notério que o principic da tegalidade, quando aplicado & fungao
executiva, por suas raizes civis, obedeceu, num primeiro momento, a idéia
de sentido negativo, vate dizer, “a administragdo pode fazer tudo aquilo que
a lei nao proibe”. Havia, portanto, um coeficiente de liberdade-em que o
administrador, na pratica diuturna de seus atos executivos, poderia atuar.
Existia como gue um juizo de valor do administrador publico para motivar
uma agdo. administrativa que, embora n&o expressamente prevista em lei,
também nido estava proibida. Nesse tépico, as.matizes do Direito Civij s@o
muito fortes. : .

Com a complexa evolugdoe do exercicic do poder politico, e mesmo da
estrutura e apareltiamento do Estado, o sentido negativo do principio da
tegalidade passou a ser criticado, dando lugar ac entendimento do sentido
positivo da lef frente 2 Administragdo Publica. Isto ¢, o administrador se
vincula # lei na pratica de seus atos, porque atotalidade das agdes admi-
nistrativas deve estar submetida a uma norma legal prévia.®

(3) Ferrefra Filho, Manael Gongalves. *O Princlple.da degalidade”. In Revista da Procuradoria
Geral do Estado. S&o Paulo: {10):8-20, junho de 1877 Aa destacarque 0 principio da legalidade,
sob a visdo da vontade geral, estd associado ao Estado de Direito.{no modelo de Montesquieu ¢
Rousseau), diz ainda o autor que “o pano de fundo deste pénsamento & sempre aidéiadeque a
fei ha de ser a expressdo da Justiga, hd de.ter um conleddo de Justiga”,

{4) Medauar; Odete.“O Direito Administrative em evolugao®. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribu-
nais, 1992, p. 143. . ] _ .

{5} Sesin, Domingo J. Sésin, Domingo. “Administracion Publica. Actividad reglada, discrecional
¥ Técnica — Nuevos Mecanismos de Controt Judicial”. Buenos Aires, 1954, Ediciones Depalma,
. 3/6. i
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-Sab o prisma positivista, Kefsen surge como o.grande mentar da teo-
ria da atribuigo normativa precedente. Toda concregao de normas.gerais é
feita por normas especiais ou. especificas que. se sobrepdem em astratos,
formando a classica piramide normativa; que tem em- seu topo, pairando
socbre. a Constituicio, a idéia abstrata de. uma Norma Fundamental. A gran-
de.descoberta esta na idéia de que, dado ser impossive|.previsibilidade ou
dedutibilidade pienas. de normas superiores. a -comporem normas inferio-
res, surge um espage criativo que, segundo Kelsen (Teoria geral do Direijto
€ do Estado}, é ocupado pelc administradar publico e pelo juiz.

C certo é que, scb.o-enfeque-do ato:administrativo, sua.legitimidade
normativa.-ocerre exatamente pela.existéncia prévia de lei.que o defina. Se
néo ha ordem normativa precedente gue construa-a conduta devida: pelo
administrador, ainda que se trate de. ato juridico, nédo e considerado.como
ato de fungao estatal,

- Assim, para compreender o conceito de poder normatrvo deve-se ter
em conta que a norma produzida pelo administrador piblico ingressa na
teoria da. Iegahdade COMOo O Passo antecedente a Iegmmldade do ato admi-
nistrativo. . :

o poder normatwo surge de um arrefeclmemo da Iegai:dade como
um parametro imutavel da atuagdo administrativa..Confere-se ac adminis-
trador uma- capaCIdade de produzir normas_gue, néo. ofenswas a ordem
juridica, instruam e executem os atos de admlnlstrar;ao pubilca

.~ .. Na viséo dos constitucionalistas; o Estado de Direito esta allcer(;ado
sobre a legalidade, mas vem adotando a extenséc normativa de suas.fun-
ces, em decorréncia de trés vertentes ontoidgicas®: :

_a). o .principio filoséfico de. que. a atuagdo esiatal esta Dautada em
: -leis,-como resultado. de -um- procedlmemo prewsto e acelto pela
'somedade civil organizada; . S

‘b) arazio po!;tica da luta pela lei é fruto do conflito social de interes-
ses, que se harmonizam através da aplicagdo da Justica {aqui
entendlda como fungdo do poder politico}; e

‘¢) arazdo pragmat:ca na medlda em que a |nfla(;a0 Ieglslatwa aca-
- ba desvalorizando a proprla lek.

A lel cede espago.a.norma e.ao regulamento como forma de aiarga—
mento do.campo de atuagao do-agente piblico executivo. :

Nesse sentido, pode-se aceitar que o regulamenio se’ constm.u num
ato administrativo gerador de norma juridica, de alcance geral e abstrato,
proveniente ‘da Administrag8o Piiblica, cujo fim é o exercicio ordenado da
fungac administrativa, concomrtantemente a execu(;ao de let cula efetivida-
de demande agéo administrativa. .

Os reguiamentos constroemr precenos tangzvr—ns rnas nido especificos
na materialidade do ato'regulado. O Poder Executivo detém o poder (cons-
tltuc:lonai e Iegal} de editar normas Jurldlcas de caraler genérico e abstrato

(6) Ferreira F:':ho, Manoe-’ Gon;:an’ves. Ob, cit,. B. 16!19,
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a fim de que, no plano do Estado de Direito, a lei editada pela vontade da
maioria social (através da fungéo legisiativa do Parlamento) seja ordenada
& executada para todos, independendo de categoria, coletividade, comuni-
dade ou-individualidade.

O poder reqguiamentar se originou na concepge‘io soberana do monar-
ca diante do Poder Legislativo. Saltou da concept;ao centrada do poder
politico nas m&os do Parlamento, para a opgfo descentralizada da agée do
Executivo, propondo para as matérias de governo g admlntstraq:ao maior
|ndependen0|a de produgéo normativa.

Deve ficar claro que, para o Direito Administrativo, a diferenga entre
poder normativo e poder regulamentar esta no fato de que o primeiro com-
preende a produgéo de normas em sentido estrito (materiais e autdnomas),
enquanto que o regulamento destina-se a estabelecer condutias abertas e
ordenadoras da agdo administrativa, de maneira.a explicitar a aplicagéo e
execucdo de leis destinadas a Administragfio Publica.™

Por issa & que, ao discutir o principio da legalidade em contraponto
ao poder reguiamen'tar surge sempre a questéio da primazia da lei. '

As leorias constitucionais demonstram.que a evolugdo do principio
da preferéncia da lei como uma simples “autovincutagao” do poder executi-
vo & de administragéo a uma “forma de ato legislativo” desaguou no ato de
governo cemo um ato produtor de lei {(norma em sentido amplo).

E ©-que-ensina Canotilha®, para quem o principio da legalidade esta
dissecada em: sub-principics {ndo no sentido de- hierarquia, mas apenas
sistematico). da preeméncia da lei-e da. precedéncia da lei (reserva de lei),
vistos em-conjunto com o principio da complementaridade do regulamento.
Conclui o Autor que a reserva de lei permite delimitar o conjunto de-temas
e matérias que devem ser regulados expressa e concretamente por lei. Por
isso € que define a reserva.de lei sob dois pontos essenciais @

a) estdo reservadas para leis formais especificas todas as matérias
que ndo devem provir ou ser reguladas por outras fontes de d|re|to (ex
regulamentos); e :

b) o poder executivo usualmente carece de um fundamento [egal para
reahzar suas atlwdades funclonass do Estado

{7) Medauar Odere “Direite. AdmlnlSl(&lIvO Moderno“ Siao Paulo: Editora Flewsta dos Tr:buna:s

3" édigdo, 1898, p. 129/130. “O pader regulamentar configura 4m dos modos de exercicio do
poder normativo no dmbito'do Poder Executive. Do ponto de vista Idgico, & melhor dizer que ha
um poder normative geral, do qual o poder regulamentar apresenta-se como espécie” E ainda:-
“Alem do poder reguiamentar, a Administragao detém a-faculdade de emitir normas para discipli-
nar matérias nao-privativas de lel. Tais normas padem ter repercusséo mais imediata sabre pes-
soas fisicas, juridicas, grupos, a-populagdo em geral ou mais :medlala ‘sobre.a préprla Adminis-
fragag; podendo ter ou nao reflexes externos.” .

(B} Canatitha, JJ. Gomes. 'Direitn Canstitucional e Teoria da Consmm{:éo Ednlora Almedina; :?,E
edigdo, Coimbra, Portugal, 1999, p. 775/783. No capitulo “Relagfes entre as leis e 0s ragulamen-
los"; encontra-se.com clareza o fungamento constilucional do poder regu!amentar

(9) Ob ait, p. 251§254,
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" Ao identificar a reserva de lei numa “administragao de prestagbes”,
sempre que esteja em causa o paradigma da.legalidade, o autor portugués
delimita a- questdo -sob uma dtica muito: apropriada-para. discutir ¢ poder
normativo e regulamentar: estaria criado um preceit_o-de:segur.ant;a-jun‘_dica
restritiva?

_ Entretanto seja qual for 0 grau ou tlpo -areserva de Ie| nao deve se
afastar-das estruturas. constitucionais,. pois & dessa’ fonte maior que nas-
cem as competéncias legislativas, das quais o.poder politico depende estri-
tamente. Dessa variagao estrutural dos sistemas constitucionaig que surge
o entendimento da interdependéncia entre ordenagéo de competéncias e
dlret;ao do poder polmco dellneando o quadro de’ matenas reservadas a
lels especzficas C

m—aA CRISE DA LEI
Hé de fato um. choque de conwcgao acerca do principic da |legalida-
de. A lei efetivamente retrai.a dinAmica da atuagéo estatal? A |ntersecgao_
entre Direito Plblico e Dirgito F'rwado na busca da maior ef:mencza da agéo
administrativa, coloca em xeque o papel ordenador ‘'da- lei? Qs -modernos

sistermas politicos aslao rompendo com as abstragoes da ieona clésswa do
poder estatai?

O mundo atual vive uma nova realldade Jurldlca A rela(;ao entre o
grau de demotcratizagéo e o lugar das normas no ordenamento juridico alar—
gou-se diante-da franca opgio pela Ieglt:mldade do Direito.Comunitdrio; o
elo de construgdo de uma: nova ordem’ econémica- supra-nacionai, Tudo o
que até antdo foi erigido como interpreiagio normativa no Estado-de Direi-
1o dentro. de uma unidade 1érritérial e ‘soberana, concebendo o. equilfbrio
dos poderes a partir da estrutura-da lei {hemogénea,.coerente e-unitéria),
precisa, agora, conviver com outras modalidades de ordenagéo de’igual
forga cogente. : S

-Por tais constatagoes essa dire::o nurmat:vo em. expansao —-na.or-
dem interna e internacional — identifica que a soberania da lei interna nido
estd assegurada?

Alguns autores vém trabalhando com. a leona de que a Iez passa por
uma transforma;:ao conceptiva, em fungéo de um Direito Pés-Moderno, cujos
atributos essenciais sdot'®; (i) ha uma universalizagao das certezas (dada’
pelo. pensamento global); (ii) faz-se um esforgo de compreensdo da com-
plexidade da realidade; (m) ha.um romplmento do dogmatlsmo em favor.do
pragmattsmo e

Por consequenma sfo percebldos 0s. resultados na maior flex:bllida-
de do contelido normativo.e do procedimento de adaptagdo da.norma &
realidade o na [_ei_ elaborada pela unidade' _(em contrério ao pluralismo do

{10) Chevaliier, Jacques Artlgo dencminado Vers um droit posrmodsma? in Les rransformanons
de fa régulation juridique, Oroit et Sociéié — Recherches et Travaux, Paris, 1998, -
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Direito Moderno}. O entendimento de-uma hierarquia legal estanque da
lugar a standards ou normas de recomendagao, gerando maior estabilida-
de dos principios gerais. Por dbvio, nasce a regulagdo s se constata uma
nova ardem ldgica em todo o sistema juridico, fundada em eiementos- ou-
tros que, cientificamente, o Direito acaba por acolher: (i) complexidade; (i)
pluralismo; (ifi) negociagdo; (iv) flexibilidade; e {v) adaptabilidade.

O ideat da lei, para esse novo Direito, pode estar além da lei. A siste-
matizagao dos compartamentos sociais, como meio de aplicagéo do jusio e
da Justica — vale dizer, a jurisdicizag@o de valores sociais — identifica uma
nova fase: a hiper-modernidade do Direito, diante do novo ciclo de raciona-
lizagdo dos dispositives juridicos (instrumentos procedimentais, processos
legislativos e judiciais etc.).

. O Direito Pés-moderno, para Cheva!her nio substitui o Direito Mo-
derno. Ao contrario, absorve a racionatizagao pela produgao normativa,
tornando o processo um ato judicante, alnda que de natureza admmlsira-
tiva.tn

Ha uma tendéncia de maior codificagdo do Dir_eito, ao mesmo tempo
em que ocoire a descentraliza¢do do peder normativo, com a matéria da
“técnica legislativa” sendo valorizada, diante da racionalidade jurisdicional
proeminente.t2

S!gmftcatwo que, no momento em que a humanldade se vé sincopada
pelos mais- adversos e violentos meios de subjugo-das comunidades mais
fracas pelas sociedades econdmicas mais poderosas, em gue a- politica
mundial suporta conflitos regionais dos mais étnices. e bélicos, em que as
religides ddo conta de um sincretismo exacerbado e de evidente falta de
estrutura moral que as suporte, bem como, e finalmente, que a economia
global trabalha sobre paradoxos de cambio e volatilidade do capital
especulatiuo diante do capital de investimento em meios de produgéo, por
tudo isso o Direito hiper-moderno, em sua pan- jundmldade tenda ao retor-
no ac classico fim do Estado Social.

.0 principic da legalidade retroagiria, entdo, a seu estado bruto de
anélise sincrética da lei como dogma, € ndo como ferramenta evolutiva da
ordem social.

Essa visao fatallsza & logo abandonada ao se avenguar que a doutn-
na do Direite Administrative resgata o poder piblico e a estrutura estatal
naquilo que representam por suas fungdes de protecdo & segurancga interior
dos cidadéos e & paz juridica. Destarte, essa & a ligio de Karl Larenz, para

{11) Exemplo {4¢il desse fenémeno é a constltuc:onallzapao dos direitos fundamentais, uma das
caracteristicas da hiper-modernidade do Direifo, éomo destacam autores do-porte de Ferreira
Filtho:e. Canotitho..Na Franga esse fendmeno £ muito clare. com a {dentificagio do conircle. de
constitucionalidade {até a década de 50 nda ax{stente} Oe seu turno, o reforgo da independéncia
do Juiz ~ seja na jurisdigio administrativa, seja na judicial — identifica uma sobrevalorizagdo da
defesa do subjetivismo, um resgate dos direitos fundamentais, agora no contexto de um processo
de emancipagao jurldica se sobrepondo & crise do principio da legalidade.

{12}-Nesse contexto, a deslegalizagdo americana, via agencies, procura sistematizar o Direito,
evitando repetigées sem fungdo e criande maier fiexibilidade normativa.
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quem a tarefa.do Direito estd na delimitagao e preservagdo da liberdade
individual {"o' que o hernem no elege por si.mesmo, aquilo em que esta
limitado ou- dirigido, ndo se converte em seu ser, permanecendo Ihe eter—
namente -estranho”; referéncia extraida de Humt:vcu‘o‘t)f“1J

0 confhto somal é fruto da estrutura social. O Estado &0 Dn’eﬂo tém
os seguintes papéis nesse jogo de for(;as (i) o Estado se revela
fenomenicamente como- seu contrar:o quando embora- pacificador e
homogenmzador provoca ele mesmao e em sio confllto {sacial, econmico
etc.) que busca redimir, manifestando-se, mais ‘do que’ suas instituigdes,
através do Direito; {ii} o Direito ocupa entdo o claro da (amonalldade {antes
dada apenas pelo Estado, através da lai); devendo. aceitar a dialética; aque
estd obrigado, por seu ideal (Hegel -~ a idéia ética do Estado}, de maneira
a harmonizar as estruturas e superestruturas com a ldeoiogla (|nteresse)
predomlnante :

Por isso & que ‘Larenz trata das fungbes do poder e tece as dewdas
criticas a uma crenga indissolivet no regime democratico, cujos estagios
iniciais de gestacdo na somedade moderna demonstraram um -excessivo
grau de conflant;a cega e, por’ consequenc:ta de ahenat;ao participativa.
Democracia ndo é suﬁc:ente para solucionar os conflitos sociais. Diante da
construgio do paradigma de controle e limitagdo do poder estatal; o'moda
de aparecer o Estado, ao mascarar as contradigbes sociais qué o originam
(de quem depende), € aforma (a re!aq:ao} qug detem para se Iegmmar sua
autorldade por vezes exorbllante S

_ ‘Entéo; como a fénix, o principio. da Iegahdade ressurge das cmzas
representando um’novo eleniento de equilibtio no ordenamento excessiva-
mente normatlzado 2] regulado :

IV — A RESERVA LEGAL E SEUS PFIECEITOS
cowsnmcnom\xs :

Uma nova ordem para a Iegalldade néo pode ter outra fonte, senao
dois preceitos fundamentais assegurados na maioria das ordens constnu-'
cionais: o pr|n0|p|0 democratico e o Estado de Dlrelto :

o O pr.fnc.fp.fo democrat.fco tem a |de|a de lei como a materlailzagao de
uma decisdo extraida do conflito de interesses sociais, mstemauzado pelo
método representativo da agdo legislativa. Mais qué isso, a Iel se traduz
num ato de consentimento.

. No Esrado de D.frerro, a Iel representa ] instrumento materlai do po-.
der-executivo: E sua regra priméria indispenséavel para assegurar e desen-
volver a agdo- administrativa. Ou alnda ‘funciona comoa ‘garantia contra o
abuso do poder.. )

{13)-Larenz, Karl “Oerecho Justo - Fundamanlcs de Elica- Jurldlca Madrld Ed:lonal thias.-
S.A, 1985, p. 154, . .
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Mas & no principio da igualdada que se encrava.a justificativa derra-
deira para a'legalidade. A reserva da lei deve ser aplicada a todos, dentro e
fora da gestao pdblica, participando direta ou indiretamente da construgéio
legislativa; bem como nas agées executivas e de fiscalizagdo, inclusive no
que toca ao poder jurisdicional. Impossivel contestar que a reserva legal
restringe competéncia de atuagfo. Entretanto, esse é um fenémeno salu-
tar, de modo que, na atualidade, a realizagio dos fins sociais ndo passa por
uma apilc‘.ag:ao sistemdtica, mas sim conjuntural, da lei. Deve-a Administra-
¢do se guiar por critérios normatwos e tambem valorativos do compiexo de
fatos da vida social. o

. Enguanto o poder normativo da Administra¢do esteve adstrito a lega-
lidade pura, em gue a norma regulamentar guardava suficiente-compatipili-
dade com a lei que a precedia, inexistia qualquer necessidade de uma jus-
tificativa maior para o ato administrativo que executava um comando
ordenador..

Fol com a construgdo tedrico-jurisprudencial de um poder normativo
e regulameniar autbnomo, praticado -sem autorizagéo de lei prévia, gue o
Direito Administrativo se voltou. para a ordem constituciona!,. esperando
encontrar um fundamento desse fendmeno.

Nesse contexto; trazendo o tema para ¢ principio da legalidade, - é
efetivamente complexo o achado do fundamento juridico-constitucional para
suportar a idéia de plena autonomia do poder regutamentar. A capacidade
de produzir regulamento autdnome. precisa decorrer de um poder fundado
na Constituigdo, e ndas como poder criado por lei, de modo que nao se
aceite como premissa uma contradigdo em esséncia.

- A Constituigéo nos sistemas juridicos positivados precede a prépria
tei na regulamentag:ﬁo da atividade administrativa, por seu carater dirigen-
te. E ndo é diferente no sistema brasileiro, em que a Carta Politica de 1988
enuncia um verdadeiro compéndio de sistematizagao da Adm:mstragao
Pdblica & de’ gestao!defesa do bem publico.

A compreensao mais adequada desse tema extge uma breve anallse
do conteddo da relagao de Iegal:dade

'V - O CONTEUDO DA RELACAO DE LEGALIDADE

A doutrina moderna colbcou o principio da legalidade sob dois
enfoques bem definidos, conforme relata Eisenmann*:

a) a not;ao minima, segundo a quai a Iegal:dade & 'uma relag:ao de
. ndo-contrariedade ou de perpetragdo na compatibilidade entre
agdo e fim (nenhum agente administrativo deve agir contrariamente
aleiye '
(14) Eisenmann, Gharles.“O Direito Admln!siratwoeoF‘rJncEplo da Legalldade Fle'wsta de Direi-
ta Administrativo, v. 56, 1958, p. 48/58. .
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b} ‘a nogdo maxima, a legalidade é uma agédo de conformidade (se
estd conforme:uma regulamentagao feglslatwa emao Q ato jur|d|-
‘co-administrativo € aceito-como véiido). e

S 'Na concepgdo mais ngorosa de relagdo de legalidade: (i) & “compati-
vel*o ato admlnlstratwo gue ndo se oponha ao conteudo material da lei; (ii)
é “conforme” o ato que se apresenta em similitude com a regulamentagao

Conformidade e compatlb;hdade carecem de premsa deflnlgao quan-
do se trata de relagéo entre ato administrativo e lei. O “principio da com-
patibilidade” permzte que, a partir de uma regulamemagao legistativa, tudo
aguilo que nao esteja direta ou indiretamente vedado ao administrador é
permltldo {onde n&o-existé lei, ndo-pode haver’ :Iegalldade) De seu'turno, o

prmc:plo da conformidade” exige gue o administrador s6 aja conforme. alei.

_ F'ertlnente sustentar que a "conformldade” traz mais seguran;:a ,'und!-
ca eém sua esséncia, pois define uma “regularidade positiva” da agao admi-
nistrativa. Até porque o caréter “conforme” da lei inclui em seu contexto a
compatlbllfdade mas a reciproca nao & verdadeira.

- 'O estudo desses ‘dois paradlgmas tem um norte: proposto por
Eisenmarnn: como o direito posnwo pode contemplar o principio da ¢on-
formidade dos atos administrativos na‘legislagéo e de qué modo esse po-
sitivismo assegura o principio- da compatlblhdade dos atos admmlstratl-
vos. éx lei? . .

VI —0. DIHEITO POSITIVO NO FOCO DO PFIINCIPIO
DA LEGALIDADE.

A posnwa;:ao dos atos admlmstratlvos exige um modelo Iegls!atlvo
_pre determlnado de conduta do agente pub!lco

_ Um problema de dificil solugao, nesse. senndo é o das abstengoes
Todo ato material é ato juridico, mas.nem. todo ato. Jundlco se materializa (a
exemplo dos atos negativos ou ndo-atos). O principic da conformidade rege
‘os atos juridicos em sua forma e contedido fundamental ‘Mas néo se deve
esquecer que um ato juridico é um ato de vontade, elemento de agao esse
que depende do individuo ao qual se destina ¢ comando normativo, razio
pela qual a operagdo normativa, se criar-“modelos”, deve estar suficiente-
mente estruturada para nfio sofrer um choque de “Iegltlmzdade" (na medida
em que define poder de autorldade a quem fsscahzaré ° mdlwduo e sua
conduta).

O néo-ato, isto é a ausenma de mamfestagao da vontade do agente
_pub!nco, _abstendo s¢ inclusive do cumprimento da’ Iet ou-da regra regula-
mentar, pode representar uma lacuna na apltcaqao do d[reno posnwo pela
Admlmstra(;ao

Entao, para que os representantes administrativos poss'am atuar, é
-necessaria-umalegislag&o-quadro, uma regulamentagéo, que tenha defini-
do & exaustdo 0 modelo tedrico-abstrato do ato.administrativa?
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Evidente que, quando se tratar de ato administrativo puramente ma-
terial, a resposta é negativa, pois-ndo faz sentido que a lei determine {e
delimite) agdes técnico-operacionais que ndo derivem de agao politica ou
vontade estatal. Apenas para o conjunto de alividades materiais da Admi-
nistragao {quando envolvam, por exemplo, a execugao-de uma poiltica pa-
blica), faz-se inexoravel uma estrutura fegal de previsibilidade.

Mas, e quando se tratar de. uma questao de hierarquia normativa,
em obediéncia & ordem formal? Recorre-se ao fundamento juridico-cons-
titucional? Jean Aivero entende que sim, sob o prisma .do sistema fran-
cés: "A Constituigéo, conquanto se imponha a todas as autoridades admi-
nistrativas, 's6 vé sua violagio sancionada pelo juiz se esta ndo decorrer
da inconstitucionalidade da lei que o acto administrativo aplica”"s

O direito positivo nem sempre exige fundamento para a pratsca dos
atos juridicos da  Administragdo em conformidade com uma regulamenta-
¢8o legislativa, na medida em que existem atos meramente portadores de
regras OU normas, como os regulamentos administrativos. Os regulamen-
tos elaboram normas-quadro que circunscrevem o poder regulamentar do
agente, 0 que, de certo modo, inibe a aplicagao do principio da confarmida-
de, visto que haveria confronto de regra com regra ou norma com nerma.

Por isso, parte da doutrina (a exemplo de Eisenmann). concili que o
principio:da legalidade nao se aplica plenamente aos.atos juridicos admi-
nistrativos, no que toca a seu fundamento, na medida em que normas ou
regras especificas podem ser tomadas se respeitada a regra legislativa de
hierarquia do direito positivo e, mais precisamente, de conformidade racio-
nai entre “proposicao smgular" e “proposigao geral” dos comandos norma-
tivos em confronto. : .

Os-atos administrativos unilaterais nada majs sfo do gue normas es-
peciais criadas pela Administrag&o Publica. Como tal, improvavel que dete-
nham simijlitude com outras normas juridicas especificas, mas devem estar
“‘conforme” as normas-quadro produzidas pela atividade leqgislativa ordina-
ria. Essa confermidade quem dlta éo ]UIZ ou, mais precisaments, a juris-
prudéncia.

Dai & questdo fatal é um pulo: qua! o limite da reserva Iegal qual é
seu tapico? Um poder executivo livre para legisiar é o mesmo que uma
Administragdo autorizada pelo Parlamento para legislar?

A precedéncia da. lei, como principio tratado por Canaotifhe, traduz a
exigéncia de uma “lei habititante” que justifiqgue uma atividade administrati-
va regulamentar. Esse é um item especifico do principio maior da reserva
de lei, que vem. a ser a regulamentagéo primaria e essencial de determina-
das matérias desde logo protegidas & competéncia origindria de produgéo
normativa, isto &, & atividade partamentar. Para Canctilho, ndc se -emite
regulamento sem lei prévia que o autorize e Ihe confira limites. Do contré-
rio, ainda que a posteriori haja let lagitimando um regulamentojé existente,
estara ele cravado de mconst:tucsonahdadie

(15} Rivaro, Jean. "Direlto Administrativo™, Coimbra: Editora Almedina, 1981, p. 91.
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-Eis o porqué: da expressio reserva .de parfamento. Que prega dois
preceitos especificos: a reserva de lei formal, mais préxima as garantias do
Estado de Direito (seguranga juridica, igualdade, imparcialidade, propor-
cicnalidade etc), e:a reserva:de competéncia, que garante a certeza juridi-
ca de’legitimidade potitica do érgao que legisla’ especzflcamente sobre de-
terminada matéria constitucionalmente assim definida.”

“Mas é na reserva do ato admm.fsrrarwo que seddo passo mais |mpor-
tante: a construgdo da lei material que propBe a disciplina normativa geral
da Administragao Publica, inclusive para os atos normativos inferiores a lei.
A lei autoriza o Governo {ou executivo) a profenr atos normatwos Contudo,
trata-se de uma reserva relativa. te

. A relagéo entre lei e dlrellos fundamen:als éa. chave moderna da
reserva. legal. No momento .constitucional atua, percebe-se que a lei.pede
:ambem atingir o.campo. dos direitos. fundamenta;s podende resmnglr di-
reitos, ilberdades e garantias. - : S :

‘0 que se identifica como a crise da Iet na modernldade {item’ {1l aci-
ma) é fruto das transforma(;oes da vida contemporanea dentre elas as
mudangas estruturais de classe e, fundamentalmente, de uma nova rela-
¢ao entre Estado e sociedade; provocadas por demandas sécio-econdémi-
cas -e peliticas no. seio do Estado’ Social; em ‘consolidagéio -ac processo
capitalista. De'outra. sorte, ha:-causas externas-ao ordenamento que reper-
cutem nas causas internas de abalo da identidade da iei. A quebra do su-
porte-cultural que sustenta a racionalidade’ legislativa comprova que as fon-
tes formais do direito se descaracterizam e perdem: reievancla Com isso,
tornam-se obsoletos pressupostos instrumentais da agao legislativa, na
medida em que-a:lei deixa de ser uma ferramenta basica: de regulagdo. A lei
acaba sendo mimetizada, provocando desordem no aparelho ¢statal, como
o enfraquecimento do- pnnmpzo da’ Iega!zdade e da forq:a executwa (e
sanmonatorla) do Dwezto '

Diz Canotithe: “neste dominio dos direitos fundarnentals a reserva de
lei N30 possui apenas uma d:mensao garantistica em face das restrigbes
de direitos; ela assume também uma dimensdo conformadora-
concretizadora™?, Al_nda_ a_s_s_|m _q_u_al a prob_abllida_de_das_ s_ome_dad_es _atu.-
ais, menos abertas e pluralistas e com forte tendéncia ao ruir das solugtes
legais: ou ms:numona;s conduzuem -se'a’ uma derrocada do prmcsp|o de-
rnocranco’? ' : :

{16) Existem ainda a reserva de decreto-fei (matérias que 56 podem ser editadas por esse Insiru-
mento legal}, a reserva de norma jurfdica (a exclusividade de matérias reguladas por atos norma-
tivos inferiores & lei). e a reserva.de i reforgada (a matéria-deve ser tratada por tei formal do
parlamenlc em con;unto com outra fei que alribua paramelru vatcratwo aoulios atos legislativos),
mas esses fendmernos sa0 ad;acentes &0 tema proposto para a presente dissertagde, embora
apaoniem para a hipotese de que poder normativo e regulamentar quando prahcados em ccmpa-
tibilicade com a lei, ndo ferem o principic da legatidade.-

{17} Canotithe, J.J. Gomes. "DIFEHO Constitucional®. Coimbra: Ed:tora A!medma. 50 edu;ao. 1992
p.798/8035. : L . L
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O ponto fraco {e chave) da questéo esta exatamente na relagéo entre
reserva geral de lei e atos da Administragéo. 86 o principio da legalidade,
com'sua capacidade de determinag@o e acentuagdo para uma ‘legalidade
substancial“{ou seja, matéria especmca e determinada), permite legitimar
os. fundamentos. legais da agdo administrativa, bem como delmear e
densificar os limites materiais da vontade administrativa..

Do contrérie, a derrocada-do princépio democratico é questdo de tem-
po. tendo como ultimo remédio.a reserva total de lei, que se define pela lei
prévia a qualquer ato ou atividade da Administragdo Publica, seja ela.uma
agdo coativa (administragdo sancionadora}; interventora ou administragao
de prestagao. O argumento democratico para tanto seria: o parlamento cen-
traliza o poder politico e dmge o executivo: O argumento do Estado de Di-
reito: o interesse coletivo & fruto da prestagao estataf,

VII ~ ACAO ADMINISTRATIVA € DISCRICIDNARIEDADE
A VDNTADE ADMINISTRAT!VA

O espago livre da agao admlmstrattva € dado peia vontade manifesta
e fundamentada do agente publico na ordenagéo e execugéo prética do
interesse publico.

O direito italiano, através.de Zanobfm permite discutir a definigdo do
conceito de ago administrativa e a interpretagdo que a ela confere a dou-
trina diante da norma juridica. identifica-se uma ciéncia da Admlnlstrat;ao
Publica, que detém um estreito método de compreensao da lei aplicada as
atlvldades administrativas,®

Nzo & mais a classica divisdo das fungoes do poder politico que ser-
ve como meio de identificagfo da posigdo da Administragio Publica, sobre-
tudo refutando o titulo de “poder executivo”. Conguanto .seia ‘esse um
paradigma até mesme de ordem constitucional, & ele insuficiente para o
estudo e sistematizagio do que vem a sera adm:mstragao do Estado, que
nao se- limita a-assegurar e cumprir a norma jundu:a mas.a- prahcar algo
maior na defesa do-interesse:coletivo. - : .

Por essa razéo é que Zanobini procura dissecar 0 ato de vontade’ que
a lei representa para o parhcu%ar (o 1nd|wduo) e 0 admlnlstrador no exerCt-
cio de sua auteridade.

O Direito vai além da aplicagdo da norma em concreto. Assim como
para o individuo ‘a norma néo regula toda sua vida, mas ‘s limita sua liber-
dade, para a ‘Administragéo ‘Piblica, também como sujeito de dirsites, a
norma s6 define a esfera de suas atividades para atender ao interesse pu-
blico, sem que isso sngnlflque coniudo, a supressdo da. ag8o. volitiva do
Estado. _ :

(18) Zanobini, Guido. E.'attwllé Amrn:nlslralwa & fa Legge, in Scritti Lfan oi Dmri'o Pubb-’rco Mil3o,
Editora Dott. A. Giufiré, 1955, p. 202/208 e 214/218.
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A doutrina verifica que, ao se separar a jurisdigio- da administragao
— isto.&, 0 conirole dos atos juridicos do-individuo dissociado dos atos de
pratica e.defesa do-interesse coletivo-gue contém .as-vontades de-cada
individuo vivendo em sociedade — é possivel também isolar a-extensa fun-
¢ao dalei, identificando fungoes: estanques ‘mas cogentes e sndlwduallza-
das, como administrativa, civil ou penal.- .

530 trés as fungbes fundamentais de uma norma de ordem-piblica,
inscrita como- lei administrativa: e interpretada pelo Direito Administrativo:
(i) a defini¢do do cbjeto da atividade estatal; (i) a definigao da estrutura de
JUHSdIQaO e {m) a garantla da flnalldade somal do ato admsnlstratwo

Deslarte necessério reconhecer gue a-norma admmlstratwa .por seu
alcance na esfera dos |nte_res_s_e_s_ pubilcos_,_regu[and_o a agéo e intengdo
estatal, tem condigdes de avangar em outros campos do Direito.

A leirepresenta sempre uma vontade superior,.que se inscreve como
positiva, para dlSCIp]II‘Iar as vontades. partlculares que ndo afetam a esfera
de direitos dos terceiros. No ambito pudbiico, essa vontade é transcendente
guando o Estado persegue seu fim, elaborando-se a lei como. intrinseca a
agdo administrativa. Vale dizer, para atingir suas finalidades, o Estado ne-
cessita de um agente que pratigue um ato. Esse ato precisa estar balizado
numa conduta, pois dela decorre a vontade administrativa, que nao & pes-
soal, mas resultante de um poder-de-autoridade. 'A'co’ntengﬁo-desse-abuso
esta exatamente na- lel por isso sua natureza "organlca para a 'at';éo:adm’ii-
nlstratwa - : : o '

Em relagao ao :ndwlduo a |EI deve apenas dellmltar suas vontades
pois 0 que se garante € o direito a liberdade. Quando se constréi uma Iel
.cn.rll ou penal os crltértos amoldglcos sdo’ de ordem étlca e. materzal

. Nao aSS|m para a Admlmstrat;ao Publlca pois se fazem necessarios
critérios juridicos: objetivos. A vontade do Estado & seu.poder legislativo.
Para a organizagao: do. Estado, existe o poder. administrative. Em sua fun-
¢io volitiva, o Estado pode discernir o que.€:ou ndo parte de seufim, inclu-
sive distinguindo suas atividades materiais. das- vontades  administrativas
gue definem sua ferma e meios de atuagéo. Como diz. Zanobini, a atividade
administrativa ¢. funt;ao fundamental de vontade (de manlfestagao da agio
administrativa), em contraponto a fungéo essencialmente [dgica do.ato de.
julgar. _ _ _
A Admtnlstragao Publlca comporia uma: vontade medlata do Estado,-
e_nquanto__que a vontade.do legislader {e também ado juiz) é imediata.’

"A vontade do administrador & “conforme” se vinculada 2 lel. Contudo,
se discricionaria for, havera legalidade apenas na hipétese de “conformida-
de” ou também de "nfo-contrariedade™ & lei.

- Para_a especulagdo proposta, inexordvel o reg:stro de- breves con31-
deragbes sobre a discricionariedade.
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Vii.1 — Discricionariedade

O poder discriciondric do agente estatal faz o elo entre atividade da
Administrag8o e interesse publico. Sua génese estd na prépria teoria da
legalidade. : o

Define-se a discricionariedade como a faculdade do administrador
pubiico em orientar o ato administrativo sequndo a oportunidade e a conve-
niéncia, criando-se um “espago livre” entre o interesse plblico ¢ a escolha
dos meios material e formal de sua realizagao. Mas a vontade discriciona-
ria nunca pode se desvincular totaimente da lei, como observa Jean
Riverot®,

. Essa idéia de liberdade de agdo administrativa contrastava, nos
primérdios do Direito Administrativo, com o principic da legalidade e ¢ Es-
tado de Direito, O que pudesse-escapar aos limites de submisséo a lei com-
prometia a defesa dos direitos fundamentais do individuo. Evolutivamente,
consiaiou-se que o poder discricionério decorre da separagdo das fungdes
do poder politico, servinde como fator de equilibrio.

Quigé o exemplo mais contundente seja o sistema juridico francés. O
contrele jurisdicional dos atos administrativos ndo deveria interferir nas
decisdes de conveniéncia e oportunidade do interesse publico, mas ape-
nas na salvaguarda do cumprimento format da lei. Até meados do séc. XX,
a Franga n@ic permitia revisao jurisdicional dos ates concentrades de admi-
nistragdo do Estado. Até que o Consetho de Estado, a partir de 1958, pas-
sou a realizar o efetivo papel de controle, inclusive dos alos normativos da
Administrag@o Publica, reservande-se na Constituigio um ndmero certo e
determinado de matérias que sé podem ser reguladas por [ei®.

A proposta de uma sequéncia histdrica da discricionariedade permite
coteja-ta com o principio da legalidade: (i) observancia de competéncia para
a a¢Ao administrativa; {ii) regras determinantes de tei formal; (iii} realizagéo
de interesse publico; e (iv) vicio do ato administrativo por desvio de poder,
legitimando revisdo judicial para reordenar sua conformidade ao fim pdbl-
co que motivou a vontade administrativa.

Ao se constatar que é necessario um nexo entre ato administrativo e
sua motivagéo (fato, lei e interesse publico) para sustentar a discricionarie-
dade, constata-se que essa faculdade do administrador publico evoluiu na
mesma proporgdc a legalidade, saindo do plano meramente formal para o
essencialmente material. '

Além da supremacia do interesse publico, esse conceito de intangibi-
lidade da discricionariedade também se destaca em outros pontos:

a) a incapacidade da lei prever e ordenar todos os aspectos sociais
de ingeréncia da Administragéo Publica;

(19) Ob. cit., p. 95.

(20) O.artigo 34 da Constituigdo francesa estabelece quals s30 as matérias que, votadas pelo
Parlamento, devem ser regradas por lei, Na segiiéncia, o artigo 37 diz outras matérias gue néc
sejam do dominio da ief assumem cardter regulamentar.
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b) anecesséria margem de atuagao flexivel da Administragao, inciusive
mediante edlgao de atos normativos (origens do regulamento)

' .€) concretude de. atos abstratamente regulados por. Iel geral;.

d) agilidade administrativa dada pelc contato mals préxime-com a
-realidade; em comparagéo ao poder-legisiativo. -

Denota -s& que a discricicnariedade fomentou o poder’ normativo da
Administragdo Publica, criando as bases de uma atividade regulamentar
-que ‘a'lei ordindria ndo daria conta, diante da necesséria fluidez e rotina de
emisséo de comandos (normas) de ‘gestdo administrativa,

Faz-se a ressalva, entretanto, que no Direito Constitucionai encon-
tram-se as principais barreiras de uma discricicnariedade absoluta, soma-
do & doutrina administrativa européia, que ndo admite para Administragdo

“potestad normatwa |ncond|c:|onada Y general”, como demonstra Garcia de
.Enrema@”

V}I 2 — Aprox1mag:ao ‘entre lega!tdade e discricionariedade

_ Vls!umbrando 0 nascedouro do poder reguiamentar a dlscnmonar:e»
dade passa a focar. o ate administrativo, mais pontual na definigao da con-
veniéncia e oportunidade, sob a premissa do'interesse publico previamente
visualizado. O aumento do espago livre da Administragao Pubtica, em es-
peciai.com a maior operacionalidade t&cnica (econdmica e c:|ent|f|ca} ‘de-
nota-se no juizo de valor do administrador que, pelo méiodo comparatwo
compde |nteresses publtco e prwado com os fatos motivadores da ag:ao
administrativa.

Coma formal:zagao de processos mctlvadores da dlscrlmonariedade
(em espemal aformaea pubhczdade do ato, bem como a competéncia e
representagdo), evoluiu-se para sua |dent|f|cat;ao como um poder»dever do
administrador, no livre arbitrio da atividade. administrativa. O principic da
Iegalldade - OlU, mals ptecisamente, a pr;mama da lei — tdrna-se fator
essencial ao poder discriciondrio.

. De outro lado, o principio da Iegalidade pode representar um. entrave
ao desenvolwmento ‘das atividades adminigtrativas, notadamente quanto a
produgde de normas (08 regulamentos) 122 :

Pelo. exposto,: conciui-se preliminarmente. que ‘a dlscr:c:onarledade
desvenda o mito da legalidade como um dogma atrofiado: do-Dirgito Admi-
nl_s_:ra_tw_o Pelo c_ont_r_arlo_, as r_e_lag:oes_ de Iegala_dade ganham forga e revigo-

(21} Garcia de Enrema Eduardo. "Leglsracmn Delegada Potestad Hegramentarla Y Control Judi-
cial". Madri: Editora Civitas, 38, edlgéo 1988

{22} Uma das saidas estd no avango da andlise de mérito {cohveniéncia e finalidade) que o poder
jurisdicional deve praticar, no franco exercicio de controla do abuso de poder. O mérito se revaia
pela motivagao do ate. E o exame de motivos, como ensina Hely Lopes Meireles, Ademais, Se o
mérilo é a esséncia maior — oportunidade e convaniéncia — da vontade administrativa na identifi-
cagdo e pratica do inleresse publice; a-lei nde pode funcicnar coma Gnica fonte de direite. Tomam
partido desse tema, pois, os preceilos constitucionais, e os pnncnp:os gerais de dsrelto que balizam
a agao jurisdicional no controle dos atos.administrativos. -
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ram a relagao entre Estado de Direito e aplicagdo da Justiga, na defesa dos
preceitos fundamentais do individuo, quando defronte é agao admmlstrau-
va discricionaria,

Vill — O DIREITO POS!TIVO E ATEOFIIA
DOS REGULAMENTOS

O direite positivo permite demonstrar as peculiares situagSes em gue
a fungdo administrativa se posta diante da lei. No confronto da norma juri-
dica com a conduta, verifica-se que, para o individuo em sua atuagéo pri-
vada, existe um resguardo da materialidade da agao no limite de seu al-
cance, poder ¢ liberdade, com o que ocupa a lei uma fungéo prevaiente
negativa. Ao contrdrio, para a Administragido Publica, a fungdo da lei é
essencialmente posnwa vez que define ob]etwamente a -conduta que o
agente deve tomar.

A vantagem para a Administragdo Publica na positividade da norma
juridica é gue esta permite a pratica do ato (a partir da defini¢ao da condu-
ta) por meio da representacgio, vale dizer, ndo é a pessoalidade do agente
administrativo que define o ato, mas sua fungéo, permitindo, inclusive, sua
substituigdo procedimental. O ato administrative encarna, portante, a von-,
tade do Estado (e a vontade de seus representados, representada pelos
interesses coletivos e piblicos), ndo do individuo em sociedade. Essa cir-
cunstancia hermenéutica define, inclusive, o poder da autoridade e seus
fimites.

Tem-se percehido um declinio acentuado do modelo de Estado’
legiferante de tradigio oitocentista, em que a vontads soberana do Execu-
tivo tornava suprema a-lei. Desde o pés-querra, a construgéc de umn Estado
de Direito focado na representatividade popular e no viés social da interfe-
réncia administrativa estd criando novas fontes de Direito que agem em
complementaridade {e muitas vezes em detrimento) da lei..

A autonomia politica frouxe no bojo dos Estados contemporéneos um
novo modo de iegislar. E, nesse contexto, renovou-se e foi aprimorado o
controle de legitimidade constitucional para a produgéo de normas postas,
identificande uma fungdo legistativa negativa, construida a partir do para-
digma da primazia da lei.

E patente que esta se verificando uma abertura do processo de for-
magio da lei & intervengdo direta do titular do interesse na regulagéo, seja
ele o ente privado que busca o equilibrio de mercado, seja a entidade fun-
cional que preserva a auio-regulagao, seja o agente publico-politico que
pretende administrar a maquina estatal, sem a perda do equitibrio entre os
poderes. '

Na viséo do Prof. José Afonso da Silva®), os principios da legalidade e
da reserva de lei @presentamn algurnas disting8es que sdo fundamentais para
a compreensao do alcance da lei na pratica da agdo administrativa: {i} en-

(23} Afonso da Sitva, José, “Curso de Direito Constitucionat Posilive”. $ao Pauto, Malheires Edito-
res, 20" edigdo, 2001, p.421.
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quanto a legatidade determina o respeito: alei (submissdo), a reserva estatui
a regulamenta¢ao de determinadas matérias- exclusivamente: .por- lei formal
(formalidade}; e (ii} a legaiidade ordena uma hierarquia de fontes normativas
(eficacia e legitimidade), ao passo que a reserva de leif estabelece,

Diz-se, por vezes, que a legalidade. € uma reserva relativa, em
contraponto & reserva’ de lei, gue ¢é tratada por legalidade especifica. O
principio da reserva de iei pressupoe um comando normativo especifico
gue comina no cumprimento da fegalidade, ditando-se uma disciplina ma-
terlal ou formal especifica para a prétlca do ato juridico vinculado.

.- Ao localizar essas premlssas conceziuals no ordenamento |ur|d|co,
José Afonso. da Silva diz que a-relagao enire Iegalldade e reserva.de lei &
um.caso de. Direito Ccnsutu_c:io_nal_ positivo. Isto porque, no ambito da: pro-.
dugdo de narmas, a Constituigdo outorga ao Poder Legislativo:a manifesta
expresséo de:legiferar em-abstrato, fungdo essa que incide sobre o mais:
amplo campo das relagbes juridico-sociais. De outro lado, é também a Cons-
tituigdo que delingia as hipdteses.em que o.contelido pormativo estara re-
servado.a lei, caso.a.caso. . . :

‘Para sustentaro- cumprlmento de normas gerais e abstratas a0 mes-
mo tempo-em que leis de disciplina pré-determinada sejam- forma!mente'
constrmdas sem passarem pela rigidez da disciplina das fontes de dirsito,
& inexoravel a hrerarqu:a das fontes normativas convwendo harmonlcamente'
com a .competéncia .-'egrs.-'atwa

O poder amplo e geral de Iegls!ar constrél a Iegaildade cu10 prlnCipIO
demanda amplo. respeito..Quando. a lei,-de outro lado, faz-se através da
definigdo de um contelido. especmco -esta definida a premissa formal para
a deflnlgao de uma competéncia certa e determlnada de um.ato legislativo
pré-ordenado. Vale dizer, a reserva garante-que. o. tegislador, ao regular
uma matéria espemflca por iel formal, tera. competéncia-a tan!o

Esta construido o panorama para uma reflexao acerca da teorla dos
regulamentos .

VIII 1T— A agao admlnlstratwa regulamentar h

Em primeiro Iugar a atividade administrativa & conduzida- segundo a
norma. de. Direito Administrativo. A porma-administrativa, por definir uma
postura.de autoridade, precisa da prévia observaq:ao da conduta e destina-
géo (inclusive sanmonatona) vez que determina o fim expresso do ato ad-
ministrativo a que se destina ou que fundamema A norma.de direito admi-
nistrativo ndo & organica em.sua concepgdo, mas sim-“de mstrug:ao" pois
define, ordena e instruf o agente administrativo.

Sob tais- premlssas cabe suscitar como o Prof. Eros Grau.avalia os
regulame_n_tos_ de execugdo e, mais propriamente enchan_do a lei como ob-
jetivo do. ato. regulamentar, encontra.na discricionariedade -administrativa
uma importanie reflexda: (i} para cumprir a lei, usualmente & necessério
expressa-la; {ii) essa explicitagéo define.a maneira de se. observar e aplicar
a lei; (i} ao aplica-la segunde uma interpretagéo, o agente publico esta
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utilizando algum grau de discricionariedade para estabelecer essas regras
funcionais da lei que deverdo ser obedecidas; {iv) para gue a ordem admi-
nistrativa ocorra, sé se aplica lei regulada se obedecida hierarquia funcio-
nal da organizagdo estata!; (v) logo, “o poder hierérquico seria o fundamen-
to da fun¢éo reguiamentar"iz‘“

Tal raciocinio ohedece a uma visao pragm'c’ltlca O exame do prlnc:pzo
da legalidade sob a dtica do poder requlamentar do Executivo permite um
entendimento muite mais simpies de que a vinculagio da Administragéo A
lei decorre do principio da reservalegal, desde que desmembrado em duas’
premissas: :

a) reservadelei—o Executwo se vincula aos conceitos dados pela
tei;

b} reserva de norma — o Executivo se vincula as definigBes decor-
rentes da lei, obtidas por ato regulamentar.

Na reserva de norma, o principio da legalidade estd contemplado e
acatado porque decorre exatamente da previsdo expressa dos aios
legislativos, na medida em que define obrigagdes de fazer e ndo-fazer ao
Executivo, vinculando suas agbes a esses limites,

Vale dizer, é aceitavel um “ato normativo néo legislativo, porém regu-
lamentar” que expresse uma manifestagio de vontade (pablico- admlnlstra-
tiva) discriciondria e fundada em reserva de norma.®

De imediato, associa-se essa proposta tedtica a distingao de Canotitho
sobre a diferenga entre sentido positivo e negativo do principio da legalida-
de na produgdo de reguiamentos. E positivo porque a Administragio Publi-
ca detém a lei como bussola para atuar, restando espagos de manobra
devidamente controlados para a¢des que fujam dos limites da fiberdade
politica. De seu turno, a legalidade se faz negaliva sob a dtica de - que a
Administragdo Publica nada pode fazet, sendo aquilo que esta previsto em
lei. Por isso Canotitho afirma que a competéncia regulamentar decorre de
um “poder constitucionalmente fundado e nio como poder criado por lel”.

Vill.2 — Regulamento decorre de delegagio legislativa?

Se o regulamento tiver suficiente autonomia que o denote como uma
regra juridica no sentido de lei, o Execuiivo esta exercitando delegagdo
legislativa e, por conseqUiéncia, correndo o risco de afrontar o prircipio da
legalidade? N&o necessariamente, na visao daqueles que, como Eros Grau,
assumem uma postura de vanguarda na interpretag@o do poder normativo
em sentido amplo. A checagem da capacidade normativa exercida pelo

{24) Grau, Eros Roberto. "0 direito posto e o direito pressuposto”. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2000, 3° edigdo, p. 182/189..

(25) Visualizando o sistema juridico brasileiro, pelas reflexdes de Eros Grau, existe uma

relativizagZo do principio da legalidade, comprovada na prépria Constituigdo Faderal, através da

leitura do princlpio da tipificagao penal (XXXIX do art, 5°), da legalidade tributaria (i do art. 160} e

da liberdade econémica (pardgrafo nico do art. 170}, ’
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Executivo nao fere o principio da separagao. dos:poderes politicos, se acei-
ta premissa de que nao ha transmisséo da fung:ao !egm!atwa e mmto me-
nos de de!egapao legislativa. - '

Isto porque a fungdo que amepara a produg:ao regulamentar & a nor-
mativa, e ndo a legislativa. A agéo legisiativa estalui normas primarias ela-
horadas: no- seio .do poder.origindrio -(Parlamento), enquanto.que a agéo
normativa -do Executivo produz normas. primarias decotrentes .de poder
derivado. Ao instante ‘em que 'se concebe o regulamento produzido. pelo
Executivo como uma derrogagéo de principio da- s'ep'aragﬁo dos poderes,
parece compreensivel que um ato regulamentar nao é meramente discrici-
ondrio, mas sim normativo, : :

Cabe relembrar Ersenmann que, aoc ampiiar a compreensao do prin-
cipio da legaiidade, expde uma relagéo tedrica entre dois falores relevan-
tes: (i) atos da Admmlstragao (aqu: compreendidos aquezes praticados pe-
los mais diversos agentes e entes publicos) e (i) o “termo de referéncia”
que definem esses atos.como legais ou possivelmerite legais. Do confronto
desses fatores, é factivel “desconstruir” o principio dalegalidade como mero-
repositorio de condutas pré-definidas para -a Administragéo Publica, para:
reconstrui-lo como uma reZaan Jjuridica entre'a normalegislativa, a condu--
ta.e sua finalidade; Do.contrdrio, o agente publico estaria apenas.pratican-
do mera produgao normativa-legislativa de “leis-atos administrativos”.(¢7}.

Em linha com Eros Grauv,.a fungdo regulamentar ndo representaria
uma fungéo legislativa origindria (produtora. de. lei), mas.sempre. uma. dele-
gagao da mesma, construindo a relagéo juridica entre o. comando legal; o
ato administrativo reguiado e sua fmahdade

‘Dai a férmuia utilizada pelo Executivo para o desenvolwmento auto--
nomo de um preceito abstra{o de lei, ao.remeter.uma: norma regu!ameniar-
como sendo dada “poriei”.ou “em virtude da lel”, - : . .

‘Esse pensamento, contudo, carece da quebra de um dogma a agao.
administrativa do’' Executivo vem implorando por uma maior aproxnmagao
entre Politica e Direilo. De Bobbio a’ Canotitho, de Alessi a Dworkin, ndo hd
pensamento juridico pure na construgao de um Estado Democrtico de Di-
reito. Ele & politico-social, econdmico, dogmatico e, acima de tudo, conce-
bido como uma teia lntermltente ¢ interdependente. dos varios sistemas
organizacionais (tecnologla. filosofia, et:ca refigifo etc) de uma vida em
500|edade : '

No entender do presente trabalho o corte. epzstemoioglco desse dogma
nio provoca a supressdo do -principio da-legalidade. Ao -contrario, reforga:
suas bases, na medida em que-o poder normativo-em sentido amplo- (no-

{28} Indubitdvel, como ressalta Eros Graw, que num sistema constitucionalizado de triparticdo
das fungdes do poder estatal, haverd sempre uma parcela de fungdo normativa exclusiva.do-
Legisialivo e, portants, inderrogavel, Assim o € qualquer agdo normaliva gue, por seu tim, alterar
0 equilbrio entre os poderes politicos. O examplo mais eficiente desse tipo de-modelo & g fran-
cés, na medida em que sua Constituigdo enumera. taxativamenie as hrpoteses de reserva iegal
invinldvels ac poder normativo e regulamentar autdnomos.

(27) Ob. cit., p. 52/53.
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qual se encaixa o poder regulamentar) ndo existe, sendo em face de um
poder Iegzslatlvo origindrio. Esse & o equilibrio do sistema juridico afello a
uma aq:ao normativa autdnoma sadia.

IX — O destino do principio da legalidade

Qual a definigdo mais ampla do principio da legalidade? Seria uma
relagao de compatibilidade entre lei e ato administrativo? Seria uma rela-
¢éo de conformidade, respeitados os graus®® de intensidade entre o bloco
legal {leis, principios, regras, normas) e o ato administrativo?

Qual sua destinagio prevista a partir do Direito Admrmstrauvo‘?

Ja estd assentado que o principio da legalidade define-se pelo dever
incondicional da Administragao Publica em respeitar a lei por todos os seus
atos, resignando-se ao comando normativo,. como meio subordinado de
ordenar a conduta do agente administrativo.

‘Se o principio da legalidade, no contexto ‘abordade, afeta negativa-
mente a agdo administrativa, assim o faz para gualquer regulamento do
Poder Executive, desde que e quando incompativel comn a lei e o Dirgito.
Essa equagéo, contudo, ndo é eficaz para os regulamentos autdnomos ou
independentes, pois estes ndo tém previsdo legal ou amparo prévio no Di-
reito, eis que desenvolvidos espontaneamente pelo Poder Executivo, Dai-a
grande celeuma que se cria, quando o assunio & autoriomia reguiamentar
diante do sistema de tripartige das fungdes politicas do Estado.

A refagao que prega Elsenmann -para explicar o principio da legalida-
de exisie entre os atos ocu agoes administrativas e 0 “bleco normativo” dis-
posto & observancia e cumprimento pelo administrador pliblico: Nao ha prin-
cipio da legalidade como “preceito geral”, até-porgue deve ser questionada
a soberania da Administragao, de modo que, por seus atos, cbedega ao fim
objetivado, mas guarde respeito a lei (constitucional e ordinaria), aos regu-
lamentos, aos tratados, & jurisprudéncia e ao costume,

Essa opgao tedrica adere ao direito positivo pela- visao-intrinseca ou
intensiva da norma legisiativa que provém de Direite Administrativo cemo
ordenadora e, portanto, como lei material certa e determinada para a Admi-
nistrag@o {o autor repudia as “concepgdes exiensivas da legalidade™).

Para o Direito Administrativo, o prmcrpio da ‘legalidade esté
posicionado como estrutura das normas fundamentais que regem a Admi-
nistragdo. Por isso € que a tecria dos regulamentos administrativos tanto

{28) Salaverria, Juan Igartua. "Principio de legalidad, conceptos indeterminados y discrecionatidad
administrativa”, fn Revista espafiola de Derecho Administrativo, Madrid Editora Civitas, 1998,
volume 92, outubrofdezembro de 1996, p. 21/23. Essa relagio vem escalonada pelo autor em trés
niveis crescentes: fraca, quando representa a mera compatibilidade do ato administrativo com a
let; média, quando identifica uma expressa auvtorfzacdo legal para prética do ato; e forfe, na hip6-
tase clara e inequivoca de existéncia de uma pré-determinagio legal para a pralica do ato, Para
que conformidade signifique compatibilidade, deve haver o pressuposto da auséncia de contradi-
¢les (ou vazios normativos) entre o ato e 4 lei, vale dizer, ndo ha qualguer impedimento que um
ato seja compatwel {ou conforme) ¥ I&i e ao Dirgilo ainda que néo previsto nern aulonzado por
ambos,
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luta. pelo. paradigma- da  vincuiagao, ndo: obstante se reconhega que eles
nao-detém o condao da lei (ordinaria ou-constitucional) de funcionar como
norma superior. [sto porque a lei estd destacada. da--Administragdo, néo
podendo ser modificada, sendo por outra agéo Iegzslatwa (ou jurlsdlcronal
dependendo do sistema juridico-politico- vigente). : :

Os regulamentos obrigam ou vinculam as a;:oes e decisdes daqueles
que os criam, mas ndo servem como normas-quadro gue. permitam englo-
bar as refagbes dos atos administrativos com a len € com as. proprlas regras
regulamentares. .

Deve ser reglstrado que a wnculagao da Admlnlstragao para com a
lei ndo € um mero ato formal de relaga@o de poder entre os entes plblicos
{6rgaos e-agentes) e.o Parlamento. A vinculagdo fegal, em si mesma, nao
representa o.instrumento defradeiro de contengdo de poder politico‘.'Nes-
se aspecto, o .conceito- precisa ser visto .como restritiva: o: principio da
legalidade visa as refagBes entre os atos administrativos 'e-as leis, organi-
camente funcionando como um fio ¢ondutor entre Admmzstragao e Poder
Leglslatwo

. Ao se falar da Iegalldade como objezo do ato admlmstratwo esta-se
tratando de reguiamentagao. De outro lado, quando a legalidade afiora a
refagdo juridica, esta-se falando em regutaridade do ato-administrativo, ou
melhor, na- sua materialidade ulhma, como vontade e conduta do- agente
previamente definida em lei. :

Quando 0-agente plblico aplica o texto de lei (em sua’ funt;ao execu-
tiva) criando normas de sua. lnterpretagao -estd -materializando a relag:ao
fato-norma.

‘Mas e quando ndo ha precelto legal antecedente‘? Ersenmann ofere-
ce um- excelente exempio dessa aplicagdo pratica do direito regulamentar
“sem lei”, a0 observar ds atividades do-Conselhs de Estado e do Tribunal
de Conflitos em Franga, que reconhecem & aplicagéo de atos administrati-
vos sem prévia regra legislativa como véhdos e regulares medlan!e '

.a) :regulamentos autonomos.

b} operagoes de execut;ao normatwa ex oﬂ'rcfo de !e|s 3 decrsaes
administrativas; .

c) aplicago de sangoes c0ntratuals e
- d) -'abstengao de disposigéo legislativa:

- Destarte, ¢ sobre-a regulagdo que repousa’a reflexao contemporanea
acerce do-destino do principio da Iegalldade

X — 'CONCLusc")Es

indo aiém das mdagagoes sobre a “crise de !egalldade a capaclda—
de autdnorna de exercer poder normativo e regulamentar adqmre maior
eficiéncia se compreendlda a.partir do ferramental juridico que sustenta a
independéncia técnico-funcional e decisdria dos agentes plblicos.
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Como observa Chevallier®®, o principio da legalidade ¢ investido de
uma “dimensao simbdlica”, porquanto, sendo a lei uma expresséo das ins-
tituigbes sociais, qualquer lesdo ou ameaga a esse mito acaba represen-
tande um choque (substrat psychique) no equilibrio do sistema que a su-
porta. De outro modo, a violagido da autenticidade simbdlica da iei
transparece uma “crise” do principic da legalidade®®, que desagua no
maniqueismo do Direito-e na desvalorizagéo do fenémeno do poder.

Par tais consideragoes ¢ que a legalidade, cotejada com a autonomia
do poder normalivo em.sentido amplo (norma e regulamento) do agente
administrativo, exige a relativizagao da “verdade dogmatica” de que a Ad-
ministrag@o deve cumprir e fazer observar a lei.

Nzo & a lei que determina uma derrogagio do principio da legalida-
de, mas sim a agao deciséria do agente piblico (regulamento) ou do juiz
{regimenio) prevista no ordenamenio.

Assim & que, procurando a coeréncia desta dissertagao, a relagio de
legalidade precisa ser vista como uma relagio de conformidade.®"

Argumento contrario, mas que permite o beneficio da divida, encon-
{ra-se na questdo dos regulamentos autdbnomos que validemn atos conside-
rados ilegais, abordada por Eisenmann com objetividade®?, A hermenéuti-
ca juridica é que norteara sua eficacia ou néo: (i} se favoravel, ficam
derrogadas outras operagdes normativas gque conflitem com a regutamen-
tagdo ndo-complementar; (i) se desfavoravel, a norma auténoma repre-
senta apenas uma “prerrogativa minima intangivel”, vista como uma “causa
incerta” de aplicagdo do direito positivo.

A idéia de um poder normativo independente ocorre por conta do fe-
ndmeno da “crise da 1ei"®, como ja abordado.

A extensao do principio da reserva de lei — nos moldes expostos por
tedricos como Canotitho — trouxe ao estagio contemporaneo. da atividade
normativa (e de sua progressiva tecnicidade) uma ampla discusséo a res-

(29) Chevalfier, Jacques. “La dimension symbalique du principe de legalité”. In Revue du droit
pubfic, 1990, v. 6, p. 1.651/1.677.

{30} Diz Ferraira Fitho {"O Principic da legalidade™ Ob. ¢il., p. 17):"A iet desvaloriza- se, asgsim,
peta perda de seu necessdrio conteddo de Justica, pela sua politizagdo, pela sua prolileragdo.”
{31} Registre-se que as derrogagdes mais comumente ocorrem em questdes da forma do ato
administrativo, embora ndo se afaste a-possibilidade de incidirem também sobre -atos materiais
ou substanciais, a exemplo do que EISENMANN identifica como “teoria dos poderes de crise”, ou
seja, por alo de governo e definida a importancia politica do tema surgido em condigdes excepci-
onais, ¢ principio da legalidade é parcialmente derrogade (ou alterado para uma “legalidade es-
pecial™), suspendendo-se prescrigdes legislativas incondicionais (individuals ou nao) Mesmo nesse
contexto, resta imprescindivel a necessidade do controle jurisdicional para a\reraguar a hipdtese
de excegfo e autorizar o poder derrogaléno

{32) Ob. cit,, p. 68.

{33) Mortali, Consianting. "Instiluzioni di Diritto Publico — Tomo I”. Padova, CEDAM -~ Casa Editrice
Datt. Antondo Milani, 1975, p. 340/345.
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.peita de outra circunstancia denominada de*hiperinflagio legistativa™*, cujo
-aspecto-positivo foi.a revalorizagdo dos principios-gerais-de-direito®¥ para o
resgate-do pr|n0|p|0 da legalidade no campe do.Direito Admxmstratwo '

O abaio no concezto de Iel vem sendo percebido no, amblto dos pro-
prios érgdos Ieg:slativos 'sejd nos sistemas parlamentares ou premdenma-
listas, notadamente por duas grandes frentes:

a) 0 Executivo, como fungao cumprldora da legalldade responde pela
diregéo polmca do Estado, segundo o complexo leglferante apro-
‘vado pela maioria do Pariamento de cu;a expressao maijor-a ser
exercida esta na propna Iel e

b} a discricionariedade da Admlnlstragao de seu Iurno ‘estd funda-

- .da na reserva de matérias reguladas.por leis. especificas e con-

cretas, ponto:esse que se conirapde ao item.anterior, pois, no

caso da agao administrativa, a reserva lega! decorre de um fato-

espécie que vincula o legislador {independentemente da diregdo

" politica do Estado) sendo bastante complexo alcangar um con-
tetido’ especifico (a reserva} com carater de generalidade.

Computando ato-politico, principic da legalidade e reserva de lei, o
'umco balango que um sistema’ juridico-pelitico - democratico pade efetiva-
mente fazer para a superagio da"crise da lel”, evitando os confrontos, esta
na preservagao do-arbitrio ‘administrativo 'motivado (a dlscncmnanedade)
para 0 wrestr;to cumprlmento do prlnc:p:o da |gualdade o

Esse lema exige uma smguiar racsonal:dade constitucwnai e ]UrISdI-
cional. A racionalidade do Direito moderno . fixa-se num .axioma bastante
simples: é racional (e, portanto, legilime) o que esta conforme a horma
juridica. A sociedade moderna deposita sua certeza no Direifo, como ga-
rantia suprema da ordem social. Direito-comeo relagdo de principios, nor-
mas e regras — sejam eles gerais e abstratos, espec:f:cos e concretos,
materiais au formals — mas que se componham nasinergia de um smtema
jufidico sohdo e Iegltlmo

De maneira que memste a certeza abso!uta de ocorrencna de uma
infragdo ao principio da legalidade, quando a norma legislativa faculta ao
administrador ptiblico nao adotar, em seu ato, a conduta prevista em outra
norma Ieg:slatwa (pr|n0|p|o da confermidade).

‘No.mesmo ‘sentido, a. aplicagao . de uma- autorlzagao Iegsslatwa pelo
administrador piiblico ndo se-constitui, aprioristicamente, numa infragéo-a
lei, em especial quande se trata de &t de governo, sustentado ém razdes

{34) Vide Alfaro, Norman José Soldrzano. “Motas para una critica del principic de-legalidad’. In
Revista Critica Juridica, n. 19, jul-dezf2001, p.-57. O awlor chega & conclusioque a hiperinflagio
legislativa, decorrente da inverséo do classico principio da{egalidade, provocou uma enkurrada
de instrumentos normatives (leis, decretos, diretrizes administrativas elc.), 0s quais, na éhca dos
poderes de excecdo do Executive, desalaram uma hiperinflagio normativa.

(35) Santamaria Pastor, Juan Alfforiso, “Principios de Dergcho Administrativo” - Uoiumen 3@
edigde. Madri: Editorial Cantro de Estudios Ramoén Areces,; S.A., 2000, p. 165.
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politicas ou excepcionais que precisem derragar preceitos legais pré-exis-
tentes, sob pena do ato néo atingir sua finalidade, desde que em respeito
ao interesse publico.

MNa exirema necessidade de manutengdo da forca da lei, bem como
na contenglo de gualquer ameaga a representatividade -democratica da
agao legislativa, tem-se que o poder administrativo de execugéo de condu-
tas {pelavia normativa ou regulamentar), ainda que cbediente s fungdes
integradas do aparelho estatal, ndo tem como escapar da rigidez do princi-
pio da legalidade, ainda que auténomo.

Dd-se ouvidos a ressalva de Giannini®®, quando observa que essa
rigidez tedrica nao se reflete plenamente na pratica, vez que num sistema
juridico harménico, a legislagdo conta sempre com outre espectro funda-
mental de hermenéutica e aplicagéc do Direito: a jurisprudéncia, O contro-
ie jurisdicional por vezes trata o principio da legalidade de maneira atenua-
da, em especifico por uma grande influéncia do Direito Privado, validando
condi¢8es a favor do particular, mesmo que a auterizagfio ndo esteja conti-
da numa norma juridica, Na experiéncia conternporanea, o principio da le-
galidade assume uma conotagéo aberta, representando um paradigma mais
afinado com a praxis administrativa. A atividade administrativa &, entio,
represéentada por um contelido autorizador da norma juridica, correlate a
uma situagéo sugestiva do Direlto Privado, que provoca efeito de extingdo
ou de fimitagao do ato administrativo. :

Como anota Gareia de Enterria®, a visdo atual da lei, notadamente
no espectro.do Direito Administrative, & dada por uma “conciencia de 'tercera
dimensién’, de una perspectiva en profundidad, que viene de la-acumulacidn
sobre un mismo problema indivisible de normas escritas de muy distinta
procedencia y valor™"

Pois bem, a margem de competéncia legislativa da Administragic ndo
€ mais de mera execugdo de dispositivos legais através da regulamentagéo
vinculada ou aulorizada. E essa mudanga, esse novo entendimente sobre
o poder nermativo, que outorga diferencial evolugao entre regutamentos e
atos normativos. O regulamente é uma. disposigédo volitiva da Administra-
¢do Pdbiica {seja na fungio assistencial, social ou de organizagao
institucional de gestdo) decerrente dos limites e atribuigdes que |he sio
outorgadas por lei, para a persecugio do fim a que se destina. Por tal-abor-
dagem & que a norma regulamentar posta-ese camo secundaria a lel, mas
nem por isso perde sua fungdo normativa.

Por premissa maior, ao adentrarem em matéria restrita a lei ou con-
traria & lei, cs poderes normative e regulamentar — mesmo gue exercidos
com -autenemia — terdo pela frente o Poder Judicidrio no controle do
“derecho o potestad de examinar la validez de |la norma con anterioridad a

{36 Giannini, Massimo Severo. "Diritto Amministrative — Volume Primo’. 32 edigdo. Mitdo: Dott. A,
Giulirg Editore, 1993, p. 87/89.

(37) Gargia de Enterria, Eduardo & Tomds-Bamén Femanddz, “Curso de Derecho Administrativo
—Tamo I". 16? edigdo. Madri; Edilora Civitas, 2001, p. 41.
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su -aplicaci6n” {Garcia de Enterria). Nao se trata de uma faculdade jurisdi-
cional, mas sim de um dever de oficio-{decorrente da responsabilidade judi-
cial derivada da vinculagao direta a lei) rever quaiguer ato normative se-
cundario gque lese o principio. da legalidade em seu sentido material.

A mutabilidade contemporanea dos valores gue giram-em torno do
principio da legalidade é tamanha que, ndo havendo como discordar - da
methor doutrina®®,. forgose concluir-gue hoje a regulamentag@o nermativa
do -contetido da atividade administrativa. tem natureza- de limite, inserida
objetivamente na dialética relagdo entre auteridade e liberdade. - '
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