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limitagoes empiricas e normativas. Na segunda parte, o leitor sera apresentado ao conceito de mutagao
constitucional. Por fim, na terceira e Ultima parte, demonstraremos como o surgimento de delegacoes
legislativas no regime constitucional brasileiro se deu pela via de uma mutacdo, consubstanciada na
atuacao dos trés Poderes. O trabalho se encerra com uma breve conclusao.
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Palavras-chave: Constituicao. Delegagoes legislativas. Mutagao constitucional. Democracia. Separacao
de poderes.

Abstract: This paper aims to prove that legislative delegations are part of the Brazilian reality after the 1988
Constitution due to the process of constitutional mutation it underwent, which made these delegations
compatible with democracy and admitted by the legal order. The paper is divided in three parts. In the first
one, the traditional doctrine that argues the impossibility of legislative delegations under the regime of
the 1988 Constitution will be exposed and criticized in its empirical and normative limitations. Next, the
reader will be introduced to the concept of constitutional mutation in the living constitution. Finally, we will
demonstrate how the emergence of legislative delegation in the Brazilian constitutional regime took place
via a constitutional mutation in the living constitution, consubstantiated in the performance of the three
branches of power. The work concludes with a brief conclusion.

Keywords: Constitution. Legislative delegations. Constitutional mutation. Democracy. Separation of powers.
Sumario: 1 Introdugdo — 2 Delegacoes legislativas como tabu constitucional: a doutrinada indelegabilidade

e suas limitagdes — 3 O conceito de mutagao constitucional — 4 A mutagao constitucional do artigo 25 do
ADCT: as competéncias legislativas do Executivo na democracia — 5 Conclusao — Referéncias

Quase que por definigdo, regimes burocratico-autoritarios
organizam suas relagoes de poder em favor do Executivo.
Fernando Henrique Cardoso*

1 Introducao

Tradicionalmente, os regimes autoritarios estdo fundados no fortalecimento
das competéncias do Poder Executivo, que € transformado em locus central do
dominio politico. No caso brasileiro, por exemplo, o funcionamento do regime militar
pb6s-1964 foi estabelecido sobre as bases de um Executivo forte, com atribuicoes
para criar leis, apontar autoridades locais e afastar juizes que julgassem de maneira
contraria a seus interesses.

Como reagao a esse movimento, criou-se entre os juristas brasileiros, nota-
damente a partir da Constituicao 1988, uma postura de combate® contra todo
avanco de competéncias normativas da Presidéncia da Repulblica. A ideia era afastar
o risco do autoritarismo e cultivar a democracia e o Poder Executivo nao poderia
invadir espacos de criagao do Direito, que foram reservados ao Parlamento. O tema
das delegacoes legislativas insere-se nesse contexto. Visando a enfraquecer presi-
dentes e fortalecer parlamentares, desenvolveu-se uma forte cultura contraria as
delegacoes legislativas. Elas seriam patologias da ditadura a ser rejeitada. Dai o
espirito do art. 25 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT), o qual

1 CARDOSO, Fernando Henrique. On the Characterization of Authoritarian Regimes in Latin America. In: COLLIER,
David (Org.) The New Authoritarianism in Latin American. Princeton: Princeton University Press, 1979. p. 41.
2 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 232.
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revogou todas as delegacoes legislativas existentes, o que implicaria, nessa visao
de luta contra o Poder Executivo, um comando para o futuro.

Este artigo apresentard uma tese contraria aquela dos defensores do art. 25,
ADCT. A ideia aqui € demonstrar que as delegacoes legislativas fazem parte da
realidade brasileira p6s-1988, sdo compativeis com a democracia e, especificamente,
sao admitidas pelo texto constitucional, que passou por um processo de mutacgao.

Este estudo esta dividido em trés partes, além da presente introdugdo. No
item 2 sera exposta a interpretagao tradicional da doutrina que advoga a impossibili-
dade das delegacoes legislativas, no regime da Constituicao de 1988, com base
no artigo 25 do ADCT e suas limitagdes empiricas e normativas. Em seguida, no
item 3, o leitor sera apresentado ao conceito de mutagao constitucional. Por fim, no
item 4, demonstraremos como o surgimento de delegagdes legislativas no regime
constitucional brasileiro se deu pela via de uma mutagao, consubstanciada na atua-
¢ao dos trés Poderes. O trabalho se encerra com uma breve conclusao.

2 Delegacoes legislativas como tabu constitucional: a
doutrinada indelegabilidade e suas limitacoes

O dispositivo [art. 25, ADCT] [...] foi uma clara tomada

de posicdo em relagdo aos abusos que se praticaram no
regime constitucional anterior, e figura como uma espécie de
interpretagao auténtica do texto constitucional em vigor, em que
o0 préprio constituinte cuidou de remarcar que as delegagoes
ndo mais seriam toleradas. E possivel que ao longo da vigéncia
da nova Carta a doutrina e a jurisprudéncia venham a acolher
entendimento mais flexivel [...] Mas qualquer que seja a
evolugdo do tratamento juridico da matéria, o fato é que serao
sempre inconstitucionais, como ensina Celso Antonio Bandeira
de Mello, as disposicoes regulamentares produzidas na
conformidade de “delegacoes disfarcadas”, resultantes de leis
que meramente transferem ao Executivo o encargo de disciplinar
0 exercicio da liberdade e da propriedade das pessoas.®

Apds a democratizagao, em 1988, o tema das delegacoes legislativas no Brasil
foi majoritariamente abordado sob uma perspectiva estatica da relagao entre os

3 BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre o principio da legalidade (delegacoes legislativas, poder regula-
mentar e reparticdo constitucional das competéncias legislativas). In: BARROSO, Luis Roberto. Temas de
Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 175-176.
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poderes. Segundo essa corrente, ora denominada doutrina da indelegabilidade, o
Administrador PUblico, com baixa margem de manobra, esta vinculado positivamente
a lei formal do Parlamento. A ele seria vedado agir sem autorizagao legal, como
também — por maioria de razao — inovar no ordenamento juridico, i.e., criar o direito.
Existindo essa possibilidade, haveria sério risco de autoritarismo.

Os fundamentos dessa perspectiva podem ser encontrados tanto em uma
leitura “purista” da relagao entre os poderes quanto no aprendizado historico das
ditaduras latino-americanas, dentro das quais o Executivo sempre foi o espaco de
afirmacao dos poderes da hora. No Brasil, as duas grandes experiéncias autoritarias
do século XX (1937 e pds-64*) sao sempre a lembranca bradada quanto aos perigos
de concentrar competéncias no Executivo. Segundo tal visdo, os regimes autoritarios
teriam contribuido:

(...) para o engrandecimento do Executivo pela razdo 6bvia de haverem
simplesmente aniquilado o Poder Legislativo entre 1937 e 1945, e delibe-
radamente o amesquinhado o Congresso Nacional entre 1964 e 1985.

Mesmo a opgao pela manutencao do presidencialismo como sistema de gover-
no, no lugar do parlamentarismo, chegou a ser descrita como fruto do “envolvimento
militar” (ilegitimo) na Assembleia Nacional Constituinte.5

Na mesma Assembleia Constituinte, o tema das competéncias legislativas do
Executivo catalisou muitas das disputas acerca do papel do Poder Executivo na nova
ordem democratica. Por um lado, desejava-se superar o funcionamento arbitrario
dos decretos-leis, cuja fungao, por exceléncia, era atuar como veiculo dos designios
do regime militar. Por outro lado, ainda era presente o “trauma” da Constituicao de
1946, a qual para muitos tinha fracassado, justamente, por prever poucos instru-
mentos de controle executivo do processo legislativo. Pretendia-se, portanto, procurar
um equilibrio entre os dois universos pretéritos.®

Desse processo surgiu um Executivo forte, possuidor de instrumentos como
a medida provisoria e a lei-delegada para atuar normativamente. No entanto, fora
dessas duas hipoteses, a doutrina passou a considerar a atuagcao normativa de

4 Para um quadro geral do surgimento de ambos 0s momentos autoritarios, cf. SKIDMORE, Thomas. Brasil: de
Getulio a Castello. Trad. Berilo Vargas. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010.

5 “O exemplo mais impressionante de envolvimento militar na elaboragao da Constituicao foram as manobras
executadas, juntamente com o Presidente da Repiblica, visando evitar o que teria sido o primeiro experimento
latino-americano de parlamentarismo, ou, o que seria mais provavel, de um ‘semipresidencialismo’ [...]". LINZ,
Juan J.; STEPAN, Alfred. A Transicdo e a Consolidacao da Democracia: a experiéncia do sul da Europa e da
Ameérica do Sul. Trad. Patricia Zimbres. Sao Paulo: Paz e Terra, 1990. p. 208.

¢ LIMONGI, Fernando. O Poder Executivo na Constituicao de 1988. In: OLIVEN, Ruben George; RIDENTI, Marcelo;
BRANDAO, Gildo Margal (Org.). A Constituicdo de 1988 na Vida Brasileira. S&o Paulo: Editora Hucitec, 2008,
v. 1, p. 23-56.
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criagdo do Poder Executivo contraria aos designios constitucionais, como também
incompativel com o proprio ideal democratico.” Para a doutrina da indelegabilidade,
o art. 25, ADCT, seria o fundamento constitucional para essa proibicao, ao dispor
que estariam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgagao da nova
Carta, todos os dispositivos legais que atribuissem ou delegassem ao Executivo
competéncia assinalada pela Constituicao ao Legislativo, sobretudo, se envolvessem
acoes normativas.® Na sintese de Clémerson Merlin Cléve:

[...] A redagdo do artigo [25, do ADCT] é elogquente. Se a pratica juridica
anterior experimentou a técnica da delegacao legislativa atipica, a nova
Constituicdo nao mais a tolera. O Constituinte procurou fortalecer a
competéncia normativa do Congresso Nacional. Se os principios (i)
da separagao de poderes (art. 29) , (ii) democrético (art. 12, paragrafo
Unico), (iii) do devido processo legal (art. 52, LIV) e (iv) da legalidade (art.
52 1l) e universalidade da lei (art. 48), inscritos na Constituicao, nao
forem suficientes para impedir a delegagao legislativa, entdo, o art. 25
do ADCT, certamente, a impedira. Ora, se o Constituinte revogou, incon-
dicionalmente, as delegagoes do passado, é porque quer também proibi-
las no presente e para o futuro.®

Por essas razoes, a existéncia de delegacdes legislativas colocaria a propria
liberdade em jogo e os direitos seriam desprotegidos pelo acimulo de poderes nas
maos do Administrador Plblico.'° A ele s6 caberia aplicar — e nao criar — o direito. Por
isso, o Administrador deve seguir o que quis o legislador, figura superior e capaz de
alcancar os designios do eleitorado que representa. Os anseios do agente puablico,
portanto, devem ser estreitados por leis que limitem e ditem o proprio sentido da
sua vontade. Sua pretensao regulamentar deve, no maximo, ser a fiel execugao
da lei (art. 84, IV, CRFB), 0 que significa, para essa corrente, nada mais que dar

7 Apontando a importancia dos momentos autoritarios na perspectiva doutrinariamente dominante acerca
das delegacoes legislativas, cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2014, p. 274-276.

8 “Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacao da Constitui¢ao, sujeito este prazo
a prorrogagao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgao do Poder Executivo
competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | - agao
normativa; Il - alocagao ou transferéncia de recursos de qualquer espécie”.

® CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2000, p. 305-306.

10 Essa critica ressoou fortemente na perspectiva dos tedricos politicos latino-americanos voltados a analisar
os periodos da transi¢do e da consolidagao democratica. Resumindo um pouco o debate, Roberto Gargarella
aponta o que, na sua perspectiva, seria uma forte contradicdo no ambito das constituicoes latino-americanas
contemporaneas: a existéncia de um farto elenco de direitos associado a sistemas hiper-presidencialistas de
governo. Dessa maneira, a manutengao desses sistemas oriundos de momentos autoritarios teria redundado
no fechamento da “casa de maquinas” das constituicoes. Cf. GARGARELLA, Roberto. Latin American
Constitutionalism, 1810-2010: the engine room of the constitution. Oxford: Oxford University Press, 2013. p.
148171.
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operacionalidade' ao que o legislador, de forma necessariamente maximalista,
definiu de antemao.*?

2.1 A critica e 0s pontos cegos

Sao possiveis inlUmeras criticas a essa perspectiva. Para os fins deste artigo,
cabe destacar, em sintese, que essa linha de ideias peca: (i) por distorcer suas
bases tedricas; (ii) ignorar a vitéria de um Estado que muito dificilmente funcionaria
sem o Poder Executivo com papel de criacao e nao de simples aplicacao da vontade
legislativa; bem como, (iii) 0 que interessa especialmente a este estudo, por nao
levar em conta os custos e dificuldades inerentes a formacdo de uma vontade
legislativa exauriente.

Com efeito, a doutrina da indelegabilidade, corolario de um principio da lega-
lidade forte e de uma nogao de separacao de poderes utbpica, desvirtua boa parte
das ideias iluministas que lhe dariam sustentaculo. E que a possibilidade de acdo
administrativa desvinculada da /ei — fruto de uma vontade externa do Administrador —
foi admitida, mesmo que excepcionalmente, pelos arquitetos das teorias que dariam
sustentacdo a essas teses. E assim que: (i) Montesquieu reconheceu a participa-
¢ao do Poder Executivo no processo de formagao da vontade legislativa por meio
do poder de veto e sangao, o que torna a lei também produto da vontade da Chefia
da Administracao Puablica; (i) Locke admitia o poder de prerrogativa, como uma
valvula de escape a lei para situagoes excepcionais; (iii) e até mesmo Rousseau,
no extremo, reconhecia na ditadura a possibilidade de acao normativa do monarca
como forma de salvagao do proprio Estado.®

11 Conforme Celso Antdnio Bandeira de Mello, o grande advogado dessa perspectiva, ao regulamento cabe
apenas “produzir as disposicdes operacionais uniformizadoras necessérias a execugao de lei cuja aplicacéo
demande atuagdo da Administragcdo Plblica” (Curso de Direito Administrativo, 29. ed., p. 343). E mais,
segundo 0 mesmo autor, os regulamentos somente serdo consoantes com o principio da legalidade quando
“no interior das possibilidades comportadas pelo enunciado legal, os preceptivos regulamentares servem a
um dos seguintes propositos: (1) limitar a discricionariedade administrativa, seja para (a) dispor sobre 0 modus
operandida Administracao nas relagoes que necessariamente surdirdo entre ela e os administrados por ocasiao
da execugao da lei; (b) caracterizar fatos, situagcoes ou comportamentos enunciados na lei mediante conceitos
vagos cuja determinac@o mais precisa deva ser embasada em indices, fatores ou elementos configurados, a
partir de critérios ou avaliagdes técnicas segundo padroes uniformes, para garantia do principio da igualdade
e da seguranca juridica; (Il) decompor analiticamente o contelGdo de conceitos sintéticos, mediantes simples
discriminagao integral do que neles se contém” (op. cit., p. 366). Outros autores que compartilham da mesma
perspectiva sdo VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Delegacao legislativa — A legislacéo por associacoes. In:
Revista de Direito Pablico, v. 22, n. 90, p. 179-188, abr./jun. 1989; VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Poder
Regulamentar. In: Temas de Direito Pablico, Belo Horizonte: Ed. Del Rey, 1997, p. 439-456; ATALIBA, Geraldo.
Decreto Regulamentar no Sistema Brasileiro. In: Revista Juridica da PGM-SP, n. 2, jun. 1996, p. 14 e ATALIBA,
Geraldo. Delegagao normativa: limites as competéncias do CMN e BACEN. In: Revista de direito pablico, v. 24,
n. 98, p. 50-69, abr./jun. 1991.

Vale dizer: nessa linha de raciocinio, o regulamento nada mais € do que um instrumento de concretizacao
estrita das opgoes legislativas, que devem ser claras e detalhadas. Jamais sera um instrumento de delegagao,
mas um elemento mecanico de execugao.

Para essa anélise critica das origens classicas da legalidade administrativa, destacando as contradi¢oes
do pensamento liberal, v. OTERO, Paulo. Legalidade e administracdo publica. O sentido da vinculagao admi-
nistrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 22 reimpressao, 2011, p. 45-89.

12

13
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Em verdade, como serad explicitado adiante, as delegacdes sdo uma prética
firme no Direito Administrativo brasileiro. Tao recorrente que sustentar a indelega-
bilidade legislativa da maneira apaixonada como a linha tradicional revela: (i) ou
um nivel profundo de insinceridade intelectual, acompanhada de uma pretensao de
mudanca impossivel da realidade pelas vias institucionalizadas, ou (i) uma busca de
um modelo de Estado minimo incompativel com os designios do constitucionalismo
contemporaneo.

A doutrina da indelegabilidade desconsidera as (in)capacidades institucionais
do Poder Legislativo e da pouco peso as potencialidades democraticas e técnicas da
Administragao Plblica na promogao de necessidades coletivas. Isso fica ainda mais
claro quando se verifica que os advogados dessas teses nao avaliam as implica-
¢coes das suas pretensoes no funcionamento da democracia presidencial brasileira.
Eis 0 ponto que queremos destacar. Sem se debrucar sobre 0 modus operandi dos
poderes politicos no processo de delegacao, a doutrina da indelegabilidade possui
muitos pontos cegos ao deixar de lado que a defesa de um Direito Administrativo
estritamente vinculado a suposta vontade maximalista dos membros do Parlamento
potencializa patologias da democracia brasileira, que nao funciona num ambiente
deliberativo idealizado, mas num processo intenso de trocas para o alinhamento da
coalizao, com baixo teor de representatividade.

E que, no ambito de um presidencialismo de coalizdo,'* deve-se partir da cons-
tatacao de que a Administragao Piblica pressupde um sistema de trocas e custos.
Para governar, o Presidente precisa aprovar leis e emendas constitucionais. Para
tanto, numa realidade partidaria naturalmente fragmentaria, ele deve negociar com o
Congresso, liberar emendas, fazer concessoes e criar um gabinete alargado, tomando
cuidado para nao gerar impasse. Um governo de leis pressupoe essa dinamica.

Nesse sentido, a legalidade administrativa tem um custo politico e o debate
sobre as delegacoes legislativas possui uma relagao direta com essa discussao.
Qualquer teoria que propugne o banimento das delegacoes legislativas incrementa
custos de conhecimento e de alinhamento do Congresso Nacional, com conse-
guéncias para o funcionamento da democracia brasileira.’® Quanto mais se exigir

14 Sobre o conceito de presidencialismo de coalizao, cf. ABRANCHES, Sérgio Henrique de. Presidencialismo
de Coalizao: o dilema institucional brasileiro. Revista Dados, v. 31, n. 1, p. 5-34, 1988; FIGUEIREDO,
Argelina; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. Lua Nova, n. 44, p. 81-
106, 1998. Sobre os incentivos negativos ligados ao presidencialismo de coalizdo, cf. PEREIRA, Carlos et al.
Presidencialismo de Coalizdo e Recompensas Paralelas: explicando o escandalo do mensaldo. In: RENNO,
Inacio Lucio (Org.). Legislativo Brasileiro em Perspectiva Comparada. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2009. p.
207-232. MELO, Marcus André; PEREIRA, Carlos. Making Brazil work. Checking the president in a multiparty
system. New York: Palgrave Macmillan, 2013.

15 Com os olhos no desenho das instituicdes da Unido Europeia, Giandomenico Majone aponta duas grandes
razOes para as delegacoes, sendo a primeira, justamente voltada a reducdo de custos: “As mais importantes
razoes para se delegarem poderes (...) sao duas: reduzir os custos do processo de tomada de decisdo, por
exemplo, aproveitando a expertise do Poder Executivo, ou aumentar a credibilidade dos compromissos de
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do legislador, mais especificas serao as regras e mais amplas e profundas serao as
questoes a serem consideradas previamente. Havera maior dispéndio de tempo e de
outros recursos para a formagao da vontade legislativa.'® A coalizdo sera mais dificil.

Por isso defende-se que a doutrina da indelegabilidade nao consegue refletir,
em sua visao de democracia e de divisao de poderes, as complexidades do funcio-
namento institucional brasileiro. Simultaneamente, o que ela propugna é uma pers-
pectiva normativa que tem o condao de produzir um sistema ingovernavel, com
altos custos de transacdo. Por isso, trata-se de uma teoria empiricamente miope e
normativamente indesejavel. Tao indesejavel que, na nossa percepgao, Passou por
um processo de transformacgao que se desdobrou na transformagao do sentido de
indelegabilidade legislativa, ou, mais especificamente, na mutagao do art. 25 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias.

No proximo topico, sera apresentado o conceito de “mutacao constitucional”
para, em seguida, desenvolver a tese de que houve mutacao do artigo 25 do ADCT,
motivada pela atuagdo das instituicoes democraticas — no ambiente de interacao
proporcionado pela Constituicdo de 1988. Para além dos motivos ja apresentados,
pretende-se demonstrar a pouca consisténcia do fundamento normativo da doutrina
da indelegabilidade, usando como recurso a propria pratica constitucional brasileira.

3 O conceito de mutacao constitucional

O passado (e nossa reconstrucao imaginada dele) é a grande
ferramenta intelectual para conferir legitimidade ou ilegitimidade
no presente, e dar uma diregdo do que legitimidade pode
significar no futuro.*”

As normas constitucionais aspiram permanéncia, mas nao a imutabilidade.
Dai a necessidade de que se estabelecam mecanismos para que a Constituicao se
adapte a novas realidades, sob pena de sua propria obsolescéncia e inefetividade.

politicas plblicas no ambito da UE” (MAJONE, Giandomenico. Two logics of delegation. Agency and fiduciary
relations in EU. In: European Union Politics, vol. 2, 2001, p. 103).

¢ |sso sem mencionar que o empenho de especificagdo e abrangéncia do legislador sera tendencialmente
inglorio, pois desde o fracasso da Escola da Exegese, sabe-se que a lei ndo consegue prever tudo. E possivel
que se produzam iniquidades quando as regras criadas hoje forem aplicadas a casos nao pensados (até
mesmo porque quanto maior a abrangéncia, maior sera a chance de erros). O excesso de detalhes também
gera outra patologia: o surgimento de lacunas indesejadas, as quais poderiam ser evitadas por normas mais
gerais. Para usar a categorizagao de Frederick Schauer, regras podem ser superinclusivas ou subinclusivas.
Sobre o tema da superinclus@o e subinclusao de regras, v. SCHAUER, Frederick. Playing by the rules. A
philosophical examination of rule-based decision making in law and in life. Oxford: Clarendon Press, 1991, p.
31-34. V. tb STRUCHINER, Noel. O direito como um campo de escolhas: por uma leitura das regras prescritivas
como relagoes. In: Nas fronteiras do formalismo. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 103-127.

17 BALKIN, Jack M. Constitutional Redemption: political faith in an unjust world. Cambridge: Harvard University
Press, 2011, p. 57
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Uma constituicdo que nao evolui torna-se insincera e meramente retorica. Assim, a
Lei Maior, a0 mesmo tempo em que almeja moldar a realidade, precisa de valvulas
de escape de alteracao, até para que nao se torne um documento antidemocratico
perante as novas geracoes.*®

O instrumento 6bvio de modificagao constitucional € o exercicio do poder de
emenda (art. 60, CRFB). Trata-se da manifestacao formal do poder constituinte deri-
vado expressamente autorizado pela Constituicao e atribuido ao Congresso Nacional.
O poder de emenda é limitado por um procedimento mais rigoroso que o de elabora-
¢ao de leis, bem como por normas substantivas, denominadas clausulas pétreas,
que garantem a manutengao de uma identidade constitucional minima. Segundo
o citado art. 60, uma emenda a Constituicdo apenas sera promulgada quando
respeitadas: (i) as regras de iniciativa (do Presidente da RepuUblica, de um tergo dos
membros da Camara ou do Senado, ou de mais da metade das Assembleias Legis-
lativas das unidades da Federacao, conforme decisdao majoritaria, ou, ainda, iniciativa
popular®®); (i) as condicdes de deliberacao (que nao pode acontecer em momentos
de excecao — i.e.: estado de defesa ou sitio); (iii) as condicdoes de quorum e aprova-
¢ao (as quais pressupoem discussao e votagao em cada Casa do Congresso Nacio-
nal, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos
dos votos dos respectivos membros); bem como (iv) as clausulas pétreas, as quais,
embora merecam o cuidado do intérprete de nao transformalas em instrumento
de congelamento da historia, constituem o DNA bésico da vontade originaria con-
sagrada pelo constituinte de 1987-88 (0 que implica vedagao da deliberacao de
emendas tendentes a abolir a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,
universal e periddico; a separacao dos Poderes; e os direitos e garantias individuais).

A mudanca da Constituicao nao depende, somente, de uma proposta de
emenda. A Constituicao de 1988 previu a possibilidade de sua modificacao por meio
da incorporacao de tratados internacionais de direitos humanos, de acordo com
processo deliberativo especifico (art. 52, §32, CRFB — acrescentado pela EC n? 45)
€ a revisao constitucional, que ocorreu entre outubro de 1993 e margo de 1994, por
aplicacao do art. 32, ADCT. Mas a possibilidade de transformacgao constitucional nao
acaba ai. Os meios formais nao esgotam a capacidade de evolugao do Texto Maior.
Admitem-se vias alternativas de modificagao da Carta Magna. E 0 mecanismo por
exceléncia desse processo informal &€ o de mutagao constitucional.°

18 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 280.

19 0 art. 60 da Constituicao nao prevé a iniciativa popular para o encaminhamento de emendas a Constitui¢do.
Todavia, nos parece viavel tal caminho, até mesmo porque € o povo o detentor verdadeiro do poder constituinte
(nesse sentido, v. SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia
e métodos de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 287).

20 Segundo Karl Loewenstein, “constituicoes ndo sao modificadas td&o somente por meio de emendas
constitucionais formais, mas estdo submetidas, quica em maior grau, a metamorfose imperceptivel que sofre
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Por for¢ga de mutagdo, uma norma constitucional pode ganhar significado novo
e eficaz mesmo sem o procedimento proprio para ajustes de texto.?* Trata-se de um
processo de adaptacdo informal, mas nem por isso menos respeitavel, porquanto se
volta a tornar o texto condizente com a realidade, em beneficio de novas visoes de
mundo e do proprio direito.?? O texto constitucional € uma obra inacabada; um ser
vivo?® que viabiliza a democracia, assegura direitos, mas que também se retroali-
menta da realidade que pretende conformar. Assim, tem-se documento dinamico
nutrido pelas instituicoes que a interpretam em constante didlogo,?* de acordo com
suas proprias capacidades. Um texto que se transforma por meio da releitura de
uma sociedade aberta de intérpretes, para usar a expressao de Peter Haberle.?®

De maneira didatica, Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto falam
em quatro vias pelas quais a mutagao constitucional pode acontecer. Sao elas: (i) a
evolugao jurisprudencial; (ij) a atuacao do legislador; (iii) a mudanga de costumes ou
convengao social e (iv) a atuacao do Governo e da Administragao Plblica.?®

De fato, em primeiro lugar, a jurisprudéncia pode modificar o sentido da Cons-
tituicdo. O STF ja destacou ser legitima a “adequacao, mediante interpretacdo do
Poder Judiciario, da prdpria Constituicdo da Repulblica”. Isso ocorrera, prossegue a
Corte, “se e quando [for] imperioso compatibiliza-la, mediante exegese atualizadora,
com as novas exigéncias, necessidades e transformagoes resultantes dos processos
sociais, econdmicos e politicos que caracterizam, em seus mdltiplos e complexos
aspectos, a sociedade contemporanea”.?” O fendmeno da mutacao aconteceu de
forma marcante, e.g., no caso das unides homoafetivas. No julgamento da ADPF
n2 132, o STF modificou a interpretagao até entao prevalecente do art. 226, §32, CRFB,
gue negava a uniao civil entre pessoas do mesmo sexo. Com isso, superou, inclusive,
a intencao do constituinte originario, que rejeitara explicitamente a hipotese.?®

toda norma estabelecida por efeito do ambiente politico e dos costumes” (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la
constitucion, trad. Alfredo Gallego Anabitarte, Barcelona: Ariel, 1965, p. 218).

21 HESSE, Konrad. Limites de la mutacion constitucional. In: HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional,
trad. Pedro Cruz Villalon, 2. ed. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 99-102.

22 Nas palavras de Luis Roberto Barroso: “A mutacado constitucional consiste em uma alteragao do significado
de determinada norma da Constituicdo, sem observancia do mecanismo constitucionalmente previsto para
as emendas e, além disso, sem que tenha havido qualquer modificagcdo de seu texto. Esse novo sentido ou
alcance do mandamento constitucional pode decorrer de uma mudanga na realidade fatica ou de uma nova
percepcao do Direito, uma releitura do que deve ser considerado ético ou justo”. BARROSO, Luis Roberto.
Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 123.

23 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion (trad. A. Gallego Anabitarte, 2. ed. Barcelona: Ariel, 1965, p.
164; e ACKERMAN, Bruce. The living constitution. In: Harvard Law Review, vol. 120, n. 7, p. 1737-1812, 2007.

24 BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dialogos institucionais: a quem cabe a Gltima palavra sobre o
sentido da Constituigao? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.

2 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo: contribuicdo
para a interpretacdo pluralista e procedimental da constituicao (trad. Gilmar Mendes). Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris, 1997.

26 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 342 e seguintes.

27 V. STF, HC n? 96.772/SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 21.8.2009.

28 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 344.
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Para os fins deste estudo, & pertinente registrar um caso interessante envol-
vendo a mutagao do principio da legalidade, diante da realidade inflacionaria vivida no
Brasil no final do século XX.2° Num primeiro momento, o Poder Judiciario — em um
cenario de menor inflagdo — entendia que a corre¢cdo monetaria s6 poderia ocorrer com
expressa previsao legal.®® Posteriormente, em face da brutal realidade trazida pelo
aumento incontrolavel de precos, o entendimento se modificou, e a jurisprudéncia
passou a concordar com a atualizagao do valor da moeda, sem expressa determi-
nacao legal, nas “chamadas dividas de valor”.®* Por fim, com o completo descon-
trole da economia e 0 aumento exponencial da inflagao, passou-se a reconhecer a
corregdo monetaria em quaisquer hipoteses.3?

A atuacgao do Poder Legislativo também pode implicar mutagao constitucional. O
legislador, que também é intérprete da Constituicdo, pode ser um agente catalizador
de mudancas. E isso nao apenas pelo poder de emenda, mas por agdes legisla-
tivas proprias, notadamente por meio da edicao de leis. Bruce Ackerman, nos EUA,
sustenta que a acao legislativa pode ser um poderoso instrumento de transformacgao
constitucional, tal como aconteceu com o Civil Rights Act, de 1964, o qual, em sua
leitura, tem estatura constitucional.3®

No Brasil, o fendbmeno € visto por Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza
Neto no que se refere as politicas de acdo afirmativa.3* Realmente, o legislador
estadual,®*® (seguido pelo Congresso Nacional®) tomou a dianteira no processo de
criagdo de mecanismos de promocao da igualdade racial por meio de politicas de
acao afirmativa — mormente com o estabelecimento de cotas raciais em estabe-
lecimentos de ensino —, 0 que acabou sendo, posteriormente, referendado pelo
Supremo Tribunal Federal®” como um meio valido para a diminuicdo da desigual-
dade racial no Brasil. Isso implicou a metamorfose do sentido do principio da igual-
dade (art. 52, CRFB), que, nos dias de hoje no Brasil, &€ inseparavel de politicas de
acao afirmativa.

Costumes podem, também, levar a transformagdes constitucionais. Nao se
trata de reconhecer praticas contrarias a Constituicao, tampouco transformar o
modelo de rigidez constitucional brasileiro em algo que se aproxime da constituicao

29 0 caso é discutido como exemplo de mutagao constitucional por: MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio;
BRANCO, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 306.

%0 STF, RE n? 75.655, Rel. Min. Bilac Pinto, DJ 01.06.1973.

31 STF, RE n? 104.930, Rel. Min. Rafael Mayer, DJ 10.05.1985.

32 STJ, REsp n? 2.122, Rel. Min. Salvio de Figueiredo, DJ 20.08.1990.

33 ACKERMAN, Bruce. The living constitution. In: Harvard Law Review, vol. 120, n. 7, p. 1737-1812, 2007.

34 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 348.

35 0 pioneiro neste processo foi o Estado do Rio de Janeiro, com a Lei n¢ 3.708/2001.

36 V. Leis Federais de n® 11.096/2005 e 12.258/2010.

87 STF, ADPF n® 186, Rel. Min. Lewandowski, DJe 20.10.2014 e ADI n¢ 3.330, Rel. Min. Carlos Britto, DJe
22.03.2013.
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inglesa. Admitem-se, apenas, os costumes compativeis com a Lei Maior ou mesmo
aqueles que tenham caracteristicas integrativas (costumes secundum constitutionem
e praeter constitutionem).3® A pratica da reedicao de medidas provisorias antes da
EC n2 32/2001, a qual se dava diante da inexisténcia de vedacao constitucional
expressa, pode ser vista como um costume que implicou mutacao, referendada
pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.®®

Outro iter de evolucao da Lei Maior € a interpretacao constitucional dada pela
Administragao Piblica, notadamente quando liderada pela agcao de um Chefe eleito
pelo voto popular. O surgimento do Estado Regulador nos EUA sob o comando do
Presidente Franklin D. Roosevelt é exemplo de mutacao catalisada pela acao da
Administracao Plblica. O New Deal transformou a Constituicao dos EUA sem que
fosse preciso emenda.*® Criaram-se direitos econdmicos e sociais que implicaram
transformacgoes profundas no Direito daquele pais.**

Realmente, a Administragao Plblica também interpreta a Constituicao e pode
ser protagonista nos processos de mudanga constitucional. No Brasil, o caso citado
da reedicao das medidas provisorias € ilustrativo a esse respeito. Partiu da Presi-
déncia da Republica e teve o beneplacito da jurisprudéncia do STF.

A mutacao constitucional, por certo, possui limites. Vale dizer: ela nao pode
implicar uma carta branca para que praticas ilegitimas sejam justificadas por conta
de acoes reiteradas. Do contrario, seria 0 mesmo que negar forca normativa a
Constituicao numa derrota perante fatores reais do poder.*?> Deve haver balizas. E a
primeira delas é a diccao constitucional. A mutacao deve ser fruto de uma exegese
possivel do seu texto. Do contrario, sera ilegitima.*® Além disso, a mutacao deve
ser condizente com o sistema constitucional, entendido como o nlcleo de escolhas
fundamentais do constituinte,** no que se destaca a protecao de clausulas pétreas.*®

P

Sem embargo, “se & certo que o texto constitucional ndo pode ser ignorado ou

38 SOUZA NETO, Claudio Pereira de, e SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 351.

39 V. STF, ADIs n¢ 1.397, 1.516 e 1.610, julgadas em conjunto, rel. Min. Sydney Sanches, DJ 21.11.1997.

40 Cf. ACKERMAN, Bruce. We the People: Foundations. v. 1, Cambridge: The Belknap Press of Harvard University
Press, 1991, p. 105-130.

4 SUNSTEIN, Cass. The second bill of rights: FDR’s unfinished revolution and why we need it more than ever. New
York: Basic Books, 2004.

42 HESSE, Konrad. Limites de la mutacion constitucional. In: HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional,
trad. Pedro Cruz Villalén, 2. ed. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992, p. 101-104.

43 Por tal razdo, Daniel Sarmento e Claudio Pereira de Souza Neto rejeitam a tese de que o art. 52, X, CRFB teria
implicado uma mutagao constitucional, tal como defendido por Gilmar Ferreira Mendes, que sustenta que a
atribuicdo do Senado de suspender os efeitos de lei declarada inconstitucional no ambito do controle difuso
de constitucionalidade teria mudado de sentido e seria apenas um dever de dar publicidade a decisdo do STF
(v. Reclamagao 4335-5). V. SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria,
historia e métodos de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 354.

44 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 356.

4 A propdsito, v. BRANDAO Rodrigo. Direitos fundamentais, democracia e clausulas pétreas. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008.
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revogado por mutagoes, nao € menos certo que a sua leitura deve abarcar mudangas
substanciais ocorridas na sociedade, a serem recepcionadas pelo Legislativo, pelo
Executivo e pelo Judiciario”.*®

Pois bem. Apresentado o conceito de mutacao constitucional, parece-nos
possivel afirmar que vedagao constitucional as delegacoes legislativas € norma que
sofreu tal transformacgao. E isso se deu tanto por imposicao da realidade quanto
pela leitura que os Poderes Legislativos, Judiciario e Executivo fizeram dos principios
da legalidade, da separacao de Poderes, como também do art. 25, I, ADCT, sem
que isso agredisse a letra e o espirito da Constituicao.*”

4 A mutacao constitucional do artigo 25 do ADCT: as
competéncias legislativas do Executivo na democracia

[...] A Constituicao de 1988 definiu de maneira fundamental

o contrato social do pais. Refletindo a mudanca nas crencas,

a Constituicdo estipulou novos fundamentos para as politicas
publicas de modo a incorporar a incluséao e a redistribuigéo. [...]
Dessa maneira, o texto constitucional estruturou a presidéncia
com grandes poderes, enquanto, ao mesmo tempo, fortaleceu

o Legislativo e o Judiciario. Fortificar a presidéncia refletiu um
arraigado consenso das elites politicas; essas competéncias
dilatadas, entretanto, foram projetadas para operar em um
cenario de espago institucional restrito [pelos demais poderes].*®

A prética institucional brasileira resultou em uma mutacao da interpretacao
da Constituicao, em matéria da relacao entre os Poderes. A catalisagcao dessa
metamorfose deu-se no bojo do processo legislativo. Ou melhor, na dinamica de rela-
¢oes construidas entre o Poder Executivo e o Congresso Nacional, na formagao de
coalizbes e no desenvolvimento da agenda indicada pela Presidéncia da Repulblica. O
legislador, inserido na realidade do presidencialismo de coalizao, abriu mao de tomar
decis0es nos mais variados ambitos e delegou a Administragcdo Pdblica fungoes

46 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 354.

47 Segundo Joaquim Barbosa, o Estado sofreu “metamorfose” pelas “frequentes e profundas alteragoes, todas
elas desencadeadas pela formidavel evolugdo da técnica, pela radical transformacédo do modo de produgdo
econdmica e pela consequente modificacdo das estruturas sociais” (BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras:
A ‘Metamorfose’ do Estado e da Democracia (Uma Reflexdo de Direito Constitucional e Comparado). In:
BINENBOJM, Gustavo (Org.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 21).

48 Cf. ALSTON, Lee J. et al. Brazil in Transition: beliefs, leadership and institutional change. Princeton: Princeton
University Press, 2016. p. 88-90.
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criativas.*® Um alargamento que, de modo geral, vem recebendo o consentimento
do Supremo Tribunal Federal, a despeito de se vislumbrarem decisoes pontuais, em
que se reconheceu delegacao indevida.

De modo geral, o Supremo Tribunal Federal nunca foi claro para delinear a
distincao entre poder regulamentar e delegacoes legislativas. A aversao geral ao
vocabulo delegacdo norteia, ha muito tempo, os acérdaos da Corte.®® Aceitam-se
regulamentos, ainda que bem alargados, mas sao afastadas delegacoes.®* Uma
repulsa ainda presente na jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal,5? de
cuja analise se pode concluir que, na verdade, por vezes, trata-se de uma simples
questao de nomenclatura, pois inexiste distincao relevante entre o que seja dele-
gacao e regulamentacao.

O primeiro julgado digno de mencao € o do julgamento da medida cautelar na
ADI n¢ 1.668,%® em que o STF apreciou a constitucionalidade de disposicoes da Lei
Geral de Telecomunicagoes (Lei n® 9.472/97) que atribuem fungdes normativas a
Agéncia Nacional de Telecomunicagoes — ANATEL. Dentre os parametros de controle,

49 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Mudanga Constitucional, Desempenho Legislativo e
Consolidagao Institucional. In: Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 29, p. 175-200, 1995.

50 Conforme Carlos Maximiliano, navigéncia da Constituicao de 1946, o STFtendia adeclarar ainconstitucionalidade
norma que dissesse: “O Poder Executivo € autorizado a reorganizar o Tribunal de Contas”. Reconhecia como
constitucional, porém, norma que dissesse: “Fica o Poder Executivo autorizado a dar novo regulamento ou
reorganizar o Ensino Superior sobre as seguintes bases: art. 12 - S6 obtém matricula os bacharéis em letras
diplomados por ginasios oficiais; art. 22 etc.” (MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios a Constituigao brasileira. 5.
ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1954, p. 411).

51 Nas palavras do Min. Celso de Mello: “A excepcionalidade da delegacao legislativa — que traduz delegagao
juridica derrogatéria do postulado da divisao funcional do poder (CF, art. 22) — acha-se claramente enfatizada
pela norma inscrita no art. 25, 1, do ADCT/88, que extinguiu a eficacia de todos os dispositivos legais que
houvessem atribuido ou delegado a 6rgao do Poder Executivo competéncia para, em carater primario, exercer
prerrogativas inerentes a atribuicdo parlamentar de legislar” (cf. voto apresentado nos autos da ADI 1.296
MC, rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 14.06.1995, DJ 10.08.1995). O ato normativo atacado era a
Lei n® 11.205/1995 do Estado de Pernambuco, que autorizara o Governador a conceder beneficios fiscais por
decreto, inclusive concedendo isengdes e redugdo da base de calculo, agredindo, segundo o STF, ndo sb o
principio de indelegabilidade, mas a reserva de lei especifica prevista no §62, do art. 150 da Constituigao.

52 Em escorgo historico, Juliana Bonacorsi de Palma mostra que isso ndo é algo recente. Na vigéncia da
Constituicao de 1946, por exemplo, em que havia texto expresso vedando delegagoes, o STF, em diversos
casos, desenvolveu racionalidade voltada a rejeitar a caracterizagcao de uma delegacao, mas aceitando que a
hipotese é na verdade de regulamentagao (PALMA, Juliana Bonacorsi. Atividade normativa da Administragao
Pablica. Estudo do processo administrativo normativo. Tese de doutorado apresentada ao Departamento
de Direito do estado da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2014, p. 62-63). Juliana de
Palma aponta como /eading case desse processo o RE n? 12.393, julgado em 1952, sob a relatoria do Min.
Luiz Galloti. O caso envolvia a delegagao feita, pela CLT, ao Ministério do Trabalho, para a fixagdo e prazo
para adaptacdo de estabelecimentos comerciais as normas de higiene e seguranga no trabalho (art. 917 da
CLT). Dois trabalhadores, a despeito do prazo que foi entdo fixado pela Administragdo, buscaram, em juizo
o recebimento de verba de insalubridade. Segundo o STF, ao julgar o caso, “nao se trata verdadeiramente
de delegagao, mas de um daqueles casos em que a propria lei, para ser bem executada, necessita deixar
certa margem ao Poder Executivo quanto ao prazo para prosseguimento dos requisitos necessarios ao seu
cumprimento” (conforme citado por PALMA, Juliana. Op. cit., p. 62).

53 Confira-se a ementa: “COMUNICAGOES — LEI GERAL N2 9.472/97 — CONTROLE CONCENTRADO. Admissibilidade
parcial da acao direta de inconstitucionalidade e deferimento em parte da liminar ante fundamentos retratados
nos votos que compdem o acorddo” (ADI 1668 MC, Relator Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, j.
20.08.1998, DJ 16.04.2004).
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destacavam-se o principio da legalidade e a norma que veda as delegacoes legislativas
decorrente do art. 25, ADCT.

No julgamento da medida cautelar, a Corte deferiu em parte a medida, para
estabelecer interpretacao conforme a Constituicao dos incisos IV e X do art. 19 da
LGT.5* Segundo consignado no acdrdao: “a competéncia da Agéncia Nacional de
Telecomunicacoes para expedir normas subordina-se aos preceitos legais e regula-
mentares que regem outorga, prestagao e fruicao dos servicos de telecomunicagoes
no regime pablico e no regime privado”. Além disso, quanto inciso Il do art. 22,5
LGT, a Corte estabeleceu interpretagcao conforme a Constituicao, “com o objetivo de
fixar a exegese segundo a qual a competéncia do Conselho Diretor fica submetida
as normas gerais e especificas de licitagdo e contratagdo previstas nas respectivas
leis de regéncia”. No voto do Min. Sepulveda Pertence, ficou, ainda, registrado que
“nada impede que a Agéncia tenha fungoes normativas, desde, porém, que abso-
lutamente subordinadas a legislagao, e, eventualmente as normas de segundo grau,
de carater regulamentar que o Presidente da Repulblica entenda baixar”. O STF, porém,
nao aprofundou a interpretacao do fundamento desse poder normativo, deixando
de enfrentar se houve ou nao delegacao.

Sem embargo, o que se pode dizer com tranquilidade é que o STF fez questao
de sublinhar a manutencao da primazia da lei perante a fungao regulamentar da
autarquia. Nada obstante, na pratica, tais ressalvas nao impediram a transferéncia
de significativas capacidades normativas a ANATEL. Isto é: a exegese do Supremo
Tribunal Federal nao baniu a possibilidade de que o legislador, por escolha propria,
tal como feita no ambito da LGT, simplesmente decida por ndo decidir e deixe o pro-
blema para o Administrador Plblico. Disso decorreu uma alargada atribuicao criativa
da agéncia, que estabeleceu expressiva parte dos marcos regulatorios dos servicos
de telecomunicacoes. Seria ingénuo sustentar, e.g., que o regime do servigo de tele-
fonia fixa seja regido, essencialmente, por normas da Administragao Plblica e nao
pela lei. E isso porque o legislador assim quis. Isto é: resolveu por deixar as questoes
relacionadas as telecomunicagoes no ambito das decisdoes da Administragao Plblica
(Presidéncia da Republica e ANATELS®).

5 “Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessérias para o atendimento do interesse pblico e para
o desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade,
impessoalidade e publicidade, e especialmente: (...) IV - expedir normas quanto a outorga, prestagao e fruicao
dos servicos de telecomunicacdes no regime publico; (...) X - expedir normas sobre prestacao de servigos de
telecomunicagdes no regime privado;”.

5 “Art. 22. Compete ao Conselho Diretor: Il - aprovar normas proprias de licitagdo e contratagdo;”.

5% A propoésito da partilha de competéncias em questdo, v. BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André Rodrigues.
Entre a politica e a expertise: a reparticdo de competéncias entre o Governo e a ANATEL na Lei Geral de
Telecomunicacdes. In: Revista de Direito de Informatica e Telecomunicagdes, Belo Horizonte: Forum, vol. 4,
2008.

A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 17, n. 70, p. 175-198, out./dez. 2017. DOI: 10.21056/aec.v17i70.487 189



ANDRE CYRINO, DANIEL CAPECCHI NUNES

0O mesmo tipo de raciocinio pode ser vislumbrado no caso em que se apreciou
a validade de normas relativas ao Seguro de Acidente de Trabalho (SAT).5” Em tal
oportunidade, o STF admitiu, mesmo no ambito tributario, que a lei deixasse para
o regulamento a complementagao de conceitos de baixa densidade normativa, por-
guanto isso nao significaria ofensa ao principio da legalidade tributéaria (art. 150, I,
da Constituicao). Nas palavras do Min. Carlos Velloso: “Em certos casos (...) a apli-
cacao da lei, no caso concreto, exige afericao de dados e padroes. Nesses casos,
comete ao regulamento essa afericao”. E continua asseverando que nao ha que
se falar, “em casos assim, em delegacao pura, que € ofensiva ao principio da
legalidade genérica (art. 52, I, da Constituicdo) e da legalidade tributéaria (art. 150,
I, da Constituicao)”.

Discutia-se, especificamente, a possibilidade de o art. 22 dalLein28.212/199158
deixar em aberto a definicao do que seriam “atividade preponderante” e “grau de
risco leve”, 0 que permitiu que o Poder Executivo os definisse. Realmente, o elas-
tério semantico dessas locugoes permite amplificada agdo normativa ao Presidente
da Republica, sendo possivel indagar até que ponto os standards legislativos eram
suficientes perante as exigéncias do principio da legalidade. Entendeu-se que sim.

57 STF, RE n2? 343.446-SC, rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. 20.03.2003, DJ 04.04.2003, p. 40.
Veja-se a ementa do julgado: “CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUIGAO: SEGURO DE ACIDENTE DO
TRABALHO - SAT. Lei 7.787/89, arts. 32 e 4% Lei 8.212/91, art. 22, Il, redagao da Lei 9.732/98. Decretos
612/92, 2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo 195, §4% art. 154, ll; art. 52, II; art. 150, I. I. - Contribuicao
para o custeio do Seguro de Acidente do Trabalho — SAT: Lei 7.787/89, art. 3¢, II; Lei 8.212/91, art. 22,
1l: alegacao no sentido de que sao ofensivos ao art. 195, §49, c/c art. 154, |, da Constituicao Federal:
improcedéncia. Desnecessidade de observancia da técnica da competéncia residual da Unido, C.F., art. 154,
|. Desnecessidade de lei complementar para a instituicao da contribuigao para o SAT. Il. - O art. 3¢, Il, da
Lei 7.787/89, nao é ofensivo ao principio da igualdade, por isso que o art. 42 da mencionada Lei 7.787/89
cuidou de tratar desigualmente aos desiguais. Ill. - As Leis 7.787/89, art. 3% I, e 8.212/91, art. 22, I,
definem, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer a obrigacdo tributaria valida. O fato
de a lei deixar para o regulamento a complementagdo dos conceitos de “atividade preponderante” e “grau
de risco leve, médio e grave”, ndo implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F., art. 5% I, e da
legalidade tributaria, C.F., art. 150, I. IV. - Se o regulamento vai além do conteldo da lei, a questao nao é de
inconstitucionalidade, mas de ilegalidade, matéria que ndo integra o contencioso constitucional. V. - Recurso
extraordinario ndo conhecido.

58 “Art. 22. A contribui¢do a cargo da empresa, destinada a Seguridade Social, além do disposto no art. 23, é de:
| - vinte por cento sobre o total das remuneragoes pagas, devidas ou creditadas a qualquer titulo, durante o
més, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos que Ihe prestem servigos, destinadas a retribuir o
trabalho, qualquer que seja a sua forma, inclusive as gorjetas, os ganhos habituais sob a forma de utilidades
e os adiantamentos decorrentes de reajuste salarial, quer pelos servigos efetivamente prestados, quer pelo
tempo a disposi¢ao do empregador ou tomador de servicos, nos termos da lei ou do contrato ou, ainda, de
convengao ou acordo coletivo de trabalho ou sentenca normativa. (Redagao dada pela Lei n? 9.876, de 1999).
(Vide Medida Provisoria n® 680, de 2015)

Il - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da Lei n? 8.213, de 24 de julho de 1991,
e daqueles concedidos em razao do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais do trabalho, sobre o total das remuneragoes pagas ou creditadas, no decorrer do més, aos
segurados empregados e trabalhadores avulsos: (Redagao dada pela Lei n? 9.732, de 1998).

a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante o risco de acidentes do trabalho seja
considerado leve;

b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado médio;
¢) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse risco seja considerado grave.
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Julgou-se legitimo que o legislador permitisse que o Poder Executivo indicasse o
sentido concreto das expressoes “atividade preponderante” e “grau de risco leve”,
0 que teria implicagoes na definicao da propria obrigacao tributaria, sem que isso
levasse, na leitura do STF, a uma violagao ao principio da legalidade.

0 caso das leis penais em branco®® heterogéneas®® também ilustra o quadro de
indefinicao sobre os limites das delegagoes legislativas na jurisprudéncia. Refere-se
a leis com tipos penais que conterao complementacao de fonte legislativa diversa
daquela que a criou. E o caso, por exemplo, da Lei de Drogas (Lei n¢ 11.343/2006),
cujo art. 28 prevé expressamente que 0 seu complemento, com a indicacao do
préprio conceito de droga ilicita, serd editado pela Administracao Pdblica.®* Assim,
o trafico de maconha s6 é crime porque a ANVISA definiu essa erva como droga
ilegal. Existe forte critica doutrinaria sobre essa estratégia legislativa de reenvio da
definicao de condutas criminosas.®? Para os seus criticos, a proliferacao dessas
medidas incorpora um processo de administrativizagdo do Direito Penal, que afasta
os representantes do povo da definicao da ultima ratio.®® A despeito dessa censura,
a pratica referendou as leis penais em branco, com o apoio da jurisprudéncia do
STJ% e do STF, que, embora nao tenha enfrentado a questao diretamente, acabou
por pragmaticamente aceitar a delegacao de forma indireta.®®

Todos esses precedentes criam sistematica bastante favoravel ao exercicio
de uma alargada competéncia regulamentar. Tao dilatada que podem ser chamadas
de efetivas delegacdes legislativas. Hipoteses em que o legislador escolheu nao
tomar partido, deixando ao Administrador Plblico a tarefa de criar normas e indicar

5 A lei penal em branco indica a tipificacdo de crime que depende de norma posterior que lhe dé conteldo.
Trata-se de hipdtese em que a lei penal é imperfeita e exige a complementacao de outra norma juridica, que
ird integrar o proprio tipo penal. Em outras palavras, sao normas de conteldo incompleto, vago, lacunoso, as
quais necessitam de complementacao que, no geral, tem carater extrapenal (cfr. BITENCOURT, Cezar Roberto.
Tratado de Direito Penal. Parte geral. Vol. 1. 15. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 192).

% Ha dois tipos de leis penais em branco: as homologas e as heterogéneas. As normas penais em branco
homdlogas sdo aquelas em que a complementagdo advém de norma de mesmo grau hierarquico. Como
exemplo, cita-se o art. 237 do Cédigo Penal, o qual tipifica o crime de bigamia: “Contrair casamento, conhe-
cendo a existéncia de impedimento que lhe cause nulidade absoluta: Pena — detencao, de 3 (trés) meses a 1
(um) ano”. Como os impedimentos descritos na conduta tipificada estao contidos em outro diploma normativo
emanado do Poder Legislativo, no caso, o Codigo Civil de 2002, Lei n® 10.406/2002, em seu art. 1.521, este
€ caso tipico de norma penal homoéloga ou homogénea. Quanto a estas, ndo ha maiores debates sobre a sua
viabilidade juridica (GRECO, Rogerio. Curso de Direito Penal — Parte Geral, v. 1. 14. ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2012, p. 20-22).

61 “Art. 28. Quem adquirir, guardar, tiver em depdsito, transportar ou trouxer consigo, para consumo pessoal,
drogas sem autorizacdo ou em desacordo com determinacdo legal ou regulamentar serd submetido as
seguintes penas: [...]".

52 Para uma monografia sobre o assunto, v., SILVA, Pablo Rodrigo Alflen da. Leis Penais em Branco e o Direito
Penal do Risco. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.

63 BATISTA, Nilo; ZAFFARONI, Eugenio Raul; SLOKAR, Alejandro W; ALAGIA, Alejandro. Direito penal brasileiro —
Teoria geral do direito penal. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2003, p. 205. V. também: GRECO, Rogerio, op.
cit., p. 24.

84 V., por todos, STJ, HC n? 95.939-MG, rel. Min. Napoledao Nunes Maia Filho, 52 Turma, DJe 03.03.2009.

85 V., por exemplo, o HC n° 94.397/BA, 22 turma, rel. Min. Cezar Peluso, DJ 09.03.2010.
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rumos. Nada obstante, desse conjunto de julgados nao se extrai um conceito claro
sobre 0 quanto se deve exigir do legislador.®®

Sob uma perspectiva doutrinaria, Egon Bockmann Moreira e Heloisa Caggiano,
apods o exame da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, sustentam que a
Corte adotou um conceito amplo de legalidade, que “nao se limita a concepgao
classica (...), nem a dita legalidade estrita”.®” E prosseguem os autores, com foco nas
fungoes normativas das agéncias reguladoras, para a conclusao de que se caminha
para uma verdadeira mutagéo constitucional. Em suas palavras:

Este novo sentido amplo atribuido ao principio da legalidade pelo
Supremo Tribunal Federal (...) configura sério indicio de verdadeira muta-
¢ao constitucional em face da concepgao classica propagada, e aplica-
se com perfeicao a questdo do poder normativo conferido as agéncias
reguladoras, 6rgaos da Administracao Plblica indireta que visam a re-
gulagcao da economia, como forma de assegurar o bom desempenho
das fungoes regulatorias, sem perder de vista os limites, standards,
previstos em lei.8

Para nés, como ja decorre do texto, a mutagao constitucional relativa ao sentido
da vedacao as delegacgoes, portanto, € um fato.®® Ela é o produto da interagao entre
os poderes instituidos na dindmica democréatica brasileira, com a aquiescéncia geral
do Supremo Tribunal Federal, num processo intenso de didlogo constitucional.” Logo,
€ dever do intérprete destrinchar esse significado renovado das delegacoes legis-
lativas. E veja-se que se trata de alteragao de sentido que nao agride a literalidade
do art. 25, ADCT, pois tal dispositivo, em sua diccao, apenas se aplica para as
delegacoes feitas no passado,”* o que nao impede novas delegacoes, desde que
inseridas na nova realidade democratica instituida a partir de 5 de outubro de 1988.

E tudo isso foi sendo consagrado por uma pratica administrativa e legislativa
que se afirmou num processo natural. A verdade & que a experiéncia — se nao foi

% MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias reguladoras na
jurisprudéncia do STF: mutacao do principio da legalidade? In: Revista de Direito Pablico da Economia (RDPE),
Belo Horizonte: Forum, 2013, Disponivel em: <www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.aspx?pdiCntd=97658>,
acesso em: 15 jul. 2015.

67 MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias reguladoras na
jurisprudéncia do STF: mutacao do principio da legalidade? In: Revista de Direito Publico da Economia (RDPE),
Belo Horizonte: Forum, 2013, Disponivel em: <www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.aspx?pdiCntd=97658>,
acesso em: 15 jul. 2015.

%8 MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias reguladoras na
jurisprudéncia do STF: mutacao do principio da legalidade?, op. e loc. cit.

6 Defendendo a mutagao constitucional da vedagdo as delegagdes na Constituicado pretérita, v. CASTRO, Carlos
Roberto de Siqueira. O Congresso e as delegacoes legislativas. Rio de Janeiro: Forense, 1986 p. 29.

° FISHER, Louis. Constitutional dialogues. Interpretation as political process. Princeton: Princeton University
Press, 1988, p. 11.

7t Ressaltando esse sentido literal, v. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2014, p. 276.
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decisiva — contribuiu significativamente para legitimar a atuacao regulamentar.” E para
isso, nao é preciso dizer, como demonstra Itiberé de Oliveira Rodrigues, que desde
o Império havia forte tendéncia de alargamento da regulamentar da Administragcao
Pablica.”™ Basta reconhecer que, durante o regime democratico instituido pela Cons-
tituicao de 1988, criou-se uma cultura geral de agao regulamentar que nao se mostrou
contraria aos designios constitucionais, mas uma ferramenta capaz de contribuir para
0 avanco da democracia e a preservagao de direitos.

Esta-se a falar de uma Administragao Plblica liderada por um Presidente eleito
democraticamente, num regime com significativo grau de procedimentalizagao e
transparéncia, com controles democraticos e juridicos. De uma Administracdo que
exerce suas fungoes regulamentares, inclusive, para alargar direitos previstos na
Constituicao, tal como ocorreu com a interpretacao dada pela Presidéncia da Repu-
blica ao art. 68 do ADCT, que trata do direito dos remanescentes de comunidades
de quilombos. Sem adentrar o debate sobre o acerto da Chefia do Poder Executivo
na medida adotada,” o fato €, como ressaltam Daniel Sarmento e Claudio Pereira
de Souza Neto, que o Decreto n2 4.887,/2003 exerceu o papel importante de dar um
rumo inclusivo na prote¢cao de uma minoria.”

Outro exemplo ilustrativo dessa atuacdo democratica do Poder Executivo se
da no ambito das Conferéncias Nacionais de Politicas PUblicas, processos partici-
pativos periddicos que relinem representantes da sociedade civil e do Estado com
o propdsito de formular e avaliar a implementagao de politicas pUblicas. Inspirada
pelas propostas e analises oriundas de tais conferéncias, a Presidéncia da Republica
tem desenvolvido e modificado diversas politicas pUblicas voltadas a atender deman-
das por direitos de grupos minoritarios. Nesse sentido, o Executivo tem atuado com
um importante vetor de inclusao de grupos sociais vulnerabilizados.”

72 Carlos Ari Sundfeld argumenta que os denominados regulamentos autorizados foram legitimados pela expe-
riéncia (v. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
277).

7> RODRIGUES, Itiberé de Oliveira. Fundamentos dogmatico-juridicos da histéria do principio da legalidade
administrativa no Brasil. In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do Estado de Direito. Estudos em home-
nagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 54-89.

7 A questao aguarda apreciacado do Supremo Tribunal Federal, no bojo da ADI n¢ 3.239. J& votaram o relator, Min.
Cezar Peluso e a Min. Rosa Weber. O primeiro julgando procedente a acao e declarando a inconstitucionalidade
do decreto e a segunda votando pela improcedéncia da ADI. Na sequéncia, houve pedido de vista do Min. Dias
Toffoli.

75 Segundo os autores: “Neste caso, o Poder Executivo ndo inventou um novo conceito de quilombo, substituindo-
se ao poder constituinte, mas acolheu em ato normativo um novo significado mais amplo e generoso do termo,
plenamente compativel com o espirito e valores da Constituicao de 88 (...). A mutacao foi resultado de uma
intensa mobilizacao social, que teve como protagonistas os proprios quilombolas, o movimento negro em
geral e a categoria profissional dos antropdlogos, mas que se sedimentou com a edi¢do do ato normativo
em questao, e vem pautando as agoes do Poder PUblico Federal na area” (SOUZA NETO, Claudio Pereira de;
SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia € métodos de trabalho. Belo Horizonte: Forum,
2012, p. 350).

76 POGREBINSCHI, Thamy; SANTOS, Fabiano. Where Participation Matters: The impact of a national level democratic
innovation on policymaking in Brazil. In: ROMMELE, Andrea; SCHOBER, Henrik (Org.). The Governance of Large-

A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 17, n. 70, p. 175-198, out./dez. 2017. DOI: 10.21056/aec.v17i70.487 193



ANDRE CYRINO, DANIEL CAPECCHI NUNES

O processo de mutagao exposto nao significa que a lei tenha perdido seu
espaco. Ele existe e é essencial que seja protegido. A lei ndo deve ser transfor-
mada num mero instrumento autorizador de fungdes normativas pela Administragao
Pdblica. O legislador pode e deve fazer muito. Sem embargo, uma visao que idealize
o papel da lei nao é condizente com as necessidades atuais, tampouco se justifica
perante a Constituicdo e mesmo com o art. 25, ADCT, cujo sentido sofreu inegavel
mutacgao constitucional.

Nao nos parece, portanto, que, do ponto de vista juridico, haja uma vedacao
peremptoria as delegacdes. A atividade regulamentar a partir de normas abertas
(leis quadro) pode ser valida. Para tanto, € preciso que se lhe desenhem meios de
legitimacao e controle. Eles constituirao a chave para a redefinicao do proprio sentido
da funcao normativa do Poder Executivo. Na verdade, o processo de delegacoes, sem
infirmar o regime constitucional, pode contribuir para o seu aperfeicoamento, com a
dinamicidade exigida pelos dias de hoje, ao passo em que aprimora a democracia
e cria incentivos para que nao ocorra usurpagao, mas cooperagao institucional.

5 Conclusao

As delegacoes legislativas, sobretudo as delegacoes amplas,
nunca foram causa ou fundamento da hipertrofia do Executivo.”

Em 1946, de maneira muito sensata e ainda sentindo a presen¢a do Estado
Novo varguista, Victor Nunes Leal apontou que a existéncia de delegacoes legisla-
tivas, por si sd, nao seria capaz de indicar uma hipertrofia tiranica do Poder Executivo.
Muito menos, haveria uma relagao intrinseca entre as delegagoes e o autoritarismo.
Conforme o jurista, o fundamento de regimes autoritarios ndo se consolida, de
maneira fetichista, a partir da existéncia de um determinado instituto. Se ha algo
em comum entre ditaduras e democracias € a necessidade de arranjos institucionais
complexos, capazes de proporcionar estruturas de poder responsivas aos impetos
democraticos ou autoritarios da elite politica e da sociedade.

Em 1988, o impacto dos 21 anos de uma ditadura civil-militar capitaneada
por um Executivo hipertrofiado fortaleceu uma visao de que a existéncia ou nao de
um instituto especifico, como a delegacao legislativa, seria capaz de transformar
a propria natureza do regime politico. Dessa maneira, a despeito das diversas

Scale Projects. 1. ed. Baden Baden: Nomos, 2013, p. 173-194; POGREBINSCHI, Thamy; SANTOS, Fabiano.
Entre Representacdo e Participacdo: as conferéncias nacionais e o experimentalismo democratico brasileiro.
Projeto Pensando o Direito. Disponivel em: <http://www.justica.gov.br/seus-direitos/elaboracao-legislativa/
pensando-o-direito/publicacoes/anexos/27pensando_direito_relatorio.pdf>.

77 LEAL, Victor Nunes. Delegacoes Legislativas. Revista de Direito Administrativo, v. 5, p. 380, 1946.
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transformacdes na relacao entre os Poderes e dos vastos instrumentos para
democratizagao das instituigoes, surgiu uma doutrina da indelegabilidade, cujo pro-
posito, louvavel, era preservar a democracia e a separagao de poderes. Movida por
esse desejo, tal doutrina interpretou a Constituicao de 1988 de acordo com suas
convicgoes, dando um sentido extremamente restritivo ao art. 25, ADCT."®

Contudo, a pratica democratica revelou uma realidade diferente. Nesse sen-
tido, a perspectiva pbs-autoritaria de Victor Nunes Leal™ continuou gozando de
atualidade. E o fato é que a Constituicao de 1988 conseguiu criar uma divisao
mais harmonica entre os poderes, dentro da qual o predominio de um poder sobre o
outro é contingencial e todos tém instrumentos para frear uns aos outros.

Nesse ambiente, a pratica das delegacdoes se consolidou na atuacao do
Legislativo e do Executivo, sendo progressivamente consentida pelo Poder Judiciario.
Como se apontou neste artigo, do ponto de vista interpretativo, isso representou
uma mutacao explicita dos sentidos do art. 25, ADCT, segundo a qual a proibicao de
delegacoes se restringiu aquelas feitas no passado, nao produzindo, portanto, efeitos
para o futuro.

Por essa razao, a doutrina da indelegabilidade foi progressivamente esvaziada.
Por um lado, por defender uma visao de democracia e de separacao de poderes
gue nao encontra esteio na realidade institucional brasileira — cujo funcionamento
€ muito mais complexo do que visoes formalistas poderiam retratar. Por outro lado,
seu fundamento normativo, a interpretagao restritiva do art. 25, ADCT, tornou-se
meramente académica e livresca, perdendo qualquer contato com a concretizagao
do dispositivo por parte dos poderes constitucionais.
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