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RESUMO: O proposito deste artigo € discutir o principio da legalidade,
tido como uma caracteristica essencial do Estado de Direito. Este artigo
pretende mostrar que, assim como ocorrido com o Estado de Direito,
gue se modificou desde o Liberalismo, também o principio da legalidade
sofreu modificacdes. No passado, o Estado Liberal de Direito deman-
dava um tipo especifico de legalidade, apta a permitir um desenvol-
vimento da sociedade livre de intervengdes. A partir da década de 30
surge uma nova conformacdo de Estado de Direito, conhecido como
Estado de Bem-Estar Social, provido de novas finalidades. Naturalmen-
te, com isso, o principio da legalidade sofreu alteracdes, a fim de permitir
uma acdo estatal voltada a consecucdo do desenvolvimento dos
campos sociais e econdmicos. De forma alguma esta transformacgéo
do Estado significa a morte do principio da legalidade, ao contrario,
significa sua nova conformacdo. Do ponto de vista deste artigo, uma
abordagem dialética pode explicar como esta nova conformacdo de um
mesmo principio pode ocorrer.
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ABSTRACT: The purpose of this article is to discuss the legality principle, ordinarily
thought an essential feature of the rule of law. This article intends to show that not
only has the form of the modern state changed from liberalism to its current version,
but the legality principle has also been transformed. In the past, the liberal state
required a kind of legality to allow Society’s free development. In the early 1930’s,
we saw the birth of a new form of state known as the welfare state, bringing with
it new intentions. Naturally, the legality principle had to change to allow society and
the economy to develop. In fact, this transformation did not mean the death of the
principle: what it did mean was its new conformation. We argue that a dialectic study
should be able to explain how this new conformation could happen.
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1. Introducgao Nessa medida, este pequeno texto busca
defender que o surgimento de um tal
Aparentemente decorreria apenas dwelfare Statecomo sucedaneo do Estado
recente debate sobre as “Agéncias Reguiberal de Direito, representou uma “esta-
ladoras”, vedetes da Reforma do Estado nzacdo” do financiamento da economia
Brasil, a temética sobre a legalidade e asapitalista, do que decorrem alteracdes nos
poderes normativo e regulamentar do Exgsrincipios substanciais formadores do Es-
cutivo. De fato, diante da novidade regutado Direito. Por 6bvio, como um destes
latoria de referidas agéncias, muito se temrincipios substanciais, ndo podia a lega-
abordado sobre a questdo da legalidadelidgade restar imutavel ao longo do tempo,
a atividade normativa extraparlamentar. Gobretudo diante de uma nova adjetivagcao
recente interesse € compreensivel: deve-de Estado.
ao fato de que o principio da legalidade, Como a seguir sera delineado, o Estado
ao lado do principio da divisdo dos podede Bem-Estar Social proporcionou uma
res, € dos mais basais pressupostos gabstituicdo a exclusividade do conceito de
Estado de Direito, sendo que este é cofei formal como estatuicdo primaria, origi-
ceito posto e pressuposto de diversos sisada do Parlamento. Com a nova modali-
temas politico-constitucionais do Ocidentedade de Estado passou a figurar um con-
A bem da verdade, é de se ter em cont®ito de lei material, que abarca tanto a
que o debate acerca da legalidade e @sepcdo (i) formal classica, como uma
poder normativo do Executivo € temanocao de (i) estatuicéo primaria a cargo do
latente do direito publico construido aExecutivo, realizada por derivagao.
partir da nocdo de Estado de Bem-Estar Em suma, para efeitos desta Introducéo,
Social ou Estado Social de Direito. pode-se aduzir que a participacdo do Es-
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tado nos processos econdmicos e socialg em um primeiro momento com a sua
determinou um deslocamento no polo leadjetivacdo Liberal, mas ndo se esgota
giferante, que antes residia exclusivamentaesta.

no Legislativo. Esta passagem funcional, Originalmente o conceito de Estado de
por sua vez, ndo ocorreu de modo a quBireito surgiu em um ambiente demarcado
0 Executivo passasse a legislar sob delgelas necessidades socioecondmicas havi-
gacdo. O ato fendbmeno deste processodés com a emergéncia da burguesia como
justamente que ndo so6 o Executivo assumilasse social, no contexto do século XVIII,
fungdes normativas, como ao fazé-lo altess quais tinham como pressuposto a reali-
rou a prépria nocao de lei, incluindo nestaaco controlavel e segura do poder estatal.
uma vertente material. Como resultad®aj a pretérita sobreposicdo dos elementos
veremos que ndo so6 o Executivo ganhogubstantivos com os adjetivos.
preponderancia, como também os regula- pe maneira mais precisa, a sobreposi-
mentos passaram a figurar ao lado da lgg gjudida decorreu do fato de que o
formal como estatuicoes primarias. Estado de Direito, representando uma or-
Nas linhas a seguir, demonstraremos afnizacao juridica das atividades do Esta-
caracteristicas deste Estado de Bem-Esi@, surgiu, lembra Legaz y Lacambra,

Social, com isso sera possivel compreendesmo uma “aspiracdo politica’de uma
a necessidade de um papel normativo e¥nica classe social — a burguesia.

traparlamentar, e por fim trataremos espe- Com a alteracio do momento histérico

cificamente desta caracteristica normativg, surgimento de outras classes no espaco
sua relagao com a legalidade € com o podgfipjico, a sobreposicéo foi desfeita. Disto
regulamentar, escopo sincero deste artigggge-se vislumbrar o que era traco adjetivo

e 0 que seriam 0s elementos essenciais
desta categoria de Estado. Estes, por sua
vez, compdem-se na nogéo de que o Poder
Politico € imanente e racional e, portanto,
passivel de ser limitado juridicamente. Nada

E de se ter em conta que o Estado d@toriza o arbitrio imponderado do Poder
Direito se constitui em uma categoria déolitico no Estado de Direito, a atuacao
analise, e como tal formada por aspectdgste é procedimentalizada e instituciona-
substanciais. A esses aspectos substancig&da, nao prevalecendo jamais a vontade
agregam-se caracteristicas adjetivas, CoﬁESSO&' do titular do exercicio da sobera-
sentaneas ao contexto histérico, mas qued. Enfim, no Estado de Direito, ha regras
ndo tém o conddo de alterar substancigpublicas para atuacao do Estado.
mente 0 conceito. Bem por isso, o Estado Ja a tutela da autonomia individual,
de Direito, como categoria, conviveu contomo meta Unica do Estado, e a separacéo
duas basicas adjetivacdes — a Liberal edeste do dominio econémico ou a nogéo de
Social! De acordo com 0 momento histé-que o ambito econdmico obedece a uma lei
rico, um ou outro traco afloraram, dandmatural sdo tragos adjetivos do Estado de
diferente plasticidade ao conceito substamireito, correlatos ao ambiente historico do
cial de Estado de Direito. Liberalismo.

E, ainda, prudente de se salientar que o Marcando, pois, a distingdo entre o
Estado de Direito, como categoria, coincieonceito de Estado de Direito e a sua

2. A nocéo adjetiva e substantiva do
Estado de Direito — A legalidade
liberal
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conformacgéo liberal, poder-se-ia dizer queia absoluta ao Parlamento como ente
o Estado Liberal de Direito “se funda, ememanador e a lei, propriamente dita, como
ultima analise, numa mundividéncia consfonte primaria de sujeicdes e direitos. Nao

truida em torno do pressuposto duma idegbr outra razdo que no Estado Liberal

separacdo entre o Estado e a sociedade também tenha havido uma coincidéncia

mais especificamente, naquilo que se podmtre a legalidade e a nocdo de reserva
designar como a ideologia das trés separiegal, segundo a qual somente a lei pode
cOes”?® (i) a separacdo Estado e economigersar sobre determinada matéria.

(Smith); (ii) a separacéao Estado e sociedade QOra, se toda a atuacdo do poder publico
(Humboldt); e (iii) e a separacéo Estado gstava fadada ao cumprimento e ao respeito
moralidade (Kant). Ao passo que, COM@|a lei, o corolario disto é o principio da
elementos substantivos que, “independeRmeserva legal absoluta, pois todas as ques-
temente da circunstancia histérica, indiVitﬁes careciam de tratamento |ega| e exclusi-
dualizam o ideal do Estado de Dlrelfbg,e vamente |ega|_ E noté\/eL entao, gue a |ega_
podem identificar o principio da legalidade|idade liberal tinha na lei formal o critério
como racionaliza¢ao e juridicizacdo da atugxclusivo de conformacéo da atuacdo do
cdo do Estado, e a tutela dos direitogstado, vale dizer: a intencéo de se raciona-
humanos. lizar o exercicio do poder politico, outrora
Pois bem, no que cinge especificamentganscendente, se traduziu, no século XVIII,
a legalidade, deve-se fazer idéntica disjuria atuacao legislativa parlamentar.
¢ao: concebida como instrumento de con- |gtg porque, a lei era concebida como

trole e racionalizacéo do Poder do Estad@to da “vontade geral”, o que fazia dela
mantém-se presente como principio basilgfzo apenas um critério, mas o mais ade-
do Estado de Direito; mas, compreendidgyado critério para limitagdo do poder

como instrumento da classe burguesa pagg|itico estatat, aos moldes liberais.
circunscricdo da atuacao do Estado, como

desdobramento natural do Liberalismo, es
legalidade adjetiva ndo tem mais assen
no Estado Social de Direito.

A vontade geral, que é cunhada por
ousseau n€ontrato social seria o resul-
ado da constituicdo havida entre os ho-

. mens para o surgimento do governo civil,

Em outros termos: admitido que 0 ESzegyitado do pacto social. O pacto teria sido
tado de Direito apresenta categorias essefisiahelecido em virtude da necessidade dos
ciais, as quais se justapdem caracteristicRgnens, os quais teriam “chegado aquele
adjetivas; admitido, ainda, que a IegalidadﬁontO em que os obstaculos prejudiciais &
figura tanto como elem_en_to essencial quar, 4 conservacdo no Estado de Natureza
to como elemento adjetivo —, trata-se dggprepujam, por sua resisténcia, as forcas
considerar as alteragbes vivenciadas pegﬂje cada individuo pode empregar para se
legalidade em seu carater adjetivo, propriganter nesse Estado. (...) Ora, como os

do contexto liberal. homens ndo podem engendrar novas for-
Natural, portanto, que, no contexto li-cas, mas apenas unir e dirigir as existentes,
beral, a limitagéo racional do poder e &do tém meio de conservar-se sendo for-
juridicizacao das relagdes Estado/cidadamando, por agregacdo um conjunto de
agregou-se uma peculiar conformacao di@rcas que possa sobrepujar a resisténcia,
principio da legalidade, calcada nas coraplicando-as a um s6 movel e fazendo-se
cepgOes contratualistas, dando proeminéagir em comum acordd”.Por seu turno,
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a composicao desta sociedade civil deverie cultura do contratualismo, a disposi¢cao
garantir ao homem, que antes era livre, qudiretiva de todo corpo social e politico era
pudesse continuar gozando deste estado, cancebida de forma a evitar a deciséo
seja, a questdo central do pacto era “encounnilateral doPrincipe a fim de que a
trar uma forma de associacao que defen@duacédo da Administracéo tivesse o assen-
e proteja com toda a forca comum a pesséianento de todos o0s participantes do pacto,
e 0s bens de cada associado, e pela quabue, de seu turno, se realiza no ambito
cada um, unindo-se a todos, s6 obedegaxclusivo do legislativo. De acordo com
contudo, a si mesmo e permaneca tao livikaulo Bonavides na “construcdo do Estado
guanto antes” juridico, cuidavam os pensadores do direito

A forma encontrada para a manutengé@&turaj, principalmente 0s de sua variante
desta liberdade tipica do Estado de Nattiacionalista, teriam encontrado a formula-
reza é a “alienacao total de cada associadio teorica capaz de salvar, em parte, a
com todos os seus direitg® o que garan- liberdade ilimitada de que o homem des-
tiia a igualdade de condicdes. A citaddrutava na sociedade pre-estatél”.
liberdade seria alcancada se todos os asso-Bem assim, a incorporacao das teses de
ciados tivessem a mesma condicdo pafousseau e Locke, para a reorganizagéo do
conduzir os rumos da associacdo, de mogwder do Estado, trouxe o desejavel ele-
gue a contrapartida da alienacdo de todosento de agregar, a limitagcdo juridica do
os direitos do Estado de Natureza seria@oder politico, uma tal limitagéo que resul-
possibilidade de participacdo da “vontadéou na ansiada circunscricdo do Estado.
geral”, que designaria a direcdo deste corgeéara tanto se contou com a reserva total de
moral e coletivo. Nas palavras de Roudei, de modo que a atividade estatal estava
seau: “cada um de nés p6e em comum swinculada a permisséo de um ato legislativo
pessoa e todo o seu poder sob a supreanado do parlamento.
direcdo da vontade geral; e recebemos, Pois, enfim, sob a égide do Liberalismo,
coletivamente, cada membro como partg par do controle juridico dBrincipg a
indivisivel do todo™ legalidade garantiu, em sua vertente adje-

A lei, neste contexto, concebida teoricallva, & abstencao do Estado dos processos
mente como produto da “vontade geral€CONOMICOS € socials.
teve como primeira caracteristica o fato de
versar sobre questdes universais, pois n%c_)
existe vontade geral sobre objetos particu-
lares. Disto ressalta uma das caracteristicas

marcantes da legislacdo do Estado Liberal, o Estado de Bem-Estar Social, conceito
qual seja, o fato de ser abstrata e universglasmado em diversas Constituicdes oci-
Este ponto se revela, também, como Uilentais, sobretudo a partir do segundo pés-
limite a acéo de Estado. Como sera demonggerra, veio socorrer e salvar o0 modo de
trado, o Estado para intervir no dominio d@rodugéo capitalista das contradicdes do
sociedade e da economia requer uma legisiheralismo. Na verdade, muito antes da
lacao particularizada, que verse sobre casgfetade do século XX, as contradicdes
concretos, permitindo a sua atuacdo.  geradas e explicitadas pela sociedade in-
Compreensivel também o porqué daustrial, fruto da Revolugdo Industrial,
proeminéncia parlamentar. Dado o caldprocesso radical de transformagao do modo

Apontamentos do Estado de Bem-
Estar Social
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de producdo, que ocorreu no mundo desempleo, la jubilacién obrigatoria o la
partir da metade do século XVIII, determi-exagerada prolongacién del periodo de
naram uma progressiva revisao do Liberdermacion”!?

lismo e da conseqiente abstencao do Es- Este fato foi acentuado com o fendmeno
tado. da exacerbada competitividade no ambito
A partir da crescente industrializagao, @lo trabalho. O imenso nimero de desem-
Liberalismo sustentado em um Estadpregados configurava um verdadeiro exér-
abstencionista foi gradativamente relegaeito de reserva para a produgdo. Fazia-se,
do, tomando o seu lugar a construcao dgssim, uma incorporacdo do conceito de
uma participacao crescente do Estado ngglecdo natural para as relagGes sociais,
processos econdmicos e na elaboracdo gegundo a qual poucos teriam éxito diante
politicas sociais. das dificuldades decorrentes daquele perio-
Da mesma forma como ocorrido nado.

Supera(;éo do Estado abSO|UtiSta, em virtu- A estes fatores impeditivos do desen-
de da consolidacdo de um novo context@olvimento de uma vasta porcdo de indi-
a sociedade industrial traz caracteristicas\gduos, a que Heller denominou irraciona-
contradicdes impares a realidade liberafigades do sistema capitalistap episodio
mormente desafios e novas aspiragdes pafds Guerras Mundiais agregou fatores
0S grupos sociais e para a vida econdmicgeterminantes para a construcdo de um

Com efeito, se o0 século XVIIl e o inicionovo modelo de Estado. A economia de
do século XIX foram demarcados pelgguerra exigiu uma participacdo do Estado
necessidade de garantia de independéncia direcdo dos processos econémicos, rom-
perante o Estado, desde o final do sécufgendo efetivamente com a tradicao liberal
XIX e, sobretudo no século XX, a independa “triplice separacéo”, e a desconsidera-
déncia antes almejada € negativamentggio da fisiocracia, segundo a qual as leis
potencializada pela industrializagdo, transeconémicas seriam leis naturais, intoca-
formando-se paradoxalmente em uma ampleis*

dependéncia do Estado. Demais disso, um outro fator de carater
No ambito da reproducéo da forga destritamente sociopolitico contribuiu para a
trabalho, a necessidade de politicas sociai@gacdo do modelo de Estado Liberal de
universais decorreu, em parte, da concemireito. Trata-se da inclusdo de novos
tracao excessiva do capital que determingyrotagonistas na ordem social, como sin-
uma ampla desigualdade social e uma aridficatos e associacdes, que terdo influéncia
condicéo de vida para os substratos magiecisiva para alteracdo dos propésitos do
pobres, ou como assinala Pelayo: “pésimasstado. Estes novos protagonistas passam
condiciones vitales de los estratos mag figurar como grupos organizados, e suas
desamparados y menesterosos de la pobtfemandas vdo se concretizando em con-
cién”.* quistas, na direta proporc¢éo da transforma-
Com a concentracdo do capital e gdo do carater abstencionista do Estado.
situacdo de desamparo, os membros ddsn efecto, la presion de los sectores
classes mais pobres tiveram agravada a ssamergidos’ a traves de nuevos prota-
condicdo de dependéncia e vulnerabilidagonistas (partidos politicos de masas y
de, constituindo-se em “situaciones dsindicatos de reivindicacion sectorial) mas
dependéncia artificiales, tales como etl uso de nuevas herramientas de lucha
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general (el sufragio y el derecho de huelgdiciente para a reproducédo daquele modo
conmueven la estructrura de los Parlamede producdo. Na metade do século XX,
tos y alcanzan para la ‘cuestion social’ eéntdo, do lado do capital, também houve
estamento de los érganos decisorios dama procura do Estado, e especificamente
Estado™® de seus fundos publicésgue assumiram

Em suma, as transformacdes desencg-Papel de um antivalor, pois ainda que nao
deadas pela Revolugdo Industrial, em e§0Sse€m capital, permitiram a acumulacao
pecial o recrudescimento dos conflitos dénanceira, a partir da qual foi possivel a
classe, fizeram surgir ao lado do a-histériciealizacao da reproducéo do proprio capi-
“sujeito de direito”, a nocdo do homemtalismo.
concreto, do “homem situad®.O “ho- Assim, a formatacdo conceitual do
mem situado” é concebido ante a subkstado de Bem-Estar Social, construida
situacdo de contingéncia, ndo por meio déesde os anos 50, do século passado,
uma abstracdo, de um tipo ideal. Naturarepresentou a participagdo do Estado no
assim, que passe a demandar e exigir didanciamento da economia capitalista —
Estado a participacdo deste na realidag@rantindo de um lado a acumulagao do
sensivel, a fim de mitigar as carénciasapital, diante da nova fase de desenvol-
materiais de consideraveis extratos deémento capitalista; e de outro, garantindo
populacdo. Desta feita, as necessidades @a@eproducdo da forca de trabalho, ante as
uma economia de guerra, trazendo consigecessidades crescentes de politicas sociais
o efetivo rompimento da posigdo de isolatniversais.
mento do Estado das questdes econdmicasEm resumo: no ambito do capital, o
e sociais, junto com as reivindicacdes dricro ja era insuficiente para dar consecu-
uma classe de individuos marginalizadogio as novas possibilidades de inovacéo
ou em dificeis condi¢des vitais, provocatecnoldgica, tipicas da®Revolucio Indus-
ram, definitivamente, a superacéo dos pregial, fato que determinou o acesso cada vez
supostos liberais de autonomia e indepeimais crescente das receitas publicas. No
déncia individuat ambito da forca de trabalho, o Estado agiu

E, no entanto, a partir da crise de 29 querovendo servicos publicos, como educa-
a negacdo aos pressupostos liberais alc@®0 € saude, o que representou um salario
cam uma formu|a(;5_o positiva’ especia|i.ndiret0 para toda a pOpU'&QéO. Vale dizer:
mente na teorizagéo de John Maynar‘(‘pra, o desenvolvimento dé/elfare State
Keynes. Ao lado dos interesses das classegustamente a revolugao nas condi¢oes de
trabalhadoras, dos “homens situados”, efistribuicao e consumo, do lado da forca de
um Estado provedor de p0||'ticas univertrabalho, e das Condi(;f)es de circula(;éo, do
sais, a propria economia capitalista passd@do do capital. Os gastos sociais publicos
a exigir uma atuacdo publica que articulagnudaram as condi¢des da distribuicao den-
se e organizasse a economia, a fim de& de uma relacao social de producao que
sanear ou evitar o surgimento de crisgdarecia ter permanecido a mesma; o fundo
ciclicas. E, depois disso, a partir dos 5@ublico como financiador, articulador e
o advento de um capitalismo crescentecapital em geral’ mudou as condicGes da
mente tecnoldgico trouxe a necessidade @culacdo de capitais®.
maiores e macicos investimentos, que tor- Pois enfim, como ente politico organi-
naram a auto-acumulagcao capitalista inswado para oferecer respostas aos problemas
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surgidos no modo de producédo capitalistanodernamente, totalitario. Mas, significa

o Estado de Bem-Estar Social teve comque a legalidade ter4 uma atuacédo diferen-
Seu pressuposto necessario uma reorgagiada, qual seja, a de racionalizar o exer-
zagdo na atividade do Poder Publico. A&icio do Poder do Estado, sem deixar de
extrema limitagdo deste, promovida pelonstrumentalizar a atuacdo do governo
Estado Liberal, impedia uma atuacéo prestaqueles ambitos antes deste cindidos.

tativa na direcdo da execucao das politicas como visto, no Liberalismo, o principio
pl]b”C&S e do financiamento do Capital. Sga |ega|idade tinha como pressuposto o
o exercicio do poder no século XVIII erapensamento politico contratualista de Lo-
limitado como meio de atingir as fina”da-cke e Rousseau; certo que, concebido como
des da incipiente classe burguesa, nestastrumento de protecdo dos direitos natu-
nova adjetivacdo de Estado, o exercicio dgjs, fizesse-se coincidir integralmente com
suas atividades sera o de ampla participgutro principio, o da reserva de lei. Com
¢ao Nos NEQOCIOS soclals € economiCosSg politizacdo do Direito e a publicizacéo

Ora, isso trouxe consequéncias em atlos conflitos sociais no amago do Estado,
guns aspectos proprios do Estado Liberakracteristicas tipicas do Estado de Bem-
— como a radical divisdo de poderes e Bstar Social, o principio da legalidade
concepcao exclusivamente formal do Prindestaca-se do principio da reserva de lei,
cipio da Legalidade. Sem sombra de duvsendo uma consideravel e primeira cons-
da o exercicio do Poder manter-se-a racitatacdo da nova adjetivacdo assumida pela
nalizado e juridicizado, sendo a legalidadeegalidade.

um principio presente para tanto. Entretan- |sto, pois, com a necessidade do Estado
to, por certo, a legalidade néo sera mais Uge dar respostas para casos concretos, néo
instrumento de Cil’CUﬂSCfiQéO do EStaquoderia contar apenas com leis formais’
concebida exclusivamente no seio do Pague no instrumentalizassem sua acéo. O
lamento. fundamento peculiar da lei parlamentar,
como aludido, sempre foi o seu carater

4. Novos parametros para o exercicio do geral e abstrato, nunca particularizado,

poder do Estado — A legalidade do justamente para impedir a atuacao pontual
Estado de Bem-Estar Social do Estado no caso concreto. A esse respeito

assinala Garcia Pelayo: “El Estado ha de

No ambito do exercicio do poder poli-utilizar la legislacion, no sélo para crear un
tico, o que parametriza o Estado de Benfrden general para la accion, sino también
Estar Social é a preponderancia do Execomo instrumento de accion, entonces las
tivo. Diante da assuncdo de tarefas posit€yeS no pueden tener siempre caracter
vas e conjunturais, natural o relevo destgeneral y abstracto, sino frecuentemente
Poder, por exceléncia focado nas questggPecifico y concreto, de acuerdo con la

pontuais e conjunturais — verdadeiras queg§ingularidad y, a menudo, con la tempora-

tdes de Governo. lidad del caso a regular o del objetivo a
Como consequéncia destas alterac;fies,08n,segu_'r B _

principio da legalidade sofreu mutacdes. E acima de tudo logico eper se

Isto, como estudado, ndo significa a abdvidente que néo apenas a lei formal, geral,

licio de limites ao Estado, tornando @bstrata e emanada do parlamento possa

Estado social em um Estado absolutista, dl@urar como o instrumento de estatuicao
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primaria em um tal Estado Social devas, como de se manter como elemento
Direito. Dai quegex ante pode-se deduzir substancial do conceito de Estado de Direi-
que, se ndo apenas a lei cria sujeicdest@ Noutros termos, mantendo-se como
positiva direitos, ndo mais h& que s@rincipio de racionalizacdo e controle do
identificar a reserva de lei com a legalidaexercicio do Poder deve, a legalidade,
de. Dai também que operada a distincdpermitir a atuacio do Estado. E justamente
pode-se preliminarmente compreender queesta consideracao dialética, de um princi-
determinadas matérias sofram incidéncipio que, negado, se altera para se manter,
do principio da reserva legal, isto €, sogue surge como sintese 0 conceito de
mente por lei possam ser disciplinadas; jatribuicdo de funcdo normativa ao Execu-
outras matérias estejam excluidas destwo, marca doWelfare Staté!
reserva, podendo ser tratadas por normas Como resultado dialético, o Executivo
que ndo sao leis formais. ndo exerce verdadeiramente funcéo legis-
Como resultado, resta a circunstancikativa, esta, concebida como a promulgacéo
que, ao lado da lei concebida numa acepe leis parlamentares, permanece a cargo
cado formal, isto €, leis emanadas do Ledo Legislativo. Todavia, ndo mais todas as
gislativo, advenha a nocédo de legalidadmatérias merecem tratamento exclusiva-
material, na qual ha estatuicdes primariamente legal. Ha casos varios em que as
realizadas pelo Executivo voltadas a insespecificidades envolvidas ou a celeridade
trumentalizar as suas acfes e consubstaivs tramites € tal que determina um trata-
ciadas em regulamentos, editados por memento normativo ndo por meio de lei.
da funcdo normativa atribuida a este PodeFrata-se do que o Prof. Eros Roberto Grau

As normas editadas pelo Executivo asdenomina de “capacidade normativa de
sumem, via de regra, um carater técnicgonjuntura
pontual e conjuntural. A necessidade de Como consequéncia, a emanagao de
disciplina do processo de circulacédo capatos ordenadores pelo Executivo, no exer-
talista, problema por exceléncia\dtelfare cicio da intervencdo do Estado sobre o
State ndo prescinde de normas particuladominio econémico, intervengéo por dire-
rizadas, editadas celeremente, na exatdo? ndo constituem uma atuacao legisla-
velocidade de movimentacdo do capitakiva delegada, mas, sim, uma atividade
De seu turno, a garantia de extensdo dasrmativa autorizada.
politicas sociais exige a atencao e constante Note-se, assim, que se trata de uma
adaptacao técnica das condicdes de fruicdfeslegalizacdo e ndo de uma delegacéo de
sob pena de se frustrar o carater socializagompeténcia legislativa. E de se observar
te dos direitos sociais e econdmicos. também gue a des|ega|izagéo nada tem a

A atuacdo do Estado como agentger com as recentes defesas por desregu-
econdmico e hospede da resolucdo ddscdo das atividades estatais.

conflitos sociais tem como pressuposto, A deslegalizacdo de temas ou matérias
portanto, sua capacidade normativa dg, assim, o resultado dialético, que atualiza
intermediacao e direcdo. A singularidadg principio da legalidade, dando-lhe nova
das questdes e a necessidade de intervednsecucado. Trata-se de atribuir, por meio
¢Oes pontuais reclamam que, a um sge |ei, atribuicdo ou autorizacdo para que
tempo, o principio da legalidade seja capag Executivo edite atos normativos voltados
tanto de instrumentalizar tarefas normatiy verdadeira disciplina de determinada
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matéria. A lei que autoriza tal faculdade ama norma juridica, uma relacdo vincu-
€ apenas em um sentido formal, poitante, de sujeicdo, que envolve um come-
proveniente do Parlamento, mas em verdémento (autoridade) e um relato (contetdo
de ndo traz em si qualquer vinculacdobrigatério da norma¥. Portanto, no
coativa, podendo-se diferenciar também leixercicio de seu papel normativo, o Exe-
de norma. A lei que autoriza 0 Executivacutivo ndo apenas da operatividade a lei,
a disciplinar uma questdo concreta ndo a&ribuicdo da atuacdo regulamentar, mas
uma norma, na acepcdo de proposicastatui de forma primaria, cria obrigacdes
coativa, na medida em que nao estipula um inova na ordem juridica. Voltando uma
dever, nao cria uma vinculacao. vez mais a dialética, ressalte-se que esta

Sem o ato normativo do Executivo, a leftu@cao normativa do Executivo pressupoe
atribuidora ou habilitadora de competénci& Pléna vigéncia do principio da legalida-
ndo se completa, ela é sim dependente 8§ POIS € por meio de lei que se habilita
edicdo de uma norma particularizada, pa COmpeténcia para regular.
uma dada situacdo concreta. Pode-se, as-Saliente-se que a deslegalizagdo acima
sim, dizer que a saida dialética para weferida ndo significa uma eliminagdo da
principio da legalidade operou-se com badei parlamentar como fonte de estatuicdo
na distingcdo entre normas origem e normggimaria; como cuidamos de tratar, a adap-
derivadas. Na licdo de Tercio Sampaitacdo do principio da legalidade é dialé-
Ferraz Junior:“quanto a subordinacéo, tica, decorrendo da sintese alcancada a
podemos distinguir entre normas-origem eanutencdo da reserva legal para determi-
normas-derivadas. Normas-origem, ponadas matérias. Conforme se aludiu, a
definicdo, sdo as primeiras de uma séribabilitacdo de competéncia ndo é o unico
As demais normas da série, que remontapapel reservado a legalidade no Estado de
a norma-origem, sao derivadas. Por exenBem-Estar Social; ao lado da lei como
plo, a norma que estabelece os poderes detorizadora da fungdo normativa, exsurge
um Orgdo para editar outras normas @m segundo papel, e de muito interesse,
norma-origem; as editadas conforme elgual seja o que decorre da manutencéao do
sdo derivadas™ principio da reserva de lei. Assim como

O Executivo ao editar atos normativo$ Verdade que dVelfare Stateprocedeu
age por derivacdo, dando sentido e mesnfoUMa disjuncdo de ambos os principios,
eficacia plena a lei origem. Esta-se aqdi 'gualmente verdade que ndo eliminou
no campo das denominadas Leis-medid@€nhum deles. Conquanto possa ter miti-
padro legislativo coerente com a proem@2do a necessidade de lei formal para
néncia de atuacdo do Governo. As taidiSPOr de todas as materias, isso nao
Leis-medida estipulam contornos e autos'9nifica que determinados conteddos nao
rizam o Executivo a desempenhar, naque/§@iS €xijam tratamento formal de |lei
moldura, a funcdo normativa. Diante ddarlamentar.
uma Lei-medida, cabe ao Executivo ndo Nessa toada, as Constituicoes que po-
apenas a incumbéncia regulamentar, istivaram a nova adjetivagdo social do
é, dar operatividade a lei; compete-lhé&stado mantiveram determinadas questoes
mais: editar normas, ndo voltadas a prgeservadas a um tratamento legal, para
pria lei, mas dirigidas aos receptoresgstas permanece a lei formal como instru-
constituindo com estes o que é préprio d@ento primario de estatui¢éo.
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Refletindo especificamente sobre a Conglado a Unido, aos Estados, ao Distrito
tituicdo Federal de 1988 notar-se-a4 que &®deral e aos Municipios:
assertivas acima desenvolvidas adquirem | — exigi ou aumentar tributo sem que
validade. De fato, a Carta Magna construilej o estabeleca”.
um Estado de Bem-Estar Social. Os arts. 1.°
e 3.° e ainda as Ordens Econdmica e SOC@IO
nao permitem ilacao diferente. Trata-se d
posm.va'gao d.e um Egtado de~Democrat|c stituir tributo por regulamento, e se uma
de Direito cujas finalidades sao, entre Ol

¢ dicacio d b N i atribuir-lhe tal autorizagédo cuidar-se-a
ras, a erradicacao da pobreza € a CONStYs o francamente inconstitucional, pois

& Constituicdo foi peremptéria na neces-

fa. _A_ordem economica, fu_ndada na IIVre‘sidade de lei formal para instituicao de
iniciativa, prescreve a justica social e gipyyto

existéncia digna como suas finalidades. | 50 sianifi d
Demais disso, como principios da Consti- _'SSC Nao significa que, mesmo na oraém

fdbutaria, ndo tenha havido a disjuncao
tipicos de um Estado de Bem-Estar, taid1€Ncionada, de modo que tornaria a haver
como a busca pelo pleno emprego e a sobreposmao de principios tipica do
distribuicdo de renda — garantida de formg/Peralismo. Em absoluto, o art. 153 da

reflexa no inciso VIl do art. 170 — .‘redugaOConstituigéo desfaz essa inquietude, pois

das desigualdades regionais e sociaisP@r@ detérminados impostos, como o de

Mesmo a propriedade privada, tutelada nP0rtacao e o de exportacdo, admite-se a
anipulacdo de aliquotas por meio de

ordem econdmica, indica se tratar de u : )

Estado de Bem-Estar, dado qu&Velfare ecreto do Executivo. Eis o texto:
Statendo se constitui em um Estado Socia- “Art. 153. Compete a Unido instituir
lista, muito ao contrario, é sim um modeldmpostos sobre:

de Estado que integra e garante a economial — importacéo de produtos estrangeiros;

capitalista. Il — exportacdo, para o exterior, de
De forma coerente comsupraexpos- produtos nacionais ou nacionalizados;

to, a Constituicdo Federal cuidou de des- ||| — renda e proventos de qualquer

fazer a sobreposicao entre a legalidade enatureza:

reserva de lei. Determlnqdas ma.terlas Po- |y _ produtos industrializados:

dem ser tratadas por meio de Leis-medida . L b A

e consequente ato normativo da Adminis- v - Operacoes de ctedlto, cambio e

tracdo, outras, por sua vez, apenas e tagrd4ro, ou relativas a titulos ou valores

somente por meio de leis formais. Com&oPIliarios;

exemplo de ambas pode-se mencionar a VI — propriedade territorial rural;

ordem tributaria, tida sempre como capitu- VIl — grandes fortunas, nos termos de

lo da legalidade extrema. De fato, pofei complementar.

razdes Gbvias, em regra, as matérias tribu- g 10 £ facultado ao Poder Executivo,

tarias sao reservadas a lei, veja-se 0 dispQsizndidas as condictes e os limites estabe-

to no art. 150, |, da CF: lecidos em lei, alterar as aliquotas dos
“Art. 150. Sem prejuizo de outras gaimpostos enumerados nos incisos I, Il, IV
rantias asseguradas ao contribuinte, é ve-V”.

Inequivocamente esta-se diante do prin-
io da reserva de lei, uma vez que, ndo
ode, sob nenhum pretexto, o Executivo,
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Desta forma, se o art. 150 € peremptoritsibutos receba controle maximo, ou seja,
na afirmacdo da reserva de lei, o art. 158omente por lei possa o Estado tributar.
€ igualmente clarividente quanto a autori-
zacdo de poder normativo ao Executivds. Concluséo
No entanto, 0 que mais chama atencao a o ] )
respeito da disjunc;éo de prinCI'pios, que se OS. exemplos constitucionals permltem
ora relata, é o pressuposto desta. Como ¥gualizar que no Estado de Bem-Estar
aduziu acima, o motivo de transformacaGPnvivem a legalidade e o principio da

do principio da legalidade foi justamentereserva de lei de forma dissociada. Permi-

a passagem do Estado circunscrito paratﬁm mais: notar que a legalidade € um

Estado atuante nos processos economicBac!P!o bas!l(;ir dd~0 EStad(t) dle D|;)e|:jo, que
e sociais. Disse-se ainda que a atuagggsegurao cidadao e controla o Foder, mas

. . , também um principio histérico que se
normativa nestas searas deveria ser célefe P P 9

P : dapta nos diversos contextos, ou nas
técnica e pontual, o que determinava um P e T
S - iversas “adjetivacdes”.
deslegalizagcdo e uma atuacgdo via regula-" - )
E, portanto, um equivoco se pressupor

mentos. Pois bem, os exemplos constituci- ha i . ¢ Estado d
onais sdo absolutamente didaticos: o inflY€ Na umaantinomia entré um Estado de
ireito e um Estado Social. O Estado

osto de importacdo e o de exportaca ; L -
P b & b ¢ ocial de Direito é sim uma superacéo e

para alem de sua caracterizacio cor ao uma negacao do Estado de Liberal de
tributos, sao verdadeiros instrumentos de. . gag . - -
ireito. Sendo, pois, superagdo, nao nega

politica econbmica e como tais requerem T ) D
~ _ 0s principios basilares daquele; da a eles
uma atuacédo nos moldespraelencados: ~
. : .. nova conformacéao.
célere, pontual @recisa. O desequilibrio R . ~
da balanca de pagamentos, motivada pelq, Tornando a legalidade, outra concluséo

excess de mporates,por xempl,podE? 1. 07, & 2620 Bromonie b
resultar em um aumento da divida extern '

- . .. .principio da legalidade nao foi recusado,
€ mesmo em uma pressao |anaC|onar|zfl3 P 9

- mas transformado. Isso significa que con-
decorrente de um crescente endividamento. . )
vivem em harmonia tanto a reserva de lei,

A efetividade das diretrizes da politica L. N _
ara matérias de competéncia exclusiva-

econdmica depende, pois, de uma atuaggo : :
mente legal, como as leis-medida e a

normativa célere, capaz de ajustar adequa- ~ : :
e, cap Jus q gmanagao de atos normativos do Executi-
damente as aliquotas destes impostos,

gue no caso sugerido se materializaria em .Enfim 4 transformacio do Estado e a
um aumento da aliquota, a fim de reduzir ... "2 S a0
o volume das importacoes politizacéo do direito propria do Estado de

Bem-Estar Social desempenharam uma
Ja a instituicdo ordinaria de tributosreleitura do principio da legalidade, de

envolve uma relagéo direta do cidad&o aniodo a combinar neste formas classicas de
o Estado e se enquadra na consideracaog@acdo parlamentar com as instrumentali-
que, no Estado de Direito, o exercicio dgacdes necessarias para a atuagéo do Exe-
Poder & exercido racionalmente e de formgutivo na intermediacdo pontual das de-
controlada. A propriedade privada € assenandas sociais e econdmicas, seja na re-
gurada e protegida pelo Estado de Direitggroducao da forca de trabalho, seja promo-
Nao por outra razao que a instituicdo dedo da acumulacdo capitalista.
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NOTAS 15. VANOSSI, Jorge ReinaldcEl Estado
de derecho en el constitucionalismo social.

1. N&o desconhecemos a acepgdo de gliByenos Aires: Universitaria de Buenos Aires,
Diaz emEstado de derecho y sociedad demol982. p. 29.
crética, 5. ed., Madrid: Edicusa, 1973, na qual 16. VENANCIO FILHO, Alberto, ob. cit.,
0 autor sugere a nogao do Estado Democratign 11
de Direito, como contraposi¢cdo ao Estado So-
cial. Todavia, para efeitos de compreenséao d
alteragcbes da legalidade julgamos suficiente

contraposigdo entre o Estado Liberal e o Esta la civilizacion industrial y postindustrial com

Social. ] sus nuevos y complejos problemas, pero tam-
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