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RESUMO: O Estado Democratico
de Direito tem como um de seus
principios fundamentais o principio
da legalidade, que impde ao Poder
Executivo do Estado a submissdo as
leis ditadas pelo Parlamento. Nas
ultimas décadas, tem sido anunciada
uma crise da lei parlamentar, o que
levaria, em consequéncia, a perda
da centralidade do principio da
legalidade nos ordenamentos juridicos
contemporaneos. Na realidade, o
que esta em crise ndo é a lei, mas um
conceito liberal de lei, inaugurado pela
Revolucao Francesa e que influenciou
a legislacdo ao longo do século XIX.
A critica ao principio da legalidade

1

administrativa estd muitas vezes
ancorada no erroneo “transplante” ou
“empréstimo” de conceitos que foram
desenvolvidos no contexto politico-
-legal especifico dos séculos XVIII e XIX
e, portanto, ndo podem ser utilizados
nos sistemas juridicos contemporaneos.
Assim, necessario identificar em
que contexto surgiram e quais os
pressupostos politico-juridicos dos dois
sistemas que servem de espelho para as
construgdes tedricas sobre o principio
da legalidade administrativa, e, a partir
de entdo, demonstrar como esses dois
modelos ndo sdo mais cabiveis diante
das principais transformagdes que
sofreram os Estados nacionais ao longo
do século XX.
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is the principle of legality, which requires the state executive power to submit to the laws
dictated by Parliament. In recent decades, a crisis of parliamentary law has been announced,
which would lead to the loss of the centrality of the principle of legality in contemporary legal
systems. In reality, what is in crisis is not the law, but a liberal concept of law, inaugurated
by the French Revolution and which influenced legislation throughout the 19th century.
Criticism of the principle of administrative legality is often anchored in the erroneous
“transplantation” or “borrowing” of concepts that were developed in the specific political-
-legal context of the 18th and 19th centuries and, therefore, cannot be used in contemporary
legal systems. Thus, it is necessary to identify in which context they arose and which are
the political-legal presuppositions of the two systems that serve as a mirror for theoretical
constructions on the principle of administrative legality, and, from then on, to demonstrate
how these two models are no longer applicable in the face of the main transformations that
national states underwent throughout the 20th century.

PALAVRAS-CHAVE: principio de legalidade administrativa; a lei na Revolucao
Francesa; a lei na formacao do Estado alemao; mudancas no conceito de lei no século
XX.

KEYWORDS: principle of legality; the law in the French Revolution; the law in the formation
of the German State; changes in the concept of law in the 20th century.

SUMARIO: Introducio; 1 Os sistemas juridicos de referéncia: da Revolucao Francesa
ao movimento de restauragdo na Alemanha; 2 A transformacado da lei a partir do
século XX; 3 O principio de legalidade ap6s as transformacoes ocorridas no século
XX; 4 Em defesa da centralidade do principio da legalidade nos ordenamentos
juridicos contemporaneos; Conclusdo; Referéncias.

SUMMARY: Introduction; 1 The legal systems of reference: from the French revolution to
the restoration movement in Germany; 2 The transformation of the law from the 20" century;
3 The principle of legality after the transformations occurred in the twentieth century; 4 In
defense of the centrality of the principle of legality in contemporary legal systems; Conclusion;
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INTRODUCAO

Estado Democratico de Direito, que emergiu na Europa apds a
Segunda Guerra Mundial e se estendeu posteriormente a todos
os continentes, assenta-se em quatro principios fundamentais:
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a soberania popular, a divisdo dos poderes do Estado, a garantia dos direitos
fundamentais e o principio da legalidade®.

O principio da legalidade na esfera administrativa consubstancia-se, em
linhas gerais, na submissao dos atos da Administracdo Publica as leis ditadas
pelo Parlamento. Para que a Administracdo ndo se desvie de seus objetivos
legitimos, as atividades de legislar e administrar sdo encarregadas a estruturas
estatais diversas, formadas por um corpo de agentes distintos, e a atividade
administrativa, que se manifesta mediante atos concretos e individualizados,
resta subordinada a atividade legislativa, que se expressa mediante leis gerais e
abstratas.

A natureza e os limites da submissdo do Poder Executivo do Estado a lei,
entretanto, ndo estdo adequadamente fixados, o que resulta no enfraquecimento
do principio da legalidade administrativa e, consequentemente, deixa os direitos
fundamentais dos individuos mais vulneraveis a intervengdes ilegitimas.

Em 1789, o art. 5° da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao
determinouasubmissaoabsoluta da Administracao Pablica asleis parlamentares:
“A lei ndo pode proibir sendo as acdes nocivas a sociedade. Tudo que nao é
vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer
o que ela nao ordene”. Esse conceito de legalidade espalhou-se amplamente
pelos sistemas juridicos da tradicdo romano-germanica e ainda hoje influencia
a redagdo de diversas constituicdes mundo afora. Cite-se, como exemplos,
a Constituicao francesa de 1958 (preambulo), a Constituicao italiana (art. 23),
a Constituicdo argentina (art. 19), a Constituicdo austriaca (art. 18), além da
Constituigdo brasileira (art. 5°).

Talvez devido a difusdo do texto do art. 5° da Declaracao de 1789, muitos
juristas continuam conferindo ao principio de legalidade administrativa a mesma
conotagdo que se lhe reconheciam na Declaracao de 1789%, o que constitui um
grave anacronismo, pois esse conceito refere-se a um periodo muito especifico

2 A doutrina difere quanto aos principios fundamentais que dao identidade ao Estado Democratico de
Direito. Coincidimos, em nossa defini¢do, com a classificacio de COSCULLUELA MONTANER, Luis.
El principio de legalidad como vertebrador del Estado de Derecho: su lenta y accidentada institucionalizacion
en Espana, 2010.

No Brasil, por exemplo, cite-se MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 141; GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva,
2003. p. 71; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 65.
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da histéria, cujas caracteristicas sdo absolutamente diversas das realidades
politico-juridicas das democracias atuais.

Evidentemente, nem todos concordam que o principio de legalidade
administrativa atualmente coincide com aquele elaborado pelos revolucionarios
franceses. Contudo, quando se diverge da interpretacao de que a Administracao
Puablica s6 pode fazer o que a lei expressamente prevé (vinculagdo positiva a
lei), comete-se, comumente, o equivoco de considerar que, portanto, o principio
da legalidade administrativa significa justamente o contrario, ou seja, que
a Administracdo pode fazer tudo aquilo que ndo esteja proibido por uma lei
(vinculagdo negativa a lei). Esta dltima ideia de simples vinculagdo negativa
a lei, sem embargo, corresponde ao modelo das monarquias dos Estados da
Confederacao Germanica fundado pelo Congresso de Viena de 1815, e que,
da mesma forma que o modelo francés de 1789, em nada corresponde com a
realidade politico-juridica atual.

O debate sobre a submissao da Administragdo Publica a lei, portanto,
oscila, como um péndulo, entre dois lados: ou se defende que a administragao s6
pode fazer o que a lei expressamente permite (vinculagao positiva a lei) ou que a
administracao pode fazer tudo o que ndo é proibido por lei (vinculagao negativa
a lei). Os dois modelos de referéncia, entretanto, sdo apenas duas entre tantas
possiveis formas de organizagdo e controle do Poder Executivo do Estado. O
principio da legalidade, como, de resto, qualquer instituto juridico, faz parte
de uma técnica de organizacdo social e, portanto, reflete uma solugdo para
um problema especifico que surge: a ordenagdo dos elementos e forcas sociais
em um dado momento. Consequentemente, esse conceito altera-se conforme
variam as estruturas sociais. Como bem disse Dietrich Jesch (1978, p. 5), “las
cuestiones cardinales del principio de legalidad han de ser resueltas con referencia a
una determinada situacion constitucional”. Nao se deve, por isso, cometer o erro
de considerar como categorias universais o que nada mais sao do que respostas
a demandas histdricas especificas de um determinado sistema de organizagdo
juridico-politica.

Fundadosnesses doismodelos de conceitos delegalidade, especialmente no
modelo francés, muitos consideram que o principio de legalidade administrativa
estd em crise e ja ndo possui mais papel central na organizacdo dos poderes
do Estado. Estas criticas, contudo, estdo ancoradas no erroneo “transplante” ou
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“empréstimo”* de conceitos que foram desenvolvidos no contexto politico-legal
especifico dos séculos XVIII e XIX e, portanto, ndao podem ser utilizados nos
sistemas juridicos contemporaneos.

O presente artigo pretende apresentar os contextos em que surgiram e quais
0s pressupostos dos dois sistemas que servem de espelho para as construgoes
tedricas sobre o principio da legalidade, e, a partir de entao, demonstrar como
esses modelos nao sao mais cabiveis diante das principais transformacodes que
sofreram os Estados nacionais ao longo do século XX.

Nao se pretende determinar qual o modelo atualmente vigente, o que,
desde logo, requer a andlise individualizada de cada ordenamento juridico,
uma vez que a natureza e os limites da submissao da Administragdo Pablica a
lei dependem da especifica organizacdo das forcas politicas e da consequente
organizacdo dos poderes do Estado. Pretende-se apenas demonstrar que a
pretensa crise do principio de legalidade administrativa reflete muito mais a crise
de certo modelo de legalidade, que de fato nao é mais cabivel nos ordenamentos
juridicos contemporéaneos, e que o principio segue sendo elemento central da
organizacao do Estado.

1 0OS SISTEMAS JURIDICOS DE REFERENCIA: DA REVOLUCAO
FRANCESA AO MOVIMENTO DE RESTAURACAO NA ALEMANHA

O principio da legalidade administrativa é um dos produtos da longa
luta entre o monarca e os estamentos da sociedade moderna. A formacao dos
Estados nacionais e a consequente centralizacdo do poder nas mdos do rei
quebraram o delicado equilibrio entre a monarquia e as classes feudais, que foi
assegurado na Idade Média por meio do contrato de vassalagem. Os estamentos,
especialmente a burguesia em formacao, reivindicam o poder politico através da
submissdo do Poder Executivo do Estado (nas maos do rei) as normas ditadas
por uma assembleia de legisladores representantes desses grupos sociais, o que,
resumidamente, é a ideia central do principio da legalidade administrativa em
sua origem?®.

4 Sobre os conceitos de “transplante” ou “empréstimo” constitucional, cf. PERJU, Vlad. Constitutional
transplants, borrowing, and migrations. Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, edited by
M. Rosenfeld and A. Sajo, 1304-1327. Oxford: Oxford University Press, 2012.

Os conflitos entre o rei e 0s estamentos da sociedade se iniciam na Baixa Idade Média e avancam até
a Idade Moderna, gerando a celebragdo de diversos pactos entre o rei e os estamentos, podendo-se
destacar, entre os mais importantes, a Carta de Lorris de 1155; as Declaragdes das Cortes de Leon de
1188; a Magna Charta de 1215; os Fueros de Aragao de 1247; a Bula de Ouro do rey André II de Hungria
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Nesta contenda, cada uma das partes litigantes elabora a respectiva teoria
juridica que da suporte as suas pretensdes. De todas as disputas historicas
travadas entre burguesia e monarquia, destacaram-se duas, que condicionaram
a teoria do direito administrativo que se seguiu: Franca revoluciondria do final
do século XVIII e Estado alem&o em formacéo no século XIX.

1.1 O MODELO DA REVOLUCAO FRANCESA

A Revolugao Francesa significou efetivamente a ruptura® de um mundo
ordenado pela tradicdo para um mundo construido pela vontade do homem
livre para decidir seu destino através dos critérios da razdo universal. Os
representantes do terceiro estado que, em 17 de junho de 1789, se autoproclamam
representantes da nac¢do francesa ndo queriam apenas a abolicao do sistema
politico vigente, mas de toda a estrutura estamental da época, criando uma nova
sociedade “ex nihilo”, ou seja, livre de qualquer preconceito ou condicionamento
social anterior, construida exclusivamente pela vontade do homem livre e
racional.

Orientados pela filosofia liberal iluminista, os franceses reconhecem,
por meio da Declaracdo de Direitos do Homem e do cidaddo de 1789, que
“0s homens nascem e permanecem livres e iguais em direitos” (art. 1°). Sendo
todos os individuos naturalmente livres e iguais, defende Locke (2019, p. 176),
um dos pensadores que mais influenciou o pensamento da época, “ninguém
pode ser retirado desse estado e se sujeitar ao poder politico de outro sem o
seu consentimento”. Dessa maneira, completa Locke, o poder politico surge do

de 1222; a Petition of Right, de 1628; e a Bill of Rights, de 1689. Essas declara¢des de direitos, no entanto,
diferenciam-se bastante do conceito atual de declara¢do de direitos. Primeiro, porque nao pretendiam
criar nenhum novo direito novo, mas restabelecer ou reafirmar a validade das “leis fundamentais
do reino”, direitos adquiridos historicamente, decorrentes dos lacos de fidelidade e protecdo que
obrigam senhores e vassalos, de acordo com sua posi¢do na organizacao social. Ademais, ndo tinham
aspiracdes de universalidade, mas apenas reivindicavam respeito por algumas liberdades especificas
em favor de certos grupos sociais, especialmente a nobreza.

Ainda que para alguns, a exemplo de Alexis de Tocqueville (1996, p. 105), a revolucédo tenha inovado
muito menos do que em geral se supde, a Revolucdo Francesa representou uma mudanca radical
no fundamento da autoridade politica e na organizacéo juridico-politica do Estado. Celotto y Conte
(2007, p. 125-142) ressaltam que “lo spirito rivoluzionario volle affidare alla legge il compito di rinnovare
profondamente il sistema del diritto vigente in Francia. Si prenda ad esempio la dichiarazione del 1789: la legge
¢ espressione della volonta popolare, uguale per tutti (art. 6), sola fonte di determinazione dei reati e delle relative
pene (arts. 7 e 8), e la sola fonte che possa determinare i limiti della liberta individuale, altrimenti inviolabile (art.
4); é anche strumento di garanzia contro gli abusi degli ufficiali pubblici (art. 9), ed & metro dell’ordine pubblico
(arts. 10e 11)".
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livre acordo de todos os membros da sociedade, isto é, surge de uma espécie de
contrato social: “A tinica maneira pela qual alguém se despoja de sua liberdade
natural e se coloca dentro das limitacoes da sociedade civil é através de acordo
com outros homens”.

Esse corpo de associados que vive sob uma lei comum, a que Sieyes (1989,
p. 61) chamou de “nacdo”, goza de absoluta liberdade para criar as normas
que regulam as relacdes sociais sem nenhuma limitagdo externa, ou seja, é
soberano, conforme previsto no art. 3° da Declaracao de 1789: “O principio de
toda soberania reside essencialmente na Nacdao. Nenhum corpo ou individuo
pode exercer qualquer autoridade que ndo emane expressamente dela”. Logo,
a vontade geral da nacao é constitutiva do poder do Estado e fundamento de
validade de todos seus atos. Contudo, assim que fundado o Estado, o exercicio
desta soberania é definitivamente transferido para a Assembleia Nacional, que
se torna o tinico legislador, em conformidade com o disposto na Constituicao de
17977

No regime politico instaurado pelos franceses, a lei se converte ndo apenas
na suprema, mas na Unica fonte legitima de atribuicdo de um poder politico.
Como defendia Sieyes (1989, p. 111), a lei é a forma de expressdo da vontade
soberana da nacao, cujo contetido s6 pode ser o interesse comum, e, por isso, a
lei é superior (todos os outros atos de poder lhe estdo submetidos) e ilimitada
(pode dispor sobre qualquer assunto). A soberania da vontade que expressa
corresponde a soberania da lei, que é, com efeito, uma “norma omnipotente, que
puede regular cualquier materia, sin limitacion alguna” (Mufioz Machado, 2015,
p- 37). Esse conceito de lei foi consagrado na Constituicao francesa de 1791: “Nao
hé autoridade na Franca superior a da lei; o rei reina apenas por ela, e somente
em nome da lei ele pode exigir obediéncia”.

7 “Titulo III - Dos Poderes Publicos. Art. 1° A Soberania é una, indivisivel, inalienavel e imprescritivel.

Ela pertence a Nagdo e nenhuma parte do povo nem individuo algum pode atribuir-se o exercicio.
Art. 2° A Nagédo ¢é a tnica da qual emanam todos os poderes, mas ndo pode exercé-los sendo por
delegacao. A Constituicdo francesa é representativa: os representantes sao os Corpos legislativos e o
Rei. Art. 3° O Poder Legislativo é delegado a uma Assembleia Nacional composta por representantes
temporarios, livremente eleitos pelo povo, para ser por ela exercido, com a sanc¢do do Rei, da maneira
que serd determinada logo em seguida. [...] Capitulo III - Do Exercicio do Poder Legislativo. Secao
primeira. Poderes e Funcdes da Assembleia Nacional Legislativa. Art. 1° A Constituicdo delega
exclusivamente ao Corpo Legislativo os poderes abaixo: 1° propor e decretar as leis: apenas o Rei pode
convidar Corpo legislativo a tomar uma proposta em consideracao; [...]”
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Consequentemente, a lei é a tnica fonte da qual derivam obrigacdes
juridicamente vélidas, ou seja, todos os fatos e atos juridicos s6 sao reconhecidos
pela ordem juridica se forem regulados por uma lei, que, tnica fonte habilitada
a intervir na liberdade dos individuos, conforme restou determinado pelo art. 5°
da Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789.

Uma vez que a nacao é soberana e todo poder politico emana apenas dela,
a Assembleia Nacional que a representa estd na caspide da estrutura do estado®,
é o tnico poder politico constituido que detém a prerrogativa de manifestar a
vontade geral da nacao, o inico com capacidade para dar movimento ao Estado,
de criar direitos e instituir obrigagdes. Os demais sdo “poderes derivados”,
meros executores das decisdes do Poder Legislativo’. Dai a absoluta submissdo
do Poder Executivo ao Poder Legislativo do Parlamento ou, do ponto de vista
dos atos de cada um destes poderes, a total submissao do ato administrativo a lei,
expressamente consagrada no art. 6°, capitulo IV, do titulo III da Constitui¢ao de
1791: “O Poder Executivo ndo pode ditar qualquer lei, nem mesmo provisoria,
mas apenas declaracdes em conformidade com as leis para ordenar ou revogar
a sua execucio”.

Conforme destacado por Zagrebelsky (2011, p. 27), “La Asamblea
representaba originariamente a la Nacion y todos los demds organos eran simples
‘autoridades’ derivadas” por lo que “la ausencia de leyes - leyes que atribuyesen
potestades a la Administracion - significaba para esta la imposibilidad de actuar”.

Foi concebido, em suma, um conceito formal de lei como ato pelo qual
adquirem forma as decisdes do Parlamento™. Uma vez que o Parlamento é o
6rgdo representativo do corpo social soberano, ndo existem limites materiais as
leis parlamentares. Assim, “no es posible ninguna referencia al contenido de la ley,
pues seria incompatible con el supuesto de la ley, la soberania parlamentaria” (De Cabo
Martin, 2000, p. 29). Como nenhuma delimitacdo é possivel, o poder soberano
expresso nas leis ndo é sequer limitado pela Constitui¢do, uma vez que ambas as
normas sao expressdo desse mesmo poder.

8 Como adverte Anténio Pedro Barbas Homem (2001, p. 189), o principio de separacdo dos poderes foi

desenhado ndo s6 para garantir a autonomia dos poderes, mas para impor a supremacia do Poder
Legislativo.

Cf. VEDEL, Georges. El problema de las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo. Revista de Ciencias
Sociales, v. 111, n. 2, p. 284, jun. 1959.

10 cf, DE CABO MARTIN, Carlos. Sobre el concepto de ley. Madrid: Trotta, 2000. p. 29.
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1.2 O MODELO DO ESTADO ALEMAO DO SECULO XIX

Apbs a derrota de Napoledo Bonaparte, nos anos de 1814 e 1815 houve
uma série de reunides entre as autoridades diplomaticas dos paises europeus,
conhecidas como Congresso de Viena, em que se consolidou a restauracao dos
governos do continente sob a égide do principio mondrquico (Monarchische
Prinzip).

Um dos resultados do Congresso de Viena foi a fundagao da Confederagao
Germanica, que unificou os reinos alemaes em uma confederacao de Estados
soberanos presidida pela Casa dos Habsburgo da Austria'’. A Ata elaborada ao
final do Congresso declarava que todos os poderes do Estado eram conferidos
ao rei como chefe de Estado (principio monérquico)'?. No entanto, a admissao
do principio mondrquico com a extensdo reconhecida no periodo anterior a
Revolucdo Francesanao era mais possivel. A forcaadquirida pela burguesia, além
da experiéncia da soberania popular vivida na Europa nos anos de expansao das
revolugdes liberais, tornou impossivel a volta ao dogma absolutista da soberania
exclusiva do monarca®.

Nos reinos alemdes, nem a monarquia nem a burguesia tiveram forca
para se imporem. Nao houve, em plenitude, nem revolucao (ou pelo menos nao
houve revolugdo vitoriosa'!), nem restauracdao do absolutismo, mas sim uma
reforma liberal do absolutismo monarquico®.

' Cf. CLARK, Christopher. Germany 1815-1848: restoration or pre-march? In: BREUILLY, John (Org.).
Nineteenth-Century Germany: politics, culture and society 1780-1918. London: Arnold, 2001. p. 41.

12 “Art. 57. Posto que a Federacdo Alemad, com excecdao das cidades livres, é composta por reinos

soberanos, todo o poder do Estado deve permanecer unido no Chefe de Estado, como consequéncia
do conceito fundamental aqui estabelecido, e o soberano s6 pode estar vinculado a participacao dos
estamentos no exercicio de determinados direitos em virtude de uma Constituicdo estatal.”

13 Cf. HEUN, Werner. El principio mondrquico y el constitucionalismo alemdn del siglo XIX. Universidad de

Oviedo, Editorial Fundamentos Cuadernos Monogréficos de Teoria del Estado, Derecho Publico e
Historia Constitucional, n. 2, 2000.

14 A Alemanha também foi varrida pela avalanche de revolugdes que eclodiram na Europa em 1848.

Representantes dos liberais e radicais, que exigiam reformas de natureza liberal, se autonomearam
representantes do parlamento alemao, que, todavia, ainda nao existia, e, em 1849, redigiram uma
constituicdo que unificou o Estado alemdo por meio de reformas radicais no sistema politico
(consagracdo da separacdo de poderes, reconhecimento de um amplo rol de direitos e liberdades
fundamentais, entre outras reformas liberais) (Lanchester, 2009). No entanto, o rei da Prussia,
Frederico Guilherme IV, esmagou o movimento liberal e, alguns meses depois, outorgou uma nova
constituicdo, restaurando o principio mondrquico.

15 ¢, GARCIA, Joaquin Abellan. Liberalismo aleman del siglo XIX: Robert von Mohl. Revista de Estudios
Politicos, n. 33, p. 123-146, 1983.
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Na luta pelo poder, a burguesia exigia principalmente que fosse garantido
o direito a propriedade e as liberdades publicas fundamentais reivindicadas pelo
liberalismo do século XIX (liberdade de religidao, movimento, manifestagao do
pensamento, reunido, entre outras), enquanto a monarquia exigia a submissao
de todo o reino ao poder politico do rei.

A solucdo foi o reconhecimento do poder origindrio do monarca, no
entanto, com o compromisso de que a intervencdo na liberdade e propriedade
dos individuos s6 seria admitida por meio de lei ditada com a colaboragao dos
representantes dos estamentos. Como consequéncia da falta de legitimidade
democratica do Poder Executivo do Estado, exercido pelo Monarca, exigia-se
que as decisoes consideradas fundamentais para os cidadaos (essencialmente,
a burguesia) obtivessem sua aprovacdo prévia por meio da representagdo
parlamentar’®.

De acordo com a regra estabelecida na Ata suplementar do Congresso de
Viena, redigida em 15 de maio de 1820, a totalidade do poder estatal permanecia
nas maos do monarca, mas, por meio de uma constituicdo, o exercicio de
certos direitos poderia ser condicionado a participacdo dos estamentos sociais
(art.57). Nao se definiram as hipéteses em que a participagdo dos estamentos seria
obrigatéria; contudo, desde as primeiras constituicdes territoriais outorgadas
pelos estados alemaes durante o século XIX, a participacdo dos estamentos
estava destinada a questdes relacionadas aos direitos naturais de liberdade e
propriedade".

Havia, assim, um poder politico, ndo juridico, exercido pelo rei,
juridicamente limitado pela necessidade de aprovacdo dos estamentos em
relacdo aos atos que afetavam a liberdade e a propriedade dos studitos. O arranjo
das forgas politicas nos territérios alemdes, portanto, ndo se enquadrava nas
teorias juridicas do absolutismo moderno, baseadas no conceito de soberania

16 cf, CALLE]ON, Francisco Balaguer et al. Manual de derecho constitucional. Madrid: Tecnos, v. I, 2017.
p- 190.

17" Esse conceito encontrou sua formulacdo paradigmatica na Constituicao da Baviera de 1818: “Sem a
consulta e o consentimento dos estamentos do reino, ndo se aprovara nenhuma nova lei geral que
afete a liberdade da pessoa ou a propriedade dos cidaddos, nem modificar qualquer lei preexistente,
interpretd-la autenticamente ou revoga-la”. A férmula aparece pela primeira vez na Constituicdo
da Baviera de 1808, que, no entanto, ndo chegou a entrar em vigor. Mais tarde, foi expandida para
véarias outras constitui¢des, como a Constituigdo do Ducado de Nassau de 1814, Constitui¢do do Grao-
Ducado de Baden de 1818, Constituicdo da Baviera de 1818, Constituicdo da Saxonia-Meiningen de
1829, Constituicdo da Saxénia-Altenburg de 1831, entre outras.
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do principe, cujo atributo essencial e primeiro, segundo a classica licio de Bodin
(1997, p. 71), é o poder de promulgar leis que vinculam a todos, sem a necessidade
de qualquer consentimento. Por outro lado, também nao se enquadrava nos
preceitos legais do Iluminismo, baseados na ideia de Kant (2005, p. 143) de lei
como autodeterminacdo do povo, onde a lei é a propria expressao da soberania
popular.

A justificacdo tedrica da formula de legalidade alema tocou sobretudo a
Paul Laband e tem sua origem na rejeicdo, em 1862, do projeto de orcamento
apresentado ao Parlamento prussiano pelo Chanceler Bismarck. O governo
pretendia naquele ano iniciar uma ampla reforma de expansao e modernizacao
do Exército prussiano. O Parlamento, sem embargo, nao consentiu com os gastos
respectivos e rejeitou o projeto de lei orcamentéria.

Apesar da rejeicdo, o governo realizou as reformas pretendidas sob o
argumento de que a organizacao das forcas armadas era uma questdo de natureza
administrativa e, portanto, estaria incluida na esfera do poder soberano do rei,
de acordo com a férmula do principio monarquico.

A atitude do governo criou um problema legal. O art. 99 da Constituicao
prussiana'® estipulava que o orgamento do Estado seria definido anualmente
por uma lei, e, por outro lado, o art. 62 exigia a aprovacao do Parlamento para
a promulgacdo de leis. No entanto, ndo existia qualquer disposicao normativa
para o caso de que nao se chegasse a produzir o acordo entre o rei e as Camaras
sobre o orcamento do Estado.

A disputa termina com a vitéria do governo. Em 3 de setembro de 1866,
o parlamento aprovou uma resolucao de “indenidade”, com a qual valida as
despesas que o governo havia feito desde 1862 sem uma lei orcamentaria que as
autorizasse. A prevaléncia do governo na solugao do conflito, contudo, criou um
imbroéglio juridico, uma vez que a Constituicao prussiana exigia que o orcamento
anual fosse estabelecido por meio de uma lei parlamentar.

Em seu trabalho “Das Budgetrecht: Nach Den Bestimmungen Der Preussischen
Verfassungs-Urkunde Unter Berucksichtigung Der Verfassung Des Norddeutschen
Bundes”, escrito em 1871, Paul Laband tenta apresentar a justificativa teérica

18 “Art. 99. As receitas e despesas devem ser fixadas anualmente com antecedéncia e incluidas no

orcamento, que deve ser determinado por uma lei a ser votada todos os anos.”

19 “Q Poder Legislativo reside no Rei com as duas Camaras, cujo acordo é necessario para a promulgaco

de uma lei.”
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para a prevaléncia do governo no conflito com o parlamento. Segundo o autor,
ao determinar que o acordo do rei e das Camaras é indispensavel para toda lei,
a Constituicao prussiana utiliza o conceito material de lei, uma norma contendo
uma regra de direito (Rechtssatz), ou seja, uma regulacdo externa da conduta
alheia, uma norma para regular relagdes juridicas (Laband, 1979, p. 21)*. De
acordo com este conceito de regra de direito, a lei orcamentéria, bem como
as demais normas de organizacdo do Estado, ndo teriam o cardter de normas
juridicas.

Osistema politico-juridico alemao do século XIX estd, portanto, estruturado
sob a dicotomia Estado versus sociedade. O Poder Executivo do Estado ¢é a
esfera da politica, o dominio soberano do rei, fora de qualquer controle juridico,
enquanto a sociedade é o dominio da liberdade (e da propriedade), esfera
protegida pelo direito, onde s6 a lei pode intervir legitimamente*. Onde acaba o
dominio do povo sobre a legislacdo, persistia, no entanto, o direito ilimitado do
Poder Executivo mondrquico. Somente o territério conquistado pela sociedade
era iluminado pelo direito; de resto, reinava o “nao-direito” do absolutismo.

De acordo com essa concepgao dualista, destaca Zagrebelsky (2011, p. 27),
a Constituicdo atribuia ao Poder Executivo a titularidade originaria de todos os
poderes necessarios a protecao dos interesses do Estado, por isso a auséncia de
leis implicava ampla liberdade para a Administragdo adotar qualquer medida
para atingir seus proprios fins.

2 A TRANSFORMACAO DA LEI A PARTIR DO SECULO XX

Anaturezaeaextensdodavinculagdo do Executivoalei sofreram profundas
mudangas na segunda metade do século XX, especialmente apds a Segunda
Guerra Mundial, resultando na inadequagdo das formulacoes anteriores. Trés
fendmenos tiveram maior impacto na relacao entre a lei e os atos do Executivo:

0 A concepgao de Laband de “regra de direito” reflete, assim, o conceito de direito de Kant (2005, p. 38)
estabelecido em A metafisica dos costumes: “El derecho es el conjunto de condiciones bajo las cuales el arbitrio
de uno puede conciliarse con el arbitrio de otro segtin una ley universal de la libertad” . Nas palavras de Laband
(1979, p. 29): “La palabra ley es muchisimo mds antigua que la forma constitucional del Estado y ha sido objeto,
especialmente en Alemania, de un uso y concepcion generales antes de que se pensara en una limitacion del
soberano por parte de una corporacion parlamentaria. Por eso la ley no tenia absolutamente ninguna clase de
relacion con los derechos de la representacion del pueblo, significando tinicamente la declaracion de un principio
juridico, la fijacion querida y consciente de una norma. En consecuencia, no es ley toda manifestacion de la
voluntad estatal, sino solamente aquella cuyo contenido sea un precepto juridico, una norma para regular o
resolver relaciones juridicas” .

21 Cf. JESCH, Dietrich. Ob. cit., p. 112.
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o advento das Constitui¢gdes normativas, o reconhecimento constitucional do
pluralismo social e, finalmente, a consagra¢ao dos direitos sociais.

2.1 A CONSTITUICAO NORMATIVA

A concepgdo de soberania do liberalismo do século XIX ndao admitia
que se esgotasse ou sequer diminuisse sua forca juridica com a promulgacao
da Constitui¢do, sendo que mantinha a mesma forca no Poder Legislativo do
Parlamento. Ndo havia supremacia hierarquica da Constituicdo sobre as leis.

A Constituigdo, por sua vez, ndo tinha forca normativa, ou seja, ndo
regulava diretamente as relagdes juridicas. Sua funcdo era essencialmente
politica, “de articulacion de los 6rganos superiores del Estado” e “organizacion de los
modos de produccion del Derecho” (Rubio Llorente, 1983, p. 425). Quando dispunha
sobre valores ou finalidades a serem alcancados, a Constitui¢do possuia natureza
programaética de meras diretrizes para a atuacao futura dos poderes constituidos,
destituida, entretanto, de qualquer valor normativo cogente.

O carater meramente programatico (nominal) das declaracdes de direito
dos séculos XVIII e XIX, que garantiam apenas a segurancga e a igualdade formal
(igualdade perante a lei), foi duramente criticado pelos movimentos sociais do
final do século XIX e inicio do século XX. Em resposta, desde a Constituicao de
Weimar de 1919, foram elaboradas declaracGes constitucionais de direitos sociais
(protecdo do trabalho, previdéncia social, assisténcia a satide etc.), reconhecidas
como de aplicagao direta e imediata, sem necessidade da intervencao do
legislador®. As constituicdes dos Estados europeus e do ocidente em geral
deixam de ser meramente nominais e tornam-se verdadeiras constituicoes
normativas, de acordo com a nomenclatura criada por Karl Loewenstein (1976,
p. 218).

A Declaracao dos Direitos do Homem de 1789 dizia que “uma Sociedade
em que a garantia dos Direitos nao é estabelecida [...] carece de uma Constituicao”,
mas, paradoxalmente, os direitos reconhecidos na declaracdo careciam de
qualquer meio de protecdao, o que levava a sua ineficacia. A articulagdo da
ordem sob a mistica da soberania politica juridicamente manifestada na lei fez
da propria lei a garantia dos direitos, ou melhor, de todo o Direito, o que, ao fim

22 Cf. DE OTTO, Ignacio. Derecho constitucional: sistema de fuentes. Grupo Planeta (GBS), 1987. p. 80.
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e a cabo, resultou na negagdo dos direitos, que ficaram, efetivamente, a inteira
disposicao do Poder Legislativo, sem qualquer garantia prépria®.

No século XX, a fim de se garantir a protecao desses direitos, a Constituicao
recebera protecao especial do sistema juridico, a partir do reconhecimento
da supralegalidade formal da Constituicdo e da construcao de um sistema de
garantia dessa supralegalidade por meio do controle de constitucionalidade das
leis idealizado por Kelsen e implementado, pela primeira vez, na Constituicao
alema de Weimar de 1919 e na Constitui¢ao austriaca de 1920.

A consideracdo da Constituigdo como norma juridica afeta o aspecto
formal da lei, que é transferida para um plano hierarquicamente secundério,
e também o aspecto material, ao condicionar o préprio contetido da lei, que
devera “ajustarse a los fines, principios y hasta contenidos concretos establecidos por la
Constitucion” (De Cabo Martin, 2000, p. 80). O legislador ja nao é soberano, pois
submetido ndo s6 a forma, mas também ao contetido da Constitui¢do, que prevé
direitos imunes a intervengdo democratica. Como bem observado por Balaguer

Callejon (2017, p. 123):

Se produce una disociacion del concepto de democracia
utilizado en el primer constitucionalismo de tal modo que,
por encima de la voluntad democrdtica ejercida dentro del
marco constitucional, se sitiia la democracia constitucional,
a la que el legislador, la mayoria en definitiva, debe siempre
someterse.

2.2 PLURALISMO JURIDICO

A segunda metade do século XIX e o inicio do século XX foram periodos
marcados pela difusdo de revolucdes e movimentos populares que exigiam
melhores condicoes de vida eigualdade material, endo apenas aigualdade formal
(perante a lei) garantida pelo Estado liberal do século XIX. Esses movimentos
levaram a formulacdo de um novo modelo de organizagao do Estado, baseado
no reconhecimento da pluralidade de interesses na sociedade e na busca da
satisfacdo das necessidades materiais dos individuos.

A construgdo dos dogmas juridicos que sustentaram esta nova concepgao
de Estado, denominada Estado Social de Direito (Sozialrechtsstaat), deve-se em

23 SALVADOR, Bartolomé Clavero. “Garantie des droits”: emplazamiento histérico del enunciado
constitucional. Revista de Estudios Politicos, n. 81, p. 19, 1993.

Revista da AJURIS - Porto Alegre, v. 46, n. 147, Dezembro, 2019



A NECESSIDADE DA LEI NA DEFESA... — 241

grande parte a Herman Heller, que buscou uma solu¢do para os problemas
sociais por meio do aperfeicoamento do Estado de Direito liberal, em oposicao as
solucdes revoluciondrias e autoritarias apresentadas pelos tedricos do socialismo
e do fascismo*.

Heller (1968, p. 201) censura o universalismo abstrato do Estado liberal e
todas as teorias que defendem a existéncia de uma vontade politica unitaria. Sua
critica, portanto, ataca diretamente o conceito de vontade geral apresentado por
Rousseau.

Reconhecendo o pluralismo social como uma realidade empirica da
contemporaneidade, Heller lanca assim a semente da teoria do pluralismo
juridico e da defesa da democracia parlamentar ndo como uma expressao de
uma vontade geral inexistente, mas sim como um método adequado para tomar
decisdes politicas legitimas nas sociedades pluralistas®. O reconhecimento do
pluralismo social levara também a substituicao da lei, expressdo da vontade
da maioria politica, pela Constituicdo, que reflete o consenso fundamental da
sociedade, como fonte suprema do sistema juridico. O eixo fundamental do
ordenamento ja ndo esta estruturado sobre a soberania da vontade do povo ou
do monarca, mas sobre a inviolabilidade dos direitos e garantias fundamentais
expressos na Constituicdo.

H4, portanto, uma importante mudanca epistemoldgica, expressa na
“quiebra de la razon configurada desde la Ilustracion, de su abstraccion, generalidad
y objetividad y su sustitucion por lo concreto, lo empirico y lo subjetivo” (De Cabo
Martin, 2000, p. 74), que, portanto, mudara o entendimento do direito, ndo mais
considerado expressdao de uma razao universal, mas compromisso possivel entre
a totalidade dos interesses sociais em conflito.

2.3 DIREITOS SOCIAIS

A natureza dos direitos sociais levou a alteracdo na forma de agir do
Estado. Os direitos sociais ndo sdo, como as liberdades civis e politicas, direitos
negativos de protecao do Estado contra a intervencao de terceiros, mas direitos
que, para sua concretizagdo, requerem prestagdes positivas a cargo do Estado.

2 cf, HELLER, Herman. Estado de derecho o dictadura. 1d., Escritos Politicos, Madrid: Alianza Universidad,
1985. p. 283 y ss.

5 ., MARTIN, Sebastian. Los fundamentos sociales, politicos y juridicos del “soziale Rechtsstaat”. Una
relectura de Hermann Heller (1891-1933). Res Publica - Revista de Filosofia Politica, v. 25, p. 156-157,
2011.
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Como consequéncia, é atribuida diretamente ao Poder Executivo a obrigacao
de satisfazer os direitos sociais previstos na Constituicdo, sem a necessidade de
intermediagdo de uma lei autorizadora.

Além disso, os direitos sociais, na medida em que visam possibilitar a
igualdade concreta de sujeitos em situagdes desiguais, muitas vezes exigem a
avaliacdo individualizada da medida a ser adotada pela Administracdo para
a satisfacdo desses direitos, o que significa que a lei, geral e abstrata, nao é
suficiente para definir completamente o contetido da agdo administrativa. Como
bem destacado por Zagrebelsky (2011, p. 35):

La ley, por ello, ya no es mds necesaria ni suficiente para
determinar la conducta de la Administracion Publica.
En presencia de objetivos sustanciales de amplio alcance,
indicados necesariamente mediante formulaciones genéricas
y cuya realizacion supone una cantidad y variedad de
valoraciones operativas que no pueden ser previstas, la ley
se limita a identificar a la autoridad publica y a facultarla
para actuar en pro de un fin de interés puiblico. Para todo
lo demdas, la Administracion actiia haciendo uso de una
especifica autonomia instrumental, cuyos limites, en relacion
con el respeto a las posiciones subjetivas de terceros, resultan
fundamentalmente imprecisos.

Esta mudanga na forma de atuar do Estado - de garantia de espacos de
liberdade para uma acdo positiva de satisfagdo de necessidades especificas -
afeta, sobretudo, o ambito da “reserva legal”. Balaguer Callejon (2017, p. 190)
adverte que a criacdo de espagos reservados a lei “como mero limite a los actos de
intervencion del Estado en la propiedad y la libertad de los ciudadanos podria dejar a la
libre decision del reglamento la mayor parte de la actividad estatal”. Por outro lado,
acrescenta o autor, “la extension excesiva y el entendimiento rigido en este dmbito del
instituto de la reserva, podria dificultar el cumplimiento por el Estado de esa actividad
prestacional, para la cual el reglamento se revela como un instrumento indispensable” .

3 O PRINCIPIO DE LEGALIDADE APOS AS TRANSFORMACOES
OCORRIDAS NO SECULO XX
O sistema juridico proposto pelo liberalismo do século XIX foi, desde a sua

origem, um projeto com efeitos limitados e que, por essa razdo, se sustentou com
relativo sucesso durante um curto periodo de tempo, antes de ser implodido
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pelas revolucdes e movimentos sociais que estalaram a partir de meados do
século XIX.

Essas transformacdes, isto é, o advento das Constitui¢cdes normativas, o
reconhecimento constitucional do pluralismo social e a consagracao dos direitos
sociais, fizeram a lei perder o status de “norma soberana que define la posicion de
las normas no soberanas” (De Otto, 1987, p. 139). A vontade da maioria j& ndo é
soberana, mas estd sujeita ao pacto fundamental contido na Constituicao, pacto
em que estdo consagrados e juridicamente garantidos direitos minimos a todos
os individuos, inderrogaveis pela vontade da maioria politica. A propria ideia
de soberania sofreu uma enorme reviravolta quando o seu esgotamento foi
determinado na Constituicao, ou seja, o Poder Legislativo ja nao é soberano, mas
sim poder constituido, e, portanto, é limitado pelo pacto fundamental expresso
na Constituicdo®.

A unidade social manifestada no direito como expressao da vontade geral
era imaginédvel na sociedade do século XIX, na qual, devido ao voto censitério,
os direitos politicos de cidadania eram reconhecidos apenas a parcela muito
restrita e homogénea da sociedade, qual seja, os homens da classe burguesa.
Nesta época, o conflito politico ndo era sentido na legislacao, pois apenas a
burguesia tinha o direito de participar da criacdo do direito legislativo.

No século XX, ap6s a conquista do direito ao sufragio universal, a
elaboragdo das leis passou a contar com a participacao ativa de todos os grupos
socais. Assim, os conflitos politicos foram transferidos para o campo juridico,
evidenciando, a partir de entdo, a diversidade e a complexidade da sociedade,
formada por pessoas das mais diversas nuances religiosas, culturais, sociais e
politicas?”. Com efeito, a participacao de toda a sociedade no processo politico
tornou o contetddo das leis muito mais fragmentado, o que levou a necessidade
de utilizar outros instrumentos para garantir a racionalidade interna do sistema
juridico.

% Cf. CALLEJON, Francisco Balaguer. La proyeccion de la Constitucion sobre el ordenamiento juridico.
Meéxico D.F: Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 2014. p. 91.

z Jeremy Waldron, em sua obra Law and disagreement (1999, p. 1), destaca a discordancia de opinides na

sociedade contemporanea: “We disagree about what we owe each other in the way of tolerance, forbearance,
respect, co-operation, and mutual aid. Liberals disagree with conservatives; socialists disagree with market
economists; the party of freedom disagrees with the party of community and both disagree with the party of
equality; feminists disagree with those who want the government to stand up for ‘family values’; last-ditch
defenders of the welfare state disagree with triumphant opponents of taxation; and pragmatists and utilitarians
disagree with those who think the task of law is to vindicate the claims or order, retribution, and desert” .
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Por outro lado, dada a complexidade e velocidade de mudanca das
relagdes sociais contemporaneas, ndo € possivel o monopélio da lei na produgao
do Direito (monopoélio, de qualquer forma, que nunca existiu, mesmo no periodo
das grandes codificacdes do século XIX). Por isso, o ressurgimento de outras
fontes de regulacdo social, algumas até mesmo nao estatais.

Como resultado de todas essas mudangas, o conceito de lei que herdamos
do liberalismo novecentista ndao é mais adequado para “la comprension, la
interpretacion y la aplicacion” do nosso direito (Rubio Llorente, 1983, p. 417). A lei
ndo é mais a expressdo de uma vontade soberana, e por isso seu valor, posigao
ou forca ja ndo sao mais qualidades de sua propria natureza, mas determinados
pela Constituicdo, esta sim expressdao da vontade soberana que funda o sistema
juridico-politico®.

O modelo dos estados alemdes do século XIX, por sua vez, € um modelo
que ja no século XIX mostra-se anacroénico, o que se demonstra pelas diversas
criticas e ondas revoluciondrias que se seguiram (as revolucdes de 1830 e,
posteriormente, de 1848-1849). Funda-se na defesa de um poder politico
parcialmente imune ao controle juridico, limitado somente em algumas matérias
nas quais a constituicdo determina a participagdo do poder legislativo em sua
elaboracdo (matérias reservadas a lei). A restauragdo das monarquias europeias
sob o principio monarquico nada mais foi que a dltima tentativa do Ancien
Régimen de restabelecer a satide de um corpo ja moribundo. Alguns dltimos
suspiros de um regime que j4 ndo era mais aceitdvel em um mundo fundado na
liberdade e igualdade natural de todos os homens e mulheres que, portanto, nao
reconhecia a legitimidade de nenhum poder acima da ordem juridica e alheio ao
controle da sociedade por meio do Direito.

Em realidade, seria inadequado sequer falar em legalidade administrativa
nos estados da Confederacao Germanica, pois o conceito equivale justamente a

28 Nas palavras de Juan Francisco Sanchez Barrilao (2015, p. 54-55): “Cabe plantear el régimen mismo de la
ley como la actitud o capacidad juridica de ésta en relacion a la produccion de normas y en el seno del sistema de
fuentes; es decir, el conjunto de potencialidades juridicas que la ley ostenta como fuente del Derecho respecto al
entero ordenamiento y sistema juridico, y que despliega con ocasion de las normas a través de ella producidas.
Un conjunto de potencialidades que, lejos de venir ahora determinadas por la propia ley, resultan del total
entramado ordinamental a tenor de sus relaciones dialécticas y preconfiguradas por la Constitucion en cuanto
que fuente fundante y suprema del sistema de fuentes; o lo que es igual, un potencial juridico, el de la ley,
constitucionalmente delimitado, y por tanto indisponible por ella sola”.
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submissao do poder politico a lei, ou seja, a eliminacdo de poderes arbitrarios,
imunes ao controle®.

Portanto, tanto o conceito de legalidade expresso pelos revolucionarios
franceses quanto aquele expressado em Prussia no século XIX ndo sao passiveis
de transposigdo aos sistemas juridicos contemporaneos. Ainda que alguns dos
conceitos que lhe eram subjacentes permanecam presentes nos ordenamentos
juridicos contemporaneos (separacao de poderes, império da lei etc.), a
utilizagdo mesma do conceito de legalidade da Declaragao de Direitos de 1789
e da Constituicdo prussiana de 1850 é um equivoco que leva a uma inadequada
compreensdo da relagdo entre a Administragdo Publica e a lei parlamentar.

4 EM DEFESA DA CENTRALIDADE DO PRINCIPIO
DA LEGALIDADE NOS ORDENAMENTOS JURIDICOS
CONTEMPORANEOS

Em decorréncia do transplante inadequado de conceitos que se referem
a realidades juridicas especificas, muito distintas da realidade atual, ao final do
século XX se difundiu a ideia de que o principio de legalidade administrativa ja
ndo teria funcao central na estrutura juridico-politico do Estado.

Diante da inadequacdo dos modelos de legalidade propostos, alguns
recorreram ao conceito de “principio de juridicidade” da Administracdo,
desenvolvido por Adolf Merkl (2004, p. 205 e ss.), que significa a adequagao nao
necessariamente a uma lei, mas a qualquer preceito juridico, independente da
fonte de origem. Nesse sentido, a legalidade administrativa seria equivalente a
eliminacao de poderes arbitrdrios, imunes ao controle, e se confundiria com o
proprio conceito de Estado de Direito.

A mera sujeicao ao Direito ndo acrescenta nada especifico ao status legal
da Administracdo Pablica. Todos os sujeitos de direito estao sob a autoridade
da ordem juridica. Contudo, devido a sua natureza e finalidade, o Poder Pablico
submete-se a um regime juridico diferenciado, cujos principios constitutivos
sao diversos dos principios que regem a acdo dos particulares. Estivesse a
Administracdo Publica sujeita a lei no mesmo grau que os particulares, nao
haveria a necessidade de se reconhecer a legalidade como um de seus principios
fundamentais especificos. A Administracio se lhe reconhece um regime juridico

2 . ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La lucha contra las inmunidades del poder (poderes discrecionales,
poderes de gobierno, poderes normativos). Madrid: Civitas, 1983.
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proprio, com prerrogativas e privilégios que lhe permitem invadir a esfera
da liberdade e propriedade do individuo, de maneira imperativa, unilateral
e autoexecutavel. Em contrapeso a essas prerrogativas e privilégios, esta
submetida a controle mais severo, que lhe impde limitagdes as quais nado estao
subordinados os particulares. Essas limitacdes dependem do arranjo institucional
de cada ordenamento juridico especifico, mas, em geral, determinam que os
atos da Administracdo sejam motivados, que somente possam ser praticados
pelas autoridades cuja competéncia tenha sido fixada em lei, que nao se
desviem da finalidade de satisfacao do interesse geral, entre outras limitagoes.
Consequentemente, devemos concordar com Diez-Picazo (1988, p. 85): “El
principio constitucional de legalidad tiene que significar algo mds que la prohibicion del
funcionamiento arbitrario de la Administracion y el Poder Judicial”.

Os maiores equivocos na critica ao principio da legalidade, entretanto,
tém partido de uma certa concepgdo que reivindica maior protagonismo ao
intérprete do Direito, especialmente o juiz, sob a justificativa de que a estrutura
rigida e abstrata da lei seria inadequada para regular, de forma justa, as relagoes
humanas.

Nao se deve, entretanto, transferir ao Poder Judicidrio a legitimidade para
definir os limites dos atos administrativos, especialmente porque, conforme
alerta Francisco Laporta (2007, p. 164), por meio de decisdes judiciais, “nunca
podremos conjeturar por anticipado cudles son los limites del poder o si un acto
determinado del mismo los ha sobrepasado”.

Além do mais, as decisdes judiciais carecem de legitimidade democratica,
pois os juizes ndo sdo representantes eleitos pelos cidaddos e o processo judicial
nao admite a participagdo da sociedade na construgao da sentenca.

Outras limitagdes podem se apontadas as decisdes judiciais: ndo expressam
um julgamento sobre toda a realidade, mas sobre os fatos apresentados no
julgamento; ndo ditam regras gerais de conduta, mas solucdes para conflitos
concretos entre sujeitos delimitados - entre outras razdes que desaconselham
que a jurisprudéncia ocupe a posicao central no sistema de fontes de um
ordenamento juridico.

Por fim, a tentativa de encontrar na Constituicdo a regulamentacdo de
todas as matérias sem margens ou com margens cada vez mais reduzidas para o
legislador é um equivoco, pois a “Constitucion es un momento del pacto social, pero
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un momento muy limitado, y el pacto social sélo puede ser una realidad actuante en la
medida en que se actualiza mediante la legislacion” (Hierro, 1996, p. 306).

A Constituicao nao deve ser a fonte na qual se busca a solucao de todos os
problemas juridicos, nem tampouco deve esgotar o campo de regulacdo social,
impedindo opg¢des futuras para o legislador. Por definicdo, a constituicao deve
se limitar a organizacdo do Estado e aos direitos fundamentais, deixando ao
legislador ordinario o espago necessdrio para que regule as relagdes sociais
conforme as situa¢des se apresentem e sempre em consonancia com os valores
e anseios de sua época. A lei é, por isso, insubstituivel, seja pelo juiz, seja pela
Constituicao.

Em suma, concordamos com Eduardo Garcia de Enterria (2000, p. 54)
quando diz que: “Por mucho que se resalte la crisis de la Ley en las sociedades actuales,
tal crisis no alcanza en modo alguno a destronar ala Ley (en el dmbito de la Constitucion,
naturalmente, que no es sino la lex superior) de ese lugar central e insustituible”.

CONCLUSAO

Nos sistemas juridicos contemporéneos, a lei aprovada pelo Parlamento
ja ndo possui o sentido de expressdao da vontade geral tal como originalmente
formulado por Locke e Rousseau, assim como ja ndo possui a supremacia de
que gozava nesta época. Mas, por outro lado, exerce a funcao central de garantia
contra a arbitrariedade estatal®’, além de permitir a participagdo das minorias no
processo de produgao normativa?.

Gracas a primazia da lei sobre os atos administrativos, é garantido que a
conduta da Administragdo Pablica ndo seja arbitraria, uma vez que esta limitada
por critérios previamente estabelecidos. Gragas a generalidade e abstracdo da
lei, garante-se, por outro lado, a submissdo indistinta de todos individuos e a
aplicacdo a todas as situagoes que se subsumam ao fato descrito na norma. A lei
também garante, em certa medida, o exercicio da liberdade humana, ao definir
previamente a conduta aprovada ou desaprovada pelo ordenamento juridico e
as respectivas consequéncias do seu cumprimento ou descumprimento.

O processo parlamentar, ademais, é o meio de produgdo do direito mais
democratico, pois permite a participacao de todos os cidaddos. Possibilita, o

%0 Cf. FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razon: teoria del garantismo penal. Buenos Aires: Trotta, 1998. p. 870.
31 Cf. CALLEJON, Francisco Balaguer. Ob, cit., 2014. p. 127.
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que é mais importante, que as minorias denunciem antecipadamente qualquer
abuso ou inadequacao da norma em votagao®.

Ainda que todos esses atributos ndo sejam suficientes para garantir a
razoabilidade das normas legais, a0 menos permitem a participacao democratica
na criacao do direito e reduzem a possibilidade de abusos e ofensas aos direitos
fundamentais, especialmente das minorias.

O principio da legalidade representa, portanto, um dos pilares essenciais
da protecdo dos direitos fundamentais. Se é certo que nao se pode mais admitir
a formulagdo classica do principio como expressdo de uma abstrata “vontade
geral do povo”, nao se deve, por outro lado, abdicar da funcdo que o principio
exerce de protecdo das minorias e garantia do individuo contra o arbitrio estatal.
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