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* Agsim, Sr. Presidente, seguindo coerentemente a linha que sempte ‘adotei nestedTnbu-
nal, acompanho, com a devida vénia ci”o eminente Relator, os que esto entendendo que
do se deve conhecer da representagio. . '
ne 11. Nestas condigdes, quer pela inconstitucioqaligl’ade Eretendlda <_10 Dec.gel 53‘2/6?,
seja pela dos arts. 2° ao 5."]tiodDec. 95.921/88, invidvel é o conhecimento da prasente
acdo direta de inconstitucionalidade. 3 N
¥ 12. Demais disso, em qualquer hipétese, irrito € o pedidolde cond§n_agao da Unido
nas custas processuais e honordrios advocaticios, ambos 1gcabi_ve1s na espécie. Dg cui;}ssda
Unifo 6 isenta. Dé honorérios nfio se pode cuidar na agho direta de’mcgnshtucmna’é]‘a ¢
pelo simples fato de que, nela, ndc hé partes. O interesse pr(_)tegldo €0 mtereslsa publico:
o da preservagiic da ordem constitucional. “Nenhum cutro tpo de intergsse a cgng;_ aqil}
tutela ou, so menos, relevincia processual”, diz Vitalmp Canas in (?s l"rocessos_ eb ls%ad{-
zagio da Constitucionalidade & da Legalidade Ipelo Tribunal Constltucwn_al, Coimbra Edi-
tore, Limitada, 1986, p. 75. N&o se tratando, pois, de processo de pattes, nfo haverd sucum-
béncia, vencido nem vencedor, logo, invidvel a& pretendida condenagio em honorérios

. advoeaticios, ainda que, fosse procedente a argiiicio de inconstitucionalidade, in casu. Da

mesma forma, inexistird, na presenie argiligio de inconstitucionalidade. a condenagio de
honorarios, em virtude de seu descabimento,

Sub censura, "

Brasilia, 9 de dezembro de 1988.
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Isonomia — Verba advocaticia nas autarquias

GILMAR FERREIRA MENDES

Procurador da Repdblica em Brasilia

{. José¢ Luiz Guimardes Améndola e outros, procuradores do Departamentc de Aguas
e Energia Elétrica — DAEE, intentaram agdo ordinatis contra aquela autarquia do Estado
de Sdc Paule visando & concessdo das quotas correspondentes a honordrios advocaticios,
em idénticos valores as percebidas pelos integrantes da carveira de Procurador de Estado,
bem como ao pagamento das importncias correspondentes as verbas vencidas e vincendas,
nos termos do disposto na Lei Complementar 93, de 28.5.74 (Lel Orglnica da Procura-
doria Geral do Estado). Alegaram os autores que ¢ zludido diploma legal, com a redagio
dada pela Lei Complementar 205, de 2.1.79, estabeleceu que a verba advocaticia concedida
em qualquer feito judicial & Fazenda do Estado deveria ser destinada & Procuradoria Geral
do Estado, peara distribuicio a seus integrantes, assim como aos aposentados nos cargos
determinados ou que neles viessem a se aposentar (art. 53). E, em suas “Disposic8es Finais”,
a Lei Complementar estendeu o sistema nela previsto aocs 6rghos jutidicos das autarquias,
assegurando-lhes a concessdo da aludidd verba advocaticia no prazo de 90 (noventa) dias
& contar de sua publicagio, conforme o preceituado no art, 82, in verbis: “Art. 82, O
Poder Executivo estenderd no que couber, acs drgdos juridicos das autarquias, o sistema
desta Lel Complementar; e relativamente, aos respectivos feitos judicials, o disposto mnos
arts. 53 ¢ 57, no prazo de 90 {noventa) dias a contat de sua publicacic”,

2. Nessas condicles, sustentaram que a omissfic do Poder Executivo na regulamen-
tacdo do dispositivo em aprego nfo poderia resultar na suspensfio do exercicio de direito
assegurado,

3. O juizo monocrético julgou procedents a a¢do sob o fundamento de que nfo tendo
o Poder Executivo editado a aludida regulamentagdo no prazo fixado, a mesma passou a
ser aplicdvel independentemente do deereto regulamentar (fl. 74).

4, Julgando a apelagdo interposta (fls. 79-82) e apreciando o recurso de oficio, ©
Teibunal de Justiga reformou a decisfe do juiz de primeiro grau (fls, 104-109). Observou-se
que o fato de o decreto néo ter side expedido no prazo fixado na lei pode ensejar a
responsabilizagio das autoridades perante o Poder Legislativo. Pode acarretar inclusive o
impeachment mas nunca permitir que o regulamento surja ex nihil (fl. 107). Entendeu o v.
acérdio do egrégio Tribunal a quo que o direito dos autores somente surgiu com a expe
dicdo do Dec. 19.866, de 9.9.82 (fl. 107), que regulamentou o dispositivo em questio,

5. Contra 2 v. decisdo opuseram os recorrentes embargos de declaraco. (fls. 111-114),
alegando, em resumo que: .

a) 0 v. scdérdic ignorou completamente & questZo relativa & possibilidade de ¢ Exe-
cutivo escusarse de cumprir a lei, invocando a sua prépria omissdo no exercicio do poder
regulamentar;

b) o v. aresto nic tratou igualmente da guestdo suscitada a propdsito do principio da
isonomia (art. 153 § 1°, CF). Caberia indagar se seria licito ao Poder Execufivo tratar
desigualmente duas situacfes juridicas que a Lei ordenou fossem tratadas igualmente.

6. Os aludidos embargos foram rejeitados sob os seguintes fundamentos, in verbis:

“A Lei Complementar 93/74 estabelecen que o pagamento das quotas a que alude 6
seriam extensiveis aos procuradores autdrquicos através de decreto do Poder Executivo.
Esse decreto, todavia, nio foi baixado no prazo previste na lei referida e que sé ocorreu
com a supetvenidneia do Dec. 19.866/82.

* Parecer no RE 104.252-4-SP.
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“Sem o decreto, afirmowse no acdrddo, o dirfito dos autozes nao r:g;gﬁeenréizn;zgdg;‘;z
i imples fato da lei ter marcaco O P
ser suprido pela sentenga, pelq simp ter M 0 0 P e .
ixado, coisa que ocorrey, tedavia, 36 em 1 '
pare Eosse.ele g { estabeleceu que ele seria obtido quando da regula-
“Nfo surgiu o direito porque a lei estabeieceu g  obtido quando da FREE
a3 Executivo, fato que, até entfio nao tn : - 4
mentagio do assunto pelo Poder , fat e et
¢ privati ecutivo, de modoe que a senteng der
oder regulamentar é privativo do Poder Ex R ¢ : detia
?nvadir agtribuigéo que é precipua daquele, para chamar a si 0 reconhecimento do d

dos demandantes, o o o
“Argumentam os autores que o acérdao embargado relegou a apreciagao das questGe

constitucionais abordadas na sentenga. o . -
“Nfo relegou. Pelo contrdrio, assentou-s¢ o decc;.sorlod est;it’amefglte fz_]m ggst;l?éi&spigorésa
jtucionai i i ordem juridica do Pais, firmada )
tucionais que 2ao transceadentais na den ridic: ' -
Eeparag,éo d?a poderes ¢ no de gue, serm lei ninguém & obrigado a fazer ou deixar de faz
ma coisa (cf. art. 153, § 2. . ]
st “Se, pois (a tei mandéu que o Estado pagasse aos autores as aludidas %ugtas I?l%i?i(:&r;ioo
; " i i i ue ¢ Poder
i g ctivo decreto, evidentemente g L
56 quando fosse baixado 0 respe ) e q :
faé?:cto;ode;ila condenar a Fazenda do Estado a pagé-las sem que ja tivesse sido baixado o
ecreto aiudido. . . ) o
ok “Como tantas -vezes ji tem salientado o egrégio STF, ndo pode o’b];odar gumdlfc;ir&ai
retexto de reparar injustigas, aumentar vencimentos dos se}'\{ldores publicos g vyt
fngnto na isonomia (cf. Samula 339), que era em tltima analise a pretensdo Qo
ap quererem se igualar aos Procuradores do Estado. . |
“Ficatn, pois, rejeitados os embargos de declaragaot.) i alinea “a” do permissivo
i i 0 tremo ao abrigo da
Irresipnades, interpdem o apelo ex a0 |
c:ons;‘?itucionalg A fu'ndame:ntar o recurso extraordindrio, alinham os recorrentes, e resumo,
eguintes argumentos: . L )
08 Sag) Néo se %Jretende negar ao Poder Executivo uma cartafmargem de d1.sc‘rf1i<(:)10é1§;1§)doa&:lee_
ici tar. Questiona-se, por afrontar a separag
no exercicio do seu poder regulamen tiona- ( or @ separadio Qo e
ibigh Zo. & que esta discricionariedade seja levada ‘
res ¢ a proibigio de delegagio, € q d onariedade scif levach o eada;
imit o a propria eficacia da n gislada;
nverter-se, de limitada em absoluta, afstan ‘ ' na leg
“ vb) O p,oder regulamentar outorgado ao Executivo destina-se a permitit nfio obstar
— a fiel execucdio das leis (CF, art. 81, IH_); . ] o ) .
¢) Ao atri%uir carater absoluic a dlscrlclonarledgxc}e admu}lstrlauyei t? aovec‘:igrésald;gz{;
i de obstar a fiel execucao legislativa :
{nsito ao poder regulamentar o poder k 11gAC
Constituicio Federal, propiciou ¢clara usurpagio do Poder Legislativo pelo Poder Executivo
OF, art. 6.°, pardgrafo dnico); L ) N
( Jd) Ao éstender aos integrantes dos Grgdos juridicos das autarquias aquela vantage

pecunifria que antes beneficiava apenas ©0s procuradores do Estado, a Lei Complementar

tabeleceu a igualdade entre estes e aqueles; ) .
205/2)9 SZcorrido 0 pragzo estabelecido pelo ltegis'lafdor,_g %e;eﬁzgr?a dleegt;?taé?;ntgstgﬁggémz
ja na itui i nas ¢ tdo-somente, Iniraga !
]g]cnzaf]f%ioco;ésu;almﬁl?asc'loié): das autarguias, lmporta tratamento desigual eritreé Fp.essoas a
quem o legislador prescrevera fosse dado tratamento equanime (acft. 15:3 §C 11'11,ame1)1;ador o
f) O principio da isonomia ndo permite que a omissao do ?Cr? o_rlpa
azo h manutencio da desigualdade além do prazo EStabeleC}do peg1 egis avoo?é-lo Sabir 20
g. 0O apelo ndo foi admitido (fls. 148-150}, mas o provimento de agra

Pretério Excelso, para melhor exame.

merece prosperar. ) . ' ‘ i .
%,.morerger?riolei em v?gor tem efeito imediato e geral (Lei de lintroducio ao CC, art
»

icaciio. Todavia, determinadas lels, preci-
1 ndo do regulamento para sua aplicagio. ’ , :
o réact)ec:ge'fl::hs destinadas sos 6rgos da administragho, necessitam de um ato J:gugi_
f{l“eﬁgrmque permita a sua aplicagio uniforme &s diversas hlpét_eses Frte_\fls;;:aﬁau Oq reg%la
: h 5 i
ici \ to dos meios concretos para sua execugac'. 15 1
picie 0 pe gini rocedimentais destinadas a propiclar ou
or contetido regras orglnicas ou p .  Pro; :
E?:Iillti?arteqmap}?icagéo do comando lggal, ou normas em diieivolxgr{len’tq dosG gil?sl}:;:S];?f:ilt%
inde i i ira de Mello, Principios a
estabelecidos pela lei (O. A, Banldelra s ¢
g{iisnlliﬂétefativo, v, 17311, 196%; Geraldo Ataliba, Poder Regulamentar do Executivo, RDP
& el?)?/%\?gt)é Celso Antdnio Bandeira de Mello que “a gcneralidade d'a lei e seuifﬁéa;tg;
abstrato ensancham particularizagdes gradativas qundo nic term em mira a i'{:'spece oace
de situagdes insuscetiveis de redugio a um padrio qualguer” (Ao Administrativo
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dos Administrados, Ed. RT, 1981, p. 93). Por isso ressalta o ilustre Mestre, no que con-
cerne, v.g., &s normas regulamentares do imposto de renda, a “necessidade tanto de dispo-
sigbes procedimentais quanto de regras que asseguretn tratamento isondmico & massa de
contribuintes, sem &s quais a margem de discrigao administrativa (que irrompe pela com-
preensivel auséncia de minudéncias legais) ensejaria tratamentos dispares, incompativeis
quer ¢om & boa ordem administrativa, quer com a igualdade a que fazem jus os contri-
buintes” (ob, cit,, pp. 93 e 94}.

1. Cumptre notar, outrossim, que o poder regulamentar ndo deriva de delegagio legis-
lativa e nem pode ensejar delegacdo disfargada (Pontes de Miranda, Comentarios & Cons-
tituigio de 1967, com a EC 1/69, T, I11/312,°1973; Celso Anttnio Bandeira de Mello, cb,
cit., pp. 96 e 97). A diferenca entre a lei ¢ o regillamento em nosso sistema nfio se cinge &
origem ou & supremacia da lei sobre o regulaménto, A diferenga substancial teside no fato
de que a lei inova originariamente o ordenamento juridico, enquanto o regulamento nic o
altera (O. A. Bandejra de Mello, ob. cit.,, p. 316). E, por isso, somente a lei pode estabe-
lecer as condigBes necessdrias ac nascimento do direito ou de obrigaggo, ao surgimento de
dever ou de limitagdo. Ao regulamento caberd, quando e se necessdrio, fixar os parimetros
gerais que orientardo a concessdo de vantagens ou a imposi¢do de restrigbes, Faz-se mister,
contudo, que as vantagens ou restrigBes estejam previamente definidas em lei (Pontes de
Miranda, ob. cit,, p."316; Celso Antdnio Bandeira de Mello, oh. cit., p. 99).

12. Nesse sentido, afirma Celso Antdnio Bandeira de Mello que hi delegacio “toda
vez que a lef remete ac Executivo a criagHo das regras que configuram o direito ou que
geram a obrigagio, o dever ou a restrigio & liberdade. Istc sucede quando fica deferido ac
regulamento definir por si mesmo as condigles ou requisitos necessdrios ao nascimento do
direito material ou ao nascimento da obrigagdo, dever ou restrigio. Ocorre, mais eviden-
temente, quando a lei faculta ao regulamento determinar obrigacBes, deverss, limitagfes
ou restrigfies que jA nfo estejam previaments definidos e estabelecidos na prépria lei,

“Sintetizando: existe delegacio quando se faculta ao regulamento inovar inicialmente
na ordem juridica. E inovar quer dizer introduzir algo cuja preexisténcia nfio se pode
conclusivamente deduzir da lei regulamentada,

“H4, pois, inovaglo proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele espe-
cifico direito, dever, obrigagdo, limitagio ou restrigho ja estavam estatuidos e identificados
na lei regulamentada, Ou, reversamente: hd inovagio proibida quando se possa afirmar
que aquele especifico direito, dever, ohrigacio, limitagSio ou restrigho incidentes sobre
alguém ndo estavam jA estatuidos e identificados na lei regulamentada. A identificagfio
referida ndo necessita ser absoluta, mas deve ser suficiente para que se reconhecam as
condigbes bdsicas de sus existbneia em vista de seus pressupostos, estabelecidos na lei e
nas finalidades que ela protege (ob. cit., pp. 97 ¢ 98).

13. H4 que se distinguir, portanto, a delegaciio legislativa da discricionariedade admi-
nistrativa atinente ao exercicio do poder regulamentar. Nesta, a norma legal expressa ou
implicitamente estabelece os requisitos necessdrios & sua aplicagiio. A liberdade administra-
tiva tem cardter meramente instrumental, nio podendo sfetar a liberdade individual, ou
alterar dircitos preexistentes. Na delegagfo, ao revés, ndc hd a enunciagio na norme legal
de direitos ou obrigagdes, verificando-se com a edigdo do regulamsnto inovagdo proibida.

14, Neste passo, interessa indagar se o regulamento pode suspender ou adiar a exe-
cugdo de lel a que se refere. Na ligio de Carlos Medeiros da Silva (RDA 34/409),, era
correnfe na doutrina brasileira entendimente segundo o qual a lzi, ou parte dela, cuja
execucio dependesse de regulamento, deveria aguardar a expedico deste para obrigar.
Assim estabeleceu o Dec. 572, de 12.7.1890, no art. 4.°, principio que logrou ampla aco-
lhida apds a promulgagdo do Cédigo Civil (Clévis Bevilagua, Cédigo Civil Comentado,
1927, v, 1/94; Paula de Lacerda, Manual do Cédigo Civil Brasileiro, 13929, v. 1/77; Eduardo
Espinola e Eduardo Espincla Filho, A Lei de Introducgdo ac Cédigo Civil Brasileiro, 1944,
p. 24, n. 13), - :

15. Esta tese afigura-se inquestionivel em um tegime que admite a delegagiio de
poderes (Carlos Medeires da Silva, RDA 34/409; Pontes de Miranda, ob. cit., p. 318},
Nio parece, todavia, aceitdvel tal posicdo emt sistemas que, como o nosso, adotam a veda:
cdo constitucional 4 delegacdo de fungbes. Como nota com precisio Pontes de Miranda,
se se afribui ao Executive a faculdade de determinar amplamente a data da eficdcia da
lei, outorga-se-lhe ipso facto o poder legislativo, o que se mostra incompativel com o siste-
ma de vedagic constitucional & delegagio de atribuices (ob, cit, p. 318).

16. N#o hd delegacdo, porém, quando o legislador fixa praze para a edigio de regu-
lamento, A lei estabelece simplesmente uma conditio para suz execucfio (Ponies de Miran-
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da, oh. cit,, p. 318; Didgenes Gasparini, ob. cit., p. 60} Nessa hip6tess, cumpre ao Exe-
cutivo diligenciar a regulamentagdio no prazo estabelecido ou, se juigdlo exiguo, postular
na Justica conira a violagio do seu direito-fungao (Pontes de Miranda, ob. cit, p. 318,
Didgenes Gasparini, cb. cit., p. 61). A sua omissio ndo pode ter, todavia, o condédo de
paralisar a eficdcia do comando legal, pois isto resultaria, em Gltima instincia, na anulagio
de um Poder pelo outro, constituindo séria lesdo ao principio da harmonia ¢ independéncia
entre os poderes (Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts des Bundesrepublik
Deutschland, 1982, p. 190, n. 498; Inccéncio Mértires Coelho, RDA 125/402).

17. Portanto, decorride o lapso de tempo estabelecido pelo legislador para a regula-
mentacdo da lei, esta serd eficaz em tudo gue nao depender do regulamentc (Pontes de
Miranda, ob. ¢it,, p. 318 O. A Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direito Adminis-
trativo, 1969, p. 320; Hely Lopes Meirelies, Direito Administrative Brasileire, 1975, p. 100;
Carlos Medeiros da Silva, RDA 34/409; Homero Freire, RDA 96/292-293; Inocéncio Mar-
tires Coelho, RDA 125/402; Roque Anténio Carrazza, O Regulzmenio no Direito Tributéa-
ric Brasileiro, 1981, p. 112; Dibgenes (Gasparini, ob. cit., p. 60). Nesse sentido, precisa se
aligura a ligio de Hely Lopes Meirelles, in verbis: “... quando a prépria lei fixa o prazo
para sua regulamentagéo decorrido este sem a publicagio do decteto regulamentar, 08
destinatdrios da norma legislativa podem invocar utilmente os seus preceites e auferir todas
as vantagens dela decorrentes, desde que possa prescindir do regulamento, porque a omissdo
do Executive ndo tem o condio de invalidar os mandamentos legais” (ob. cit, pp. 100
e 101).

18. O Colendo TFR referendou este entendimento ao decidir que o Dec.lei 367/68
(que dispBe sobre cantagem de tempo de servigo de funcionarios da Unifo e das autar-
quias federais), embora tepha imposto prazo de 30 dias pera que © Executivo procedesse
a regulamentagio, oulorgou vantagem gue poderia ser auferida de imediato, tal a clareza
de seus dispositivos (AMS 73.595-PR, DJ de 18.3.75, p. 1592).

19. No caso dos autes, verifica-se que o art, 82 da Lei Complementar 93/74, com &
redagio dada pela Lei Complementar 205/79, determinou que o Executivo estendesse aos
6rgaos juridicos das autarguias, no que fosse pertinente, © sisterna de organizagio de
carreira nela previsto; e relativamente aos feitos judiciais, o disposto nos seus arts. 55 e 57,
no prazo de 99 {noventa} dias a contar de sua publicagao.

20. Vé-se, portanto, que o referido dispositive contém duas propesicdes normativas,
A primeira outorga ao Executivo a faculdade discriciondria de estruturar os 6rgdos juridi-
cos das autarquias estaduais, pa forma estabelecida na Lel Complementar, desde que respsi-
tadas as peculiaridades dos veferidos Orgéos. A segunda proposigic normativa contém
determing@o para que o Exscutivo estenda, por Decreto, acs integrantes dos Grgdos juri-
dicos das autarquias, no prazo de 90 (noventa} dias, as vantagens concernentes & verba
honoréria, disciplinada nos arts. 55 ¢ 37 da aludida Lei Complementar.

21. NMNesse caso, a disericionariedade outergada pelo legislador ¢ materialmente restrita
e temporalmente lirnitada. Fmbora o Execulivo possa estabelecer regras instrumentais ou
procedimentals, para melhor aplicagdo da lel, néo poderd dispor de forma diversa da
prescrita na legislagio complementar, que dispde dos elementos necessdrios A sua execugho.
Assim, nfo se verificando a edigao do decreto regulamentar no prazo assinado pelo legls-
lador, é licito aos beneficiatios postular os direitos e vantagens assegurados pela lel.

99, Nag ha ddvida, pois, de que 20 negar & aplicabilidade dos dispositives em apreco
com fundamento na auséncia de regulamentagho, o V. Ac6rdio do Tribunal a quo atribuiu
aoc Executivo o poder de paralisar indefinidamente a eficicia ds comando legal (CF, art.
62, pardgrafo (inico), e negou o tratamento isondmico assegurada, nesse particular, pelas
aludidas regras (CF, art. 153, §10. :

23, Anle o exposio, o parscer & pelo provimento do recurso extraordindrio.

Brasilia, 28 de janeiro de 1983.
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infraconstitucionel estude e aprecie , e e e
ity acuradamente cada t i i
ter & matéria em regra imperativa. ’ sma nela principiado para comver
. h . e
reuni%egsS?n:erfﬁzgl?l%od%slegé%agor (jn'dmarlo: a de empreender longos e meditados estudos
} \ ates das categorias interessadas no t i iti-
reunides, Incenti . : A o tema para, depoils, positi-
vlo. A alsdziesetézs daen tg:ed otéig1§llado_r comum terd mais tempo -que o cénstituin’teppara
q e totnd-las imperativas, Nao fosse assi C 1tuigd i
normas positivas tnicas, deshecessi i avins ctor Sobre. wuds dis
T ' . ssitando-se de lei, decretos tari i
poria e jamais se careceria de lel ! i e epn e g s
ord comum. E de todo inc i
Honinte 14 a5 bormenor ) onvenignte, portanto, que o cons-
, ao detalhe, Estard, com isto, vi sica
pot . , violando regra b ’
trabalhos constituintes: a da generalidade e abstragfio ‘mals profunc%as fricn, referente nos

2. As Constituintes Estaduais

O Brasil ¢ a i itui
sarcial Char;;d;ni?nigederagao. Por isso, a Constituigio Federal cria uma ordem jurfdica
, 0, e outras, regionals, denominadas Estados. Ao cridlos preceitua

* Anotagdes &
tacBes derivadas de respostas s indagagSes durante Semindrio promovido pelo 1DEPE.



