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1. Ac cuidar da compsténcia privativa do Presidente da Republica, a
Carta Consfitucional dispbe caber-the:

“i — Sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, expedir decrelos e
reguiamentos para sua liel execugde” {art. 83).™

igual disposicao continha a Constituis8o de 1948 (art. 87, {) com &
unica diferenga que a primeira e segunda parte do mandamento estavam
aproximadas pela conjungds “e”, ao contrdrio da redagao atual, que justapds
a segunda & primeira, mediante simples virgula. Nenhum significado tem a
alteracao ora introduzida, bem como nenhuma conseqiéncia prética. De
forma absolutamente idénfica dispunham a Cana de 1937 (art. 74, a)j e a
Constituicao de 1934 {art. 56, 1.°).

Cuase igual era a correspondente disposig8o da Constituigéo de
1891 {mantida, nesta parte, pela reforma de 1826}, Assim se redigia: "Art. 48,
1.2} Bancionar, promulgar & fazer publicar as leis e resolugbes do Congresso;
expedir decrefos, instrugdes e regulamentos para sua fiel execugds”.

Naguito que interessa ao estudo da discipfina consiitucional do poder
regulamentar, a esséncia é a mesma, desda que s6 as instrugdes foram
suprimidas nos textos posteriores, sem nenhum prejuizo para o contedde do
dispositivo.

A Carta do Império, a sua vez, n&o dispunha de modo diverso; ao tra-
tar das atribuigbes do nperador, como chefe do Peder Executivo, que exer-
citava “pelos seus Ministros de Estade” (art. 102}, previa dentre “suas princi-
pais alribuicbes™ “12} Expedir os decrelos, instrucdes e regulaimentos ade-
guados a boa execucdo das leis”

A simples leitura dos textos constitucionais referentes A matéria permi-
te verificar ser da nossa mals arraigada radicdo a inteira submissdo do poder
reguiamentar & lel. £ que — como muite bem safierta Pondes de Miranda — o
Estado fegaliidrio & a mais avancada ¢ perleita forma de estado de direito.

N&o se contentaram os modeladores de todos o5 nossos regimes
constitucionais em fazer do Brasil um estado de direito, mas timbraram em
dar forga constitucional ac principio da legalitariedade, Estado de direito,
sendo o direito contide na lei.

{1} alual &t 84, IV, na Caria de 196% era u 81, il
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O confronto dos textos pertinentes ao assunto, desde a instauragio
do primeiro regime constitucional, até hoje, permite verificar um apereigoa-
mentc do instituto & a deliberada concordancia sobre seu preciso significado.

" Aretiddo, rigidez e seguranga da linha tragada, a sua vez, evidenciam
a robustez do principio, cujo exato alcance comegou a ser fixado pela doutri-
na e pela jurisprudéncia, desde o Império.

Esta refilinea convicgio —~ que sobreviveu a todas as reformas e vicis-
situdes da vida politico-juridica nacional — gerou um notavel acervo de medi-
tagtes e experiéneias, testemunhadas nos escritos dos nossos melhares
juristas e nos arestos dos rossos mais acatados tribunais,

A matéria é daguelas que nao podem comportar muitas ddvidas, As
premissas e bases das questdes a ela relacionadas s3o sdlidas, bem assen-
tadas e ja arraigadas no solo fértil da conscigéncia juridica nacional.

Téo provecta @ a tradigao, 1o firme a convicgdo em torno dos princi-
pios gue informam o assunto, que sao perfeltamente aplicaveis & inteligéneia
do atual regime desde as ligdes mais antigas, como as de Uruguai, Pereita do
Régo, Veiga Cabral, Ribas, Furtado de Mendonga e Rubino, como as, j& do
periodo republicane, de Viveiros de Castro, Alcides Cruz, Rui, Maximiliano,
Aratijo Castro, até as dos atuais escritores e mestres do nosso direito pablico.

Da mesma forma, ¢ com extrema cautela que se ha de ler o que no
estrangeiro se escrevey sobre a matéria. E que o contelido, a forma e o regi-
me do poder regulamantar, nos palses cuja culiura juridica mais contribuiram
para a nossa formagéo cientfica e polftica, s&o bem diversos dos nossos.

O estudioso desavisado pode facilments incorrer em graves efronias,
se ndo se adverte para as distingbes entre ¢ nosse regime constitucional tra-
dicionial e o desenvolvido allures.

Certas autores mais séfregos tém cedido 2 facl tentagio da tradugic
simplista e da transplantago acriteriosa de problemas & solugdes, inadverti-
dos da diversidade dos regimes. Nao so, certaments, os mais avisados,
mas infelizmente, 18m encontrade facit ¢ inadvertido aco.

Os gue sustentam a exisidncia, entre nGs, do reguiamento autdnomo,
por examplo, leram compéndios alienigenas de direito administrativo, esque-
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cidos de que este & submelido ac constitucional e sem se darem & detenga
de verificar que as nossas ConstituicSes sempre dispensaram tratamento
estrito ao reguiamento, em contraste com o regime constitucional de outros
paises, onde o siléncio dos textos ensejou inteligéneia diversa, quando a ndo
impos.

Vitor Nunes Leal € muito claro a esse respeito: “O exame dos textos
constitucionais em cada caso concreto € indispensavel, porque determina-
das providéncias ndo podem ser tomadas sendo em virlwde de lei, e, se a
respeito delas naoc hé el anterior que possa ser regulamentada, qualquer dis-
posigdo sobre o assunto tem de ser adotada em lei formal. O regutamento
que dele tratasse seria nuloc por motivo, j& nao de jlegalidade, mas de incons-
fitucionalidade, porque ndo poderia suprir a jei onde a Constituicdo a exige”.
{Lal e Regulamente, in RDA, vol. I, p. 383).

N&o temn cabiments, no nesso regime, o regulamento autbnomo. Os
que expdem as sxplicagfes para a sua sxisténcia fazem, clertificamants,
demonstracio de erudicdo em matéria de direito afienigena e ignorancia do
nosso direito constitucional; didaticamente, presiam um desservigo, por indu-
zirem em efro a0s nadvertidos; politicamente contribuem para reforgar o
carater ditatorial dos nossos governos, amesquinhando nossas conqguistas
juridicas.

Nao ha regulamento auidnomo no Brasii porgue s6 a lei pode obrigar
{§ 2.2 do art. 150 da Carta Federal)® ¢ porgue nossos decretos s existem
pata assegurar a fiel observancia das feis {art. 83, il da Carta Federal)®. O
regutamento — no Brasil, sempre veiculado por decreto — ¢ inteiramente
subordinado a lel, tanta positiva, guanto negativaments. N&o pode contraria-
la, como ndc pode excedé-la. Nao pode restringi-la, da mesma forma que
nao lhe & dado amplid-fa. A compreensdo de seu regime juridico, entre nds,
decorre da conceituagao e dos limites do poder regulamentar.

2. Consiste o chamado poder regilamentar na faculdade que ao
Presidente da Republica - ou Chefe do Executivo, em geral, Governador
Prefeito ~ a Constituic&o confere para dispor scbre medidas necessésias ao
fiel cumprimento da vontade legal, dando providéncias que estabelecam con-
digOes para tanto. Sua fungdo @ facilitar a execugdo da lei, especifica-la de

12) atuad art. 5%, 11 na Cana o 1865 ord 0 1539, § &
13) vide nota de rodaps n® 4
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modo praticavel , sobretudo, acomaodar o aparelho administrativo, para bem
observé-a. :

Decreto — entendida a expressao skicio sensy — é ¢ ato peio qual o
Presidente da Republica exercita suas principais fungGes juridicas. Assim, é
por meio desse velculo que exerce o ordinance power de gue & investido pela
Constituigao, como Chefe de Estado e como chefe do Poder Executivo, O
reguiamento —"Ato que encerra normas de cardter geral e permanente, para
a execurdo das leis™(Aratjo Castro, A nova Constituicdo brasifeira, Rig,
Freitas Bastos, 1935, p. 224} — expressao do poder regufamentar do qual é
titular 0 Chefe do Executivo, € veiculado por meio desse ate administeativo,
neste caso, normativo,

Expedir decretos e regulamentos — na nossa tradi¢ds constitucional,
aguele & género veiculador desta espécie — &, mais do que munus, prefroga-
tiva do Chefe do Executivo. Tanto & assim, que, a lei, comumente, ndo pode
impedir aguele de exercitar este poder. N&o é dado 2 fei vedar a regulamen-

tagdo. Seria nula a clausula legal que impedisse ao Presidente de exercitar
este poder,

Nao quer, entretanto, iste dizer gue tal poder seja ilinitado, ou gue
possa ser exercido de qualquer forma e a gualquer propésite. G uso deste
poder solene e eminente €, pelo contrario, vinculado. Depende quantitativa e
qualitativamenta das condigBes impostas pelo sistema e da propria natureza
- e conteddo da lef a ser regulamentada.

E, pois, 0 poder de fazer regulamerntos, por exigéneia constitucional,
deflagrado pela existéncia da lei. Sem esta, ndo existe aguele. Nao ha, por-
tanto, regulamento autdnome, 1o regime consftucional brasileiro, Sem g,
nao ha decreto regutamentar,

O regulamento {sempre velculado por decrsto) s6 existe quando haja
lei prévia, exigente de regulameniacio, Se delerminada matéria, ndo objeto
de lei, exigir ordenagdo ou gualquer tipe de discipiing, ao Presidente incurm-
be submeter projeto de lei ao Congresso. No nosso sistema n&o the é dado
discipling-ta imediatamente,

Em segundo lugar, conforme o conteddo desta, pode nédo haver maté-
ria. nenhuma a ser regulamentada, Seria © caso de inexistir a faculdade, em
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hipoteses determinadas, ndo por impedimento normativo — que este s6 pode-
fia ser constitucional — mas por auséncia de pressupostos que validassem ou
justificassem seu exercicio. "Ha leis que independem de regulamenios para
a sua aplicacao. Diz-se leis auto-executdveis. Salvo dispositive em contrario,
nesta categoria estdo as que conferem poderes, estabelecem garantias e
prescrevem proibicGes”. (Bandeira de Mello, O. A. Principios Gerals de Direi-
to Administrativo, Rio, Forense, 1968, val, |, p. 320}, :

Com efsilo, se nao houver matéria passive! de regulamentagdo sera
ingcuo ~ com ¢ grave risco de contraditério — requlamentar. Se ndo couber
regulamentacio, pois, o regulamento sera ilegal {e inconstitucional).

O ato administrativo consistente na regulamentagao, pode ser, como
todos 0s demais, discriciondrio ou vincuiado, conforme o teor da lei. Da
mesma maneira, pode ser faciitative ou obrigatério, segundo o texto legal o
exija — expressa ou impliclamente. A faculdade presidencial, pois, pode con-
verter-se em dever juridico, se a lei assim o determinar.

“O poder regulamentar @ © que se exerce sem criagae de regras juri-
dicas que alteram as leis existentes e sem alteragéo da propria el regula-
mentada” (Pontes de Miranda, Comentdrios & Constituigdo de 1967, tomo i,
p. 309). E que s6 a lei, no nosso sxstema pode inovar a ordem jurfdlca, criar
{tirar do nada, dar vida} direito novo.

Como & restrigio é de natureza constitucional — inafteravel, por isso,
sem reforma constitucional — & fel ndo ¢ dado delegar competéncia legislati-
va ao Executivo. “Somente se admite gue o Poder Executive aplique a lei, se
a incidéncia ndo & automatica, ou que proceda a verificagdo e calculos em
gue nenhum atbitrio Ihe fique. Onde o Poder Executivo poderia dizer 2, ou
dizer 3, ja ha delegagio de poder, Onde o Poder Executivo poderia conferir
ou nao conferir direitos, ou s0 0s conferir segundo critério seu ou parcialmen-
te seu, ha delegacdo de poder”. (Pontes de Miranda, Comentdrios &
Constituigdo de 1987, tomo i, p. 308),

Se assim &, com maior fazao a regulamentagio ndo pode ser exerci-
da por 6rgao gue nao o Presidente da Reptiblica. “Mais profundaments vio-
lador das regras juridicas constitucionais seria delegar a quem ndo & chefe
do Poder Executivo, e.g., a0 Ministro tal, & reparticdo tal, 4 comissao tal, ou
instituto tal. 1ss0 ndo & admissivel, mesma sob o regime parlamentar, porque
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a delegagdo de poder legisiativo & ao Gabinete, ao Presidente da Republica:
e ao Primeiro Ministro, ou s6 a esse, conforme se haja estabelecido na
Constituicac”. (Pontes, op. ¢ff., p. 310},

3. Ato presidencial, nitidamente inserido na esfera administrativa ~
muite embora de conteldo normative — o regulamento, como todos os
demais decretos (ou, mais precisamente, como todos os demais atos veicu-
lados por decreto} é ato administrativo formal e materialimente, e, como tal,
integraimente submeﬁdo aa regime jurldice préprio daque!e

- Efetivamente, nao sé porgue privativo de uma autoridade eminente-
mente administrativa — o Chefe da Administragdo Ptblica ~ como porgue
regido pelo regime administrativo, o regulamenta é ate administrativo, ou seja
“ato juridico praticado, segundo o direito administrative” < PO 6rgao de pessoa
administrativa {Cirne Lirna, Rui. Principios, p. 88).

Pois, a principal nota caracteristica da administrag@o, do administra-
dor e do ato administrativo no Brasil & sujeitar-se ao principio da relagdo de
administragéo, 180 magistralmente exposto por Rui Cirne Lima. Traduzem-se
os efeitos praticos do principio in casw, na subordinagio do decreto & lel.

As implicagbes praticas desta subordinag@o, no nosso direito, vém
muito bem expostas por Pontes de Miranda (Comentdrios a Constituicdo de
1845, tomo [, p. 121 & segs., Comentdrios a (‘}onsﬁtwgao de 1867, tomo il
p. 309 & seys.)

Para o5 restritos efeitos do presente trabalho, basta assinalar que a
faculdade requiamentar é subordinada 2 iel, porque, constitucionalmente, o
que lhe cabe é assegurar sua fiel execugdo. Por isso mesmo, sem a existén-
cia da lei, ndo se pode falar em regulamentos, porque aquela & colocada,
pela Lei Magna, como pressuposic necessdrio ¢ sihe qua non deste.
Bandeira de Mello sublinha muiic bem as distinges formais e substanciais
entre o decreto reguiamentar & a lef. Sdc suas palavras: “Segundo a matéria,
a diferenca estd em que a lei inova originariamente na ordem juridica,
enquanto ¢ regulamento ndo a altera”. (Principios Gerais de Direito Adminis-
trativo, p. 316). E esclarece: “Formalmente, o regulamento subordina-se & lel,
pois nela se apdia como texto anterior, para 8 sua execugdo, seja quanto a
sua aplicagdo, seja guanto & efetivagio das diretrizes por ela tragadas na
habilitagéo legistativa. Sujeita-se, entdo, o regutamanto & Jei, como regra juri-
dica normativa superior, colocada acima dele, que rege as suas atividades, e
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é por ele inatingfvel, pois n&o pode se opor a ela”. (op., loc. cit., p. 316).

Todas as demais regras caracteristicas do regime juridico administra-
tivo s&o-Ihe plenamente aplicaveis, mormente o principio da “reserva da lef’,
pelo qual loda regra inaugural e primeira, na ordem juridica, s0 pode conter-
se em iei; além dislo, toda matéria constitucionalmente colocada como priva-
tiva da lei - de que & significativo exemplo a matéria tributdria — néo pode ser
objeto de regulamentacao, sendo secundum fegem. O mesmo se diga do
poder de policia, diretamente dirigido a propriedade e liberdade, ciidados no
artigo 150 da Carta Magna™. . -

Interpretar a loi ndo & privitégio do Presidente da Republica. E tarefa
que incumbe a todos que devem aplicar. A interpretagéo dada pelo decreto
nao tem maior autoridade do que qualquer outra. Sé o Judicidrio a intetpreta
incontrastaveimente,

“Onde se estabelecem, alteram, ou extinguem direitos, ndo ha regu-
lamentos — ha abuso de poder regulamentar, invasiio da competéncia do
Poder Legislativo™. (Pontes, Constituico de 1967, tomo I, p. 311). Por isso,
“onde 3 lei oferece duvida, ndo é ao Poder Executivo que toca varré-a. Em
todo o caso, assim como qualquer intérprete langa, com os seus argumen-
tos, a interpretacac que fhe parece acertada, o Poder Executivo pode langar
a sua, sem que daf the resulte qualguer poder dg a impor™. .

“O poder que tem o regulamento nao & mais, intrinsecamente, do que
o do intérprete doufrinario, e as vezes ¢ menos; extrinsecamente, & ole esta-
talmente mais autorizado, muito embora, sociaimante, nem sempre o seja.”
{Pontes, Op. cil., icc., ity

E magnifica, a propésito, a figio de Vitor Nunes. Leal: “A pretexto de
facilitar a execucdo da lei, nao pode, entretanto, ¢ regulamento pretender
fixar-the a interpretagéo de maneira conclusiva. Semethante intuito ndo pode-
ria jamais obrigar o Poder Judicidrio, que é o intérprete autorizado da lei, no
juigamento dos ¢asos coneretos que lhe sio submetidos. O regulamento
interpretativo valera, pois, como subsidio doutrindrio valioso e qualificado,
mas nao-tera forga obrigatdria nem para os particulares, que poderac recor-
rer as vias judiciais, nem para os juizes, que poderdo deixar de aplica-lo por
entenderam que confraria disposicao fegal vigente.

(3} vida nola de rodapd n® Y



A interpretacao da lei s6 € obrigatéria quando auténtica, isto €, quan-
do feita por outra lei. Mesmo assim, muitos autores entendem que 0 ¢aso n&o
é de interpretacao, mas de formulago de regra niova, mais explicita, que se
aplica chrigatoriamente nao por ser interpretativa, mas precisamente, por ter
forca de fei formal”. {Lei e Regulamento, in RDA, vol. |, p. 384}

O regulamento & preso, circunscrito ao texto legal, iremissivelmente.
"Prende-se em esséncia ao texto legal. O seu objetivo & tdo-somente, facill-
tar, pela especificagdo do processo executorio e pelo desdobramento minu-
cioso do contedo sintético da lel, a execugado da vontade do Estado expres-
sa em ato legisiativo. Tanto que © seu ambito serd maior ou menor conforme
menos ou mais minudente seja a lei & qual se prenda.

E certo que, como a lei, reveste o aspecto de norma geras, abstrata e
obrigatdria. Mas ndo acarreta, e aqui dela se distancia, modificagao a ordem
juridica vigente.

Nao:the cabe alterar situagao juridica anterior, mas, apenas, potime-
norizar as condighes de modificagio originaria d’outro ato {lef}, Se o fizer,
exorbitara, significando uma invasioe pelo Poder Executivo da competéncia
legistative do Congresso, E o que resulta do sistema de divisao dos poderes,
fraduzido genericamanie no art. 8.2, que somente comporia as excegdes
constitucionaimente previstas, e de mede especifico, do ast. 83, n.? i, onde
se define o ambito do poder regulamentar”, na magnifica ligado de Seabra
Fagundes (v. O Controle fos Alos Administrativos pefo Poder Judicidrio, Rio,
Forense, 4.2 ed., 1967, p. 35, em rodaps).

4. A expressac do poder regu!amentar - que a Constiluigao confere
ao Presidente da Reptiblica ~ & o regitamento, ato administrativo normativo,
tendo por pressupostos a exisiéncia da lei e o cabimerito técnice desta requ-
lamentagao. E a lei, pois, um prits necessario e insubstituivel. Mas, néo basta
sua simples axisténcia, para que se justifiqgue o exercicio desta faculdade. E
ainda exigido que a lei comporte ou exija regutamentagdo,

Mas, nac € s6. Como visto, 580 iimites necessarios ao regulamento a
extensio da lei e seu contetido. £ o que decorre da ligao constitucional: para a
sua fiel execugdo. A lei € primeiraments pressuposts, isto é, colocada ¢omo um
pressuposto necessario. Por outro lado, ftdo gue n3o seja necsssério 2 sua fief
execucio € excessivo, Dal poder a lei ser redigida em termos tais que dispen-
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se regulamentagao. Al esta hipdtese em gue a faculdade regulamentar é elidi-
da legitimamente, sem ofensa a Constituigao, que & hao outorga ao Chefe do
Executivo incondicionada, mas pelo contrario, vinculada & fief execugdo das
leis, ~ fogicamente, quando esta execugdo fief requer este complemento,

Mas, & ébvio também, gue “nao pode o Presidente da Republica regu-
lamentar as leis, decrelos e resolugdes que néo the cabe executar’{Pontes
de Miranda, Comentarios & Constiluigao de 1946, tomo i, p. 124).

E gue — como se procurara demonstrar adiante ~ o fundamento 16Qi-
co e poliico-administrativo do poder regulamentar reside na qualidade de
responséavel pelo organismo administrativo, do Presidente; demora na cir-
cunstancia constitucional de ser ele o chefe do Poder Execulivo e responsé-
vel pelo funcionamento de todo o aparelho néo Iegls!atwo & Nao judlclat que,
por isso mesmo, é-the subordinado, .

Por isso ndo pode regulamentar leis por exemplo processuais, clvis
ou penais. Nao poede intermediar-se entre 0 mandamento legal & a obedién-
© cia que Ihe devem os Iribunais ou os parficulares, nas suas relagbes comuns.
Por isso 0 desembargador Bandeira de Mello ~ dos mais sdélidos estudiosos
1o nosso direito publico — acentua com rigor ¢ énfase: “O regulamento néo
rege relagOes juridicas entre particulares, mas do Estado-poder com tercei-
ros, sejam servidores ptiblicos, sejam particulares”. (Frincipics Gerais do
Direito Adminjstrativo, Rio, 1968, Forense, p. 312), £ repisa “Nao interfere,
entretanto, diretamente, no contelido das relagbes entre particulares, pois o
seu objeto s@o as relagdes do Estado-poder com terceiros” (Op. Joc. cit).

E inconstitucional o regulamanto que pretenda interpor-se entre dois
particulares, emn suas relagies civis ou comerciais, como irwélido agquele que
pretenda guiar © juiz, na aplicagao da iei penal, ou na conducao do proces-
samento de uma causa ou recurso. : :

Da mesma forma, sera inconstitucional o regulamento que pretenda
inserir-se entre a lei e a auteridade o agente estadual @ municipal, ainda que
se trate de lei do Congresso. Porque, das duas uma: ou sera lei simplesmen-
le federal — que pode ser objeto de regulamentagdo — gue ndo é obrigatéria
para Estados e Municipios, ou se frala de lei nacional. Neste dltimo caso,
uma regulamentagao sé pede ser precedida por ato normativo = lei ou decre-
to — estadual ou municipal, sem tolerar interferéncia do Presidente da



Repiblica cu de quem quer gue seja. Isto, por faitar ao regulamento o pres-
suposto de se tratar de lei que cabe ao Presidente executar. £ que o
Presidente s0 tem competéncia ha esfera das leis da Unido e, nesta, no
ambito executivo, em matérias executivas e administrativas, na forma da lei.

5. O mesmo raciocinio se pode fazer — com notavel efeito didatico —
em relagdc as instrugdes, em condronto com o8 decretos normativos.

E a instrugdo ato administrativo normativo de competdncia dos
Ministros de Estado, competéncia esta que lhes € atribuida pela propria
Constituicao (art. 87, [[j®,

Embora se trate de faculdade constitucionalmente conferida, ndo
podem os fitulares das Secretarias de Estado usa-a arbitrariamente. £ axi-
géncia peremptéria do sistema que a instrugdo ministerial regulamente sé
agueles decretos que devam ser executados pelo Ministro que a expede, ou
que a matéria diga respeito, de quaiquer forma, 4 sua pasta. 880 pois, pres-
supostos necessarios da deflagragio da competéncia para expedir instruges
- constitucionaimente astabelecidas em beneficio dos Ministros de Estado —
a existéncia de “lei, decreto e regulamento™art. 87, H®; que estes diplomas
normativos comportem este tipo de regulamentacio e, alinal, que a matéria
por ele versada seja insetida no mbito geral das atribuigbes do Ministro,

£ intuitive, com efeito, que ndc pode o Ministro da Educacéo expedir
instrugdes “para a execucado de lels, decretos e regufamentos”, referentes a
saude ptiblica, ou & matéria tributaria e inversaments,

Do que se v8, também esta solene competdncia constitucional dos
auxiliares do Presidente da Repiblica ndo € plena, incondicionada e discri-
ciondria; néo & outorgada pura e simplesmente, para ser exercida ao alvedrio
do seu titular; mas, pele contrario — como visto ~ depende integralmente dos
requisitos acima expostos & que s30. a) existéncia do ato normative superior
cuja exscugdo the incumbe faciliftar ou prover; b) que este até normativo
admita oy requeira regulameantagfo; ¢) que & matéria do ato normativo este-
ja inserida na esfera de atribuicfes do Ministro.

8. Tudo isto considerado, mais evidents fica que © poder regulamen-
tar ~ veiculado por meio de decretos normativos ~ de que & titular o

{5) atual ad, 87, I); na Canla do 1969 era 0 85, 1
{6} vide nuta anterior




Presidente da Republica, nao pode ser exercido sendo em esfera determina-
da e previamente delimitada ~ pelo sistema constifucional e pela lei abjeto de
regulamentacio — assim mesmo, desde que verificado ¢ pressuposto do seu
cabimento.

56 cabe regulamento em matéria que vai ser objeto de agao adminis~
trativa ou desta dependente. O sistema s6 requer ou admite o regulamento,
come instrumento de adaptacao e ordenagdo do aparelho administrativo, tendo
em vista, exatamente, a criagao de condigdes para a fiel execugéo das feis.

Qra, nada tern ¢ Presidente da Republica — examina-se sistemalica-
mente suas alribuicbes e competéncias — Quer com & exacugao das leis pro-
cessUals, guer com a correta execugao das leis, comerciais e civis, por exem-
pio. Mada autoriza sua infromiss@o em relagtes juridicas estabelecidas entre
particulares, em matéria de direito civil ou comercial, como nao dispde ele de
qualquer thulo para interferir na atuagio do Judiciario, na fungéo de distribuir
justica.

Pelas mesmas razfes, nada tem a ver com as relagtes, mesmo admi-
nistrativas, que se estabelecem entre Estados, Municipios e seus administra-
dos, ainda que com fundamento em lei do Congrasso — neste caso, el nacio-
nal. Por isso naoe pode regulamentar estas espécies legais.

Efefivarnente, tolerar possa o Presidente da Repablica regulamentar,
toda e qualquer lei — no que impeortaria a inferptsiacao (ata e incondicionada
da disposigao de inciso || do art. 83™ da Carta Consiifucional — & admitir que
ele se arrogue o poder de interferir nas relages civis ou comerciais, entrg 0s
particulares, infromeater-se nas fungbes jutisdicionals, imiscuir-se na ativida-
de legiferante do Congresso, invadir a administragdo estadual e mumcupal
tudo isto em flagrante atentado ao sistema e seus principios.

Tal complacéncia logo conduziria a admitir a possibilidade de requla-
mentagao, pelo Chefe do Executivo jederal, das leis estaduais & municipais...

Na verdade, o poder regulamentar se explica, principaimente, pela
circunstancia de se confiar ac Presidente a superior responsabilidade na
condugac da administragao piblica, como atividade e como organisino.

E em razdo da circunstincia de outorgar-ihe a ordem jurldica o

{7} vide nota de rodaps 3
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munus de presidir, dirigir, orientar, superintender e - via de conseqiiéncia —
responsabilizar-se pelo aparetho administrativo do Estado, que lhe & conferi-
da a faculdade de ditar normas que fraduzem seus comandos, sua orienta-
¢ao, seus critérios de diregao etc. Por oufre lado, sendo sua a responsabili-
dade pelo fiel cumprimento a lei, na esfera administrativa, seria implicito —
quando nao estivesse expresso no texto constitucional — seu poder de dispor
o organismo administrativo em ordem a assegurar aquele fiel cumprimento.

E como chefe da administracdo, pois, que, com principal razdo, lhe
cabe ditar normas pata seu funcionamento. Na verdade, o capital fundamen-
io logico e politico-administrativo do poder regulamentar esta nha qualidade
de condutor da administragéo publica do Chefe do Executivo.

- Pelo principic hierarguico, o Presidente comanda todos 0s agentes
pablicos administratives, seus subordinados. Tal comando, entretanto, deve
ser veiculado por decreto, sempre gue terceiros ~ hdo sujeitos a hierarquia —
devam ser por ele abrangidos.

7. A hierarquia @ um dos principios essenciais & organizagao adminis-
trativa. "Supde subordinagao de uma oy mais vontades a uma vontade supe-
rior” {Cirne Lima, Principios..., p. 155} Os comandos vindos do vertice se pro-
pagam sistematicamente a toda a cadeia hierdrguica, permitindo o funciona-
mento coordenado do aparetho administzativo e a pronta, eficiente e harmd-
nica agdo do Executivo. “O lago da obediéneia unifica em torno de alguns
indiviguos portadores da vontade do Estado, mirfades de agentes, capazes
de executar-lhes as decisdes, em toda a extensao necessana’(Cirne Lima
Principios..., p.155) T :

No apice da cadeia hierarquica esta o Presidente da Repdblica ~
como os Governadores e Prefeitos - chefe, responsavel e orientador do apa-
relho administrativo todo. O Presidente, sendo “o maior quinhogiro do poder
poblico e, de fato, a maior autoridade nacional”, no dizer de Barbaiho
{Comemtdrios & Constituic@o Federal Brasileira, Rio, 1902, p. 58), detém o
supremo comando politico, civil, militar & administrativo do Pais, segundo o
direito. Nao ¢ o Presidenie um simples funciondrio publico, mas "o supremo
condutor politico da Nagéae”; ndo é ~ como os funcionarios — “prestador de
rabalho publico”™, mas exerce o poder de “orientar e dirigir as alividades do
Estado”,(Cime Lima, Principjos... p. 164); como os demais condutores politi-
£os, nac é “meramente prestador de anergia”, mas "portador de idéiag™{Cirne
Lima, p. 164). '
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Entre suas principais aribuicdes estd aguela de conduzir a maquina
administrativa, fazé-la funcionar e animé-la. O principio hisrarquico informa
visceralmente a estrutura da Administragdo e permite o perieito funciona-
mento da maquina. -

. Pals, o principal @ mais solene veiculo normativo mediante o gual o
Presidente — Governador ou Prefeito ~ exercita seu poder hierdrquico esta no
regulamento.

Certas ordens ou normas que, pelo poder hierdrquico, poderiam ser
veiculadas por cutras formas, s&o baixadas por meio de decreto, sempre que
em sua esfera de veiculabilidade estejam abrangidos tarceiros ndo aicanga-
dos pelo principio hierdrquico. Qutra naoc é a inteligéncia dada ao assunto
pelo insigne Bandeira de Melio, que explica: “... nas relagdes entre o Estado-
poder e terceiros, surgiu a necessidade do Executivo reguilamenta-la, estabe-
lecendo as regras organicas e processuais para a sua execugao, através da
regulamentos exesutivos™{op. foc. cil.). Porque os administradores e terceiros
em geral n&o sao colhidos pelo principio hierdrquico, mas so 08 agentes
ptblicos msendos na estrutura admmistratlva

Multas normas, entre’ﬁanto, expedidas pe!o Prasidents — ou seus auxi-
liares politicos, os Secretarios de Estado — para produzirem efeifo ou para
alcangarem as finalidades preclpuas, precisam ser observadas por aqueles
ndo funciondrios. Daf a razdo pela qual devem ser baixadas por decreto, -

Oufras normas, cuidande da distribuicBo de fungdes entre drgaos
administrativos, ou da prépria estrutura deles, por sua solenidade e importan-
cia, devem tambem ser objeto de decreta

Efetivamente, toda vez que a lei cria um direito ou estabe!ece conda‘
¢bes para o exercicic de outre, contempiando pessoas alheias a administra-
¢d0, & necessaria uma norma sua complementar, regulamentandc-a e dis-
pondo a forma pela qual a administragao publica dard as providéncias que
the incumbem, para plena realizagdo da vontade legal. Ora, isto & feito pelo
requiamento, que, além de preencher esta funcdo, ainda tem a virtude de
desde que observados os mandamentos legais — obrigar aos terceires, tor-
nando nao s possivels, como faceis, as relagdes e o enfrosamento entre a
maguina administrativa e estes.



Pois, um dos fundamentos polftico-administrativos do poder regula-
mentar esta nesta competéncia — e ao mesmo tempo munus — que tem ¢

Chefe do Executive para conduzir superiormente o aparelho admimstratwo
esiatal,

Algumas consideragdes praticas ~ imediatamente voltadas para a
experiéncia ditada pela observagao do funcionamento do Estado — tornam
mais claras as meditagbes retro formuladas.

-Alei confere ao conitibuinte o direito de eximir-se de certa obrigagao
acessoria, desde que prove determinada circunstancia. Cumpre que o regu-
lamento estabelega qual o 6rgde incumbido de verificar o preenchimento
desta hipdtese e qual aquele capaz de declatar a |sengao pmduzmdo assim,
0 efelto desejado pe!a tel.

MNao é proprio da let — nem se compacdece com a generalidade do seu
enunciado - entrar em mintcias. Limita-se a criar o fributo e enunciar o prazo
em que deve ser recothido. Ao regulamento incumbe prescrever onde pode-
ra& ser salisfeila a exigéncia legal, quat fJunciongrio que recebera os documen-
tos respectivos, quem os examinard, quals s papéis a serem preenchidos e
de que forma, efc. Porque, ¢ exigéncia da organizagio burocrética o requisi-
to do racional, eficiente, seguro & expedito funcionamento das repartiges,
que os administrados sejarm recebidos dentro de determinado horario, que os
documentos, fichas e oulros papéis sejam padronizados - segundo a con-
veniéncia da Administracio ~ que as formalidades sejam uniformes e obser-
vadas por todos. Ora, esta matéria toda ndc €, de regra, objeto de qualquer
cuidado legal. Pelo contrério, vai ser decidida por decretos, instrugbes e até
mesme portarias e ordens de servigo. O que cabe & lel é - regra geral — esta-
belecer os direitos e obrigagbes. Come reconhecé-los, documenta-los,
autentica-los, dar-thes condigfes de serem reconhecidos solenements, etc.,
é j& matéria regulamentar. -

Daf porque, dizermos que ndo cabe regulamentagao nas hipoleses
que a norma maior ~ Constituig'éa diante da lef; esta diante do decreto; este
diante das instrucdes & assim por diante - profbe peremptoriamente ou con-
cede algo incondicionalmente. £ que, na maioria das vezes, nada ha af a
regulamentar. Neste casos, de regra, a regulameniagio adiard o gozo de um
direito legal — o que € vedado — ampliara ou restringira seu contetido, ot cria-
ra condicdes e requisitos nao previstos.



Se @ lei concede, por exemplo, anistia, ndo ha o gue ser exigidoe ou
previsto pelo regulamento. Se a lei da, incondicionalmente certa faculdade,
nao ha o que ser objelo de regulamentagao, em regra.

A regulamentac@o, para ndo exceder sua Orbita, delermina-se por
sua finalidade. Existe para adequar a maquina administrativa & fiel observan-
cia das leis {quando the incumbe fazé-lo sozinha, independentemente de pro-
vacagio, colaboragac ou participagao de terceiros), ou aparelhd-ta a assegu-
rar a mesina observancia (quando deva fazé-lo concomitantemente, cu em
colaboragao com terceiros).

8. Ao eiaborar o regulamento, o Presidente deve interpretar a lei, Esta
interpretagdo é vinculante para os funciondrios do Executivo, por causa da
subordinagac hierdrguica. N&o o €, entretanto, para terceitos ou para o Poder
Judiciario.

A interpretacao dada pelo Presidente a fei ndo € mais autorizada do
gue qualguer oulra, doutrinaria ou judicial. Se for incorreta; pede ser irapug-
nada em juizo.

E que o direito estd na lei — no Nosso regime — e sé esta cria direitos
e obrigaces. 56 esta “cbriga alguém a fazer ot nao fazet” (art. 150 § 2% da
Conslituicao federaly®,

Por isso se diz que o decreto ndo inova a ordem jurldica. Ndo pode
altera-ia. Nada pode criar ou extinguir. Seu papel é assegurar, na esfera
administrativa, o fie/ cumpﬂmenro das leis.

Conclusbes

1. O regulamento, no Brasil, & vencu!ado por decreto nomativo, do
Chefe do Poder Executivo {Presidente da Reptiblica, Governador do-Estado
e Prefeito do Municipio).

- 2. O regutamento € ato administrativo normativo, de natureza infra-
legal. '

3. No Brasil, ndo ha regulamento autdnomo; deve ser fida com caute-

{8) vide nota de radapé 2



la a doutrina alienigena, sobre a matéria, em razio desta essencial diversi-
dade.

4. O regulamento s¢ é valido quando serve a fiel execugdo das leis.
5. E inconstitucional e nulo o regulamento uitra e extra legem,

6. A faculdade regulamentar, prevista no inciso Il, do art, 83®, da Caria
Constitucional vigente — que ndo convém chamar de “poder” regulamentar, como
cabe athures — nae é plena e incondicionada, mas, sistematicamente limitada.

7. Para gue o regulamento seja valido, & praciso que haja previamen-
te uma lei e, ‘

8, que esta lei comporte regulamentacio. Se a lei for auto-executavel,
o regulamento & abusivo 2 nulo.

- 8.0 regutamento ndo inova a ordem juridica; vale dizer: nada cria de
novo; apenas da disposicbes administrativas tendentes a fiel execucio da lei;
N3ao erige norma nova; apenas adegua 08 Orgaos administrativos para bem
cumprirem ou permitirem ¢ cumprimento da ief ..

10. Nao pode o Executive fraudar a’lei, protefando a sua regulamen-
tagao, quando aquela o exigh expressa ou implicitamente {(hipdteses de lei
que remete a regulamentacdo ou de iej ndo auto-exgcutavel).

11. A regulamentagao & privativa do Chele do Poder Executivo; outros
orgaos nao podem exercéd-la; nuio é o reguiamento expeadido por drgéos que
nao o Presidente.

12. Nem measmo a lei pode deferir a drofos, gue ndo o Presidente da
Reptiblica, a facuidade de reguiamentar,

13. Nem mesmo a lei pode ampliar ou restringir a faculdade regula-
mentar; suas balizas s80 constitucionais.

14. A lei pode fixar prazo para o exercicio da competéncia reguiamentar.

15. A interpretagao da lei, 'expré'ssa no regutamento, ndo é vinculan-

13) vide nata dis rodaps )



te senao para os subordinados hierarquicos do Presidente de Republica; nao
& mais autorizada do que qualquer outra, doutrinaria ou jurisprudencial; esta,
pelo contrario, sempre sobrepuja & primeira.

18. O Presidente da Republica nado pode regufamentar lei gue nao the
cajba executar; ¢ mesmo se diga do Governador e do Prefeito.

17. Nao gabe, pois, regutamento de leis processuais, civis, penais efc.
$6 matéria administrativa comporta regulamentagao.

18. A justificagdo da faculdade regulamentar, no Brasil, ¢ exclusiva-
mente a responsabilidade, constitucionalmente cometlida ao Presidente da
Republica pela condugao do apareiho administrativo.

19. O fundamento de sua colocag&o nas maos do Chefe do Poder
Executivo {federal, estadual ou municipal) ¢ o poder hierdrquico que este
detém: o regulamento & o principal veiculo do poder hierdsrquico.

20. O regufamento nao pode dispor sohre relagdes entre particutares
{direito privado} ou entre o Judicidrio e terceiros; $6 sobre as relagdes entre
o Executiva e os administrados.

21. O Presidente s6 tem competéncia regulamentar na esfera das leis
da Unido; e, nesta, no ambite do Execulivo; ¢ 56 em matéria executiva ou
administrativa. ' '

22. 86 cabe regulamento, pois, em matéria que vai ser objeto de agdo
administrativa, com esta relacionada, ou desta dependente.

23. O regulamento, no Brasil, é mero instrumento de adaptagdo e
ordenagao do aparetho administrativo, tendo em mira a criagdo de condicdes
para a fiel execugao da let, '

24, Pelo regulamento, o Chefe do Executivo ~ exercitando concomi-
lantemente seu poder hierarguico — regula as retagdes secunddrias e mera-
mente formais entre os funciondrios e os administrados, entre a

Administragao e os administrados, por ocasido da pratica de atos de obe-
diéncia as leis.



