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1. Consideracées introdutdrias

Importa, preliminarmente, evidenciar que o presente estudo tem como
objeto de investigagdo o regulamento nos moldes que disciplinado pela Consti-
tuigio Federal de 1988, que, anote-se desde jd, lhe restou por prever, no
inciso IV de seu artigo 84, dentre as elevadas atribuigdes conferidas ao Presi-
dente da Republica.

A anidlise que s¢ pretende empreender, vale explicitar, além de situar
o regulamento em nosso sistema juridico constitucional, mediante uma investi-
gagdo sistemdtica da atual Lei Magna, busca examinar os seus principais aspec-
tos, assim como algumas questées que ainda ndo se encontram devidamente
pacificadas entre nossos doutrinadores, apesar de alguns poucos autores da
maior suposi¢do sobre o tema jd haverem se debrugado encetando ligoes
de incontestdvel valor cientifico. tais como OSWALDO ARANHA BAN-
DEIRA DEMELLO ', GERALDO ATALIBA®, CELSO ANTONIO BAN-

I Principtos de Dirento Admnisranva. 2* ed . Rio de Janeiro, Forense. 1979, v 1. pp. 342-65.
2 “Decreto Regulamentar no Direito Brastlerro™, R A 97:21---33, pul.sset 1969, ¢ Poder Regulamentar
do Executiva™, RIDP S7-5R: |84-208, jan./jun, 1YRS
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DEIRA DE MELLO ', SERGIO FERRAZ *. LUCIANO FERREIRA LEI-
TE ¥, ROQUE ANTONID CARRAZZA *, DIOGENES GASPARINI °,
entre outros; isso, ¢ Obvio, mais recentemente.

muitos aspectos que envolvem a matéria restardo ingpreciados, eis que o
tema eleito surpreende pela sua abrangéncia. assim comyo pelas diversas ques-
1oes incidentais que suscita.

Ressalte-se que, apesar dos diversos assuntos qu} se pretende enfocar,

2. As fungdes estatais e o regulamenio

positiva. j4 que esse € o objeto de estudo de todo aquele fue almeje incursionar

A investigagdo do regulamento, ainda que deva Ir calcada no direito
das fungoes estatais

peia Ciéncia do Direito, ndo prescinde de uma anali
desde 0 seu nascedouro.

Assim, importa registrar que os primeiros passos| para a concepgao da
leoria da tripartigido do exercicio das fungées estatais fqram dados por ARIS-
TOTELES, ao entrever trés espécies de atividades exefcitdveis pelo Estado:
deliberacdo, mando e justica.

Mesmo havendo esse filésofe grego isolado as rpferidas atividades, a
verdade é que muito tempo se passou sem que fosse mrEificada a tradicional
moldura do poder, isto €, este por muite ainda contiuou a concenirar-s¢
nas macs de uma dnica pessoa.

Também é certo que, NO Curso da Histéria, sa de rugaram ainda sobre
o tema SANTQO TOMAS DE AQUINO, MARCILIO DE PADUA. CROM-
WELL e JOHN LOCKE, entre outros™.

Mas a delineagao final, decorrido cerca de um mulénio da formulagio
de ARISTOTELES. coube a MONTESQUIEU, gue, fem meados do século
XVII. idealizow a tdo difundida “Teoria da Separagdc|dos Poderes”.

MONTESQUIEU, partindo da premissa de que todo 0 homem que detém
o poder dele tende a abuser e objetivando que o “poder” controlasse o “po-
der”. propds que as trés fungdes estatais fossem exercitadas por rgdos diferen-
tes. com cada um realizando uma inica fungdo. ou seja. pquele que produzisse
as le1s ndo deveria executd-las e tampouco julgd-las; i agjuele que as executasse
nio poderia produzi-las e tampouco poderia julgar a sha aplicagdo; por fim,
aquele a quem competisse julgar a aplicagac das leis njo poderia produzi-las

3 A Admousirativo e Enreiso dos Adminisirados, Sho Paulo. Revista Tribunais, 1931, pp. B}-103.
4 Trér Estudns ae {ireito, S4o Paulo, Revistu dos Tribunas, 1577, pp. 103-26.

5 Regulamento ne Pireivo Tribuninio Brasilfriro, $4o Paulo, Revista dés Tribunais, J956.

b O Regulamento ma Direrte Fribuidr's Brasdeire Sdu Paulo, Ravisia dgs Tribunais, 1981, pp. 1-17.

7 Poder Regulamenrar. 2 ed., S10 Paulo. Revista dos Tnibunais, 1982,

& Cf. JOSE 1UIZ DE ANHALA MELLO. {ra Separacoc de Poderes § (Guarda da Constiuicdo, S4o
0. 5. ed. 1968, pp. 13-4,
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e tampouco executd-las. Surgem, destarte, dessa proposigdo. os trés Orgaos
de exercicios do poder: o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

E bem verdade que a teoria do escritor francés, apesar de largamente
agotada pela maioria das Constitui¢oes dos Estados modernos, ndo o for
de forma integral, uma vez que. na prdtica. a adogao pura e simples do
modelo proposto restou invidve! °, porquanto se demonstrou imperioso que
cada um dos érgdos do poder exercesse, além da fungdo que lhe emprestasse
0 nome (ou seja, a sua fungdo tipica), outra fung¢do de forma secundaria.

Por fim, no aunente a esse breve escorgo histdrico, importa mencienar
que, nao obstante a universalizagao do esquema desenvotvido por MONTES-
QUIEU. autores existiram gue. divergindo quanto ao nimero de érgios entre
os quais deveriam as fungées estatais ser repartidas, chegaram, apds identificar
outras mais, a distribui-las em até oito érgios. Dentre esses autores, conforme
noticia ANHAIA MELLO ", ¢ possivel citar SAINT-GIRONS, LUIGE PAL-
MA, HELLO, ROMAGNOS] e BENJAMIN CONSTANT.

Apos essas ligeiras consideragées de cunho histdrico, impende que se
aptesente uma distingao, mesmo que de forma breve, entre as fungées legisla-
tiva, administrativa e jurisdicional.

Tal intento, todavia, ndo se apresenta como dos mais faceis. visto que
vérios sio 0s métodos ou critérios utiliziveis para a identificagdo dessas ativida-
des estatais.

Sobre tais critérios, impossivel € se olvidar a excelente sistematizagiao
formulada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO 't. Segundo
sua ligdo. os critérios de identificagio podem ser classificados segundo duas
perspectivas: uma subjetiva e outra objetiva. Através do primeiro criténo,
também chamado orgdnico, ha predisposigio de se enfocar uma atividade
pela andlise do respectivo sujeito, ou seja. o dérgao emanador do ato; j4d
pelo segundo critério (objetivo), busca-se uma defini¢io mediante o enfoque
de um objeto. isto €, uma determinada atividade. Contudo, esse iltimo critério
se biparte em material e formal. Material, porque enfoca o objeto (uma dada
atividade, no caso) mediante o exame de scu conteiido, de suas caracteristicas
intrinsecas; e, comao acentua o eminente jurisia, por isso mesmo, dito critério
s¢ apresenta como metajuridico, uma vez que busca o significade da atividade
de forma apartada do que dispée o sistema juridico. Formal, por seu turno,
porque enfoca uma atividade mediante a investigagdo do regime juridico dos
atos que a compdem.

Contudo, cumpre anotar que existem outros critérios, como, por exemplo,
0 negativo, lambém nominado residual ou de exclusdo, que se funda na defini-

9 Nesse sentido, veja-se as agudis criticas formuiadas por FRANCIS PAUL BENDIT a tal teoria,
que, inclusive, 2 categorizou como “meramente artfstica™, in Le Droit Administratif Frangaws. Patis. Dalloz,
1968, pp. 32 & segs.

10" Ob. <it., p. 14.

11 Prestagdo de Servipas Publicos e Administragdo Indireta, 2* ed.. 2* tir.. $io Paulo. Revista dos
Tribunais, 1983, p. 12, nota de rodapé n* 7
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¢d0. N0 ¢aso, de determinada atividade, vaiendo-se d4quilo que remanesceu
inclassificado apos definidas as demais fungdes estataps. A tal criténio. vale
dizer. fazem referéncia, entre outros, mestres 'da e¢pvergadura de OTTO
MAYER. AGUSTIN GORDILLO e GABINO FRAGA -

Pois bem. apesar da varicdade de critérios, verifica-se que nem todos
1¢m se demonstrado eficazes para uma satistatéria definigdo das fungdes do
Estado Assim ¢ que o orginico ou subjetivo, v.g,, antf o niao-exercicio peios
orgdos do poder de uma s6 fungio. acaba por posgibilitar a classificagdo
de um ato especifico como pertencente a mais de uma 3tividade estatal. Igual-
mente. o critério objetivo material também acaba pof sc erigir como insufi-
ciente. a vista de sua |4 citada natureza ndp-juridicd e, por derivagao, do
seu maior descomprometimento com ¢ direito positivio, fato esse gue acaba
por implicar casujsmos indesejdveis.

Nesse passo, ante a insuficiéncia dos demais critéfios, ha due se preferir
0 critério obfetivo formal, ja que mais consentdneo com um exame esiniamente
juridico de determinade objeto, haja vista que preccupado com o regime
juridica deste. com seus cortespondentes efeitos.

Isso considerado, importa que se)am consignadds as definigdes das ja
mencionadas atividades estatais. Para isso, pois, ¢ para que ndo se alongue
excessivamente este topico, conveniente se faz recorref 4 mexcedivel doutrina
de RENATO ALESS!I ' que, de modo muito percuciefite, definiu tais ativida-
des, captando a esséncia de scus respectivos regimes jiridicos.

ALESSI leciona que a legislagdo consiste na emanacdo de atos de produ-
gdo turidica primdria, que decorcem dirctamente do fexercicio de soberania
do Estado. A lei. portanto, continua o administrativista italiano, ndo s inova
a ordem juridica primariamente. mas ¢ faz originafiamenie, além do que
regula as relagées, permanecendo acima e a margem das mesmas.

A jurisdicdo, 4 sua vez, "¢ a emanagdo de alog de producdo juridica
subsidudrios dos atos primérios (permanecendo, em togle caso, » érgdo estatal
ackma ¢ d margem das rziagdes as quais os propriod atos se referem) com
o fim ce obter a concregdo € a atuagdo coativa dos angeditos atos primédrios”.

A administracdo, por fim, abarca a “emanagig de atos de produgio
juridica complemeniares (ou quando menos de atividhde auxiliar destes), na
aplicagdo concreta do ato de produgdo juridica primfirio e abstrato contido
na rorma .egislativa: atos de produgao juridica do éegao estatal como parte
das rela¢oes as quais os atos sc referem”.

Dcclinadas as definiges propostas por ALESSI. quc, mesmo se refetindo
a sistema juridico outro que nac o brasileiro, se preftam inegavelmente aos

12 OTTOMAYER. Derecho Adminisirainve Alemdn. Buenos Arres. Tiepaima. 1949, p 10t 1; AGLS-
TIN GORDILLO. Tratade de Derecho Administraitve Buenos Aures. Madehi, 1974, p VII®. 1. 1: GABINO
FRAGA, Derecho Admuusirave, 13 ed., Méxxo. Porrua, 1969, p. 51,

13 imsituciones de Derecha Administrarivo. Barcelona, Bosch, 1970, t]p. -8, v.1.
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fins ora objetivados, para logo se poder concluir que o regulamento ndo
se compatibiliza tanto com a atividade jurisdicional, como com a legislativa.

O regulamento nédo se insere na atividade jurisdicional, jd que ndo se
qualifica como apto a, subsidiariamente 2 lei, obter a concregdo ¢ a atuagio
coativa dessa, apresentando-se o seu 6rgio produtor acima e 4 margem das
relagoes a que ele se refere; mais ainda: ressente-se ele também da principal
caracteristica da jurisdi¢do, a imutabilidade do ato jurisdicional.

J4 com relagdo A fungdo legislativa. por certo diferente ndo serd, uma
vez que o regulamente, em nosso sistema juridico positivo, como adiante
se verd de forma mais detida, nio 1em o condéo de inovar primdria e orginaria-
mente a ordem juridica; ele decorre, sim, de lei, ficando a essa espécie norma-
tiva integralmente submetido, id que fornecedora ela de seu fundamento
de validade. Inobstante, hd que se concordar que, sob uma Gtica material,
tal confusdo nio ficaria afastada, pois, como a lei, o regulamento também
enuncia normas gerais e absiratas, de sorte a se assemelharem entre si quanto
a substdncia. Mas, consoante acima se viu, mesmo que de forma singela,
repelida fica qualquer intengdo de se agregar o regulamento 4 atividade legisla-
tiva, mediante uma andlise fundada no critério formal.

Isso assentado, tem-se que o inferido no respeitante ao posicionamento
do regulamento dentre as atividades estatais no plano da Ciéncia do Direito
guarda inteira consondncia com o preceituado pelo nosso sistema positivo,
uma vez que a faculdade regulamentar encontra-se, como j4 aludido, perfilhada
entre as altaneiras atribui¢ées cometidas ao Presidente da Repiiblica.

3. Aro administrativo e regulamento

Visto que a atribuigdo regulamentar estd enraizada na fungdo adminis-
trativa, importa agora que se verifique a sva relagdo com o ato peculiar
dessa fungdo, o ato administrativo.

Convém ressalvar, todavia, que a definigio do ato administrativo constitui
missdc relativamente tormentosa. Muito tem a doutrina se debatido no intento
de obter uma unidade conceitual, sem. contudo, alcangi-la. Existe, pois,
uma infinddvel s€ric de fatores que conduzem a divergéncias, a comegar,
de exemplo, pelas particularidades dos diversos sistemas constitucionais em
que sdo emitidas as defini¢ées, que acabam por induzir a dita faita de conver-
géncia definitéria. OQutro motivo. como bem ressalta AGUSTIN GORDI-
LLO, consiste na grande vagueza existente na prépria palavra ato adminis-
trativo, ao abarcar um dominio muito grande de coisas '*. Mais ainda: possivel

14 Essa grande vaguidade do vocibulo ate administrativo, eatre outros no Direito Administrativo,
assinalads por AGUSTIN GORDILLO (Ob. cit.. pp. 1/5-13), reside no fata de que “'su zona periférica
de meertidumbre e3 mui ampla: s¢ torna por ello metodoldgicamente necesidrio tratar de estipular un campo
de aplicacién lo mds preciso posible (nunca lo serd totaimenic) para saber entonces cudl es el campa de
aplicacidn de un determinado régimen juridico y no outre. Esto no le daré exactitied al andlisis de bos problemas

 (Continua)
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¢ também se citar como outro fator, pata tanto, a ayséncia de uma nogao
legal de ato administrativo fornecida pelo nosso direitg positvo.

lsso observado, cumpre, & primeira, consignar alghns entendimentos ou
definigdes propostos pela melhor doutnna no que conperne ao ato adminis-
trativa,

Consoante o supratranscrito escoho de ALESSI, possivel é se perceber
que o ato administrativo tem por especiais caracteristichs o ser complementar
a lei, assim come o ser expecdido por orgdc estatal jna condigio de parte
nas relacoes ds quais os atos se referem. E. pois. o que se deprecnde dos
ensinamentos desse grande mestre sobre a atividade adminisirativa.

Por seu tumo, o Prof. OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLOY
prelecionou que ¢ ato administrativo,’ em sentido estpito, pode ser definido
“como manifestagdo de vontade do Estado. enquante|poder piblico, indivi-
dual, concreta, pessoal, na consecucao do seu fim, de fealizagdo da utilidade
piblica, de modo direto ¢ imediato, para produzir efei '

as de direitos™.

ANDRE GONCALVES PEREIRA. i sua vez, jdefine o ato adminis-
trativo como ™ o acto voluntdrio de um 6rgdo da adminisifagio que, no exercicio
da fungao administrativa, ¢ usando de um poder pdblico} concretiza em coman-
dos individualizados o comando contido abstractamente na norma juridica™'".

Ji MICHEL STASSINOPOULOS conceitua o jto administrativo nos
krmos seguintes: “ia déclaration de voionté émise par yn organc administrauf
ct déterminant d'unc fagon unilatérale ce qui est'du doit dans un cas indivi-
duel” ',

Essas poucas mas valiosas defini¢es jd revelam |alguns trages caracte-
risticos do ato administrativo, 0s guais, mesmo. que Lie forma rudimentar,
acabam por aclarar o scu signtficadc.

Destarte, observa-se que o ato administrative copstitui uma declaragao
cmitida pelo Estado, sob a sua especial condi¢do de pofer pibtlico, buscando,
mediante a expedigdo de comandos concreios complemintares a lei, satisfazer
o interesse pubhico. Para melhor delimitar essa nogiio, poder-se-ia a ela ainda
AETCRAT 2 Suleigdo ao controle jurisdicional tocantemepte i sua jegitimidade.

(g e ta nota 14)

empleando palabras que el autor supone verduderus o necesariamente vélidas. Aclarando ea cambiwo que
se trata de estipular una definicion o un concepto tan silo funcional y ope ritive dentro de un cierto contexto
sistematica. sera posible referirse a situaciones reales antes que a lachas|de palabras™. Muis adwnte. o
autor portenho prossegue averbanda que: “Queda dicho con o cxpuesto gue ia definicidn de has patabras
actn adnumistrativa, funcidn admunisirativa, derecho adminisirativo, eicéter| sesd casi SICMPIE UNs Coestitn
de Iibertad de estipulacion: pero esto no sgmfica que carezca de impartancid hi que pueda nacerse demasindo
arhitraliamente”™ Por fim, lastreando-se em CARRIO, arsemars o sdmimgsirativista, asseverando que as
definighes, como as classificagdes, podem ser mais amplas ou maig Tesifds, ufeis ou indteis, cdmodas oun
ncdmuodas. conlo me o cas0. mas ndo verdadeires cu fulsas.

15 Ob cit,. p. 463,

16 Errg ¢ tlegalidade no Ato Adrinisruinve, s.1.p . Atxa, s, 1. 95,

17 Trauié dos Actey Adminsiracify, Athenas. Librame Srey. 9S4, 3

Junaices. pere sise la dard en mayor grado y mas sscionalmente, que en eFalamwmu de 1ales problemas

144 R.inf.Legisl. Beashla 430 n.119 jul/set 1893



Contudo, como ndo se tem por escopo conceituar o ato administrativo
neste cstudo. tomar-se-d por empréstimo a definigdo proposta por CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, que, a par de jd externada sob a
égide da atual Carta, indubitavelmente abarca os principais caracteristicos
desse ato, assim como se apresenta extremamente funcional aos fins ora alme-
jados.

Assim, conforme a licdo desse insigne mestre '*, pode-se conceituar o
ato administrativo como sendo a “‘declara¢io do Estado (ou de quem lhe
faga as vezes — como, por exemplo, um concessiondrio de servigo publico)
no exercicio de prerrogativas piiblicas, manifestada mediante providéncias
juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, ¢ sujeitos
a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdicional” . Esse, segundo seu
autor, € um conceito do ato administrativo cm sentido amplo, que abrange
tanto o5 atos abstratos € gerais como 0s concretos ¢ individuais; acrescendo-lhe
as caracteristicas da concre¢do e da unilateralidade, tem-se o ato em seu sentido
estrito, ou seja, abrangedor 1do-somente dos atos concretos »”.

Exposto o conceito de ato administrativo, para logo se percebe que ele
tanto pode abarcar os atas gerais ¢ abstratos, como os individuais e concretos.
Essa possivel dicotomia demonstra que o ato administrativo €, entre owtros
aspectos, classificivel, segundo a extensdo de seus efeitos e o seu conteido,
em gerais e abstratos € em concretos e individuais, respectivamente.

Ora, evidenciada a admissibilidade de existéncia de uma categoria de
atos administrativos que. quanto & abrangéncia de seus efeitos e conteddo.
seja gerais ¢ abstratos, verifica-se, por consequéncia, inexistirem majores {or-
mentos em se taxar o regulamento como ato administrativo, nos moldes que
preliminarmente feito, ao inclui-lo na seara da atividade administrativa.

Advirta-se, no entanto. que alguns autores, ao invés de compreenderem
o regulamento como uma modalidade do alo administrativo, preferem, sim,
subdividir os atos emanados no exercicio da atividade administrativa em atos
administrativos e atos regulamentares, visto entenderem que os atos admims-
irativos comenam somente aguetes de efeitos individuais e contendo concreto.

Todavia, importa ressaltar que, ndo obstante categorizdvel o regulamento
como ato administrativo. mesmo que em sentido amplo, algumas diferencas
quanto ao regime juridico emergem quando comparado, de forma mais percu-
ciente, com o ato administrativo em sentido estrito. Assim se assevera porque,
apesar dos inimeros pontos de contato, os quais sao extraidos do conceito
acima transcrito, distinguem-se entre si referidos atos administrativos nos se-

B Elementoy de Direner Admintsiroaes. Zoed rev. ampl ¢ aliad de acordo com o OF ar TYAK
530 Pauto. Revista dos Tribunais. 1990, p 90

19 Externado esse conceito. esclarece o seu autor que alguma hipdiese excepcional pode haver, na
qual a Constituigdo, de mancira mtewramente vinculada, regule dado componamento administrabivo shriga-
rério; averbando. em segwida. que nesses Casos. eNtEO, eXistrd w0 sdmensirative pnedigiamente infracons-
1Hucionyt.

20 Id ibid.. p. ¥1.

R.\nf.Legist. Brasilla .30 #.119 jul/set. 1993 145



guintes aspecios: a} quanto a prote¢ao judicial — enquanjto o ato administrativo
em sentido estrito é atacdvel em juizo, 0 regulamentq nio o ¢, salvo se de
efeitos concretos, hipblese em que se jguala aqueie;(b) quanto 2 irretroa-
tividade — o regulamento niao pode retroagir, salvo s¢ expressamente admi-
tido, tal qual ocorre com a lei, a0 passo que o ato administrativo concreto,
via de regra. pode retroagir; ¢} quanto 4 hicrarquia— segundo o escalonamento
hierdrquico, o regulamento tem precedéncia sobre o jato administraivo em
sentido estrito (este Wltimo poderd, se o caso, disciplinar concretamente uma
relacio mais abstratamente posta pelo primeiro); d) |quanto aos efeitos —
produz o regulamento efeitos gerais, enquanta que o a¥o administrativo stricfa
sensu gera efeitos individuais: e) quanto ao conteidd — o do regulamento
& abstrato e o do ato administrativo em sentido estritg é concreto; f) quanto
a publicidade — como a lei, o regulamento ndo prascinde de publicidade
para possuir eficdcia, ao passo que o ato administrativo individual exige ciéncia
daquele a que se dirige para surtir eficdcia; etc.

Mas, apesar das citadas distingdes, evidente estd fjue nao se apresentam
elas suficientes para apartar os atos administrativos regulamentares daqueles
de efeitos individuais e contetido concreto. ou seja. ¢s atos administrativos
em sentido estrito. Ambas as classes de atos, pois, sujpitam-se aos principios
fundamentais do regime juridico adminisirativo, quais s¢jam, a integral submis-
sao 4 lei *', o constituir atividade complementar da !gi. buscando emprestar
um maior grau de concregdo aos seus comandos abstratos. assim como ©
ser expedido por 61gdo estatal que também se apresentq como parte na relagio
disciplinada pelo préprio ato administrativo,

4, Aspecios gerais do regulamento

Neste tdpico, importa declinar, pretende-se tratgr basicamente de dois
aspectos do regulamento: a sua reiagdo com o decrgto ¢ as suas possiveis
classificagDes.

4 1. Decreto e regulamenta

Apesar de alguns se utihzaram indistntamente |dos vocdbulos decreto
¢ reguiamento para designar uma mesma coisa. claro estd que ¢ssas locugoes
encerram significados distintos.

Entretanto. apesar dessa imprecisdo terminoldgiga por parte de alguns,
pacifico se l1em gue, enquanio a expressao regulamento significa o conreudo
de uma determinda classe de atos administrativos. a palavra decrero designa
a forma desse ¢ de outros tipos de atos administrativos.

Destarte. considerando-se o teor do art, 84, 1V] da Lei Fundamental,
tem-se que o decreto ali referido consiste na designa¢do. de forma genérica.
de qualquer ato administrativo de competéncia privativa do Presidente da

2 Advirta-se, com lastro na ligho reovoduzida na rota 19, gue po‘ vezes wl submissko poders seT
imedatamente a propria Constituicao.

148 R.Inf.Legisl. Brasila +:n n. 119 julsset. 1993



Repuiblica. O decreto, por conseguinte, € o instrumento expedido pelo chefe
do Executivo (de qualquer uma das pessoas juridicas com capacidade politica
da federagdo) para veicular os atos de sua exclusiva competéncia. J4 o regula-
mento, conforme acima enunciado, constitui-se num dos diversos contelidos
do decreto, compreendendo normas gerais e abstradas complementares da
lei, que visam & sua execugdo.

‘ Em suma: tocantemente ao ato administralivo, o decreto é um de seus
imstrumentcs, uma das formas pelo qual € externado, ao passo que o regula-
mento ¢ um dos seus eventuais conteldos.

4.2, Classificagées do regulamento

Como todo objeto de estudo, o regulamento € suscetivel de ser classificado
tendo em conta algum de seus aspectos.

Uma das referidas classificagdes do regulamento € aquela fornecida pelos
esrudiosos ialianos e que leva em conta a relagdo existente entre o regulamento
e a lei. Embasados nesse pressuposto, classificam-no em executivos, delegados,
autdnomos e de necessidade. Os regulamentos executivos visam a melhor
aplicagdo da lei. Os delegados, mediante expressa autorizagdo legislativa,
buscam completd-la relativamente ao objeto autorizado. Os regulamentos
auténomos prestam-s¢ ao preenchimento das omissées legislativas. Por fim,
os de necessidade sio os editados excepcionalmente em casos de notada urgén-
cia, mesmo que conflitando com as leis preexistentes.

A doutrina germdnica, 4 sua vez, classifica os regulamentos, quanto ao
contetdo juridico que encerram, em juridicos € administrativos. Segundo essa
concepgio. os regulamentos juridicos frechisverordnungen) sao aqueles que
estabelecem aos administrados regras externas e obrigatdrias, ao passo que
dos regulamentos administrativos (verwaltungsverordniingen) emanam apenas
preceitos fixadores da organizagdo e dos servigos internos da administragio
publica, dirigindo-se. por conseqiiéncia. tdo-somente aos funciondrios desta
dltima™.

No sistema juridico esparnthol, conforme se observa daligdo de GARRIDO
FALLA *, sao admitidas. sob o ponto de vista de seu conteudo. duas classes
de regulamentos: os executivos e os independentes. Aqueles ditados para o
desenvolvimento de uma lei anterior, e estes ultimos ditados sem a preexis-
téncia de tat lei, com o mesmo fito dos regulamentos administrativos alemaes,
assim como para regular o exercicio de poderes discriciondrios conferidos
a4 Administragao.

A doutrina argenting, como outras tanlas, ¢ consoante os escolios de
RAFAEL BIELSA ¢ JOSE ROBERTO DROMI. adota 0 modelo propug-

12 Sobre as classificagoes formuladas entre os itelianos e os alemies. seguiu-s¢ a exposicio de FERNAN-

DO GARRIDQ FALLA. Tratado dr Dderecho Administrarivo, 4* ¢d.. Madri. Institute de Estudios Politicos.
1966, pp. 268-9. nota de rodapé o 50
23 Obat. pp. 269-70.

R.Inf.Lagisl. Brasilia a.30 n.119 jul/set. 1993 47



nado pelos estudiosos italianos, ou seja. aquele que mdividualiza os regula-
mentos de acordo com seu conteido e segundo & sua Minculagio com a lei™.

Entre nés, também seguindo 0 modelo italiano e{apresentando valiosos
ensinamentos. que, por iss0 mesma, acabam por exigfr integral reprodugdo,
tem-s¢ OSWALDQ ARANHA BANDEIRA DE MELLO classificando os
atos administrativos regulamentares em executivps, oy, de execupdo, autori-
zados ou delegados. e independentes ou autdnomos. (s executivos. segundo
o ilustre administrativista, constituem os regulamentds que contém normas
organicas ¢ processuais destinadas a colocar em execuggo 08 principios nstitu-
cionais estabelecidos pela norma legal; assim, desenvoivem as leis, buscando
tdo-sd a sua aphcagio. conformando-as, quanto:a sud execugido. as peculia-
ridades locais e temporais. Os regulamentos autonzafios ou delegados. por
sua vez. 330 os resultantes de habilitagao legisiativa donferida por lei, para
o Executivo regular determinada maténia nos ¢xato§ termos ¢ limites em
que autorizado peia lei habilitante. Finalmente. os tegulamentos indepen-
dentes ou auténomos sdo aqueles editados pelo Poder Executivo no exercicio
da prerragativa de legisiar conferida pelo sistema congtitucionzl a esse drgio
estatal, em matérias nao reservadas ao Legislativo; essp tipo de regulamento,
na dicgdo do referido mestre, “enfeixa faculdade regulamentar praeter legem
¢ mesma conira legem para regular qualquer matéria Qe constitucionalmente
ndo tenha sido reservada aos 6rgaos legislativos, pertinentes as relagées do
Estado-Poder com terceiras”, assim como, no respeitante a drea de sua regula-
mentagio. subdivide-se em trés espécies, a saber: a) oagdnicos — sao aqueles
através dos quais o Chefe do Executivo disciplina ace{ca da organizagdo das
unidades administrativas; b) regimentais — sdo os predispostos a regular o
funcionamento interno dessas mesmas unidades administrativas, bem como
o modo de sua utilizagio pelos administrados: ¢) pliciais — sio aqueles
editados com o fim de disciplinar o exercicio da fiberglade ¢ da propriedade
dos individuos. Por fim. necessdrio ¢ registrarique.|ndo obstante exposta
essa classificagdo pelo eminente antor, € de seu entendimento que no ordena-
mento pétrio, sob a égide da Carta de 1967, com ajredagdo imposta pela
Emenda Constitucional n* 1/69, somente sdo admitidos jos regulamentos extei-
nos executivos, secundum legem, e as regulamentos egrernos autorizados ou
delegados. intra legem **.

Por outra lado. admitindo, sob a égide da: Condtituigdo precedente. a
cxisténcia, entre nos, tanto dos regulamentos de cxecigdo, como dos autdno-
mos, DIOGENES GASPARINI, 2m percuciente estudp acecca dessa matéria.
classifica-os sob diversos aspectos. Assim, confarme ¢sse autor, segundo os

24 RAFAEL BIELSA, Principics de Derecho Admmis!raﬂri(l‘ ed., 1" reimpr.. Buencs
Aires, Depalma, 1966, pp. 180-43- JOSE ROBERTO DROMI, /nstisuciones de Derecho Adminis-
irativo, Buenos Aires. Depatma, 1973, pp. 357,

25 0b. cit., pp. 342 ¢ seps.
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destinatdrios que visam atingir, podem os regulamentos ser classificados em
gerais e especiais. Com relagdo a abrangéncia de seus efeitos. classifica-0s
0 autor em nacionais ¢ regionais. Jd em relagdo i lei. classifica os regulamentos.
tal qual a sobredita doutrina italiana. E por iitimo. no respeitante as entidades
que os editem, classifica os regulamentos em federais. estaduais e mumcnpals

De forma diversa. no entanto, posiciona-se GERALDO ATALIBA -
para quem o nosso sislema normativo somente admite a modalidade de regula-
mento executivo, ou de execucdo.

A sva vez. HELY LOPES MEIRELLES admite. jd em face do sistema
constitucional inaugurado em 1988, duas classes de regulamentos: 0s de execu-
¢do € 05 auldnomos ou independentes™.

Aclare-se que., sem embargo das demais classificagdes ora trazidas a jume.
tem-se COMO a mais conveniente ¢ funcional ao desenvolvimento do presente
estudo aquela que classifica os regulamentos, no respeitante a sua relagdo
com a lei. em executivos ou de execu¢do, independentes ou auténomos, delega-.
dos ou autorizados ¢ de necessidade ou de urgéncia. Essa classificagdo. convém
anotar, s¢ demonstra mais Wtil que as demais exatamente por sua universa-
lidade, ja4 que. além do enfoque a que se propde, acaba por reunir todas
as modalidades regulamentares positivadas nos mais diversos sisiemas constitu-
cionais estrangeiros.

Assim se afirma no concernente a funcionalidade ou utilidade dessa classi-
ficagao. pois, conforme adiante se procurard demonstrar, sustenta-se gquc o
nosso atual sistema constitucional nao agasalha sendo o regulamento de exe-
cugao.

Alids, vale frisar que. desse ¢ntendimento da sé admssibilidade entre
nés do regulamento exccutivo em face do estabeiecido pelo nosso sistema
constitucional (mormente o ditado pelo art. 84, 1V, da CF). resulta que quais-
quer outras modalidades regulamentares baseadas no critério de relagdo man-
tida com a lei., tal qual a proposigio italiana. somente se apresenta plausivel
no plano da Ciéncia do Direito, jd que no plano do objeto desta — o Direito
positivo brasileiro — simplesmente mexistem. Assim. quando se fizer a elas
referéncia. estar-se-d sim cogitando delas nagquele primeiro plano ¢ nunca
no dltimo.

S. O regulamento no Direito brasileiro

Assentadosos principais aspectos do regulamenio. impende que se parta
efetivamentc para a andlise dessa modalidade de ato agministrativo., nos termos
em que configurada em nosso ordenamento juridico.

n Ob. al., pp. 41-3.

17 Decreto.. _cit..p. 32

3R Pircito Adinistraive Brasiferro. 4 ed, atual, pela Consttuigio de 1988, Sao Paulo. Revista cos
Tabunas, 19849, o, W7,

R.Inf. Legisl. Brasdia 2.30 n. 119 jul/set. 1993 149



5.1. O regulamenio nos diversos sistemas constititionais patrivs

E de inafastdvel importancia a todo estudo que $e proceda acerca de
gualquer instituto da Ciéncia do Direito que se investigue a sua cvolugido
histérico-juridica. Nesse sentido, a propdsito, sdo as pgnderagoes de THEO-
DOR STERNBERG *: “El que quiera hacer Derecho sin Historia. no es
un jurista. nin siguiera un wiopisia: no traera a ¥a vida ¢spiritu de ordenacion
social conscienle, sino mero desorden y destruccion™

De se verificar. entdo. mesmo que superficialmerte. como conformado
0 regulamento nos diversos Textos Constitucionais em[que positivado.

Antes, porédm, extremamente conveaiente se faz ltecer algumas poucas
consideragdes sobre a sua etiologia.

O regulamento, sem margem a ddvidas, advém etjologicamente da con-
centragdo de todas as fungdes do Estado exclusivamepte nas mios de uma
s¢ pessoa, o monarca. Trata-se, pois, de vma compe{éncia que sobejou ao
referido soberano. com a atribuigido das competénciasflegislativas e judiciais
a 6rgaos estatajs especificos, em decorréncia da institucionalizagio da teoria
da tripartigdo das fungdes estatais. Assim, nesse contexjo, passou o Executivo
a necessitar de um instrumento apto a dar maior cogcrecio aos comandos
da lei, do que resultou a faculdade. ou melhor. a atribyi¢do regulamentar.

Pois bem. de se ver agora como plasmado o reghlamento nos diversos
sistemas constitucionais patrios.

A Constituigio Imperial de 1824 estabelecia; enf seu artigo 102, item
12. que o Imperador era o chefe do Poder Executijo. sendo que. dentre
45 suas principais atribuigdes. encontrava-se a de expedifao de decretos, instru-
goes ¢ regulamentos adequados a boa execugdo das leif.

A primeira Lei Fundamental Republicana, de 1891. a seu turno. previa.
no sew artigo 48, item 1", a compelténcia privativaldo Presidente da Repiiblica
de “sancionar. promulgar e fazer publicar as leis:e resplugGes do Congresso:
expedir decretos. instrugdes ¢ regulamentos para a sua fiel execugdo ™. Note-se,
pois. que continuou o Chefe do Poder Executivo, agora o Presidente da
Republica. a deter privativamente a competéncia regalamentar.

Sob a égide da Carla Politica de 1934, ndo foi diferente. visto que assim
dispunha o item 1* do seu artigo 56: “"Compete privativamente ao Presidente
da Repiiblica (...) sancionar. promulgar ¢ fazer publicar as leis. e expedir
decretos e regulamentos para a sua fiel execugao™.

Outorgada a Carta Magna de 1937, quedou a rpatéria disciplinada de
forma diversa e pouco mais detalhada. Destarte. do fegulamento cuidavam
dois dispositivos, quais sejam. os artigos 11 ¢ 74. letra 4] O primeiro dispositivo
citado era assim redigido: ** A lei, quando de iniciativa o Parlamento, limitar-
se-a a regular, de modo geral. dispondo apenas sobre 3 substancia e os princi-

29 froduccion o fn Crencin def Derccho. wad. Jose Rowira v Ermdngol. 0 ed.. Barcelona. Labuor,
195, p. 32, apud MARIA HELENA DINIZ. Nornar Constitscis ¢ s Ejeitay, 530 Paolo. Sarava.
1934, p. 1
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pios. a matéria que constitui o seu objeto. O Poder Executivo expedird os
regulamentos compilementares.” Jd o segundo dispositivo mencionado asseme-
thava-se as disposigdes dos sistemas pretéritos. pois previa a competéncia
privativa do Chefe do Exccutivo tocantemente i expedigdo de decretos e
regulamentos para a execugio das leis,

Com a promuigagio do Estatuto Supremo de 1946. voltou a matéria
a ser objeto de sua ja. por assim dizer, tradicional forma de estatuigdo: isso
porque. segundo o inciso I do artigo 87 desse texi0. as atribuigdes de sancionar,
promulgar e fazer publicar as leis. bem assim os regulamentos para a fiel
¢xecugdo daquelas. restou enfeixada dentre as competéncias privalivas do
Presidente da Republica.

Por fim, no Cddigo Fundamental de 1967. com a redagdo imposta pela
Emenda Constitucional o L'69 . manteve-se a aludida tradigdo no respeitanie
4 atribuigio regulamentar, uma vez que o artigo 81. inciso IIl. dessa Carta
também cometia competéncia privativa ao Presidente da Republica para san-
cionar., promulgar e fazer publicar as leis, assim como para expedir decretos
¢ regulamentos para a fiel execugdo daquelas.

Desse breve escorgo. evidente ficam os seguintes tragos do regulamento
sob uma perspectiva histérico-constitucional: sempre foi ele compreendido
no plexo das atividades administrativas do Estado como uma das competéncias
privativas do Chefe do Executivo. tendo por finalidade exclusiva a fiel execugao
das leis. Mais do que isso. também se pode concluir que tradicionalmente
sempre esteve o regulamento marcado pela sua integral subordinagdo a lei.

5.2,  Fundamento constitucional do regulamento

O atual fundamento constitucional da atribuigdo regulamentar é cncon-
trado no jd citado artigo 84. inciso IV. da Constituigdo de 1988. Segundo
esse dispositivo. dentre as diversas competéncias privativas outorgadas ao
Presidentc da Repiiblica. depara-se com a dc “'sancionar. promulgar e fazer
publicar as leis. bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execugiao’”.

Da redagao desse preceptivo. dbvio estd que o constituinte de 1988 pau-
lou-s¢ por manter no atual Texto Fundamental as mesmas caracteristicas
do regulamento previstas nas Constituigoes precedentes, Nesse passo, portan-
to. além das outras caracteristicas ja acima consideradas. continua o regula-
mento a existir entre nds tdo-somente na hipdiese de subordinado a ler. ou
seja. ndo hd fundamento em nosso ordenamento para a atribuigio regula-
mentar que ndo integralmente submetida a lei.

Patente, por conseguinte. que. no sistema brasileiro, o regulamento ape-
nas encontra guarida para garantir a fiel execugio da lei, falecendo. em conse-
qiéncia. suporte normaltivo para a venficagdo de regulamentos praerer, exira,
ultra ou contra fegem.
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5.3. Principios constitucionais que se relacionam cém a atribuicdo regula-
mentar

Nada obstante o fato do preceitvado na segunda parte do inciso IV do
artigo 84 da Lex Maxima j4 muito bem delimitar a atividade regulamentar
em nosso ordenamento juridico, de forma a rechagar a pgssibilidade até mesmo
de cogitagdo do cabimento de outra classe de regulamento entre nés que
ndo a dos sudordinados ou de execugdo, certo € gue outos preceitos constitu-
cionais existem que, face a seu contetido, corroboram ¢ssa afirmagéo.

Assim, reforgando dita submissdo 4 lei dos atos)administrativos — af
também obviamente se incluindo o regulamento «—, pdssivel é citar o artigo
1¢ da Constitnigdo Federal, uma vez que o seu cgput dgixa claro que a nossa
Repiiblica constitui um Estado Democritico de Direifo. Ora, se vige entre
nés o Estado de Direito, ou seja, aquele que, na ligio de BALLADORE
PALLIERI *, “se submete i let e 4 jurisdi¢do independente e imparcial”,
para logo fica clara a inviabilidade de se admitir ne Dirdito brasileiro qualquer
espéeie regulamentar que nio aquela submetida 4 lei.

Nesse sentido, averba MICHEL STASSINOPOUILLOS que *’em um Esta-
do de direito {sic}, a administragdo ndo se encontta apenas na impossibilidade
de agir contra legem ou praeter legem, mas est4 obrigada a agir sempre secun-
dum legem” ',

Como coroldrio da adogdo do Estado de direitp, a Constituigao traz
estampado em seu artigo 5°, inciso 11, o principio dy legalidade. Segundo
esse preceptivo, “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei”.

Somente a lei, de conseguinte, é espécie normativd apta a inovar a ordem
juridica primdnia e originariamente, criando obrigagGesle direitos. A nenhuma
outra atividade estatal, nessas condigdes, tal é permilido: elas devem, sim,
desenvolver-se sob a lei, subsididria ou complementarmente, conforme o caso.

Note-se que o artigo 37 do Texto Magno reakga esqa sujeigdo da Adminis-
tragao ao principio da legalidade, ao esclarecer o seguinte: “A administragio
publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido.
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ojedecers aos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade (...)".

No que respeita especificamente a administracae; evidente estd que do
sobredito principio exsurge inelmtavelmente a intégral ¥inculagao da atividade
por ela desenvolvida a lei. A propdsito alumiou HELY|LOPES MEIRELLES
que, “enquanto na administragdo particular é lcito fdzer tudo que a lei nio
proibe, na admistragdo ptiblica s6 ¢ permitido fazer © que a lei autoriza™2,
E, complementando essa assertiva, impossivel € olvidar a licdo de CIRNE

30 Dirinto Costituzionale, 2 ed.. Mildo, Giuffé. p. 85, apud Poder Regwlamentar.... cit., . IB5.
31 Ob, cit., p. 9. ‘
32 Ob. cit., p. 78.
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LIMA, que assim pontificou: **Administragao. segundo o nosso modo de
ver, ¢ a atividade do que nio ¢ proprietdrio — do que nio tem a disposigao
da cousa ou do negéeio administrado™ ¥,

Desse modo, toda atividade administrativa que extrapolar esse limite
principiolégico, dele fazendo tdbula rasa. estard fadada a ser categorizada
como invilida, por nao adequada as exigéncias normativas. Dai, dentre outros
aspectos, caberd ao Legislativo, ex vi do artigo 49, inciso V, da Magna Lei,
sustar esse ato, jd que exorbitanie do poder regulamentar.

Essa especial submissdo da Administragao ao principio em comento nao
passou ao largo da melhor doutrina, que emitiu li¢ées de singular valor acerca
da matéria. Nesse sentido, de FRITZ FLEINER ¢ o seguinte aclaramento:
“Administragio legal significa entdo: Administragio posta em movimento
pela lei e exercida nos limites de suas disposigdes” ™. lgualmente esclarecedora
€ a ligdo de OTTO MAYER. gue. ao conceituar a funcdo administrativa.
dizia ser ela a satisfagdo dos fins do Estado sob a lei ¥, Entre nés, lapidar
€ 0 magistério de SEABRA FAGUNDES. para quem “administrar ¢ aplicar
a lei de oficio™ *. Ainda acerca dessa subordinagdo a lei, especial destaque
merece 0 escolio de ALESS] Y, que. com sua inegédvel autoridade, averbou:
"Tal subordinacién. que concreta el principio de la necesaria legalidad de
la actividad administrativa. se entiende en sentido megativo, es decir. en el
sentido de que la actividad administrativa encuentra um limite formalmente
insuperable em la ley, la cual puede establecer prohibiciones a determinadas
actividades, tanto en lo que concierne a las finalidades a alcanzar, como
en o que se refiere a los medios ¥ formas a seguir para ello. Pero se entiende
lambién, y sobre todo, em sentido positive, y ello no sclamente en el sentido
de que la ley puede vincular positivamente la actividad administrativa a deter-
minadas finalidades o a determinados medios o formas. sino tambieén en el
sentido de que (...} la Administracion solo puede hacer ayuello gue fu lev
permite’’.

Isso tudo considerade implica, de forma incontestdvel, fato de que inexiste
atividade administrativa que niio pautada pela lei, A jd tao repisada subordi-
nagdo da agdo administrativa a norma legal insculpida no principio da legali-
dade administrativa condiciona e conforma, pois, inafastavelmente dita agdo.
de sorte que, ao ser considerada conjuntamente com o contedido do artigo
84, inciso IV. da CF, tem-sc uma vez mais confirmada a tado-so admissibilidade
da modalidade regulamentar de execugdo, visto que € a inica que, dentre
aquelas classificadas quanto a relacao do regulamento com a ler, se tipifica
como intra legem,

13 Pancipros de Direito Admuusivaivo, b ed | Sao Pawo. Revisty dos Trbunaes, 1U87. 0 22

1 Poancipes Géneraux du Dromt Admunisicany Altemand, 1993, p 87 apud CELSO ANTONI) BAN-
DEIRA Di: MELLQ. Elememos. . p 27,

i Controle dos Aros Adpinsirativay pelo Poder Judicidrio. 5 ed Crev v atual © Rio de Janeiro. Forense,
1919, pp 4-3.

a7 Ob ct,p 12
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Outro principio constitucional que amolda & ati
o da indelegabilidade de atribui¢des. Dito principio, qu¢ na Carta precedente
encontrava-se gravado no pardgrafo tnico do artiga 6* {— *Salvo as exce¢oes
previstas nesta Constituigdo, ¢ vedado a qualquer dds Ppderes delegar atribui-
¢oes; quem for investido na fun¢do de um deles ndg| poderd exercer a de
outro™ —, nio foi reproduzido pelo legislador constinginte de 1988 no atual
Texto Magno. No entanto, tem-se por certo que ¢ssg principio ainda vige
entre nds, mesmo que de formando expressa. Isso porque, impende considerar,
implica ¢le uma consequéncia logica da adogédoi do principio da triparticdo
das fungées estatais (CF, art. 2¢). De nada valetia, pjra o alcance dos fins
propugnados por MONTESQUIELU, como, por exemplg, a tentativa de erradi-
¢acao do abuso do poder, através do conrole de wm redo pelo outro, que
nao se observassem as competéncias especificas de cada 6rgao de exercicio
do poder, ou que clas, ao talente dos membros desses Grgdos ¢ a pretexto
de toda sorte de motivos e conveniéncias. fossem livimente distribuidas ou
emprestadas entre si pelos ““poderes”. Por certo ndo foij¢ssa a voluntas costine-
tiones. Destarte, a falta de previsdo expressa da indelegabiiidade de atribuigées
ndo sc constitw num “cheque em branco™ para a livre deflegacdo de “"poderes™;
esta, pois, ante a conformagdo do nosso sistema constjfucional, ¢ em especial
ante o principio acima nominado. s6 poderd ter exijiéncia em uma inica
hipdtese, qual seja, em ocorrendo expressa previsic. Ng mais, persiste vedada
a delegagdo de atribuigao de um 6rgdo do poder para putro. Alids. interessa
referir que. como também divisado no sistema constfiucional antecedente,
subsiste somente uma excegdu ao principio em apre¢g: a lei delegada (CF,
art. 68).

Entdo. por derivagido ao principio da indelegabilidade das fungdes, para
logo se percebe que dificil € pretender sustentar a existénkia dos ja mencionados
regulamentos delegados em nosso ordenamento juridido.

dade regulamentar ¢

Por fim. no gue tange aos principios constitucionais que, de uma forma
ou outra. acabam conformando a atribuicdo regulamenfar, pode-se citar ainda
aquele contido no capur do artigo 48 da Magna Ley. Reza esse versiculo
que cabe ao Congresso Naciopal. com a sangio do Pr¢sidente da Repiibiica,
inexigivel esta para o circunstanciado nos artigos 49; 51 52 (respectivamente,
as atribuigées privativas do Congresso Nacional. da (imara dos Deputados
¢ do Senado), dispor sabre todas as matérias dc compdténcia da Unido,

Ora, extrai-se dai, com luminar clareza. que ao Ldgislativo. ¢ 130 apenas
a e55¢ OTEaAO estatal. incumbe fegislar acerca de todas bs matérias de compe-
téncia da Uniao. Se assim €, Gbvio estd que mexiste entre nos, diversamente
do observado em alguns sistemas constitucionais estrefigeiros, razdo para se
falar em reserva legal e reserva regulamentar, Todlas jas matérias, pois. sdo
expressamente reservadas ao Legislativo, gue as deserjvplverd através de sey
ato tipico, a lei. S6 a essa € dada inovar originariaménte a ordem juridica;
a nenhum outro tipo de ato mais.
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Disso resulta, entdo. que também ficam atastadas de nosso sistema iuridico
as modalidades de regulamento denominadas independente ou auténoma e
de necessidade ou de urgéncia.

5.4. Modalidade regulamentar admirida em nosso ordenamenio

A vista do exposto no item precedente, pacifico € de se concluir que,
4 luz do sistema constitucional patrio. mediante a combinagio do estatuido
no artige 84, IV, do Texto Maior (previsdo da atribuigdo regulamentar) com
as artigos 1°, capur (estabelecimento do Estado de direito), 2 (principio da
tripartigio do exercicio das fungdes estatais e, obliguamente, da indelega-
bilidade das atribuigdes). 5, 11. e 37, capur (principio da legalidade). ¢ 48.
caput (principio do monopilio da atividade legislativa), hd incontestavel impos-
sibihdade de serem expedidos decretos delegados ou autorizados, indepen-
dentes cu auténomos ¢ de urgéncia.

Assim, claro resta que o umco modal regulamentar passivel de cogitagao
em nosso ordenamento juridico ¢ © subordinado vu de execugdo, visto que
50 ele, vale repisar, guarda conformidade com os principios acima enunciados.

6. Regulamento delegado ou aurorizado

Apesar de se rejeitar a existéncia de regulamentos delegados ou autori-
zados no Direito brasileiro, convenicnte se faz a abertura desse topico. a
fim de emitir algumas consideragdes sobre essa cspécie regulamentar, assim
como para tecer umas poucas criticas a determinadas doutrinas que pugnam,
ou pugnaram, pela sua existéncia entre nds.

Subsumem-se a essa espécie regulamentar “agueles emanados pelo Execu-
tivo, em razao de habilitagdo legisiativa. que Ihe € conferida pelo Legislativo,
porém nos termos dessa determinagio de competéncia, para desenvolver os
preceitos constantes da lei de habilitagdo, que delimita o seu Ambito a respei-
to"™,

Como bem observou MARCIO CAMMAROSANO ™. a questdo da
admissibilidade ou ndo dessa classe de regulamentos em nosso sistema juridico
envolve, além do aspecto juridico, o terminoldgico.

Assim ¢ que, sob a perspectiva juridica. de acordo com o ja divisado.
ndo encontra tal espécie regulamentar qualquer fundamento apto na Lei Maior
aensejar a sua aceitabilidade entre nds. Mas ¢ sob a outra perspectiva aventada
pelo administrativista que se nota a perspicicia de sua proposigao. Com efcito.
a denominagio “‘regulamento delegado™ enfeixa invencivel impropriedade
terminologica, porgquanto acaba por sugerir gue tal modal regulamentar scja
delegado ao Executivo pelo Legislanvo. Todavia, dbvia estd que impossivel
seria uma conclusdo de tal jacz, uma vez que ndo poderia o Legislativo delegar
atribuigdo que ndo detém, isto €, que rdo lhe foi originariamente conferida.

38 Cf OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO. ob. L., p. 346.
39 “Regulamemos”, RDP 51-52: 13131, jub.-dez. 1979
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Ora. comezinho é que a faculdade regulamentar € propria do Executivo,
erigindo-se, por isso mesmo, nos diversos sistemas cogstitucionais (quer pa-
trios. quer estrangeiros) como uma competéncia priyativa do chefe desse
orgio de exercicio do poder. Doutra feita, também se apfesenta inquestionavel
que ndo € (¢ nem poderia ser) acompeténcia regulamentar que in casy constitui
objeto da delegagdo, mas sim determinada matéria def atribuico legislativa,
que, mediante lex de habilitagdo. € autorizada ao Execitivo disciplinar. obser-
vados, ¢ claro, os limites prefixados na citada leil Destarte. o insinuado pela
denominagio em apreco efetivamente nao condiz con| o real significado da
aludida modalidade regulamentar; dai, importa repisar, p inicialmente mencio-
nada invencivel impropriedade terminoldgica que encerra o termo “regula-
mento delegado™.

Pois bem, consoante j4 se averbou, somente seria §dmissivel a expedigao
de regulamentos delegados ou autorizados no Direito bfasileiro caso houvesse
permissivo constitucional expresso nesse sentido.. Contuido, como inexiste tal
previsao, infundada é qualquer pretensdo tendente a recpnhecer a sua presenga
entre noés. Ndo obstante, € cedico que alguns autords muito jd insistiram
em afirma-los plausivels em nosso sistema juridico. Talvez, sup6e-se. influen-
ciados pelas excelentes ligoes proferidas pela doutring estrangeira, mas sem
a devida cautela de considerar que foram etas emitidas ¢m paises cujas Consti-
tuicdes deram guarida a dita modalidade regulamentar

Isso considerado, sabe-se, por exempio, que najltdlia o regulamento
delegado ou autorizado € admitido, assim como niq ¢ fato desconhecido
que os estudiosos de 14, coma de hibito, sobre a matérja expenderam magni-
ficos comentos. Contudo, essas ligées foram langadas com base em fundamento
fornecido pelo artigo 77 da Constituigio da Republica Italiana, de 27 de
dezembro de 1947, que assim dispoc: "Il Governo ppo, senza delegazione
delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di lq gge ordinaria™.

Mas, incontroverso ¢ que essas ligdes, apesar do spu inegdvel valor, nao
podem servir de fundamento para se sustentar esse tipo de regulamento em
nosso Direito. j4 que constituem ‘‘metalinguageni” de ima linguagem objetal
especifica (o Direito positivo italiano), ¢. ponanto, @iversa daquela a que
deveria necessariamente se referir (0 nosso Direito itivo). Assim se asse-
vera, pois, a simples transposigdo de uma metalinguagem estrangeira (dou-
trina) para o nosso sistema juridico, com a finalidage de tentar justificar
ou explicar determinado fato pertinente a esse ltim¢ ordenamento, rema-
nescer imprestivel no mais das vezes, jd que aquela [metalinguagem estd a
se referir a uma norma de scu préprio sistema juriico positivado ¢ nao
do brasilero. Dai, pos, a necessidade de extrema cautelp em tais transposigGes.
sob pena de se construirem proposigoes falazes.

Em sintese: qualquer estudo que se externe. com [base em ligdes estran-
geiras, acolhendo o regulamento delegado em nosso ordenamento, obviamente
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estard fadado a imprestabilidade, porquanto © nosso sistema constitucional
¢ clarissimo ao veda-lo.

De modo diverso, SERGIO FERRAZ entende como exemplo de reguta-
mento delegado entre nds a “'normatividade ue o Supremo Tnbunal Federal
dite, quanto ao processo e julgamento dos feitos que lhe sejam encaminha-
dos™*. Embora respeito merega essa posigao, ousa-se divergir do ilustre publi-
cista. posto que se cré ndo caraclerizar essa hipétese regulamento delegado
nos moldes em que entendido pela melhor doutrina. L isse porque ndo s¢
estd diante de nenhuma delegagio de matéria especifica; e mesmo se desconsi-
derado esse fato, para hipoteticamente admitir que houvesse alguma delega-
gdo, ainda assim ndo se entenderia presente regulamentagio delegada alguma.
pois deveria ser esta, a0 menos em principio. privativa do Chefe do Executivo
¢. portanto, ndo exercitavel por qualquer outro “poder’™ a0 menos em lese,
a faculdade regulamentar, sob o ponto de vista etioldgico, € no referente
a qualquer uma de suas modalidades. constitui prerrogativa exclusiva do Exe-
cutivo. Também divergindo do cntendimento externado por SERGIO FER-
RAZ. tem-s¢ LUCIANO FERREIRA LEITE. que assim se manifesta: “Dis-
sentimos do ilustre mestre, porque entendemos que a normatividade do Supre-
mo Tribunal Federal nao decorre de ato administrativo regulamentar. A nor-
matividade, emanada do Excelso Pretério, decorre de seu Regimentao Interno,
Rio se inserinda, portanto, no dmbito da competéncaia regulamentar deferida
exclusivamente ac Presidente da Republica, Governadores ¢ Prefeitos™. i

7.  Regulamento auidnomo ou independente

Como no item anterior desta monografia. mesmo ndo se admitindo a
acolhida do regulamento acima nominado em nosso Direito, reputa-se conve-
niente abrir o presente 16pico, a fim de sobre esse modal regulamentar tecer
algumas poucas ponderagoes.

Conforme estd a indicar a propria denominagdo dessa espéeic regula-
mentar, caracterizam-se esses tegulamentos por um vincuta de independéneia
e autonomia a algo. Essa relagdo, pois, se dia em face da lei: ¢ dela que
sio independentes ¢ auténomos. 'Ndo se subordinam a ela, portanto. Segue
dai que se tém entendido sejam tais regulamentos aqueles expedidos pelo
Executivo, em decorréncia de competéncia que the é atribuida constitucio-
nalmente, para o fim de disciplinar primariamente matérias estabelecidas no
proprio texto constitucional.

Recorrendo-se uma vez mais ao magistério de OSWALDO ARANHA
BANDEIRA DE MELLO, tem-se que os ora tratados regulamentos “sao
verdadeiras leis, e assim chamados tio-somente porque emanados pelo Poder
Executivo, pois ndo constituem desenvolvimento de qualquer lei ordindria,

40 Trés Estudos de Direito, Sio Paulo, Revista dos Tribunais 1977, p. 122.
41 Ob.cit., p. 49.
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mas correspondem ao exercicio da prerrogativa de leg‘slar a ele reconhecida
com base no Direito Constitucianal™ **.

Com efeito, para logo se denota que. materialmgnte, os regulamentos
autonomos {ou independentes) constituem de fato efetjvas leis baixadas pelo
Executivo, porquanto decorrem diretamente do Texgo Constitucional suas
especificas compeléncias normativas e sobre as respectivas mateérias dispoem
primariamente, inovando a ordem juridica, tal qual as ficis.

Bascada nessa repartigao de competéncia normatiya entre o regulamento
¢ a lei ditada por algumas Constituigdes é que a doutrina estrangeira cunhou
ay expressoes “reserva regulamentar” ¢ “reserva legal” | A primeira para desig-
nar as matérias que ficam circunscritas & atividade legislativa do Executivo,
enguanto a segunda. de igual modo, relativamente ao Poder Legislativo.

Exemplo comumente citado a respeito da aludiddg repartigio de compe-
téncia normativa entre a lei ¢ o regulamento ¢ o obsefvado no ordenamento
francés, pois a sua Constitmigio de 1958 (com a atualjzagao de 1983), a par
de enunciar, em seu anigo 34, as malérias de competéncia legiferante do
Parlamento, traz. entalhado em scu artgo 37, que ‘a3 outras matérias. fora
do dominio da lei. terdo cardter regulamentar”. Quanto a competéncia para
editar os pertinentes regulamentos, vem ela estampadajno artigo 21 do mesmo
lexto, que deixa claro caber ao Chefe de Governo. Assim, nota-se, do agui
expostn. que ne sistema francés héd a “reservalregulamentar”, a gual. no
entanto, se dd de forma residual.

Em nosso sistema juridico, diferentemente. afigura-se incorreto pretender
defender a cxisténcia de tal espécic de regulamento) Afirmar-se presentcs
0s regutamentos auténomos em face do contido em|nossa Constituigdo €,
no minimo, ignorar a existéncia do preceituade no artigg 84, 1V, que tao apenas
prevé o regulamento subordinado i lei, com a finalidade especifica de lhe
emprestar fiel execucdo. Além disso, pode-se dizer qup vige entre nds unica-
mente o principio do “monopdlio da atividade legislativa™ (CF, art. 48). pois
todas as matérias devem submeter-se ao tratamento Jegal (frise-se, todavia,
gue excegdes hd). Ndo bastassem esses dois Gbices h tal pretensdo, cxiste
ainda o principio da legalidade administrativa, que, qonsoante ja se viu, se
encontra enraizado no inciso 11 do artigo 5* da atual Cpnstituigdo.

Nada obstante se repelir essa classe de regulamgntos do nosso sistema
juridico-positivo, mister se faz citar que alguns de nossos doutrinadores a
ela ddo guarnda.

E. por exemplo, o caso de HELY LOPES MEIRELLES “, que, além
de acolher os regulamentos subordinados ou de execiigdo, também entende
possivel 2 expedigio de “decretos autdénomos™ sobre fnatérias ocorrentes na
pritica administrativa que ainda ndo hajam sido disciplinadas por lei. Essa
faculdade de suprir, com normas préprias, as omisséesi do legislador, segundo

2 Cb. et p. 343
43 Ob. cit.. pp. 106-7.

158 R.inf.Legisl. Brasilia pl30 n. 119 jul/set 1983



o referido autor, repousaria no poder de crefiar a administragio outorgado
aa Chefe do Executivo.

Com lastro no 14 exposto, ¢ possivel se atrever a rejeitar esse posiciona-
mento, pois, apesar de se concordar que o fundamento politico do pocer
regulamentar resulte dessa citada condigdo. ndo se entende admussivel, ¢em
hipotese alguma, que o Executivo usurpe do Legislativo a sua pnimordial
e exclusiva missao. qual seja a de legislar. Demais disso. certo € que. em
havendo uma eventual omissao legisiativa, poderd o Executivo se valer de
outros instrumentos colocados a sua disposigic como, por exemplc, em sendo
0 caso, a utilizagao da prerrogativa de iniciar 0 processa legistativo, nos termos
do pardgrafo primeiro do artigo 61 do Cédigo Fundamental. Nao hd. pois.
como s¢ preencher um vazio legal mediante a expedigdo de um alp adminis-
rativo.

DIOGENES GASPARINI, sob a égide da Lei Maior antedecente, tam-
bém prociamava o cabimento do regulamento auténomo ou independente.
Para ele, consoante s¢ observa de seu animeso cstudo *, “uma competéncia
extraordindria, outorgada dirctamente pela Constituigdo ao Presidente da Re-
piblica”, é que constitui suporte autorizador para a edigao dessc modal regula-
mentar em nosso sistema. Como exemplos dessas competéncias extraordindnas
diretamente hauridas da Carta de 1967, com a redagdo imposta pela EC
n° 1/69, cita o autor, entre oulras, as seguintes: a) competéncia para decretar
amtervengdo (art. 11): b) competéncia para o Presidente da Republica dispor
privativamente sobre a estruturagao. atribuigoes e funcionamento dos orgios
da Administragdo Federal (art. 81, V): c¢) competéncia privativa do Chefe
do Executivo para prover e extinguir os cargos publicos federais (art. 81,
VII); d) competéncia privativa do Presidente da Repiblica para decretar
o cstado de sidio (art. 81. XVI); ¢) competéncia exclusiva do Chefe do Execu-
tivo Federal para declarar a desnecessidade de cargo piblico (art. 100, para-
grafo uinico) *'.

Do elencado, ficil € se perceber ao menos duas situagbes distintas: a)
a competéncia oriunda do inciso V do artigo 81 da Lex Major precedente
{estruturagio. atribui¢des e {uncionamento dos 6rgaos da Administragio Fede-
ral) encerra o gue s¢ convencionou doutrinamente denominar de “regula-
mento de organizagdo™; b) as demais competéncias enfeixam atos que se
desenvolvem em nivel imediatamente infraconstitucional e, excepcionalmente,
portanta. sem se subordinar a lei.

Dissente-se, contudo, do referido mestre no respeitante as duas situagies.
Ambas se demonsiram inaptas a abarcar ¢ reguiamento do tipo autdnomo
em nosso ordenamento.

Na primeira hipétese — estruturagdo, atribuigées e funcionamento dos
Grgdos da Administragio Federal — nao se vislumbra autonomia ou indepen-

44 Ob. cit., pp. 132 ¢ segs.
45  Além dessas hipoteses. sao também referidas as constantes das artigos &, XV. a. b
ced, 21,1, in fine, ¢ 81, XV ¢ XX11.
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déncia alguma em relagio a lei; a disposigdo acerca disso, por certo, deriva
de ici, isto €, da norma gue criou os respectivos drgaod. Nao hé, pois, como
o Chefe do Executivo dispor sobre tal sem essa lei prévia.|Destante, pressuposta
a existéncia de lei e A vista da atribuigdc privativa ora cny aprego (cuja redagdo
foi repetida na atual Lex Legum, em seu artigo 84, V1, mas lhe acrescendo,
importa mencionar, que tal se daria na forma da lei). ps decretos c¢xpedidos
com o referido conteddo tém, sim, cardter regulamentdr .

Com relagdo as demais situagdes arroladas pelo cltado autor, apesar de
se entender que as hipéteses enumeradas constitvam flasse especial de ato
administrativo, ndo se cré possivel querer rotular.o gor elas enunciado de
regulamentos autonomos ou independentes; a bem da verdade. nem contevdo
regulamentar nelas se vislumbra, para se poder cancluif que constituam efeti-
vos regulamentos. Com efeito, apartam-se insofismave|mente dos atos admi-
nistrativos em sentido estrito, asstm como dos normptivos, que encerram
os regulamentares, pois, a0 invés de encontrarem fundaiento na lei, obtém-no
diretamente da Constitui¢ao. Todavia, isso ndod parece pastante para se deixar
de compreender tais hipdteses no dmbito da atividade administrativa. Trata-sg,
sim, de atos administrativos excepcionais ou swi generys, ja que tém suporte
diretamente no Texto Constitucional, mas que nem por isso deixam de ser
compreensiveis no plexo das atividades administrativas. Por outro lado, néo
obsiante o referido cardter de excepcionafidade que enfeixam, referidos atos
nio podem sequer ser classificados coma regulamentos plerante ¢ nosso sistema
juridico. ja que c¢sse tdo apenas admite os vocacionadds para a fiel execugdo
da lei. Dentre as hipdteses acima enumeradas, entdoc se tem outro tipo de
ato administrativo, que se inclui no conceito de ato adrpinistrativo (afo sensu,
mas que nio o repulamentar; sdo, € verdade, veiculpdos por decretos, ji
que esse ¢ o instruomento pelo qual expede o Presidente da Republica os
atos de sua privativa competéncia, mas, repita-se. nfio possuem conteido
regulamentar. Por fim, hd que se observar que a Copnstituicdo permite a
expedigio desses atos ante hipéteses excepeionais, porén de forma vinculada,
ou seja, sem nenhuma margem de discricionariedadelao Administrador: as
hipéteses vém constitucionalmente postas de forma oljjetiva, de sorte a ndo
permitirem um comportamento do Administrador marcado pela liberdade
de decisao na escolha (apreciagio subjetiva).

H

46 Em sentide semelhante € a sempre exata ligdo de CEL ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, Aro Adminisirattvo..., cit, p. b1, que, a par de recugar ao decreto regulamzniar
posicr para criar, incondicionadamente, o Grgio em sua inteireza e gespectiva competéncia, tam-
bzlh'pontihca gue *... dispor sobre estrutaragdo e airibugbes de [drgaos (art. &1, V., citado)
¢ algo cue jd pressupde a existéncia dos drgdos. Logo, preswyme fei|que 0s haja criado. pos na
Carta Constitucional. salvo o art, 81. V. nenhum oulro existe dorgde se pudessem extrair, em
orol do Executivo. competéncias sobre a matéria”. Na mesma Lpha, possivel ¢ também de
se citar a ligdo de LUCIANO FERREIRA LEITE, ob. cit.. p..44. que assim sz maniesta:
“Na verdade o regulamento de organizagao e espécie do regulamento de execugio, ja que
a criagdo do servigo depende de lei™.

160 R.Inf.Logisl. Brasfiia 2130 n.119 jul/set 1993



Em face do ora exposto, tem-s¢ que os regualmentos auténomos ou
independentes ndo encontram lugar em nosse sistema constitucional.

8.  Regulamento de urgéncia ou de necessidade

Hi presente essa espéeie regulamentar quando o Chefe do Executivo
se investe de uma competéncia icgislativa para dispor sobre matérias reservadas
ou ndo 4 lei, & vista de uma situagdo de fato gravissima e urgente. Assim,
em casos de guerra, calamidade publica. comogdes internas graves etc., o
Poder Executivo, acima da lei ou mesmo contra ela, ¢ agindo em “legitima
defesa da sociedade™. usurpa do Legislativo a sua competéncia primordial
de legislar, mas o faz com arrimo numa sua obrigagdo decorrente do principio
salus populi suprema lex est ¥,

Para nio se alongar desnecessariamente nesse item, desde logo se declina
o ¢ntendimento de que tal nao pode ser lido como um regulamento. pois,
antes de se constituir em ato juridico, €, incontrovertivelmente, um ato irregu-
lar {desdec que ndo previsto no Direito positivo), cujos efeitos seriam nulos,
4 que carecedor de qualquer juridicidade.

Em nosso sistema juridico. irrefragivel é que nao encontram esses “regula-
mentos” qualquer ressondncia, mesmo porque as hipdteses que visariam regu-
lar (disciplinar) seriam perfeitamente regradas através de medidas provisorias,
nos termos do estatuido pelo artigo 62 da Lei Maior, ad literam: “Em casos
de relevéncia e urgéncia, o Presidente da Republica poderd adotar medidas
provisdrias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional, que, ¢stando em recesso, serd convocado extraordinariamente para
$& reunir no prazo de cince dias”. Alids, de imediato se denota a similitude
teleologica de ambas as espécies normativas.

9. Regulamento executivo ou subordinado

Como j4 visto, de acordo com o artigo 84, inciso 1V, do Estatuto Supremo
de 1988, compete privativamente ao Presidente da Repiiblica expedir decretos
regulamentares para a fiel execugdo das leis. Por consegiiéncia, em nosso
sistema juridico, somente hd substrato constuitucional para a emissdo de regula-
mentos inteiramente subordinados, submissos ou conformados a lei.

Essa inobjetdvel subordinagaoe a lei encontra. pois, razao de ser na prote-
¢A0 aos individuos, pelo constituinte, através de um principio basilar do nosso
ordenamento: o principio da legalidade. Dele deriva que os individuos so
serdo obrigados a fazer ou deixar de fazer alguma coisa mediante lei (art.
3¢, I1). Trata-se de uma inegdvel garantia fundaemental conferida aos individuos
pela Constituigdo. S4d a lei, portanto. € instrumento normative habil a obrigar
o individuc e a limitd-lo em seus mais bisicos direitos (liberdade, propriedade
ctc.). Segue dai o porque da adogaoc entre nds do principio do primado legal,
reservando 4 lei a disciplina de todas as maténas (art. 48). Mas nao ¢ sé
esse principio que com tal concorre, pois o principio da legalidade resulta

47 Cf DIOGENES GASPARIAN, ob. cit.. po. 78-9.
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de uma trama maior. Embricam ainda a Lei Maior, nebse sentido, trés outros
dispositivos contendo principios fundamentais, quais{sejam a configuragao
da nossa Repiblica Federativa como um Estado Demdcrdrico de Direito (art.
1¢, caput), o principio da friparticdo das funcées estaials (art. 2?) € o principio
da indelegabilidade de arribuigGes. Ora, patente € que(o mecanismo sugerido
por MONTESQUIEU tinha por fim salvaguardar as|liberdades individuais
dos abusos, das arbitrariedades cometidas pelo monarea (hoje sucedido pelo
Executive) no exercicio de seu poder absoluto; dai a cripgdo de sua consagrada
teoria reservando, por assim dizer, parcelas do poddr a 6rgaos especificos,
com o fito disso coibir. Assim ¢ que se acolheu entre{nés, como na maioria
dos Estados democriticos, o aludido principio na tripgrtigdo, através do gual
cada drgdo do pader exercita primordialmente uma fungao (e secundariamente
outra, mas adstrita ao expressado pelo Texto Maior) ge forma independente,
porém harmdnica com os demais 6rgios. E para redguardar esse exercicio
da atividade cstatal é que vem a tona o principio da.indflegabilidade de atribui-
¢oes, que, mesmo radicado implicitamente na Constitwigio, veda a delegacio
de fungoes entre os 6rgios do poder. E dessa formidével amarragdo principio-
l6gica realizada pelo constituinte de 1988 queise exirai o acima firmado,
tocantemente 4 pretendida protegio i liberdade individual, no sentido de
gue somente mediante lei se podera sobre efa dispor.

rada a compeiéncia regulamentar. Note-se que foi tal ajpreocupagio do consti-
tuinte que, sem desbordar dos principios jd referidos e de forma com eles
harménica, acabou por prever que essa atribuigdo, como toda a atividade
administrativa (salvante poucas excegdes expressas rja Magna Carta), fosse
exercitada tdo-s6 debaixo da lei, visando a sua fiel ¢xecucao. Ora, com isso
afastou o referido legislador a possibilidade do Poder Executivo dispor acerca
dos diteitos individuais.

E ¢ ¢m face dessa referida amarragio principioldg;E que hd de ser conside-

o legislador constituinte dar acolhida em nosso sistemad constitucional. Nenhu-
ma outra modalidade regulamentar, como verificado jno Direito estrangeiro,

Em suma: claro resta que s6 ao regulamento de execugdo pretendeu
uela prevista no artigo

lem substrato logico e juridico para coexistir com
84, IV, da Constituigdo da Repiiblica de 1988.

Isso considerado, importa que se trate, mesmo fue perfunctoriaments,
de alguns aspectos do regulamento.

Consoante 0 jd divisade, a competéncia para a amissao do regulamento
subordinado ¢ privativa do Presidente da Republica| A razio dessa compe-
iéncia repousa exalamente na condigdo desse ser o Chefe da Administragio
Publica. Como o regulamento visa precipuamente 3 executar a lei para a
sua aplicagdo pela maquina administrativa, loga acaba por ter como destina-
tdrios aqueles que estiverem subordinados hierarquicamente dquela autori-
dade. E precisamente esse poder hierdrquico que “scnrl de principal explicagio
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€ suporte para a faculdade regulamentar™ **, assim como, reflexamente, se

presta a explicar a razio dessa competéncia privativa do Chefe do Executivo.

Todavia, entre os destinatdrios do regulamento nio se encontram apenas
os integrantes do aparelho administrativo, uma vez que tal ato também poderd
operar efeitos extrinsecos aos Orgaos administrativos, para atingir terceiros
alheios ao servigo publico, mas que, de uma forma ou outra, se relacionem
com a médquina administrativa. E, por cxemplo. o caso de um concessiondrio
de servigo publico, de um administrado interessado em uma providéncia quai-
quer do Poder Publico etc. Nesses casos, € em inimeros outros, submeter-se-
o terceirc 4s normas reguiamentares. Advirta-se, no entanto, que somente
em casos desse jacz ¢ que o regulamento poderd atingir terceiros, pois, como
jd se aludiu, ante o prescrito no artigo 5°, inciso 1I, da Constituigio, sé a
lei devem cles obediéncia.

Com relagdo ao dmbito do regulamento de execugdo. fica claro que con-
siste no do Poder Executivo. E nessa scara que produzird efeitos, a fim de
regular, de modo uniforme, a agdo administrativa derivada da lei regula-
mentada. Sua eficdcia, € obvio, ndo uitrapassard os lindes do Executivo,
para surtir efeitos no dmbito do Legislativo ou Judicidrio. Estes, pois. pautar-
$€-d0 pot normas préprias ¢ de forma independente.

De acordo com o jd ressalvado, o regulamento é exteriorizado por decreto.
Essa constitui a forma pcla qual o Chefe do Executivo manifesta seus atos
privativos. F também o caso do regulamento.

Desse modo, tem-se que os regulamentos sdo cxpedidos por decretos,
0s quais sdo obviamente subscritos pelo Presidente da Repiiblica ¢, nos termos
do artigo 87, I, da Constitui¢do, referendados pelos Ministros de Estado.

Doutra feita, entende-se como fimite imediato da competéncia regula-
mentar a propria lei que empresta fundamente de validade ao regulamento,
isto &, a lei regulamentada. Obvio estd que para isso se pressupde que referida
norma legal tenha sido promulgada isenta de qualquer vicio. Jd como lmite
mediato da atribuigéo regulamentar tem-se a prépria Constituigao, que prevé
a (nica hipotese em que admissivel.

Nesse passo. exclusivamente a essa lei deverd conformar-se o regula-
mento, restringindo dentre a pluralidade de situagdes possiveis uma ou algumas
situagdes que norteardo a conduta dos hierarquicamente vinculados aquele
que o editou. Registre-se que se inexistente essa pluralidade de situaghes
passiveis de estreitamento, inutil serd o regulamento, visto que se estard ante
uma lei auto-executdvel. Mais ainda: ndo poderd o rcgulamento exceder as
siluagdes previstas na lei regulamentada, nem tampouco poderd, a pretexto
de completar algum seu vazio ou cumprir mandamento nela contido, integra-la
ou complementi-la, inovando a ordem juridica. Em extrapolando a lei regula-
mentada ou complemeniando-a, invdlido serd o regulamento. uma vez que

4% Cf. GERALDO ATALIBA. Poder Regulamentar. .. cit . p. 193,
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desbordante do campo de agdo constitucionaimente lhe tfagado: a fiel execugdo
da lei. _

Nesse aspecto, extremamente ggudas sio as ponderagdes de PONTES
DE MIRANDA, ao comentar o artigo 81, IIl, da Copstituigdo precedente:
“Onde se estabelecem, alteram, ou extinguem direitos) ndo ha reguiamentos
— h4 abusa de poder reguilamentar. invasio da competépcia do Poder Legisla-
tivo. O reguiamento nao & mais que auxiliar das leis, aux(liar que soi pretender,
ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa, com i1al desetwohura, jusuficar-se,
e lograr que o elevem a categoria de lei”. E prosseglie esse grande jurista
pdtrio averbando que: “Se o regulamento cria direitos ou obrigagdes novas,
estranhas 3 lei, ou faz reviverem direitos, deveres, pretensdes, obrigagoes.
acGes ou exce¢les, que a lei apagou, ¢ inconstitucionai. {...) Nenhum principio
novo, out diferente, de direito material se lhe pode introguzir. {...) Vale demro
da lei, 3 gue se reporta, ou das cutras leis, ndo val¢. Em se tratando de
regra juridica de direito formal, o regulamento nao e 1ir além da edigéo
de regras que indiquem a maneira de ser observada a regra juridica™ **.

Por fim, importa trazer a lume algumas consideragées sobre o conteido
do regulamento. De acordo com o ja dito, o regulamento, em nosso sistema
juridico, deverd se submeter inarredaveimente a norma jegal que lhe empresta
fundamento de validade imediato, ou seja, a lei que olljetiva executar.

Observe-se, todavia, que a aludida subordinagdo ndo importa numa restri-
;a0 demasiado excessiva a essa atividade administrativiy, visto que € inerente
a let a ser regulamentada reservar cerias situagdes em|que ao administrador
caberd escolher, dentre as hipdteses possiveis, aquela gne melhor se conforme
com o interesse publico. de forma a estreitar @ atudcdo dos subordinados
do emitente do decreto regulamentar. Haverd ai, ¢ntdo, por parte do Chefe
do Executivo, um exercicio discriciondrio (em contraposi¢do ao vinculado),
em que esse agente politico, ante a imanente abstragfio da norma legal, buscard,
louvando-se dos critérios de conveniéncia ¢ oportumiflade. eleger a melhor
ou melhores hipbteses admissiveis, visando a execugho da lei, mediante a
sua major concregao.

Destarte, constituird ¢ contelido do ato adminisfrativo regulamentar a
situacdo discricionariamente eleita pelo Chefe do Exgcutive dentre aquelas
possivels na lei, a qual res:-itivamenie norteard a condula dos agenies adminis-
trativos do Executivo, tanto procedimental como maperialmente. uniformi-
zando a a¢do administrativa do Executivo na busca dolinteresse publico.

De igual sentido é a ligdo de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLQ: "Com fundamento no poder hicrdrquica, v (hefe do Podetr Execu-
tivo restringe os comportamentos possiveis e especificp, para os agentes da
Administragio, a maneira de proceder. Assim, uniforializa processual ¢ mate-
rialmente os comportamentos a screm adotados em face dos critérios que

49 Comentarios @ Constitisicdo de 1967, com 2 Fmenda 1 1, de 1960, I:!‘ ed . rev 5ic Paulo. Revista
dos Tribunais, 1Y7C, pp. 314 ¢ 316.
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clege e das pautas que estabelece para orgdos e agentes administrativos™ *!.

Pois bem, 4 vista de todo o explanado. entende-se possivel declinar a
seguinte nogde do objeto deste estudo: consiste o regulamento num ato admu-
nistrativo em sentido amplo, de cunho normativo (geral e abstrato). produzido
no exercicio da fun¢do administrativa, instrumentalizado por decreto e de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo (Presidente da Repiblica,
Governadores e Prefeitos). destinado a tnica € exclusivamente promover
a fiel execugdo da lei (sem, portanto, inovar ortginariamente a ordem juridica).,
e com o fito de restringir, procedimental ¢ materialmente, a agdo administrativa
na busca do interesse piblico.

10.  Conclusdo

Ante todo o enfocado neste despretencioso estudo — que, vale frisar,
ndo esgola a matéria, a qual. como alhures cntrevisto, ¢ por demais vasta
—, possivel € de se concluir que manteve essa espécie de ato administrativo
as mesmas caracteristicas cxsurgidas no sistema constitucional antecedente.
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