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LEGISLACRD.

LEI E REGULAMENTO
By ' _ Viror NUNES LEAL

SUMARIO I ~— A competéncia legislativa na Constituicdio ds - -
1937. II — Regime de legalidade, JII — Pistingio entre lei e
regulamento ; Qpinides de FIAURIOU e DUGUIT. Distingdo formal
pela indicagio da compoténcia — Sobrevivéncia da hietarguia
entre lei e regulamenio ~— Matérin dos regulamentos — Exo- o
cugdo proviséria de tratedos — O Conselho da Fconomia Na-
cional, IV -— Classificagio e aplicagdo dos regulamenfos. V —
Conrcluséo,

I. a COMPETENCIA LEGISLATIVA NA CONSTITUICAO DE- 1937 .

1. Apesar do sentido genérico do titulo, sfo muito maodestos
os limites do pr esente conmentirio. Ndo temos outro propésito sendc
" o de estabelecer um confronto entrea lei e o regulamento, a luz das -
disposigdes constitucionais vigentes..

O assunto parecewnos de ahnahdade, por um Tado, dewdo a
competéneia legislativa originaria que a Constituicio outorgg, em .
certas matérias, ao Presidente da Reptblics, e, de outro, em face do
regime atual de cumulacfio de tdda a funco legislativa e também
da fungéo constituinte nas méos do Chefe de Estado.

2. A Constituicio de 10 de novémbro, comparada com as
‘nossas Constituigbes anteriores, operoll, como é sabido, profunda al-
teracéo na distribuigio da competéncia legislativa,

" As Constituicbes de 1824 e 1891, embora estruturando regimes
téo diversos, haviam atribuido a funcéo legislativa precipuamente ao
Parlamento (Assembléia Geral, no Império, ¢ Congresso Nacional,
na Repiblica). Ao Chefe do Estado competia colaborar na tarefa -
legislativa através da sancio e do veto, mag o érgho essencialmente '
legislative era o parlamento. A pratica das delegages legislativas,
tanto no regime imperial como no republicano, temperava ésse. ma-
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- zadas como ofensiva do principio da separagio de poderes1,
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nopélio das cAmaras, embora combatida por muitas vozes autori-

A Constituiciio de 1934 foi ainda mais longe que ag anteriores,

porgue expressamente proibiu as delegactes legislativas 1 “E’ veda~"

do aos poderes constitucionais delegar as suas atribuices™ (art, 3.0,

- § L°). Essa disposiciio constitucional deu oportunidade a uma polé-
- mica famosa entre o Sr. OLIVEIRA VIANA e o entiio deputado Var-

DEMAR FERREIRA, quando se discutia na Chmara -0 Projeto Aga-

- memnon Magaihfies de organizagio da Justica do Trabatho, O Pro-

jeto governamental conferia & Justica do Trabalho as chamadas
fungdes normativas que o Sr. VALDEMAR FERRIRA considerava in-
compativeis com a proibicio constitucional da delegacdo de poder.
Esforgon-se o'Sr. OLIVEIRA Viawa por demonstrar o centrario, com
grande erudicfio, mas contra a sua tese erguia-se o texto comstiti-

-cional expresso e inequiveco 2. A polémica nio! chegou ao térmo,
porque sobreveio a Constituicio de 1937, que passou a permitir ex-~
pressamente as delegacdes legislativas (art. i2). , :

No tocante & competénein legislativa, a Constituicfio atual 4l-
terou completamente o sistema anterior, coerente com o seu espirito,
que foi o de dar ao Chefe do. Estado uma preeminéncia, incontrasté-
vel no regime 'politico 3. Modificou consideravelmente o processo
de elaboragiio de leis pelo parlamento (arts, 64-66) e, além disso,
distribuiu a- competéneia legislativa entre o Parlamento e o Fre-

- sidente da Reptblica. B’ dste o ponto que mais de perto nos in-

“teressa, | _ :
Pelo ait, 14, foi o Chefe do Estado autorizado a expedir livre- .

‘'mente decretos-leis sébre a organizaclo do govérno e da adminis-

tragio federal, o comando supremo e a organizacdo das fércas asw

tnadas, contanto que observadas as disposi¢Ses constitucicnais e

regpeitados os limites das respectivas dotagdes orgamentariag.
Também foi facultado ao Presidente da Repiblica (art. 13)

expedir decretos-leis sdbre ds matérias da competéneia legislativa da

Unido nos perfodos de recesso do Parlamento ou de dissolucio da

Camara'dos Deputados, ndo compreendidas nessa autorizagfio as se- |
guintes matérias : modificacBes & Constituicio, legislactio eleitoral,

ey

¥ : . . - T

 ———— e,

1 “Os que no Brasil- costutam proffimar (e déste nmerp somos nds) Bsse desvio

do rigor comstifucional, apdiaim.-m sua critica ma- opinifio dos constituclonalistas america-.

mos. ., Mas, so entre nds se conhecesse o direito administrativo daguela rep}’;blica,‘ ve.
tiemos que Ble registta ¢ afo condena o pritica, tembém conhecida nos Estados Unidos,

das delegncBes legislntivas'”) (Rur BARROSA, Vitalicledade de Ffunciondrin piiblico, Exten

880 e liinitey da acdo regulapnentar do Poder Executivo, Rev. For., vol. 7.5, 1907, pag 37)’.
“Biste trobalhn estd reprodugido, na parte que nos interessa, em RUI BaRBO8A, Cotnentd-
wios A Constiuigio Foderal Brasileita, . coligldos @ ordensdos por HOMEROD Pires, vol, IIY,
Rio, 1933, phgs. 203 o cogts,

"' R OuIvamRa VIANA, O Probloma da de.?egngﬁc} de poder, Rov, For, vol. 72, phg. 221,

3 Art 73 da Constituigho : “O Presidente da "Repfiblica, ei_um.z-id‘ade suprema «do
Esiado, ..” B : . : .
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- oigamento, impostos, instituicio de monopélics, moeda, emprésti-
" mos publicos, aliendcio e onteragio de bens iméveis da Unifo, o

uso dessa competéncia pelo Pregidente da Reptiblica & condicionada
as :‘rx_ecessidades do Estado”, mas essa limitagdo ndo temn alcance
juridico, pois o juiz da necessidade ¢ o proprio Presidente. '
' Pot outro iado, “enquanto nfio ge reunir o Parlamento MNacio-
nal” — diz o art, 180 —. % Presidenté da Replblica terd o poder’
d_e expedir decretos-leis sdbre tédas as matérias da competéicia le-
gislativa da Unido”. Esta competéocia legislativa compieta, que o
Presidente. ainda’ acumula, envolve inclisive ag fungbes do poder -
constittinge, e assim tem enteridido o Govérno, que j4 decretou oito

emendas constitucionais < “lejg constitucionais”, segundo a termi- o

-nologia usada no art, 174, § 49 da Constituicso,
~Finalmente, o art. 12 declars que “o Presidente da Repiblica
pode ger autorizado pelo Parlamento a expedir decretos-leis, me- -
diante as-condicdes e nos limites fixados pelo ato de autorizacio”, e
o art. .11 ekige que 4s leis de iniciativa do Parlamento se limitem’ a
dispor sﬁbre"‘si substincia e o principios” da matéria regulada, ea-
i}endg 80 Foder Execytivo expedir os “regulamentog complemen-
ares”. - : : B ot
~ Quanto a competéncia para expedir regulam_entos, além do
que dispde o citado art, 1 1, consignou a Constituicgo a disposicdo ge-
nérica do art. 74, letra a : “Compete ao Presidente da Reptblica ¢
a) sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e exgieciir_cfecretoé.‘
© regulamentos para.sua execugdo”. Esta competéneis, como adian- -
te veremos, é tradicional no nosso direite pablice, - .. o L
Déste rapido transunto, verifica-so que a’ fungio nermativa do
Chefe do Hstado j4 ndo se limita & expedicio de reguléineﬂfos,".trxas .
abrange também a competéneia origindria para decretar ieis:(de-’
cretos-leis) em certas matérias. B’ 3 luz desisas modificacies intros
duzidas no nosso ordenamento constitucional que. pretendemos esta~ -
4

‘ bele_cer um confronto entre a lei e o regulamento .

II. reaiuve be LEGALIDADE
N

3.  No moderno “Estado de direito”, também chamade regi-

-me da jegalidade, téda a atividade dos cidaddios e do podar ptblico

ests, condicionada a normas gerais preexistentes,

' Nen_hum,ato € legitimo senfio quando conforme com as normag
obrigatérias em vigor. “Ninguém pode ser obrigado a fazer, 6u dejw
xar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei” —. dispunha o
art. 72, § 1.9 da nossa Constituicdo de 1891, A Constituigio de
1934 continha idéntico dispositivo : “Ninguém serd obrigado g fazer, -
ou deixar de fazer alguma coisa, senfio em virtude de lei” (art, 113,’ '
2.0 art. 179, 1.9 da Constituigiio imperial era ho mesmo sentida,, .

-
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A Constituicdo brasileira vigente nfio contém igual disposicgo,
1nas a esta se considera implicita, porgue o constituinte de 1937 nio
aboliw o regime da legatidade. “A especificacdo das garantias e di-

beifos acima enumerados” — diz o art. 123, referindo-se aos “di- .

reitos e garantias individuais” enumerados no art. 122 — “no ex.
clui putras garantias e direitos, resultantes da forma de govérno e
dos principios consignados na Constituicao™ 4.

G regime da legalidade 4 uma conguista politica e juridica da
consciéneia universal, traduzida no chamado Estade de direito.
Como observa RADBRUCH, essa expressio foi muito esvaziada do
sou sentido primitivo, que envolvia a idéia de limitagfio do poder do
Estado em face dos diteitos naturais da pessoa humana 3. “Le but de
toute association politique est la conservation des droits naturels ef
inprescriptibles de Phomme”, proclamava a Declaragiio francesa de

1789, © principio foi perdendo a sua amplitede para significar so-

mente que também o Estado est4 limitado pelo direito positivo. A
lei obriga tanto o Estado como o particular, L
O regime da legalidade, tal como & modernamente concéituado,
ndo exclui o absolutismo do Hstado, Mas entre o absolutismo mo-
derno e o antigo h4 esta diferenga : o absolutismo antigo agia livre-
mente, sem obediéncia a quaisquer normas {Princeps legibus solu-
tus est), ao passo que o absolutismo dos nossos dias osti condicio-
nado- a normas de aplicagio genérica. A diferenca néo & muito
grande do ponto de vista politico, pois é sempre facil decretar uma
norma genérica para justificar o ato concreto, mas do ponto de vista
juridico dela derivam conseqiiéncias diversas, que ndo podem ser
desprezadas. . S ' '

A simples nfio inclusdio, no texto constitucional, do principio de

‘que ninguém. pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa genfo em virtude de lei, nfio pode significar de modo algum
que tenhamos abolido o regime da legalidade e restaurado a norma
do quod principi placuit legis habet vigorem.

4. A teoria das contituices rigidas veio reforgar conside-
ravelmente o regime da legalidade. Criou-se uma norma mais alta,

que a simples lei ordinéria — a norma constitucional. Distinguiu-se-

A Procuradoria da Repiiblica argumentou com a inexisténoia, na Constituiglio

4
atual, de disposiciio equivalante & do art, 72, § 1.5 da de 91, para legitimar o ato do
diretor da Central do Brasil que preibir a entrada, tas dependénciss daguela repartigio,

de um ciduddo acusado de praticar advocacia admeinistrative - (V. , Rev, For,, vol. 81,
pag. 592, pareces do Procursder Lufs GALLOTTI) .. : .

58 “J& se tem interprefado esta sujeicho minima  do Estado ao seu préprio direito
positlvo . como uma  deturpacio positivista e wm slstemitico esvaziamento . da . idéla de
“Estado-de-direlio’ de todo o seu verdadeiro contefido, viste que estn, segundo j& fol
cbservado, significava otiginariaments o mesmo que a sujeicho do Estado aos direitos
naturals individuais do homem e a um direlto natoral apterior ao  Estade’. (GusTAw
RAUERUCH, Filosofis do Direifo, trad, de L. CABRAL DI MoNcapa, 2.8 ed., Bic Paule,
1937, § 28, pag. 268), : . oo

S s

- entre poder constituinte e i:oder legislativo, subordinade o segundo

ao primeiro. J4 ndo é sdmente o poder executive (o govérno, pro-
priamente dito) que estd subordinado a lei emanada do poder fe-
gislativo; também o poder legislative esté subordinado 2 uma lei

superior, que & a Constifuigho, emanada do poder constituinte s,
O sistema de govérno norte-americano e o5 gue néle se inspiraram

* estabeleceram garantia efetiva para o contrble da -constittcionali-
- dade dag leis, permitindo ao Poder Judicidrio ‘deixar de aplicar as

leis .inconstitucionais. Néo é objeto déste trabalho o contrdle da
constitucionalidade das leis. Apenas o enunciamos para encaminbar
a afgumenf;agﬁo sobre o nosso tema, que se limita ac' confronto da
lei e do regulamento, :

HA4, pois, nos regimes de constituicfo rigida, ou melhor, nos re-
gimes de supretnacia da Constituicio sbbre as leis, uma hierarquia
das normas obrigatérias vigentes no Estado. Essa hierarquia como
é sabido, tem trés graus : &) constituigho; b) lei; ¢) regulamento?,
Nessa gradagdo, a generalidade acompanba a obrigatoriedade. A
Constituigho é mais genérica do que a lei e prima sdbre ela; a lei
€ roais genérica que o regulamento, e estd em plano superior ao
déste. Essa hierarquia corresponde hierarquia entre os poderes
constituinte, legislativo e executivo. Assim como o executivo esta
subordinado ao legislativo e éste ao constituinte, também o regula-
mento, expedido pelo executivo, estd subordinado & lei, elaborada
pelo legislativo, do mesmo modo que a lei esta subordinada & conss
titituicdio, formulada pelo poder copstituinte. _ R

Apresentada a questfio por esta forma, ndio oferece, & primeira
vista, dificildades apreciaveis. Mas estas surgem guando se indaga,
em face de um texto determinado, se se trata de regulamento ou
de lei. : . ' .

1. DISTINGAC ENTRE LEI E REGULAMENTO

Opinides de Hauriou e Duguit

5. “Em primeiro lugar: a lei pode distinguirse do regula-
mento pelo seu contetdo? Em outras palavras, hi uma matérig
especifica do regulamento e uma matéria especifica da lei ?

A questéo ¢ controvertida, HAURIOU responde afirmativamen-
te ; hé uma matéria propria do regulamentc’ e uma matéria propria
da lei. A distingéo entre uma e outra pode fazer-se pesquisando-se

6 .Consulte-ﬂe- A, EsMEIN, -Eféments- de droit constitationnet frangais of compard
8. ed., revista por' HENRY NEZARD, tomo I, Paris, 1927, L parte, tit. II, cap. V (“La
théorie des constitutions écrites’'), T . '

7 Cir. QUEIRGS Linta, Principios de sociologia juridioa, Rio, 1922, §§ 152 e sogts.
t . 1 ?
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© que &le chama o espirito do regulamento e o espirito da lei; “Noyus
Savons gie la matidre propre du iéglement réside dans son BESPRIT
© qu'il y & un esprit du reglement comme i ¥ a un esprit de Ia Ion,
Cof esprit consiste a poser des régles gui sont pour Porganisation of
le maintien de Pordre et & Jeg poser selon les vies autoritaives du
pouvoir politique. Ainsi, d’une part, fe contenir des régles régle-
mentaires n'est pag nécossairement tiré de la naturie des choses, il est
stirtoui déterming “a priori” par la necéssité de procéder & I'organi-

' sation hidtive de certains repports sociaux ou par celle de mettrs -

rapidement fin, par nimporte . quel moyen, & cerfains froubles qui
menacent Povdre social . I¥ autre part, ces régles improvisées ne song
point pénéirées de Pesprit de Liberts qui est propre a la lot ; elles sont
au contraite pénétrées de Pesprit o sutorits quii est propre au pouvoir
politique of, en principe, olles ne laissent pas aux intéressée le choix
des moyens d’exécution” 8, )

" Os critérios de HaURIOY 880, como se v&, muito imprecisos. A
sua argumentacio visa sobretudo & deménstragﬁdde que o regula-
mgntf) & ato administrativo @ nao ato legislativo, tendo em vista
prmmpalr.r_;ente‘que, na Franga, os érgos judicantes nde podem de-
clarar a inconstitucionalidade das leis, mas podem deixar de aplicar

- 08 regulamentos eivados de excesso de peder ou de ilegalidade.
) E’ claro que, de um ponte' de vista puramente tedricd, sempre
¢ possivel tragar as lindes da matéria que deve caber ac régulamento
e da que deve focar 3s leis. Do mesmo modal se pade estabelecer
fronteira entre a matéria constitucional e a matéria legal. Mas,
qualquer que seja o critério tedrico adotado, sera sempre impreciso,
- ¢ azcontrovérsias ndo terdo fim . Mesmo que as regras de distin-

- ¢Bo f6ssem consignadas em leis ou no texto constitucional, amda -

assim teriam de ser de tal modo genéricas que suscitariam na pré
tica dificuldades insuperaveis, Por isso é que o critério substancial
de distingéio néo oferece as mesmas garantias de ‘certeza do critério

formal , : ' ‘ .
O mesmo problema tem cabimento na definigiio da matéria

- constitucional, Embora ge possa dizer tedricamente em que devam
‘congistir, do ponto de visty substancial, a& normas constitucionais, é
“sempre preferfvel considerar constitucionais tédas as normas, qual--
quer que sefa o seu contefido, consubstanciadag na Constituigio.
A nossa Constituicio do Império havia estabelecido um critério’

de distingAo material e nao apenas formal, ao dizer no seu art. 178 :
i D) constitucional o que diz respeito aos limites e atribuicGes res-
pectivas ‘dos Poderes Politicos, e aos direitos politicos e individuais

'+ dos cidaddes”. Tudo o que nio fosse constitucional poderia ser re-

] N . . *

8 MAURICE, HIAURIOU, Frééls de droit inistrati ; ; 5 ed.,
Porie, 1914, pig. s4 00 o dn administratit of ds. droit pubf..ic,_ 8.2 ed.,

aNeGL,
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formado pela lei ordinaria, isto &, sem as formalidades especiais’ exi-

gidas para reforma da Constituiciio. Mas &sse sistema ndo dé bons
resultados. A diferenga estabelecida pela Constituigio acaba por,

~ diluir a rigidez do texto constitucional .

 As nossas Constituigdes republicanas seguiram orientacdo di-
versa, considerando constitucionais t6das as disposicdes da Consti-

tuicBo, sem atender ao seu contelido9.: Fsse critério formal tem
‘grande vantagem, como observa HERMANN HELLER : “O conceito
- de Constituicdo formal é cientificamente necessdrio, porgue nunca

ode haver cdincidéncia perfeita. entre a Constituiciio material e a
) : g

Hformal. Os téxtos. constitucionais tém, certamente, contelidos tipi-

cos, mas ndo existém principios teéricos que determinem o que se

-tleve reservar & lei constitucional. S6bre o que deve ser regulado

pelo texto constitucional decidem, como em geral séhre o gue deve
ficar reservado A lei, a tradigdo, a conveniéncia politica, g situacfic
de poder e # conseciéneia juridica®™ 10, Em suma, quem decide da

matéria constitucional é o poder constituinte. Do mesmo modo,

quem decidird da. matéria legal é o poder legislativo, respeitadas as.
nermas existentes na Constituigdo, , ‘ . ]

Hsse conceito formal de constituicio, lei e regulamento é muito
fértil patra os éstudos juridicos, porque permite estabelecer umea hie-
rarquia perfeita entre regulamento, lei e constituicdo, reduzinde ao.
mintmo as controvérsias possivels. :

Dai a grande yalia da distingfio feita por DucuIT entre o ponto
de vista formal e o substancial para, qualificaciio dos regulamentos,,
Para’éle, o regulamento; do ponto de vista substancial ou material,

" é lei, porgue contém as caracteristicas comuns 3s leis, Do ponto de

vista formal, entretanto, é ato administrative, subordinado, pois, ao
contrile da sua legalidade : “O que melhor demonstra a exatidic da-
nossa tese e confirma que estamos certos é a perplexidade e emba-
rago dos autores que combatemos guando se encontram em face de
uma organizaglo, a organizagio de um ministério, por exemplo, re-
gida aé mesmo tempo por uma lei e por um regulamento. O con-
tetido da lei e do regulamento 4, em tal caso, exatamenile o mestno;
bara ser lagico, deveria dizer-se que a lei e o regulamento sHo, uma
¢-outro, atos administrativos. Entretanto, ninguém se atreve a di~
zer que essa lei orghnica o seja uma lei material ; portanto, ésse

‘regulamento erginico, que tem o mesmo contettdo, é tamhém, do

»

ponito de vista matenial, um ato legislativo” 11,

9 N#o obstante, a Copst. e 1934 estabeleceu uma diferenga entre “emenda’ e
“revisiio’ constitucionsl, esta dGldma de Processo rads shuples que. a primeir.a.s Mas teve
a precaugio de indicar formalmente os dispositivos cuja  alteracfio Importaria “emendsn’’ .
(art, 178), : : ' ! -,

10 HERMANN HELLER, Teoria del Estada, versio wp. do Lufs Tosfo, Mbxico,
1943, pég. ... '

11 Lfow Duewr, Manuel de droit constitucioniiel, 3. ed., Pags, ne 34, pig, 107
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. A distincao entre lei material e lei formal, que ssclarece o trecho

anterior relativo aos regulamentos, é a seguinte : “Dg ponto de vista

formal, é lei toda deciséio emeanada do Orgac que, segunde a, Cons-
tituicéio do pais a que se refira, tem o cardter de érgéo legislative”
“Do porto de vista material, a lei ¢ o ato pelo qual o Estado for-

mula uma regra de direito cbjétivo oy estabelece Tegras, ou organizy
instituigbes destinadas a assegurar o cumprimento de uma regra de
direito objetive”, :

A distingéo entre o critério formal o o critério material é fértil

para o juriste, porque a hierarquia existente entre lei e regulamento, -

assint como entre constituiciio e lei, d 96 de natureza formal. Para
que o regulamento seja invalidado & breciso que contrarie disposictes
de uma lei formal ; pbara que as lels deixem de ser aplicadas é neces-
sério que ofendam disposices do texto constitucional ,

Distingéo formal pela indicagdo da competéncia

6. Nos regimes dag nossas Constituigﬁe&.anteriores, o proble-

ma era simplificado, porque o poder legislativo competia na sua to-
talidade as cAmaras, com a sangao do,Chefe!do Estado, du mesmo
sem ela, nos casos de remocio do veto. Portanto, lei formial eram

- 8s normas emanadas das cAmarag, através do processo competente,.
Nem todos os atos praticados pelas cAmaras eram leis, Ppois alguns
havia de natureza judicial, outros de natureza administrativa (reco-
nhecimente de mandatos, etc. ), mas ndo é &ste o ponfo gue nos
interessa. Estamos tratando dos atos de contetdo genérico, de apli-
cacéo geral, os atog propriamente normativos, que se praticavam se-
gundo um processo predeterminado e, assim; adquiriam a férca de
lei formal, Estes atos emanavam das cAmaras no seu cardter de
poder Jegislativo., ‘ ‘ '

A coincidéncia mais ou menos perfeita que entre nés havia

entre as funcdes do Estado (poderes) e os érglos incumbidos de

cada uma dessas funcdes facilitava a solugdo do problema A fungio
legislativa —— poder legislativo — etra incumbida precipuamente s
cimarag; a fungfo executiva — poder executivo — ao Chefe do

Estado, e as fungdes judiciariag ~— poder judicidrio — aos juizes e

tribunais. Esta a idéia de MONTESQUIEU. Embora aquéle pensador -

néo houvesse distinguido claramente entre funcéo e orgdo 12, resylta
‘do exame de sua obra que uma mesma autoridade nfio deveria exer-
cer mais de uma funcfio 13, ' :

- 12 R. KRANUNBURG, Teorla politics, versho asp. de Juanw BAZANT, México, 1941,
pég: 51: “Locke v MONTERQUIEU cometen el mismo error torminolégico al no distin-
guir proplaments entre la funcién y el érgano, . ,!? . :

13 De Pesprit doy lois, par MONTESQUIKU, avee des notes de VOLTAIRE, do CREVIER,

b MAELY, DE L& HARPE, etc,, nouvelle édition rovue sur los meilleurs textes, Paris, Garnier,
Livro XI, cap, VI, Pag. 143, ) . ’
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A Constituigfio atual torna o problema menos simples, porque &
triparticio dag funcbes, inerente ao Estado, ndo corresponde, no .

‘mesmo grau que nas constituices anteriores, uma friparticiio de

orgéios. Isto é sobretudo evidente no que respeita 2 fungdo legisla-
tiva, que foi repartida entre o Parlamento e o Presidente da ‘Repﬁ-
blica, podendo ser eventualmente conferida, em certas matérias, ao

Conselho da Fconomia Nacional mediante plebiscito.

7. Nio havendo, pois na. Constituicho vigente, um Gnico
érgfio legislativo, a classificacio de uma deterininads norma como
led formal ndo, pode ser feita em consideraciio do orgio de que emana,
mas tendo-se em vista a competéncia em virtude da qual age o 6rgdo,
o editi-la. Continua verdadeira a assergiio de que lei é a norma
que emana do poder legislativo, mas poder legisiativo néo signi-
fica neste caso um orgho especifico, mas uma comp_eténc_ia consti-
tucional . :

O mesmo' raciocinio se poderia fazer em relacio & legislacio
delegada no regime das Constituicdes. de 1824 e 1891, Mas, com
referéncia & legislacdo delegada, néio seria 8le de todo verdadeiro,
pelo menos no rigor tedrico, pois o ate de delegaciio, que conferia
valor legal formmal & lei elaborada em virtude déle, também havia
emanado de um. -6rgfo especifico (as cAmaras), O poder executivo,
ao fazer a lei delegada, invocava a competéncia instituida na lei de
delegacio, mas esta havia emanado do érgdo legislativo. A natureza
do 6rgéo tinha, pois, valor decisive na caracterizacio da norma como -
legal ou regulamentar. Hoje em dia, como o Presidente da Repti-
blica pode legislar por atribuichio originéria, independentemente de
delegacfio, o critério a adotar ndo pode ser mais o do érgdo que
expede a norma, mas o da competéncia em virtude da qual dsse
drgéo atua.,

8. A denominagio do ato também é de importdncia no re-
gime atual, pois a Constituicho adota uma nomenclatura diferen-
clada: ‘ _ __

a) para a¥ emendas constitucionais, usa o tdrmo lei consti-
tucional (art. 174, § 4.°); . : :
- b) para as leis emanadas do Parlamento, usa a palavra fei
(arts. 64 a 66; 11 e 74, a); ,
 ©) para as leis emanadas do Presidente. da Repiblica, seja
por competéncia originaria, seja por competéncia delegada, empre-
-ga o vocabulo decreto-lei (arts. 12, 13, 14 e 74, b); :

d) para os regulamentos, serve-se das palavras dedrefo, regu-
lamento ¢ da expressio regulamento complementar (arts. 11 e
74, a). .
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O valor format da lei é exatamiente igual ao do decreto-lei, pois
urma e guiro resultam do exercicio do poder legislativo . '

- No caso das emendas constitucionais, que tém sido promulga-~
das pelo Presidente da Reptiblica ne uso dag atribuigtes do art, 180
da Censtituicdo, a denominacio & o Gnico elemento formal de que
dispde o intérprets para saber se se trata de lei ordinéria ou de lei
constitiicional, pois é aquéle mesmo.dispositivo que tem fundamenta-

“do a competéneia do Presidente da Reptblica para exorcer, na sua

plenitude, as atribuices Iegislati{vas’ do Parlamento, ats que 8ste

seja instalado e entre a funcionar. A invocagéo simultanea do ci-
tado art.- 180 e do avt. 174, que se refere 4s emendas vonstitucio-
‘nais, seria aconselhével, para nio ficar a natureza- e o alcance de
uma reforma da Constituigiio na dependéncia exclusiva do nome
que ge The da, : L ‘

No tocante, porém, A distingéo entre 1ei o regulamento, isto &,
para se saber se o Presidente da Replblica, podendo expedir sbbre
‘o mesmo assunto:um deereto-lei ol um mero. regulamento, promul-
gou uma norma legal ou uma simples norma regulamentar, é im-
prescindivel a invoeagdo da competéneia constitucional. 8e o Pre-
sidente expede normas com fundamento nog arts, 11 ou 74, a, essag
normas serdo consideradas apenas regulamentares e a sua obrigato-
riedade fica na dependéncia de corifronto com ag disposices legais

em vigor. 8e, entretanto, a competéncia invocadsa for a dos artigos

12,13, 14 ¢ 180, teremos entdo normas legais, cuja'aplicagéo 86 po-
derd ser negada por motivo de inconstitucionalidade.

Qs regulamentos' sdo expedidos mediante decteto, pois o de- -

cretu é a denominagio genérica do ato praticado pelo chefe do po-
der executivo. Sendo o regulamento um ato do poder executive no
sentide formal, a sua expedicdo & feita por decrato. Entre nés, a
forma tradicional & redigir o regulamento em texto separado e bai-
rar-se um decreto gue o aprova, mas nada impede que ¢ texto seja
- um 86, isto é, que os preceitos do regulamento estejam consubstan-
ciados no préprio decreto, como ja se vem observando em alguns
€4808, entre os quaiy se pode citar o Digereto n® 4, 857, de 9 de se-
tembro de 1939, que dispds sébre a execugdo dos servigos conceér-
nentes aos registros pliblicos estabelecides pelo Cédigo Civil, PoNTes
DE MirANDA acha preferivel esta Gltima pratica, para comeodidade
das citagSes 14, :

Ja temos, porém, exemplo de regulamento expedido por de- -
creto-lel, o quie consttui sem divida técnica viciosa. Trata-se do -
Decreto-lei n.° 1,230, de 29 de abril de 1939, que “expede o Regitla~ _

mento para execuciio dos Decretos-leis ng, 1.002, de 29 de dezem-

‘bro de 1938, e 1.172, de 27 de margo de 1939” (legislagio especial - |

para resgate de dividas dos agricultores). No prefmbulo, diz ésse
14 Comenidrios & Consiitwicio dos EBE. UU. do Brasil, tomo I, pég. 571.

]
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soi-disant regufamenito ;. “Q Presidente da Reptiblica, wsando da fa-

-culdade que The confere o art, 180 da Constituicio Federal, regolye

aprovar e expedir com férca de lei o regulamento. . . que a-éste

acompanha, assinado pelo Ministro de Estado dos Negdcios da Fa-
. zenda”. N#o ge trata, pois, de um regulamento; no sentido tradi-
cional do térmo,mas de uma 'lei, Regulamento com forca de lei &
- um ilogismo. Hssq exemplo de técnica defeituosa corrobora a afir. :

macéo anterior de que a invocagéde da competéncia tem importin-
cia fundamental. O aludido regulamento foi baizado segundo as.
atribuicbes conferidas ao Presidente pelo art. 180 da Congtituicéo,

“isto &, a”cribgfigées legislativas e ndo regulamentares. © nome de re-
~ gulamento, gue lhe foi dado, é como se niio estivesse escrito, pois o '

que se tem & uma lei. Se, em vez de ter sido invocada a ecompetén-
cia doart. 180, tivesse sido indicada a do art, 74, a, entho, teriamos _
de fato um regulanienio e pouco_importaria que, por equivoco, se
lhe tivesse apbsto o nome de decrefo-lei, A mencio da competén-"
cia € que deve prevalecer, pojs lei & ato do poder legislativo & poder
legislativo n#o é, pela atual Coristituicio, um 6rgfio determinado,
mas uma competdneia constitucional que pertence a mais de um

Sobrevivéncia da biorerquia entre lei o regulamento

9. [FEssas consideracbes sdo de imiportincia para deixar hem
clarp que, mesmo no sistema da Constituicio atual, e principalmente |
tendo em vista o exercicio total da funcio legislativa conferida tran-.
sitdrjamente ao Presidente da Republica pelo seu art, 180, subsiste
entre nds a distingio formal entre regulamento e lei, como atos de

categoria diferente ¢ valor diverso, subordinadas gue estdo ag not-

mas regulamentares aos preceitos legais. A identidade do 6reo que
expede umas e outras ndo basta.para desfazer g diferenciacio, por-
que ndo é a natureza do érgfo mas a competéncia ou qualidade em

" .que age que deve prevalecer.

Admitir o contrério importa completa subversdo da ordem ju-

“ridica, O sidterna da legatidade, o Estado de direito teria desapare-
. cido entre nds, e o Presidente da Repiiblica estaria equiparado acs

imperantes das antigas monarquias absolutas : Princeps . legibug
solutus est. Esta conseqiiéncia repugna, porém, nde 56 a conscién-.
cia juridica moderna, como ainda ac préprio texto constituciensl,

Se nfio houvesse diferenca entre lei e regulamento, a Consti-

tuigho ndo falaria de uma e ouwiro usando denominacoes diversas.

E néo haveria também diferenca entre lei e ato administrative espe-
cifico (demisséio, aposentadoria, etc.), desde que praticado o. ato
pelo Chefe do Estado. As acdes contraa Unifo, com fundamento '
em ato presidencial, nfio seriam possiveis, com o que se limitaria in-
devidamente o disposto no art. 108 da Constituicio.
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‘B’ preciso ir mais lo i L : : '

| ; nge pinda’: come o Présidente 1
Pr?sfn’temml? a {u‘nga’o constituinte;, podendo emendar afa(égﬁ:if?
tuicdo, tam‘bem nao haveria possibilidade de ser qualquer af .
df}cl&rada Inconstitucional pelo poder ' ' o
disposto no art. 96 da Carta de 10 de hovembro, que prevé

at : Dois os seus atos seriam serp-
pipre Iiegx?mos, mesmo ofenclendo as leis ou a ‘Constituicio, Pélllo
z ;nf ?S- ato de acumnylar o Presidente funces legislativas, estaria

gir como poder executivo ¢ naag como poder legislativo, absbI:

vido .das leis ; e por acumular transitoriamente o poder constituitite,

cluir a.-inday Que os atos praticados pelo Chefe do Estado, como si
ples cidadfio, também seriam intangiveis, pois a pesso ,d ida 36
€ a do Presidente & uma g4, .. ’ P ‘a > cidadao
regm;i;égesn(;c;nsequemlugs mostram que o prineipio da identificacéo do
ioBaments cg{n a e do ponto de vista da sya obrigatoriedade, &
na vel até no sistema da atual Constituicfio. Subsiste, ‘entre .
05, 0 regime da legalidade : subsiste, portanto, a hierarquia dag nor-
mas emanadas do poder piblico, O regulatento é subordinado &
l-ex,‘ assim como;‘ a lei é subordinada & Ccnstituig:éb 15, Poico im-
porta que um 6 érgfio — O Presidente da Reptiblica - tenha edi-
tade, ao mesmo tempo, uma emenda constitucional, um decreto-lei
ou ?m'regulan}_ento. A hisrarquia prevalece, porque diverge a com~
peten?xa_c:mstztucional e virtude da qual o Presidente emenda
Constituiciio, decreta leis ou expede regulamentos., : e

Matéria dos regulamentos

10, Nem sempre & f4cil saber se, o ter de regular um assunto
dgve o Pres@ente expedit um decreto-lei ou um regulamento E’
néo bi um eritério rigido para resclver a questdo, tendo-ge i 1
a matéria a ser regulada.. ’ i
Em alguns casos, a Constituiclio fornece o roteiro. - Por exXem-
plo: se se trata de reorganizar o govérhno ou a administracio fe- .

. deral, ou dispor s6bre o comando Supremo e a organizacgiio dag fércas

si?a;ias, a maté::ia'é de lei ¢ nfo de regulamento, nos térmos do
art. 14 da Constituicio, As restrigbes dos direitos e garantiag indi-

viduais, permitidas nos vérios incisos do art. 122, também devem

ser objeto de lei.

15. A subordinacio d 1 i i 1
p 5 5 o regulamenio & lei estd consubstanciads f inc,
aele%u:ergmxi ieri 5% e revoma por outte Joj: “NHo se destinando viggnc!g:nggoorlé‘i%:l
o i gi - ath que ouira a modifique ou tevogne®” (art. 2.0 da Yef de Intfodu "c;
e o posoretolel nf 4,857, de 4.0.1042). O st 4.2 da Introducio g:n

Cédigo Civll era mais logt
sogor” par putert 12 “’? ogtiente, en:ﬂ.:nora de alcance igual: “A 16t 80 sa revoga, ou der-

Enfim, sempre que a Constituigio, ao dispor sdbre determinado . -

assunto, exigir a feitura de uma lei, a matéria é legal e néc regula-
mentar. Como exemplos, podemos citar, além de outros, os arti-
gos 2.° (uso de simbolos nacionais); 5.° (incorporagfio, subdivisdo -
e deathembramento de Estados); 6.2, 8.2, paragrafo Gnico, e 31 (cria-
¢80 e administracio dos territérios); 16 (que enumera as matérias
da competéncia legislativa da Unifio); 17 (autorizachio aos Estados
para legislar supletivamente); 19 (execugdo de servigos federais
pelos Estados); 20 (impostos); 92, pardgrafo Gnico (isencio tribu-
tdria pard servigps pablicos concedidos); 63 (organizacio de ple-
biscito parajputorgar funcdes legislativas ao Conselio da Economia
MNacional); 67 a 72 (tnatéria orgamentaria); 85 {definicio dos cri-
mes de responsabilidade do Presidente da Repiibiica); 97, paragrafo _

Gnico (elevagio do nimero de juizes do Supremo Tribunal Fe-

deral}; 111 (extensfo do féro militar a civis); 112 (instituigio de
tribunais e juizos militares); 114 (organizacdo do T'ribunal de Con-
tas e de suas delegagBes); 120 (requisicio de direitos politicos);
143, § 2.° (condigbes para que os Estados possam exercer atribui-
¢Bes relativas a concessfio ou autorizacfio para exploracio de minas
e quedas dégua); 114 (nacionalizagio de minas, jazidas minerais e
quedas dagua); 145 (concessfio de prazo para nacionalizaclo de

‘hancos de depésito ¢ emprésas de seguros); 146 (normag para fis- _
. ealizaglio e revisio das tarifas de servigos pablicos concedidos}; 153

(fizagiio de percentagem obrigatéria de brasileiros em servicos pli-
blicos concedidos ou em emprésas industriais’ e comefreiais); 156

~ (estatuto dos funcionérios plblicos); 160 (estatute dos militares

de terra e mar); 160, paragrafo tnico (condigbes para sot o militar
declarado indigno do oficialato); 164 (servigo militar ou outros en-
‘cargos necessarios 4 defesa da pétria); 16% (nacionalizacio das in-
dastrias situadas na faixa das fronteiras); 171 (justica ¢ processo
especiais para os crimes contra o Estado), etc. o

As indicagdes acima nfo sdo, porém, suficientes para saber se
defterminada matéria deve ser regulada em lei ou em regulamento..
O exame dos textos constitucionals em cada caso concreto é indis-
pensével, porque, como se viu, determinadas providéncias néo po-
dem ser tomadas senfio em vigtude de lei e, se a respeito delag néo
ha lei anterior que possa ser regulamentada, qualquer disposicéio
s0bre o assunto’ ter de ser adotada em lei formal, O regulamento

que déle tratasse seria nulo por motivo, ja'ndo de ilegalidade, mas

dé inconstitucicnalidade, porque nAo poderia suprir a-lei onde a
Constituigdo a exige. E o regulamento que, por. ésse motivo, {6sse
declarado inconstitucional pelo poder judicidrio, ndo poderia ser
eonfirmado pelo parlamento, nos térmos do art. 96, paragrafo Gnico,
para efeito de ficar removida a inconstitucionalidade, Esse recurgo
86 é permitido nas declaragbes de inconstitucionalidade de lei ou,
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 decreto-lei (no sentido formal), e nio de ato do Presidente dg Re-
plbliea, come ¢ @ regulamento. R L
.~ Mas, se é imprescindivel o exame dos textos constituvionals em-

cada casgo concreto, para saber so a ‘matéria pode ser tratada em, re-

gulamento, ou se é indispensavel que ge faga Iei a respeito, nio & - '

contodo suficiente ésse exame. B nio.o é porgue o mesmo contefida
pode ser simultianeamente objeto de loi € de regulamento, ‘ _
Para saber se, ao regular determinado assunto, pode o Hstado
expedir regulamento, em vez de lei, cumpre ainda examinar todas
as disposicBes legais vigentes s6bre aquéle assunto., Hssa verificagio
é indispénsével, porque, estando o regulamento abaixo dg lei, seria
inoperante quelquer disposicdo regulamentar. que enirasse erh con-
flito eom qualquer dos principios legais vigentes. o ,
No tocante fs leis do Govérno Provistrio, ipstituido em- 1930,

sse exame tem de ser ainda mais cuidadoso, porque os atos, tanto
legislativos como regulamentares, eram expedidos mediante decre-
fos, e ndo havia na chamada “Lei orgdnica do (rovérno Provisério”.
(Decreto n° 19,398, de 11 de novembro de 1930) disposicies es- .
peciais instituindo uma a competéncia legislativa ‘e outra 2 come

- peténeia regulamentar. Além disso, & numeracio dos decretos era

seguida, quer se tratasse de led, quer ge tratasse de regulamento. -
~ Se o intuito do poder piblico ¢ alterar alguma dag digposictes

legais em, vigor, estd obrigado a servirse da lei formal, nio The bas- -

tando para isso o regulamenito, Be, ao countrério, apenas pretende

facilitar a execugio da lei, especificd-la de modo mais inteligivel,

sem contudo dispensar exigépcias que ela faz ou exigir mais do que
ela pede, entéio o regulamento & o veiculo apropriado e t2cnicamente
" aconselhAvel. ' :

A pretexto de facilitar a execugdo da lei, nfio gode, enfretanto,

o i'egulamento pretender fixar-lhe a interpretacio de maneira cop-

'

dicidrio, que é ‘o intérprete autorizado da let, no julgamento: dog

casos concrefos Gque lhe sfo submetidos, O regulamento interpreta-

tivo valerd, pois, como subgidio doutriniric valioso e qualificado,
mas n#o tera férea obrigatéria nem para os particulares; que poderéo -
recorrer as vias . judiciais, nem Para os juizes, que poderdio deixar
de aplicd-lo por entenderem que contraria disposicdo legal vigente.

" Ainterpretagiio da lei s & obrigatéria quando auténtica, jsto &,

quando feita por outra lei. Mesmo assim, muitos autores entendem
que o caso ndo é de interpretacio, mas de formulagéo de regra nova, -

mais explicita, que se aplica obrigatoriamente ‘ndo por ser interpre-

_tativa, mas precisamente por ter forca de lei formal 16, _

6
1925, §

¥ Ty

~clusiva. Semelhante intuito nfo poderip. jamais. obrigar o poder ju--

Cir. CArLOg MAXIMILIANO, Hermendufica e aplicacBo do diteito, Porto Alegre, -
95, pég. -103: . ) -

o
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- Execuciéo provisdria de fratados

11.  Além dos arts, 13 e 14 da Constitvicio, que confereim
comp\?téncia, legislativa origindria a0 Presidente da RepGblica, nas
matérias que especificam, também deve ser considerada dessa ‘na-
tureza a faculdade contida no art, 74, n: “Compete privativamente
ao Presidente da Reptblica. .. determinar que entrer provisdria.
mente em execucio, antes de aprovados pelo Parlamén{o, o8 tratados
gu cuz}v::sngées in‘cemacionais, se a isto o aconselharem 08 interdsses
do pais’. :

. . .

Trata-se aqui de competéncia legislativa, porgite o tratado tem .
forea igual 40.ds lei. Nao é nosso propésito, no presente h‘dbélho,‘
discutiz: ag diffceis questdes due os tratados suscitam. Nio pcu:i;e,L
entretanto, ser pdsto em davida que o trataido em vigor vale com
lei: f‘As leis nacionais equiparam-se os tratadog, Do ponto de ‘Vista
do direito interno de cada pals, os tratades, diz Despacner, desde
que ratificados e aprovados, sdo verdadeirag Ieis, derrogam o direito
comum e podem autorizar o recurso em cassacho™ 17,

. Ora, o art. 75, n, da Constituigsio {aculta ao Presidente. deter-
munar a execuclic provigbria dos tratados, ad referendum do Parla-
mento, Isto equivale a pé-los em vigor. Se, maig tarde, forem rati-
ficados pelo Parlamento, essa ratificaglio retroage 3 data da sua |

aprovacio pele Chefe do Estado. Se o nfio forem, fica revogada a

- aprovacio, parecendo,. parém, que ficarfio ressalvados oy atog cop.

sumados e os direitos adquiridos na vigéneia da sua execugdo provi-
séria, salvo se uma lei retroativa dispuser o contrario,

B, pois, o dispositivo em exame, uma fonte de competdncia Je-
gislativa origindria do Presidente, embora o seq ato possa vir a_ser
revogado. Hssa condigio, aliss, ndo importa. muito, porgue Gualguer
lei emanada do Presidenté da Repiblica pode vir a ser revogada
pelo Parlamento. Nio se excetuam nem os decretos-leis previstos
no art. 14 (organizagic do govérno e da adminiatragﬁo'-_,federal;
comando supremo e organizacfo dag fﬁrgas-armadas), pois a facyl-
dade ali conferida ao Chefe do Estado de legislar s8hre s matéria
néo é privativa, mag cutnulativa, O advérbio Hvremente, usado no .

texto, ndo significa pt'iirativamente, nem exclusivamente ; gignifies

“sbmente que o Fresidente, para expedir aquéleg decretos-leis, ndo

depends-do Parlamento, mas isso ndo exclui o poder do Parlamento
de os revogar. : : ‘

+

L ———,

" 17 Camrmo NuNes, Teotla e pritica do Poder Judicidrio, ed. Rov. For,, Rio
1943, pag. 320), o . T

137,485 : Lo s P26 .

il
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O Conselfio da Econemia Nacional

12. ‘Mais_ discutivel, poréin, é a faculdade conferida ao Con-
selbo da Economia MNaclonal, mediante aprovagfio do, Presidente da
Repiblica, nos arts. 61, b e ¢, e 62. Dizem &sses dispositivos : '

“Sao atribitgbes do Conselho da Economia Wacional:... 5)
eatahelecer normas relativag & assisténela prestada pelas associagbes,
sindicatos ou institutos; ¢} editar normas reguladoras dos contratos
coletivos de trabalho enire os sindicatos da mesma categoria. da pro-

- fissfio ou entre associacfes representativas de duas ou mais catego-
rias”, Hssas normas “sd se tornarfo obrigatérias ruediante aprova-
¢do do Presidente da Repiblica”. '

O desembargador SEaprae FAGUNDES entende que ge trata, no
caso, de fungéo legislativa 187 Quer-nos parecer, porém, que a atri-

" budgho de que iratam oz dispositives em exame é de natureza regu-
“lameniar . .
Em primeiro lugar, nfo se compreende que a Constituicio, ha-

vende usadp, em. outros dispositivos, com impressionante tniformi-

dade, as designagdes de lei e decrefo-ldi para designar as disposi-
"¢bes de carater legal, f6sse empregar o térmo norma no mesmo sen-
tido e com o mesmo alcance de lei & decrete-lel. T

Alsm disso, como se v& do art, 63, o Conselho da Economia
Macional 86 podera ter “poderes de legislacdo sbhre algumas ou tédas
as matérias de sua competéncia”, quando assim resolver o, povo em
plebiscito especial. Nio é légico que, tendo a Constituicio. exigido
a sangdo presidencial para a legisla¢fio emanada do Parlamento,
que & Orglo legislativo por forga da propria Constituicio, preten-
desse dispensar a sangfio presidencial, quando mais tarde se viesse
a atribuir fungfio legislativa ac Coniselho da Eeonomia Nacional.
B’ de ge supor, portanto, que a sangdo presidencial serd exigida,
qguando tals poderes legislativos forem. outorgados, mediante plebis-
cite, aquele érgho de representacio profissional. Portante, enquanto.
tal plebiscito ndo se reglizar, ¢ com resultado favordvel, nio se deve
entender gue as normas gue, ordindriamente, pode o Conselho edi-
tar, mediante aprovacio do Presidente, sejany desde j4 normas le-
gislativag, isto &, leis no sentido formal.

Aldm digso, como se v& da enumeracio countida no art. 61, o

Consellio colabora na elaboragio das leis incumbidas ao Parla-

. ‘mento e que interessem a produgdo nacional (leira d). Xdéntica-

- colaboracéio presta éle ao Presidente da Repiblica, quando tiver
éste de expedir decretos-leis sbbre as mesmas matérias, nos perio

18 MIGUEL® SmaBma FAGUNDES, O comirdle doy afos adminisirativos pefo poder
judicidelo, Rio, 1941, phg. 28, nota 1: “De colaboraclo com o Conselho da Feohomia
Maclonal pode o presidente converter em ferio de lof normas que aquéle elabore.,.”’

PONTES DE MIRANDA nfc deixa bem claro o seu pensamento a trespeito (Comentd-
tlos & Constituiglo Federal’ de 10 de novembra de 1837, vol, I, Rio, 1938, pags, 326 ¢ 327).
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+ dos de recesso do parlamento ou de dissoluciio da Camara dos Depu-
tac}qs‘ (art. 13, paragrafo Gnico) . Portanto, quando se trata de fes
seja -ch Paa-'lamento, sejo do Presidente, a colaboi'agéo do Cdnselh&
Ja esta prevista em disposigbes outras, sendo de concluir-se, por conw
seguinte, que os arts, 61,5 e ¢, e 62 tratam da colaboracio do Con-
selho com o Presidente, nA0 em matéria legislativa, mas em nﬁatéria
regulamentar, A colaboraciio do Conselhq &, potitanto, ou de natu-
teza legisiativa, nos casos do art, 61, d, e do axt, ’13; pardgrafo
u:::mcﬂézqu de natureza regulamentar, nos cagos do art. 6L, beoe
art, . ’

A mesnia conclusiio nos leva o exame do art. 38, qie defi
podc::r legislativo : “O Poder Legislativo é exercido pefoqgirifiigztg
Nacmnsfl, com a colaboragéo do Conselho da Kconomia Nacicnal ‘e
do Presidente da Repiblica, daquele mediante parecer nas maftériag
de s.ui cozlnp?t..%ncia consuitiva e déste pela iniciativa o sancio dos
gi?ijsiitqugai ) ::a1 e promulgacio dos decretos-leis autorizados nesta

Désse dispositivo ‘se vé

1) que o Conselho da Economia Nacional colabora na tarefa
legislativa, .e:mitindo parecer e néo formulando normas, o de tais pa-
receres cogitam exatamente o art. 61, d (legislacdio do Parlamenté)
e 13, pardgrafo tinico (legizlagio do Presidente); ' 7
' 2)‘ que o Presidente, ou colabora com o Parlamento na ta-
iefa Ieglsla‘iwa, ou exerce €le préprio o poder legislativo, mas pela
“promulgaciio dos decretos-leis autorizadns” da.Constituicio e.néo
p_eIa' aprovacio de normas formuladas pelo Conselho da Ecoﬂomia -
Nacicnal ;- '

' 3) que somente sdo Grgfos legislativos o Rarlamento e o Pre-
sidente, ndo estando o Conselho incluido ; ora, a8 normas de que
tratamos, .emh:ora tenham de ser aprovadas pelo Presidente, nao sdo
elaboradas por Aste, mas pelo préprio Conselho, e o Presidénte ape-
nas as aprova, do mesmo modo que sanciona ag leig; trata-se, pois
de ?jtnbtugﬁo do Conselho, e nio do Presidente, mas o Consel,ho séj
terd funcdes legislativas depois do plebiscito a que se refere o ar-
tigo 63. ' L

Pelos motivos acima aduzidos, somos de opinifio que as nor-
mas eiabqradas pelo Conselho da Fconomia Nacional e aprovadas
pelo Presidente da Reptblica sdo de natureza regulamentar e nio
legal. ¥’ esta, alids, a opinido auterizada do ex-ministro Franciaco
CAEMPOS 19, Por essa razdo, estdo por igual subordinadas as leis
cujas disposicoes néo poderdio contragiar. ’

1% “,.. a8 norma; de competénela do Conselho .
) .+ 88 eté a que se refl it
bec dq'qrt. 61, recaem no dominio do mgulamento’. .y Por cuni:;ﬁt: y e?;;ail'zgalzgm
Rzr;sas raatérias o Conselho nio exerce nenbugea fungfio de cardter legislativo o {0 E? fai
acional, 3.4 ed., Rio, 1941, pg. 86). : ! whade
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IV. CLASSIFICACAO E APLICACAC DOS REGULAMENTOS

13, Os autores costumam . distinguir trds espécies de regula-
menitos : vegulamentos independentes, regulamentos de exzecucfio,
regulamentos delegados. S#o de Rui BArBOSA estas palavras:.
“GINEIST, o grande mestre, na sua grande obra de direito adminis-
trativo, divide as manifestagBes da atribuigio regulamentar em trés
ratos 1 decretas independentes, em gue o poder executive cbra
sbhre si nos vérios dominios constitucionais da administragio pd-
blica, ainda ndo.ocupados pela legislagiio ; decrefos executivos, cujo
ohjeto é a aplicaciio de normas gerais, enunciadas nas leis; decre-

“tos autorizados por deliberacAo legislativa especial. (L amminis-
traz. e il dirit. amministe. inglese, trad. ital, v. 1, p. 125)"7 20,

a) Os regulathentos chamados de execugdo sAo 03 que a atual
.Constituigiio prevé no art. 74, a : “Compete privativamenite ao Pre-
sidente da Repiiblica. ., sancionar, promulgar e fazer publicar as
lels e expedir decretos o regulamentoy para sua execuciio” 21, Para
expedir tais regulamentos, nio necessita o poder executive de cléu-
sula legislativa especial que lho autorize. Trata-se de uma compe-
“téneig constitucional genérica e originfiria. A esta espécie de regu-
lamento aplica-se integralmente o principio da sua subordinacdo &
lei. Qualquer de suas disposigBes que ofenda dispositivo da lei a
que o mesmo se refere, ou de qualquer outra let, néo pode ter apli-
cagio. ‘

b)Y Esga verificaghio de Iegalidla_de nido pode, entretanto, ser

t8o rigoresa relativamenie aos regulamentos autorizados ou delega-
dos. B’ comum conterem as leis dispodicio que confere ao poder

executivo a atribuigfo-de éxpedir-lhe o respectivo regulamento. 0_'

julgamento da legalidade dos regulamentos désse tipo depende es
sencialmente do alcance dos térmos da autorizag8o, . S
Se. a autorizacio contida na lei é pura e.simples, isto &, apenas
para expedir o regulamento necessario a sua aplicagfio, entdo o con-
tréle ‘da legalidade do regulamento, que {6r baixado, ha de ser tédo
rigorgso’ como o dos regulamentos chamados de execugho & decre-
tados independentemente de clausula legislativa especial que os au-
torize. B’ que, em, tais cagos, a disposicio legal autorizativa é intei-
ramente indcua, porque apenas reproduz a atribuiclo constitucional
originéria e genérica do poder executivo para regulamentar as leis.
20 'Trabalbo cit, na Rev. For, vol. 7, 1907, pig. 36.

31 A competéneia regulamentar do executivo & tradiciona!l np nosso direite piblico :

. — Const, imperial : “SHo susy principais atribvicBés (do chefe do poder executi-

vo) ... expedir os decretos, itistrugdes e regulamentos adequados & boa execugdo das leis”
{art. 102, 12.03,

— Const. de 1891 : “Compete privativaments no Presidente da Replblica... ex-

podir decretos, instrugties e regulamentos psra sua flel execucéo’’ (das leis) (art. 48, 1).

~— Const. de 1934 : Compete privativamente ac Presidente da Repiblica... ex-.

pedir decretos e regulamentos para n sua fiel execugho’’ (dog Ieis) (art, 56, 1.9},

3
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. Com ela nada se acrescenta & competdneia ji outorgada pelo texto

~ constitucional. Ainda que determinada lei nfio contenha semelhante
disposiglo, o regulamento pode ser baixado do mesmo medo, com
fundamento exclusivo no art.. 74, a, da Constituigfo. o

Fntretanto, se a autorizacio contida na lei é mais ampla, dei-

‘zando certa margem de arbitric ou discrigiio ao poder executive, o
exame da legalidade do regulamento expadido nessa conformidade

, teraﬂ de ser mais benevelente. B’ que, niio sendo proibida a dele-

»gacho do poder legislativo, mas ao contririo permitida expréssa—
mente no texto constitucional (art. 12), as autorizacdes do tipe de
que opa nos ocupamos sdo verdadeiras dslegagées, Se nessa dele-
gacio foi instituido um campo de agio discriciondria ao poder exe-
cutivo, as disposigbes por éle decretadas no uso dessa disericio de-
legada sfio verdadeiras normas legais. Tais normas nig pode}ao ger
impugnadas em face de outra lei anterior, porque esta se considerard
derrogada na parte em que colidir com os preceitos regulamentares
contidos na delegacdo 22, ‘ '

. Nestas circunstincias, 4, pois, imprescindivél que o poder exe-
cutive, ac baixar o regulamento, invoque expressamente a disposi-
¢do legal que tivdr operado a delegacio de que tratamos. Se no re-
gulamento 36 se invoca a competéncia regulamentar genérica do
art., 74, s, da Constitui¢do, é de entender-se-que o poder executivo
néo se prevalecey da delegacBo contida na lei e, portanto, o regula-
mento expedido é de mera execugfio e ndo regulamento delegado.

_ W&o podem, porém, os regylamentos desta espécie colidir. com
disposigbes da prépria lei, que os autoriza, porque a lei e o respective -
regulamento se reputam um corpo Gnico, um texto orgnico, no qual
uma das partes nfo deve estar em contradi¢iio com a outra. Pode
ocorrer, entretanto, que'a clausula de autorizacgio faculte ac poder
execuffivo fixal a data em que alguma disposicao da lei comece g
vigorar. Weste caso, se o regulamento contém norma contréria -
aquela disposiciio e se nfio marcou a data do inicio da sua obrigato-
riedade, prevalece o regulamento; é que, nesta hipétese, nfio ocorre
colisfio, pois;a norma legal ainda ndo obriga, é como se ainda. ndo.
estivesse escrita 23. - T

22 Su;{mnhamos que: vma lel enumere taxativamente of cesos em. gue pode o fun-
cionfirio piblico ger demitido. Uma nova lei, regulando a matéria, contém disposiclo ex-
pressn, declarande gue o regolamento estabelocerd o coses do dondissio de Funciondrio
a bem do servigo piblico. Nio pode &sse regulamento, expressminente antorizado, adotar
enumeragio diversa da contida na lei anterlor ? Clavo que sim. A revogagiic da lei ante-
rior terd sido operada em virtude. do tegulaimento, .mas nfio por forga déle e simi por
férgn da lei nova, ) '

23 Exempio 'de disposiclo- legal de vignela subordinada ao regulamento e, Qo
mesmo tempo, conferinde delegagio do executive & o -Decreto-dei n.v 1,523, de 18-B.1039
refer'eﬂ['q a um des artgos da Lei do Servite Militar 1 O direito a perceber 2/3 dos,
vencimontos ou remuneragles, previsto no art. 294 do Decveto-del no 1,187, de 4 de -
abril de 193_9, wd serd ‘assegurado ao empregado, oporhsio ou trabalbador nacional wuando
enirar em vigor o regulamento -dn- nova Lel do Servigo Militar, ¢ de acdrdo com o e
néle sg dispuser’’, ’ .
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Fm resumo : s¢ a autorizagio para expedir regulamento, con-

-tida em qualquer lei, confere certo campo de acfio discricionaria ao

poder executivo, a verificaciio da legalidade das normas regulamen-
‘tares que forem expedidas na conformidade dela depende do exame

dos limites da clausula de delegagdo. Se fol baixado dentro désses -
Jimites, o fegulamento é vélido; se os excedeu, nfo & aplicavel nas -

‘disposigbes que os transpuseram. Também se consideram limites
as demaiy cldusulas da mesma lei gue confere a autorizagho, dada a
exigéncia de que 2 lei e o regulamento formem um corpo sistema-
tico, sem contradigbes intrinsecas, : S

Os critérios sfo idénticos aos que vigoram em relacho a legis-
lacfic delegada, pois é de delegacfio que se trata no caso gue exa-
minamos, Assim, outros preceitos devem ser obgervados. Por exzem-
plo, quaiquer lei posterior pode limitar a autorizaciio contida na an-
terior, ou porque assim disponha expressamente, ou porque regule
a matéria que estava compreendids na autorizacgho.

' ¢) Noregime da atual Constituicio, quando a lei for de ini-
ciativa do Parlamento, deve ela conter com bastante amplitude,
autorizagbes do género acima examinado. B’ o que resulta do ar-
tigo 11 : “A lei, quando de iniciativa do Parlamento, limitar-se-a a
regular, de modo geral, dispondo epenas sébre a substincia e o8
principios, a matéria que constitui ¢ seu objeto. O Poder Executivo
expedira os regulamentos complementares”.

Xsta disposicBo, como observa PoNtES DE MIRANDA, presta-se
a conlrovérsias, dada a imprecisfo do seu texto. Nunca se pode sa-
ber exatamente que é a substdncia e que slo o¥ principios da maté-
ria objeto da lei24, Sabe-se, de modo geral, gue, em facer désse dis-
positivo da Constituicio, nfio deve o Parlamento, nas leis de sua
iniciativa,’ descer & detathes.  Mas onde termina o substatcial e co-
megam as minGeias P

A melhor soluciio é interpretar-se o citado art. 1} como exi-
gindo que as leis ali previstas contenham autorizacbes amplas para
o poder executivo. A situacfo é a mesma da delegacio contempla-
da no art. 12. H4, entre uma e ouira dispoeiglo, apenas diferenca
de grau:.a delegacio do art. 11 é menos ampla do que a do ar-
tigo 12. Mas nfio hé qualquer sangho para a infragio, por parte do
Farfamento, da recomendagfo constante do art. 11. Pelo menos,
sgncio juridica, Se o Farlamento, em leis de sua iniciativa, desce
a detalhes que poderia abster-se de regular, nfo poderd o poder
executivo, ap expedir o8 regulamentos complemernfares, contrarvier

¥

24 Comentérios & Constituigio Federal de 10 de movembro de 1937, vol, I, Rio,
1638, pags, 320-1, “Hwm vez de um prefo, que & o da lfei... e um kranco que o Poder
Executive, comn os regulamentos, preenche, o art, 1@ estzbelece um problema. sutil, tal
a zona  clnza e gque imports & adeclio dos dados conceptusis de “substlncla™ e de
“principios’’ {pag., 821}, ’ : ‘

as disposicdes legais. As normas regulamentores que o fizeszem se-

.riam inaplicdveis. ;

L A sancio que a ConstituicBo prevé para a infragdo do art. 11
é de natureza politica, Em primeiro lugar, pode ¢ Presidente da
Rephblica sibstituit o projeto de iniciativa do Parlamento por um
projeto governamental (art. 64, § 2.°). Em segunde lugar, pode
veté-lo, total ou parcialmente {(art., 66). Se o Presidente nio tiver -
substituido o projeto, ou ¢ seu veto houver sido removido, pode
ainda derrogar ou revogar a lei, durante o recesso do Parlamento,
ge a matérig 10r das compreendidas na competéneia legislativa orix
ginéria que the cutorga o art. 13. Se nenbum désses recursos for
eficaz, é porque haverd uma crise entre o Presidente e o Parla-
mento (crise, alids, muito dificil de ocorrer no sisterna da Consti-
tuicdo), e entdo as solugbes juridicas serfio inadequadas para regol-
vi-la, . '

Argiiir de mnconstitucional uma lei do Parlamento porque dis-
ponha sébre detalhes, em desacdrdo com a recomendagdo do ar-
iige 11, 4 que nfio nog parece vidvel, em face da generalidade e Im-
precisiio com que estd redigido 8sse dispositivo. O art. 'L1 contém
wma, pura recomendago e, como tal, o seu alcance é apenas politico
e nio juridico, Os regulamentos complementares, a gue o texto-cé
refere, estdo sujeitos s mesmas regras dos regulamentos de exe-
cugio e dos reguldmentos delegados. A legalidade de tais regula-
mentos depende do exame das disposiches da lei regulamentada, em
cujo dmbito se deve conter, '

dy Resta ainda falar dos regulamentos chamados auténomos,
ou geja, segundo a definicdio de GWEIST, reproduzida por Rur Bai-
BO§A no trecho ja transcrito, aguéles “em que o poder execuﬁvp obra

-88bref i nos vérios dominios da administracio piblica, ainda néo

ocupados pela legislacdo”. B’ principalmente em tais regulamenton
que se manifesta aquéle espirifo de auforidade a que se refere
Hauriou 25, . o :

A quesidio oferece algumas dificuldades no tocante ac uso do -
poder de policia que confere ao executivo esfera maior de atuagéo
discricionéria para resguardar a seguranga, a safide e o bem-estar
da coletividade. N#o cabe, neste trabalho, exame mais amplo do
problema 26, Entrefanto, cumpre, a respeito désses regulamentos
auténomos, enunciar algumas idéias gerais que os abrangem, e gue ja
foram desenvolvidas. '

; 25 Op, cit, phgs. 3571,

" 26 “L’expression police désigne Pemsembie des scvvices organisés ou des mespres

- presorifes on vie d'assurey le maintien de Pordre of de dn salubrité a Piatérieur du pays, ..

Leg pouvoiry de police des administrateurs sont linités par les lois qui les lsur assignenit,
Clest une régle de nofre droit public qu’ancun ordre ne puisse 8tre donnd, ga’aucune défense
ne puisto &trg faite par Padministration gqu'en aplication ®un texte Iégisiatif’. (M. BERTIE-
LEMY, Troité élémentaire 'de droit admiuisteatif, 8. ed., Waris,.1916, pigs. 237 e 2283,
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Em primeiro lugar, se a matéria, por forca de preceito consg-: |

-fitucional, deve ser regulada poy; lei, o regulamento autdnomo nio
a pode suprir. B segundo lugar, se ji existe lei sébre a matéria,

- tem 0 regulamente de conformar-se com as suas digposicoes,
A gusstdo se complica quando nem a Constituicho exige lei

para determinada matéria, nern existe ainda lei que sbbre ela dige ,

ponha. Em tais cazos o regulamerto & vélido, se nfio contraria qual-
quer principio constitucional, pois nem a lei se permite que infrinja
a Constitnicio, a nic ser na hipdtese do paragrafc Gnico do art. 945,
quando a inconstitucionalidade tiver sido removida por - aprovagéo
qualificada do Parlamento. s - oo

14. Ne tocante ao/principio geral da submissgo & lei, excecfio

feita dos-regulamentos delegados, em que é decisivo o exame da
clausula fegal de autorizacho, é opertiuno recordar os critérios apon-
tados por PrvENTA BUENO. Segundo. 8sse tratadista classico do
nosso direito nlblice, o poder executivo, no uso da sua.atribﬁigéo
regulamentar, comete “grave abuso em qualquer das hipfteses se-

guintes” : 1.° em’ criar direitos, ou obrigacBes novas, ndo estabele-

‘citdas pela lei. . .; 2.9 em ampliar, restringit ou modificar direitos ou
obrigacbes. .. ; 3.° em ordenar, ou proibir o que ela ndo ordens,
~ou ndo proibe, .. ; 4° em facultar, ou proibir, diversamente do que
& lei estabelece. | 3 5.2 finalmente; em extinguir ou anular direitos
_ ou obrigacBes...” (§ 326, p. 237) 27. ' '

CarvLos MaxiviLiang, consubstanciando ésses mesmos prin-
cipios e vbservaces de outros autores (Ezvirn, GoopNow, RACIoP]
BruniavTi, DUGITT, Barsarzo, FiLinro Bagros, Rieas, Roprr-
GUES DE S0USA), apresenta o seguinte quadro de limitaghes do po-
der regulamentar ; ' ' , o

“0-seu dever” (do executivo) “é cumptit, e nio fager a lei.
 Dai se deduzem, quanto ac poder regulaimentar, vérias restrices:

o L] . » . e -~ ! + -
a) Mo cria direitos nem cbrigagbes nfic estabelecidas im-

plicita ou explicitamente am lej.

y b) Ndo amplia, restringe cu modifica direitos, nem obriga-
goes. Apenas desenvolve e completa em particularidade as regras
estabelecidas pelo Congresso. o

¢} Figa inteiramente subordinado & lei. Nao Taculta, ordena
ou pr_o:be senao ¢ que ela, em térinos amplos, facultow, ordenou ou
proibiu. : '

d) Nio extingue direitos nemi anula obrigagSes dos cidaddos

em geral., .

. B? Direito phblico beasilelro o ilive da Constituigio d .
§ 320 pharie,? a and :.s'e‘ @ Constituicho do Irapério, Rio, 1857

- mentares ilegais,

— 303 —

' e) Limita-se a desenvolver os principios e a completar a sqa
deduciie, a fim de facilitar o cumprimento das leis; nfio deve esta-
belecer principios novos, :

f) N#o ecria empregos, nem fixa, eleva ou diminui vencimen-

tos, institui penas, emolumentos ou taxas, sendo quando expressa-

mente autorizado pelo Congresso. _ , .

£) Niéo revoga, nem contraria a letra nem 0 espirito da lei.

£)  Quando esta determina a forma que deve revestir ura ato,
o regulamento apenas indica a maneira de cumprir aquelas forma-
lidades, nfo institui outras novas. o ‘

iy Buspende ou adia a execugfio da lei sdmente quando esta o
autoriza explicitamente. : .

Se o executivo transgredir qualquer das nove regrag aqui enusn-
ciadas, o regulamento ndo terd fOrgm obrigatéria e serd repelido
peles twibunais™ 28, o

Hstas regras sdo ainda apliciveis. Apenas onde o excerto. se
refere a Congresso diga-se lei, pois ndo é mais o parlamento, con-
forme jA se acentuou, o {inico brgio legislativo na Constituigho
de 1937. -

15, Que o regulamento que contraria disposicdes legais, ou

que excrbité da autdrizagio concedida em lei ao execitivo possa '

deixar de ger aplicado pelos érgfos judicibrios é principio que nio
.comporfa a menos divida 29. Mas pode a autoridade adminigtrativa
deixar de aplicar o regulamento por motivo de ilegalidade?

‘ Hista questéio é mais complexa. Desde que o pegulamento é edi-
tado pelo Presidente da Replblica, que é a “autoridade suprema do
Hstado™ e que “promove e orienta a politica legislativa de interfsse
nacionzl e superintende a administragBo do pais” (art. 73), parecs,
.& primeira vista, que nenthuma eutra autoridade administrativa pode
negar-lhe cumprimento. Aes prejudicados cumnpre recorrer A justica
pata anular a decisfo proferida de' acérdo com disposicBes regula-

A Congtituigio de 1934 havia atribuido ao Senado Federal umg

- competéneia até entfo desconhecida no nosso direito administrativo
- a dd “examinar, em confronto com as respectivag leis, os regulamen.

‘28  Comentdrics & Conutituigo Brasileira, 3. ed., Pérto Alegre, 1029, n. 343,
pags., 542-3. - ' . - ‘

20 Bbbre a retéria déste ardsp, velam-se, alédm dos autores j& cltados tay oulzas
notas, o4 seguintes : CLOVIS BrvitAqua, Teeoria goral do direife cofvil, 2.% ed,, Rio, 1929,
pégs, 13-18 ;- TEMISTOCLES CAVALCANTY, InséiiuicBes de direlto administrative -brasileiro,
vol. I, Rio, 1936, phgs. 123 sv; ANTONIO JOAQUIM RIiBAS, Direffo adminisirative. brae
sileiro, Rlo, 1866, phgs. 199 ss; ARAGJO CASTRO, A nova- Constitilgfio. brasileira, Rio,
1935, phg. 223 ; Hurmes Lima, Ingodugdo & cidnoia do divelte, 2.4 ed., 1934, cap. X,
pags, 114 gn; Fl. BERTHDLEMY, Traité élémentaire de droit adminlsératif, 8. ed.,, Paris,

1915, phge, 13 ef; e os demais comenmtbrlos existemtes sdbré as nossas constitiicBes.
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tos expedidos pelo Poder Executive, e suspender a execticdo dos |

dispositivos tlegais” (art. 91, IT). Hssa providéncia visava cbstar
20s inconvenientes do regime do controle puramente judicial, pois,
como é sabido, o judiciario s6 decide in casty, nac podendo dispor.
genéricamente para cutros casos além do que foi objeto da decisgo ..
Ydéntico propésito inspirou a disposiciic do art. 81, I, da mesma
Constituigio, que facultou ao Senado “suspender a execucio, no
todo ou em parte, de qualquer lei qu ato, deliberacio oy regule-
mento”, quando declarados ineonstitucionais pelo judicidrio. Sem-
Pre gue o Senado usasse dessas atribuicdes, o reguiamento tornar-
se-ia inaplicével, tanto para os juizes como para a administracdo em
geral, nfo mais em virtude da sua ilegalidade ou inconstitucionali-
dade, mas por fér¢a da suspensdo determinada prelo Benado, A ile-
galidede ou inconstitucionalidade seria a causa dessa suspensiio, mag
o regulamento deixaria, daj por diante, de ser aplicivel por motive
da suspensio e ndo da canss que a' teiia determinado. '

Na Constituicio atual, nda ha nenhum érglo com essa atribui-
¢éo, e ndo pode o judicirio, por imposigdo da natureza especitica
das suas decisdes, declarer inaplicavel um regulamento a oufros
casos semelhantes a0 que porventura tiver julgado, Portantoe, o re-
gulaimento, mesmo ilegal, obriga as autoridades administrativas in-
feriores e s6 pode ser suspenso ou revogade pela autoridade que o
expediu, . : )

Esta solugdo, entretanto, néo parece apliciavel ac caso em que
0 ato da eutoridade administrativa posga ser qualificado crime..
B’ o que prescreve RIzAg : “Na jurisprudéncia francesa, os regula-
mentos ‘opostas s leis ndo sdo obrigatérics (Durouk, tit, 1.,
cap. 1% n? 51). O mesmo entre nds se deve entender, quando a
antinomia entre a lei 0.0 regulamento é manifesta, de sorte que a
autoridade executora se ache colocada na glternativa de executar
a lei e violar o regulamento, ou de executar o regulamento e violar
a lei. Deve ¢ela entfio demorar a execupdo para representar a &ste
regpeite (Céd. ;Crim., art. 185, in fine), e em Glfimo caso deizar
do executd-lo (Céd. Crim., arts. 142 e 143., )79, .

Essa restricho pode ser admitida em face do Cédigo Penal vi-
gente (Decreto-lei ne 2.848, de 7 de dezembro de 1940), cujo ar-

tigo 19 dispde : “Ndo k4 crime quando o agente pratica o fato, .,

em estrito cumprimento de dever legal...” A execugio de regula-
mento ilegal poderia nfo servir de escusa, Tanto majs que o Esta-
tuto 'dos Funcionarios Piblicos Civig da Unido, no art, 224, 11, de-
clara dever ‘do servidor “eumprir as ordens dos superiores, repre-
sentando quande forem manifestamente ilegais”. A hipétese, enire-
tanto, é muite rars, porque é necesgsério : 1.°) que o dispositivo re-

30" Direito administrative brasileiro, Rio,. 1866, péea. 240-1.

.dade, a regulamento emanado de autoridade superior.
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gulamentar seja manifestamente ilegal, e 2.°)V_q:ue a pr:;«itic_:a- do ato
por ¢le determinado possa acarretar responsabilidade criminal . )

“Com esta Gnica restrigfio, parece-nos que a autprldagle. adm_l-
nistrativa inferior nfo pode negar aplidagho, por motrv'o de ilegali-

V. CONCLUSAOQ

. 16. As consideragbes déste comentirio referem-se bs leis

| federais e aos regulamentos expedidos pelo Presidente da Republica.

Mao tratamos do assunto na Srbita estadual, nem _das mnstrigdes 'd’a
competénela dos ministros ou deautoridades inferiores. Hata maﬁa-
ria serd possivelmente objeto de outros trabalhos: )

As presentes observactes podem ser resumidas nos seguintes
itens : -
. I. Subsiste, entre nds, a hierarquia entre lei e regulamento.

II. "Tendo o Presidente da Reptblica, além das atribuigdes

do poder executivo, competéncia legislativa originaria, a invocagé?
da compeiténcia constitucional em Vz:rtude da qual expede normas é
gue permite classifica-las como’ legais ou regulavmen‘gal;e_s.; ‘
III. - Nos regulamentos autorizados em filspostgao especial de
le_i,f é indispensavel a mencéo desss autorizacio para que o mg}ﬂa-
mento possa ser interpretado com menos r1gqr’d_o que os exp_edadqs
em virtude da competéncia regulamentar genérica estabelecida no
: ; da Constituicfio 31, .
- ;‘;’ “ .gs normas a que so referem os art. 61, b e c, e art,. 62
da Constituigio sdo regulamentares e nio legais,
V. Oz “regulamentos complementares” a que se refere o ar-
tigo 11 da Constituicio estfo sujeitos as mesmas regras que gover-

nain os regulamentos de execucdo e os regulamentos delegados.

. - 81 A Circular n.° 6/40, de 12 de agisto de 1240, do Presidente da Repiblicn,

l cstabelece diversas’ rogras “para tedagio dos predmbulos de decretosleis o de decretos

(Didrio Qficial, de I14-8:40, pag. 14,448 e na Revista do Servico Publico, setombio

da 1940} .

Esta circular, entretento, como se v& do seu texto adiante, era incompleta, porgig

née previa como casos especisis os dos arfs, 12, 13 e 14 da Consfzituigﬁo:
“Wormas, ete. L.
Preﬁmbullcs dey decretos-lein @ dog decretos executivos,
I — os decretos-lais @ . .
O Presidente da Repiblice, usando da atribuigio que lhe copfere 9_ arti-
go 180 da Constituigio,
Bocreta ¢ . - .

— Tiog decretos execcutivos : o .
g Pi'esidsntee da Repiblica, usando da atribuigBo que The confere o arti-r

go 74, letra a, da Constituicéio,
Decreta

I¥I~— Dos decretos-leis e dos executivoy, qus;ndo baixados na conformidade dag

i i i j £, m ¢ n,
pténcizs definidag nag letran b, c e f, g (Gltims parte}, j, k, X
t(;.;%t:al:,btno prefimbule, a indicagfio conveniente em lugar da letra a dp artign 74

ou do artigd 180.

=<
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. VI. As autoridades administrativas, em’ regra, ndo podem

‘negar aplicagdio, por motive de ilegalidade, a regulamentos emanados

de autoridade superior. o A :

VII. O peder judicirio ‘deve, em todos oy casos submetidos

a0 seu exame, negar aplicagfio acs regulamentos ilegais ou incons-
titucionais, : .

VIII.  Os regulamentos declarados incenstitucionais pelo po-

der judicidrio nao podem ser “confirmados? pela via excepcional do

art. 96, pardgrafo Gnico, da Constituicéio.
il
A LIQUIDAGAO. DA DIVIDA DO AMAZONAS

O Decreto-lei n° 6,763, de 3 de agdsto de 1944, que autorizou
& Unifo a liquidar dividas do Estado do Amazonas, tesultou de um
- atiteprojeto apresentadn pelo Br. Luiz Simbes Lopes & Comissiio

de Estudos dos MNegocios Hstaduais, Km longa e fundamentada

exposigio de motivos, foram postos em eguacio e discutidos, com
proficigncia e senso realista, os aspectos sociais, econbmicos e pa-
fiticos da questiio, A divulgagfio desta pega, que a Revista do

Servico Péblico inseriu integralmente no fasciculo de setembro’

dltimo (Ano VII, vol. IIL, n° 3, p. 158-169), dispensa qualquer
mengio neste cormentério dog motivos de ordem geral due levaram
o Govérac a haixar o citado decreto-lei, Sémente os aspectos furk
dicos mais relevantes serfio focalizados,

2. A ingeréncia da Unifio na vida financeira dos Estados
esth prevista na Constituicdo, nos arts, 8.°, parégrafo Gnico, e 8.,
lstra d. _ ’ : .

Na primeira hipétese, “ o Hstado que, por trés anos consecuti-
Vo8, néo arrecadar receita suficiente a manutencio dos seus ser-
vigos, serd transformado em territério até o restabelecimento de sua
capacidade financejia”, ‘ ) : -

Essa transformacio em territério, niio implicando em reforia
de cardter pérmanente, da “atual divisio politica e territorial®

- IV — Guando £8r conveniente a mencBo do dispositive da legislagio ordi-
pivia em que tver fuudmmento o ato, o prefmbulo setd : s
O "Pregidents da’ Regﬁblica, usando da atribuiclo que lag confere o arii-

g0 1BO {ou 74, letra.,.) da CongtitnicBo, @ nos térmos do aitigo, ., da Lei
(ou decroto-lei,” on do decreto) n.° .,,, de.., de.. . ode oL, :
Decreta : .
Vs “consideranda™, quer neos’ decretos-leis, quer nog decretos, deverfio

ser toduzidos do indispensével, no caso de ajo sor possivel eviti-los'’,
Postariorments, sm lobga exposicio de motivos, aprovada polo Chefe do Estado, o
BD.A8.P. recomendoy a indicagho do art. 14 da Constituiglio, e niio do art, 180, .em
tados o8 decretos-lels expedidos, nos limites das dotaches orgamentirias, s6bre a orgaw
nizagio do CGovimo o da Admindsteacho Fedetal, o comando e a organizacio day fércas
srmaday (Rev, For, vol, 94, pég. 603),
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(Const, art, 3.°), far-se-4 mediante lei ordinéria. A administragio

do Estado ficara sujeita a regime de leis especialy que o Consetho
Federal votar4, atendendo as peculiaridades de cada caso. (Const,,
arts, 35 e 53). o , ‘ o
Prevé, na segunda hipétese, o texto constitacional, a-interven-
céio federal para reorganizar as financas do Estado que suspender,
per mais de dois anos consecutivos, o servico de sua divida fun-
dada, ou que, passado um ano do vencimento, ndo houver resga-

~tado empréstimo contraido-com a Unido”, cabendo & Camara dos
‘Deputados decretd-la (art. 9.°, pariprafo fnico). :

3. Sendo de notdria insolvéncia a situagiio financeira do

Estedo do Amazonas, a, Unidio poderia optar por qualqiier das hi-
poéteses aludidas. Preferiy, porém, a segunda, isto &, usar do’s po-
deres que a intervengio ja decretada no art. 178, paragrafo Gnice,
lhe confere, em combinagio com a faculdade de legislar prevista
no art. 180, ambos da Constituigio. , : _
' Assim, foi no exercicio legititne da ocutorga constitucional de-
intervir .na vida financeira dos Estados, que a Unide baizxou o
Decreto-lei n.° 6.763. : . E

Néo hevendo, por outro lado, o texto constitucional estabele-

- cido limitaces especificas A tarefa de “reorganizar as finanicas do

Estade”, fica a discricio do legislador ordindrio preferir a que -
melhor consulte ao bem piiblico e ao interésse coletivo.

4. A Unido boderia estabelecer tantos plaxos quantos fés-~

‘sem necessarios, separando ou englobando dividas, a fim de aten-

»

der & sua'origem, natureza e antiguidade,

A condigio de que a divida seja anterior a 31 de dezen:'lbrf)
de 1939 (art. 1.°), para que se possa enq_uad%‘ar no Plgno c_ie ligui.
dagdo, é, pois, matérin de simples conveniéneia administrativa, gue
nfio pode sofrer critica de natureza juridica. .

5. A liquidagho dos créditos, far-sed com os descontos pre- .
vistos no art. 4° Bste critério ‘coloca em pé de igualdade todos
os credores de igual quantia, sejam os créditos qguirografdrios ou
privilegiados, t . . .

Em se tratando de divida piiblica, que se deve resgatar inte-
gralmente, gualquer que seja a natureza do titulo ou o instrumer%to
do crédito, ndo seria conveniente estabelecer tratamento aspecial

" et beneficio de alguns credores, como se procede nas ‘faléncias,

concordatas ou concursos de credores de insolvAveis, pessoas fisicas
ot juridicas de direito privado., ._ ,
- 6. Bomente o principal é resgatavel, excluidos os jures mora-
N - ra . L]

térios, segundo dispe o art. 5.°. ‘Também os cessionérios, herdei-

' rO8 ou sucessores, ndo poderfio fazer valer, na forma do direito

'




