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SUMARIO: — A lei e o regulamento. Fungées dos Poderes Exe-
cutivo e Legislativo na Inglaterra, nos Estados Unidos, na
Franca e na Itdlia. O problema no Brasil e a delegag¢io le-
gislativa.

I

* 1. A ciéncia juridica francesa, tio amante das definicdes, até
o principio déste século, néo se havia arriscado a definir o regulamen-
to, dizia F. Moreaux, na sua classica monografia. Mas os seus caracte-
risticos estavam delimitados, 0 que permitiu ao mesmo autor formular
a sua definicdo: ‘“une regle obligatoire, imposé par une autorité pu-
blique autre que le Parlement”. Nesta proposicio se contém os trés
elementos essenciais do regulamento, explica, ainda F. Moreaux. Con-
siste €le numa regra, diferenciando-se dos atos administrativos indi-
viduais; emana de uma autoridade ptblica, mas ndo se confunde com
o contrato ou com o tratado; ndo é obra do Parlamento, nem se asse-
melha a lei.

Na mesma época o insigne Cameo assim definiu o regulamento:
“um comando geral e abstrato, emanado de um o6rgédo administrativo,
sem o consentimento dos 6rgéos legislativos™.

Jellineck, por sua vez, caracterizava o regulamento “como uma
prescricio geral do Estado, emitida sem as formas da legislagao”.

2. A preocupacio dos autores era definir o regulamento ora
como antitese da lei, ora como seu complemento. Os textos, baixados

pelo Poder Executivo, ndo se confundem com os emanados do Legisla-
tivo, mas se destinam a completar e suprir as lacunas déstes ultimos,
era o pensamento entido dominante.

* NOTA DA RED.: Comunicagio feita ao Instituto de Direito Comparado e de
Estudos Legislativos, em junho de 1952.



3. Aquela época o Poder Executivo tinha funcbes de pouca am-
plitude. O liberalismo politico e econémico impunha-lhe severas res-
trigdes. A posicdo de caudatario do Poder Legislativo, mesmo nas ques-
toes meramente administrativas, justificava a abstencao.

4. No meiado do século vinte as tarefas governamentais se apre-
sentam de outra forma. O Executivo tomou a dianteira sébre o Le-
gislativo no que toca & solucdo dos problemas do Govérno. Passou a
ter a iniciativa quase que exclusiva das leis que o Parlamento vota,
e a usar amplamente das delegag¢ies. O poder regulamentar ganhou
novas dimensoes.

R. Capitant afirmou, certa vez: “Governar ndo é mais agir den-
tro do quadro das leis existentes, governar é dirigir a prépria legis-
lagdo, governar em uma palavra é legislar”.

II

5. Para demonstracdo desta tese vamos examinar as funcées do
Executivo e do Legislativo em alguns paises de civilizacido mais
adiantada.

6. Na Inglaterra o Primeiro Ministro tem agora, de fato, o mo-
nopoélio da iniciativa das leis, observava Leon Blum.

Com o advento do trabalhismo esta situagfo tornou-se mais ni-
tida. Paul de Vischer adverte que a doutrina parlamentar do traba-
Thismo inglés tende a romper com a distin¢cdo classica — formal e
material — da lei e do regulamento. A func¢io legislativa néo cons-
titui mais, no momento atual, um monopélio do Parlamento: esta di-
vidida entre éste e o Executivo.

7. B. Mirkine-Guetzevitch comenta que a tendéncia inglesa
transforma todos os conceitos do direito piblico. O mesmo perito nos
atesta que “o Executivo sob o regime parlamentar legisla”. E explica:
“Os problemas do Govérno no século XX se tornaram relevantes, ur-
gentes. As solugbes nem sempre podem ser alcancadas por via legis-
lativa; o Executivo se torna cada vez mais o centro da atividade em
uma democracia parlamentar”.

8. Estes comentarios feitos &4 margem do regime inglés, j4 Mau-
rice Battelli os havia formulado, em térmos mais ou menos equiva-
lentes. “A influéncia do Govérno britdnico s6bre a elaboracdo das leis
€ tal, em nossos dias, que a sua principal tarefa ndo é mais a admi-
nistracdo, mas a legislacdo”, diz éle. Ao par das leis propriamente
ditas, que de fato sdo obra do govérno, a pratica recente amplia ainda
a competéncia legislativa dos Ministros. Em certos casos éstes mem-
bros do Govérno tém a faculdade de depositar na mesa do Congresso
as suas ordenancas. Se, decorrido certo prazo, elas ndo sdo modifica-
das ou repudiadas pelo Parlamento, entram definitivamente em vigor,
informa o mesmo autor.

9. Em recente monografia sobre as delegactes legislativas e os
poderes do Executivo na Inglaterra, Carleton Kemp Allen nos da no-
ticia circunstanciada do que ali ocorre a respeito. Diz que, atualmen-
te, as funcdes do Parlamento sio bem diferentes na pratica do que
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em teoria. A ampliacdo das funcdes do Estado, no campo dos “servigos
sociais”, reclama largos poderes para o Executivo. Seria preferivel,
diz o comentador, que o Executivo tomasse a seu cargo, as claras e
deliberadamente, alguns dos poderes que sdo teoricamente exercidos
pelo Parlamento. Nao lhe parece logico que o Executivo esteja no-
minalmente subordinado ao Parlamento, mas exercendo de fato os
poderes déste.

111

10. No regime presidencialista o exercicio do poder regulamentar
se apresenta de forma diversa do parlamentar. A separacio dos po-
deres é mais nitida e o Executivo ndo esta vinculado & maioria das
Camaras. A delegacdo de poderes é usada com menor freqiiéncia e a
contradicdo entre a lei e o regulamento se pode tornar mais palpavel.

O exemplo norte-americano nos mostra, entretanto, que o poder
regulamentar cresce na medida das fungdes do Executivo, a despeito
destas limita¢Oes de carater teédrico.

11. Frank J. Goodnow, na sua obra classica, exemplificava quais
os regulamentos que o Poder Executivo podia baixar: — os que re-
sultam simplesmente do exercicio de seu poder de direcdo sbbre os
funcionarios e a administracido; os que tém forca de lei, obrigando
nao s6 o Govérno, mas também os individuos. Entre éstes ultimos
cita os regulamentos para o Exército e a Marinha.

12. A verdade, porém, é que no texto da Constituicdo norte-ame-
ricana nao hi alusido expressa ao exercicio de poder regulamentar pelo
Presidente. Este decorre do fato de ser €le o Chefe do Poder Executi-
vo e o Comandante Supremo das Forcas Armadas, bem como da atri-
buicio que lhe cabe de velar pela fiel execugdo das leis.

James Hart tratou exaustivamente da matéria, em obra publica-
da em 1925; afirma, entretanto, que a principal fonte do poder regu-
lamentar dos Estados Unidos reside nas delegacoes legislativas.

Julien Laferriére, estudando o assunto, declara, entretanto, ser
muito dificil distinguir-se na pratica quando o Presidente exerce o
poder regulamentar em virtude de prerrogativas préprias ou de de-
legacéo legislativa. Ja em 1795 o Congresso votava uma delegacio ex-
pressa de poderes que lhe eram privativos, anota Joseph Van Tichelen.
O éxito das providéncias tomadas pelo Executivo faz calar os ortodo-
x0s do principio da separacdo dos poderes.

13. Mas a delegac@o, de qualquer forma, supre a deficiéncia da
Carta Magna e di aos tedricos a sensagdo e o consolo de que o Exe-
cutivo néo estd invadindo a esfera de atribuigoées do Congresso, obser-
vou Roger Pinto, a propédsito de julgado da Corte Suprema, de 1947,
permitindo delegacgdes legislativas as mais radicais.

M. E. Dimock, em obra recentissima, da o seu testemunho de que
os regulamentos do Executivo com forca de lei tém tido grande in-
cremento nos altimos anos. Excedem éles, de muito, em ndmero, aos
textos elaborados pelo Legislativo. No mesmo sentido é o depoimento
de Kenneth C. Cole, da Universidade de Washington.
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14. A doutrina classica da separagdo dos poderes, articulada para
enfraquecer o Poder Executivo, vai ruindo por terra, & medida que
o Estado assume a posi¢do de comando na sociedade moderna. O ins-
trumento desta politica na Inglaterra e nos Estados Unidos é princi-
palmente a legislacdo elaborada pelo Executivo, mediante delegacio,
ou através do poder regulamentar.

III

15. No direito francés contemporaneo o poder regulamentar é
da competéncia do Presidente do Conselho. Antes cabia ao Presidente
da Repiblica. Nos chamados regulamentos de administracio piblica,
que sdo os baixados por determinacdo do Legislativo e depois de ou-
vido o Conselho de Estado, alguns autores vislumbram verdadeiras
delegacdes. Para Duguit tais regulamentos sio verdadeiras leis do
ponto de vista material. Carré de Malberg, que tratou extensamente
desta matéria, sustentou que a faculdade de expedir regulamentos nao
pressupde necessariamente a existéncia de uma lei anterior.

16. G. Vedel comentando a nova Constitui¢cdo acentua, todavia,
que o poder regulamentar é sempre derivado; a sua conformacido com
a lei se impde em qualquer caso. Lembra, entretanto, que as fungoes
do Presidente do Conselho sdo as de um verdadeiro Chefe do Poder
Executivo. Esta circunstincia estabelece um contato intimo entre o
poder que elabora a lei e 0 que a regulamenta, uma vez que a posi-
¢do do Presidente do Conselho repousa na maioria Parlamentar.

17. A despeito da proibigao das delegacées legislativas, ja no re-
gime da nova Constituicdo francesa, uma lei de 17 de outubro de 1948,
outorgou poderes excepcionais e temporarios ao Govérno para cuidar
do reerguimento econdomico e financeiro do pais.

Vedel analisa o texto e néle encontra varios dispositivos incons-
titucionais. Mas a questdo néo foi levantada perante o Comité Cons-
titucional e tal lei entrou em vigor em carater definitivo.

v

18. A nova Constituicdo italiana atribui ao Presidente da Re-
publica a faculdade regulamentar. Biscaretti anota que o regulamento
nio pode entrar em conflito com as leis formais. Ranelletti classifica
aquéles textos em autdonomos ou independentes, de execucdo e delega-
dos. Todos estdo adstritos aos limites legais. Em casos especiais, en-
tretanto, atendendo a4 complexidade ou & urgéncia da matéria a regu-
lar, o Legislativo outorga ao Executivo a faculdade de baixar decretos
legislativos e decretos-leis.

19. E’ através da delegacdo, como se vé que a exigiiidade do po-
der regulamentar é corrigida.

20. Gino Solazzi vislumbra nas leis delegadas e nos decreto-leis
a solugdo para certas tarefas governamentais tdo complexas e exten-
sas nos tempos que correm. Apesar de distinto da fungdo regulamen-
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tar o exercicio de faculdades legislativas delegadas com aquela se con-
funde, muitas vézes, comenta o mesmo autor.

Giuseppe Guarino féz também interessantes observacdes sobre o
poder regulamentar em face do novo regime constitucional italiano.

v

21. No Brasil o poder regulamentar cabe ao Chefe do Poder Exe-
cutivo. Assim era no Império e continua a ser na Republica.

22. Pimenta Bueno, no meiado do século passado, conceituava,
entre nés, os regulamentos “como atos do Poder Executivo, disposicoes
gerais revestidas de certas formas, mandadas observar por decreto
imperial, que determinam os detalhes, os meios, as providéncias ne-
cessirias para que as leis tenham ficil execucdo em téda a extensdo
do Estado. Sao instrucdes metédicas circunscritas, e nao arbitrarias,
que nio podem contrariar o texto, nem as dedugdes légicas da lei, que
devem proceder de acérdo com os seus preceitos e conseqiiéncias, que
nic tém por fim sendo empregar os expedientes acidentais e variaveis,
precisos para remover as dificuldades e facilitar a observéancia das nor-
mas legais. Sdo medidas que regulam a prépria acdo do poder exe-
cutivo, de seus agentes, dos executores, no desempenho de sua missio;
sdo atos, ndo de legislagdo, sim de pura execugio, e dominados pela lei”.

23. Soriano de Souza, no inicio da repiiblica nio destoa desta no-
¢do: “O regulamento é uma quase lei, € um complemento ou prolon-
gacao da let, mas ndo é lei, nem dela deve afastar-se substancialmente”.

24. Esta nocdo é ainda a corrente, segundo o testemunho de
Anibal Freire da Fonseca, Carlos Maximiliano e Vitor Nunes Leal em
trabalho recente.

25. O texto constitucional confere ao Presidente um poder pré-
prio para editar regulamentos, mas limita-o quando diz que éle tem
por objetivo a ‘“fiel execucdo das leis”. Esta restricio encontra ainda
éco na Introducao ao Cédigo Civil quando dispée que a lei s6 se re-
voga por outra lei.

26. No regime de 1891 as delegacdes legislativas eram uma val-
vula eficiente para as deficiéncias do poder regulamentar. Mas elas
estao, hoje, formalmente proibidas.

27. Desta forma, o Brasil, com o regime presidencialista, de se-
paracéo rigida de poderes, em pleno meiado do século vinte, constitui
uma singularidade. Nao admite a delegacdo de poderes e veda ao po-
der regulamentar a extensdo que éle precisa ter, em face das neces-
sidades sempre crescentes do Govérno, quanto ao provimento do bem
piiblico.

28. Rui Barbosa, o arauto da autonomia do Legislativo e do Ju-
diciario, ndo impugnava as delegagbes legislativas nem a extensiao do
poder regulamentar. Disse, em 1900, que a nocdo de que “os regula-
mentos se formulam para executar Unicamente as leis, ficou reduzida
a uma ficgdo”.

29. A Constituicdo de 1946 fugindo as realidades e a licdo do
nosso direito anterior e do direito comparado, quis vedar ao Executi-
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vo qualquer possibilidade de intervir eficazmente no processo da cria-
cao da lei. Nao tolera a delegacao, nem prevé a ampliacdo do poder
regulamentar. No entanto, as tarefas do Executivo sdo cada vez maio-
res, e a producdo legislativa do Congresso continua aquém das neces-
sidades reais do pais, como a proclamam os seus préprios membros.

30. A conseqiiéncia déste impasse é que o Supremo Tribunal ja
abriu uma brecha no texto fundamental admitindo a delegacdo no caso
do tabelamento dos pregos e o préprio Congresso vem convocando o
Executivo ao exercicio do poder regulamentar como aconteceu com a
reforma do impodsto de renda. O Supremo Tribunal, por sua vez, deci-
diu que a lei expressamente dependente de regulamentagdo, nfo obri-
ga antes desta complementacio necessaria.

31. O objetivo desta ligeira palestra é convocar os nossos juris-
tas a uma revisiao do conceito de poder regulamentar de forma a am-
plid-lo convenientemente, ou, entéo, o que seria de melhor técnica, a ad-
vogar a revisdo do texto constitucional para permitir as delegacgoes le-
gislativas.

32. Caso contrario, premido pela realidade, o Executivo tera que
enfrentar os problemas emergentes com os fracos recursos que possui,
ou invadir a esfera privativa do Legislativo, ensejando conflitos que
86 o Judiciadrio podera estancar.

33. Esta solugdo, entretanto, nido condiz com os interésses do
pais e darda margem a abalos e estremecimentos na ordem juridica,
cuja integridade, nés juristas, temos o sagrado dever de resguardar e
preservar.



