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RESUMO

O objetivo deste artigo € analisar as espécies de regulamentos admitidos no
ordenamento juridico brasileiro. Para atingir este desiderato serdo tecidas,
inicialmente, breves consideracdes acerca do principio da legalidade, principio este
que limita a expedicdo de regulamentos. Estabelecidos o conceito, natureza juridica
e pressupostos dos regulamentos, serdo conceituadas as principais espécies
arroladas pela doutrina para, ato continuo, analisar 0s regulamentos que,

considerando o ordenamento juridico vigente, ndo encontram Obice a sua edicao.
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Regulamentos Contingentes. Regulamentos de Execuc¢do. Regulamentos de

Necessidade. Regulamentos Independentes.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988 consagrou o principio da
legalidade no artigo 5°, inciso II, e no artigo 37, caput. O primeiro destina-se aos
particulares; o segundo a administracdo publica direta e indireta de todos os poderes
e de todas as esferas de governo.

E cedico o contetldo de ambos: aos particulares é permitido fazer tudo
aquilo que a lei permite e, também, o que ela ndo proibe; a administragdo publica
estd autorizada a fazer Unica e exclusivamente aquilo que esta expressamente

contido na lei. Este ultimo é denominado principio da legalidade estrita.

Oportuno colacionar as assertivas do ilustre administrativista Celso
Antonio Bandeira de Mello (1990, p. 43), acerca do tema:

Assim, o Texto Magno de 1988, [...], estabelece que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei” [...]. Note-se que ai ndo se diz, “em virtude de decreto,
regulamento, portaria” ou quejandos, até porque, se o dissesse, 0
principio da legalidade implodiria, deixando simplesmente de existir e
assim se demitiria 0 Pais da condi¢éo de Estado de Direito.

De par com o artigo citado e a moda do que dispunham documentos
constitucionais precedentes, a Lei Maior estatui, em seu art. 84, IV,
gue ao Chefe do Poder Executivo compete: “sancionar, promulgar e
fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos
para sua fiel execugao”. Vé-se, pois, que até o0s atos mais
conspicuos da alcada da autoridade maxima do Poder Executivo,
isto €, os decretos, regulamentares ou ndo, sdo previstos apenas
para execucéo fiel das leis, 0 que descarta a hipétese de imporem,
por si, a liberdade dos administrados qualquer limitacdo que nédo
derive de uma lei.

[..]

Acresce que, no art. 37, a atual Constituicdo houve por bem reforcar
uma vez mais o principio da legalidade e também o da igualdade —
gue ja estava explicito no art. 5° caput — ao estatuir que a
Administragdo direta, indireta ou fundacional sujeitar-se-80 aos
principios da legalidade e impessoalidade (que € rotulagdo distinta
para a igualdade), além da moralidade e publicidade.?

2 A Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, alterou a redagéo do artigo 37, caput, da
Lei Fundamental, para nele incluir o principio da eficiéncia. A omisséo do Autor se deve a época em
que o artigo foi publicado.
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[...]

Por forca do principio da legalidade, que entre nos tem alcance
extremamente vigoroso em face dos preceitos constitucionais, a
Administracdo, conforme a feliz expressdo do eminente publicista
luso Afonso Rodrigues Queird, nada mais € que a “longa manus do
legislador” (Estudos de Direito Administrativo, Coimbra, ed.
Atlantida, 1968, p. 9) de tal sorte que a atividade administrativa,
sempre de acordo com o alumiado mestre, “é atividade de
subsuncao dos fatos da vida real as categorias legais” (Reflexfes
sobre a Teoria do Desvio de Poder, Coimbra, Coimbra ed. Ltda.,
1940, p.19) (grifos do autor).

Posto o artigo cujo excerto foi colacionado retro tenha sido publicado
em 1990 e, portanto, ndo trate da possibilidade de o Chefe do Poder Executivo
expedir regulamentos autbnomos, ja que a emenda constitucional que alterou o
inciso VI do artigo 84 da Constituicdo Federal data de 11 de setembro de 2001, ele

pode ser aplicado com inteireza aos dias de hoje.

Destarte, ndo podemos nos olvidar que atualmente, segundo a mais
abalizada doutrina, é defeso ao regulamento inovar a ordem juridica. O contorno
para expedicdo de regulamentos com fundamento no inciso IV do artigo 84 da

Constituicdo da Republica permanece inalterado.

E fato que houve modificagdo do texto constitucional, modificacéo essa
gue passou a admitir a expedicdo de decretos autbnomos. Todavia, mesmo nas
hipéteses previstas no inciso VI do artigo 84 da Constituicdo Federal, sera
impossivel contrariar a legislacdo ou inovar a ordem juridica vigente, ja que eles

possuem por escopo a ordenacdo da administracdo publica.®

Portanto, podemos afirmar que os regulamentos expedidos pelo Chefe
do Poder Executivo de qualquer das esferas de governo, visam exclusivamente a
facilitar o processo de execucdo das leis, tracando normas complementares, de
carater meramente procedimental, e que ndo possuem o condéao de criar obrigacdes

para os administrados.

8 As hipoteses tratadas nas alineas a e b do inciso VI do artigo 84 da Lei Maior permitem a expedicao
de decretos para organizacdo e funcionamento da administracdo federal, desde que isso ndo gere
aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de cargo publico, e para a extingdo de fungdes ou
cargos publicos, quando estes estiverem vagos.
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Nessa esteira sao as assertivas do ilustre jurista Alexandre de Moraes
(2000, p. 112-113). Apods afirmar que “o regulamento n&o podera alterar disposigao
legal, tampouco criar obrigacdes diversas das previstas em disposicao legislativa”,

afirma o autor:

Essa vedacdo nédo significa que o regulamento deva reproduzir
literalmente o texto da lei, pois seria de flagrante inutilidade. O poder
regulamentar somente sera exercido quando alguns aspectos da
aplicabilidade da lei sédo conferidos ao Poder Executivo que devera
evidenciar e explicitar todas as previsdes legais, decidindo a melhor
forma de executa-la e, eventualmente, inclusive, suprindo suas

lacunas de ordem pratica ou técnica.

Mais uma vez, socorremo-nos dos abalizados ensinamentos do mestre
Celso Antbnio Bandeira de Mello (1990, p. 44). Segundo o autor, a lei ndo precisa
pormenorizar tudo que eventualmente seja necessario a sua aplicacdo, e

complementa:

[...] cabe a Administragdo Publica, através de providéncia
regulamentar, dispor complementarmente sobre a matéria, contanto
gue ndo introduza restricdes ou imponha obrigagfes alheias ao que
ja estava implicitamente comportado na lei aplicanda. Por meio de
regulamentos [...] confere-se um nivel de maior precisdo aos
comandos legais, o0 que, em certos casos é indispensavel para que
estes possam ser executados [...].

Ndo obstante os principios aqui tratados possuam contetdo de
incontestavel conhecimento dos administradores publicos, vezes ha em que nos
deparamos com regulamentos que exorbitaram de suas competéncias, restando aos

cidaddos a ardua tarefa de combaté-los.



2. O REGULAMENTO

De tudo quanto foi exposto até o momento, podemos afirmar que em
conformidade com a ordem constitucional vigente, a expedicdo de regulamentos —
atos normativos destinados a regulamentar a execuc¢do da lei - é ato privativo do
Poder Executivo, de forma que, em observancia ao principio da separacdo de

poderes, ndo pode ele inovar a ordem juridica.

E certo que lei e regulamento possuem pontos em comum: ambos
possuem as caracteristicas da abstracdo e generalidade. Todavia, € cedico que eles
possuem inumeras diferencas, dentre as quais aquela ja esbocada retro: enquanto a

lei inova a ordem juridica, ao regulamento essa possibilidade € vedada.

Destarte, na sempre abalizada doutrina de Hely Lopes Meirelles (2003,
p. 125), o regulamento “n&o € lei, embora a ela se assemelhe no contetdo e poder

normativo”.

Merece destaque, ainda, a assertiva da ilustre Anna Candida da Cunha
Ferraz (1994, p. 68) acerca da distincdo entre lei e regulamento, pois ela decorre do
conceito de poder regulamentar quando analisado a luz do disposto no inciso IV do

artigo 84 da Constituicdo da Republica:

[...] Dai porque o regulamento, destinado a execucgédo da lei, deste se
distingue substancialmente: a lei ordena uma relagdo de fato,
transformando-a em relacéo de direito, enquanto o regulamento ndo
tem outro contetdo, nem outra finalidade, a ndo ser a execugao
dessa disciplina. Ali, a regra geral de direito; aqui, 0 preceito pratico
de sua aplicacéo.

N&o poderiamos deixar de trazer a baila os ensinamentos de Celso
Antonio Bandeira de Mello (1990, p. 46) que com a clareza que lhe é peculiar,
assevera: “E certo que, como lei, reveste o aspecto de norma geral, abstrata e
obrigatéria. Mas néo acarreta, e aqui dela se distancia, modificacdo a ordem juridica

vigente”.



2.1Conceito

O regulamento, que tem origem no poder regulamentar?, possui
enorme importancia em nosso ordenamento juridico, ja que a ele cabe estatuir a

forma como a lei sera executada.

Dada a importancia que eles possuem, podemos afirmar, com relativa
seguranca, que a doutrina a unanimidade se dedicou a Ihe ofertar um conceito, dos

quais trazemos alguns a colacao.

Inicialmente, reproduzimos o conceito elaborado pelo mestre Diogenes

Gasparini (2004, p. 119). Para ele, o regulamento:

[...] Pode, em nosso ordenamento juridico, ser definido como o ato
administrativo normativo, editado, mediante decreto, privativamente
pelo Chefe do Poder Executivo, segundo uma relagdo de
compatibilidade, com a lei para desenvolvé-la.

Por seu turno, o saudoso publicista Hely Lopes Meirelles (2003, p. 124-
125), oferece-nos o conceito de regulamento a seguir transcrito:

7

Regulamento € ato administrativo geral e normativo, expedido
privativamente pelo Chefe do Executivo (federal, estadual ou
municipal), através de decreto, com o fim de explicar o modo e forma
de execucédo da lei (regulamento de execucao) ou prover situacdes

nao disciplinadas em lei (regulamento autbnomo ou independente).

Apés colacionar a definicdo de doutrinadores de escol, o renomado
mestre Marcio Cammarosano (1979, p. 129-130), ainda sob a égide da ordem
constitucional anterior, fato este que nao altera a importancia de seus ensinamentos,

conclui:

De qualquer forma, podemos dizer que regulamentos sédo atos
produzidos pelo Chefe do Executivo, mediante decreto, no exercicio
de competéncia prépria, consubstanciando normas juridicas

4 A expresséo poder regulamentar esta sendo utilizada sem rigor cientifico.



caracterizadas pela generalidade, sem interferéncia do Legislativo
para a sua perfeicdo, validade e efichcia. O ato regulamentar
independe de interferéncia do Legislativo no sentido de que,
resultando do exercicio de uma competéncia privativa do Chefe do
Executivo, ndo depende de delegacdo do Legislativo e nem se
sujeita a sua aprovagdo ou rejeicdo. Tal assertiva ndo significa,
evidentemente, que os regulamentos ndao se devem conformar com
as normas que lhes forem hierarquicamente superiores, isto €, nas
guais encontrem os fundamentos de sua validade.

Dos conceitos colacionados retro, podemos extrair duas importantes
ilacdes: a primeira delas refere-se as espécies de regulamentos admitidos em nosso
ordenamento juridico: ha divergéncia quanto a admissdo dos regulamentos
autdbnomos; a segunda é relativa ao respeito a independéncia dos poderes: o Poder

Legislativo néo interfere na atribuicdo regulamentar do Executivo®.

2.2Natureza Juridica

O estudo da natureza juridica do regulamento tem por escopo
estabelecer a qual espécie ele pertence, isto é: trata-se de ato legislativo ou de ato

administrativo?

Neste tocante, impende desde logo esclarecer que a doutrina mais

abalizada é unanime: o regulamento é ato administrativo.

De acordo com a célebre classificacdo dos atos administrativos®
realizada por Hely Lopes Meirelles (2003, p. 174), o regulamento € ato administrativo
normativo:

Atos administrativos normativos sdo aqueles que contém um
comando geral do Executivo, visando a correta aplicagdo da lei. O

objetivo imediato de tais atos é explicitar a norma legal a ser
observada pela Administracdo e pelos administrados. Esses atos

5 Mesmo durante o periodo de anormalidade institucional — que perdurou até meados da década de
80 — o Poder Legislativo ndo interferia no exercicio dessa atribuicdo do Executivo.

6 De acordo com o magistério do saudoso mestre, é possivel distinguir cinco espécies de atos
administrativos, a saber: atos administrativos normativos, atos administrativos ordinatorios; atos

administrativos negociais; atos administrativos enunciativos; e atos administrativos punitivos.
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expressam em mindcia o mandamento abstrato da lei, e o fazem
com a mesma normatividade da regra legislativa, embora sejam
manifestacdes tipicamente administrativas. A essa categoria
pertencem os decretos regulamentares e os regimentos, bem como
as resolucgdes, deliberacbes e portarias de conteudo geral. (grifos do
autor)

Convém, ainda, colacionarmos o magistério de Carlos Mario da Silva
Velloso (1983, p. 44-45) que, posto sejam anteriores a Constituicdo da Republica

vigente, ndo tiveram suas bases alteradas:

Poder regulamentar deve ser entendido como atividade de natureza
administrativa, inconfundivel, pelo menos no sistema constitucional
brasileiro, com a técnica de delegacdao legislativa.

Em artigo produzido antes do advento da Constituicdo Federal vigente,
de inteira aplicabilidade ainda hoje, o eminente Sérgio de Andréa Ferreira (1988, p.

528), afirmou que:

O regulamento, material e formalmente administrativo, tem, destarte,
natureza juridica diversa da lei, e tem lugar quando a norma legal
deixa alguma margem de op¢do ou de interpretagcdo para o
administrador.

Portanto, apesar de os regulamentos possuirem contetdo normativo,

ndo perdem a caracteristica de atos administrativos editados pelo Poder Executivo.

2.3 Pressupostos

De inicio, destacamos que doutrinadores de escol ndo se dedicaram

aos pressupostos do regulamento, nem mesmo atribuindo-lhe outra designacao.

N&do obstante isso, parece-nos que a questdo é de pequena

complexidade, consoante passamos a discorrer.



Apesar da divergéncia entre renomados juristas acerca da
admissibilidade de regulamentos auténomos, podiamos afirmar que pressuposto
l6gico do regulamento era a lei, pois, em que pese o0 respeito aqueles que admitiam
0s regulamentos autbnomos, estes se afiguravam inaceitaveis ante a ordem juridico-
constitucional vigente antes do advento da Emenda Constitucional n° 32, de 11 de
setembro de 2001.

Destarte, assim era porque nos termos estatuidos na Constituicdo
Federal, os decretos e regulamentos poderiam ser expedidos pelo Presidente da
Republica para fiel execucéo das leis, e, no tocante a organizacéo e funcionamento

da administracéo publica federal, eles seriam expedidos nos termos da lei.

Contudo, consoante ja tivemos oportunidade de verificar anteriormente,
hoje a organizacéo e funcionamento da administragdo publica foi atribuida ao Chefe

do Executivo sem se exigir que ela esteja subordinada a lei.

Assim, parece-nos que de acordo com a ordem instituida a partir da
Emenda Constitucional supramencionada, dois sdo o0s pressupostos do
regulamento: a existéncia de lei prévia; e a necessidade de se alterar a estrutura da
administracdo publica, desde que essa modificacdo seja realizada com estrita
observancia as condicfes estatuidas nas alineas a e b do inciso VI do artigo 84 da

Lei Suprema.
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3. MATERIALIZACAO DO REGULAMENTO

N&o obstante o regulamento possua conteudo normativo, ele é espécie
de ato administrativo e, como todo ato administrativo, ele é revestido de determinada

forma, sendo a mais relevante delas o decreto.

Neste compasso, convém mencionarmos a opinido exarada por Hely
Lopes Meirelles (2003, p. 176), acerca da exteriorizacdo dos regulamentos: afirma
ele que “Os regulamentos sdo atos administrativos, postos em vigéncia por decreto

[...]". (grifos do autor)

N&o obstante a assertiva retro, ndo podemos nos olvidar da existéncia

de outras formas, que néo o decreto, aptas a estabelecer normas.

E certo que essas outras normas ndo possuem o mesmo alcance dos
decretos, todavia, nem por isso elas devem ser relegadas. Referimo-nos, citando os
mesmos exemplos mencionados pelo saudoso mestre Hely Lopes Meirelles, as

instrucdes normativas, resolucdes e regimentos.

Estes ultimos, em nenhuma hipo6tese atingirdo os administrados, pois

seus efeitos sdo produzidos exclusivamente no &mbito da administragéo publica.

3.1 Decretos
O decreto, principal forma de materializagdo do regulamento, € ato
expedido pelo Chefe do Poder Executivo e possui, em regra, um comando geral e

abstrato’.

Nesse diapasao sao os ensinamentos do saudoso mestre Hely Lopes
Meirelles (2003, p. 174-175):

7 Excecdo a regra dessa assertiva, a titulo exemplificativo, € o decreto de desapropriacdo por
utilidade publica ou por interesse social. Eles contém comando de efeitos concretos e individuais.
11



Decretos — Decretos, em sentido préprio e restrito, sdo atos
administrativos da competéncia exclusiva dos Chefes do Executivo,
destinados a prover situagbes gerais ou individuais, abstratamente
previstas de modo expresso, explicito ou implicito, pela legislacéo.
Comumente, o decreto é normativo e geral, podendo ser especifico
ou individual. Como ato administrativo, 0 decreto estd sempre em
situacéo inferior a da lei e, por isso mesmo, ndo a pode contrariar. O
decreto geral tem, entretanto, a mesma normatividade da lei, desde
gue ndo ultrapasse a alcada regulamentar de que dispde o
Executivo. (grifos do autor)

3.2 Outras espécies

Assim como os decretos, as instrugcdes normativas, resolucgoes,
portarias, deliberacdes e regimentos sdo atos subordinados a lei: sdo atos

normativos infralegais. As semelhancas cessam neste ponto.

Destarte, estes outros atos administrativos normativos produzem
efeitos apenas internos, jamais atingirdo o administrado. Nas precisas palavras de
Hely Lopes Meirelles (2003, p. 177):

Os atos regulamentares internos (regimentos) constituem
modalidade diversa dos regulamentos externos (independentes e de
execugdo) e produzem efeitos mais restritos que estes. Os
regulamentos [...] disciplinam situacbes gerais e estabelecem
relacdes juridicas entre a Administragdo e os administrados; o0s
regimentos destinam-se a prover o funcionamento dos 6rgaos da
Administracdo, atingindo unicamente as pessoas vinculadas a
atividade regimental.

Posto o autor, naquele momento estivesse se referindo exclusivamente
aos efeitos dos regimentos, as assertivas sao validas para as outras espécies de

atos normativos mencionadas.

No mesmo diapasdo as assertivas da nobre administrativista Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 90):

12



Além do decreto regulamentar, o poder normativo da Administracao
ainda se expressa por meio de resolugbes, portarias,
deliberacbes, instrucbes, editadas por autoridades que nédo o
Chefe do Executivo. Note-se que o artigo 87, paragrafo Unico, inciso
Il, outorga aos Ministros de Estado competéncia para “expedir
instrucdes para a execuc¢ao das leis, decretos e regulamentos”. Ha,
ainda, os regimentos, pelos quais o0s 0rgdos colegiados
estabelecem normas sobre o seu funcionamento interno. Todos
esses atos estabelecem normas que tém alcance limitado ao ambito
de atuacdo do 6rgdo expedidor. Ndo tém o mesmo alcance nem a
mesma natureza que 0s regulamentos baixados pelo Chefe do
Executivo. (grifos do autor)

Com a clareza que lhe era inerente, Hely Lopes Meirelles (2003, p.
177-178) também se dedicou a analise em apartado de algumas das espécies de

ato administrativo citados. Assim, segundo 0 saudoso mestre:

Instrugdes normativas — As instrugbes normativas sao atos
administrativos expedidos pelos Ministros de Estado para a
execucgdo das leis, decretos e regulamentos (CF, art. 87, paragrafo
Gnico, Il), mas sédo também utilizadas por outros 6rgaos superiores
para 0 mesmo fim.

Regimentos — Os regimentos sdo atos administrativos normativos
de atuacéao interna, dado que se destinam a reger o funcionamento
de orgdos colegiados e de corporagfes legislativas. Como ato
regulamentar interno, o regimento s6 se dirige aos que devem
executar o servigo ou realizar a atividade funcional regimentada, sem
obrigar aos particulares em geral.

Resolu¢cdes — Resolugbes sdo atos administrativos normativos
expedidos pelas altas autoridades do Executivo (mas néo pelo Chefe
do Executivo, que s6 deve expedir decretos) ou pelos presidentes de
tribunais, Orgdos legislativos e colegiados administrativos, para
disciplinar matéria de sua competéncia especifica.

Deliberacbes — Deliberagcbes s&o atos administrativos
normativos ou decisérios emanados de 0Orgados colegiados.
Quando normativas, sdo ato gerais; quando decisorias, sdo atos
individuais. [...].
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4. ESPECIES DE REGULAMENTOS

A doutrina ndo é unanime ao classificar os regulamentos. A mesma
divergéncia existe no tocante a quais deles sdo admitidos por nosso ordenamento

juridico.

Neste tocante, podemos afirmar com seguranca que a Unica questao
pacifica € aquela atinente aos regulamentos de execucédo: estes a doutrina, em

unissono, admite.

Passemos, pois, a analise das principais espécies de regulamentos

arrolados pelos mais renomados juristas.

4.1Regulamentos Autbnomos

Os regulamentos autdbnomos, apesar da divergéncia acerca de sua

admissibilidade, foram objeto de analise dos mais abalizados doutrinadores.

Esta espécie de regulamento ndo depende da existéncia prévia de lei
para que possa ser editado. Nessa esteira o magistério de Anna Candida da Cunha
Ferraz (1994, p. 69):

regulamentos autbnomos se encontram em paises como a Franga,
com as caracteristicas de que independem de lei para a sua
fundamentag&o, porquanto decorrem diretamente da Constituicdo e
expressam competéncia sobre matérias ndo reservadas ou mesmo
excluidas da lei [...]. (grifos do autor)

Para Carlos Méario da Silva Velloso (1983, p. 42), os regulamentos
autbnomos, que podem receber a designacdo de regulamentos independentes,
subdividem-se em orgéanicos, regimentais e politicos. Os dois primeiros
denominados de regulamentos independentes internos, o uUltimo de regulamento

independente externo. Segundo o ilustre autor, os regulamentos autbnomos — ou

14



independentes — “tém forca de lei. Certos sistemas constitucionais conferem ao

Poder Executivo o poder de legislar sobre determinados assuntos”.

Por seu turno, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 87) assevera
que doutrinariamente sdo admitidas duas espécies de regulamentos, das quais uma
delas é o regulamento independente ou autbnomo. Segundo a autora, “o
regulamento autbnomo ou independente inova na ordem juridica, porque estabelece
normas sobre matérias ndo disciplinadas em lei, ele ndo completa nem desenvolve

nenhuma lei prévia”.

Nessa esteira 0 magistério de Hely Lopes Meirelles (2003, p. 175): ele
trata os regulamentos autbnomos como sinénimo de regulamentos independentes,
analisando-os, contudo, jA com o nome que receberiam no momento de sua

exteriorizacao, in verbis:

Decreto independente ou autdbnomo: é o que dispbe sobre matéria
ainda nao regulada especificamente em lei. A doutrina aceita esses
provimentos administrativos praeter legem para suprir a omissao do
legislador, desde que nado invadam as reservas da lei, isto é, as
matérias que sé por lei podem ser reguladas®.

Tais decretos, ainda de acordo com o saudoso mestre Hely Lopes
Meirelles (2003, p. 175), “ndo substituem definitivamente a lei: suprem, apenas, a
sua auséncia, naquilo que pode ser provido por ato do Executivo, até que a lei

disponha a respeito. Promulgada a lei, fica superado o decreto”.

Até este ponto, observamos, sem qualquer resquicio de duvida, que a

doutrina trata os regulamentos autbnomos e independentes como espécie Unica.

N&o obstante isso, Clemerson Merlin Cleve ( 2000, p. 293) distingue-

0s. Pedimos vénia para transcrever, in verbis, 0 pensamento do autor:

8 No tocante a quais matérias estariam sob reserva de lei e, portanto, vedadas a regulamentagéo por
intermédio de regulamentos autbnomos, parece-nos que a melhor exegese, a se admitir esta espécie
de regulamento, seria vedar sua expedicdo nas mesmas hip6teses em que € defeso editar medidas

provisorias. (Cf. art. 62, § 1°, incisos | a IV da Constituicdo da Republica).
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Sao autdbnomos os regulamentos criados pelo Executivo em virtude
de competéncia outorgada diretamente pelo texto constitucional ou,
no caso das antigas monarquias européias, pelo costume (“principio
monarquico”). O regulamento autbnomo importa partilha do poder
normativo entre o Executivo e o Legislativo.

Pequena parcela de nossa doutrina arrola subespécies dos
regulamentos autbnomos. Com efeito, a mestra Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003,
p. 87), afirma que os regulamentos juridicos ou normativos sdo subespécies dos

regulamentos autonomos. Estes regulamentos, nos ensinamentos da mestra:

[...] estabelecem normas sobre relagbes de supremacia geral, ou
seja, aquelas relagcbes que ligam todos os cidadaos ao Estado, tal
como ocorre com as hormas inseridas no poder de policia,
limitadoras dos direitos individuais em beneficio do interesse publico.
Eles voltam-se para fora da Administracéo Publica.

Considerando-se o ordenamento juridico-constitucional vigente,
parece-nos, ndo € prematuro asseverar a inadmissibilidade desta espécie de

regulamento.

A segunda subespécie de regulamento autbhomo — o regulamento
administrativo ou de organizagéo -, ainda em conformidade com os ensinamentos de
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 88):

[...] contém normas sobre a organiza¢do administrativa ou sobre as
relacbes entre os particulares que estejam em situacdo de
submissdo especial ao Estado, decorrente de um titulo juridico
especial, como um contrato, uma concessao de servigco publico, a
outorga de auxilios ou subvencgdes, a nomeacao de servidor publico,
a convocacgdao para o servigo militar, a internagdo em hospital pablico
etc.

Nesse diapaséo, considerando a redacdo atribuida ao inciso VI do
artigo 84 da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n°® 32/2001, podemos
afirmar que a hipotese tratada neste item encontra relativa guarida no ordenamento

juridico patrio.
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4.2Regulamentos Contingentes

Poucos autores se dedicaram a analise aos regulamentos
contingentes. Esta espécie de regulamento foi descrita pelo professor Marcio

Cammarosano (1979,p. 133), in verbis:

[...] regulamentos denominados “contingentes”, mediante os quais o
Executivo disciplina ou estabelece “as operacdes de acertar a
existéncia de fatos e condicbes para a aplicacdo da lei, os
pormenores necessarios para que suas normas possam efetivar-se”.

7

[...] Exemplo tipico de regulamento dessa natureza é o ato que
declara quais as drogas consideradas entorpecentes para efeito do
cumprimento da lei que proiba a venda de entorpecentes sem
receita médica.

De se ressaltar que, segundo o ilustre Clemerson Merlin Cléve (2000,
p. 298) estes regulamentos, na realidade, sdo regulamentos de execuc¢do, haja vista
que ele — regulamento — devera explicitar, tecnicamente, 0s pormenores necessarios

para que a lei possa se efetivar.

4.3 Regulamentos de Execucgao

E cedico que os regulamentos de execucdo encontram seu fundamento
no inciso IV do artigo 84 da Constituicdo Federal e tém por pressuposto a existéncia

de lei prévia, ja que séo expedidos para fiel execucédo das leis®.

Doutrinadores de escol dedicaram-se a andlise dos regulamentos de
execucao e, considerando a importancia que eles possuem em nosso ordenamento

juridico, imperioso colacionarmos a opinido exarada por alguns deles.

Nesse diapasdao, a ilustre Anna Candida da Cunha Ferraz (1994, p. 70),

afirma que os regulamentos de execucao “se destinam a propiciar ou facilitar a

9 Art. 84: Compete privativamente ao Presidente da Republica:
[...]
IV — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para

sua fiel execucéo.
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execucao das leis,a desenvolver as disposicfes da lei para torna-las mais facilmente

aplicaveis. Sdo sempre secundum legem”.

Por seu turno, o eminente mestre Carlos Mario da Silva Velloso (1983,
p. 42), afirma que o regulamento executivo ou de execucdo € aquele que “[...]

simplesmente complementa os preceitos da lei”.

O mestre Diogenes Gasparini (2004, p. 119) considera que nosso
ordenamento juridico admite apenas o regulamento de execucéo, definindo-o como
“o0 regulamento destinado a fiel execugao da lei, consoante prescreve o inciso IV do

art. 84 da Constituicao Federal”.

Por sua vez, o saudoso Hely Lopes Meirelles (2003, p. 175), ao tratar
dos atos normativos, atribui 0 seguinte conceito ao decreto regulamentar ou de
execugao: “[...] € o que visa a explicar a lei ou facilitar a sua execugao, aclarando

seus mandamentos e orientando sua aplicagao”.

O ilustre jurista Marcio Cammarosano (1979, p. 130), citando o mestre
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello!, nos oferta conceito preciso dos regulamentos

de execucdo. Para o autor, regulamentos de execucéao:

[...] sdo aqueles com os quais o Executivo estabelece “regras
organicas e processuais destinadas a por em execucao os principios
institucionais estabelecidos pela lei. Desenvolvem os textos legais
para efeito tdo-somente de sua aplicacdo, atendendo as
peculiaridades locais ou de tempo, as possibilidades de sua
execucdo e as circunstancias de sua atuacdo. Os seus preceitos
constituem regras técnicas de boa execucédo da lei, para sua melhor
aplicacdo. Complementam os seus preceitos, neles apoiados, como
meros elementos de sua execucdo, como procedimento de sua
aplicacao”.

Segundo os ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, admitem-
se, doutrinariamente, dois tipos de regulamentos: um deles é o regulamento

independente ou autbnomo; o outro o regulamento executivo. Este ultimo:

10 Principios Gerais de Direito Administrativo. Vol. |, Forense, Rio de Janeiro, 1969, p. 311-312.
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[...] complementa a lei ou, nos termos do artigo 84, IV, da
Constituicdo, contém normas “para fiel execucado da lei”; ele nao
pode estabelecer normas contra legem ou ultra legem. Ele ndo pode
inovar na ordem juridica, criando direitos, obrigagdes, proibices,
medidas punitivas, até porque ninguém é obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei, conforme artigo 5°, II,
da Constituicdo; ele tem que se limitar a estabelecer normas sobre a
forma como a lei vai ser cumprida pela Administracao.

Celso Antbnio Bandeira de Mello (1990, p. 45) leciona que o0s
regulamentos de execugdo — 0S quais o0 autor prefere designar regulamentos
executivos -, “nada podem dispor contra legem, praeter legem, ultra legem ou

extra legem, mas tdo-somente intra legem”.

Por derradeiro, imprescindivel reproduzirmos excerto extraido de obra
de Clemerson Merlin Cléve (2000, p. 297-298), acerca dos regulamentos de

execucdo. Para o autor eles:

[...] Instrumentalizam a execucdo da lei, detalhando e explicitando
seus comandos, interpretando seus conceitos e dispondo sobre
orgdos e procedimentos necessarios para sua aplicacdo pelo
Executivo. Nao pode inovar, originariamente, a ordem juridica.

No tocante aos regulamentos de execucdo, concluimos, com
tranquilidade, que eles ndao podem, sob pena de ilegalidade, inovar a ordem juridica,
cabendo-lhes, Unica e exclusivamente, explicitar a forma como as leis devem ser

executadas.

Valemo-nos, novamente, das assertivas do ilustre Clemerson Merlin

Cleve (2000, p. 298), que tece brilhante sintese sobre os regulamentos de execucao:

A doutrina brasileira parece concordar que o regulamento de
execucdo presta-se para (i) precisar o contetdo dos conceitos (ou
categorias) de modo sintético (pronunciada densidade) ou de modo
impreciso (vago, ambiguo) referidos pela lei e (ii) determinar o modo
de agir (procedimento) da Administracdo nas relacdes que,
necessariamente, travard com os particulares na oportunidade da
execucéo da lei.
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Inarredavel a concluséo, ante a leitura dos conceitos reproduzidos, que
os regulamentos de execucdo sao admitidos pelo ordenamento juridico-

constitucional brasileiro.

4.4 Regulamentos de Necessidade

Os regulamentos de necessidade sdo abordados por Clémerson Merlin
Cleve (2000, p. 295-296). Segundo o autor, os regulamentos de necessidade —
denominados por alguns de regulamentos de urgéncia — sdo aqueles expedidos

para:

[...] atender situagBes urgentes ou extraordinarias (guerras,
situacdes de calamidade, comogdes internas de gravidade intensa,
entre outros) o governo editava comandos normativos inovadores,
de modo originario, da ordem juridica. Posteriormente, as medidas
de necessidade eram submetidas a apreciacdo do Legislativo, que
poderia convalida-las ou néo.

Impende, ainda, trazer a colacao a opinido do ilustre Sérgio de Andréa
Ferreira (1988, p. 531), que os designa regulamentos de emergéncia e, apesar de
exposta sob a égide da Constituicdo Federal anterior, pode ser transposta para a
ordem constitucional vigente: “Os regulamentos de urgéncia ou de emergéncia séo
admitidos nos estados de sitio e de emergéncia e quando cabem as medidas de

urgéncia [...]". (grifos do autor)

4.5Regulamentos Independentes

Consoante ja expusemos alhures, a doutrina, praticamente a

unanimidade, considera-os sinénimo dos regulamentos autbnomos.

N&o obstante isso, Clemerson Merlin Cléve (2000, p. 294), esclarece

que eles nado se confundem com os regulamentos autbnomos “porque nao se
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satisfazem com o fundamento constitucional”’, e, citando José Joaquim Gomes

Canotilho aclara:

O direito portugués admite os regulamentos independentes, ou seja,
“aqueles em que a lei (existe sempre a vinculacdo positiva da
administragdo) se limita a indicar a autoridade que podera ou devera
emanar o regulamento e a matéria sobre que versal'”.

De acordo com as assertivas supratranscritas, 0os regulamentos
independentes dependem de lei prévia — neste ponto coincidem com o0s
regulamentos de execucao -, lei essa que estabelecerd a competéncia para a

expedicao do regulamento e a matéria que ele disciplinara.

11 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra:
Almedina, 1998, p. 735.
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5 REGULAMENTOS ADMITIDOS PELO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Consideraremos, para a finalidade aqui proposta, as espécies de

regulamentos analisadas no item anterior.

Visando a melhor inteleccdo do que se ira ponderar, convém
relembrarmos que a Constituicdo Federal, ao tratar dos regulamentos, atribuiu
competéncia ao Chefe do Poder Executivo para: (1) expedir decretos e
regulamentos para fiel execucdo das leis e; (2) para organizacdo e funcionamento
da Administracdo Publica, desde que respeitados os ditames estabelecidos nas

alineas a e b do inciso VI do artigo 84.

Impende, outrossim, rememorarmos os tipos de regulamentos até aqui
apreciados. Sdo os regulamentos autbnomos, contingentes, de execucdo, de

necessidade, e independentes.

Importante, também, considerarmos que alguns dos textos citados
foram redigidos sob a égide da Constituicdo anterior; outros antes do advento da
Emenda Constitucional n° 32, de 11 de setembro de 2001, que alterou o inciso VI do
artigo 84 da Lei Maior; e outros jA& em conformidade com a atual ordem juridico-

constitucional vigente.

Todavia, essa situacdo é de menor relevancia na medida em que, no
tocante aos regulamentos admitidos pelo ordenamento juridico péatrio, sempre houve

divergéncia doutrinaria.

Afastamos, desde logo, a admissibilidade dos regulamentos

contingentes, de necessidade e independentes?’?.

Os primeiros — regulamentos contingentes -, conforme verificamos

anteriormente, sao, na realidade, regulamentos de execucéo. A lei, para ser executa,

12 Estamos considerando os regulamentos independentes espécie distinta dos regulamentos
autbnomos.
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exige que o regulamento desca a pormenores de ordem técnica; os segundos — de
necessidade — inovam a ordem juridica e apo0s editados sdo submetidos a
apreciacdo do Legislativo para convalidacdo; os ultimos — independentes — séo
expedidos mediante autorizacao legal, prevendo a lei a autoridade que o expedira e

a matéria que ele disciplinara. Distinguem-se, portanto, neste ultimo aspecto.

Tracadas essas ilacdes genéricas, impde-se analisarmos em separado

o fundamento da inadmissibilidade das espécies de regulamento sobreditas.

No que concerne aos regulamentos contingentes, o campo de
incidéncia deles é redutivel ao ambito do regulamento de execucdo, pois funcao
precipua deles é disciplinar os pormenores necessarios para que a lei possa ser

aplicada.

De acordo com o abalizado magistério de Clemerson Merlin Cléve
(2000, p. 298-299), autores brasileiros, designaram-nos regulamentos contingentes,
posto na realidade sejam regulamentos de execucdo. Prossegue o autor,

dissentindo daqueles doutrinadores:

Um terceiro campo de incidéncia dos regulamentos de execucao, no
direito brasileiro, pode ser localizado. Trata-se do campo da assim
chamada (iii) discricionariedade técnica. Os regulamentos incidentes
sobre esse campo foram estudados, entre outros, por Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, que fundamentando-se na doutrina
americana, os chamou de “contingentes”.

Os regulamentos de necessidade, conforme ja sedimentado, séo
expedidos e posteriormente submetidos a convalidacdo do Poder Legislativo. Os
autores que se debrucaram sobre esta espécie de regulamento, citam, a guisa de

exemplo, os decretos que instituem o estado de sitio e o estado de defesa.

Colacionamos, mais uma vez, os ensinamentos do ilustre Clemerson
Merlin Cléve (2000, p. 296-297). Para o autor:

O direito constitucional brasileiro ndo tolera os regulamentos de
necessidade ou urgéncia. [...] as medidas, mesmo que normativas,
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integrantes dos estados de defesa ou de sitio encontram-se fora da
esfera regulamentar (sentido estrito) do Presidente da Republica,
para integrar jA a categoria dos atos de governo ou dos atos
politicos. Ora, os regulamentos, embora editados pelo Presidente da
Republica, integram categoria diversa. Nao se confunde o regime
juridico préprio dos atos administrativos (mesmo normativos) com
aquele dos atos politicos ou de governo. [..] Esses comandos
normativos de urgéncia, repita-se, ndo s&o reconduziveis ao
conceito de regulamento.

Por fim, no que toca aos regulamentos independentes, considerando-
se eles como aqueles dependentes de lei prévia, a qual estabelecerd quem expedira

o regulamento e a matéria que ele disciplinara, sua inadmissibilidade é de rigor.

Esse também o entendimento exarado pelo ilustre Clemerson Merlin
Cleve (2000, p. 295). Neste ponto, o autor, apds conceitua-lo, foi direto ao cerne da

questao, afirmando: “Nao é necessario afirmar que nosso pais nao os aceita”.

Em linhas gerais, estes o0s regulamentos cuja admissibilidade é

impossivel. Passemos, pois, a andlise dos demais.

Nesse diapasao, parece-nos incontroversa a admissibilidade dos

regulamentos de execucédo. A doutrina patria, em unissono, os aceita.

Relembremos, nesta oportunidade, que os regulamentos de execucéo
séo aqueles editados pelo Chefe do Poder Executivo com a finalidade de propiciar a

execucao da lei.

Nas assertivas de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramoén

Fernandez (1990, p. 229), que os designam regulamentos executivos,

Com muita frequéncia a lei contrai sua regulacdo a enunciar alguns
principios basicos, na que podem marcar sistematicamente as
grandes linhas diretivas, deixando a Administracdo que por meio de
um regulamento precise todo o casuismo de desenvolvimento que
pode exigir a situacdo ou a complexa atuacdo administrativa sobre
ela.
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Ndo é demasiado citarmos, novamente, que a Constituicdo da
Republica estatuiu, no inciso IV do artigo 84, que compete ao Presidente da
Republica — e, portanto, em virtude do principio da simetria, aos chefes do Executivo

Estadual e Municipal — “expedir regulamentos para fiel execugéo da lei”.

Portanto, conforme ja citado alhures, incontroversa a admissibilidade

pelo ordenamento juridico patrio dos regulamentos de execucao.

A questao adquire maior complexidade na medida em que passamos a

analise dos regulamentos autdnomos.

Destarte, antes do advento da Emenda Constitucional n° 32, de 11 de
setembro de 2001, os mais renomados doutrinadores patrios, praticamente a

unanimidade, repeliam sua admissibilidade.

A excecdao cingia-se aos ensinamentos do saudoso mestre Hely Lopes

Meirelles.

Aqueles que repudiavam a possibilidade de o Chefe do Poder
Executivo expedir regulamentos auténomos fundamentavam suas conclusées nas

disposicdes contidas na Constituicdo Federal.

Segundo esses renomados mestres, ao estatuir no artigo 84, inciso 1V,
a competéncia do Presidente da Republica para expedir regulamentos para fiel
execucao das leis, o legislador constituinte teve por escopo afastar, definitivamente,
a possibilidade de existéncia de regulamentos outros que nao aqueles destinados a

possibilitar que a lei pudesse ser aplicada.

Nao obstante isso, conforme afirmamos supra, o saudoso mestre Hely

Lopes Meirelles, admitia-os, afirmando:

Decreto independente ou autbnomo: é o que dispde sobre matéria
ainda néo regulada especificamente em lei. A doutrina aceita esses
provimentos administrativos praeter legem para suprir a omissao do
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legislador, desde que ndo invadam as reservas da lei, isto €, as
matérias que so6 por lei podem ser reguladas. (grifos do autor)

Todavia, em que pese 0 respeito que possuimos pelos ensinamentos
deixados pelo saudoso mestre, pedimos venia para discordar e, consequentemente,

anuir com os demais autores patrios.

Destarte, admitir que um regulamento possa dispor sobre matéria ainda
nao disciplinada por lei seria fazer do principio da legalidade — mandamento inserto
na Constituicdo Federal - letra morta, pois, ndo podemos nos olvidar que somente a
lei pode criar direitos e estatuir obrigagdes.

Esse era o panorama do ordenamento juridico brasileiro até o advento
da Emenda Constitucional n® 32/2001: somente os regulamentos de execugao eram
admitidos. Contudo, a Emenda Constitucional sobredita alterou este cenario.

Com efeito, em 11 de setembro de 2001, as mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal promulgaram a Emenda ao texto constitucional,
nos termos do § 3° do artigo 60 da ConstituicAo da Republica, que contém a

seguinte redacao:

Art. 1° Os arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 e 246 da Constituicao
Federal passam a vigorar com as seguintes alteragdes:

[...]

Art. 84.1...]

[...]

VI — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando
nao implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de
orgéos publicos;

b) extingéo de funcdes ou cargos publicos, quando vagos;

[..]

Conforme se verifica da redacdo transcrita retro, a Emenda
Constitucional n°® 32 de 2001 contemplou a possibilidade de o Presidente da

Republica expedir decretos sem a existéncia prévia de lei.
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Parece-nos 6bvio que esses decretos deverao restringir-se apenas as
hipoteses taxativamente contempladas pela nova redacédo atribuida ao inciso VI do

artigo 84 da Lei Suprema.

Nesse diapasdo, a admissibilidade dos decretos autonomos pelo
ordenamento juridico-constitucional péatrio possui limites bem definidos, e distintos

daquelas hipoteses citadas pelo saudoso mestre Hely Lopes Meirelles.

Destarte, para o eminente autor supracitado, a edicdo de decreto
autdnomo — lembremo-nos de que o mestre analisa os decretos, uma das formas de
exteriorizacdo dos regulamentos — pode ocorrer em qualquer hipétese, basta que

nao haja lei que discipline aquela situacao.

De acordo com as assertivas do renomado autor, podemos afirmar
que, para ele, o decreto autbnomo teria funcédo supletiva, isto €, ndo havendo lei

disciplinando a matéria o decreto o faria até que sobreviesse a lei.

Todavia, conforme podemos verificar da leitura do dispositivo
constitucional reproduzido supra, os decretos autbnomos em nosso ordenamento

juridico possuem fundamento diverso.

Considerando-se a nova redacao atribuida ao inciso VI do artigo 84 da
Lei Maior, nosso ordenamento juridico passou a admitir os denominados decretos
autbnomos de regulamentacdo, contudo, ndo da mesma forma que o direito

alienigena os contempla.

Destarte, posto a Constituicdo Federal, com o advento da Emenda
Constitucional n° 32/2001 tenha passado a contemplar a expedicdo de decretos
autbnomos, fato € que eles deverao restringir-se somente a questdes atinentes a

organizacao da administracéo publica.

Esse também o pensamento externado pela mestra Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2003, p. 88-89):
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No direito Dbrasileiro, a Constituicdo de 1988 limitou
consideravelmente o poder regulamentar, ndo deixando espaco para
0s regulamentos autdonomos, a ndo ser a partir da Emenda
Constitucional n® 32/01. [...]

[..] A competéncia, quanto a alinea a, limita-se a organizacdao e
funcionamento, pois a criacéo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da
Administracdo Publica continua a depender de lei, conforme artigo
88, alterado pela Emenda Constitucional n® 32. Quanto a alinea b,
ndo se trata de fungao regulamentar, mas de tipico ato de efeitos
concretos, porque a competéncia do Presidente da Republica se
limitard a extinguir cargos ou funcgbes, quando vagos, e ndo a
estabelecer normas sobre a matéria.

Com a alteracdo do dispositivo constitucional, fica restabelecido o
regulamento autdbnomo no direito brasileiro, para a hipétese
especifica inserida na alinea a. A norma estabelece certo
paralelismo com atribuicbes semelhantes da Camara dos Deputados
(art. 51, 1V), do Senado (art. 52, XIIl) e dos Tribunais (art. 96, 1, b)

Em outras palavras, os contornos dos regulamentos autbnomos em
nosso ordenamento juridico sédo distintos daqueles assinalados pela doutrina
alienigena. Admite-se que eles contenham disposicdes de supremacia especial,
jamais de supremacia geral, jA que esta a todos obriga e isso infringiria direito

fundamental.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Concluimos, das consideracfes contidas neste artigo, que 0s
regulamentos, atos administrativos normativos expedidos pelo Chefe do Poder
Executivo de qualquer esfera de governo, subordinam-se ao principio da legalidade
estrita.

Ao regulamento é permitido apenas estabelecer normas
complementares, procedimentais. A ele € vedado inovar a ordem juridica, seja

alterando disposicao legal, seja criando obrigagdes néo previstas em lei.

Constatamos, ainda, que a doutrina, antes do advento da Emenda
Constitucional n® 32, de setembro de 2001, repelia a possibilidade de edicdo de
regulamentos autbnomos, ja que estes ndo se limitavam a explicitar a execu¢ao das
leis. Aqueles que admitiam essa possibilidade atribuiam a tais regulamentos carater

supletivo, isto €, vigoravam até que fosse editada lei regulando a matéria.

Assim, superada a divergéncia supramencionada, conclui-se que das
espécies arroladas pela doutrina patria encontram guarida no ordenamento juridico-
constitucional vigente duas espécies de regulamento: de execucdo e autbnomos.

Aos demais, a inadmissibilidade é de rigor.
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