déngia sobre as demais, seja a que regula a vigéncia das leis. Embora -
tal principio néo esteja expresso, hd como que um consenso tacito nes- -

se sentido. De fato, as demais normas intercaladas sac consideradas

obrigatérias somente se resultantes de leis que satisfagam as condi-’

¢des que a norma de vigéncia estatui. Caso ndo desconsiderassemos
as normas sobre interpretagéo, seriam elas aparentemente aplicaveis
aos textos de direito internacional privado e de direito intertemporal,
O que as colocaria acima das normas que esses textos expressam. No
tocante ao relacionamento entre o direito intertemporal e o dirgito in-
ternacional privado, a decisdo é muito mais dificil. As normas de direl-
to internaciconal privado séo, porém, muito estaveis, raramente sendo

modificadas. Além disso, na grande maioria dos casos, delas resulta,

a aplicabilidade do direito interno. Em conseqidéncia, o direito que re-
ge o caso concreto 8 quase sempre o mesmo, quer se dé precedéncia
ac direito intertemporal, quer ao dirgito internacional privado.
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- Reflexdes acerca do Poder
Regulamentar — Propostas a Constituinte

Augusio Henrique Werneck Martins
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

INTRODUCAO

“Ora, a lei... 0 que é a lei, se 0 major quiser?...”

{Dona Maria ac Major Vidigal, /n Manoe! Anténio de Almei-
da. Memdrias de um Sargento de Milicias, S&o Paulo, Mar-
tins, p. 271"

Apresentar um pequenc trabalho. Sobre o Poder Regulamentar.
A tarefa que se me da ndo ¢ a de realizar outra monografia de aborda-
gem académica sobre o tema, mister de que muitos Ja bem se desin-
cumbliram. Proponho-me a refletir um tanto acerca do Regutamento —
do Regulamento “brasileiro” — enquanto instrumento de imposicéo
de modalidades determinadas de ordem juridica. Espiar, com brevida-
de, as circunstancias histéricas onde o instituto evoluiu e, no entanto,
sugerir alguns principios informadores de uma acepgao democratica
da hierarquia das normas juridicas, propiciando seja a Sociedade Civil
a protagonista da construgéo do conceito de Iegalldade em detrimen-
to dos majores de sempre.

| «— Aportes Historicos do Conceito de Poder Regulamentar

_Aidéia de “Poder Regulamentar®” esta intrinsecamente ligada &
aparicdo histérica do Estado Liberal. A separacdo de Poderes, com a -
decorrante fixagéo da acepgéo formal do ato legislativo, ensejou a ca-
tegorizagéo dos atos do Poder Executivo, reconhecendo-lhes uma di-
ta capacidade de editar normas juridicas de acerto teor.

Assim, considerando a lei em sentido formal como lapidar cria-
¢éo IIumlnlsta também o sera o regulamento, guardada a distanciaen-
tre o sentido e o0 alcance do termo, entdo. A férmula indicada néo é
especialmente ousada, nem inovadora. Admite que a articulagéo de le-
gitimidade e legalidade, em nome de uma seguranca juridica, é devida

a0 pensamento liberal classico, tdo-somente. Ora, se a doutrinada se-

paragao de Poderes expde a sede da soberania popular no Parlamento
— na realizagéo da fungéo legislativa, fol urdida principalmente por
MONTESQUIEU? e sedimentada por cientistas politicos ou juspubli-
cistas como STUART MILL, TOCQUEVILLE, HAMILTON, MADISON e
JAYS, entre outros, n&o se poderia deixar de entrever que a corrente
teérica responsével pela sistematizagao e justificagao empirica do ato
:(eglslalmt\jro trouxe em seu bojo a permisséao da préprla excecglo aregra
ormulada
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Esclarecendo a hipdtese tem-se que, na iégicada concepgao rigi-
da datriparticéo de Poderes, o contraponto da manifestacao legiferante

legitima e constitucional é justamente o apanégio da edi¢éo de atos '

de contetdo legal, seja no aspecto da generalidade, da coatividade ou
da novidade“, ou seja, a possibilidade inversa a proposigéo original.
Destarte, a imposigéo de atos coativos, genéricos € inovadores atra-
vés do Poder Executivo, a par de ser justo a antitese da utopia liberal,
fez parte, de pronto, da sua praxis constifucional.

O pragmatismo liberal, por assim dizer, superou o impasse de-
monstrado no paragrafo anterior — impasse este, alids, falso no plano
do Poder — ja nos primeiros textos constitucionais?®, onde era bem-
vindo o regulamento, para a “flel execugao das leis”. E de notar, ain-
da, que o chamado “Poder de Policia” tem sua génese moderna no mes-
mo periodo histérico, sendo particularmente interessante pressentir
a ocorréncia de normas ditando a obrigatoriedade do trabalho, sob as

penas da lei.

0O estagio brasileiro referente a fase “iluminista” ou “liberal clas-
sica” do Poder Normativo é de dificil identificagéio, explicavel, inclusi-

ve pela incoeréncia perplexa dos liberais e pelo utilitarismo e pratici- i

dade extremados das classes dominantes brasileiras. A Constitui¢éo
de 1824, sem embargo de introduzir a clausula tradicional de regula-
mento s leis na esfera de competéncia do Imperador, enquanto Che-
fe do Poder Executivo, no pode ser levada em consideragéo para os
efeitos do marco tedrico aqui descrito. Trata-se de Carta onde os “fa-
tores reais do poder”, para utilizar a expresséo feliz de LASSALES, ti-
nham expressdo por demais robusta, posto que o Poder Moderador,
pleno como era, servia a descaracterizar inteiramente a repartigéo or-
ganica e funcional. A experiéncia do segundo reinado, a par de certa
normalizagao politica, trazia em si, do mesmo modo, um grande acor-
do de classes dominantes, cuja tdnica era, exatamente, a ruptura com
0 “idedrio liberal”, como assinalado com meridiana clareza por WAN-
DERLEY GUILHERME DOS SANTOS ao reportar a politica do Brasil de

1840-80.

A Constituicao de 1891, fiel & mescla liberal-positivista, circuns-
creveu o Poder Regulamentar, que passou a ser encarado efetivamen-
te na espécie reconhecida como “regulamento de execugao’’s. Por es-
te rumo, embora as construgdes doutrinarias de entdo apontassem no
sentido da estrita conceituagio de “fiel execugéo dalei” — mantidos
a acepgdo e o alcance originais, foram dados 0s primeiros passos em
diregéo ao regulamento moderno, meio de exequibilidade do Estado
de Providéncia® — o Welfare State. As primeiras tentativas de implan-
tagéo de politicas tipicas do “Estado Social”’ comegaram, dai, a des-
mistificar a tese juridica, fato dedutivel ja navirada do século, quando
da chamada “Revolta da Vacina”, no Rio de Janeiro. Nesta oportuni-
dade, os positivistas radicais — aliados a expressivos contingentes
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das cl}asses}pqpulares — resistiram com armas as portarias do Di

de Saude Publica, OSWALDO CRUZ, e aos decretospdo Prefeitg dl:)lorEI’Dti(;f
trito Federal, PEREIRA PASSOS. O Senador LAURO MULLER fez infla-
mados dlscursps na Tribuna Parlamentar sustentando a inconstitucio-
naliqade de tais atos. A Reforma Urbana, assim, com o saneamento
da cidade do Rio de Janeiro mediante atividade administrativa plane-
jada, era a primeira tentativa interventiva da Replblica, e a pratica de-
monstrava, ali, que o célebre ato formal do Poder Legislativo ndo se
pl’eSta\‘IP a plena realizagéo destes designios. A populagéo, indignada
com a “invasdo de lares” para a vacinacgdo, revoltou-se. E o grande “pa-
no %%fuﬁgo neor? a questéo,t_pouco discutida, da legitimidade da impo-
3] mas coativas e [ ‘ [

Agministrativa.w genéricas pela Autoridade

Nessa esteira, dado a crescente caracteristica intervencionista do
Estado brasileiro, a via principal dos modelos desenvolyimentistas de
cunho econdmico e social passou a ser o regufamento. E de se ver que
por exernplo, a Revolta da Vacina fol mais um desabafo de cidadania
r@primlda e Inconsciente que, propriamente, a manifestagdo de cons-
ciéncia desta mesma cidadania. Tanto que o regulamento prosperou
ainda na verséo abusiva, e as respectivas contestagbes arrefeceram,
Isto porque as relag0es sociais estiveram, dai em diante suficiente-
mente “normalizadas” — no sentido empregado por FOUCAULT™ —
para que se viesse a questionar a legitimidade de tais atos, de manei-
ra organizada, comprovando que avaloragéo da norma da-se pela rela-
¢éo social real onde se exerce a atividade legiferante, n&o por sua qua-
,itlg)icée;{'-:;gdasmals C}u?.nddo gs Constituigdes sdo, como no Brasil, um

irico, sem efetividade i 3
contestagéo.ii" e gerador mais de frustracdo que de

Por isso, pelas condigdes gerais de aceitabilidade, tanto no -
po das relagbes sociais quanto no plano da ordem ju’rldica a -tLCI:?eTa
constltgcronal do regulamento permanece intocada,-mesmb que te-
nham sido aumentados os mecanismos do controle jurisdicional. Afo-
ra o hiato.da Carta de 1937, em que a situag&o potitico-institucional
era especialissima e o regulamento autdnomo propriamente dito im-
perou — ainda que sob a roupagem formal do “decreto-lei”. A realida-
de, contudo, foi a de que a norma juridica propulsionadora da moder-
nidade brasileira fOlI o regulamento, em todas as suas espécies e mes-
mo no Estado de Direito. Tem integrado, destarte, nossa constituicdo
real, para utilizar a nomenclatura dada por KARL LOEWENSTEIN™. Ao
hqmem comum do Brasil, a Constituigéo, a lei, o decreto, a portaria
ainstrucdo normativa, a ordem de servigo, tém exatamente o mesmo
conteudo, a idéntica fungdo coercitiva e opressora. '

Os fatos relatados anteriormente tiveram sua expressao maior no

1~ regime politico-militar de 1964 quando toda a gama de atos adminis-

trativos velo regrar avida dos brasileiros. Recorde-se, até, por curioso,
que um dos motivos capitais para a ecloséo do citado movimento foi
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a acusagio de que estaria o Presidente JOAO GOULART disposto a - '

guebrar a legalidade, realizando as ditas “reformas de base’ através
de decreto! Assim, no passado recente do Pails, sentia mais 0 povo
uma resolucéo do Conselho Nacional de Petrdleo ou do Conselho Mo,
netario Nacional que os efeitos de diversos dispositivos constitucio-

nais, incluidos em tal elenco, tristemente, todos os direitos publicos |

subjetivos, configuradores do conceito de cidadania.’® O decreto-lei,
novamente inserido na Carta de 1969 (reintroduzido na Constituigéo

de 1967), torna-se regulamento constitucionalmente qualificado, meio §

idéneo para manifestagéo de vontade do Principe, submetido aum pa-
lido processo de apreciagao legislativa.

Nesse sentido, o regulamento do Estado Liberal evoluiu para o re:
gulamento do Estado Social ““Classico” ate o Estado Autoritario de
“‘Providéneia”, produto hibrido do regime-politico-militar de 1964. A pro-
xima Constitul¢8o ndo pode se limitar & regéncia timida da matéria no
modelo “iluminista” ou ao ensejo, pura e simplesmente, de ampla com-
peténcia de legiferagédo ao Executivo. A tarefa ¢ assumir os institutos
juridicos de além da modernidade, dando nova dimensao a separagio
de funcées do Estado, impedindo a feitichizag&o da lei, urdindo um ar-
cabougo normativo controlador do Poder Regulamentar, introduzindc,

“na prética, o tradicional conceito tedérico do checks and balances.™

NOTAS

1. A literatura & farta em exemplos marcantes da submisséo e do reconhecimentc

popular ao fendmenc da realidade do poder, em todas as suas acepgdes. Na passagem -
do Império para a Repliblica ¢ interessante, ainda, a abordagem de livros como A Capi- B
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i1, M. Foucault delmons.tra que o Poder, na sociedade sob a égide do capitalismo mo-
nopolista, 'gende mais & dlsciplipar @ normalizar que propriamente a reprir?ﬂr e ir[R'erter
tendo s?ntédonosil{th:;, contrariamente & classica afirmagdo de Marx e dos membros
da Escola de Frankfurt, capitaneada por Hebermas, modernamente. i

Microffsica do Poder. Ed, Graal. ver. a respefto, A

12. Ver Michel Miaille, /ntroduggo Critica & Ciéncia do Direito.

13, Acercada frustragéo constitucional enguanto conseqiéncia da falta de efetivida-
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16. op. cit,, p. 46 e segs.
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