P A-R BTESE R E S

VIGENCIA DA LEI QUE CARECE DE REGULAMENTACAO.
MOMENTO INICIAL. O PROBLEMA E A LEI ESTADUAL
.2 1574, DE 11 DE DEZEMBRO DE 1967

PARECER

1 — Entre os miitiplos problemas da aplicaciio da lei no tempo,
o que se particulariza na fixacio ou determinagiio do momento inicial de
vigéneia da lei (“vocatio legis”) tem dado margem, por vézes, a dividas.
e perplexidades, cujo deslinde, nem sempre de fdcil soluciio, requer o
exame da matéria sob certos prismas de direito e de fato.

2 — Como bem acentua Oscar TenoOrio (Lei de Imtroducdo ao
Cédigo Cizil Brasileiro, 22 ed., pig. 29}, a publicagio da lei nio im-
porta na sua imediata entrada em vigor, a pnio ser que assim se tenha
determinado expressamente:

O tempus vacationis estabelecido no art. 1.° da Lei de Introdugio
ao Cddigo Civil ali o foi “salve disposicdo contrdria”, como reza o pro-
prio texto, o que implica, dbviamente, conciuir que as leis podem fixar
o térmo inicial de sua vigéncia e obrigatoriedade,

3 — Versando o tema, ainda 4 luz da antiga Introdugio ao Codigo
Civil, doutrinava o eximio civilista PAuro pE LACERDA:
“A fixacio désse tempo inicial di-se mediante a deter
minagio;
1.2y de dia certo;
2.9) de certo prazo;
3.9) de algum acontecimento on fermalidade”.

E, de referéncia especial ao “ferceiro caso”, acrescentava, a seguir:

“Nesta classe devem ser incluidas as leis que para @
sua execucdo dependem de regulamento”.
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Esclarece, ainda, paginas adiante, que os prazos para a entrada em
vigor das leis que para a sua execugao dependem de regulamento de-
vem ser..

“contados da data da publicacio do regulamento”,
(Manual do Cédigo Civil Brasileiro — Introdugdo,
n.° 71, pags. 68/69, e 81, pig. 77).

Isto importa dizer que as leis que ndo forem “self-evecuting”, isto
¢, aquelas que para sua execugdo dependem de regulawwntagao ndo
entram em mgor enquanto' nao entrarem em vigor os respectivos regula-
mentos. E assim, entre nos, se tém freqiientemente entendido, quer em
doutrina, quer em jurisprudéncia, — maxime quando na propria lei se
consigna, expressa ow tmplicitamente, mas de modo claro e indubitavel,
a necessidade de regulamentacdo complementar, atenta a consideragio
ja formulada pelo insigne CLOVIS BEVILAQUA:

“Se para a execucdo da lei f6r necessirio regulamento,
somente depois da publicacdo déste ela se tornard obrigatéria,
porque os seus dispositivos dependem désse complemento”.

(Cédigo Civil com., 32 ed., vol. I, pdg. 94).

No Direito francés essa ¢ também a regra preconizada pela melhor
doutrina, como se colhe em MArceL, WarLiNng (Manuel Elémentaire
de Droit Admanistratif, Paris, 1936, pag. 293) e em RoGer BoNNARD
(Précis de Droit Admanistratif, Paris, 1935, pag. 254), Outrossim em
Portugal, onde é anilogo o ensino de Cunma GONGALVES, quando sa-
lienta que. ..

,

“hd casos em que a obrigatoriedade ndo é imediata 4 pu-
blicagdo, ou porque a plena vigéncia da lei é fixada para
uma data ulterior”... “ou porque a sua regular execucdo
depende de regulamentagio”.

(Tratado de Direito Cipil, 22 ed., atualizada e aumen-
tada e 1.2 ed. brasileira, 1955, vol. I, tomo 1.°, pag. 152).

4 — Sem embargo do entendimento de a'guns juristas, inclusive o
manifestado, em parecer oficial, pelo eminentissimo entdo Consultor-Geral
da Reptiblica — o hoje Ministro CarLos MEDEIROS Sitva —, no
sentido de que a inércia do Executivo para o exercicio da fungio
regulamentar ndo tira a lei publicada sua vigéncia, pois, entdo, estaria-
mos “trilhando o caminho da delegagio, porque a vigéncia ou atuagio
da lei poderia ficar ao arbitrio do Executivo, sem sangdo” (Pareceres
do Consultor-Geral da Republica, vol. TV, 1954, pag. 271)% a maioria
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dos estudiosos da matéria se tem inclinado por uma solugio intermédia,
inspirada no racional critério da possibilidade de executoriedade parcial
da lei, isto é, de certas normas, independentemente de regulamentagio,
assim configurado e admitido por Cuxma GoNGALVES:

“Nos casos em gque se torna precisa a regulamentagio, to-
davia, as disposigbes da lel que s6 pdem os principios e, por
isso, se bastam a si mesmas e nio tém de ser completadas
para a sua aplicagio pratica, sfo executérias desde a sua
publicagiio, ou desde a data prefixada para a execugdo, fi-
cando suspensas somente aquelas que dependem absoluta-
mente do regulamento”.

(Op. cit., ibidewn, pig. 153).

Alias, também o dissera Beviragua:

“Se apenas uma parte da lei depender de regu'amento, so-
mente a essa parte se aplica a regra” (refere-se a vegra de
suspensio da obrigatoriedade da lei até publicar-se o res-
pectivo regulamento necessario 4 sua execucio).

(Op. cit., mesmo vol. I, pag. 94).

Coincidente é o magistério de Oscar TENORIO:

“A questio essencial reside na possibilidade da vigéncia
da lei sem o preceito oriundo do regulamento. Ha que dis-
tinguir. Leis que s6 se completam vitalmente com as dispo-
si¢es regulamentares necessitam do regulamento para sua
possivel vigénecia, Para as leis cujos regulamentos tém disci-
plinagdo secunddria, e ndo essencial, a vigéncia € aconse-
Ihivel, a fim de que nfo haja uma paralisacio geral o
Legislativo”,

(Op. cit,, pag. 39).

5. A nosso ver, porém, ésse critério sdmente se mostra adequado
¢ juridicamente aplicivel nas hipiteses em que — por ndo se achar
indubitavelmente manifestada na propria lel a necessidade de regulamen-
tagio geral complementar — haja de fazer-se o discrime entre as dispo-
siches anto-aplicivels e aquelas que o ndo forem, por mera e casuistica
inferéncia da propria natureza da matéria gue lhes constitua o conteddo
substancial. Essa triagem permitiria, ¢ certo, em fal hipdtese — ainda
assim segundo o entendimento personalissimo do intérprete, — averi-
guar-se em que casos o regulamento teria “disciplinacio secunddric o
ndo essencial” (sic) e em que casos, ao revés, teria disciplinggdo essen-
ciad, principal ou mnecessdrig. Mas, salta aos olhos a sua inadmissibili-
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dade nas hipéteses em que, sobrelevando a téda e qualquer especulagio
exegética, a importincia e necessidade de regulamentagio complementar
esteja expressamente declarada ou claramente implicita em disposi-
tivo da prépria lei. Principalmente em se tratando de leis que exigem
expressamente @ sua regulamenta¢io (como é o caso da consulta) a so-
lugéo juridica é a de que ndo entram as mesmas em wigor antes de

claborados, promulgados e publicados os respectivos regulamentos.

Neste sentido j& era a ligio magistral do sabio Ducurr:

“Fina'ement, je crois que la seule conséquence que 1'on
puisse rattacher a la disposition législative chargeant le gou-
vernement de faire un réglement d’administration publiquez
pour régler les détails d’application d'une loi, c’est que d2
ce fait il résulte que la mise en’ application de la !oi doit
étre retardée jusqu'a la publication du réglement ainsi annon-
cé. 1l arrive parfois que le législateur ledit expressément;
alors il n'y a pas de doute. De méme, quand le législateur
fixe le délai dans lequel doit intervenir le réglement d’admi-
nistration publique, cela implique certainement que dans sa
pensée 'application de la loi est suspendue jusqu'au moment
ol aura été publié ledit reglement, Mais j'estime que méme
quand la loi ne dit rien, méme quand elle ne fixe pas de
délai dans lequel doit étre fait le réglement, I'application e
la loi est subordonnée a la publication du décret. S'il ea
était autrement, la disposition législative invitant le gouver-
nement a faire un réglement d’administration publique serait
complétement inutile, et on doit toujours présumer qu'un2
disposition légale a un sens et une portée”. (Lfox Ducuir,
Traité de Droit Constitutionnel, 22 ed,, Paris, 1924, tomo
IV, pag. 709).

Da-nos, ao propdsito, o eminente Professor VICENTE RAo éstes
autorizados conceitos:

“Mesmo quando a lei nio exige, nem impde sua prépria
regulamentagio, é sempre licito a0 Executivo regulamentd-la;
e quando semelhante exigéncia expressa existe, ou quando o
regulamentacio resulta necessdria, implicitamente embora, da
natureza da disposi¢io, o exercicio desta fungfio, pelo Exe-
cutivo, outro alcance niio tem, a ndo ser o de retardar os
efeitos obrigatiérios da lei até a entrada em vigor de seu
respectivo requlamento”.

Mais além, ao aludir as “leis bastantes em si e leis ndo bastantes
em si’, o douto jurisconsulto afirma, com invocagio das autoridades de
Pontes pE Miranpa (Comentdrios & Constituicio Brasileira, 1947,
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tomo I, pig. 85) e de BeviLagua (Cédigo Civil comentado, vol. T,
pagina 91):

“As primeiras sdo ditas “bastantes em si” (self-exe-
cuting, self-acting, self-enforcing); as segundas, ‘“‘nio bas-
tantes em si”. Esfas, antes da entrada em wvigor das nor-
mas complementares, suplementares ow regulamentares, nio
tém wigéncia, por lhes faltar o elemento necessdrio o sua
atuagio”.

E, fina'mente:

“Se, contudo, a prépria lei determinar a sua regulamen-
tacdo, ow esta- fér mecessdiria, apesar de ndo determinada
expressamente pela lei, o inicio da vigéncia desta dependerd
da publicagio do respectivo regulamento. ..”.

(O Direite ¢ a Vida dos Direitos, Sio Paulo, 1952,
tomo I, pags. 334, 343 e 356).

6. Aplicados tais ensinos ao caso especial da Lei #.% 1.574, de 11
de dezembro de 1967, nio hd como fugir as afirmagbes e conclusdes
que se seguem:

1.2) HBsse diploma, que “estabelece normas para o desenvolvimen-
mento urbano e regional do Estado da Guanabara e dd outras provi~
déncias”, é da natureza daqueles em que — independentemente de qual-
quer determinagio em texto expresso — se evidencia a indeclindvel ¢
insuprivel necessidade de regulamentacio complementar, sem a qual ndo
haveria possibilidade de sua normal e adequada execucio. Basta reparar
que, ali, a cada passo, numa copiosa seqiiéncia de seus dispositivos, se
faz mencio “ds normas que sébre o assunto determinem os regulamen-
tos”; ao “atendimento do que estabelecerd esta lei em sua regulamen-
tagdo”; as regras gerais de licenciamento “que serdo definidas em regu-
lamento” ; as condigdes peculiares para o licenciamento das entidades
competentes da administracio direta e indireta do Estado da Guanabara,
que “deverdo ser previstas pela regulamentacio desta lei”; as diferentes
espécies de penalidades decorrentes de “infragdes dos dispositivos desta
lei ou dela emanados”, as quais “serdo especificadas na regulamentagio
desta lei”; aos tipos e formas de procedimento fiscal... que “na regu-
lamentag@o da presente lei serdo estabelecidos” (acrescentando-se, em sub-
seqiiente artigo, que “normas peculiares deverdo ser previstas pard a fis-
calizagio das obras do Govérno em geral, quando da regulamentacio da
presente lei”) ... E assim por diante, numa reiteraciio tio incisiva e
constante de referéncias, invocagdes e remissdes d complementar regu'a-
menta¢do dos diferentes assuntos tratados nos diversos dispositivos, que
induz a conviecio de que, no plano da executoriedade do aludido diploma,
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nio se poderd dar um passo sem a existéncia dessa mesma multicitada
regulamentagcdo, B, pois, um daqueles casos, a que se referem Ducuir,
ViceNTE RAo, CuNBA GONCALVES, BEVILAQUA, etc., em que — inde-
pendentemente de determinagio expressa na propria lei — Dilata-se a
vacatio legis, retarda-se ou suspende-se a sua entrada em vigor “porque
a sua regular execugdo depende de regulamentacio”, segundo as pro-
prias palavras do publicista lusitano.

22)  Ademais disto, a propria Lei n.® 1.574, de 11-12-967, esta-
beleceu, expressamente, em seu art. 59:

“Esta lei entrard em wigor 180 (cento e oitenta) dias
apos sua publicagio, SIMULTANEAMENTE com os atos
normativos complementares”.

Da letra e do espirito désse claro e categdrico dispositivo é de con-
cluir-se:

A) — Que se trata de uma lei que, no artigo final de seu contexto,
determinou, prescrevew, exigiu, explicita ¢ expressamente, de modo
geral e indiscriminado, a propria regulamentacio, por considerar Obv a-
mente necessdria a exequibilidade de seus mandamentos a concomitincia
de “atos normativos complementares” (sic).

De referéncia ao modo de expressar essa necessidade, exemplifica o
Prof. Pavro Dourapo pe GUSMAO:

“Tal necessidade” (de regulamentaciio) “pode ser pre-
vista pelo proprio legislador, quando, depois de prescrever
a regra, dispée expressamente: “na forma que a lei reqular”.

(Introducio o Ciéncia do Direito, 3.2 ed., pag. 78).

Ora, ninguém dird que tal forma de expressio seja mais incisiva e
concludente do que a empregada naquele transcrito art. 59, onde se de<
clarou — e para tdda a lei indistintamente — @ necessidade de “atos
normativos complementares”.

B) — Que a propria Lei n.° 1.574, de 1967, nio apenas declarou
o necessidade de sua regulamentagio, Foi bem mais longe: sem esm-
bargo da fixacio de um prazo de 180 dias, einculon, condicionou a sua
entrada em vigor a wigéncia SIMULTANEA dos aludidos “atos nor-
mativos complementares”,

“SIMULTANEO, segundo regista CArpas AULETE, € aquilo
“que se faz ou sucede ao mesmo tempo que wma outra coisa”.
E, ainda, CANDIDO DE FIGUEIREDO !

“SIMULTANEQ : que se realiza ow acontece ao mesmo tempo que
outra coisa”.
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A lei, ela mesma, determinou, exigiu SIMULTANEIDADE de
sua inicial vigéncia com a daqueles “atos normativos complementares” ;
e SIMULTANEIDADE quer dizer, segundo os mesmos lexicografos
citados, COEXISTENCIA, COINCIDENCIA. Destarte, através de
cldusula expressa, féz depender a sua entrada em vigor, de um fato,
de um acontecimento “a posteriori”, de uma formalidade que, segundo
a observagio, inicialmente citada neste parecer, de PAuLo peE LACERDA,
pode ser “um regulamento” (Manual do Cédigo Civil Brasileiro — In-
trodugio, n.° 71, pag. 69).

Nio pode, pois, essa lei entrar em vigor sem que sejam elaborados,
promulgados e publicados os ditos “atos normativos complementares”,
para os efeitos mesmos da exigida “simultaneidade” de ingresso em
vigéncia. Enquanto ndo vier essa regulamentacfio, prorroga-se, dilata-se,
necessariamente, a wacatio legis.

Nio importa que se tenha estabe'ecido um prazo (no caso o de
180 dias). O descumprimento da exigida “simultaneidade” acarreta a
sua prorrogacio até que seja devidamente sanada a lacuna. O que jamais
poderia ocorrer, em bom direito, seria a obrigatoriedade, a entrada em
vigor, da dita lei, ainda que devidamente regulamentada, antes daquéle
prazo de 180 dias. A posterioridade, na hipotese, é irrelevante: a lei
entrard em vigor, automaticamente, a qualquer tempo, em simultanei-
dade com a vigéncia inicial dos futuros “atos normativos complemen-
tares” necessarios a sua normal execugfo.

£ o nosso parecer, salvo melhor juizo.
Rio de Janeiro, 16 de maio de 1968
i LeoroLpo BrAGA

TRIBUNAL DE JUSTICA
3.2 Camara Criminal
APELACAO CRIMINAL N.° 50.642

APELANTE: A Justica.
APELADO: Luiz Augusto de Oliveira.

EMENTA : Jiri — Questto sobre excesso doloso.
PARECER

O réu, ora apelado, foi submetido a julgamento pelo II Tribunai
do Juri, sob a acusagdo de haver incorrido nas penas do art. 121, § 2.7,
n.° II, do Cédigo Penal (homicidio qualificado por motivo fitil).
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