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O sistema financeiro nacional é integrado pelo Conselho
Monetdrio Nacional e Banco Central do Brasil, ambos criados pela
Lei 4.595/64 (e alteragdes), e cujas competéncias relativas ao
mercado de capitais estfo previstas na Lei 4.728/65. A Comissdo
de Valores Mobilidrios foi criada pela Lei 6.385/76.

Tendo em vista as recentes modificagées experimentadas no
Direito Administrativo pétrio, € de se cogitar se tais entidades
podem ser classificadas como ‘“agéncias independentes”, bem
como sua eventual diversidade em face das recém-criadas “agén-
cias executivas” e “agéncias reguladoras”. Ademais, cabe investi-
gar seu “poder normativo” e os limites derivados dos estdndares
estabelecidos pela legislagc@o que criou tais organizag¢des. Ao final,
analisaremos se o art. 192 da CF/88 estabeleceu alguma reserva de
lei que ndo seja atendida nos diplomas supracitados.

(1) Advogado em Curitiba, s6cio da Justen & Associados. Mestrando em Direito Admi-
nistrativo, chefiou a Consultoria Juridica do Ministério Federal da Administracio e
Reforma do Estado (1° semestre/1995).
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I PREMISSAS HERMENEUTICAS

1. A andlise das questdes acima arroladas pressupde a fixagao
de premissas de interpretacao claras e, mais do que isso, exige que
seja fixado um conceito basico para a realidade normativa “agén-
cias”, bem como sua razao, contenido e limites.

2. Partimos de trés regras de hermenéutica juridica.

Primeira, a de que a interpretagdo nao pode abstrair das finali-
dades normativas visadas, justamente em face da situacdo concreta.
A lei nio pode ser interpretada puramente em abstrato, tal como
nio possuisse vinculos e desdobramentos na vida real ou nao se
dirigisse a determinado objetivo. A relacdo entre ratio legis €
situacdo de fato é essencial as conclusoes hermenéuticas. Ainda
mais quando estdo em anélise normas de ordem publica, as quais,
no Brasil, devem reger um Estado Democritico de Direito.

Segunda, a interpretagdo juridica ha de ser sistematica, nao
analisando somente aqueles preceitos especificos colocados a dis-
posi¢do do intérprete, como se pudessem existir normas avulsas,
mas a unidade do sistema. “Em outras palavras, uma consciente
interpretagdo do Direito Administrativo jamais poderd ser isolada
ou destituida da necessdria conexao com a inteireza do sistema, na
sua vocacdo teleolégica para a abertura e para a unidade. Com
efeito, toda interpretac@o juspublicista, mesmo diante das questoes
mais singe;las, hi de ser sistemitica, principiolégica e hierarqui-
zadora...”.

A terceira regra é a de que a interpretagao juridica ndo pode
orientar-se por aquilo que LUIS ROBERTO BARROSO denomi-
nou de “uma das patologias cronicas da hermenéutica consti-
tucional brasileira, que é a interpretagdo retrospectiva, pela qual se
procura interpretar o texto novo de maneira a que ele ndo inove
nada, mas, ao revés, fique tdo parecido quanto possivel com 0
antigo”. Ao definir “hermenéutica retrospectiva”, o autor reporta-se
aliciode BARBOSA MOREIRA: “Pde-se énfase nas semelhancas,

(2) JUAREZ FREITAS, A Interpretacdo Sistematica do Direito, Malheiros, 1995, p.
151.
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corre-se um véu sobre as diferencas e conclui-se que, a luz daquelas,

e a despeito destas, a disciplina da matéria, afinal de contas, mudou
” 3

pouco, se é que na verdade mudou”.

Estas sdo, basicamente, as premissas de hermenéutica que
orientardo o presente texto.

II. AS AGENCIAS ADMINISTRATIVAS
E O DIREITO BRASILEIRO

3. O direito positivo brasileiro, espec1almente 0 constltucmnal
e administrativo, vem passando por radical série de mudangas.” O
legislador visou a instalar uma Administragdo Piblica qualificada
de flexivel e dgil, destinada a corresponder as necessidades pelas
quais passa um mundo pés-globalizacdo. Dentre tais alteragdes,
estd a instalagdo das chamadas “agéncias administrativas”.

3.1. Como € notdrio, as agéncias administrativas t€m origem
no direito estadunidense, cujo Direito Administrativo se estruturou
em torno de tais entidades.”® Note-se que a primeira agéncia foi
criada ainda no século XIX (Interstate Commerce Comission, de

1887).

(3) L.R. BARROSO, Dez Anos da Constituicio de 1988 (foi bom para vocé tam-
bém?), RTDP 20/39.

(4) Mudangas que tiveram inicio com a EC 5/95 e que, no que diz respeito 4 Adminis-
tragdo Publica, pretenderam adotar a concepgio de “Administracdo Gerencial”. Nesse
sentido, LUIZ CARLOS BRESSER PEREIRA (Reforma do Estado para a Ci-
dadania, ENAP e Editora 34, 1998).

(5) Na definicdo de BERNARD SCHWARTZ, “administrative law deals with the dele-
gation of power to administrative agencies; the manner in which administrative
powers must be exercised (emphasizing primarily the procedural requirements im-
posed by the law); and judicial review of administrative action”. (Administrative
Law, Little, Brown and Company, 1991, p. 3). HENRY CAMPBELL BLACK ¢ ainda
mais incisivo, ao definir administrative law como “Body of law created by adminis-
trative agencies in the form of rules, regulations, orders and decisions to carry out
regulatory powers and duties of such agencies” (Black’s Law Dictionary, West
Publishing, 1990, p. 46).

(6) Nio discorreremos a respeito das flagrantes diferengas entre os sistemas normativos
brasileiro e norte-americano, vez que ndo € da esséncia do presente trabalho. A
respeito de tal diversidade e por todos, veja-se RENE DAVID, Os Grandes Sistemas
do Direito Contemporéneo, Martins Fontes, 1996.
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Nagquele pafs, existe lei propria, definidora da estrutura nor-
mativa das agéncias (Federal Administrative Procedure Act, de
1946), bem como de seus genéricos poderes e deveres. Trata-se de
Jei geral, que fundamenta a criagdo de agéncias especificas, no
ambito federal.

H4 duas espécies de agéncias, as “reguladoras” ¢ as “execu-
tivas”. Estas vinculam-se 3 pura execugdo de servigos de ordem
social (pensdes, previdéncia social, seguros etc.), enquanto que
aquelas disciplinam determinada drea de atuagio estatal (incluindo-
se af direitos e deveres dos particulares).

Tais agéncias administrativas reguladoras caracterizam-se por
ter independéncia em face do Poder Executivo e ndo estar
submetidas a controle hierdrquico. De forma autdnoma, emanam
normas que regulamentam a matéria de sua competéncia e decidem
litigios, exercitando os denominados poderes guasi-judicial e
quasi-legislative. Na ampla maioria delas, seus dirigentes possuem
mandato fixo, h4 supervisio das comissdes do Congresso,
possibilidade de controle judicial ¢ “relagbes politicas” com O
Poder Executivo.

3.2. No Brasil, inexiste qualquer lei semelhante a
norte-americana. Nio h4 nenhuma disposigio normativa que defina
as condicdes genéricas de existéncia de uma agéncia administrativa
— seja ela “reguladora”, seja “executiva’. Mais do que isso, ndo ha
qualquer preceito legal que diga o que € uma “agéncia”. Ao
contrario, reina a confusao.

De h4 muito, o direito positivo brasileiro utiliza-se a larga do
termo, ora em sentido vulgar (agéncia telegréfica, agéncia do
correio, agéncias das capitanias dos portos,),7 ora em sentido
especifico (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, Agéncia Nacional
do Petréleo — ANP e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria —

(7) Vg., Lei 3.739/60 (“agéncia telegréfica™, Leis 2.821/56 e 2.205/54 (“agéncia do

correio”), Dec. 97.536/89 (extinguiu “agéncias de capitanias dos portos”).
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ANVS),® ora em sentido técnico indefinido (Agéncia. Espacial
Brasileira e Agéncias de Agua).gf10

O texto constitucional contém apenas a expressao “agéncias
financeiras oficiais de fomento™ (art. 165, § 2°) e o inc. I do art. 52
do ADCT refere-se a “agéncias de institui¢oes financeiras”. Mesmo
depois das Emendas 8/95'! e 9/95,!% a CF/88 contempla a locucio
“Orgdo regulador”, ndo “agéncia administrativa”.

Ja a Lei 9.649/98, que “dispde sobre a organizagdo da
Presidéncia da Repiiblica e dos Ministérios”, adota o termo “6rgio

(8) Lei 9.427/96 (ANEEL: “autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia” — art. 1°), Lei 9.472/97 (ANATEL: “entidade integrante da Admi-
nistracdo Pablica Federal indireta, submetida aregime autarquico especial e vinculada
ao Ministério das Comunicag¢des, com a funcio de 6rgéo regulador das telecomuni-
cacbes” — art. 8°, sendo que “A natureza de autarquia especial conferida & Agéncia é
caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de subordinag@o hierdr-
quica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira”. — art.
8°, § 2°), Lei 9.478/97 (ANP: “entidade integrante da Administracéio Federal indireta,
submetida ao regime autirquico especial, como 6rgao regulador da indistria do
petréleo, vinculado aoc Ministério de Minas e Energia”. - art. 7°) e Lei 9.782/99
(ANVS: “autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério da Satde” art. 3°,
sendo que “A natureza de autarquia especial conferida 2 Agéncia é caracterizada pela
independéncia administrativa, estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira”
— paragrafo Gnico).

(9) Lei 8.854/94 (Agéncia Espacial Brasileira - “autarquia federal vinculada & Presidén-
cia da Republica, com a finalidade de promover o desenvolvimento das atividades
espaciais de interesse nacional”) e Lei 9.433/97 (Agéncias de Agua — “exercerdio
fungdo de secretaria executiva do respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidro-
grifica™).

(10) Isso sem mencionar a tdo divulgada Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN, cujo
projeto de lei foi encaminhado ao Congresso Nacional em 19.09.97, definindo-a como
“6rgdo de assessoramento direto ao Presidente da Repiblica, que, na posi¢io de 6rgio
central do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, terd a seu cargo planejar, executar,
coordenar, supervisionar e controlar as atividades de inteligéncia do Pafs, obedecidas
a politica e as diretrizes superiormente tragadas nos termos desta Lei”. (art. 3°). A
a presente data, a ABIN néo existe de direito, apesar de possuir até seu site na internet
(http://www.abin.gov.br).

(11) Modificou o art. 21, XI: “Art. 21. Compete a Unifo: [...] XI—explorar [...] os servigos
de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispor4 sobre a organizagéo dos servigos,
a criag@o de um drgdo regulador e outros aspectos institucionais (grifo nosso)”;

(12) Alterou o art. 177, § 2°, III: “§ 2°. A lei a que se refere o § 1° dispord sobre: [...] ITI
— a estrutura e atribui¢des do érgdo regulador do monopélio da Unido”, (grifo nosso)
O art. 177 dispte basicamente sobre petréleo e gis natural.
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regulador”, para ANP ¢ ANEEL,13 e cria o qualificativo “agéncia
executiva”,1 a ser outorgado a autarquias ou fundacdes que tenham
cumprido determinados requisitos (plano estratégico e contrato de
gestao).

Por fim, os Decretos 2.487/98 ¢ 2.488/98 estabelecem a quali-
ficagdo das “agéncias executivas”, ndo declinando o que vém a ser
tais entidades, mas meramente dispondo sobre 0 procedimento €
requisitos necessarios a tal atributo — o que levou CELSO AN-
TONIO BANDEIRA DE MELLO a percuciente conclusao de que
«0 decreto, curiosamente, ndo indica quaisquer conseqiiéncias
extraiveis do qualificativo, ‘agéncia executiva’, de sorte que ele

%% 15

apresenta o sabor de uma ‘comenda’”’.

3.3. Além de ndo haver previsdes gerais definidoras do que
efetivamente vem a ser uma “agéncia” no direito brasileiro, os
textos legais em vigor produzem séria confusdo dos conceitos. Nao
h4 qualquer coeréncia semantica, que, de imediato, autorize e (ou)
facilite a uniformidade na interpretagéo de tais normas.

H4 leis que estabelecem o que vem a S€r O “regime especial”
ao qual estdo submetidas as “agéncias administrativas”, nunca de
forma igual as demais, e outras que somente langam tal locugao
quando “qualificam” a agéncia, tal como se houvesse incontrovér-
sia quanto ao uso do termo e de sua “especialidade”. A definigdo
mais precisa estd na legislagdo da ANATEL, que confere exaustiva
precisdo a palavra utilizada. Resta saber qual o impacto que tal
incerteza pode gerar para eventual fixacdo do verdadeiro sentido
do termo “agéncia’, para O direito brasileiro (se é que issO é
possivel).

4. Destaque-se que, neste momento histérico, a definigdo de
um ente publico como “agéncia’ nao envolve pura questdo de
nomenclatura, mas defini¢do do tipo juridico e (ou) titulo compe-
tencial detido pelo orgao administrativo. Ndo se trata de ddvida

(13) Capitulo IV, arts. 35 e 36.
(14) Arts. 51 ¢ 52.
(15) Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 1999, p. 160.

P
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limitada ao nomem juris da entidade, mas a possibilidade da quali-
ficacdo de sua acfo, limites e conteudo.1

Ou seja, o problema enfrentado abrange o verso e o reverso
da questdo. Ndo apenas € significativa a especifica¢cdo normativa
dos entes (530 ou ndo sdo agéncias), mas também o prévio contetddo
da qualificacdo atribuida a tais entes (o que é — ou pode ser — uma
agéncia, no direito brasileiro). Tal como leciona DANIELE
COUTINHO TALAMINI, “Poder-se-ia pensar, desde logo, que a
questdo reduz-se a mera terminologia. Todavia, como ja advertiu
ANDRE GONCALVEZ PEREIRA, um problema terminolégico
nao é somente um problema terminolégico. A terminologia
desempenha uma funcio que € a de designar coisas idénticas com
0 mesmo nome ¢ coisas diferentes com nomes diferentes. E para a
Ciénciado Direito, cada termo utilizado deve designar um conceito,
o qual, por sua vez, € obtido através da andlise juridica feita a partir
da observagao do ordenamento juridico”. 17

5. E certo que a mutagio imposta ao regime de direito admi-
nistrativo brasileiro, especialmente no que tange as agéncias, tem
lastro histérico na experiéncia norte-americana e européia (esta
mais imediata ao direito positivo pétrio). '* Pretendem-se criar
novas figuras de direito piblico, que transbordem os marcos das
tradicionais autarquias e, quando menos, adquiram plena
autonomia e independéncia, especialmente em relacdo ao Poder
Executivo. Hé essencialmente uma “mutacdo” do regime juridico
de “pessoas de direito piblico” para “figuras de direito piiblico e

(16) Mesmo porque a atribuiggo deste ou daquele “nome de batismo” nio é definidora da
natureza juridica.

(17) Regulamento ¢ Ato Administrativo, RTDP 21/66.

(18) Porém, paises como Franca e Espanha enfrentaram (e enfrentam) problemas seme-
lhantes ao brasileiro, consistentes na modificagdo/adaptacdo do sistema juridico
“tradicional” ou “continental” e adaptagﬁo anova sistemdtica imposta pelas “autorités
administratives indépendantes” e “administraciones independientes” — que, a0 seu
tempo, também t&m origem estadunidense. A esse respeito, consultem-se as obras de
ELOISA CARBONELL PORRAS e JOSE LUIS MUGA MUNOZ (Agencias y
Procedimiento Administrativo em Estados Unidos de America, Marcial Pons, 1996)
e ANDRES BETANCOR RODRIGUEZ (Las Administraciones Independientes,
Tecnos, 1994),
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de direito privado”.19 Busca-se atribuir maior rapidez na execugdo
das propostas administrativas e, caso necessério, em sua modifi-
cagdo e atualizag@o.

Desde ja descartamos andlise aprofundada das “agéncias exe-
cutivas” emanadas dos Decs. 2.487/98 e 2.488/98. Acreditamos
que nfo se trata de verdadeira inovacdo, pois tais agéncias corres-
pondem a autarquias e fundagdes com a mesma natureza juridica
pretérita, porém “qualificadas”. Pouca ou nenhuma importancia e
(ou) evolugdo representa esse titulo administrativamente outorgado
a autarquias e fundagﬁes.20

Assim, ao se pretender qualificar uma pessoa administrativa
de “agéncia reguladora”, estar-se-a defendendo a mutagdo de sua
natureza juridica, mediante ampliacdo de seu titulo competencial.
Quando menos, com as seguintes conseqiiéncias: a) auséncia de
vinculo hierdrquico formal com a pessoa administrativa central
(compreendendo af mandato fixo e impossibilidade de exoneragao
ad nutum); b) conjunto de normas que lhe atribuam independéncia,
entendida como poderes e deveres préprios e tipicos (indelegéveis,
intransponiveis e inderrogaveis), excluindo o chamado “controle
tutelar”’; c) possibilidade de emanar normas regulamentares exclu-
sivas, e d) possibilidade de decidir as questoes controversas postas
3 sua apreciacdo (ex officio ou mediante provocagdo da parte
interessada ou terceiro).

Caso contrdrio, ndio serd uma “agéncia administrativa regu-
ladora”, mas um ente hibrido — com determinado nome de batismo
e configuragdo juridica diversa daquela caracterizada por tal de-
nominaco. Porém, daf até concluir-se que toda e qualquer entidade
que detenha o nome “agéncia” seja uma “agéncia administrativa”,

(19) Ao nosso ver, talvez seja esse 0 nd gordio da figura juridica das agéncias administra-
tivas frente ao Direito Administrativo brasileiro. A pretensdo a transfor-
magao/transposigio do regime juridico de direito piblico a um regime juridico misto,
que nio distingue figuras de direito publico e privado.

(20) Por essa razdo, 0 texto a seguir tratard unicamente das “agéncias reguladoras”. A
expressdo “agéncia executiva” representa uma categoria aqui néo enfrentada. Razao
pela qual, frise-se, no presente trabalho o termo “agéncia” no se reporta as “agéncias”
mencionadas nos arts. 51 e 52 da Lei 9.649/98 e Decs. 2.487/98 e 2.488/98.
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stricto sensu, existe uma longa — e impossivel de ser transposta -
distincia.

Mais ainda, e o que é mais sério, € inadmissivel a conclusio
de que pessoa administrativa criada e disciplinada sob regime
juridico anterior as atuais muta¢des normativas seja automa-
ticamente “adaptada” as conseqiiéncias juridicas previstas para as
“agéncias reguladoras”. Isso porque reputamos imperiosa previsao
normativa integral, limpida e expressa, para que o ente piblico seja
uma agéncia reguladora tipica, com os atributos acima expostos.
Afinal, essas siio as qualidades detidas pelas agéncias reguladoras
em sentido estrito — que jamais existiram na legislag@o brasileira
pretérita.21

Por outro lado, ndo se trata de mera aplicagdo das teses e
normas estrangeiras ao direito brasileiro. E inegével a influéncia
da experiéncia 14 havida, mas é impossivel a pura transposigéo
acritica. Assim como a doutrina cientifica do Direito
Administrativo moderno teve origem em Franca e Itdlia, gerando
nitida influéncia sobre o direito brasileiro, as variagdes
contemporineas em nosso ordenamento podem obter subsidios do
direito estrangeiro — porém, sempre com as imperiosas
ponderagodes.

Em suma, o que nos cabe investigar no presente trabalho € o
feixe normativo que define as entidades investigadas frente ao
direito positivo pétrio, para concluir se encaixam-se ou nao no
conceito de “agéncia administrativa reguladora”, tal como definido
pelas legislages que asinstalaram no direito brasileiro.

(21) Nem tampouco houve pessoa administrativa indireta que acumulasse, simul-
taneamente, todas estas caracteristicas. Se ocorreram de fato, trata-se de outra
investigagdo. Nio serd seqiiéncia de atos administrativos independentes e autdnomos
(regulamentares ou ndo), eventualmente irregulares, mas néo-impugnados, que
caracterizard a natureza juridica da entidade. Inexiste possibilidade de defini¢do da
natureza juridica de uma “agéncia reguladora” através do conteido dos atos por si
praticados. H4 impossibilidade 16gico-juridica de os provimentos definirem a
natureza juridica das entidades que os criaram.
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IIL. CONSELHO MONETARIO NACIONAL,
BANCO CENTRAL DO BRASIL E COMISSAO DE
VALORES MOBILIARIOS —- NATUREZA JURIDICA

6. O Conselho Monetdrio Nacional (CMN) e o Banco Central
do Brasil (BACEN) foram criados pela Lei 4.595/64. Sdo algumas
das entidades que, na letra da lei, constituem o Sistema Financeiro
Nacional.

6.1. O CMN ¢ “6rgio especifico” do Ministério da Fazenda,
que integra sua “‘estrutura bésica” (Lei 9.649/98, Secdo 1V, art. 16,
VID). A Lei 4.595/64 disciplina os objetivos de sua “politica” (art.
3°) e os limites de sua competéncia, exercida “segundo diretrizes
estabelecidas pelo Presidente da Repiblica” (art. 4°).

Alguns dos atos do CMN dependem de “autorizacdo” ou
“homologa¢do” pelo Poder Legislativo, sempre ‘‘mediante men-
sagem do Presidente da Republica” (art. 4° 1). E presidido pelo
Ministro da Fazenda (disposigdo atualmente prevista no art. 8° da
Lei 9.069/95, que alterou a COmMposi¢ao do Conselho).

Também a Lei 6.385/76 outorga ao CMN competéncia para
definir politicas de organizagao € funcionamento do mercado de
valores mobilidrios e regular a utilizagdo de crédito nesse mercado
(art. 3°, L e ID).

6.2. O BACEN é autarquia federal (art. 8°), com competéncia
definida em lei e “normas expedidas pelo Conselho Monetério
Nacional” (arts. 9° e 10).

Nos termos do diploma ora em analise, a diretoria do BACEN
sera escolhida pelo CMN, que designar4 seu diretor (art. 14, caput
e § 1°). Nos termos do Dec. 91.961/85, todos os membros da
diretoria serdo “nomeados pelo Presidente da Repiiblica, [...] sendo
demissiveis ad nutum.” (art. 1°).

7. A Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM) foi instituida
pela Lei 6.385/76 e se destina a disciplinar e fiscalizar atividades
relativas ao chamado mercado de capitais (valores mobilidrios e
bolsas de valores), segundo politica e regulagao definidas pelo
CMN, muitas delas em coordenagao com o BACEN (arts. 1° € 3°).
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A CVM ¢ autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda, cuja
diretoria e presidente sdo nomeados pelo Presidente da Reptiblica,
podendo ser demissiveis ad nutum (arts. 5° e 6°, § 1°).

8. Depois dessa brevissima exposicdo a respeito dos aspectos
legais que mais interessam ao presente trabalho, poderiamos tentar
agrupar algumas das caracteristicas comuns, detidas pelas trés
entidades.

Em primeiro lugar, sdo subordinadas a hierarquia (CMN) ou
controle (BACEN e CVM) do Poder Executivo central (Presidéncia
da Repiiblica e Ministérios). Cumprem as determinagdes da Ad-
ministracio direta - seja de forma imediata (obedecem as diretrizes
da Presidéncia), seja mediatamente (a CMN define politica e regula
atividades do BACEN e CVM).

Em segundo lugar, os mandatos de seus dirigentes sdo detidos
pela Presidéncia da Repiiblica.

Em terceiro lugar, det€ém competéncia para regulamentar,
guardando limite decrescente (CMN, BACEN e CVM), os denomi-
nados sistema financeiro nacional e mercado mobilidrio. Fixam
diretrizes, estatuem e baixam normas, disciplinam e coordenam,
regulam etc. Variam os verbos, mas a mens legis é a mesma:
atividade de prescricio de normas regulamentares, por parte das
trés entidades. As tdnicas variantes sdo o grau competencial e o
contetido de tais outorgas.

Em quarto lugar, controlam e fiscalizam as dreas de sua
atribui¢@o, podendo apurar irregularidades e impor sangoes. Os
recursos contra suas decisdes poderdo atingir o Conselho de Re-
cursos do Sistema Financeiro Nacional.”

9. Tendo em vista estas rdpidas observagdes, parece-nos in-
vidvel atribuir a tais pessoas administrativas o titulo de “agéncias
reguladoras independentes”, pois o vinculo funcional e gerencial
com a Administracdo direta impossibilita tal classificacdo. Em
verdade, nem sequer sdo “agéncias administrativas”, mas 6rgaos

(22) ()rgﬁo do Ministério da Fazenda, criado pelo Dec. 91.152/85.
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-

que se submetem aos tradicionais conceitos de “desconcentragdo”
(CMN) e “descentraliza¢éo” (BACEN e CVM).

As leis que criaram tais entidades visaram a operacionalizar
as diretrizes do Governo federal e conferir agilidade a sua atuagao,
no que diz respeito a matéria especifica a elas outorgada. Porém,
nio buscaram o verdadeiro conceito contemporéineo de “agéncias
reguladoras” — que, certamente, vai muito além da desconcentragao
e descentralizag@o. Os limites dos atributos legalmente conferidos
a CMN, BACEN e CVM nido possibilitam que sejam qualificados
de “agéncias administrativas reguladoras”. Caso contrario, o resul-
tado seria duplamente ruinoso: por um lado, a necessidade do
conceito de “agéncia reguladora” cairia por terra, pois ndo seria em
nada inovador e especial. O esforgo legislativo desenvolvido nos
dltimos anos, as defini¢des novidadeiras previstas em lei, a ampli-
tude dos conceitos e competéncias etc. — tudo isso seria trabalho
desnecessario e em vao, pois bastaria eventual nome de batismo e
(ou) exercicio de fato de determinada atividade administrativa
(ainda que num minus em relagdo a atualmente pretendida), durante
certo lapso temporal. Por outro lado, também a razdo da lei que
definiu CMN, BACEN e CVM seria impertinente e estaria “ven-
cida”, pelo mero passar do tempo.

9.1. Nio se diga que seriam “agéncias reguladoras” devido a
chamada “revogagdo tdcita”, nem por derivagao de eventual “cos-
tume contra legem”. Este € extremamente complexo e controverso,
excepcional em absoluto, além de ser invidvel no direito publico;
aquela exige que a lei nova frate de forma exaustiva a matéria
tratada pela anterior.”

9.2. Tampouco seria o caso de interpretagdo analdgica ou
extensiva. Nenhuma das duas técnicas hermenéuticas presta-se a
transformar realidades juridicas postas, mas a colmatar pseudo-
lacunas normativas e a descobrir o real alcance normativo, em razao
da prdpria lei.

(23) Veja-se MARIA HELENA DINIZ, Compéndio de Introdugao 4 Ciéncia do Direito,
Saraiva, 1988, p. 280-282 e 353.
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Para sua aplicagdo, a analogia requer verdadeiro vécuo nor-
mativo, pois “ndo é uma técnica interpretativa nem tampouco uma
fonte do direito, mas um procedimento que serve para integrar
normas, partindo de um exame comparativo entre duas situagGes
juridicas, aplicando & ndo legislada a solugéo dada para a que tem
caracteristica essencial 2 semelhante”.”*

J4 a interpretacdo extensiva “desenvolve-se em torno de uma
norma, para nela compreender casos que ndo estao expressos em
sua letra, mas que nela se encontram, virtualmente, incluidos,
atribuindo assim 2 lei o mais amplo raio de agdo possivel, todavia
sempre dentro de seu sentido literal. Conclui apenas que o alcance
da lei 6 mais amplo do que indicam seus termos”. % A interpretagio
extensiva clarifica o sentldo da lei, de molde a abranger toda a
intencao normativa, pois € “meio de reintegracdo do pensamento
contido na lei, estabelecendo, tdo-somente, as legitimas fronteiras
da norma, que é distendida apenas para compreender a complexi-
dade da matéria que lhe cabe regulamentar. Ndo hé falta de con-
tedido na lei, mas de concordéncia entre o sentido € a palavra

9.3. Ora, ndo serdo tais técnicas hermenéuticas meios de
atribuir ao' CMN, BACEN e CVM qualidades especiais, que a lei
de origem nem sequer cogitou. E impossivel que, no direito publico
positivo, a evolugdo dos fatos venha a criar radical derrogagio ou
lacuna normativa, a ser preenchida por legislagdo posterior, nitida-
mente excepcional. Também néo se poderia cogitar de interpretagao
extensiva, que estendesse tais atributos, originais e excéntricos, a
entidades anteriores, construidas com limites e fins diversos dos
ora existentes.

10. Nio parece haver dividas de que CMN € 6rgdo do Poder
Executivo central, enquanto que BACEN e CVM sido autarquias
“ortodoxas”.

Resta investigar os limites da competéncia regulamentar
detida por essas entidades.

(24) M.H. DINIZ, As Lacunas no Direito, Saraiva, 1989, p. 153. (grifo nosso).
(25) Idem, p. 181.
(26) Idem, ibidem.
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IV. FUNCAO REGULAMENTAR

11. Tal como descrito acima, as trés entidades em exame
possuem fungio regulamentar (dentre outros atributos). Antes de
interpretarmos a possivel qualificagao de tal prerrogativa, € impe-
rioso enfrentar a nogio de atividade regulamentar (e seus limites),
no Direito Administrativo brasileiro.

12. Num primeiro momento, deixe-se claro que o exercicio
dessa atividade ndo é exclusivo do Presidente da Repiblica e
Ministros de Estado, como poderia resultar de interpretacao dos
arts. 84, IV, e 87,11, da CF/88. De hd muito, SAN TIAGO DANTAS
afirmou:

“QO poder de baixar regulamentos, isto é, de estatuir
normas juridicas hierarquicamente inferiores e subordinadas
a lei, mas que nem por isso deixam de reger coercitivamente
as relagdes sociais, ¢ uma atribuigao constitucional do Presi-
dente da Repiiblica, mas a prépria lei pode conferi-la, em
assuntos determinados, a um 6rgdo da Administragao publica
ou a uma dessas entidades autdnomas que sao as autarquias.
Nio sé a elaboragdo de regulamentos, mas a prépria atividade
legislativa, ndo se acha hoje enclausurada na competéncia de
um sé 6rgdo do governo, mas se desloca, por forca da
delegagdo de poderes, para outros 6rgios eventualmente mais
aptos por se acharem em contacto imediato com a matéria
regulada, ou disporem de maior rapidez de deciso.”’

O Presidente da Reptblica e os Ministros de Estado sdo
titulares de competéncia constitucional para expedir decretos, regu-
lamentos e instrugdes para a fiel execugdo das leis, mas tal previséo
ndo ¢é exaustiva e supressora de outros titulos competenciais, deti-
dos pelas demais entidades da Administracdo Piblica. Cada qual
detém, dentro de seu dmbito de atuagao e na medida da competéncia
a si conferida, possibilidade de emanar regulamentos.

(27) Poder Regulamentar das Autarquias, in: Problemas de Direito Positivo, Forense,
1953, p. 203-204.
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A discussdo maior reside justamente nos limites do contetido
da competéncia regulamentar.

14. Ampla maioria dos doutrinadores patrios defende a qualifi-
cagdo do poder regulamentar como competéncia especifica e limitada,
destinada a criar normas gerais e abstratas, desde que ndo introduzam
novidades no ordenamento juridico, mas, ao contririo, déem pura
execucdo as normas previamente existentes.”® Ou seja, a impossi-
bilidade absoluta de inovag¢Ges normativas por parte dos regulamentos.

Na licio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, o
regulamento € ato administrativo geral que s6 pode ter por objeto
a “estrita finalidade de produzir as disposi¢des operacionais uni-
formizadoras necessdrias a execugdo de lei cuja aplicagao demande
atuacdo da Administracdo Piblica”.”’

15. Ocorre que tal doutrina vem sofrendo oposi¢des, especial-
mente no ramo juridico ora examinado.””>' SERGIO FERRAZ e
EROS ROBERTO GRAU realizaram sintese perfeita a esse res-
peito, razio pela qual analisaremos com mais detenga seu pen-
samento.

(28) Esposam desse entendimento GERALDO ATALIBA (Poder Regulamentar do
Executivo, RDP 57-58/184-208); VICTOR NUNES LEAL (Lei e Regulamento, in:
Problemas de Direito Piiblico, Forense, 1960, p. 57-91); CLEMERSON MERLIN
CL’EVE (Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contemporaneo
¢ na Constituiciio de 1988, RT, 1993, p. 215-256); MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO (Direito Administrativo, Atlas, 1999, p. 74-77); ROQUE A. CARRAZZA
(O Regulamento no Direito Tributirio Brasileiro, RT, 1981); DANIELE C.
TALAMINI (Regulamento... cit.) ¢ LUCIANO FERREIRA LEITE (O Regula-
mento no Direito Brasileiro, RT, 1986).

(29) Curso... cit., p. 240.

(30) Além dos mestres a seguir mencionados, tais exce¢des podem ser atribuidas a
TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR (Introducio ao Estudo do Direito, Atlas,
1988, p. 212) e HELY LOPES MEIRELLES (Direito Administrativo Brasileiro,
Matlheiros, 1995, p. 111-112). J4 DIOGENES GASPARINI alterou seu entendimento
(vide Poder Regulamentar, RT, 1982 — pré-regulamento auténomo — ¢ Direito
Administrativo, Saraiva, 1995, p. 105-108 — contra).

(31) Também a jurisprudéncia ndo é absolutamente uniforme nessa matéria. P. ex., confi-
ram-se decisdes do E. STJ, a favor (ROMS 6.234/DF, Min. José Delgado, DJ
06.04.98, p. 21) e contra os regulamentos autdnomos (REsp. 156858/PR, Min.
Adhemar Maciel, DJ 19.04.99, p. 110).

(32) Por ordem cronolégica: SERGIO FERRAZ, Regulamento, in: 3 Estudos de Direito,
RT, 1977, ¢ EROS ROBERTO GRAU, Critica da ‘Separacio dos Poderes’: As



76 DOUTRINA

15.1. O estudo de SERGIO FERRAZ enfrenta com maestria
o problema do regulamento, em todos os seus angulos. A defini¢do
proposta logo & primeira linha demonstra seu entendimento a
respeito da natureza e limites do regulamento:

“0 regulamento € um ato administrativo, de cardter
normativo, com a finalidade de especificar 0s mandamentos
da lei ou de prover situagdes ainda por ela ndo disciplinadas,
emitido por 6rgdo ou agente no exercicio de fungao nio-legis-
Jativa”.’

Para o autor, o regulamento € inerente A atividade administrativa
estatal, inserido no conjunto de deveres atribuidos a Administragao.
Faz parte da dinimica do aparelho administrativo e seu exercicio €
essencial ao atingimento dos objetivos do ordenamento. Reputa ser
ampla a faculdade regulamentar e que a “velha afirmagdo da integral
submissdo do regulamento a lei deve ser encarada com reservas”.”’

O autor destaca que “ddvida ndo resta quanto 4 maior signi-
ficacdo, em nossos dias, do chamado regulamento autdonomo ou
independente, em face da tremenda complexidade, e a aceleragao
dinamica dos fendbmenos politico-sociais de nossos dias”.”® Tal
modalidade de faculdade regulamentar decorre “do dever que tem
a Administracdo de organizar e tornar plausivelmente efetivaveis
as atribui¢Oes que lhe sdo préprms”.36

O regulamento autdonomo desenvolve-se em dois ambientes
normativos: na “drea nio expressamente reservada a lei” ou na
«chamada ‘reserva da Administragdo’, isto €, aquela em que, por
disposi¢do de lei maior, € livre, discriciondrio e exclusivo o desen-
rolar da a¢iio administrativa. No primeiro caso a superveniéncia de
lei revogara a norma regulamentar. No segundo, a iniciativa legis-
lativa padecera de insandvel ilegitimidade”.37

Fungdes Estatais, os Regulamentos ¢ a Legalidade no Direito Brasileiro, as
‘Leis-Medida’, in: O Direito Posto e o Direito Pressuposto, Malheiros, 1996.
(33) Ob. cit., p. 105, (grifo nosso).
(34) Ob. cit., p. 111
(35) Ob. cit., p. 119.
(36) Ob. e loc. cits.
(37) Idem.
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Assim, podem os regulamentos auténomos ser classificados
em “regrados e dlSCI’lClOIlaI‘IOS ou “discriciondrios e de organi-
zacdo administrativa”.

15.2. A doutrina de EROS ROBERTO GRAU poderia ser
qualificada de mais abrangente, vez que ndo se restringe ao
“regulamento”, mas, depois de discorrer sobre os limites das teorias
de MONTESQUIEU e LOCKE, e com lastro no juspublicista
italiano RENATO ALESSI, defende a distin¢do entre funcdo
normativa e fungdo legislativa: esta vincula-se a “uma perspectiva
subjetiva, decorrente da adogio do sistema de divisdo dos poderes
[...] confiada a determinados 6rgdos a tanto predispostos para a
tarefa suprema de constituir (integrar) o ordenamento juridico”,
enquanto aquela abstrai o vinculo subjetivo e emana puras
“estatuicdes primdrias — seja em decorréncia do exercicio de poder
origindrio para tanto, seja em decorréncia de poder derivado —
contendo preceitos abstratos e genéricos’.

Apesar de o Poder Legislativo deter competéncia exclusiva
para emanar leis, ndo a detém, com essa qualidade, para editar
normas.”® O autor alerta para que se entenda como “fungdo nor-
mativa a de emanar estatmgoes primdrias, seja em decorréncia do
exercicio do poder origindrio para tanto, seja em decorrencza de
poder derivado, contendo preceitos abstratos e genéricos’. * Frisa
que o poder regulamentar tem fundamento na atribui¢éo de poder
normativo, ndo em suposta delegacdo de fungédo 1eg1slat1va ou
poder discriciondrio,” bem como nio encontra Gbices no principio
da legalidade, pois a Administracdo pode emanar “atos normativos
de cardter ndo legislativo [...] no desenvolvimento de funcdo nor-
mativa’”, nao ]egislativa.43

(38) Ob. cit., p. 119-120.

(39) Critica..., cit., p. 178-179.

(40) Nio se olvide que o direito pétrio atribui A Presidéncia da Repiiblica o dever-poder
de editar Medidas Provisérias, “com forca de lei” (CF/88, art. 62). Por 6bvio, ndo
com a desmesurada e absurda intensidade com que tais medidas excepcionais vém
sendo inconstitucionalmente adotadas.

(41) Ob. cit., p. 180.
(42) Ob. cit., p. 181.
(43) Ob. cit., p. 185.
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Dai porque sustenta serem validos, no Brasil, os regulamentos
autdnomos ou independentes, “emanados a partir de atribui¢ao
implicita do exercicio de fungao normativa ao Executivo, definida
no texto constitucional ou decorrente de sua estrutura. A sua
emanacio é indispensdvel a efetiva atuagdo do Executivo em re-
lacdo a determinadas matérias, definidas de sua c:ompehé‘ncia”.44

Essa conclusio tem relevantes desdobramentos em face das
questdes ora analisadas, especialmente porque EROS ROBERTO
GRAU defende aquilo que denomina de “capacidade normativa de
conjuntura” da Administragao, vinculada & “compreensdo de que
o processo de desenvolvimento implica uma dindmica mobilidade
social correspondente a adogao de uma nova visdo da realidade”,
pois o direito “necessita, como todo organismo vivo, estar em
constante mutagio, impondo-se a superagao do descompasso exis-
tente entre o ritmo de evolugdo das realidades sociais e a velocidade
de transformac@o da ordem juridica”.45

“Af, precisamente, 0 emergir da capacidade norma-
tiva de conjuntura, via da qual se pretende conferir resposta
3 exigéncia de produgdo imediata de textos normativos, que
as flutuagdes da conjuntura econdmica estdo, a todo tempo,
a impor”.

Ou seja, a evolugao do fendmeno politico-econﬁmico mundial,
unida 2 constante instabilidade dos mercados, impde que o Estado-
Administragio disponha de meios juridicos que o tornem apto a
regular imediatamente a conjuntura econdmica. |

16. Alids, a teoria dos regulamentos autdnomos em face da
matéria ora enfrentada foi especificamente adotada por CAIO
TACITOY ¢ FERNANDO A. ALBINO DE OLIVEIRA." Porém
e mesmo nesta seara, nio hd ddvidas de que se trata de questdo

(44) Ob. cit., p- 188.

(45) Ob. cit., p. 172.

(46) Ob. e loc. cits.

(47) Comissdo de Valores Mobiligrios. Poder Regulamentar, in: Temas de Direito
Piblico, vol. 2, Renovar, 1997, p. 1.075-1.093.

(48) CVM - Comissio de Valores Mobilidrios ¢ Mercado de Capitais, RDP 89/256-
262, que utiliza a expressdo “poder normativo de conjuntura”.
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controversa, expressamente refutada por parcela significativa da dou-
trina — conforme se infere dos trabalhos de GERALDO ATALIBA,49
MARCAL JUSTEN FILHO*® e ARNOLDO WALD.”!

17. Ocorre que, com o avango da mutacdo e configuragdo das
instituicdes publicas derivado da “Reforma Administrativa”, o
poder regulamentar encontra-se em ponto de novissima e radical
defini¢do. As alteracdes normativas, que dizem respeito a ins-
talacdo, ratio legis e natureza juridica das “agéncias administrativas
reguladoras”, tornam possivel interpretacdo ampliativa da titulari-
dade competencial de tais pessoas autdrquicas, transbordando os
limites controversos.

A insercdo de tais “6rgdos reguladores” no ordenamento legal
brasileiro autoriza (sendo determina) igual inovagdo hermenéutica,
de acordo com a evolugdo histérica do objetivo visado pela lei.>?
Se antes a legislacdo buscava descentralizar a Administracdo
Publica e, muitas vezes, manter concentrada a integralidade do
titulo competencial para o exercicio da funcdo administrativa,
atualmente 1ss0 ndo ocorre. Ao mesmo tempo em que se modificou
o perfil do Estado brasileiro, alterou-se a razdo das leis recente-
mente promulgadas. Agora, tais diplomas visam a, simul-
taneamente, descentralizar os 6rgdos de a¢do administrativa e os
titulares das respectivas competéncias. Ndo se trata de mera volun-
tas legislatoris, mas de verdadeira e pura voluntas legis. Os textos
legais sdo claros nesse sentido, ao qualificar de “especial” o regime
autdarquico de tais entidades e, em muitos casos, com a maior
eficacia possivel, descrever o que € tal “regime autdrquico especial”

(49) Delegacao Normativa (Limites as competéncias do CMIN e BACEN), RDP 98/50-
69.

(50) Competéncia Normativa do Conselho Monetério Nacional, in: Condigdes Gerais
dos Contratos Bancarios e a Ordem Econdmica, Jurud Editora, 1988.

(51) Dos Principios Constitucionais e da Limitacado do Poder Regulamentar na Area
Bancéria, RDM 88/5-9.

(52) Duvidas ndo hd quanto a configuracio ideoldgica de tal assertiva. Porém, mesmo a
tradicional dogmatica do Direito Administrativo deve experimentar variagdes, pena
de o Estado pagar o “preco” que T. S. FERRAZ JUNIOR denominou de ‘“risco de
distanciamento progressivo da prépria realidade social.” (ob. cit., p. 50). Impossivel
€ qualificar tal teorizag@o de verdadeira ou falsa.
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(especificamente quanto a ANATEL) e atribuir competéncia nor-
mativa as agéncias.

Assim e com determinadas ponderagoes, parece inserido na
legislag@o brasileira o chamado “regulamento auténomo”. Aquilo

que EROS ROBERTO GRAU denominou de fungdo normativa da
Administracio tem maior gama de previsoes e:xpressas.53

18. Niio se olvide que, em qualquer hipétese, hdo de existir
limites certos ao exercicio de tal poder regulamentar. Fronteiras as
disposicdes legais que os criem e ao conteido substancial dos
préprios regulamentos.

Isso porque ndo é possivel a existéncia de verdadeiros, puros
e ilimitados “regulamentos autdnomos’’, que “correspondem ao
exercicio da prerrogativa de legislar”, enfeixando “faculdade regu-
lamentar praeter legem e mesmo conira Legem”.54 Acreditamos que
tais prerrogativas regulamentares, que somente possuem funda-
mento e fronteiras constitucionais, ndo existem na ordem juridica
brasileira. A criacdo infraconstitucional de novas entidades e a
atribui¢iio a elas de poderes mais amplos ndo pode implicar 0
desvirtuamento da esséncia da Carta Magna.

O que hd de inaugural em nosso ordenamento sdo competén-
cias regulamentares criadas por lei e por ela limitadas. Competén-
cias mais amplas do que aquela de simples execugdo dos comandos
legais, alcangando a origem de novas hipéteses e mandamentos
normativos. Tudo isso mediante obediéncia aos principios a seguir
propostos, como exigéncias minimas do direito positivo brasileiro.

18.1. Em primeiro lugar, o regulamento autdnomo ndo pode
contrariar a lei, esta compreendida de forma ampla. Ainda que

(53) Alids, no XII Congresso Brasileiro e II Congresso Sul-americano de Direito Admi-
nistrativo, o Prof. EROS ROBERTO GRAU manifestou-se a respeito da competéncia
normativa das Agéncias, destacando que “O caminho estd a viabilizar o controle desse
exercicio normativo e por isso deve-se criticar as posigdes radicais, no sentido de que
a funcio normativa das agéncias seria inconstitucional e pronto. O melhor € encontrar
meios para viabilizar o controle.” (material policopiado, sem revisdo do autor,
distribuido pelo IBDA — Instituto Brasileiro de Direito Administrativo).

(54) OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Direito
Administrativo, vol. I, Forense, 1979, p. 343.
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implique criagdo autdnoma de disposi¢des normativas, nio pode
opor-se a qualquer lei, pois € impossivel o regulamento contra
legem.

18.2. Em segundo lugar, o regulamento autdnomo nao pode
criar, de forma inédita e auténoma, sem qualquer lastro normativo,
obrigagdes € deveres &s pessoas privadas. Ndo é vidvel que a
autoridade administrativa inaugure a ordem juridica através da
emanagdo de regras que restrinjam o universo de direitos consti-
tucionais e (ou) legalmente assegurados aos administrados.

Contudo, € possivel aos regulamentos gerar deveres, direitos
e obrigacdes, desde que expressa e previamente autorizados em lei
(ainda que de forma abstrata). Ndo somente na condi¢do de atos
executivos, mas criando prescrigdes legalmente autorizadas. A lei
fixa o estdndar genérico, outorgando com precisdo, para autoridade
administrativa especifica, o titulo competencial bésico, que a auto-
rize a criar.

18.3. Em terceiro lugar, o regulamento néo pode criar penas
e sangOes, nem tributos, inclusive contribuigdes da seguridade
social (CF/88, art. 5°, XXXIX, 149, 150, I, e 195). Aplica-se o
principio da tipicidade penal (nullum crimen, nula poena, sine
praevia lege), tributdria e da seguridade, ao Direito Administrativo.

18.4. Em quarto lugar, o regulamento nio pode restringir a
atividade econdmica privada, subordinando seu exercicio a ex-
pedi¢do de prévia autorizagdo por parte de érgios piiblicos, “salvo
nos casos previstos em lei” (CF/88, art. 170, pardgrafo vinico).

18.5. Em quinto lugar, o regulamento nfo pode ter efeito
retroativo, a ndo ser quando vise a beneficiar pessoas privadas,
observado o principio da igualdade e os limites da lei de outorga.

18.6. Em sexto lugar, o regulamento deve ser fundamentado,
obedecendo a indispensdvel motivacio ptiblica, de fato e de direito,
contemporinea a sua edicao.

Tal fundamentag@o hd de ser ampla e explicita, descrevendo
ndo apenas a lei a qual se refere, mas os motivos do porqué da
regulamentacdo, sua finalidade e limites especificos. Trata-se do
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dever positivo de justificar a existéncia do regulamento, sua causa
e a relagdo desta com os objetivos visados pela Administragao.

18.7. Em sétimo lugar, tendo em vista as peculiaridades da
organizagdo politico-administrativa brasileira, o regulamento deve
respeitar a divisdo de competéncias entre as pessoas componentes
da federacio (CF/88, art. 21 e ss.). Isso porque hd, além das
agéncias vinculadas a Administragdo federal, agéncias estaduais.”
Ainda que a legislagdo instituidora de tais entidades valha-se de
termos genéricos € ambiguos, ¢ impossivel a invasdo dos limites
competenciais fixados pela Constituigcdo e os regulamentos autdno-
mos devem estrita obediéncia a tal divisao.

18.8. Ao final, os regulamentos autonomos serdo sempre
passiveis de controle pelo Poder Judicidrio — quer no que diga
respeito  possibilidade de sua emanagcio, quer quanto ao conteddo
de suas previsoes.

19. Em suma, determinados 0rgaos da Administracido Puiblica
_ especialmente as entidades do sistema financeiro nacional e as
agéncias administrativas reguladoras — podem (senao devem, em
determinadas circunstancias), observados os limites acima descri-
tos, emanar regulamentos “autdnomos”.

V. FUNCAO REGULAMENTAR DE CMN,
BACEN E CVM, EM FACE DAS AGENCIAS

20. Cumpre agora examinar O contraste entre a outorga de
competéncias regulamentares contida nas Leis criadoras de CMN,
BACEN e CVM, em face daquelas detidas pelas novas “agéncias
administrativas reguladoras”.

Reitere-se e se reforce o entendimento acima descrito, de que
a superveniéncia de novas entidades de direito puiblico, com carac-
teristicas extravagantes, jamais poderia implicar ampliagdo e (ou)

(55) V.g., Agéncia Estadual de Regulagao dos Servigos Piblicos Delegados do Rio Grande
do Sul - AGERGS (Lei Estadual 1.093/97); AgénciaReguladorade Servigos Piblicos
Concedidos para o Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RY (Lei Estadual 2.686/97) e
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE
(Lei Estadual 12.786/97).
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modifica¢do da competéncia detida por aquele 6rgido do Ministério
da Fazenda (CMN) e autarquias a ele vinculadas (BACEN e CVM).

21. Conforme mencionado, dentre as agéncias administrativas
recém-criadas, a ANATEL ¢ aquela que detém dispositivos mais
precisos. A Lei 9.742/97 esmerou-se em detalhes, desde o porqué
da definicdo de sua denominacdo como ‘“agéncia”, passando por
suas atribuicOes, até a finalidade normativa que lhe foi incumbida.

Em muitos pontos, alids, a Lei chega a ser repetitiva e en-

fadonha. Caracteristicas que se potencializam no Regulamento da
ANATEL (Dec. 2.338/97).%°

22. Nao ha ddvidas de que, também sob esse aspecto, a
legislacdo espelhou-se no modelo cldssico norte-americano, ado-
tado desde a década de setenta por paises da Europa continental,”’
em que € de extrema relevancia a definicdo de estdndares norma-
tivos precisos, que consubstanciem a outorga de poderes procedida
pelo Congresso a autoridade administrativa.

Na licdo de BERNARD SCHWARTZ, “To preserve the posi-
tion of Congress as the primary legislator, delegations of power
may not be inordinate. Congress may not simply transfer its legis-
lative authority to the Executive. The precise limits of the lawma-
king power that Congress intended to confer must be defined in the
statute. The delegation of power must be limited — limited either
by legislative prescription of ends and means, or even of details,
or by limitations upon the area of the power delegated”.59

(56) Nao se perca de vista que tais repeticdes muitas vezes sdo necessdrias perante a
legislacdo brasileira. Ainda mas levando-se em conta a caracteristica inaugural da
ANATEL (a0 menos, quanto & amplitude e miniicias dos preceitos que a estatuem e
regulam).

(57) Arespeito daevolugdo histérica em Franga e Espanha, além dos livros citados na nota
18, acima confira-se especialmente FERNANDO GARRIDO FALLA, Origen y
Evolucion de las Entidades Instrumentales, in: Administracion Instrumental, Civi-
tas, 1994, p. 27-445.

(58) Em sentido contrario, lembre-se a doutrina de EROS ROBERTO GRAU, acima
mencionada, para quem os regulamentos autdnomos nido derivam de “delegacéo de
poderes”, mas de puro exercicio da fun¢do normativa.

(59) Ob. cit., p. 45.



84 DOUTRINA

A delegagio de poderes normativos por parte do Poder Legis-
lativo estadunidense deve obedecer a doutrina do meaningfull
standards ou intelligible principle — o conteido de tais atribuigdes
deve ser o mais claro e compreensivel, inclusive a fim de possi-
bilitar controle a priori e a posteriori.

Assim, a competéncia da agéncia ndo s6 se tornard passivel
de fiscalizagio quando da edigdo da lei que a criar, como também
no momento em que for expedido o regulamento “autdnomo” € 08
atos concretos que lhe déem cumprimento. A clareza e precisao
sio atributos indeclindveis da legislagdo atributiva.

23. Desses parimetros emana uma das principais diversidades
entre as normas constitutivas de CMN, BACEN e CVM, em com-
paragdo com a Lei 9.742/97.

Enquanto que as Leis daquelas entidades pertencentes ao
sistema financeiro sdo genéricas e abstratas, especialmente quando
outorgam competéncia regulamentar, a legislacdo da ANATEL ¢
determinada e certa. (Nesse ponto, alids, as Leis referentes as
demais agéncias administrativas mais se assemelham 2 legislagéo
pretérita do que a hodierna).

23.1. Basicamente duas seriam as conseqiiéncias dessa cons-
tatacao.

Quanto maior a generalidade substancial da legislacdo de
outorga, tanto menor a certeza em relacio aos limites dos regula-
mentos e maior a possibilidade de irregularidades (e conseqiientes
restricdes emanadas do Poder Judicidrio). Ao contrdrio do que se
poderia imaginar, ndo serd o grau méximo da abstragiio normativa
material, mas justamente sua precisiao, que conferird maior agili-
dade e estabilidade funcional as agéncias.

Mais do que isso, a defini¢do material da competéncia regu-
lamentar corresponde 2 grandeza do prestigio a seguranga € esta-
bilidade juridicas. Serao conhecidas, ao certo, as fronteiras do
legitimo exercicio do poder regulamentar autdonomo.

23.2. Ndo se imagine que se estd a defender precisao
minuciosa, ab-rogatéria da concesséo do poder regulamentar ou

rcyae’ ot i i SR
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com resultado automatista. A lei ndo necessita descer a mindcias
pontuais, definitrias em absoluto dos lindes de atuagdo regula-
mentar das agéncias. Ndo se trata disso.

O que se reputa essencial é o estabelecimento de estindares
genéricos, mas, ainda assim, inteligiveis e certos, que contemplem
o leque de possibilidades materiais atribuidas a pessoa administra-
tiva. |

23.3. Porém e na maioria das hipé6teses, a averiguagdo do poder
regulamentar, seus contetdos e limites, dependera dos casos concretos.

Hi enorme dificuldade em se definir, em teoria, como incons-
titucional ou ilegal determinada competéncia regulamentar (ou seu
exercicio). Uma vez ultrapassado o conflito teérico fundamental
(pode ou ndo haver regulamentos autdnomos), a averiguacdo a
respeito dos regulamentos eles mesmos deriva de duas circunstan-
cias: a gravidade absurda da competéncia, tal como atribuida, ou
seu exercicio de forma abusiva. No primeiro caso, incidem as regras
acima rapidamente expostas.60 No segundo, o exame do provimen-
to concreto, verificando o exercicio da competéncia outorgada em
face das peculiaridades féticas que exigiram a prolagdo do ato.

24. Por fim e acidentalmente, nem se diga que haveria
necessidade de suspensio das entidades reguladoras do sistema
financeiro nacional, em decorréncia do art. 192 da CF/88, que
estabeleceu reserva de lei para muitas das atividades desem-
penhadas administrativamente por CMN, BACEN e CVM.

Ora, o fato de a Constitui¢do prever matéria a ser disciplinada
por lei complementar posterior nao implica derrogacdo da
legislagdo vigente ou impossibilidade absoluta de a Administragédo
Piblica seguir atuando na regulagdo do setor, ademais em setor
econdmico de extrema relevancia, como o sistema financeiro
nacional. Permanecem vigentes as normas que outorgaram
competéncia a tais entidades publicas. Raciocinio inverso, sim,
resultaria em verdadeiro caos juridico e fatico.

(60) § 16.
(61) Alids, a discussdo inicial, que girou em torno da auto-aplicabilidade ou ndo do art.
192 e seu § 3°, j4 foi transposta pelo E. STF, ao decidir que “S6 o tratamento global
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25. Por fim, merece andlise o ébice do art. 25 do ADCT, que
estabeleceu o prazo de 180 dias para vigéncia de “todos os
dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constitui¢cao ao Congresso
Nacional” — depois do qual tais normas estariam revogadas.

Ocorre que o proprio art. 25 estabeleceu a possibilidade de
“prorrogagdo por lei” desse prazo. Depois de sucessdo de leis
pertinentes a competéncia do Conselho Monetério Nacional, o art.
73 da Lei 9.069/95 dispds que o art. 1° da Lei 8.392/91 passaria a
dispor sobre a prorrogagdo “até a data da promulgacio da lei
complementar de que trata o art. 192 da CF/88 o prazo a que se
refere o art. 1° das Leis 8.056/90, 8.201/91, exceto no que s¢ refere
ao disposto nos arts. 4°, 1, 6° e 7°, todos da Lei 4.595/64”.

No que tange a tais entidades, ndo incide arevo gacdo emanada
do ADCT.

VL | CONCLUSAO

26. Em conclusio, podemos afirmar que CMN, BACEN e
CVM nio sdo agéncias administrativas independentes, mas auto-
ridades reguladoras, que detém poder regulamentar autonomo —
ainda que substancialmente diverso daqueles detidos pelas atuais
agéncias.

Na atualidade, o estudo da competéncia regulamentar
autdbnoma assume especial importéncia face as répidas e continuas
alteragSes impostas ao ordenamento pétrio de Direito Administra-
tivo. Ainda que diga respeito a ponto de especial divergéncia na
doutrina e tribunais, sua andlise é imperiosa especialmente para a
criacdo de sistemas de controle da emanagéo de tais atos, visando,
como essencial a um Estado Democritico de Direito, a protecao
ao cidadao.

Curitiba, julho de 1999.

do Sistema Financeiro Nacional, na futura lei complementar, com a observéncia de
todas as normas do caput, dos incisos e pardgrafos do art. 192, é que permitird a
incidéncia da referida norma sobre juros reais e desde que estes também sejam
conceituados em tal diploma”. (ADIN 4/DF, Min. Sydney Sanches, RTJ 147/720).
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