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RESUMO

Neste estudo aborda-se o poder administrativo sancionador da ANATEL -
Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — sob o prisma do principio da legalidade
ou reserva legal como principal limitacdo axiolégico-normativa de seu exercicio.
Na presente dissertacdo de mestrado se desenvolve o tema a partir da analise da
origem das Agéncias Reguladoras, seu conceito e natureza juridica, bem como de
um panorama acerca dos Fundamentos basicos de Direito Administrativo
Sancionador, em especial com a diferenciacdo entre poder de policia e poder
administrativo sancionador. Apresenta-se o0 principio da legalidade como
fundamental parametro a ser observado pela ANATEL no desempenho de sua
atividade administrativo sancionadora, bem como se realiza investigacdo acerca
do instituto da deslegalizacdo (justificativa ao poder normativo da Agéncia), a fim
de afasta-lo como eventual fonte legitimadora da criacdo de normas que prevejam
infracdes e sancdes pela Agéncia desde autorizacao legislativa genérica. Busca-
se justificar o poder administrativo sancionador pela analise das eventuais fontes
legislativas existentes que pudessem lhe servir de embasamento, chegando a
conclusao pela inexisténcia de marco legal especifico para tanto, embora possivel
aplicacéo de sangdes por via reflexa via Cédigo de Defesa do Consumidor, Lei de
Concessbes de Servicos Publicos e Lei de Licitagdes. Finalmente, traca-se as
possiveis consequéncias entre o aparente conflito de direitos e garantias
fundamentais das empresas prestadoras de servicos publicos de
telecomunicacdes e de seus usuarios.

Palavras-chave: ANATEL - poder administrativo sancionador — principio da
legalidade — deslegalizagéo — poder normativo — limitag&o.



ABSTRACT

This study broaches the administrative sanctioning power of ANATEL - National
Telecommunications Agency - through the prism of the principle of legality or legal
reserve as the main limitation of axiological-normative of this exercise. This
dissertation develops the theme from the analysis of the origin of regulatory
agencies, its concept and nature as well as an overview on the basics of
Administrative Sanctions Law, in particular the distinction between police power
and administrative sanctioning power. Present the principle of legality as a
fundamental parameter to be observed by ANATEL in the exercise of its
administrative sanctions activity, as well as conducts research on the Institute of
delegalization (justification of the normative power of the Agency) in order to
remove it as a possible legitimating source of the creation of standards to provide
penalties for violations by the Agency since a general legislative authorization.
Seeks to justify the administrative sanctioning power by examining the legislative
sources existent that could serve as a base for that, concluding that there is no
specific legal framework for that, though possible the application of sanctions by
reflex by the Consumer Protection Code, the Concessions of Public Services Law
and the Procurement Law. Finally, draw the possible consequences of the
apparent conflict between fundamental rights and guarantees of the companies
providing public telecommunications services and their users.

Keywords: ANATEL - administrative sanctioning power - principle of legality -
delegalization - legislative power - limitation.
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INTRODUCAO

O tema das agéncias reguladoras tem aparecido cada vez mais como
objeto de estudos juridicos no pais, notadamente quanto a suas caracteristicas,

natureza juridica e, principalmente, seu poder normativo.

Trata-se, na realidade, de instituto que se alastrou no cenario juridico-
administrativo brasileiro a partir de meados da década de 1990, apds a explosao
do movimento de desestatizacdo ocorrido com maior for¢ca durante o governo de

Fernando Henrique Cardoso.

Surge, entdo, com a edigdo das Emendas Constitucionais n. 08, de 15 de
agosto de 1995 e n. 09, de 09 de novembro de 1995, previsado constitucional para
a criacdo das primeiras agéncias reguladoras brasileiras, no caso, a ANATEL
(Agéncia Nacional de Telecomunicagbes) e a ANP (Agéncia Nacional do
Petroleo).

Criada a ANATEL, pela Lei n.° 9.472, de 16 de julho de 1997, a Agéncia
iniciou suas atividades em 05 de novembro de 1997, com a funcéo primordial de
regulacdo do importante setor de telecomunica¢des, que inclui ampla gama de
servigos, como os de radiotransmissao, sinais de televiséo, telefonia fixa e movel,
internet etc., em sua maioria servicos publicos, embora haja previsdo legal de

regulacéo de servicos privados de telecomunicacoes pela ANATEL.

Dentre as muitas funcdes da Agéncia Nacional de Telecomunicacoes,
encontra-se a fiscalizacdo e disciplinamento da area regulada, com a criacédo de
regras técnicas e especificas, bem como exercicio de poder de policia na
identificacdo e prevencado de eventuais ilicitos administrativos que venham a ser

cometidos pelas diversas empresas reguladas.

Nesse contexto ressalta a importancia do estudo acerca do poder
administrativo sancionador da ANATEL, que nao deve ser confundido com seu
poder de policia, uma vez que a atividade sancionadora € decorréncia logica da

regulacdo eficiente e completa que se espera ser levada a efeito pela Agéncia.
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Apresenta-se, entdo, imperativo verificar as limitacbes existentes ao
exercicio deste poder administrativo sancionador por parte da ANATEL, assim
como suas possiveis fontes de legitimacao, por estrita obediéncia ao ja conhecido

principio da legalidade, ou reserva legal, no ambito do Direito Administrativo.

Igualmente, pretende-se tracar algumas consequéncias resultantes dos
limites ao poder administrativo sancionador da ANATEL, notadamente no campo
de eventuais conflitos entre direitos e garantias fundamentais dos prestadores de

servicos de telecomunicacdes e seus usuarios.

De se destacar que o presente estudo teve como origem de interesse a
problemética surgida no final do ano de 2007, com a edi¢do da Consulta Publica
n. 847 da ANATEL, que previa a criacao de infracdes e sancdes em seu campo

de atuacéo.

Por forca da Consulta Publica referida, deu-se grande mobilizagdo do
setor de telecomunicacdes em torno do tema, com a participacdo de diversos
agentes do campo envolvido, o que levou a FEBRATEL (Federacao Brasileira de
Telecomunicacfes) a encomendar parecer juridico do doutrinador e professor Dr.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto.

Dito parecer foi publicado nas contribuicbes realizadas pelas diversas
entidades que participaram da Consulta Publica e seu resultado e conclusées
levaram a ANATEL a suspender a aprovacdo da resolucdo que viria a criar

infracdes e sangdes ao setor.

A repercussao foi tamanha que ocorreu, inclusive, a edigdo de importante
seminario®, ainda no inicio de 2008, sobre o tema, envolvendo autoridades sobre

0 assunto e também a propria ANATEL.

A partir dessa problemética é que se pretendeu desenvolver o estudo ora
apresentado.

Destarte, com esse escopo, apresenta-se 0 presente estudo dividido em

duas partes essenciais.

! InfracBes e sangdes nos servicos publicos regulados. Evento promovido pelo IIEDE (Instituto
Internacional de Estudos de Direito do Estado) e que se realizou entre 13 e 14 de maio de 2008,
no Espaco Cultural Brasil Telecom do Hotel Blue Tree Park em Brasilia, Distrito Federal.
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Na primeira tragar-se-& um apanhado historico das agéncias reguladoras
no mundo e no Brasil, desde seu surgimento até o estigio atual, para entdo

abordar o seu conceito e natureza juridica, dando-se especial atencdo a ANATEL.

Apoés, ainda na primeira parte, vai se realizar um breve estudo da
disciplina do Direito Administrativo Sancionador, com seu nascimento e evolucao
histérica, bem como de seus principais caracteres e distingdo do poder

sancionador com o poder administrativo disciplinar.

Ainda, sera abordada a essencial diferenca entre poder de policia e poder
administrativo sancionador, a linha ténue que separa ambos 0s institutos e

algumas implicacdes praticas no campo de atuacao da ANATEL.

Por fim, na segunda e dUltima parte, vai se adentrar no estudo da
primordial limitacdo axiolégico-normativa: o principio da legalidade ou reserva
legal, onde se abordara o instituto e respectivos reflexos ao poder administrativo
sancionador da ANATEL, para em sequéncia se tratar a respeito do delicado tema
da deslegalizacdo e sua relevancia como consequéncia ao poder normativo da

Agéncia.

Serdo ainda objeto de investigacdo as possiveis fontes legitimadoras ao
poder administrativo sancionador da ANATEL, para, apés, encerrar-se com a
proposicdo de eventuais consequéncias dos limites ao poder administrativo
sancionador da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, mormente quando
realizado o confronto entre direitos e garantias fundamentais das empresas

reguladas e dos consumidores, usuarios de seus servicos.



13

1 AGENCIAS REGULADORAS, ANATEL E FUNDAMENTOS DE
DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Destaca-se, num primeiro momento, a importancia de se realizar um
estudo acerca das agéncias reguladoras, de forma genérica, a fim de entender
suas origens histdricas, razbes de existéncia e o papel que desenvolvem no atual
modelo estatal® adotado por grande parte dos paises ocidentais, inclusive o

Brasil.

E com esse objetivo que se passa a expor o tema referente as agéncias,
ainda de maneira ampla, para, logo em seguida, tecer comentarios acerca dos
fundamentos do poder administrativo sancionador, em especial a distincdo entre
poder de policia e poder sancionador, porquanto cada vez mais ganha forca no
direito administrativo moderno brasileiro o chamado “Direito Administrativo

Sancionador”.

E certo que a matéria ainda gera discussdes doutrinarias e nem todos a
aceitam pacificamente, mormente quanto a sua delimitacdo e a identificacdo do

alcance da sancdo administrativa, sendo tema ainda incipiente®.

Evidentemente, ndo se tratard aqui de realizar aprofundado estudo do
Direito Administrativo Sancionador, mas de entender seus fundamentos

primordiais e, em especial, a distingdo entre o poder de policia e o poder

2 Andlise profunda da alteragéo estatal ocorrida no mundo, que levou ao atual Estado regulador é
feita por MOREIRA NETO, em seu “Muta¢@es do Direito Publico”, de onde extrai-se que: “Finda a
Il Guerra Mundial, com o esgotamento daqueles modelos de Estado, do Bem-Estar Social e
Socialistas, deflagrou-se um processo inverso, de desmonte dos pesados Estados interventivos e
de devolucdo de atividades estatizadas a sociedade, com a adocdo de politicas publicas de
desestatizacdo e de privatizacdo. [...] Esse processo evidenciava claramente uma evolucdo da
administragéo publica em dire¢do a um novo modelo regulatério, politicamente neutro, de solugéo
de conflitos setoriais interprivados, que, absorvendo técnicas e métodos proprios dos ramos
publico e privado do Direito, devido aquela especial caracteristica hibrida, se mostrava
providencialmente adequado aquela nova configuracéo politica que vinham assumindo os Estados
democraticos de direito que a época surgiam e se estruturavam (com modelos originais na
Constituicdo italiana de pés-Guerra e na Lei Bésica de Bonn); uma solucdo in fieri, capaz de
superar as amargas experiéncias estatizantes e centralizadoras de um trauméatico passado ainda
recente”. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac8es do direito publico. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 387-388 e 390).

® Vejam-se as anotacdes de MOREIRA NETO & obra de MEDINA OSORIO, Fabio. Direito
administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005;
especialmente nas p. 15 a 16, onde traga um breve histdrico acerca do desenvolvimento do tema
no pais.
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sancionador, tema cuja relevancia ao presente estudo mostra-se elementar a fim
de que se compreenda e balize os limites do poder administrativo sancionador da
ANATEL, especialmente quanto a criacdo e imposicdo de sancoes

administrativas.

Com esta breve andlise é que se pretende, ao final*, melhor compreender
0 poder administrativo sancionador da agéncia reguladora de telecomunicagdes
brasileira®, notadamente suas limitagdes sob a optica do atual Estado

Democratico de Direito e do Direito Administrativo Sancionador.

1.1 Origem

Consta que ja na Inglaterra medieval teria surgido o embrido daquilo que
se entende hoje por regulacdo®, na figura das guildas inglesas’ em face da

obrigacdo imposta pelas autoridades aos commom calling — espécie de

* Ver capitulo 1.6.

® Isso porque, inegavel a existéncia do Direito Administrativo Sancionador no campo da regulacdo
de servicos publicos, como no caso das telecomunicacdes. Observacédo ja apontada por MEDINA
OSORIO em 2005: “N&do se pode olvidar da presenca do Direito Administrativo Sancionador na
tutela dos servicos publicos prestados por particulares ou distintas entidades, mas é certo que, em
determinados dominios especializados, o Estado detém poderes e competéncias de controle que
se encaixam nas estruturas normativas do Direito Administrativo. Falo da atuacgéo fiscalizatoria e
reguladora do Estado nos mercados financeiros e de capitais, na ordem econémica, nos setores
fiscais e tributarios, na area fazendaria, na regulacdo de mercados privados, em prol da protegéo
de direitos fundamentais subjacentes ao bom funcionamento das instituicdes reguladas”. (MEDINA
OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2.ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 35).

® Por regulacao, vale trazer a licdo de SUNDFELD: “A regulacéo, enquanto espécie de intervencao
estatal, manifesta-se tanto por poderes e acbes com objetivos declaradamente econémicos (o
controle de concentracdes empresariais, a repressao de infracdes a ordem econémica, o controle
de precos e tarifas, a admissdo de novos agentes no mercado) como por outros com justificativas
diversas, mas efeitos econdmicos inevitaveis (medidas ambientais, urbanisticas, de normalizagéo,
de disciplina das profissdes etc.). Fazem regulacdo autoridades cuja missdo seja cuidar de um
especifico campo de atividades considerado em seu conjunto (0 mercado de agles, as
telecomunicacdes, a energia, os seguros de saude, o petroleo), mas também aquelas com
poderes sobre a generalidade dos agentes da economia (exemplo: 6rgdos ambientais). A
regulacao atinge tanto os agentes atuantes em setores ditos privados (o comércio, a industria, os
servicos comuns — enfim, as ‘atividades econdmicas em sentido estrito’) como o0s que, estando
especialmente habilitados, operam em éareas de reserva estatal (prestacdo de ‘servigos publicos’,
exploracé@o de ‘bens publicos’ e de ‘monopdlios’ estatais)” (SUNDFELD, Carlos Ari. Introducéo as
agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito administrativo econdmico. 1.
ed. 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 18).

" CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 96.



15

profissionais liberais que ofereciam servigos indispensaveis (seriam 0s ancestrais
dos médicos, dentistas, veterinarios etc.) as comunidades, mediante remuneracao
— de prestarem seus oficios de forma universal, pois essenciais, € com
tabelamento de precos®.

Aponta CARDOSO que a regulagédo no direito anglo-saxdnico ja ocorria
nas dinastias Tudor (1485-1603) e Stuart (1603-1714), especialmente nas areas

“do mercado exterior, do controle de qualidade de produtos, do emprego, da

agricultura e do uso do solo™.

Todavia, é preciso destacar, acerca das agéncias reguladoras inglesas,
algumas peculiaridades:

As agéncias reguladoras independentes ndo possuem, na Inglaterra,
uma peculiaridade que as distinga dos demais corpos administrativos,
uma vez que a Administracdo Publica inglesa é caracterizada por seu
fortissimo policentrismo e pela autonomia dos seus 6érgaos,
denominados de Quase Autonomous non Governmental Organizations —
QUANGQOS, bords ou quase tribunals. [...] Comecaram a surgir no século
XIX. Como ndo havia a idéia de Administracdo Publica, mas apenas de
Governo, quando era editada uma lei para dar conta de determinado
interesse pulblico, era concomitantemente criado um 6rgdo para
implementa-lo. Desta maneira foram criados quangos para as mais
diversas finalidades (assistenciais, de controle, reguladoras, etc),
chegando a alcancarem em seu conjunto o impressionante nimero de
mil e quinhentas organizacfes. [...] A doutrina observa a diversidade
estrutural dos quangos, dificilmente sujeitos a uma conceituagao
homogénea ou mesmo a uma classificacdo dotada de maior
racionalidade.

Ha gquem sustente que as primeiras agéncias reguladoras teriam surgido
nos anos de 1839 e 1844, no tocante ao controle ferroviario'* e, também, quem

diga ter ocorrido em 1837 o primeiro exemplo de agéncia reguladora, pelo

8 MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Manole, 2003, p. 55.

® CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 96-97.

1 ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 222-224.

! Veja-se, por exemplo, MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias reguladoras. S&o Paulo:
Manole, 2003.
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Steamboat Inspection Service, referente a navegacéo fluvial a vapor nos Estados
Unidos da América®?.

Em verdade existem algumas controvérsias, como visto acima, sobre
qguando e onde teriam surgido as primeiras agéncias, razao pela qual se passa a

abordar o tema conforme o entendimento majoritario da doutrina.

Inegavelmente a importancia da experiéncia regulatéria inglesa mostrou-
se mais relevante para o direito norte-americano do que para outros sistemas
juridicos. Mesmo assim, os Estados Unidos da América desenvolveram modelo
préprio, despontando como paradigma para diversos paises, notadamente o
Brasil.

E preciso ressalvar que os Estados Unidos da América possuem peculiar
concepcdo sobre servicos publicos, uma vez que o Estado ndo possui a
titularidade de atividades econOmicas, mas sim o0s particulares. Portanto, a
execucdo de atividades caracterizadas como servi¢cos publicos, ao contrario do
Brasil, ndo sairam das maos do Estado para os particulares, antes, ndo estiveram
com aguele. Por isso, pouco a pouco surgiu “a necessidade de regulacdo de
atividades que se mostraram de especial interesse da coletividade, os chamados
business affected with a public interest (negécio afetado pelo interesse publico)”.*?

De acordo com MASTRANGELO' as agéncias reguladoras norte-
americanas passaram por cinco fases distintas nos quase dois séculos de sua

existéncia.

As agéncias reguladoras tém como marco historico e fundamental a
criacdo da Interstate Commerce Commission (ICC), nos Estados Unidos da

América — EUA — no ano de 1887. Essa é considerada a primeira grande agéncia

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito publico. Rio de Janeiro: Renovar,
2006, p. 405.

'* MENDES, Conrado Hubner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os
parédmetros de discusséo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito administrativo econdmico.
1. ed. 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 119.

Y MASTRANGELO, Claudio. Agéncias reguladoras e participacdo popular. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005.
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reguladora federal daquele pais e tinha como escopo a regulacdo das vias férreas
(railroad regulation).™

Consta, segundo SCHWARTZ, que a razéo do surgimento do problema
relativo as vias férreas deu-se pela importancia dessas para a economia dos
Estados Unidos da América, particularmente por suas dimensdes continentais e
pelo desenvolvimento industrial da época, que se deu, em especial, durante a

Guerra Civil*’

, em que o0s governos estaduais e federal subsidiavam e promoviam
o desenvolvimento daquele meio de transporte, fazendo a industria férrea
expandir-se muito rapidamente. Segundo o autor, a falta de interferéncia publica
no setor levou a consequéncias como: construcao altamente especulativa de vias
férreas; manipulacao financeira irresponsavel; destruicdo da competitividade com
a criacdo de monopodlios; e alta flutuacdo e taxacdo discriciondria de precos.
Como resultado, os individuos afetados pelos “abusos” do setor férreo, até entao
indefesos e constituidos em sua expressiva maioria por agricultores, organizaram-
se e deram inicio ao chamado Granger movement (movimento dos granjeiros), o

qual se caracterizou como um programa de drastica regulacéao.

Essa mobilizacdo de um dos setores privados envolvidos acabou por
gerar uma discussdo judicial perante a Suprema Corte estadunidense no
paradigmatico caso Munn v. lllinois, que, julgando em favor do Estado, consagrou

0 que se poderia denominar como embrido do poder de regulacao estatal.*®

N&o obstante, foi em virtude de outro julgamento que o cenario do
moderno processo administrativo e a regulacdo norte-americana comecaram a

desenhar-se. Trata-se do caso Wabash, St. Louis and Pacific Railway Co. v.

> BREYER, Stephen G.; STEWART, Richard B. Administrative law and regulatory policy.
Canada: Little, Brown & Company, 1979, p. 23.

' SCHWARTZ, Bernard. An introduction to american administrative law. London: Sir Isaac
Pitman & Sons, 1958, p. 9-10.

" A Guerra Civil, também conhecida por Guerra da Secessdo ocorreu entre os anos de 1861 e
1865, entre os Estados do Sul e do Norte dos Estados Unidos da América e teve como motivacao
a abolicdo da escravatura naquele pais (SCHILLING, Voltaire. América: a histéria e as
contradi¢bes do império. Porto Alegre: LP&M, 2004, p. 87-90).

'8 Sobre alguns dos fundamentos da decisdo da Suprema Corte, veja-se 0 seguinte excerto: “The
Court in the Munn case upheld a state regulatory statute, Chief Justice Waite saying that statutes
regulating the use or even the price of the use of private property were not violative of due process:
‘When, therefore, one devotes his property to a use in which the public has an interest, he, in
effect, grants to the public an interest in that use, and must submit to be controlled by the public for
the common good to the extent of the interest he has thus created”. (SCHWARTZ, Bernard. An
introduction to american administrative law. London: Sir Isaac Pitman & Sons, 1958, p. 10).
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lllinois, onde a decisdo da Suprema Corte (no mesmo sentido daquela do caso
Munn) praticamente forcou o Congresso daquele pais a produzir uma legislacao
federal sobre a matéria: regulacdo estatal das estradas de ferro. Isso ocorreu
porque grande parte dos transportes férreos ocorria em nivel interestadual, o que
demandava normas uniformes, ndo sendo possivel que cada Estado ditasse seus
pardmetros regulatérios, de forma local, como vinha ocorrendo até aquele

momento.*°

Surge entdo o Interstate Commerce Act, em 1887, que da origem, no
mesmo ano, & Interstate Commerce Commission (ICC)%°, 6rgdo regulador do
setor férreo norte-americano. Esse ato legislativo foi criado basicamente com o
propésito de impedir cobrancgas abusivas e praticas discriminatorias por parte das
ferrovias, muito embora a ICC ndo detivesse poder sancionatério efetivo nesta
fase, 0 que a transformou em mera etapa preliminar antes de o eventual conflito
chegar ao judiciario, que era quem dava a palavra final. Isso fulminou num grande
desprestigio da ICC, cujos poderes eram gradativamente minados por decisfes
judiciais, até que em 1897 a Suprema Corte acabou com a competéncia da

agéncia de prescrever precos minimos e maximos da atividade ferroviaria®.

O desejo e a necessidade de ter um 6rgdo regulador no setor, que
realmente funcionasse e cujas decisdes fossem dotadas de eficacia culminou, em
1906, com a edicdo do Hepburn Act, o qual, por expressa autorizacdo legal, deu a
ICC uma melhor delimitacdo de seus poderes e competéncias, com destaque

para seu poder de policia.?

A segunda fase historica das agéncias reguladoras dos EUA deu-se entre
0s anos 1930 e 1945, caracterizada por forte intervencdo estatal na economia,
como parte do New Deal, um programa de governo implantado pelo presidente

hY

norte-americano Franklin D. Roosevelt como resposta a crise econdmica que

9 SCHWARTZ, Bernard. An introduction to american administrative law. London: Sir Isaac
Pitman & Sons, 1958, p. 10-11.

% A importancia da ICC esta no fato de ela ter servido de modelo para as futuras agéncias criadas
nos Estados Unidos da América, como instrumentos de intervencdo governamental da vida
econbmica deste pais. (SCHWARTZ, Bernard. An introduction to american administrative law.
London: Sir Isaac Pitman & Sons, 1958, p. 17).

! Trata-se do julgamento do caso Interstate Commerce Commission v. Alabama M. R. Co.”.

22 SCHWARTZ, Bernard. An introduction to american administrative law. London: Sir Isaac
Pitman & Sons, 1958, p. 12-13.
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assolava o pais®. As medidas adotadas neste periodo marcaram-se pela criacdo
de diversas agéncias reguladoras, cuja razéo logica, de acordo com BREYER e
STEWART, foi a necessidade de salvar o modelo capitalista, através da correcao
das falhas do modelo econémico desprovido de regulacdo estatal até entdo
adotado®.

Foi nesse periodo, portanto, que se deu o surgimento de muitas das
maiores e mais importantes agéncias dos EUA, tais como: Tennessee Valley
Authority (TVA)?; Securities and Exchange Commission (SEC), disciplina o
mercado de capitais; National Labor Relations Board (NLRB), inicialmente criado
para encorajar a criacao de sindicatos, atualmente é a agéncia reguladora do
setor; Federal Communications Commission (FCC), o6rgao regulador da area de
telecomunicacdes e radiodifusdo; Civil Aeronautics Board (CIB), responsavel pela
edicdo de normas de seguranga, investigacdo de acidentes e regulacao

econdmica do setor aéreo; entre outras.?®

A terceira fase, ocorrida entre 1945 e 1965 teve como grande destaque a
edicdo do Administrative Procedural Act (APA), em 1946, que conferiu maior

legitimidade as tomadas de decisdes das agéncias?’.

O direito norte-americano, embora adote o sistema da common law,
possui amplos repertorios legislativos, em especial no campo do direito
administrativo e comercial. A Consolidacdo de Leis da Administracdo

% Trata-se da crise de 1929, também chamada de “grande depress&o”, a qual perdurou até o final
da Segunda Guerra Mundial, em 1945 (SCHILLING, Voltaire. América: a histéria e as
contradicGes do império. Porto Alegre: LP&M, 2004, p. 154-166).

4 “The basic rationale of these and other measures was to save capitalism from itself by correcting
the most obvious failures of the unregulated market while avoiding the socialist alternative of direct
government ownership of business enterprise” (BREYER, Stephen G.; STEWART, Richard B.
Administrative law and regulatory policy. Canada: Little, Brown & Company, 1979, p. 27).

> Esta agéncia, segundo LEHFELD, possui natureza de agéncia executiva e néo reguladora —
sobre a diferenca entre os modelos de agéncias, ver o item 1.2 —, valendo destacar que atua no
fornecimento de energia elétrica, entre outras fungdes. “[...] é indiscutivel o carater executivo da
Tennessee Valley Authority, pois a sua insercédo disciplinar em ambito privado néo é tipica (fato
fundamental para a sua existéncia), mas sim acessoéria, 0 que lhe coloca nessa categoria de
agéncia e ndo como regulatéria” (LEHFELD, Lucas de Souza. Controle das agéncias
reguladoras. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 148).

% BREYER, Stephen G.; STEWART, Richard B. Administrative law and regulatory policy.
Canada: Little, Brown & Company, 1979, p. 27.

2’ MASTRANGELO, Claudio. Agéncias reguladoras e participacdo popular. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005, p. 26.



20

Federal Norte-americana, The United States Code — USC, traz em seu
corpo, o Administrative Procedure Act — APA. %

Ainda sobre o Administrative Procedure Act, ARAGAO lembra o fato de
que, apods sua edicdo, assegurou-se a “participacdo dos individuos e dos grupos
(relacionados com interesses coletivos e difusos) nos processos decisorios das

agéncias, mesmo naqueles que visam & emissdo de normas gerais e abstratas”*°.

O APA teve, também, o papel fundamental de servir como fonte legislativa
legitimadora das praticas até entdo desenvolvidas pelas agéncias, que cresciam
de forma espantosa e ndo possuiam, até entdo, um marco legal que lhes

conferisse a devida e necessaria legitimidade.*

A quarta fase aconteceu entre os anos de 1965 a 1985% e foi marcada
pelo fenbmeno denominado como captura das agéncias reguladoras pelos
agentes econdmicos. Trata-se de um movimento em que o setor privado, em tese
submetido a regulacéo estatal, passou a exercer forte influéncia e geréncia sobre
0s entes reguladores por meio de seu poderio econémico e de exercer pressao, 0
que terminou por determinar a atuacdo e conteudo regulatério conforme seus
interesses privados e ndo atendendo ao interesse publico, objeto primeiro da
regulacdo. Como consequéncia légica, quem sofreu os efeitos negativos da

captura foram os consumidores e destinatarios dos servicos regulados.>?

8 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 104.
2 ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 235.
% MASHAW, Jerry L.; MERRILL, Richard A.; SHANE, Peter M. Administrative law: the American
ublic law system, cases and materials. 4. ed. St. Paul: West Group, 2000, p. 9.

! Importa fazer a referéncia que entre os anos de 1960 e 1970 ocorreu um significativo movimento
de criagdo de novas agéncias. Ao todo, mais de 30 agéncias foram criadas nesse periodo em
resposta ao aumento da demanda publica pela eliminacédo da discriminagdo sexual e racial, pela
promocéo de seguranca do trabalho e no consumo, pela protecdo individual e do meio ambiente,
bem como pela prevengéo de fraudes ao consumidor. (MASHAW, Jerry L.; MERRILL, Richard A;
SHANE, Peter M. Administrative law: the American public law system, cases and materials. 4.
ed. St. Paul: West Group, 2000, p. 6). “Dentre as agéncias criadas nesse periodo, podem ser
identificadas a National Highway Traffic Safety Administration — NHTSA (1966), a Occupational
Safety and Health Administration — OSHA (1970) e a Environmental Protection Agency — EPA
(1970).” (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao
Paulo: Dialética, 2002, p. 80).
% MENDES, Conrado Hibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os
parametros de discusséo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito administrativo econdmico.
1. ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 121.



21

De igual forma, ndo se pode olvidar que, em razdo disso, houve
significativo aumento da desconfianca dos atores envolvidos quanto as decisdes e
procedimentos das agéncias, o que, como decorréncia direta, fez crescerem as
demandas por revisao judicial. Isso acarretou no reconhecimento, por parte do
judiciario, do direito de participacdo nos processos decisérios das agéncias, bem
como uma maior protecéo judicial a grupos antes desprotegidos, como estudantes

e beneficiarios da previdéncia social.*

Por fim, a Gltima fase* desenvolve-se a partir de 1985 e é marcada pela
redefinicdo do modelo regulatério, que passa a se consolidar como independente
e provido de controles externos que garantem a manutencdo dessa
independéncia®, principalmente de forma a evitar nova captura das agéncias

reguladoras pelos atores do setor privado.

No Brasil a proliferacdo de Agéncias Reguladoras se da a partir de 1996,

quando se criaram as primeiras agéncias do pais*® sob essa denominac&o®’, no

% CUELLAR, Leila. Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 229, p. 153-176, jul./set. 2002.

* Importante salientar, que apdés estas cinco fases marcantes da histéria das Agéncias
Reguladoras nos Estados Unidos da América, ainda foi possivel observar, no minimo, mais trés
movimentos ocorridos a partir de 1993. Isso porque durante o mandato do entdo presidente norte-
americano Bill Clinton (1993-2001), este promoveu novo processo de fortalecimento das Agéncias,
com relevante intervencdo do Estado, especialmente nas areas de telecomunicacbes e
informética. Logo apdés, durante o mandato do presidente George W. Bush (2001-2009) e em
virtude direta de suas praticas governamentais, ocorreu novo enfraguecimento das Agéncias
(possivel afirmar que isso potencializou a famosa crise mundial do sistema econdmico e financeiro
de 2008-2009, especialmente quando enxergada sob o prisma da auséncia de regulacdo do setor,
0 que permitiu a pratica, por exemplo, das operacdes hipotecarias para financiamento de moradias
a pessoas de baixa renda sem maiores critérios). (MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias
reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003, p. 73-74). E, por fim, a fase considerada atual, que se
desenvolve sob a presidéncia de Barack Obama (assumiu o governo em 2009), a qual vem sendo
marcada por novo fortalecimento das Agéncias Reguladoras.

% MENDES, Conrado Hibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os
parametros de discusséo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito administrativo econdmico.
1. ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 121.

% Neste ano foi criada a ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), pela Lei n.° 9.427, de 26
de dezembro de 1996, que além de criar a referida autarquia de regime especial, disciplina o
regime das concessodes de servigos publicos de energia elétrica, e da outras providéncias.

*" Importante referir que a concepcao de regulacdo do Estado na economia ndo é novidade no
Brasil e j4 era desenvolvida desde a década de 1910, embora ndo sob a denominag¢édo de
“Agéncias Reguladoras”, como era o caso, por exemplo, do Comissariado de Alimentacéo Publica
(1918), o Instituto de Defesa Permanente do Café (IBC — 1923), o Instituto do Alcool e do Acucar
(IAA — 1933), o Instituto Nacional do Mate (1938), o Instituto Nacional do Sal (1940), o Instituto
Nacional do Pinho (1941), entre outros (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Reforma do
Estado, O papel das agéncias reguladoras e fiscalizadoras. Férum Administrativo, Belo
Horizonte, n. 3, p. 253-257, maio 2001).
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governo de Fernando Henrique Cardoso, “em decorréncia do processo de reforma
do Estado*® que se iniciou no Brasil na segunda metade dos anos 90"°.

Tal reforma estatal representou uma diminuicdo do tamanho do Estado,
deixando para o setor privado o desenvolvimento de atividades notadamente
econdmicas (petréleo, medicamentos etc.) e servigos publicos (telecomunicacgdes,

energia etc.), ficando aquele com a funcao supervisora destas atividades.

Desse modo, busca-se modificar a forma de intervencdo estatal na
economia, com diminuicdo de sua atuacdo direta (na qualidade de
produtor; empresario) e valorizacdo da intervencdo indireta
(influenciando, incentivando ou disciplinando o comportamento dos
particulares). Procura-se estabelecer um Estado menor, mais enxuto —
porém mais forte e eficiente. Em decorréncia, a atividade regulatéria do
Estado também sofreu sérias mutacdes qualitativas e quantitativas, pois
se deu uma (parcial) alteracdo da forma pela qual se revela a presenca
do Estado na economia — de gestor e prestador de atividades
econdmicas, ele passou a regulador e garantidor.40

A referida reforma foi preconizada, portanto, através da desestatizacdo™,
com a implantacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo* especialmente
pela privatizacdo® de atividades antes de competéncia estatal, para os

particulares.

¥ A respeito do momento que antecedeu a referida reforma estatal brasileira, veja-se o
interessante artigo de MOREIRA NETO produzido logo apés a promulgacdo da Constituicdo de
1988, onde avalia o conservadorismo da Carta Politica, ainda impregnada de antigas estruturas
autoritaristas e apenas mascarada de um suposto progressismo de efeitos propagandisticos
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Estado e a economia na constituicéo de 1988. Revista
de Informacéo Legislativa, Brasilia, ano 26, n. 102, p. 5-20, abr./jun. 1989). Muito embora muitas
das questbes levantadas pelo ilustre administrativista tenham sido sanadas em momento
osterior, face as inUmeras Emendas Constitucionais que se seguiram.
® CUELLAR, Leila. Introducdo as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 30.
%9 CUELLAR, Leila. Introducdo as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 33.
“! Por desestatizacéo entenda-se: “E a retirada da presenca do Estado de atividades reservadas
constitucionalmente a iniciativa privada (principio da livre iniciativa) ou de setores em que ela
possa atuar com maior eficiéncia (principio da economicidade); € o género, do qual sdo espécies a
privatizacdo, a concessdo, a permissdo, a terceirizacdo e a gestdo associada de funcbes
publicas.” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacdo: privatizacdo, concessoes,
terceirizacdes e regulagédo. 4. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 30).
2 Lei n.° 8.031, de 12 de abril de 1990, posteriormente revogada pela Lei n.° 9.491, de 9 de
setembro de 1997, a qual passou a tratar da matéria.
3 A privatizacdo é um dos processos basicos que resultou na criagdo de agéncias reguladoras,
embora ndo seja 0 Unico: “Nado é correto supor que agéncia reguladora seja sinbnimo de processo
de privatizacdo, e vice-versa. Autoridades com poderes de regulagdo existem para todos os
setores, ndo s6 para os privatizados (mencionem-se os 6rgdos de defesa da concorréncia e os
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Nesse cenario surgem as agéncias reguladoras no Brasil, as quais a partir
de 1996 experimentaram forte crescimento, proliferando-se no ordenamento
patrio em quase todos os setores da economia e dos servigos publicos, naquilo

que SUNDFELD denominou de “febre de criacdo de agéncias reguladoras”*.

No ambito constitucional, com as Emendas Constitucionais n.° 8 e 9
alteraram-se os artigos 21, XI*° e 177, §2.°, 1I"®, respectivamente, de forma a
prever a edicdo de leis tratando da exploracdo das telecomunicac¢des e atividades
analogas ao petroleo. A partir disso criou-se a ANATEL* (Agéncia Nacional de

Telecomunicacdes) e a ANP* (Agéncia Nacional do Petréleo).

A seguir, embora sem norma expressa na Constituicdo Federal, foram
criadas as seguintes agéncias reguladoras em nivel federal, além da ja citada
ANEEL: Anvisa* (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria); ANS®® (Agéncia
Nacional de Saude Suplementar); ANA>* (Agéncia Nacional de Aguas); ANTT>?
(Agéncia Nacional de Transportes Terrestres); ANTAQ>® (Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios); ANCINE>* (Agéncia Nacional do Cinema); e a ANAC®>

(Agéncia Nacional de Aviacao Civil). Isso apenas para mencionar as agéncias em

voltados ao mercado financeiro). Agéncias reguladoras existem em paises que nunca conheceram
os fluxos de estatizacdo e privatizagdes, como os Estados Unidos. [...] Mas ha uma clara
tendéncia nos ultimos anos, entre o0s paises que optaram por amplos processos de privatizagao de
servigos bésicos, de criar 6rgdos de regulagédo ou de conferir maior autonomia ou poderes aos ja
existentes.” (SUNDFELD, Carlos Ari. Introducéo as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos
Ari (Coord). Direito administrativo econémico. 1. ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 19).

“ SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari
gCoord). Direito administrativo econdmico. 1. ed. 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 19.

® Art. 21. Compete & Unido: [...] XI - explorar, diretamente ou mediante autorizag&o, concessao ou
permisséo, os servicos de telecomunicagGes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacao
dos servicos, a criagcdo de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais.

“ Art. 177. Constituem monopdlio da Unio: [...] § 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: [...]
Il - a estrutura e atribuicdes do 6rgéo regulador do monopdlio da Uni&o.

*"Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997.

8 ei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997.

49 Lei n. 9.782, de 26 de janeiro de 1999.

%0 | ei n.29.961, de 28 de janeiro de 2000.

° |ei n.29.984, de 17 de julho de 2000.

°2 | ein.210.233, de 5 de junho de 2001.

°3 | ei n.2 10.233, de 5 de junho de 2001.

** Medida Provisoria n.° 2.228-1, de 6 de setembro de 2001.

*° Lei n.° 11.182, de 27 de setembro de 2005.
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nivel federal, tendo em vista que muitas agéncias foram criadas no ambito

estadual e municipal®®.

Ha quem identifique no Direito brasileiro dois tipos diferentes de agéncias
reguladoras, as que exercem tipico poder de policia, por forca legal, impondo
limitagbes administrativas, fiscalizando e reprimindo (como a Anvisa, a ANS, a
ANA, entre outras); e as que regulam e controlam atividades ligadas aos servigos
publicos (caso, v.g., das telecomunicacbes, energia elétrica, transportes) e
exploracdo de bens publicos delegaveis (como petréleo, rodovias etc.)*’, embora
seja possivel abarcar ainda aquelas agéncias tipicamente de fomento, como a
ANCINE, a ADA®® (Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia) e a ADENE>®

(Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste), sendo estas Ultimas duas, ja extintas.

*® S30 elas: AGEAC (Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Acre); ARSAL
(Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas); ARSAM (Agéncia Reguladora
dos Servicos Publicos Concedidos do Estado do Amazonas); AGERBA (Agéncia de Regulagéo de
Servicos Publicos de Energia, Transportes e Comunicacdes da Bahia); ARCE (Agéncia
Reguladora de Servicos Publicos do Estado do Ceard); ADASA (Agéncia Reguladora de Aguas e
Saneamento Distrital); ASPE (Agéncia de Servigcos Publico de Energia do Estado do Espirito
Santo); AGERSA (Agéncia Municipal de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados de
Cachoeiro de Itapemirim); AGR (Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo de
Servigcos Publicos); AGER (Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do
Estado do Mato Grosso); AGEPAN (Agéncia Estadual de Regulacéo de Servigcos Publicos do Mato
Grosso do Sul); ARCG (Agéncia de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados de Campo
Grande / Mato Grosso do Sul); ARCON (Agéncia Estadual de Regulacéo e Controle dos Servicos
Publicos do Para); ARPB (Agéncia de Regulacdo do Estado da Paraiba); ARPE (Agéncia de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco); ARSETE (Agéncia
Municipal de Regulagdo de Servigos Publicos de Teresina); AGETRANSP (Agéncia Reguladora de
Servicos Publico Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de
Rodovias do Estado do Rio de Janeiro); AGENERSA (Agéncia Reguladora de Energia e
Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro); ARSEP (Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos do Rio Grande do Norte); ARSBAN (Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento
Basico do Municipio de Natal); AGERGS (Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul); AMAE (Agéncia Municipal de Agua e Esgoto — Joinville/SC);
AGESC (Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de Santa Catarina); ARSAE (Agéncia
Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotos do Municipio de Maua/SP); ARSAEG - Guaratingueta
(Agéncia Reguladora do Servico de Agua, Esgotos e Residuos do Municipio de
Guaratinguetd/SP); ARTESP (Agéncia Reguladora de Servi¢os Publico Delegados de Transporte
do Estado de S&o Paulo); ARSESP (Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de
S&o0 Paulo); e ATR (Agéncia Tocantinense de Regulacdo Controle e Fiscalizacdo de Servicos
Publicos).

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p.
435,

°% Medida Proviséria n.° 2157-5, de 24 de agosto de 2001.

%9 Medida Proviséria n.° 2156-5, de 24 de agosto de 2001.
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Para BANDEIRA DE MELLO® as agéncias reguladoras brasileiras
disciplinam e controlam atividades como: a) “servi¢os publicos propriamente ditos”
(como € o caso da ANEEL, da ANATEL, da ANTT, da ANTAQ, e da ANAC); b)
“atividades de fomento e fiscalizacdo de atividade privada” (caso da ANCINE); c)
“atividades exercitaveis para promover a regulacdo, a contratacao e a fiscalizagéo
das atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo” (no caso da
ANP); d) “atividades que o Estado também protagoniza (e quando o fizer serao
servicos publicos), mas que, paralelamente, sdo facultadas aos particulares”
(caso da ANS e da ANVISA); e) “agéncia reguladora de uso de bem publico”
(como a ANA). O referido autor ainda ressalta que existe entidade que, apesar de
exercer atividade semelhante a exercida pelas agéncias reguladoras, ndo veio
qualificada sob o signo de “agéncia”, embora também seja autarquia de regime
especial, “pois foi mantido seu nome original: Comissao de Valores Mobiliarios —
CVvMm”,

Vale dizer, ainda, que atualmente as agéncias reguladoras contam,
inclusive, com uma associacdo em nivel nacional. Trata-se da Associacao

Brasileira de Agéncias Reguladoras ou simplesmente ABAR®.

Este o panorama das agéncias reguladoras no ordenamento juridico
patrio.

No tocante a ANATEL, agéncia reguladora responsavel pelo setor dos
servicos publicos de telecomunicagdes, com sua criacdo, passou a ocupar o
espaco anteriormente pertencente ao Ministério de Comunicac¢des na regulacdo
da matéria. Essa transmudacdo toma forma a partir de 1995, com a edicdo da
Emenda Constitucional n. 8, que alterou, entre outros, o inciso Xl do artigo 21 da

Constituicdo Federal, passando a exigir a edicdo de uma lei ordinaria que

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 23. ed. rev. e atual.
até a Emenda Constitucional 53, de 19.12.2006. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 166-167.

61 «p Associacao Brasileira de Agéncias Reguladoras, € uma entidade que tem como associadas
as Agéncias de Regulacéo existentes em todo Brasil, criada sob forma de associacgao civil que nao
visa lucros, apartidaria e sem fins politicos. Seu objetivo é contribuir para o avango e consolidagéo
das atividades de regulacdo em todo Brasil, permitindo a troca de experiéncias, a promoc¢éo de
critérios uniformes para problemas semelhantes e a preservacédo de interesse publico amplo. E
também promover a matua colaboracdo entre as associadas e os poderes publicos, na busca do
aprimoramento da regulacéo e da capacidade técnica.” (Texto disponivel em: <www.abar.org.br>.
Acesso em 27 jul. de 2009).
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disciplinasse a organizagcédo dos servi¢cos de telecomunicagao e a criagdo de um
orgédo regulador, entre outros aspectos, 0 que veio a ocorrer no ano de 1997 com
a edicdo da Lei Geral de Telecomunicacoes (LGT), Lei n. 9.472, de 16 de julho de
1997.

A alteracdo constitucional implementada em 1995 e a subsequente
integracao legislativa, com a LGT de 1997, acarretou o fim do monopdlio estatal
exercido nas telecomunicacées brasileiras pelo Sistema Telebras, desde 1972%,
permitindo a iniciativa privada a execucao de tais servicos, cuja titularidade, vale
ressaltar, continua em poder da Unido, que concede, permite ou autoriza a sua
execucao aquela. Frente a este cenario, atribui-se a fiscalizacdo dessa execucao

pelos organismos privados & ANATEL, como 6rgéo regulador da referida esfera.®

62 «A TelecomunicacBes Brasileiras S. A. - TELEBRAS é uma sociedade andnima aberta, de
economia mista, constituida em 09 de novembro de 1972, nos termos da autorizagao inscrita na
Lei n° 5.792, de 11 de julho de 1972, vinculada ao Ministério das Comunicac¢des exercendo, apds
0 processo de desestatizacdo de suas controladas, todas as atividades institucionais como ente
integrante da Administracdo Publica Federal. Responde pelo seu contencioso judicial, mantendo
em seu quadro funcional empregados cedidos a Agéncia Nacional de Telecomunicacbes -
ANATEL, Presidéncia da Republica, Ministério das Comunicacdes, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, Ministério da Educacédo e Ministério dos Transportes. Cumpre, ainda, com
todas as obrigacdes perante a Comissdo de Valores Mobiliarios - CVM, em funcdo de seus mais
de 2 (dois) milhdes de acionistas, sendo a UNIAO o acionista majoritario. [...] A TELEBRAS,
empresa holding de um sistema empresarial constituido de 27 (vinte e sete) operadoras estaduais
e de 1 operadora de longa distancia, bem como de dois centros
de treinamento (em Recife e em Brasilia) e de 1 (um) Centro de Pesquisa e de Desenvolvimento,
era a responsavel por mais de 95% dos servigos publicos de telecomunicagfes do Pais.” (BRASIL.
Ministério das Telecomunicac8es. Disponivel em: <http://www.telebras.com.br/historico.htm>.
Acesso em: 06 set. 2009).

% Observe-se, no entanto, que “caso a entidade federativa tenha interesse, podera constituir
empresas publicas ou sociedades de economia mista, mas que, necessariamente, serdo criadas
por lei especifica e, obrigatoriamente, deverdo concorrer em igualdade de condicbes com os entes
privados, respeitando-se o sistema de outorga previsto na lei de telecomunicac¢des e submetendo-
se as regras impostas pela agéncia reguladora e por aquele instrumento normativo aprovado pelo
legislador. Se escolher esta op¢ao, a Unido executara, indiretamente, a telefonia publica. H& outra
problematica: a vigéncia da Lei Geral de Telecomunicacdes impede que a Unido exerca,
diretamente, a prestacéo da telefonia brasileira prevista no art. 21, X, CF. E que ap6s a edi¢do da
LGT, somente por via indireta (concessao, permissao e autorizacdo) podera ser executado esse
servico de interesse coletivo. A principio parece haver uma inconstitucionalidade aparente,
levando o intérprete a pensar que uma lei infraconstitucional se sobreponha a um dispositivo
constitucional, submetendo a Carta Maior a vontade da legislacé@o ordindria. Todavia, tal silogismo
nao merece prosperar. I1sso porque a Unido ndo pode, baseado em seu livre-arbitrio, desrespeitar
a lei e a autoridade do 6rgdo regulador, instaurando um regime de prestagdo direta, posto que
estaria legislando através de regulamento autdnomo e inconstitucional”. (COSTA FILHO, Vidalvo
Silvio da. A analise da natureza juridica da ANATEL. Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 363, p.
373-389, 2002).
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A ANATEL, assim, surge como uma autarquia de regime especial®®, com
autonomia financeira e administrativa e com a funcao de regulacdo do setor das
telecomunicacdes adotando as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e desenvolvimento das telecomunicacfes. Criada pela referida
Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997 (LGT) e regulamentada pelo Decreto n.°
2.338, de 7 de outubro de 1997, que instituiu seu regulamento interno, a ANATEL
se pauta pela atuacdo independente, fundada na impessoalidade, legalidade,
publicidade, celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, devido

processo legal, igualdade e moralidade®.

Entdo, a ANATEL, como autarquia de regime especial responsavel pela
regulacdo do setor de telecomunicacdes, detém como atribui¢cdes, entre outras:
reprimir infracdes dos direitos dos usudrios; implementar, em sua esfera de
atribuicbes, a politica nacional de telecomunicac¢des; expedir normas quanto a
outorga, a prestacdo e a fruicdo dos servicos de telecomunicacdes no regime
publico; administrar o espectro de radiofreqiéncias e o uso de orbitas, expedindo
as respectivas normas; expedir normas sobre prestacdo de servicos de
telecomunicacdes no regime privado; expedir normas e padrbes a serem
cumpridos pelas prestadoras de servicos de telecomunicacdes quanto aos
equipamentos que utilizarem; expedir ou reconhecer a certificacdo de produtos,
observados os padrbes e normas por ela estabelecidos; e exercer, relativamente
as telecomunicacfes, as competéncias legais em matéria de controle, prevencéo
e repressao das infracbes da ordem econdmica, ressalvadas as pertencentes ao

Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE).

® Sobre a natureza juridica das agéncias reguladoras como autarquias de regime especial, veja-
se adiante a secdo 1.3. Trata-se, conforme a classificacdo de BANDEIRA DE MELLO, de
“autarquia sob regime especial’ com a “finalidade de disciplinar e controlar” os “servigcos publicos
propriamente ditos”. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo.
23. ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional 53, de 19.12.2006. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
. 165-166).

ES “Art. 38. A atividade da Agéncia sera juridicamente condicionada pelos principios da legalidade,
celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, impessoalidade, igualdade, devido
processo legal, publicidade e moralidade.” (BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde
sobre a organizacdo dos servicos de telecomunicacdes, a criacdo e funcionamento de um érgao
regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n°® 8, de 1995.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9472.htm>. Acesso em: 06 set. 2009).
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1.2 Conceito

O termo *“agéncias reguladoras” foi trazido para o Direito brasileiro
diretamente do sistema juridico estadunidense®®, que utiliza a designacdo agency,
ou mais precisamente regulatory agency. Ademais, inteiramente compreensivel
que assim tenha ocorrido, haja vista que todo o modelo regulatério utilizado no

Brasil foi “importado” daquele.

Outrossim, como costuma acontecer quando termos alienigenas sao
transplantados de um sistema juridico para outro, existem certas peculiaridades

gue devem ser observadas.

O termo agency, que, por si so, remete a ideia de agéncia administrativa,
possui significado amplo para o Direito estadunidense®’, onde é “utilizado para

designar o género 6rgéos publicos”®®

, 0 que ndo é de causar espanto uma vez
que, 14, como bem observa CUELLAR®®, a prépria “nocéo de direito administrativo
esta atrelada a de agéncias administrativas”, tendo-se, como via de
consequéncia, que “o direito administrativo norte-americano compreende,
principalmente, o papel das agéncias administrativas na sociedade e seus

poderes na implementacao de politicas publicas”.

Nesse sentido, leciona LEHFELD que:

[...] a utilizacdo da expressdo agency, nos EUA, reflete muito mais uma
nova concepcao de exercicio do poder estatal do que propriamente o

% N&o obstante, j4 havia no Brasil organismos que realizavam ef/ou realizam tipica funcao

regulatéria, embora ndo sob a denominacdo de “Agéncia Regulatéria”, mas muitas vezes como
“Departamentos”, “Comiss@es”, entre outros, como é o caso, por exemplo, da CVM (Comisséo de
Valores Mobiliarios), o ja extinto DNAEE (Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica) etc.
Ademais, nem mesmo nos Estados Unidos da América a denominacéo limita o préprio conceito,
como se vera a seguir (Ver NR 71).
" E 0 que se pode aferir da anotagdo de MASHAW, MERRILL e SHANE a seguir: “In general it
would appear that virtually every entity, or indeed any individual empowered to assist in the
execution of federal law may be considered an ‘agency’ of the United States and subject to the
requirements of the APA. In terms of organizations and personnel, administrative agencies
constitute most of what we identity as the governmental establishment of the United States”.
(MASHAW, Jerry L.; MERRILL, Richard A.; SHANE, Peter M. Administrative law: the American
g)sublic law system, cases and materials. 4. ed. St. Paul: West Group, 2000, p. 11).

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos
e seu regime juridico. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 53.
% CUELLAR, Leila. Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 229, p. 153-176, jul./set. 2002.
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sentido que Ihe foi atribuido, nos primdrdios, pela common law [na qual a
agéncia atuaria em funcdo da satisfacdo de interesses de seu criador]. O
direito administrativo norte-americano ampliou seu significado,
conduzindo a sua aplicacdo para o ambito do direito publico, ndo em
raz8o de sua origem, como verificado, mas sim pela dificuldade de
qualificar, a época, a natureza juridica de 6rgdos que exerciam
determinadas competéncias voltadas a interferir na autonomia privada.
[...] Em razdo dessa transposicdo das agencies de uma concepgao
privatista do direito inglés para uma idéia estruturada a partir do sistema
politico norte-americano e do direito administrativo desenvolvidos pela
Constituicdo de 1787, somente tornaram-se definidos os contornos
desses 6rgdos a partir de 1946, com a edicdo da Administrative
Procedural Act (APA).”

Ainda assim, o APA, em seu §551"" define as agéncias, por exclusao,
como sendo autoridades do governo federal, porém, distintas do legislativo e do
judiciario. Portanto, ensina SCHWARTZ'?, todo e qualquer 6rgdo governamental
gue ndo esteja elencado nas hipoteses de exclusdo do referido ato legislativo,
seria caracterizado como agéncia administrativa, considerado, assim, um “brago”

do executivo e desde que afete direitos e obrigacdes dos particulares.

Importante referir, ainda, que ndo basta a simples exclusdo pretendida
pelo APA, para que se vislumbre uma agency’®, mas deve-se verificar a

existéncia de legislac&o prépria que Ihe dé origem e delimite suas funcdes.’

® LEHFELD, Lucas de Souza. Controle das agéncias reguladoras. S&o Paulo: Atlas, 2008, p.
135-136.

"t «g551. Definitions. For the purpose of this subchapter - (1) "agency" means each authority of the
Government of the United States, whether or not it is within or subject to review by another agency,
but does not include - (A) the Congress; (B) the courts of the United States; (C) the governments of
the territories or possessions of the United States; (D) the government of the District of Columbia;
or except as to the requirements of section 552 of this title - (E) agencies composed of
representatives of the parties or of representatives of organizations of the parties to the disputes
determined by them; (F) courts martial and military commissions; (G) military authority exercised in
the field in time of war or in occupied territory; or (H) functions conferred by sections 1738, 1739,
1743, and 1744 of title 12; chapter 20f title 41; or sections 1622, 1884, 1891-1902, and former
section 1641(b)(2), of title 50, appendix”. (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Administrative
Procedure Act. United States Code. Disponivel em: <http://www.archives.gov/federal-
register/laws/administrative-procedure/551.html>. Acesso em: 19 jun. 2009).

2 SCHWARTZ, Bernard. An introduction to american administrative law. London: Sir Isaac
Pitman & Sons, 1958, p. 7.

® E possivel, também, que aparecam sob outras denominacdes, como department, bureau,
division, section, commission, board, administration. (CUELLAR, Leila. Poder normativo das
agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.
229, p. 153-176, jul./set. 2002).

™ «“They are bodies granted authority by some appropriate constitutional principal to exercise
governmental functions in the name of the United States. Their origin can always be traced to
some legal document (statute, executive order, constitution, charter, compact, rule, or order) which
calls them to legal life and sets them in motion.” (MASHAW, Jerry L.; MERRILL, Richard A.;
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Surge, dessa forma, a primeira observagao relevante no tocante ao termo
agency no direito comparado, significando, em seu sentido mais lato, “agéncia
administrativa”. E de se saber, ent&o, 0 que vém a ser as agéncias reguladoras e

onde elas podem ser encontradas no Direito estrangeiro em destaque.

Primeiramente, parte-se da classificacdo de agéncia administrativa, em
sentido geral, como sendo género, cujas espécies irdo responder a questédo
acima. A doutrina, costuma, identificar quatro espécies diferentes de agéncias no
Direito estadunidense, sdo elas: a) regulatory agencies (cuja traducdo seria o
termo “importado” pelo Brasil de agéncias reguladoras); b) non regulatory
agencies (agéncias nao reguladoras); e ainda como c) executive agencies
(agéncias executivas) e d) independent regulatory agencies or comissions

(agéncias ou comissdes reguladoras independentes).

A diferenca entre cada uma delas foi sinteticamente exposta por FERRAZ
JUNIOR, da qual se vale a seguir:

A tipologia americana das agéncias conhece diversas distingdes. Do
ponto de vista da delegacdo de poderes normativos pelo Congresso,
fala-se em regulatory agencies e non regulatory agencies. As primeiras
sdo atribuidas competéncias normativas capazes de afetar direitos,
liberdades ou atividades econémicas dos administrados; as segundas,
as atribuicbes limitam-se & prestacdo de servicos sociais, que,
aparentemente, ndo envolveriam atividades de regulamentacdo. Esta
distincdo acabou sendo superada na jurisprudéncia, que percebeu, na
atividade ‘nao regulatdria’ aspectos de verdadeira regulamentacéo, o que
fez submeter todas as agéncias ao due process of law. Outra distincdo
importante € entre as executive agencies, cujos quadros dirigentes sao
de livre disposicdo do Presidente da Republica, e as independent
regulatory agencies or comissions, cujos dirigentes tém mandato e
estabilidade.”

Chega-se, desse modo, a um primeiro conceito de agéncias reguladoras,
aguele trazido pelo Direito estadunidense, que diz serem aquelas “vested with
authority to control the manner in wich personal or property rights may be

exercised”’®. Em outras palavras:

SHANE, Peter M. Administrative law: the American public law system, cases and materials. 4.
ed. Minnesota — USA: West Group, 2000, p. 13).

® FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Agéncias reguladoras: legalidade e constitucionalidade.
Revista Tributéria e de Financas Publicas, S&o Paulo, n. 35, p. 143-158, nov./dez. 2000.

® SCHWARTZ, Bernard. An introduction to american administrative law. London: Sir Isaac
Pitman & Sons, 1958, p. 8-9.
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As agéncias reguladoras exercem os poderes normativos e decisorios
[funcdo “quase-legislativa” e “quase-judicial”’’] que lhes foram delegados
pelo Congresso norte-americano, incidindo sobre as situacdes juridicas
dos cidaddos com o0s quais se relacionam. S&o entes que estabelecem
regras para setores econdmicos privados, condicionam os direitos e
liberdades dos particulares e tém competéncia para resolver conflitos
intersubjetivos (entre a Administracéo e os cidaddos ou entre cidadaos),
embora a participacdo da Administracdo ndo produza qualquer efeito
modificativo.’®

N&o serd muito diferente o conceito que se adota no Brasil, ou em outros
paises que se basearam no modelo regulatorio estadunidense. Ademais, a
alteracdo mais profunda néo chega a ser em nivel conceitual, mas remete para 0s

sistemas juridico-constitucionais adotados nestes e nos EUA"®.

No Brasil, as agéncias, como género, indicam a existéncia de duas
espécies diferentes — ao menos no uso da expressao “agéncia” —, séo elas: a) as

agéncias executivas; e b) as agéncias reguladoras.

Entretanto, tal classificacdo e sobretudo o emprego da expressao
“agéncia”, ndo aparece sem criticas no Direito brasileiro, primeiramente pelo fato
de que o vocabulo ja era utilizado com acepcdes diferentes no Brasil, como bem

lembra MOREIRA®, seja em sentido vulgar, como ocorreu com as agéncias

" Conforme DI PIETRO: “As agéncias norte-americanas exercem funcdes quase-legislativas,
porque editam normas; e func¢des quase-judiciais, porque resolvem determinados conflitos de
interesses, determinando o direito aplicavel para soluciona-los.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 431).

® CUELLAR, Leila. Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 229, p. 153-176, jul./set. 2002.

Veja-se a interessante anotacdo de VAZQUEZ a respeito: “[...] las administraciones
independientes han permitido la atribucion a la Federacién de nuevas competencias, impensables
cuando se redacté el texto constitucional. Por todo ello estas agencias suponen dentro del
constitucionalismo americano un importante correctivo a la rigidez del principio de separacion de
poderes y funciones y a la descentralizacion politica. Las peculiaridades del sistema politico
constitucional en que se insertan las agencias independientes desautoriza su traslado mecéanico a
otros sistemas politicos, como el nuestro, donde estan constitucionalmente atribuidos al ejecutivo
poderes normativos (poder reglamentario) y poderes cuasi-judiciales (sanciones administrativas), y
que no van a poder librarse, como se libran las americanas, de un rigido control judicial. Esta
liberacion del control judicial se actta por la liberacion del Derecho administrativo, por la huida al
Derecho privado, como hemos denunciado en otras partes de esta obra. De otro lado, en Espafia
no vivimos, desgraciadamente, un paulatino proceso de centralizacion federalizante, sino un
proceso inverso del poder del Estado a través del crecimiento indefinido de los poderes
auténomos”. (VAZQUEZ, J. Ramén Parada. Administraciones independientes y estado regulador.
In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Coord.). Uma avaliagdo das tendéncias
contemporaneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 129-157).

% MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias administrativas, poder regulamentar e o sistema
financeiro nacional. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, n. 11,
ago./set./out. 2007. Disponivel em <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 25 jun. 2009.



32

telegréficas, do correio e das capitanias dos portos; seja em sentido especifico,
como a Agéncia Nacional de Telecomunicacbes (ANATEL); seja em sentido
“técnico indefinido”, como a Agéncia Espacial Brasileira e Agéncias de Agua. Isso
sem esquecer, ainda, de outras modalidades, como as agéncias de fomento; as
agéncias de desenvolvimento regional; as agéncias como forma de
estabelecimento®; e ainda a forma instituida pelo contrato de agéncia, do Cédigo

Civil Brasileiro de 200282 83

Em segundo, ha quem entenda que as agéncias em nada inovaram no
sistema juridico patrio, constituindo-se como autarquias, sem qualquer
peculiaridade que lhes demandasse especial atencdo, com excecdo ao prazo
determinado de mandato aos seus dirigentes®*. Entendimento este que leva em
consideracdo mais a natureza juridica das agéncias do que sua conceituacao

propriamente dita, como se vera adiante.

Embora nédo seja o foco do presente, entende-se que para a conceituacao
de agéncias reguladoras no ordenamento patrio, faz-se necessario, antes, uma
breve explanacdo acerca das agéncias executivas®, espécies de agéncias
também encontradas no pais, como dito acima. Trata-se de entidades autarquicas
ou fundacionais, com previsdo constitucional (art. 37, 88.°, da Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil — CRFB) disciplinadas pelos Decretos nimeros

8 ver artigo 1.000 da Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdadigo Civil Brasileiro).

8 Anteriormente denominado de contrato de representacdo comercial, com previsdo na Lei 4.886,
de 9 de dezembro de 1965. Ver artigos 710 e seguintes da Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002
gCédigo Civil Brasileiro).

* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos
e seu regime juridico. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 54.

# Nesse sentido: “Em rigor, autarquias com funcdes reguladoras néo se constituem em novidade
alguma. O termo com que ora foram batizadas € que é novo no Brasil. Apareceu ao ensejo da tal
‘Reforma Administrativa’, provavelmente para dar sabor de novidade ao que é muito antigo,
atribuindo-lhe, ademais, o suposto prestigio de ostentar uma terminologia norte-americana
(‘fagéncia’)” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 23. ed. rev.
e atual. até a Emenda Constitucional 53, de 19.12.2006. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 168). Na
mesma linha de raciocinio: GRAU, Eros Roberto. As agéncias, essas reparticbes publicas. In:
SALOMAO FILHO, Calixto. (Org.). Regulacéo e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002.
BRESSER-PEREIRA, por exemplo, sustenta que sequer deveria haver mandato fixo para os
diretores das agéncias, que em seu entender seriam todas meras agéncias executivas, sem
autonomia politica, a excecdo da ANATEL e da ANEEL (BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos.
Agéncias e agéncias. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=2420>.
Acesso em: 25 jun. 2009).

% para um estudo mais aprofundado, ver: MODESTO, Paulo. Agéncias executivas: a organizacdo
administrativa entre o casuismo e a padronizacdo. Revista Dialogo Juridico, Salvador, n. 6, set.
2001. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 25 jun. 2009.
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2.487 e 2.488, ambos de 02.02.1998, especialmente qualificadas como agéncias
executivas, em razdo de disporem de regime juridico especial®®, notadamente
quanto a sua autonomia de gestdo, como, por exemplo, beneficios de ordem

licitatoria®’. Assim é que as define DI PIETRO:

Agéncia executiva é a qualificacdo dada a autarquia ou fundagdo que
celebre contrato de gestdo com 6rgdo da Administracdo Direta a que se
acha vinculada, para a melhoria da eficiéncia e redugéo de custos.

Em regra, ndo se trata de entidade instituida com a denominagdo de
agéncia executiva. Trata-se de entidade preexistente (autarquia ou
fundacé@o governamental) que, uma vez preenchidos os requisitos legais,
recebe a qualificacdo de agéncia executiva, podendo perdé-la, se deixar
de atender aos mesmos requisitos.®®

No que tange as agéncias reguladoras, essas sdo entendidas como entes
da Administracdo Indireta, dotadas de personalidade juridica de Direito Publico,
na forma de autarquias (de regime especial, como se vera a seguir), criadas por
lei e dotadas de competéncia regulamentar e/ou fiscalizatoria sobre determinado
setor — via de regra econémico, ou que envolva a autorizagdo, permissao ou
concessao de servicos publicos a particulares —, com autonomia financeira e

independéncia administrativa®®.

% Assim sdo qualificadas pelo Decreto n.° 2.487, de 02.02.1998, em seu artigo 1°., §1.°, a e b:
“Art. 1° As autarquias e as fundacOes integrantes da Administracdo Publica Federal poderéo,
observadas as diretrizes do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, ser qualificadas
como Agéncias Executivas. § 1° A qualificacdo de autarquia ou fundagdo como Agéncia Executiva
podera ser conferida mediante iniciativa do Ministério supervisor, com anuéncia do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, que verificara o cumprimento, pela entidade
candidata a qualificacdo, dos seguintes requisitos: a) ter celebrado contrato de gestdo com o
respectivo Ministério supervisor; b) ter plano estratégico de reestruturacdo e de desenvolvimento
institucional, voltado para a melhoria da qualidade da gestdo e para a reducdo de custos, ja
concluido ou em andamento.”

8 A agéncias qualificadas como executivas tiveram, a partir de 1998, com a edicdo da Lei 9.648,
de 27.05.1998 e, depois pela Lei 11.107, de 06.04.2005, que alteraram o paragrafo Unico do art.
25 da Lei 8.666, de 21.06.1993, elevacao do percentual para dispensa de licitacdo de 10% para
20%.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p.
432,

8 Esse é o conceito gue se pode retirar, em grande parte, da doutrina brasileira, para tanto, cita-se
algumas outras definicdes de agéncias reguladoras: “S&o pessoas juridicas de direito publico,
criadas por lei e que somente por lei podem ser extintas. Exercem atividades e servi¢os
administrativos (regulagdo e fiscalizacdo da atividade econdmica em sentido amplo), possuem
capacidade administrativa, autonomia patrimonial, mas permanecem sob o controle e tutela do
Estado quanto & sua organizacdo, administracdo e fiscalizagéo financeira” (CUELLAR, Leila. As
agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 90-91); “[...]
podemos conceituar as agéncias reguladoras independentes brasileiras como sendo as autarquias
de regime especial, dotadas de consideravel autonomia frente & Administragdo centralizada,
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Nessa esteira, ao proceder a definicho de agéncia reguladora
independente, JUSTEN FILHO conclui tratar-se de:

[...] autarquia especial, criada por lei para intervencéo estatal no dominio
econdmico, dotada de competéncia para regulagédo de setor especifico,
inclusive com poderes de natureza regulamentar e para arbitramento de
conflitos entre particulares, e sujeita a regime juridico que assegure sua
autonomia em face da Administracao direta.

Ha quem critique a conceituacdo de agéncia reguladora realizada de
forma genérica, pois cada uma das agéncias, no Estado brasileiro, possui certas
caracteristicas préprias, oriundas de suas respectivas leis de criacdo e, por
consequéncia légica, da atividade que desenvolvem®. Apesar da critica,
entendeu-se relevante a tomada de uma viséo horizontal sobre o que seriam tais

entes, cada vez mais comuns e presentes na realidade patria.

Desponta, neste diapasdo, a ANATEL como verdadeira agéncia
reguladora, ndo s6 por expressa previsdo constitucional®’, como em funcéo da

propria LGT.

incumbidas do exercicio de funcdes regulatérias e dirigidas por colegiado cujos membros séo
nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica, apés prévia aprovacédo pelo
Senado Federal, vedada a exoneragdo ad nutum” (ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias
reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 275); “Agéncia reguladora, em sentido amplo, seria, no direito brasileiro, qualquer 6rgéo
da Administracédo Direta ou entidade da Administracéo Indireta com fungdo de regular a matéria
especifica que Ihe esta afeta” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed.
Sédo Paulo: Atlas, 2007, p. 434). Como exemplo, no Direito Comparado, tem-se na Argentina,
segundo GORDILLO, que as agéncias reguladoras seriam “(...) organismos imparciales e
independientes del poder concedente, que se ocupen en sede administrativa de la tutela de los
derechos e intereses de los usuarios, sujeto al necesario contralor jurisdiccional. En la
Constitucion resultan pues una garantia de los usuarios que, sin reunir los mismos elementos
propios de la garantia de acceso a la justicia, requiere su existencia como organismos imparciales
e independientes, dotados de estabilidad y medios adecuados para el cumplimiento de sus fines.”
(GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo: parte general. Tomo 1. 5. ed. Buenos
Aires: Fundacién de Derecho Administrativo, 2000, p. XV - 5).

% JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 344.

%% Nesse sentido, ver MENDES, para quem “cada um desses entes assim chamados possui
caracteristicas totalmente diversas entre si, muito casuisticas, que derivam das peculiaridades a
gue cada atividade regulatéria deve atender. Analisar ‘agéncias reguladoras’ em abstrato,
portanto, ndo passa de exercicio intelectual demasiadamente improficuo, através do qual se
alcanca quase nenhuma concluséo pratica.” (MENDES, Conrado Hibner. Reforma do Estado e
agéncias reguladoras: estabelecendo os parémetros de discusséo. In: SUNDFELD, Carlos Ari
gCoord). Direito administrativo econdmico. 1. ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros, 2006).

Z Veja-se o0 artigo 21, XI, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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Vista essa visdo geral acerca do conceito de agéncia e, mais
especialmente, de agéncia reguladora, surge a necessidade de que se aborde a

natureza juridica destes entes.

1.3 Natureza Juridica

Como visto, falar em agéncias reguladoras € falar em autarquias, porém,
autarquias dotadas de certas peculiaridades que as colocam como sendo

“especiais”.

Ademais, cumpre referir que dito conceito de autarquias de regime
especial existe no Brasil desde a década de 1960, nesse sentido, a licdo de
MEDAUAR:

A expressdo autarquias de regime especial surgiu, pela primeira vez, na
Lei 5.540, de 28.11.1968, art. 4.°, para indicar uma das formas
institucionais das universidades publicas. Nem esta lei, nem o Dec.-lei
200/67 estabeleceram a diferenca geral entre as autarquias comuns e as
autarquias de regime especial. As notas caracteristicas das Ultimas vao
decorrer da lei que instituir cada uma ou de uma lei que abranja um
conjunto delas (como ocorre com as autarquias universitarias). Por
vezes, a diferenca de regime esta na existéncia de mandato do dirigente,
insuscetivel de cessacgdo por ato do Chefe do executivo. Por vezes, no
grau menos intenso dos controles. Por vezes, no tocante a gestao
financeira. Exemplos de autarquias especiais: no ambito federal —
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA, as agéncias reguladoras, como ANEEL, ANATEL,
parte das Universidades Federais.*

E justamente a identificacio do que seja esta caracterizacdo de uma
autarquia como “especial” que respondera qual a natureza juridica das agéncias

reguladoras.

Para ndo escapar do alvo do presente, ndo se aprofundara o exame das
autarquias em geral, mas, tdo somente, ver-se-4o suas caracteristicas gerais —

uma vez que fundamental a compreensdo do tema — passando-se, entdo, ao

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11. ed. rev. e atual. S3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2007, p. 71-72.
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exame da natureza juridica das agéncias reguladoras, autarquias de regime

especial®*.

Extrai-se dos dizeres do insigne CIRNE LIMA que as autarquias, como
“pessoas administrativas de natureza politica e existéncia contingente, surgem no

mesmo seio do Direito Administrativo, como obra da lei ordinaria, prepostas

»95

imediata e exclusivamente a atividade da Administracdo Publica Seriam,

segundo o autor®;

[...] o servico publico, a que se reconhece personalidade juridica. N&o é
uma corporacao, por isso que lhe faltam associados ou membros. Nao é
tampouco uma fundacéo pura e simples, por isso que sua personificagcao
se ndo explica meramente pelo proposito de dar destino a um
patrimdnio. [...] a personificacédo € antes necessitada pelas exigéncias da
divisdo do trabalho, na realizacdo da tarefa estatal, a fim de que o
Estado, gracas a desagregacdo de alguns de seus servicos publicos,
possa, com menor esfor¢o ou dispéndio, imprimir-lhes a execucéo maior
eficiéncia.®”’

A definicdo realizada por CIRNE LIMA, pouco dista da de outros
administrativistas brasileiros classicos, sendo ponto comum a nocao de que as
autarquias sao pessoas juridicas de Direito Publico, integrantes da Administracao
Indireta, dotadas de capacidade exclusivamente administrativa, com autonomia

financeira e administrativa (ou seja, descentralizadas), e criadas por lei.®

% Ressalta-se gue as agéncias executivas também sao consideradas como autarquias de regime
especial, porém, neste ponto abordar-se-a o tema somente pelo enfoque das agéncias
reguladoras.

% CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 7. ed. rev. e reelaborada por
PASQUALINI, Paulo Alberto. S&do Paulo: Malheiros, 2007, p. 127.

% O autor utiliza o termo “estabelecimento publico” para tratar das autarquias.

% CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 7. ed. rev. e reelaborada por
PASQUALINI, Paulo Alberto. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 145.

% Entre outros, veja-se: Celso Anténio Bandeira de Mello, Hely Lopes Meirelles, Caio Tacito,
Themistocles Cavalcanti, Seabra Fagundes, Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Na oportunidade,
citam-se: MEIRELLES, para quem as autarquias “sdo pessoas juridicas de Direito Publico, de
natureza meramente administrativa, criadas por lei especifica, para a realizacdo de atividades,
obras ou servigos descentralizados da entidade estatal que as criou. Funcionam e operam na
forma estabelecida na lei instituidora e nos termos de seu regulamento. As autarquias podem
desempenhar atividades educacionais, previdenciarias e quaisquer outras outorgadas pela
entidade estatal-matriz, mas sem subordinagéo hierarquica, sujeitas apenas ao controle finalistico
de sua administracdo e da conduta de seus dirigentes” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de Andrade Azevedo e outros. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 65). E ainda, MOREIRA NETO: “Conceitua-se, portanto, a autarquia, como
uma entidade estatal da administracdo indireta, criada por lei, com personalidade de direito
publico, descentralizada funcionalmente para desempenhar competéncias administrativas préprias
e especificas, com autonomia patrimonial, administrativa e financeira” (MOREIRA NETO, Diogo de
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A legislagéo brasileira consagrou as caracteristicas supra, especialmente,
na Constituicdo Federal e no Cédigo Civil de 2002%.

Importa referir que um dos aspectos mais relevantes das autarquias, ao
lado de sua personalidade juridica, € a autonomia que possuem para desenvolver
suas atividades, o que significa seu real e efetivo caractere como entes
descentralizados'®. Do contrério estar-se-ia diante da involucdo do instituto, o

que remeteria a uma mera desconcentracgao.

Tendo isso como ponto de partida, e considerando-se que toda a agéncia
reguladora é uma autarquia — ou seja, provida de todas as caracteristicas
atinentes as autarquias —, passa-se a exposi¢cao do que venha a ser o chamado

regime especial que as identifica e da sua natureza juridica.

Vale lembrar que existe posicionamento no sentido de que a adjetivacao
das agéncias como autarquias de regime especial ndo atenderia a melhor técnica,

posto que algumas autarquias possuem regime diferenciado de outras, como

101

decorréncia do principio da especialidade ", razdo pela qual deveriam ser as

agéncias consideradas, observando-se sua funcéo reguladora, como “autarquias

reguladoras™'®?.

Todavia, ndo parece haver maiores problemas o uso da
expressao “autarquias de regime especial’, porque, na esséncia, sao as

singulares caracteristicas a indicar ser uma autarquia, tipicamente, uma agéncia

Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral, parte especial. 14.
ed., rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 253).

% E 0 que denota a leitura do art. 37, XIX, da Constituicdo Federal e os artigos 40 e 41, IV, da Lei
10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cdédigo Civil). Cumpre mencionar que, em 1967, com o Decreto-
lei 200, de 25.2.67, em seu artigo 5.°, |, houve uma tentativa de caracterizacdo das autarquias
como sendo “o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita
proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Pulblica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”. Tal defini¢céo, contudo,
segundo BANDEIRA DE MELLO, pecou por deixar de referir a personalidade de Direito Publico
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 23. ed. rev. e atual. até
a Emenda Constitucional 53, de 19.12.2006. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 156).

190 ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolugao do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 272.

191 Segundo DI PIETRO, as entidades da administracdo indireta estdo sujeitas ao principio da
especialidade, que diz ser a atividade que elas exercem “especializada na matéria que lhe foi
atribuida por lei” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2007, p. 434).

192 pefende este entendimento: CARVALHO FILHO, José dos Santos. A Deslegalizacéo no poder
normativo das agéncias reguladoras. Interesse Publico, [S.l.]: v. 7, n. 35, p. 49-60, jan./fev. 2006.
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reguladora. De tal modo, d&-se preferéncia a utilizagdo da expressédo ja
consagrada no Direito Administrativo patrio: “autarquias de regime especial”.

As autarquias de regime especial, como regra geral, diferenciam-se das
demais autarquias — ndo dotadas de tal regime — pela maior gama de privilégios
gue lhes confere a lei, de “modo a ampliar a sua autonomia e possibilitar o
cumprimento adequado de suas finalidades™%. Portanto, é através da lei, ao
munir 0 ente autarquico de certas qualidades, que este tera regime especial,
sendo insuficiente a mera aposicdo da nomenclatura referida para fins desta

caracterizagao.

Como constata ARAGAO', a simples atribuicdo da expressdo “autarquia
de regime especial’, ndo impde nenhuma peculiaridade ao ente, trata-se, entao,
de regime especial meramente formal. Sera, no entanto, de regime materialmente
especial quando “realmente a autarquia possui um regime juridico que Ihe confere
consideravel autonomia em relacdo a Administracdo Publica centralizada” e esta

consideravel autonomia sera, complemente-se, atribuida por lei.

Entdo, ha que se avaliar, de que forma desponta esse regime
materialmente especial das agéncias reguladoras, ou melhor, quais seriam as
particularidades apontadas — e aqui se fala em sentido genérico, sem adentrar
Nnos aspectos concernentes a esta ou aquela agéncia, o que pode variar bastante
em funcao da diversidade de configuracdes de seus regimes juridicos — pela lei

gue vém a conferir a mencionada “consideravel autonomia”.

Consoante ensina JUSTEN FILHO'®®, poder-se-ia dizer que sdo quatro 0s
elementos fundamentais a justificar o regime especial, a0 menos, como ja se
disse, de forma genérica. Sao eles: a) a competéncia regulatoria, com poderes de
intervencdo, em sentido amplo, no dominio econdémico e tipico exercicio do poder
de policia’®®; b) a consideravel reducéo do grau de subordinacéo das agéncias

reguladoras em face da Administracdo direta, o que se daria pela maior

103 AZEVEDO, Eurico de Andrade. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, Rio

de Janeiro, n. 213, p. 141-148, jul./set. 1998.

194 ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 273.

195 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 343.

1% O poder de policia sera abordado especificamente no ponto 1.6.
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estabilidade de seus diretores/administradores, munidos de mandato por prazo
determinado, sem possibilidade de demissdo ad nutum pelo chefe do
executivo®®”; ¢) a ndo sujeicdo dos atos das agéncias reguladoras & revisdo, por
outra autoridade da Administracdo direta, sendo perante ela prépria ou o poder
judiciario; d) a autonomia econdmico-financeira, conferindo os meios para a

execucgao de suas fungoes.

Em sentido analogo, COSTA FILHO, relaciona os seguintes critérios

gerais para a tipificacdo da natureza juridica de um ente regulador:

197 Nesse diapasdo, inclusive ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, consoante ementa: “I.

Agéncias reguladoras de servi¢os publicos: natureza autarquica, quando suas fungdes ndo sejam
confiadas por lei a entidade personalizada e néo, a prépria administracdo direta. Il. Separagéo e
independéncia dos Poderes: submissdo a Assembléia Legislativa, por lei estadual, da escolha e
da destituicdo, no curso do mandato, dos membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS: parametros
federais impostos ao Estado-membro. 1. Diversamente dos textos constitucionais anteriores, na
Constituicdo de 1988 - a vista da clausula final de abertura do art. 52, Il -, sdo validas as normas
legais, federais ou locais, que subordinam a homeacé&o dos dirigentes de autarquias ou fundactes
publicas a prévia aprovacdo do Senado Federal ou da Assembléia Legislativa: jurisprudéncia
consolidada do Supremo Tribunal. 2. Carece, pois, de plausibilidade a arguicdo de
inconstitucionalidade, no caso, do condicionamento a aprovacgéo prévia da Assembléia Legislativa
da investidura dos conselheiros da agéncia reguladora questionada. 3. Diversamente, é
inquestionavel a relevancia da alegacdo de incompatibilidade com o principio fundamental da
separacdo e independéncia dos poderes, sob o regime presidencialista, do art. 8° das leis locais,
gue outorga a Assembléia Legislativa o poder de destituicdo dos conselheiros da agéncia
reguladora autérquica, antes do final do periodo da sua nomeacgdo a termo. 4. A investidura a
termo - ndo impugnada e plenamente compativel com a natureza das funcdes das agéncias
reguladoras - €, porém, incompativel com a demissdo ad nutum pelo Poder Executivo: por isso,
para concilia-la com a suspenséo cautelar da Unica forma de demissao prevista na lei - ou seja, a
destituicdo por decisdo da Assembléia Legislativa -, impbe-se explicitar que se suspende a
eficacia do art. 8° dos diplomas estaduais referidos, sem prejuizo das restricbes a demissibilidade
dos conselheiros da agéncia sem justo motivo, pelo Governador do Estado, ou da superveniéncia
de diferente legislacdo valida. Ill. Acdo direta de inconstitucionalidade: eficacia da suspensao
cautelar da norma argiida de inconstitucional, que alcanga, no caso, o dispositivo da lei primitiva,
substancialmente idéntico. IV. Agdo direta de inconstitucionalidade e impossibilidade juridica do
pedido: ndo se declara a inconstitucionalidade parcial quando haja inverséo clara do sentido da lei,
dado que ndo é permitido ao Poder Judiciario agir como legislador positivo: hipotese excepcional,
contudo, em que se faculta a emenda da inicial para ampliar o objeto do pedido.” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade.
Deferimento. Medida cautelar. Dispositivo. Lei estadual (RS). Ofensa. Principio da separagéo e
independéncia dos poderes. Subordinacdo. Assembléia legislativa. Decisdo. Exoneracao.
Conselheiro. (AGERGS). (STF). Determinacdo. Suspensdo. Dispositivo original. Incluséo.
Redacéo. Lei nova. Plenario. Manutencéo. Impossibilidade. Governador. Demissdo "ad nutum".
Auséncia. Justa causa. Hipétese. Investidura a termo. Mandato. Agéncia reguladora lei estadual.
Criacdo. Autarquia estadual. Autonomia financeira. Funcional. Administrativa. Finalidade.
Manutencgdo. Continuidade. Servigo publico. Delegacédo. Particular. Objetivo. Equilibrio. Interesse
privado. Obtencéo. Lucro. Defesa. Interesse coletivo. Universalidade. Prestacdo. Servico. Medida
Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.949/RS. Recorrente Governador do Estado
do Rio Grande do Sul e recorridos Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul e Governador do
Estado do Rio Grande do Sul. Relator Ministro Sepulveda Pertence, 18 de novembro de 1999.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 mar. 2011).
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(1) A estabilidade de seus gestores, investidos de um mandato fixo e
impossibilidade de exoneragdo ad nutum; (2) independéncia técnico-
decisional (auséncia de hierarquia ou controle hierarquico),
assegurando-lhe autonomia em sua administracdo e o poder de
solucionar controvérsias relacionadas ao servico; (3) autonomia
normativa ou regulamentar, podendo o ente expedir normas com a
finalidade de regular e fiscalizar o servico; e (4) independéncia
orcamentaria e financeira, disponibilizando recursos para o
desenvolvimento da atividade fim. Tais critérios tipificadores funcionam
como uma lei universal, um imperativo categorico, para qualificar
qgualquer organismo estatal de agéncia reguladora em todos os
ordenamentos juridicos do mundo. Dessa forma, ndo importa a
terminologia empregada nem o regime juridico que as estruturou, desde
gue esses entes administrativos possuam 0s tragos caracteristicos
discriminados, sua esséncia, ou melhor, sua natureza juridica sera
sempre a de uma substancial agéncia reguladora. 108

E bem verdade que as caracteristicas acima elencadas, em certo ponto,
confundem-se com aquelas das autarquias “comuns”. E o que justifica a critica ja

mencionada em outro momento®.

Talvez por isso haja quem prefira,
simplesmente, considerar as agéncias reguladoras como autarquias de regime
especial por causa do mandato fixo e direcdo colegiada de seus
diretores/administradores*'®. De outra parte, considera-se a nocdo trazida por
COSTA FILHO mais acertada, uma vez que melhor especifica a natureza do
regime especial das agéncias, ainda que alguns elementos se aproximem das
autarquias em geral, o que, ademais, ndo deveria causa estranheza, afinal, as

agéncias reguladoras sdo uma espécie de autarquia.

Corroborando o exposto, conclui ARAGAO que:

[...] as agéncias reguladoras sdo autarquias de regime especial tanto
formal (as respectivas leis instituidoras as denominam como tal) como
material (sdo asseguradas diversas prerrogativas que aumentam
consideravelmente a sua autonomia em comparacdo com as demais
autarquias, em especial a vedacdo de exoneracdo ad nutum dos

1% COSTA FILHO, Vidalvo Silvio da. Analise da natureza juridica da anatel. Revista Forense. Rio

de Janeiro, v. 363, p. 373-389, 2002.

% ver a NR 84.

19 por exemplo: “[...] autarquia especial, por ser dotada de independéncia, que se manifesta,
principalmente, pela atribuicdo de mandatos fixos a uma direcdo colegiada.” (SOUTO, Marcos
Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
245-246).
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membros do seu colegiado dirigente, nomeados por prazo
determinado).™*

No que tange a natureza juridica da ANATEL, por tudo o que foi exposto,
tem-se que também se trata de uma autarquia de regime especial, o que encontra
amparo expresso na LGT, que assim a caracteriza, uma vez que dotada de
“independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato

fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira"**.

Isso significa que: a) pela independéncia administrativa, a Agéncia é
dotada de insubmissdo na sua atividade regulatoria, o que, por vias reflexas
legitima seu poder normativo e de policia administrativa; b) pela auséncia de
subordinacdo, afasta-se a intervencdo do Poder Executivo e de influéncias
politicas, conferindo isencdo a todo o seu exercicio regulatério; ¢) o mandato fixo
e estabilidade de seus dirigentes tém o condao de aferir ainda maior expressao a
autonomia da ANATEL,; e d) a autonomia financeira possui a carga de garantia ao

exercicio de suas competéncias.

1.4 Direito Administrativo Sancionador: compreensao geral do tema

O Direito Administrativo Sancionador, nas licdes de NIETO?, estava até
bem pouco tempo (meados do século XX) em uma zona de penumbra, situado
entre o Direito Penal e o Direito Administrativo, mas de qualquer forma,

abandonado por ambas as disciplinas™**,

1 ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econbmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 274.
Y2 Art. 8.0, § 2.0 da Lei Geral de Telecomunicacdes. (BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de
1997. Dispbe sobre a organizacdo dos servigos de telecomunicacdes, a criacdo e funcionamento
de um o6rgéo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n°®
8, de 1995. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9472.htm>. Acesso em: 06 set.
2009).
113 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 3. ed. ampl. Madrid: Tecnos, 2002,
.15,
P”’ “Los administrativistas, en cualquier caso, se limitaban a comentar los preceptos que aparecian
en las leyes sectoriales, sin intentar siquiera una sistematizacion minima o una fundamentacion,
por sumaria que fuese, de una Parte o Teoria General. Algo mas diligentes se mostraban los
penalistas, quienes, al menos, se han preocupado siempre de separar las dos clases de ilicitos y
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Em realidade, a discusséo aponta para o proprio poder punitivo estatal em
suas duas principais vertentes: penal e administrativa. Coisas que em tempos
mais remotos se confundiam, especialmente nos Estados absolutistas em que
nao havia separacdo entre a atividade administrativa e a judicial, ja que ambas
eram emanadas da mesma fonte e, geralmente, de forma totalmente
discricionéria.

O que se sucedeu entéo foi o debate para saber qual seria a delimitacao
do Direito Administrativo Sancionador, como exercicio do ius puniendi do Estado,

daquele exercido no Direito Penal**®

, OU seja, “si esa aplicacion administrativa del
ius puniendi general puede separarse en sus principios de los establecidos con el
mayor rigor para la aplicacion penal por los jueces desde los origenes del Estado

de Derecho.”*®

Dessa forma é que, durante muito tempo, as sancbes administrativas
foram vistas como verdadeira expressdo de um poder politico puramente
discricionario em seu exercicio pelo Estado. Somente mais tarde € que se
identificou a impossibilidade de sancfes discricionarias, as quais deveriam ser

antecipadamente previstas em lei e sempre referentes a um determinado fato,

de reflexionar sobre su régimen juridico”. (NIETO, Alejandro. Derecho administrativo
sancionador. 3. ed. ampl. Madrid: Tecnos, 2002, p. 15).

% |mportante referir a existéncia de diferencas entre as sancdes administrativas e as sangdes
penais, 0 que ndo se abordara por estrita mantenca na delimitacdo do tema proposto. Sobre essas
diferencas, veja-se a prelecdo de MEDINA OSORIO: “[...] no Direito Administrativo as sancdes
estdo, historicamente, ligadas ao poder de policia ou ordenador da Administracdo Publica, ou seja,
as funcbBes administrativas de policia, ao passo que no Direito Penal estdo elas conectadas
profundamente ao Poder Judiciario, é dizer, as funcgbes jurisdicionais do Estado, embora tais
peculiaridades estejam longe de constituir tracos definitérios das distintas espécies de penas, ao
menos em termos de critério pacificado na doutrina. [...] Muito se discutiu, na doutrina européia,
sobre as diferencas ontologicas entre sanc¢des penais e administrativas, debate que restou
superado. Sem embargo, ha quem diga que, no plano estritamente juridico, as san¢fes penais e
administrativas se diferenciariam (a) quanto aos fins, (b) quanto ao alcance, ou, ainda, (c) quanto
aos aplicadores, diferencas que, para uma e outra corrente de pensamento, haveriam de projetar-
se, modo necessario, nos distintos regimes juridicos a que submetidas tais espécies de sancdes
estatais.” (MEDINA OSORIO, Fabio. O conceito de san¢éo administrativa no direito brasileiro. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. (Coord.). Uma avaliagdo das tendéncias
contemporéaneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 330).

" ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. Il. 7. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 165.
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que, ainda que dotado de maior indefinicdo, pudesse ser ao menos delimitavel**’,

tal qual um conceito juridico indeterminado.

Sendo assim, chega-se a ideia de que as condutas sancionaveis nao
podem ser qualquer uma, mas devem possuir tipificacao legal, possibilitando aos
particulares conhecer com alguma seguranca o ambito do ilicito e do sancionavel.
Ainda assim, a estrutura dos processos administrativos seguia deixando vigentes

velhas estruturas dos Estados policialescos.*®

Assim foi que na Espanha se produziu importante construcao
jurisprudencial, na década de 1970, reconhecendo-se a aplicacdo de principios
penais no campo administrativo sancionador do Poder Publico, o que logo em
seguida foi reforcado pela Constituicdo daquele pais, datada de 1978. Nessa

esteira preleciona ENTERRIA que:

Tal situacion, determinada por la formacion histérica de este poder
administrativo, por su evolucién independiente como un simple
instrumento de efectividad coercitiva, sin otras consideraciones, por la
inexistencia de un cuadro normativo comun dentro del cual integrar cada
una de sus manifestaciones singulares, intent6 ya tardiamente corregirse
mediante una entrada en juego de los principios generales del Derecho
Penal concebidos como principios generales del Derecho sancionador.
Es la jurisprudencia preconstitucional, y fue una de sus mejores
aportaciones, la que comienza esta via (Ss. De 2 y 25 de marzo de 1972,
como mas significativas, rectificando una postura que en general
legitimaba el uso que la potestad sancionatoria venia haciendo la

- - . ) RN 119
Administracion), que quedara confirmada por la Constitucién misma.

Dessa forma, o artigo 25 da Constituicdo da Espanha'®

apresenta-se
como preceito fundamental a justificar a aproximacdo do Direito Administrativo

Sancionador com o Direito Penal, funcionando como uma férmula comum a

7 0 que remete ao principio da legalidade e da tipicidade. Ordinariamente, nesse viés, principios

de Direito Penal.

" ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. Il. 7. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 165. O referido autor cita alguns exemplos
destas estruturas que teriam permanecido em vigor, como a “presuncion de verdad de la decision
administrativa frente a presuncion de inocencia del imputado, correlativa carga de probar la
inocencia al sancionado, ejecutoriedad inmediata del acto administrativo sancionador frente al
cardcter suspensivo de los recursos procesales contra las sentencias condenatorias”. (p. 165).

119 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. Il. 7. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 166.

120 “Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de
producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa, segun la legislaciéon vigente en
aquel momento.” ESPANHA. Constitucion espafola. Disponivel em:
<http://narros.congreso.es/constitucion/index.htm>. Acesso em: 16 ago. 2009.
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prever o respeito, por ambas as disciplinas, de principios como a legalidade, a
tipicidade, a irretroatividade etc.

Certamente ndo se esta a falar em simples transposicéo de principios de
um contexto para o outro*?!. A aplicacéo de principios gerais do Direito Penal ao
Direito Administrativo Sancionador'? deve ser feita como ponto de referéncia,

observando-se sempre que o segundo ndo deve ser construido com base no

121 Alias, no Brasil este vislumbre era quase que totalmente afastado (em realidade, pode-se dizer

gue nunca houve no pais uma evidente distingdo entre os poderes sancionadores do Estado —
assim é que afirmou HUNGRIA: “a ilicitude juridica € uma sé, do mesmo modo que um s0, na sua
esséncia, € o dever juridico [...] ilicitude e penas administrativas e ilicitude e penas criminais sao
substancialmente analogas, ndo passando a separacdo entre o poder penal administrativo e o
poder penal comum de um critério meramente oportunistico ou politico”. (HUNGRIA, Nelson. llicito
administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, 1991,
p. 15-22, Selecéo histérica) —, embora atualmente se reconheca a independéncia entre os juizos
criminal e administrativo), parcela da doutrina brasileira admitia, todavia, o uso analdgico de
principios penais no direito administrativo disciplinar, desde que com temperamentos.
Exemplificando: “[...] o direito disciplinar estd mais aproximado do direito administrativo do que do
direito penal. O direito penal procura absorver com seus principios, sob a influéncia, alias, de
idéias autoritarias, outras disciplinas juridicas, especialmente o direito administrativo e o
disciplinar, procurando uniformizar o regime das san¢des e penetrando na vida administrativa, no
campo das contravencdes e das infracdes administrativas, de um modo geral. Mas esta orientacao
s6 pode ser nociva a propria atividade do Estado, porque a vida disciplinar como a administrativa,
no que diz com a obediéncia aos regulamentos administrativos, deve-se movimentar dentro de um
setor fechado que compreenda a vida do Estado na esfera puramente administrativa. Esta tem um
sentido restrito, compreende a administracdo propriamente dita, os meios diretos de que dispbe o
Estado para manter 0s seus servicos. Neste terreno devem o direito disciplinar e o administrativo
ficar imunes da influéncia de outras normas que néo aquelas ditadas pelo Estado. O direito penal
tem um sentido amplo, e interessa menos ao Estado como entidade juridica do que a sociedade
em geral, a coletividade humana, na sua protecéo contra elementos destruidores. [...] A invaséo do
direito disciplinar pelo direito penal representa uma influéncia prejudicial, porque atribui maior
rigidez as suas normas, tira ao direito disciplinar certas peculiaridades que amenizam a sua
aplicacdo e temperam o rigor de suas regras, com a conveniéncia e a equidade. [...] pode-se
concluir que, sdomente por analogia, e tendo-se sempre em vista a diferenciagcdo das duas sanc¢des
(geral e disciplinar) quanto ao seu contetdo e quanto a sua finalidade, € licito aplicar as infracdes
disciplinares os principios do direito penal.” (CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Direito e
processo disciplinar. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 1966, p. 102-
103).

22 Tema ja bastante explorado na doutrina espanhola por diversos autores, entre eles:
ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. 12. ed. Madrid: Civitas, 2004. v. 1 e 2; NIETO, Alejandro. Derecho
administrativo sancionador. 4. ed. Madrid: Tecnos, 2006; LORA, Alejandro Huergo. Las
sanciones administrativas. Madrid: lustel, 2007; CASTILLO, Maria JesUs Gallardo. Los
principios de la potestad sancionadora: teoria y practica. Madrid: lustel, 2008; RINCON, Jose
Suay. Sanciones administrativas. Studio Albornotiana. Bolonia: Publicaciones del Real Colégio
de Espafia, 1989; MERCADO, Francisco Garcia Gomez de. Sanciones administrativas:
garantias, derechos y recursos del presunto responsable. 3. ed. Granada: Editorial Comares,
2007.



45

primeiro, mas a partir do proprio Direito Administrativo, do qual é parte integrante,

e, sem olvidar das diretrizes constitucionais e de Direito Publico*®,

Ya que practicamente se acepta que no hay limites de extension a la
potestad sancionadora de la Administracion, como una especie de
compensacion, se la ha sometido a estrictos limites relativos a su forma
y condiciones de ejercicio y a su pleno control judicial. Esto se ha hecho
construyendo un Derecho Administrativo sancionador que guarda un
cierto paralelismo y toma su inspiracion del Derecho Penal y, en cuanto a
las garantias formales, del Derecho Procesal Penal. Ni éste ni aquél son,
desde luego, directa ni supletoriamente aplicables. La potestad
sancionadora de la Administracion se rige por reglas propias de Derecho
Administrativo, pero por reglas propias similares o, a veces hasta
idénticas a las del Derecho Penal. No se ha hecho asi por puro
voluntarismo del legislador. Ciertos derechos y garantias fundamentales
tienen que respetarse en uno y otro ambito sin que puedan evaporarse
por la facil via de confiar el castigo a la Administracién en vez de a los

: 124
jueces.

Trata-se, assim, de reconhecer, também no campo do Direito
Administrativo, a necessidade de protecdo material e formal dos direitos e

garantias fundamentais.

Dai porque o Direito Administrativo Sancionador apresenta-se tao
alinhado com os modernos Estados Democraticos de Direito, ganhando cada vez

mais espago’®.

Disso decorrem 0s seguintes principios e postulados (em sua expressiva
maioria oriundos do Direito Penal e Processual Penal) no tocante ao Direito
Administrativo Sancionador, sem prejuizo de outros que venham a ser
reconhecidos: principio da legalidade; principio da tipicidade; principio do devido
processo legal formal e substancial; principio do non bis in idem; principio da

culpabilidade; principio da capacidade infratora; principio da pessoalidade da

22 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 3. ed. ampl. Madrid: Tecnos, 2002,
. 28.
%4 PUIG, Manuel Rebollo. El derecho administrativo sancionador. In: MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. (Coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporadneas do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 265.
125 No direito brasileiro inclusive, tendo como exemplo expressamente reconhecido pela
Constituicdo de 1988 a observancia do contraditério e da ampla defesa, decorréncias I6gicas do
devido processo legal, nos processos administrativos, previsdo que se encontra no inciso LV do
artigo 5.° da Carta Politica (“LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a
ela inerentes”). (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.
Acesso em: 20 ago. 2009).
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sancdo; principio da individualizacdo da sancdo; principio da presuncdo de
inocéncia; principio da motivacdo das decisdes sancionadoras; principio da

prescricéo; postulado da proporcionalidade; e postulado da razoabilidade?.

Destarte, a admisséo de tais principios e postulados no campo do Direito
Administrativo e particularmente quando vistos sob o viés “Sancionador”,
demonstra a importancia da matéria quando contrastada com as bases de um

Estado Democratico e de Direito, onde o respeito a esses axiomas € capital.

Com isso, o Direito Administrativo Sancionador desponta com elevada
relevancia nos modernamente chamados Estados Reguladores*?’, cuja origem se
da a partir da faléncia do Estado Social, com o movimento de diminuicdo do
aparato estatal e surgimento, como ja apontado'?®, das Agéncias Reguladoras,

marcando um novo modelo estatal.

Entdo, passa o Estado da figura de prestador para a de regulador'?®, o
que significa uma ainda maior abrangéncia para o proprio Direito Administrativo

Sancionador — como fundamento da aplicacdo e também da criacédo de infracOes

126 Sobre a questdo dos postulados da proporcionalidade e da razoabilidade remete-se & obra:

AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo & aplicacéo dos principios juridicos. 7. Ed.
ampl. e atual. S8o Paulo: Malheiros, 2007. Para o autor tanto a proporcionalidade quanto a
razoabilidade sdo postulados normativos aplicativos, com o que se concorda, “na medida em que
se aplicam para solucionar questfes que surgem com a aplicacdo do Direito, especialmente para
solucionar antinomias contingentes, concretas e externas”. (p. 133).

27 eja-se a NR 1.

128 Capitulo 1.1.

129 Nao obstante, cumpre anotar que o Estado Regulador ndo promove uma ruptura integral como
prestador de servigos, porquanto em certos aspectos continua a exercer atividades dessa
natureza, vide, por exemplo, a seguranca publica, a saude etc. E tal ndo se d4& nem mesmo no
ambito do dominio econémico, como bem alerta GRAU: “Afirmada a adequacdo do uso do
vocabulo intervencéo, para referir atuacéo estatal no campo da atividade econdmica em sentido
estrito (‘dominio econémico’), reafirmo a classificacdo de que tenho me valido, que distingue trés
modalidades de intervencéo: intervencdo por absor¢cdo ou participagdo (a), intervencgéo por direcéo
(b) e intervencgédo por indugéo (c). No primeiro caso, o Estado intervém no dominio econémico, isto
€, no campo da atividade econdmica em sentido estrito. Desenvolve a¢do, entdo, como agente
(sujeito) econdmico. Intervira, entdo, por absorcéo ou participacdo. Quando o faz por absorcao, o
Estado assume integralmente o controle dos meios de producéo e/ou troca em determinado setor
da atividade econdémica em sentido estrito; atua em regime de monopdlio. Quando o faz por
participagdo, o Estado assume o controle de parcela dos meios de producdo e/ou troca em
determinado setor da atividade econ6mica em sentido estrito; atua em regime de competicdo com
empresas privadas que permanecem a exercitar suas atividades nesse mesmo setor. No segundo
e no terceiro casos, o Estado intervird sobre o dominio econémico, isto, sobre o campo da
atividade econ6mica em sentido estrito. Desenvolve agdo, entdo, como regulador dessa atividade.”
(GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 13. Ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 146-147).
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e sancbes administrativas —, pois passa a ser essencial as atividades dessa
natureza desenvolvidas pelas Agéncias Reguladoras.

Trata-se de uma decorréncia quase que natural.

Inegavelmente os Estados Reguladores caracterizam-se como Estados
Democraticos de Direito, o que torna imperiosa a observancia de principios tais
como o devido processo legal, a legalidade e a tipicidade, por exemplo.

Principios que passam a assumir elevada consideracdo também no
campo administrativo e, conseguintemente, no regulatério. Afinal, as Agéncias
Reguladoras, inclusive a ANATEL, funcionam e atuam como Administracao
Publica — mormente em paises como o Brasil, onde sdo consideradas autarquias
de regime especial —, e, como reguladoras de determinado setor, estdo
incumbidas de certas competéncias sancionadoras, porém, deverdo sempre
observar os principios e postulados de Direito Administrativo Sancionador, sob
pena de ruptura da prépria ideia de Estado Democratico de Direito.

Alids, a razao disso € plenamente compreensivel. Com o fim do modelo
de Estado absolutista e surgimento do liberalismo, pretendeu-se, sobretudo,
proteger os individuos da atividade policialesca estatal, reconhecendo-lhes
direitos e garantias individuais. Seguiu-se entdo um movimento de
assistencialismo por parte do Estado, a fim de garantir maior isonomia entre 0s
cidadaos, porém, sem que isso significasse a abolicdo daqueles direitos e

garantias outrora concedidos®*°.

1% REALE, ao abordar a experiéncia estadunidense, em estudo sobre as estruturas juridico-

politicas, identificou esta tendéncia ao afirmar, no bojo do que considera uma economia
socializada, que: “A bem ver, o0 que prevalece na sociedade norte-americana é a consciéncia de
gue é possivel alargar a esfera de participacdo do povo nos bens propiciados pelo progresso
cientifico, sem se abandonar o legado do liberalismo, no que éste tem de essencial e definitivo,
gue é o reconhecimento e a garantia de direitos individuais, inerentes a pessoa humana e
insuscetiveis de serem postergados pelo Estado [...] essa atitude de reviséo critica dos principios
tradicionais revela-se em varios setores, como, por exemplo, com a progressiva substituicdo de
um federalismo estéatico e exclusivista por um ‘federalismo dindmico e cooperativo’, tendente a
estabelecer maior equilibrio entre as vérias regides do pais, com o alargamento do poder de
interferéncia do Estado na esfera econdmica, e o fortalecimento do Executivo federal, a fim de
limitar ou excluir o poderio desmedido dos trustes na vida nacional; com a atividade pioneira do
Estado em &reas territoriais ou econdmicas, onde se fazia sentir a insuficiéncia ou a demora da
participagdo da iniciativa privada [...]". (REALE, Miguel. Estruturas juridico-politicas
contemporaneas. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 13, p. 145-155, jul./set. 1970).
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Entende-se, dessa forma, que o Direito Administrativo Sancionador seria
0 elemento primordial, considerando-se o atual modelo estatal, de manutengéo e
protecdo dos mesmos direitos e garantias lancados pelo liberalismo e
preservados durante o Estado Social, notadamente frente a atividade

sancionadora das Agéncias Reguladoras.

Nessa perspectiva surge, no tocante as telecomunicagdes brasileiras, um
quadro em que se encontram, de um lado as pessoas juridicas exploradoras dos
servicos de telecomunicacdes sob concessdo, autorizacdo ou permissdo da

Unido, e, de outro, a ANATEL e os usuarios dos referidos servigos.

Ou seja, dessa situagcdo ressalta uma aparente dicotomia de Direitos
Fundamentais constitucionalmente tutelados pelo Estado, onde se tem, sob um
prisma, aqueles relativos as grandes empresas do setor e, sob outro aqueles que

dizem respeito com os consumidores, usuarios do servi¢o publico.

De certa forma, a ANATEL, assim como outras Agéncias Reguladoras,

desempenha o papel de buscar uma “harmonizacéo” entre esses interesses*'.

E os Direitos Fundamentais dos entes privados, diretamente regulados
pela Agéncia Reguladora de Telecomunicag¢des, encontram-se, por exemplo, no
conhecimento prévio das “regras do jogo”, quer dizer, no respeito ao principio da
legalidade; no devido processo legal administrativo, com respeito ao contraditorio

e a ampla defesa na aplicacdo de sanc¢des administrativas etc.

Com base nessa aparente dicotomia é que ressalta o ambito de
ingeréncia do Direito Administrativo Sancionador.

Entdo, se por um lado os cidaddos tém tutelados Direitos Fundamentais
contra a atuacdo imperativa do proprio Estado e, agora também, de outras
entidades privadas — no caso as empresas de telecomunica¢cées —, por outro,

também os possuem as empresas reguladas, cuja exigéncia de observancia se

131 Conclusdo que se chega tendo em vista as transformagbes sofridas pelo Estado, ja

anteriormente abordadas, na medida em que, com a faléncia do Estado Social e a passagem de
diversos servicos antes executados exclusivamente pelo Estado para o Setor Privado, buscou-se
nas Agéncias Reguladoras uma maneira de controlar a prestacdo desses servicos, a fim de
proteger os cidaddos de eventuais condutas puramente mercantilistas do setor privado. Sem
mencionar, também, a questao atinente a qualidade dos servicos, que deveriam ser eficientes,
modernos, atendendo a um minimo exigivel para suprir as necessidades da populacdo, bem como
mediante contraprestacdo justa, madica.
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da por via direta perante a ANATEL, notadamente quando da criacao e aplicacdo

de sancdes e infragdes administrativas**.

Desta relacdo emerge a importancia do poder de policia e do poder
administrativo sancionador para a atividade da ANATEL, como expressdo de uma
regulacdo eficaz e reta. Assim, sera pelo poder de policia**® que a Agéncia visara
dar efetividade a lei, legitimando-se para atuar de forma fiscalizadora e preventiva
em relacdo aos prestadores de servicos. Ja pelo poder administrativo
sancionador, a Agéncia impora sancdes e privacdes aos descumpridores das

normas pertinentes e aplicaveis casuisticamente, como se vera no item 2.3.

1.5 Poder disciplinar

Cumpre tecer breves comentarios acerca do poder disciplinar, ainda que
ndo seja o objeto da presente analise, a fim de demonstrar que ndo se confunde

com o poder administrativo sancionador.

Historicamente o Poder Disciplinar é entendido como aquele oriundo de
um poder sancionatério™®** da Administracdo Publica em relagcdo aos préprios
titulares de seus Orgdos, quer dizer, punicdo dos servidores publicos face a
inobservancia ou cometimento de infracdo prevista em determinacfes internas,

como ordens de servico, instrucdes, ordens individuais, decisdes administrativas,

132 Essa dicotomia entre os direitos fundamentais de usuarios e empresas serd mais bem

analisada no Capitulo 2.

133 34 de muito tempo MOREIRA NETO observava que “quanto mais complexa a atividade social,
mais necessario se torna o Poder de Policia” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Consideracdes sobre o poder de policia. Juridica, Rio de Janeiro, ano XVII, n. 117, p. 184-199,
abr./jun. 1972) o que o justifica, com ainda maior razdo no campo do direito regulatério.

3% Veja-se a licio de DUARTE: “O poder disciplinar, in genere, pode dizer-se, do ponto de vista
organico, e mesmo material e formal, atua por uma determinada forma de sancgoes,
imprescindiveis a ordem e a disciplina da propria administragdo, na execugao de seus servigos ou
no exercicio de suas fungbes. Os servidores que tém as suas atividades ligadas aquele
ordenamento, contribuindo para a realizacdo daqueles fins gerais e superiores, que se alcangam
através da administracdo, obedecem a um regime juridico em que imperam principios de
disciplina, de hierarquia, de autoridade e de obediéncia. Tém deveres que decorrem de sua
prépria relacdo juridica com o Estado. A vulneracdo desses deveres expressos ou implicitos,
provoca uma reacdo, em face do comprometimento da hierarquia e da disciplina. Exerce-se,
entdo, o poder disciplinar através da sancdo”. (DUARTE, José. O poder disciplinar. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro/S&o Paulo, n. 50, p. 1-27, out./dez. 1957).
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bem como da prépria Lei e Regulamentos, dentro do ambito de relacdo
Administrador/Servidor.**®

Nesta linha o ensinamento de MEIRELLES:

Poder disciplinar é a faculdade de punir internamente as infracdes
funcionais dos servidores e demais pessoas sujeitas a disciplina dos
6rgdos e servicos da Administragdo. E uma supremacia especial que o
Estado exerce sobre todos aqueles que se vinculam a Administracéo por
relagbes de qualquer natureza, subordinando-se as normas de
funcionamento do servico ou do estabelecimento que passam a integrar
definitiva ou transitoriamente.**®

Quando o autor supra faz mencdo a pessoas sujeitas a disciplina dos
orgaos e servicos da Administracdo, esta se referindo aqueles casos em que haja
uma especial sujeicdo a disciplina interna da Administracdo, como ocorre, por

exemplo, entre uma escola publica e seus alunos; na relacdo com os internos do

sistema penitenciario etc.*®’

O Poder Disciplinar, ao contrario do Poder Sancionador e daquele poder
punitivo do Estado no ambito penal, possui como caracteristica a possibilidade de
a Administracdo aplicar e graduar as sancbes de acordo com motivos de

conveniéncia e oportunidade casuisticamente considerados™®.

Nesse prisma ja dizia BARROS JUNIOR:

[...] em tema de responsabilidade disciplinar, sempre reconheceu a
doutrina dos mais diversos paises, que, em principio, as autoridades
administrativas dispdem da faculdade, ndo s6 de qualificar a infracao
disciplinar e, com certa latitude, graduar a responsabilidade do acusado,
assim como, segundo 0s casos, por motivos de superiores interésses da
prépria administracdo, ou mesmo em razao de eqlidade e oportunidade,
de renunciar a aplicacdo da pena.

Essa discricionariedade é, alids, principio que domina a matéria
disciplinar. Parece fundar-se em que poderiam ocorrer razbes, de
interésse da propria administracéo, para que, num caso determinado, se

13> BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. Vol. I.
Introducgdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 569-570.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo e outros. Sédo Paulo: Malheiros, 2003, p. 120.

¥ ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomdas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. Il. 7. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 168.

1% pAinda que ndo se desconheca da existéncia de vinculagdo da Administracdo nesses atos,
embora em niveis diferentes, dir-se-ia até mitigados em determinados casos, entretanto por nao
ser diretamente o objeto do presente estudo deixa-se de aprofundar a questéo.
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abstivesse esta da aplicacdo de penalidade, ou mesmo, de proceder a
qualquer verificacdo de responsabilidade funcional. Tanto mais quanto é
certo que a boa marcha do servico publico é que determina a
responsabilidade disciplinar, de natureza interna, e, pois, de interésse
imediato da prépria Administra(;éo.139
Outrossim, diz-se que a aplicacdo de pena de carater disciplinar, embora
dotado o Poder Disciplinar de discricionariedade, constitui-se em um “poder-
dever”, sendo obrigacdo do superior hierarquico a puni¢cdo do infrator, pois do
contrario configura-se hipotese de crime contra a Administracdo Publica

consoante previsto no artigo 320 do Cédigo Penal Brasileiro.**

Igualmente, o Poder Disciplinar ndo pode ser aplicado de maneira
arbitraria, devendo sempre haver a devida vinculacdo a critérios juridicos
(principios gerais do direito e normas administrativas especificas), bem como a

motivacéo da punicdo.'*

Em suma, essas sdo as principais caracteristicas do Poder em exame,
sendo a principal diferenca existente com relacdo ao Poder Sancionador aquela
atinente ao sujeito passivo das sancdes de um e de outro, pois o Poder
Sancionador diz respeito a aplicacdo de sancfes em nivel externo, ou seja, em
relacdo aos administrados, significa dizer, o poder que detém a Administracédo de
sancionar os particulares; enquanto que o Poder Disciplinar se da estritamente no
ambito interno da Administragcdo, quer dizer, a relacdo especial de poder
disciplinar da Administracdo para aplicacdo de sancdes relativamente aos seus

servidores.

1.6 Distin¢cédo entre poder de policia e poder sancionador

13 BARROS JUNIOR, Carlos S. de. Do poder disciplinar na administracéo publica. Sado Paulo:
Revista dos Tribunais, 1972, p. 21.

140 “Todo chefe tem o poder e o dever de punir o subordinado quando este der ensejo, ou, se lhe
faltar competéncia para a aplicacdo da pena devida, fica na obrigacdo de levar o fato ao
conhecimento da autoridade competente. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de Andrade Azevedo e outros. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
121).

“ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo e outros. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 122.
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Um dos importantes fundamentos do Direito Administrativo Sancionador —
e como se vera adiante, com distinta significacdo no tocante a regulacdo das

telecomunicacdes — é a diferenciacao entre poder de policia e poder sancionador.

Essa diferenca vai embasar e explicar muito da propria atividade

regulatéria do Estado, delimitando-a.

Ressalve-se, no entanto, que esta distincdo ndo € aceita de forma
unanime na doutrina e jurisprudéncia patrias**?. O que se percebe na realidade é
certa confusdo entre os institutos do poder sancionador com o poder de policia,
haja vista a estreita relacéo existente entre ambos. E o que se pretendera elucidar

a sequir.

Historicamente o poder de policia € relacionado com os Estados
Absolutistas, em que se concentravam na figura do monarca as funcdes
legislativas, judiciais e administrativas'**, de modo que o poder de policia
apresentava-se como a potestade do rei de fazer valer as leis ou regramentos por

ele emanados®**.

Deflagrada a separacdo dos poderes estatais, com o0 advento dos
Estados Liberais, verifica-se uma diminuicdo daquele antigo poder de policia
exercido pelos “principes”, como bem observa RODRIGUES:

Com a superveniéncia do Estado liberal de Direito opera-se uma
mudanc¢a no contetdo do poder de policia (e que até hoje basicamente
se mantém), mais exatamente uma reducdo do seu contelido apenas a

142 Autores administrativistas classicos sequer fazem tal diferenciacé@o, incluindo o poder

sancionador no proprio poder de policia. Quem a faz, em primeira mao e na linha da escola
espanhola é MEDINA OSORIO, apesar de ainda ser posicionamento minoritario. Diz o referido
autor: “Sem embargo, ndo prospera, em sua globalidade, a teoria de que o poder sancionador
estaria integrado no poder de policia, diante das peculiaridades do direito administrativo
sancionador, suas garantias, sua generalidade, tipicidade, legalidade, incompatibilidade com a
flexivel e extremamente elastica natureza que deveria ostentar para ser considerado integrante do
poder de policia” (MEDINA OSORIO, Féabio. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 109).

143 Nesse contexto se deu a célebre frase do Rei Luis XIV: “L.Etat ¢’est moi”.

14 Assim é a licido de SAMPAIO, em obra de 1793: “Por Direito da Policia entendemos a
autoridade, que os Principes tem para estabelecerem e proverem os meios, e subsidios, que
facilitem, e promovao a observancia das suas Leis. Os meios sao principalmente a cultura das
Disciplinas, o augmento da Populacad, a saude dos Povos, o Cdmercio, a Agricultura, as
Manufacturas.” (SAMPAIO, Francisco Coelho de Souza e. Prelecc@es de direito patrio publico e
particular, offerecidas ao serenissimo Senhor D. Jo&o Principe do Brasil / por Francisco
Coelho de Souza e S. Paio. Coimbra: Na Real Imprensa da Universidade, 1793-1805. - 3 partes
em 1v., p. 138-139. Disponivel em: <http://www.bnportugal.pt>. Acesso em: 23 ago. 2009.
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determinadas atividades estatais. Existe uma légica interna a essa
reducdo material do conceito de policia, vez que o Estado liberal € um
Estado que se caracteriza sobretudo como um "Estado minimo" desde
um ponto de vista das liberdades do individuo, sobretudo as liberdades
econOmicas. Assim, no Estado liberal do século XIX o poder de policia
passa a designar (somente) um poder (ou competéncia) do Estado (ou
da Administracdo Publica) de limitar ou restringir a liberdade e a
propriedade dos administrados em nome da seguranca e da ordem
publicas (ou: do interesse publico, ou do interesse coletivo). Por outro
lado, mesmo nesse caso, € possivel ainda afirmar que o poder de policia
pretende grosso modo definir o inteiro conjunto de atividades
administrativas a cargo do Estado liberal e que se destinam a execucao
da legislacdo. Apenas essas tarefas, em face da ideologia intrinseca do
Estado liberal, foram quantitativa e qualitativamente reduzidas (se
comparadas as atividades do anterior Estado absolutista) em favor de
uma ampliagdo proporcional das atividades de livre autonomia e/ou de

L . 145
livre iniciativa dos particulares.

E na Franga entdo que melhor se desenvolve essa nova concepgédo de
poder de policia, apds a eclosdo da Revolucdo Francesa, de 1789, tendo como

guia a ideia de liberdade tdo preconizada por este movimento*°.

A partir disso é possivel perceber a atuacéo do Estado ndo mais de forma
impositiva, ativa e discricionaria como nos periodos absolutistas, mas negativa,
consistente em evitar perturbacdes de ordem publica e assegurar o exercicio de

direitos e liberdades individuais.

Segue-se entdo um movimento contrario, no sentido de limitacdo desses
préprios direitos e liberdades individuais em favor dos interesses publicos e

sociais**’.

Deste modo, o poder de policia passa a dizer com o exercicio estatal de
limitacdo de direitos e liberdades individuais como instrumento de defesa social

em sentido amplo.**®

%> RODRIGUES, Itiberé de Oliveira Castellano. Fundamentos dogmatico-juridicos de um poder de

policia administrativo a brasileira. Revista Dialogo Juridico, Salvador, n. 17, set. 2008. Disponivel
em: <www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 12 ago. 2009.

%% | embrando que a Revolugdo Francesa, notadamente inspirada na Revolugdo Americana de
1776, foi baseada sob trés grandes pilares ideolégicos: a liberdade, a igualdade e a fraternidade.
Com base nesses ideais libertarios e liberais foi que a Franga revolucionaria proclamou a
Declaracéo de Direitos do Homem, cuja consequéncia direta foi a diminuicao dos poderes estatais
intervencionistas em detrimento do aumento das liberdades individuais.

147 Assim é que: “A medida, porém, que se acentua, no interior da sociedade, a desigualdade entre
os individuos, especialmente pelo abuso do poder econdémico, a acdo repressiva do Estado evolui
no sentido do crescente intervencionismo: o principio da autoridade se torna dinamico, agindo, em
funcéo do interesse publico, para restringir e condicionar o exercicio de direitos e liberdades por
individuos, grupos ou classes”. (TACITO, Caio. Direito administrativo. S0 Paulo: Saraiva, 1975,
p. 135).
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Evidentemente que para limitar direitos e liberdades individuais, nao
poderia o Estado fazé-lo como mero exercicio de um poder administrativo, ou
seja, por parte do Poder Executivo. Admitir tal afirmacdo significaria um
indesejavel retrocesso ao modelo absolutista anteriormente mencionado. A
solucdo logicamente decorrente dos Estados Liberais e Democraticos de Direito
foi que o poder de policia, como limitacdo de direitos e liberdades individuais,
somente poderia se dar pelo Estado enquanto legislador, uma vez que, “apenas
por lei se pode limitar e condicionar liberdades e direitos, enquanto que a funcao
de policia, como aplicacdo da lei, é exercida pelo Estado enquanto

administrador”#°.

Chega-se entdo ao seguinte conceito de poder de policia™’:

8 TACITO, Caio. Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 135.

%9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria,
parte geral, parte especial. 14. ed., rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 396.
(Grifos do autor).

150 Importante assinalar, apesar de fugir do foco que ora se pretende dar ao tema, a existéncia de
critica quanto ao termo “poder de policia”. Critica esta que é liderada a partir da década de 1960
pelo jurista argentino Agustin GORDILLO, para quem a nocdao juridica do instituto seria errbnea,
vez que daria azo a interpretacdo ambigua, como se o poder de policia fosse fundamento
suficiente para limitar direitos e liberdades individuais, antes, tal limitacdo deveria provir de
dispositivos legais ou constitucionais aplicaveis ao caso concreto. (GORDILLO, Agustin. Tratado
de derecho administrativo: La defensa del usuario y del administrado. Tomo 2. 4. ed. Buenos
Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2000). Entre os juristas brasileiros a tese encontra
repercussao nas seguintes obras: FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 8.
ed. rev.,, ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2006; SUNDFELD, Carlos Ari. Direito
administrativo ordenador. 1. ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros, 1997; e mais expressivamente em
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 23. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Malheiros, 2007, para quem: “Trata-se de designativo extremamente infeliz. Engloba, sob
um Unico nome, coisas radicalmente distintas, submetidas a regimes de inconcilidvel diversidade:
leis e atos administrativos; isto é, disposi¢des superiores e providéncias subalternas. Jé isto seria,
como é, fonte das mais lamentéveis e temiveis confusdes, pois leva, algumas vezes, a reconhecer
a Administracdo poderes que seriam inconcebiveis (no Estado de Direito), dando-lhe uma
sobranceira que ndo possui, por ser impropria de quem nada mais pode fazer sendo atuar com
base em lei que lhe confira os poderes tais ou quais e a serem exercidos nos termos e forma por
ela estabelecidos. Além disto, a expressdo ‘poder de policia’ traz consigo a evolucdo de uma
época pretérita, a do ‘Estado de Policia’, que precedeu o Estado de Direito. Traz consigo a
suposicdo de prerrogativas dantes existentes em prol do ‘principe’ e que se faz comunicar
inadvertidamente ao Poder Executivo. Em suma: raciocina-se como se existisse uma ‘natural’
titularidade de poderes em prol da Administracdo e como se dela emanasse intrinsecamente, fruto
de um abstrato ‘poder de policia’. Dai imaginar-se algumas vezes, e de modo mais ingénuo, que
tal ou qual providéncia — mesmo carente de supedaneo em lei que a preveja — pode ser tomada
pelo Executivo por ser manifestacdo de ‘poder de policia’. A critica dos inconvenientes desta
expresséao foi admiravelmente bem feita por Agustin Gordillo, a quem hoje damos razéo e segundo
guem melhor seria que fosse banida do vocabulario juridico. Atualmente, na maioria dos paises
europeus (de que a Frangca € marcante excecdo), em geral, 0 tema € tratado sob a titulagcao
‘limita¢cdes administrativas & liberdade e a propriedadel, e ndo mais sob o rétulo de 1poder de
policia’.” (p. 791).
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[...] denomina-se policia a funcdo administrativa que tem por objeto
aplicar concreta, direta e imediatamente as limitacdes e o0s
condicionamentos legais ao exercicio de direitos fundamentais,
compatibilizando-os com interesses publicos, também legalmente
definidos, com a finalidade de possibilitar uma conveniéncia ordeira e

valiosa.151

Igualmente para MEIRELLES:

Poder de policia € a faculdade de que dispbe a Administracdo Publica
para condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos
individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado. Em
linguagem menos técnica, podemos dizer que o poder de policia é o
mecanismo de frenagem de que disp6e a Administracdo Publica para
conter os abusos do direito individual. Por esse mecanismo, que faz
parte de toda Administracdo, o Estado detém a atividade dos particulares
que se revelar contraria, nociva ou inconveniente ao bem-estar social, ao

: R . 152
desenvolvimento e a seguranga nacional.

O poder de policia €, portanto, exercicio de controle, de fiscalizacéo direta
das atividades dos particulares (administrados) para a manutencao do interesse

pablico®.

Seria possivel entdo, em uma férmula simples, dizer que o poder de
policia (ou poder administrativo de policia) trata-se da atividade da Administragédo
Pudblica de vigiar, geralmente dotada de carater preventivo. Poder-se-ia afirmar
até que o poder de policia, como tal, remonta a antiga formula da supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado (formula essa que hoje jA ndo pode
mais ser vista de maneira absoluta, mas sempre através das lentes do postulado

da proporcionalidade)™*.

151 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria,
parte geral, parte especial. 14. ed., rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 396.
(Grifos do autor).

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo e outros. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 127. (Grifos do autor).

% No mesmo sentido, CRETELLA JUNIOR: “Poder de policia é a faculdade discricionaria do
Estado de limitar a liberdade individual, ou coletiva, em prol do interesse publico”. (CRETELLA
JUNIOR, José. Direito administrativo brasileiro. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 549).
Bem como CIRNE LIMA: “[...] toda restricdo ou limitacdo coercitivamente posta pelo Estado a
atividade da propriedade privada, para o efeito de tornar possivel, dentro da ordem, o concorrente
exercicio de todas as atividades e a conservagdo perfeita de todas as propriedades privadas.”
(CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 7. ed. rev. e reelaborada por
PASQUALINI, Paulo Alberto. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 306).

™ | eciona MEDAUAR que “[...] & Administracdo cabe realizar a ponderacdo dos interesses
presentes numa determinada circunstancia, para que ndo ocorra sacrificio a priori de nenhum
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Entrementes, o poder de policia ndo pode ser confundido com o poder de
punir, com o poder administrativo sancionador, embora ndo se negue estreita

aproximacao entre os institutos, como observa NIETO:

[...] las intimas conexiones que median entre Policia y sancion
administrativa (<<las sanciones tienen el mismo fin que toda la policia>>,
<<son dos médios complementarios y distintos dirigidos a idéntico fin>>);
pero ello no permite confundir cosas que son radicalmente diferentes,
dado que la Policia pretende garantizar un orden y, en su caso,
restaurarlo, mientras que las sanciones <<infligen un mal que no
restablece el orden [...], limitAndose a castigar el hecho; no imponen al
administrado infractor una conducta perturbadora o que consista en
reparar el dafio o restituir las cosas a su estado anterior>>. De aqui que,
en definitiva, haya que <<negar a la sancion el caracter de verdadero
médio policial y la idea de reconducir la potestad sancionadora al poder
de policia [asi como] negar que pueda invocarse aqui el fundamento

juridico y la peculiaridad de la poIiC|'a>>.1

Embora o conceito esteja de certa forma conectado a circunstancia do
cometimento ou mesmo da possibilidade de cometimento de um ilicito, o poder de
policia significa, na realidade, o controle da manutencdo da legalidade quando

identificado ilicitos, o que ndo se confunde com a busca de ilicitos*®.

Aqui entra a relevante distincdo entre o poder de policia e o poder
sancionador.

O poder sancionador é o poder de punir. Parte do pressuposto da

infracéio™’

cometida pelo administrado. Infrac&o esta cujas consequéncias podem
dizer tanto com um direito previamente existente do administrado, quanto a
aplicacdo de sanc¢des com cunho repressivo e intimidatorio. O que néo constitui a
negacdo de uma finalidade, ao mesmo tempo, preventiva. Licdo bem

desenvolvida pela doutrina espanhola:

interesse; o objetivo dessa funcao estd na busca de compatibilidade ou conciliacdo dos interesses,
com a minimizacdo de sacrificios. O principio da proporcionalidade também matiza no sentido
absoluto do preceito, pois implica, entre outras decorréncias, a busca da providéncia menos
gravosa, na obtencdo de um resultado.” (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11.
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 2007, p. 128).
15 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 3. ed. ampl. Madrid: Tecnos, 2002,
.91,
PSG MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 105.
T VITTA, Heraldo Garcia. A sangdo no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
65.
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La potestad de sancionar [...] se trata de un poder “represivo” que se
puede poner en marcha y ejercitar cuando alguien comete una
infraccion, esto es, una vulneracion de, o una conducta contraria a las
normas y reglas preestablecidas. No obstante, hay también una cierta
finalidad “preventiva” de la potestad sancionadora, porque los objetivos
de un esquema o prevision de un cuadro infracciones y sanciones, al
lado de las deméas prescripciones y prohibiciones de las normas, lleva
implicita una amenaza para quienes, sin atender al cumplimiento de
aquéllas o burlandolas, las infringe voluntaria y deliberadamente o
incluso sin querer o por negligencia y “aun a titulo de simple

inobservancia” (art. 130.1 LAP).1

Neste ponto, portanto, partindo da premissa de que o poder administrativo
sancionador é expressdo do poder punitivo do Estado, necessario uma definigcdo
do que venha a ser a sancdo administrativa, uma vez que esta embasard o

proprio poder ora em consideracao.

Pois bem, tem-se que sancdo administrativa € aquela expressamente
prevista em lei, com a previsdo de um tipo (no sentido de conduta proibitiva)
expresso e bem delimitado, prévio, com o0 menor uso de espacos abertos
possiveis™® e direcionada tanto aos particulares como & prépria administracéo e

com a finalidade de aplicacdo de uma pena*®.

Entre todos, entende-se perfeita a definicdo de MEDINA OSORIO, que diz

consistir a sangao administrativa:

[...] em um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos, com alcance geral
e potencialmente pro futuro, imposto pela Administracdo Publica,
materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporacdes de direito
publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica
ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagbes de sujeicdo com o
Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma

18 VERA, José Bermejo. La potestad sancionadora de La administracién. In: MOREIRA NETO,

Diogo de Figueiredo. (Coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporaneas do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 245-246.

° Nesse sentido se discorda daqueles que entendem a sancdo administrativa como ato
discricionério, como por exemplo, BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de
direito administrativo. Vol. I. Introducdo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 569, cuja licdo
ampara-se em ZANOBINI, porquanto se entende a san¢cdo administrativa como ato vinculado, mas
gue em certas oportunidades vem dotada de conceitos abertos, indeterminados, embora isso o
seja de todo indesejavel face a seguranca juridica e o principio da tipicidade que se espera dela.
180 No mesmo diapasdo também ENTERRIA: “Por sancién entendemos aqui un mal infligido por la
Administracién a un administrado como consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo
de la sancién) consistira siempre en la privacién de un bien o de um derecho, imposicién de una
obligacién de pago de una multa; anteriormente a la Constituciéon, como veremos, incluso arresto
personal del infractor” (ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramon. Curso de
Derecho Administrativo. v. Il. 7. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 161).
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proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no &mbito de
aplicacdo formal e material do Direito Administrativo .

Cumpre, todavia, destacar que majoritariamente existe posicionamento
contrario no tocante a classificacdo como sancfes administrativas daquelas
aplicadas pelo poder judiciario’®?, o que, particularmente, agora se entende
irrelevante para os fins pretendidos.

Ha que se diferenciar, entdo, o poder de policia, como expressdo do
poder estatal de vigiar, de garantia da legalidade e da ordem publica, com o poder
administrativo sancionador, fonte direta do ius puniendi do Estado, que opera
através da aplicacdo de san¢des administrativas.

A confusdo normalmente erigida entre ambos os institutos refere ser o
poder administrativo sancionador acessorio, derivado e reduzivel do proprio
exercicio do poder de policia’®®. Em outros termos, seria a partir do exercicio do
poder de policia estatal que se identificaria o cometimento de uma infracao
administrativa, com o consequente desenvolvimento do processo administrativo

sancionador, ou seja, o exercicio do préprio poder administrativo sancionador.

11 MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o

Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 104.

1%2 Veja-se, por exemplo, a obra de: FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. Séo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 32. Em defesa da tese, MEDINA OSORIO argumenta que, apesar de ser
posicionamento minoritario na doutrina patria, o atual conceito de sangcdo administrativa adotado
no Brasil carece de vicio formal, haja vista que ndo existe aqui jurisdicao dual (jurisdicao judicial e
administrativa); além disso, identifica a aplicacdo de san¢des administrativas pelo judiciario como
decorréncia da outorga pelo Poder Legislativo de “competéncia repressiva, na tutela de valores
protegidos pelo Direito Administrativo”, citando o exemplo da Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990,
o Estatuto da Crianca e do Adolescente. (MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo
sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 84-93).
Outrossim, a tese parece ter guarida, ao menos de forma incipiente em BANDEIRA DE MELLO,
gue aduz: “[...] ndo significa, entretanto, que a aplicacdo da sanc¢do, isto €, sua concreta
efetivacdo, possa sempre se efetuar por obra da prépria Administracdo. Com efeito, em muitos
casos, se ndo for espontaneamente atendida, serd necessario recorrer a via judicial para efetiva-
la, como ocorre, por exemplo, com uma multa, a qual, se ndo for paga, sé podera ser judicialmente
cobrada” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 23. ed. rev. e
atual. até a Emenda Constitucional 53, de 19.12.2006. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 818).

163 « 3 potestad de sancionar es accesoria, derivada o deducible de la funcién o modalidad de
‘policia’, junto al fomento y los servicios publicos, que caracteriza la accion de las Administraciones
publicas” (VERA, José Bermejo. La potestad sancionadora de La administracion. In: MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. (Coord.). Uma avaliacdo das tendéncias contemporaneas do
direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 246). No ambito brasileiro, MEDAUAR,
ao tratar do poder de policia, afirma que este “abrange também o controle da observancia das
prescricfes e a imposicdo de san¢gBes em caso de desatendimento” (MEDAUAR, Odete. Direito
administrativo moderno. 11. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 334).
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Tal concepcao ndo deve prosperar.

O fato de que o cometimento de um ilicito administrativo, aferivel pela
administracdo com base em seu poder de policia, ndo significa, em regra, que a
medida terd, necessariamente, carater punitivo'®®, apesar de algumas revestirem-
se de tal caracteristica.

No ambito da ANATEL, o problema ja foi, inclusive, objeto de deciséo pelo

Supremo Tribunal Federal em sede de cautelar, na ADI 1.688%%°

, que suspendeu
a eficacia do art. 19, XV da Lei 9.472/97 (Lei Geral de Telecomunicacées —

LGT).

O caput do artigo trata do poder de policia da agéncia e seu inciso XV
dava margem para atuacao arbitraria e ao arrepio do devido processo legal,
impondo verdadeira sancdo sumaria aos administrados, com a busca e

apreensao de bens dos particulares.

Nesse ponto, imagine-se um caso pratico, no caso da ANATEL, quando

no exercicio de seu tipico poder de policia fecha radios clandestinas.

N&o ha davidas de que estando essas radios em funcionamento sem a
devida autorizagdo legal, cabe a ANATEL, dentro de seu poder de policia,
proceder com a interdicdo, como forma de restabelecimento da legalidade.

Todavia, tal fato ndo possui o condao de legitimar a aplicacdo sumaria de
punicdo administrativa, como, por exemplo, ao realizar o fechamento, também

retirar as antenas e o0s aparelhos da radio clandestina interditada, o que

184 £ o caso, por exemplo, de certas infragbes no ambito da Lei n. 9.503, de 23 de setembro de

1997 (Cdédigo de Transito Brasileiro), como a previsao de retencdo do veiculo e recolhimento da
Carteira Nacional de Habilitacdo vencida nos casos do artigo 162, V, do referido estatuto legal:
“Art. 162. Dirigir veiculo: [...] V - com validade da Carteira Nacional de Habilitacdo vencida ha mais
de trinta dias: Infragcdo - gravissima; Penalidade - multa; Medida administrativa - recolhimento da
Carteira Nacional de Habilitag&o e retencdo do veiculo até a apresentacdo de condutor habilitado”.
(BRASIL. Lei n. 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui o Cédigo de Transito Brasileiro.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/lleis/L9503.htm>. Acesso em: 27 ago. 2009, grifo
Nnosso).

15 COMUNICACOES - LEI GERAL N° 9.472/97 - CONTROLE CONCENTRADO. Admissibilidade
parcial da ac¢do direta de inconstitucionalidade e deferimento em parte da liminar ante
fundamentos retratados nos votos que compdem o acérddo. (ADI-MC 1668 / DF — Relator: Min.
Marco Aurélio. Tribunal Pleno. Julgado em 20/08/1998).

186 Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico e para o desenvolvimento das telecomunica¢8es brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente: [...] XV — realizar
busca e apreenséo de bens no ambito de sua competéncia.
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significaria a apreensédo dos equipamentos e, por conseguinte, aplicagdo de

sancao antecipada.

Nesse caso, € preciso que se observe o devido processo legal, € preciso
que a Agéncia atue com cautela, sob pena de violacdo de principios como a
ampla defesa, o contraditério e o devido processo legal. E o que tem decidido,
também, o STJ na questdo, dizendo essa Corte que a ANATEL poderia assim
proceder, apenas por meio de medida acautelatoria, ou no juizo civel, ou no
penal®®’.

Nesse mesmo sentido é que caminha a jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal*®.

7 PROCESSO CIVIL - MEDIDA CAUTELAR DE BUSCA E APREENSAO - LEGITIMIDADE -
NECESSIDADE. 1. O dispositivo legal (artigo 19, inciso XV, da Lei 9.472/97) que concedia a
ANATEL a competéncia para, administrativamente, proceder a apreensdo de aparelhos
radiotransmissores em funcionamento ilegal foi suspenso pelo STF na ADin 1668-5, necessitando
a agéncia, para imediata cessacgédo de funcionamento, recorrer ao Judiciario. 2. Seja pela via civel,
seja pela via penal, pode a ANATEL acautelar-se, com o pedido de imediata apreensdo de
aparelhos clandestinamente instalados, sem que possa fazé-lo de moto proprio. 3. Recurso
especial provido. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso especial. Processo civil.
Medida cautelar de busca e apreensdo. Legitimidade. Necessidade. Provimento do recurso.
Recurso Especial n. 626.774/CE. Recorrente Agéncia Nacional de Telecomunicagdes e recorrido
Associacdo Beneficente José Ednir Maia de Limoeiro do Norte. Relatora Ministra Eliana Calmon,
17 de junho de 2004. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br>. Acesso em: 03 set. 2009).
PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGENCIA REGULADORA. EQUIPAMENTO DE
RADIODIFUSAO. MEDIDA CAUTELAR DE BUSCA E APREENSAO. LEGITIMIDADE.
NECESSIDADE. 1. E principio infraconstitucional decorrente do principio da inafastabilidade, este
de indole constitucional, que "a todo direito corresponde uma acédo que o assegure”. 2. Destarte, a
acado pode referir-se ao direito lesado ou ameacado de leséo, dai a triparticdo das a¢gbes em acao
de conhecimento, execucdo ou cautelar. 3. O disposto no artigo 19, inciso XV, da Lei 9.472/97 que
concedia a ANATEL a competéncia para, administrativamente, proceder a apreensao de
aparelhos radiotransmissores em funcionamento ilegal foi suspenso pelo STF na ADin 1668-5,
necessitando a agéncia, para imediata cessac¢do de funcionamento, recorrer ao Judiciario. 4.
Conseqlientemente, seja pela via civel, seja pela via penal, a ANATEL manifesta interesse
processual em acautelar-se, com o pedido de imediata apreensdo de aparelhos clandestinamente
instalados, sem que possa fazé-lo através de autotutela. 5. Recurso especial provido. (BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Recurso especial. Processual civil. Administrativo. Agéncia
reguladora. Equipamento de radiodifusdo. Medida cautelar de busca e apreensao. Legitimidade.
Necessidade. Provimento do recurso. Recurso Especial n. 643.357/CE. Recorrente Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes e recorrido Associacdo Comunitaria dos Pequenos Agricultores de
Bonfim Zabelé. Relator Ministro Luiz Fux, 29 de novembro de 2004. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br>. Acesso em: 03 set. 2009).

% 'PODER DE POLICIA - PROCESSO ADMINISTRATIVO - DEFESA. A atuacdo da
administracdo publica, no exercicio do poder de policia, ou seja, pronta e imediata, h4 de ficar
restrita aos atos indispensaveis a eficacia da fiscalizacdo, voltada aos interesses da sociedade.
Extravasando a simples correcdo do quadro que a ensejou, a ponto de alcancar a imposicéo de
pena, indispensavel e que seja precedida da instauracdo de processo administrativo, no qual se
assegure ao interessado o contraditério e, portanto, o direito de defesa, nos moldes do inciso LV
do artigo 5. da Constituicdo Federal. Nao subsiste decisdo administrativa que, sem observéancia do
rito imposto constitucionalmente, impligue a imposicdo de pena de suspensdo, projetada no
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Trata-se, na verdade, da continuagdo do entendimento de que poder de

policia e poder sancionador seriam institutos sinbnimos.

Embora ndo haja expressa mencéo a esse fato pela jurisprudéncia patria,
O que se percebe €& que, mesmo assim, entendem os tribunais pela
impossibilidade de aplicacdo imediata de san¢des com base no poder de policia
administrativo. E isso se justifica uma vez que, ndo raro, o poder de policia vai
desencadear o processo administrativo sancionador, ainda que nao haja uma

conexdao “formal” entre os institutos.

Nesse caso o0 poder de policia caracteriza-se nitidamente como o
exercicio de uma potestade preventiva do Estado, ordinariamente exercida de
forma discricionaria (ainda que sempre dentro de limites legalmente
estabelecidos) e imediatamente apds ou na iminéncia do cometimento de uma
infracdo administrativa, ou ainda, nos casos de infragdes de cunho permanente ou
continuadas no tempo. Todavia, ndo punitiva, a qual depende, sempre, do devido

processo administrativo sancionador.

E ndo mais se olvida da existéncia marcante de uma processualidade no

ambito do Direito Administrativo, porquanto a ideia de um processo administrativo

vem ao encontro da prépria ordem constitucional, a partir de 1988 no Brasil.*®

tempo, obstaculizando o desenvolvimento do trabalho de taxista. (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso extraordinario. Ato administrativo. Poder de policia. Taxi. Servigo. Suspensao.
Municipalidade. Pena. Imposicéo. Defesa. Apresentagdo. Impossibilidade. Recurso Extraordinario
n. 153.540/SP. Recorrente municipio de S&o Paulo e recorrido Expedito Candido de Lima. Relator
Ministro Marco Aurélio, 15 de setembro de 1995. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso
em: 27 ago. 2009).

169 “Além do mais, no ordenamento pétrio, a Constituicdo Federal de 1988 adotou a expressio
processo administrativo ou utilizou o termo processo, o0 que significa ndo sé escolha terminolégica,
mas sobretudo reconhecimento do processo nas atividades da Administracdo Publica, como
demonstram, de forma clara, cinco dispositivos, principalmente o inc. LV do art. 5.%: ‘Aos litigantes,
em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério
e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes’; o inc. LXXII do art. 5.°: ‘Conceder-se-
a habeas data... b) para retificagdo de dados quando ndo se prefira fazé-lo por processo sigiloso
judicial ou administrativo’; o inc. LXXVIIl do art. 5.°, acrescentado pela Emenda Constitucional
45/2004: a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do
processo e 0S meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo; o inc. XXl do art. 37:
‘Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica...’; 0 § 1.° do art. 41: ‘O servidor publico
estavel s6 perdera o cargo: (...) Il -mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada
ampla defesa™ (MEDAUAR, Odete. Processualidade no direito administrativo, A. 2. ed. rev.
atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 45).
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Destarte, essa processualidade termina por dar respaldo ao proprio
Direito Administrativo Sancionador, na medida em que visa assegurar 0 processo
administrativo como uma garantia aos individuos (administrados e também quanto

170

a interesses difusos)~"", em nitida aproximacao aquelas ja previstas no ambito do

processo judicial. Tal fenbmeno é destacadamente relevante, pois delineia balizas

norteadoras a atividade sancionadora do Estado!’*

, 0 que enseja necessaria
observancia de principios processuais no ambito administrativo, a aumentar a
seguranca daqueles submetidos a processo administrativo sancionador, inclusive

frente as Agéncias Reguladoras.

E de se afirmar, nessa linha, que o Estado no estrito exercicio de seu
poder de policia ndo estaria apto a aplicar imediatas puni¢cdes aos administrados,
posto que, com isso, estaria infringindo as regras de Direito Administrativo
Sancionador, o qual vem, justamente, avalizado por esta processualidade
administrativa. O poder administrativo sancionador estatal, entdo, esté

% MEDAUAR vé, acertadamente, que o processo administrativo, da forma como previsto na

Constituicdo de 1988, afigura-se ndo como um direito, mas como garantia, “porque se destina a
tutelar direitos, porque representa meio para que sejam preservados, reconhecidos ou cumpridos
direitos dos individuos na atuacdo administrativa. Significa, neste aspecto, instrumento a servico
de um direito. Sob o angulo do cidadao, trata-se de direito instrumental. E além de garantia
constitucional individual, deve ser enfocado como garantia de direitos difusos, do que fornece
exemplo o processo de licenciamento ambiental com a participacdo, em contraditorio, de
entidades ambientalistas direcionadas a defesa de interesses difusos” (MEDAUAR, Odete.
Processualidade no direito administrativo, A. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 80).

"1 Neste prisma, a autora supracitada bem leciona que: “A processualidade esta associada ao
exercicio do poder estatal. O poder é, por si proprio, autoritario. No ambito estatal, a
imperatividade caracteristica do poder, para ndo ser unilateral e opressiva, deve encontrar
expressdo em termos de paridade e imparcialidade, no processo pré-constituido. Dai a
importancia dos momentos de formacéo da decisdo como legitimac&do do poder em concreto, pois
os dados do problema que emergem no processo permitem saber se a solucdo é correta ou
aceitavel e se o poder foi exercido de acordo com as finalidades para as quais foi atribuido”; e, a
partir dai, chega a conclusdo de que o processo administrativo fornece as préprias condi¢des para
o0 desempenho da funcéo administrativa, por sua vez, intimamente ligada a aplicacdo de sancdes,
pois: “Em primeiro lugar, leva ao equilibrio entre a autoridade do sujeito publico e os direitos dos
particulares, pois o processo implica a existéncia de posi¢cOes juridicas de todos os sujeitos.
Tratando-se de processo administrativo, ha direitos e sujeicdes da Administracdo e dos demais
sujeitos. Em segundo lugar, ocorre no processo o encontro de pontos de vista e interesses
diversos daquele assumido pela propria Administracdo, o que possibilita a objetivacdo das suas
decisbes, pois estas decorrem desse confronto e ndo da afirmacao de um sé modo de entender
um problema. [...] Em terceiro lugar, o processo administrativo, suscitando o afloramento de varios
interesses, posicdes juridicas, argumentos, provas, dados técnicos obriga & consideracdo dos
interesses e direitos co-presentes em certa situagdo” (MEDAUAR, Odete. Processualidade no
direito administrativo, A. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 70-
71).
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diretamente ligado aos direitos e garantias dos administrados'’?, notadamente ao
devido processo legal formal e substancial, o0 que denota a impossibilidade da

aplicacdo de san¢cbes como uma extensao do poder de policia.

Nessa Optica identificam-se as precisas observacdes de MEDINA
OSORIO, que ao tratar do elemento teleoldgico das sancdes administrativas (o
qual consiste na finalidade repressora e de restabelecimento da ordem violada
por meio da sancdo administrativa), traca as diferencas destas com o poder de

policia e de medidas coativas:

E certo que [...] o elemento teleolégico pode ser passivel de
enquadramento como integrante das sancfes administrativas [...],
especialmente se quisermos apartd-las daquelas medidas comumente
consideradas no ambito da funcao de policia da Administracao Publica,
ou de medidas garantidoras da ordem publica, ou, ainda, das medidas
de cunho preventivo e cautelar, v.g., interdicdo de estabelecimentos,
apreensdo de produtos nocivos a saude publica, eis que ndo sao
consideradas, via de regra, no universo do Direito Administrativo
Sancionador, resultando reconduziveis, isto sim, as funcdes ordenadoras
da Administracdo. N&o se discute tenham as san¢des uma finalidade
repressiva, visto como se diferenciam de outras medidas aflitivas em
razdo dessa especifica finalidade normativa. [...] Estas ndo se
confundem com restriges e limitagBes a direitos individuais derivadas da
funcdo de policia do Estado, tampouco podem confundir-se com
medidas cautelares e preventivas que, em conexao com um processo
punitivo principal, presente ou futuro, venham a privar alguém de seus
direitos ou impor ao destinatario novos deveres. Ademais, as sangdes
ndo se confundem com medidas coativas, v.g., prisdo do devedor de
alimentos, eis que o objetivo da medida privativa de liberdade, nesse
caso, € forcar o devedor a cumprir com sua elementar obrigagcdo de
prestar alimentos. A funcé@o de policia resulta, sabidamente, da ideia de
gue a Administracéo Publica, no exercicio de seus poderes ordenadores,
pode limitar direitos individuais, em homenagem a ordem publica, a
moral social ou aos valores socialmente relevantes e agasalhados na
ordem constitucional. O exercicio dessa funcdo, na ordenacdo da vida
em sociedade, permite a Administracdo Publica interditar ou suspender
direitos individuais, cassar licencas, apreender produtos nocivos a saude
ou ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, fechar
estabelecimentos que causem poluicio sonora ou estejam em
desacordo com o alvara de funcionamento, etc. Todavia, no
desempenho dessa missdo, a Administragdo Pulbica pode atuar
preventivamente. Quando h& uma infragdo derivada do descumprimento
de deveres, o administrador pode e deve adotar as medidas preventivas
e acauteladoras cabiveis, desencadeando, apds, o pertinente processo

12 Assim ja entendia MEIRELLES: “Mais liberdade, portanto, tem a Administracdo para apenar

seus agentes do que para punir 0s particulares estranhos ao ordenamento hierarquico do
Executivo, porque quanto aqueles atua no amplo campo do poder disciplinar, e quanto a estes
encontra limites intransponiveis nos direitos e garantias individuais do cidaddao”. (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de Andrade Azevedo e
outros. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 191).
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sancionador, de tal modo a confirmar a pratica da infracdo que deu
N . 173
ensejo as reacg0es juridicas gravosas.

Por todo o exposto, considera-se de extrema relevancia a colacdo da
conclusao a que chega, em outro momento, o referido autor no tocante a distincao

do poder administrativo sancionador e do poder de policia, apesar de sua familiar

ligacdo'", referindo com peculiar precisdo que:

A san¢do administrativa ndo resulta ligada a um genérico poder de
policia, embora possa, ndo raro, servir instrumentalmente a atividade
administrativa no sentido de uma consecuc¢ao de determinados objetivos
publicos. Nao se deve desprezar a intima conexdo do poder de policia
com as sancdes administrativas, mas tampouco se pode conecta-los de
forma a dissipar o conceito e a autonomia da atividade sancionadora, a
qual esta regida por principios e regras especificos. E verdade, n&o
obstante, que o poder sancionador derivou do poder de policia, dele se
tornando autdbnomo, para adquirir contornos juridicos mais proximos ao
Direito Penal. Hodiernamente, é o contrario que parece prevalecer, ou
seja, 0 poder administrativo de policia assume, ndo raramente, feicdes e
funcionalidades ligadas instrumentalmente a protecdo cautelar de
direitos que, do ponto de vista processual, sdo resguardados por normas
proibitivas e respectivas san¢des, tudo no bojo do Direito Administrativo.
Dai porque, se é certo desvincular, teoricamente, Direito Sancionador e
poder de policia, porquanto ambos possuem regimes juridicos distintos,
ndo menos certo serd reconhecer o intimo parentesco entre tais
institutos, cujas conexdes remontam as origens do Direito Punitivo e do
Estado de Policia, confluindo na constitucionalizacdo dos direitos
fundamentais e na expansdo dos mecanismos estatais de protecdo

I, 175
desses direitos.

Dai porque ndo se deve confundir os institutos, poder de policia e poder
sancionador, porquanto, embora possuam essa aparente raiz comum derivada da
pratica de atos ditos ilicitos administrativos, ou contrarios a lei, um se apresenta
previamente, de forma muitas vezes “cautelar”, enquanto que o outro é resultado

de processo administrativo'”®, dotado de todas as garantias e direitos individuais

% MEDINA OSORIO, Fabio. O conceito de sancdo administrativa no direito brasileiro. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. (Coord.). Uma avaliacdo das tendéncias
contemporéneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 323-324 (grifos do
autor).

7% Ha que se referir a existéncia de corrente no mesmo sentido por parte da doutrina espanhola.
Por todos, veja-se: NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 3. ed. ampl. Madrid:
Tecnos, 2002.

7> MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 109-110.

76 Cumpre, neste ponto, trazer exemplo diretamente da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, onde seria possivel identificar essa distingdo. Trata-se do plano ambiental, onde consta na
Carta Politica as obrigacdes do Estado para assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente



65

constitucionais, em nitida aproximagédo aquilo que ocorre no ambito do Direito

Penal.

O poder administrativo sancionador guarda, portanto, estrita observancia
aos principios constitucionais, notadamente aos principios da legalidade e do

devido processo legal”’.

De tal sorte, encontra-se em consonancia com a Constituicdo Brasileira
de 1988 e seus preceitos fundamentais'’®, oferecendo, certos parametros e
limitacBes importantes a atuacdo punitiva estatal, como se pode observar pelos
artigos 5.9, incisos XXXIX, XLV, XLVI, LIV, LV, e LVII e artigo 37, caput, da carta
politica, bem como art. 2.° da Lei 9.784/99'"° (Lei Federal do Processo

Administrativo).

ecologicamente equilibrado de que trata o artigo 225. Mais especificamente, é possivel identificar
previsdo de tipico exercicio de poder de policia nos incisos I, Il, IV, V e VII do § 1.° do referido
artigo (“l - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo ecologico
das espécies e ecossistemas; Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético
do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipula¢éo de material genético; [...] IV
- exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade; V - controlar a producdo, a comercializagdo e 0 emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; [...] VII -
proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua funcédo
ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade”). Ja no que
tange ao poder administrativo sancionador, a previsdo esta expressa no 8§ 3.° da citada norma
constitucional (“§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarao
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sanc¢des penais e administrativas, independentemente
da obrigacdo de reparar os danos causados”), pois abre espaco para a possibilidade de punicdo
dos infratores. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>.
Acesso em: 20 ago. 2009).

" poder-se-ia dizer que o poder administrativo sancionador encontra uma de suas maximas no
constante do proprio artigo 5.°, LV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (“LV - aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados 0
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”). (BRASIL. Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).

' MOREIRA NETO, ao lecionar sobre a intervencdo administrativa sancionadora (com a
aplicacdo de sancles) ressalta que: “A constituicdo de 1988 exige que sua imposicdo seja
motivada e precedida de ampla defesa (arts. 5°, LV, e 93, X, por inferéncia), salvo quando seu
retardo puser em perigo ou causar prejuizo maior ao interesse publico especificamente tutelado.”
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria,
%eglrte geral, parte especial. 14. ed., rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 387).

“Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] Il - ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei; [...] XXXIX - ndo h& crime sem lei
anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacgéo legal; [...] XLV - nenhuma pena passara da
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Fica, assim, evidente a referida aproximacdo do poder sancionador a
institutos originariamente provenientes do Direito Penal, especialmente, aos seus
principios e aos direitos fundamentais dos acusados em geral, ao passo que o
poder de policia se apresenta em momento prévio, ainda que também deva
respeito a direitos e garantias individuais, mas como pressuposto de manutencao

e respeito da legalidade.

pessoa do condenado, podendo a obrigacdo de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de
bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do
valor do patriménio transferido; XLVI - a lei regulara a individualizacdo da pena e adotara, entre
outras, as seguintes: a) privacdo ou restricdo da liberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d)
prestacao social alternativa; €) suspenséo ou interdicao de direitos; [...] LIV - ninguém sera privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes; [...] LVII - ninguém sera considerado culpado até
o transito em julgado de sentenga penal condenatéria; [...] Art. 37. A administragdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte [...]” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009). “Art. 2° A Administracio Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagédo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo unico. Nos processos administrativos

serdo observados, entre outros, os critérios de: | - atuacdo conforme a lei e o Direito; Il -
atendimento a fins de interesse geral, vedada a renincia total ou parcial de poderes ou
competéncias, salvo autorizacdo em lei; Ill - objetividade no atendimento do interesse publico,

vedada a promog¢éo pessoal de agentes ou autoridades; IV - atuacdo segundo padrfes éticos de
probidade, decoro e boa-fé; V - divulgacdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as
hipéteses de sigilo previstas na Constituicdo; VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a
imposicdo de obrigacdes, restricdes e sancdes em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico; VIl - indicagdo dos pressupostos de fato e de
direito que determinarem a deciséo; VIl — observancia das formalidades essenciais a garantia dos
direitos dos administrados; IX - ado¢do de formas simples, suficientes para propiciar adequado
grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados; X - garantia dos direitos a
comunicacdo, a apresentacdo de alegacdes finais, a producdo de provas e a interposicdo de
recursos, nos processos de que possam resultar sangdes e nas situacdes de litigio; XI - proibicao
de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei; XlI - impulséo, de oficio,
do processo administrativo, sem prejuizo da atuagdo dos interessados; Xlll - interpretacdo da
norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige,
vedada aplicacgédo retroativa de nova interpretacéo. [...] Art. 68. As sanc¢des, a serem aplicadas por
autoridade competente, terdo natureza pecunidria ou consistirdo em obrigacé@o de fazer ou de ndo
fazer, assegurado sempre o direito de defesa.” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L9784.htm>. Acesso em: 29 ago. 2009).
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2 O PODER ADMINISTRATIVO SANCIONADOR DA ANATEL

Vistos aspectos gerais acerca das agéncias reguladoras e alguns
detalhes atinentes a ANATEL, bem como os fundamentos do Direito
Administrativo Sancionador, chega-se ao estudo do poder administrativo

sancionador da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

E de fundamental importancia, para tanto, analisar a principal limitagc&o ao
poder administrativo sancionador da Agéncia, mormente sob a éptica do principio
da legalidade, bem como o espectro da deslegalizacdo e suas implicacbes ao
poder normativo da ANATEL.

De se saber também quais as fontes normativas que poderiam vir a dar
suporte ou ndo ao poder administrativo sancionador da ANATEL, bem como as
implicacbes disso para o0s usuérios dos servicos publicos regulados de

telecomunicagoes.

2.1 Limitacdo axiolégico-normativa: legalidade

Ainda que se entenda da importancia do estudo individualizado de cada
principio e postulado aplicavel ao Direito Administrativo Sancionador'®, por estrita
observancia da delimitagdo temética se restringird o presente a abordagem do
principio da legalidade, de todos o mais importante para o objeto do estudo ora
desenvolvido.

O principio da legalidade é sabidamente uma das colunas mestras a

181

sustentar todos os Estados Democréticos de Direito™"", sendo o0 seu estudo objeto

% para o estudo dos principios e postulados de Direito Administrativo Sancionador veja-se:
MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2.ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.

'8 por todos COUTO E SILVA: “Ha& hoje pleno reconhecimento de que a nocdo de Estado de
Direito apresenta duas faces. Pode ela ser apreciada sob o aspecto material ou sob o angulo
formal. No primeiro sentido, elementos estruturantes do Estado de Direito séo idéias de justica e
de seguranca juridica. No outro, o conceito de Estado de Direito compreende varios componentes,
dentre os quais tém importéncia especial: a) a existéncia de um sistema de direitos e garantias
fundamentais; b) a divisdo das funcbes do Estado, de modo que haja razoavel equilibrio e
harmonia entre elas, bem como entre os 6rgdos que as exercitam, a fim de que o poder estatal
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recorrente, notadamente, no ambito do Direito Publico, com especial destaque
para o Direito Administrativo.

Da mesma forma, no tocante ao Direito Administrativo Sancionador, o
principio da legalidade se apresenta com notéria relevancia, mormente porque
pode ser considerado como o subsidio mais importante do poder administrativo
sancionador estatal formal e processual, pois o habilita e justifica.'®

O destino central do principio da legalidade remete as origens da
separacao dos poderes, com a supremacia do Poder Legislativo sobre o Poder
Executivo e mesmo o Judiciario (estrita vinculagdo do juiz a lei) e a protecao dos
individuos contra os arbitrios estatais. Surge, portanto, como uma das grandes
conquistas dos movimentos liberais ocorridos entre o final do século XVIII e
comeco do XIX. Funcionava também como uma forma eficaz de protecdo do
proprio ordenamento juridico, pois conferia seguranca juridica, garantindo a

aplicacdo uniforme da lei®.

Esse periodo ficou marcado pela excessiva
valoracéo do principio da legalidade e é identificado como “positivismo formalista”,
ou Estado Legal’®*. Outra caracteristica marcante foi o sentido estrito da
legalidade, significando que a Administracdo poderia fazer tudo aquilo que a lei
ndo lhe vedasse, “era o principio da vinculagdo negativa, que praticamente se

identifica com o principio da autonomia da vontade”*#°.

Apoés, com o advento dos chamados Estados Sociais de Direito, onde se
exigia do Estado uma postura mais assistencialista — ao contrario daquela
adotada pelo liberalismo — passa o Poder Executivo a ganhar maior expressao

seja limitado e contido por ‘freios e contrapesos’ (checks and balances); c) a legalidade da
Administracdo Publica e, d) a protecdo da boa-fé ou da confianca (Vertrauensschutz) que os
administrados tém na acdo do Estado, quanto a sua correcdo e conformidade com as leis”.
(COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administracéo publica e da seguranca
juridica no estado de direito contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado, Porto
Alegre, v. 27, n. 57 Supl., p. 13-31, dez. 2003. Grifos do autor).

182 MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2.ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.

18 COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administragdo publica e da seguranca
juridica no estado de direito contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado, Porto
Alegre, v. 27, n. 57 Supl., p. 13-31, dez. 2003.

8 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na constituicdo de
1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. Nessa obra a autora faz um interessante estudo sobre o
Principio da legalidade passando por todas as suas fases, do Estado liberal ao periodo atual

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 27.
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frente ao Legislativo, especialmente na produgcdo normativa e na iniciativa das

leis.

Isso ocorre em decorréncia de um “inchaco” das atribuicdes do Executivo
para poder atender as demandas sociais, as quais exigiam maior celeridade na
edicdo de normas, ficando o legislador com uma funcgéo de editar férmulas gerais
e standards, que seriam regulados pela Administracdo Publica (via decretos-leis,
leis delegadas, regulamentos autdnomos).*®® Com isso, a legalidade é ampliada
para atingir, também, os atos do Executivo, e passa “a significar que a
Administracdo sO6 pode fazer o que a lei permite (principio da vinculagédo

positiva)"®’.

Em seguida, apds o fracasso dos modelos baseados no Estado Social,
tomou forma o Estado Democrético de Direito, que se caracteriza pela vontade do
povo, entendida como interesse publico, que participa do processo politico e
exerce controle sobre os atos da Administracdo Publica e a subordinacdo a
vontade da lei, ndo mais sob o prisma unicamente formal, mas em seu sentido

amplo, abrangendo todo o direito.*®

Com isso, surge a necessidade de uma conceituacdo do principio da
legalidade, tendo em vista a concepc¢ao jus-politica atualmente adotada e, por

hora, pontualmente no que diz respeito ao Direito Administrativo.

Para tanto, vale-se da prelecdo de MEIRELLES:

A legalidade, como principio de administracdo [...], significa que o
administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. A eficacia
de toda a atividade administrativa esté condicionada ao atendimento da
Lei e do Direito. [...] Com isso, fica evidente que, além da atuacéo
conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia dos
principios administrativos. Na administracdo publica ndo ha liberdade
nem vontade pessoal. Enquanto na administracéo particular é licito fazer
tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Publica sé é permitido fazer

18 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11. ed. rev. e atual. S3o0 Paulo: Revista

dos Tribunais, 2007, p. 121.

87 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 27.
¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria,
parte geral, parte especial. 14. ed., rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 46 e 82.
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0 que a lei autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer assim”;
para o administrador publico significa “deve fazer assim”.*®°

Tal como exposto, o principio da legalidade remete ao inscrito no artigo
37, caput, da Constituicdo brasileira'®®; isto é, de acordo com o estrito viés da

Administracéo Publica, mormente de seus atos.

Lembrando que a legalidade aqui assume um aspecto geral, portanto, nao
se estd a tratar de legalidade em sentido estrito e formal, onde lei € apenas
aguela emanada pelo Poder Legislativo. E mais do que isso. Inclui-se no conceito
de legalidade outros elementos normativos, inclusive os provenientes da propria
Administracdo Publica, como, por exemplo, aqueles oriundos de seu poder
regulamentar™®?, ainda que, mesmo essa potestade normativa do Executivo,

esteja diretamente vinculada ao principio da legalidade em sentido formal®2.

Todavia, alteram-se um pouco os contornos do referido principio, quando

se esta diante de situacdes sancionadoras.

Nessa Optica se apresenta em destaque outra previsdo constitucional,
esta jA ndo diretamente conectada a Administracdo Puablica, mas genérica, em

estreita aproximacado com os direitos e garantias individuais; trata-se da norma

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo e outros. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 86.

190 «Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]". (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).

¥ ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. I. 10. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 434-435.

192 gignifica dizer que o poder regulamentar do Poder Executivo depende sempre de prévia
autorizacgéo legislativa a indicar, ao menos, os standards que devera seguir na edicdo de normas.
Do mesmo modo, MAURER: “O executivo, somente em virtude de uma autorizacéo legal, pode
tornar-se ativo dispondo direito e promulgar regulamentos juridicos. Uma autorizagéo
universalmente formulada (autorizacéo geral) ndo basta. Ao contrario, o dador de leis deve mesmo
indicar conteldo, finalidade e dimenséo do regulamento juridico futuro e, com isso, determinar seu
guadro e sua direcdo de objetivo (autorizagdo especial). A dacdo de regulamento €&, assim,
disposicéo de direito, mas nao disposicao de direito original, e sim, derivado. Ela ndo apresenta
uma infracdo verdadeira da divisdo de poderes, porque o dador de regulamentos somente pode
tornar-se ativo segundo o ajuste do dador de leis”. (MAURER, Hartmut. Elementos de direito
administrativo aleméo. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2001,
p. 25).
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insculpida no artigo 5.°, inciso I, da Carta Politica’®®. Disso extraem-se algumas
consequéncias légicas quando se analisa o principio com base no Direito
Administrativo Sancionador, tais como uma inegavel conexao da legalidade com o
devido processo legal e com o principio da legalidade vigente no ambito do Direito

Penal'®, que, neste dltimo caso, todavia, ndo se confundem.

De tal sorte, as diferencas entre o principio da legalidade nos diferentes
ramos do direito precitados comecam pela: a) competéncia para legislar;
enquanto no Direito Penal a competéncia legislativa é privativa da Uni&o%, na
seara administrativa ela toca a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, em regra, de maneira auténoma®®’; b) possibilidade de, no campo
administrativo, existirem medidas provisorias na tipificacdo de infracdes e
sancdes, quando resultarem em baixo impacto nos direitos e garantias
fundamentais, ao contrario do penal, cuja tipificacdo de infracdes e sancbes esta
|198;

constitucionalmente blindada pela reserva lega e C) existéncia de uma maior

198 «Art. 5.° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] Il — ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. (BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).

1% No Direito Penal, conforme TOLEDO, “o principio da legalidade, segundo o qual nenhum fato
pode ser considerado crime e nenhuma pena criminal pode ser aplicada, sem que antes desse
mesmo fato tenham sido instituidos por lei o tipo delitivo e a pena respectiva, constitui uma real
limitagdo ao poder estatal de interferir na esfera das liberdades individuais. Dai sua inclusdo na
Constitui¢éo, entre os direitos e garantias fundamentais, no art. 5.2, XXXIX e XL, in verbis: ‘ndo
havera crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal’; ‘a lei penal ndo
retroagird, salvo para beneficiar o réu'. [...] Significa, em outras palavras, que a elaboracdo das
normas incriminadoras e das respectivas sanc¢des constitui matéria reservada ou funcéo exclusiva
da lei.” (TOLEDO, Francisco de Assis. Principios basicos de direito penal. 5. ed. 11. tir. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002, p. 21).

19 Neste prisma: MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2.ed. rev., atual.
e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 256 a 261.

19 «Art, 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: | — direito civil, comercial, penal,
processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho”. (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).

197 «aArt. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicdo”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm>.
Acesso em: 20 ago. 2009).

198 Art. 5.0, XXXIX — “ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacéo
legal”. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988.
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flexibilidade da legalidade na esfera administrativa, em parte pelo manejo histérico
do poder administrativo sancionador no contexto do direito de policia — que
remetia a discricionariedade da Administragcdo Publica —, ao maior alcance
material das sancGes administrativas (fundado na exigéncia de dinamismo da
Administracdo para acompanhar as constantes alteracbes sociais, culturais e
econdmicas da sociedade), e, também, em razéo da delegacdo de competéncias
e da nao rara utilizacdo de termos juridicos indeterminados, enquanto que no
dominio do Direito Penal afigura-se uma maior rigidez na criacdo de infraces e

sancoes.'*

Destarte, na esfera administrativa sobretudo no ambito da ANATEL, a
Agéncia, no exercicio de seu poder sancionador devera sempre observar os
limites impostos pelo principio da legalidade, que servirdo de parametro para sua

atuacdo, bem como de fonte legitimadora do poder sancionador do Estado®®.

E isso devera ocorrer de forma temperada, uma vez que a Agéncia possui
inegavel competéncia normativa, apresentando-se de todo inviavel que
dependesse sempre, tal como o Direito Penal, de lei para regular situacfes, nao
obstante necessite, especialmente na seara sancionadora, de prévia “moldura
legal” (formal e material) que lhe permita especializar e atualizar, com a rapidez

que a sociedade exige, infracdes e san¢cdes administrativas aos administrados.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>.
Acesso em: 20 ago. 2009).

19 MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 256 a 261.

% Reconhecimento que é tranquilo pelos Tribunais brasileiros, entre eles o Superior Tribunal de
Justica, que assim se manifestou em um de seus julgados: “Os atos da administracdo publica
devem sempre pautar-se por determinados principios, dentre os quais esta o da legalidade. Por
esse principio, todo e qualquer ato dos agentes administrativos deve estar em total conformidade
com a lei e dentro dos limites por ela tracados. 2. A aplicacdo de sanc¢des administrativas,
decorrente do exercicio do poder de policia, somente se torna legitima quando o ato praticado
pelo administrado estiver previamente definido pela lei como infragdo administrativa.” (BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Recurso ordinario em mandado de seguranca. Administrativo. Direito
do consumidor. Contrato de seguro. Nao-renovacdo. Oferecimento de produto similar. Aplicacdo
de multa. Auséncia de subsuncéo do fato a norma. Principio da legalidade estrita. Provimento do
recurso. Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranca n. 21.274/GO. Recorrente Unimed
Seguradora S.A., impetrado Secretario de Seguran¢a Publica e Justica do Estado de Goias e
recorrido Estado de Goias. Relatora Ministra Denise Arruda, 26 de setembro de 2006. Disponivel
em: <http://www.stj.jus.br>. Acesso em: 03 set. 2009). Observa-se neste julgado que a Corte
incorreu na usual confusdo ao associar o poder administrativo sancionador com o poder de policia,
tema ja abordado acima (ver item 1.6).
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Entende-se que, do contréario, estar-se-ia ferindo o principio da legalidade,
com a consequente infringéncia ao préprio modelo de Estado Democratico de

Direito e da separacéo dos poderes®*.

Destarte, quando se fala no poder administrativo sancionador®® da
ANATEL, h& que se enxergar esse viés, tdo somente, dentro de limites legais.

N&o sendo possivel, portanto, que a autarquia se utilize de poder sancionador nao

previsto expressamente em lei’® para criar sancdes e infracdes aplicaveis aos

regulados.

[..] o 6rgdo regulador ndo pode praticar atos concretos sem base
normativa especifica e adequada. Se uma competéncia nao foi
expressamente conferida nem pela lei, nem, com base nela, pelos
regulamentos, pelo edital da licitagdo ou pelo contrato, o 6rgdo nao a
tem.

21 Outro ndo é o entendimento de ENTERRIA, para quem: “[..] la democracia necesita

inexcusablemente de la ley y que no puede abdicarse de la responsabilidad central de la ley,
precisamente (reanudando asi su fundamento histérico moderno) en cuanto que la ley es el
instrumento necesario de la libertad, tanto por su origen en la voluntad general como por su
efectividad como pauta igual y comun para todos los ciudadanos, a la que todos pueden invocar y
en la que todos deben poder encontrar la justicia que la sociedad les debe. [...] La irresistibilidad
de la ley (que hoy ha de entenderse respecto de la ley dentro de la Constitucion) no puede
extenderse, por ello, sino abusivamente a los actos del Ejecutivo, cuya eleccién democratica no
les exime de su condicién de agentes de la ley. El vinculo que define la condicién de los
gobernantes con la sociedad no es el de representacion, sino el de trust o fiducia, en los términos
clasicos de Locke, vinculo que exige la mutua confianza entre las partes, que es naturalmente
revocable y que postula por esencia la rendicion de cuentas, excluyendo, por tanto, cualquier
pretension de manifestarse como soberanos titulares de poderes supuestamente exentos de
control. [...] el Ejecutivo esta sometido a la ley, como a la Constitucién, y no puede pretender por
ello, por muy extenso que sea su respaldo popular, eximirse de su vinculacién, lo que es decir, de
la vinculacion al juez, que es su instrumento indisociable.” (ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La
democracia y el lugar de la ley. Disponivel em:
<http://www.acaderc.org.ar/doctrina/articulos/artlademicracuayellugar> Acesso em 15 de maio de
2008.

202 «0 primeiro aspecto a ser apontado em relacdo a competéncia sancionatéria das agéncias
reguladoras vincula-se a necessidade de adocdo de mecanismos que garantam a transparéncia, a
publicidade do procedimento e a participacdo dos administrados, com respeito aos principios do
contraditério e da ampla defesa. A lei federal sobre processo administrativo (Lei n. 9.784/99)
aplica-se as agéncias reguladoras federais.” (CUELLAR, Leila. Quadro juridico das agéncias
reguladoras brasileiras. In: WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Estudos em
homenagem ao professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 419-446).
203 «0 Texto Constitucional brasileiro, em seu art. 5°, Il, expressamente estatui que: ‘Ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei'. Note-se que o
preceptivo ndo diz ‘decreto’, ‘regulamento’, ‘portaria’, ‘resolucéo’ ou quejandos. Exige lei para que
0 Poder Publico possa impor obrigagfes aos administrados. E que a Constituicdo brasileira,
seguindo tradicdo ja antiga, firmada por suas antecedentes republicanas, ndo quis tolerar que o
Executivo, valendo-se de regulamento, pudesse, por si mesmo, interferir com a liberdade ou a
propriedade das pessoas.” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito
administrativo. 23. ed. rev. e atual. até a Emenda Constitucional 53, de 19.12.2006. S&o Paulo:
Malheiros, 2007, p. 330-331).
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A circunstancia de que certa competéncia poderia ser conferida — dada
sua compatibilidade com a natureza estatal do servico regulado — néo
significa que ela exista. Uma coisa € reconhecer que as normas tém a
faculdade de atribuir certo poder; outra, muito distinta, tolerar que o
administrador, ao lidar com uma especifica prestadora de servi(zgo, o]
assuma por vontade prépria, sem qualquer base normativa anterior. 04

E, no atual paradigma dos servicos publicos regulados de
telecomunicacdes, constata-se uma certa lacuna em termos de disposicao legal a
conferir poderes sancionadores & ANATEL?®. Ou seja, ndo poderia a Agéncia

criar ou aplicar sancdes sem esta necessaria previsao legal.

Ademais, imperativo afirmar que, mesmo que o legislador tivesse
atribuido competéncia administrativo sancionadora a autarquia, seria igualmente
necessdria a existéncia de previsdo legal no que tange as infragcbes e sancdes
administrativas, ndo podendo ficar sua criacdo dependente de ato administrativo

exclusivamente oriundo do executivo ou da propria Agéncia.

Novamente, cabe dizer que a ANATEL ndo esta totalmente desvinculada
de poder normativo. A agéncia possui poder normativo no sentido de disciplinar o
setor regulado, mas de forma técnica e sempre observando os balizamentos

legais que Ihe atribuem a competéncia®®.

Todavia, extrai-se, de parecer proferido por MOREIRA NETO em que
aborda a questdo também sob o enfoque do Direito Administrativo Sancionador,

que: “disciplinar ndo equivale a sancionar”®”’.

Diréa ainda o referido parecerista que:

Desse modo, cabe anotar que a ANATEL tem suas competéncias
vinculadas ao ordenamento juridico no exercicio de tarefas repressoras e

%4 SUNDFELD, Carlos Ari. A regulacdo de precos e tarifas dos servicos de telecomunicacdes. In:

SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico. 1. ed. 3. tir. S&0 Paulo:
Malheiros, 2006, p. 322-323.

205 A questdo sera melhor abordada ao tratar das fontes do poder administrativo sancionador da
ANATEL, no item 2.3.

2% «A funcdo normativa envolve a regulamentacdo das leis e a edicdo de atos normativos
inferiores.” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, p. 24).

%7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Parecer encomendado pela Febratel sobre a CP
847. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalinternet.do>. Acesso em 12 de
marco de 2008.
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ndo |he cabe desprender-se dessa vinculagdo, pois que significa
obediéncia irrestrita aos principios que regem o Direito Administrativo
Sancionador, especialmente aos da legalidade, tipicidade e
responsabilidade subjetiva na apuracédo das infragcbes e imposicdo das
sangoes.

Cabe ao Poder Legislativo estabelecer e fixar os limites, os fundamentos
e as competéncias do Poder Executivo para o exercicio das funcdes
normativas e repressivas em matéria de Direito Administrativo
Sancionador, seja para complementar infracbes administrativas e penas
(normas sancionadoras em branco), seja para os detalhamentos
operacionais cabiveis em face das previsdes legais originarias
necessarias quanto as previsdes das infracdes e das san¢des.**®

N&o obstante, importa dizer que a partir do momento em que a ANATEL
usa de regulamentos proprios para a criacdo e para a aplicacao de infracdes e
sancdes, que nao estdo previstas em lei, mas sim nessas normativas
regulamentares, tem-se um excessivo alargamento do instituto da deslegalizacao.

Aliads, sem respaldo legal, ou mesmo standards.

Ocorre que ndo ha essa previsdo no ordenamento juridico patrio, quando
se esta a falar em matérias que envolvam a criacdo ou a aplicacao de infracbes e
sancoes, as quais dependem, por disposicdo constitucional®®®, de lei. E o que se

denomina “reserva legal’.

Sobre isso, em analogia, a lichio de OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE
MELLO, ao comentar sobre os limites do poder regulamentar — que em muito se

aproxima do poder normativo da ANATEL oriundo da deslegalizagcdo, como se

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Parecer encomendado pela Febratel sobre a CP

847. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalinternet.do>. Acesso em 12 de
marco de 2008.

209 «Art, 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXIX - ndo ha crime sem lei
anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagéo legal; [...] XLV - nenhuma pena passara da
pessoa do condenado, podendo a obrigacdo de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de
bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do
valor do patriménio transferido; XLVI - a lei regulara a individualizacdo da pena e adotara, entre
outras, as seguintes: a) privacdo ou restricio da liberdade; b) perda de bens; c) multa; d)
prestacao social alternativa; €) suspenséo ou interdicao de direitos; [...] LIV - ninguém ser& privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV - aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes; [...] LVII - ninguém sera considerado culpado até
o transito em julgado de sentencga penal condenatéria”. (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).
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vera ainda mais adiante —, em seu classico livro sobre principios de Direito

Administrativo, no sentido de que:

[...] o regulamento tem limites decorrentes do direito positivo. Deve
respeitar os textos constitucionais, a lei regulamentada e a legislagdo em
geral e as fontes subsidiarias a que ela se reporta.

Ademais, sujeita-se a comportas tedricas. Assim, ndo cria, nem modifica
e sequer extingue direitos e obrigac6es, sendo nos termos da lei. Isso
porque o inovar originariamente na ordem juridica consiste em matéria
reservada a lei. Igualmente, ndo adia a execucao da lei, e menos ainda a
suspende, salvo disposicao expressa dela, ante o alcance irrecusavel da
lei para ele. Afinal, ndo pode ser emanado sendo conforme a lei, em
virtude da proeminéncia desta sobre ele.

Em conseqiiéncia, ndo cabe aos regulamentos, por iniciativa prépria e
sem texto legal, prescrever penas, seja qual for a espécie; estabelecer
restricdes a igualdade, a liberdade e a propriedade, ou alteracBes no
estado das pessoas; prever tributos ou encargos de qualquer natureza
gue repercutam sobre o patrimbnio das pessoas de direito; dar
organizacdo administrativa as reparticbes governamentais, através da
criacdo de cargos e prescricdo de novas competéncias.

Portanto, o regulamento ndo pode ampliar os poderes juridicos
constantes da lei.”*

A ndo observancia da reserva legal, do principio da legalidade se
apresenta, assim, como verdadeira afronta aos direitos e garantias constitucionais
das prestadoras de servi¢os de telecomunicagfes, bem como em grave ofensa ao
principio da legalidade.?**

219 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed.
v. |. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 376-377.

2 Neste prisma, alids, j& se manifestou o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Ac&o
Direta de Inconstitucionalidade n.° 1.823 MC/DF, ao apreciar a constitucionalidade de portaria do
IBAMA que estabelecia nhormas de conduta e san¢fes aos administrados, concluindo, ao final, que
as infracdes e sanc¢des ndo poderiam estar previstas na portaria, mas sim descritas na lei, face
principio constitucional da legalidade. Assim restou ementada dita decisdo: “EMENTA: ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 5°, 8°, 9°, 10, 13, § I°, E 14 DA PORTARIA
N° 113, DE 25.09.97, DO IBAMA. Normas por meio das quais a autarquia, sem lei que o
autorizasse, instituiu taxa para registro de pessoas fisicas e juridicas no Cadastro Técnico Federal
de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos Ambientais, e estabeleceu
sances para a hipdtese de inobservancia de requisitos impostos aos contribuintes, com ofensa ao
principio da legalidade estrita que disciplina, ndo apenas o direito de exigir tributo, mas também o
direito de punir. Plausibilidade dos fundamentos do pedido, aliada a conveniéncia de pronta
suspensao da eficacia dos dispositivos impugnados. Cautelar deferida.
(ADI 1823 MC, Relator: Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 30/04/1998, DJ 16-10-
1998)".
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2.2 O alcance da deslegalizacdo no ambito da ANATEL e seu poder

normativo

Ponto importante, a deslegalizacéo, aparece frequentemente como alvo
dos estudiosos das agéncias reguladoras. Nem poderia ser diferente, sendo ela a
fonte primeira a justificar o alcance e respectivos limites dos poderes normativos

de tais entes.

Por se tratar de matéria extremamente discutida e de vasta repercussao
no Direito Administrativo que, por si sO, € merecedora de estudos proprios, sera
vista neste ensejo de forma meramente preambular para se alcancar o escopo

ora pretendido.

A deslegalizagdo surge como “instrumento” para que entes da
administracdo publica normatizem setores especializados que tenham como
finalidade a prestacdo de servicos (normalmente servicos publicos delegados),

como no caso das telecomunicagdes e producéo de bens.

Como sOi ocorrer nos processos democraticos, 0 processo legislativo
costuma ser lento e, muitas vezes, desprovido do necessario conhecimento
técnico que a disciplina demanda; legisla-se, pois, sem o detalhamento que certas
matérias exigem. Como via de consequéncia, em resposta a essa situacao, tem-
se a deslegalizacdo, pela qual se transfere o poder normativo em nivel
estritamente técnico de determinado setor para esses entes administrativos®*?,

tecnicamente capacitados e mais bem habilitados para tanto.?*

212 £ o caso, por exemplo, do poder normativo conferido & ANATEL pela Lei Geral de

Telecomunicacdes para expedi¢cdo de normas acerca da utilizacdo do espectro de radiofrequiéncia
e uso de orbitas; ou ainda criacdo de normas e padrdes para assegurar compatibilidade, operagdo
integrada e interconexdo de redes e equipamentos terminais (Vide artigo 19, incisos VIl e XIV da
Lei n. 9.472/97). E, diga-se, que em tais ambitos, h& constante atualizacdo de equipamentos e
tecnologia, o que demanda regulagdo e normatizag&o constantes por parte da Agéncia.

213 Nesta linha a licdo de ORTIZ: “Igualmente [...] se le permite dictar érdenes o actos concretos
sin necesidad de norma previa en la que se prevea cada actuacién, porque lo caracteristico de
estos campos de regulacion es la imprevisibilidad de las mdltiples y variadas situaciones que
pueden darse, que hace imposible su previa tipificacion legal y que exige una clausula general de
habilitacién para adoptar las érdenes necesarias de acuerdo con el fin. [...] La falta de proteccién
juridica plena es consecuencia del peculiar tipo de relacion en que la Administracion u
concesionario se encuentran, con la creaciéon de un ambito de supremacia o sujecion especial de
éste respecto a aquélla, analoga en cierto modo a aquella relacion de dependencia mas intensa en
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Dessa maneira o aparato da Administracdo Publica torna-se mais rapido,
podendo acompanhar a evolucdo tecnolégica e social, através de procedimentos
normativos ageis e menos burocraticos. Todavia a deslegalizacdo ndo pode, ou
nao deve, ocorrer sem alguns controles e limitacdes, mormente pelo principio da

legalidade e, como via reflexa, da separacdo dos poderes.

A fim de conceituar o instituto da deslegalizacéo, utiliza-se da sempre

presente licio de ENTERRIA, que assim o define:

Llamamos deslegalizacion a la operacion que efectda una Ley, sin entrar
en la regulacién material de un tema, hasta entonces regulado por Ley
anterior, abre dicho tema a la disponibilidad de la potestad reglamentaria
de la Administracion.

A través del principio del contrarius actus, cuando una materia esta
regulada por una Ley se produce lo que hemos llamado mas atrds una
<<congelacién del rango normativo>> que regula dicha materia, de modo
gue sélo por otra Ley contraria podra ser innovada dicha regulacién. Una
Ley de deslegalizacion opera como contrarius actus de la Ley anterior de
regulacion material, pero no para innovar directamente esta regulacion,
sino para degradar formalmente el rango de la misma de modo que
pueda ser modificada en adelante por simples Reglamentos.

De este modo simples Reglamentos podran innovar y, por tanto, derogar
Leyes formales anteriores, operacion que, obviamente, no seria posible

. .. . . 214
si no existiese la Ley degradatoria previa.

Ha quem identifique trés modalidades diferentes da deslegaliza¢édo, sendo
elas: a) deslegalizacdo em sentido lato, significando a perda da capacidade para
normatizar certas matérias ou atividades pelo Poder Publico convencional,
abrindo-se espaco material da lei para outras fontes de Direito; b) deslegalizacao
em sentido mais estrito ou intermediario, que seria a transferéncia do poder
normativo para entes descentralizados, com autonomia especial e a fim de
melhorar a qualidade das normas; e c) deslegalizacdo em sentido estrito,

caracterizada pela passagem do poder ou capacidade normativa da lei para os

la que se encuentran el funcionario o el militar. Otra consecuencia importante de esta
<<deslegalizacién>> es la atribucién a la Administracién de amplios poderes de regulacién que de
otro modo no tendria.” (ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de derecho publico econémico:
modelo de Estado, gestién publica, regulacion econdmica. Granada: Editorial Comares, S. L.,
2004, p. 579).

21 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. I. 10. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 273.
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regulamentos na normatizacdo de matérias determinadas, por forca do Poder
Constituinte Originario ou Reformador, ou pelo préprio Legislativo.”*

Trazendo a matéria para o campo das agéncias reguladoras, e no caso
especifico, da ANATEL, deslegalizar, em linhas gerais, significa a atribuicdo
possibilitada pelo legislador de colocar sob o poder normativo da Agéncia certas

matérias antes sob o dominio exclusivo da lei.

Nesse sentido € o que ocorre quando a ANATEL, por exemplo, edita
regulamentos com instru¢cdes/normativas técnicas a fim de fixar normas,
parametros técnicos e especificos etc., ao setor de telecomunicacbes®*®, tudo

com base em prévia autorizacéo legal genérica para tanto®*’.

Deve-se notar que as normas reguladoras emanadas pela agéncia, com
base na deslegalizacdo, possuem natureza de “norma de auto-regulacao dirigida,
ou seja, obedecem a principios e a standards"?*®. N&o fica, portanto, ao livre
alvitre da agéncia a integragdo normativa conferida com a deslegalizacdo, mas
restrita pelos parametros atribuidos pela lei, cabendo-lhe, via de regra, “o poder
de minudenciar a norma da lei, a complementa-la, enfim, permitindo sua

execucdo”?*,

Trata-se de deslegalizacao especificamente arquitetada e autorizada pelo
poder legislativo, mas nunca de uma deslegalizacdo genérica que venha a

amputar o principio da legalidade ou reserva legal®?. Neste sentido:

15 FRANCISCO, José Carlos. Funcéo regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense,

20009, p. 58.

215 Como exemplos de regulamentos desse tipo, podem ser citados os seguintes: Resolugédo n. 30
da ANATEL (Aprova o Plano Geral de Metas de Qualidade para o Servico Telefénico Fixo
Comutado); Resolucdo n. 46 da ANATEL (Diretrizes para Uso de Radiofrequéncias pelas
Concessionérias e Autorizadas de Servico Telefénico Fixo Comutado para Sistemas de Acesso
Fixo sem Fio); Resolucdo n. 64 da ANATEL (Aprova a Norma n° 03/98 - Anatel - Critérios para
Elaboracéo e Aplicacdo de Plano de Servigo Pré-Pago no Servico Mével Celular); Resolucéao n.
388 da ANATEL (Aprova a Norma Sobre Condi¢Bes de Prestacdo de Servicos de Telefonia para
Chamadas Destinadas a “Assinante 0300"); entre outros.

*7 Vide NR 213.

18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel
para a administracdo publica de relagBes setoriais complexas no estado democréatico. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 126.

219 CARVALHO FILHO, José dos Santos. A Deslegalizacdo no poder normativo das agéncias
reguladoras. Interesse Publico, [S.1.]: v. 7, n. 35, p. 49-60, jan./fev. 2006.

220 Assim leciona MOREIRA NETO em precisa e sintética conceituacdo: “Modalidade andmala de
transferéncia sem delegacao é a deslegalizacao, pela qual as casas legislativas abrem um espaco
normativo, quase sempre de natureza técnica, em que se demitem da funcéo de criar normas
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Parece evidente que en la operacion deslegalizadora se cumple un
fendbmeno de ampliacién de la potestad reglamentaria, en cuanto que se
le abre una materia hasta entonces excluida de su alcance. La
ampliacion del ambito material de la potestad reglamentaria se hace
siempre delimitando dicho &mbito de una manera més o menos precisa,
pero siempre expresa; puesto que no cabe una deslegalizacion general

de todo el bloque de la Iegalidad.221

Ainda assim, ha quem entenda ndo ser possivel a aplicagdo do instituto
da deslegalizacdo no direito brasileiro, em vista da inviabilidade da “transferéncia
de competéncia normativa reservada constitucionalmente ao Legislativo para o
Executivo”®??. A critica gira em torno da proibicdo, no direito patrio, da expedicdo
de regulamentos auténomos?®?® pelo Executivo, que significa, em Gltima anélise, a
capacidade normativa e exclusiva deste Poder de editar regulamentos
exclusivamente com base na Constituicdo e sem qualquer tipo de participacao

pelo Legislativo.

Com a devida vénia, a deslegalizagcdo, ao menos em sentido mais estrito
ou mesmo em sentido estrito (como visto acima), ndo se relaciona diretamente
com os regulamentos autbnomos. Parece que a critica acima apontada analisa a
deslegalizacdo unicamente em seu sentido amplo ou lato, o que justificaria
mesmo a impossibilidade do instituto no direito brasileiro. No entanto, € imperioso
que o instituto seja visto sob todos os seus niveis. Assim procedendo, entende-se
perfeitamente viavel sua aplicacdo, seja sob o viés de seu sentido intermediario,

seja sob o de seu sentido estrito. Nesse prisma?**:

legais para que outros entes, publicos ou privados, o fagam, sob os limites e controles por elas
estabelecidos, o que vem a ser uma competéncia implicita no caput do art. 48 da Constituicao”.
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria,
Eallrte geral, parte especial. 14. ed., rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005).

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. v. I. 10. ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 274.
22 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 495.
223 «Os regulamentos auténomos tém natureza de ato normativo da administracdo (tanto quanto os
demais regulamentos), mas exercem funcdo juridica primaria equivalente a legislativa, e nao
podem ser considerados como lei em sentido formal, pois sdo expedidos exclusivamente pelo
Executivo com fundamento na ordem constitucional. Entdo, a diferenca marcante dessa
modalidade regulamentar (inclusive para diferencid-la dos regulamentos independentes) é que
nenhuma lei pode ser editada sobre o assunto exclusivamente confiado aos dominios do
regulamento auténomo”. (FRANCISCO, José Carlos. Funcao regulamentar e regulamentos. Rio
de Janeiro: Forense, 2009, p. 388).
24 Da mesma forma, SUNDFELD: “Sera verdade, como temem alguns, que a agéncia reguladora
€ necessariamente uma usurpadora da funcdo legislativa? Nao. Nos novos tempos, o Poder
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Por fim, ndo acreditamos que as normas produzidas pelas agéncias
reguladoras possam ser definidas como regulamentos autdnomos, muito
embora essas entidades também sejam normalmente constituidas na
forma de autarquias de regime especial, pela simples razdo de os
preceitos constitucionais que prevéem sua criagdo ndo lhes confiarem
temas especificos com exclusividade, do que resulta sua vinculacgao a lei
com capacidade regulamentar restrita ou de execucédo (ndo obstante a
elasticidade  possivel nos casos de conceitos  juridicos

. : 22
indeterminados). 5

Inclusive o préoprio STF ja confirmou a possibilidade da deslegalizacao,
como se pode inferir do RE 140.669-1/PE, de relatoria do Ministro lImar Galvao,
datado de 1998:

EMENTA: TRIBUTARIO. IPI. ART. 66 DA LEI N° 7.450/85, QUE
AUTORIZOU O MINISTRO DA FAZENDA A FIXAR PRAZO DE
RECOLHIMENTO DO IPI, E PORTARIA N° 266/88/MF, PELA QUAL
DITO PRAZO FOI FIXADO PELA MENCIONADA AUTORIDADE.
ACORDAO QUE TEVE OS REFERIDOS ATOS POR
INCONSTITUCIONAIS. Elemento do tributo em apreco que, conquanto
ndo submetido pela ConstituicAo ao principio da reserva legal, fora
legalizado pela Lei n® 4.502/64 e assim permaneceu até a edi¢do da Lei
n® 7.450/85, que, no art. 66, o deslegalizou, permitindo que sua fixacdo
ou alteracdo se processasse por meio da legislacdo tributaria (CTN, art.
160), expressdo que compreende nao apenas as leis, mas também os
decretos e as normas complementares (CTN, art. 96). Orientacdo
contrariada pelo acérdéo recorrido. Recurso conhecido e provido.226

Legislativo faz o que sempre fez: edita leis, frequentemente com alto grau de abstracdo e
generalidade. S6 que, segundo os novos padr8es da sociedade, agora essas normas ndo bastam,
sendo preciso normas mais diretas para tratar das especificacdes, realizar o planejamento dos
setores, viabilizar a intervencdo do Estado em garantia do cumprimento ou a realizacdo daqueles
valores: protecdo do meio ambiente e do consumidor, busca do desenvolvimento nacional,
expansdo das telecomunica¢Bes nacionais, controle sobre o poder econdmico — enfim, todos
esses que hoje consideramos fundamentais e cuja persecucdo exigimos do Estado. E isso o que
justificou a atribuicdo de poder normativo para as agéncias, o qual ndo exclui o poder de legislar
que conhecemos, mas significa, sim, o aprofundamento da atuacdo normativa do Estado. Desejo
deixar bem vincado aqui 0 meu ponto de vista a respeito do poder normativo das agéncias.
Quando reconheco ser constitucionalmente vidvel que elas desfrutem de um tal poder, de modo
algum estou sugerindo que elas produzam ‘regulamentos autdnomos’ ou coisa parecida, pois
todas as suas competéncias devem ter base legal — mesmo porque s6 a lei pode cria-las,
conferindo-lhes (ou ndo) poderes normativos. A constitucionalidade da lei atributiva depende de o
legislador haver estabelecido standards suficientes, pois do contrario haveria delegagdo pura e
simples de funcgéo legislativa”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Introducéo as agéncias reguladoras. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito administrativo econdmico. 1. ed. 3. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006).

%5 FRANCISCO, José Carlos. Funcéo regulamentar e regulamentos. Rio de Janeiro: Forense,
2009, p. 403.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario. Tributario. IPI. Art. 66 da lei n°
7.450/85, que autorizou o ministro da fazenda a fixar prazo de recolhimento do IPI, e portaria n°
266/88/mf, pela qual dito prazo foi fixado pela mencionada autoridade. Acérddo que teve os
referidos atos por inconstitucionais. Recurso Extraordinario n. 140.669/PE. Recorrente Unido
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Destarte, a deslegalizacédo apresenta-se ndo como substituicdo da lei por
regulamentos (autbnomos), mas pela complementacéo e regulamentacéo da lei,
ja existente, ou seja, prévia ao regulamento, através de ato da Administracao
sobre a matéria especifica a ser abordada, ndo se tratando, pois, “de acéo
ilimitada por parte do administrador publico, mas, ao contrario, de atividade

situada dentro dos padrdes que a lei fixou™??’.

Na realidade, o instituto da deslegalizacdo aproxima-se muito da
competéncia do chefe do Poder Executivo de realizacdo de Decretos que visam,
ou deveriam limitar-se, ao fim e ao cabo, apenas a regulamentar certa matéria

prevista em lei.?®

Por isso, € possivel afirmar que a deslegalizacdo é matéria que se situa
além dos limites da reserva legal uma vez que 0s assuntos que permitem a
deslegalizacdo nao sdo daqueles que somente possam ser tratados por lei, mas,
antes, viavel e mister sejam abordados por produ¢do normativa especializada. O
artigo 25, |, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias®?® é explicito ao
negar a possibilidade de producdo normativa pelo executivo, todavia, ha no
proprio texto constitucional, segundo interpretacdo sistémica, a possibilidade da
deslegalizacdo para além dos limites da reserva legal, como é o caso da
capacidade de elaboracdo de leis delegadas pelo Presidente da Republica®’; a
competéncia privativa desse para a expedicao de decretos acerca da organizacao
e funcionamento da administracdo federal e extingcdo de fungbes ou cargos
publicos vagos®!, ou até mesmo da competéncia dos Ministros de Estado para

Federal e recorrido Companhia Atlantic de Petréleo. Relator Ministro limar Galvéao, 18 de maio de
2001. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 06 set. 2010.
227 CARVALHO FILHO, José dos Santos. A Deslegalizacdo no poder normativo das agéncias
reguladoras. Interesse Publico, [S.l.]: v. 7, n. 35, p. 49-60, jan./fev. 2006.

® No mesmo diapasdo: GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 9. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2004, p. 117.
229 «prt. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacdo da Constituicéo,
sujeito este prazo a prorrogacgéo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a
o6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional,
especialmente no que tange a: | - acdo normativa’. (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).
230 Art. 68, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
3L Art. 84, IV, da Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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expedicdo de instrucdes relativamente a execucdo de leis, decretos e

regulamentos®*?.

E a partir da deslegalizacdo, portanto, que surge o espaco designado

como poder normativo das agéncias.

O poder normativo da ANATEL, sob essa O6ptica, sera decorréncia da
propria lei, a qual devera previamente delimitar os espagcos normativos a que

estara restringida sua atuagcdo normativa.

Outrossim, imperioso ressalvar que diante de certas matérias, nem
mesmo a lei podera fornecer subsidio para a producdo normativa da ANATEL,
como é o caso da criacao de infracBes e sanc¢des, matéria que, como visto, pelo
principio da reserva legal, somente pode ser tratada por Lei, ou seja, ndo e
passivel de deslegalizacdo em virtude de haver expressa previsao constitucional
a exigir que somente por forca de lei alguém sera obrigado a fazer ou deixar de
fazer algo®*, bem como da impossibilidade de existéncia de crime ou de pena

sem lei anterior que assim os prevejam?®*,

Por certo que ndo se esta a afirmar que a lei deva conter a previsdo e/ou
autorizacdo de produgcdo normativa de toda e qualquer classe, mas somente
aqueles ndo abrangidos ou tocados pela reserva legal. Neste aspecto, em certo
ponto aparentemente a contrario sensu do até entdo defendido, entende-se até
que seria plausivel conceder, via deslegalizacéo, poder normativo a ANATEL para
regulamentar infracdes e sanc¢des com base em prévia autorizacdo legislativa
expressa para tanto. Explica-se: por exemplo, apenas para hipoteses como a de
gradacao de critérios de multas de acordo com o agir do infrator, considerando-se
elementos estritamente técnicos a informar a necessidade de maior ou menor
penalidade conforme a conduta realizada, v.g. a ndo observancia no uso de
equipamentos determinados e consoante diretivas técnicas previstas pela

Agéncia.

282 Art. 87, parégrafo Unico, II, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

%3 Art. 5.9, 11, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
23 Art. 5.2, XXXIX, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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E possivel ainda, em alguns casos, que haja uma presciéncia geral para
determinados temas®*®. Exemplificativamente, como mencionado acima®®, é o
que acontece no ambito da ANATEL, quando a Lei Geral de Telecomunicacfes
prevé, em seu artigo 19, incisos Xll, XIIl e XIV, a competéncia para que a Agéncia
expeca normas acerca de matérias estritamente técnicas, como quanto aos
equipamentos utilizados pelas prestadoras de servicos de telecomunicagoes;
reconhecimento de certificacdo de produtos com base em critérios técnicos
previamente estabelecidos pela ANATEL; bem como o estabelecimento de
normas e padroes sobre operagdo integrada e interconexdo de redes e
respectivos equipamentos terminais®’.

Entdo, nesses casos, é evidente que a ANATEL tera poder normativo

238),

maior, embora existente certa delimitacdo legislativa (standards para

expedicdo de normas.

Pegue-se o exemplo do inciso XII do referido artigo legal, nesse caso foi

atribuido a Agéncia um amplo poder normativo e, deveras, genérico para fins de

% Veja-se licdo de BARROSO a respeito: “embora em alguns casos seja possivel dizer que a lei

apenas atribui um espaco discricionario amplo aos agentes administrativos, em outros ha
verdadeira delegacdo de fungBes do Legislativo para a agéncia, transferindo-se quase
inteiramente a competéncia para disciplinar determinadas questfes”. (BARROSO, Luis Roberto.
Agéncias reguladoras, constituicdo, transformagfes do estado e legitimidade democratica; In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Uma avaliagdo das tendéncias contemporaneas do
direito administrativo: obra em homenagem a Eduardo Garcia de Enterria. Rio de Janeiro/Sao
I;sfélulo: Renovar, 2003, p. 187).

Ver NR 213.
287 «art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico e para o desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente: [...] XIl - expedir
normas e padrées a serem cumpridos pelas prestadoras de servicos de telecomunicacdes quanto
aos equipamentos que utilizarem; Xl - expedir ou reconhecer a certificacdo de produtos,
observados os padrdes e normas por ela estabelecidos; XIV - expedir normas e padrdes que
assegurem a compatibilidade, a operacédo integrada e a interconexdo entre as redes, abrangendo
inclusive os equipamentos terminais”. (BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde
sobre a organizacao dos servigos de telecomunicagdes, a criacdo e funcionamento de um 6rgao
regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n°® 8, de 1995.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9472.htm>. Acesso em: 06 set. 2009).
238 «[..] a doutrina brasileira passou a encarar com certa atenuacdo a questdo das delegacdes
legislativas, para admiti-las, com reservas, sempre que o legislador oferecesse standards
adequados, isto €, quando houvesse inicio de legislacdo apta a confinar dentro em limites
determinados a normatizacdo secundaria do 6rgdo delegado.” (BARROSO, Luis Roberto.
Apontamentos sobre o principio da legalidade (delegacdes legislativas, poder regulamentar e
reparticdo constitucional das competéncias legislativas). In: BARROSO, Luis Roberto. Temas de
direito constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro/S&o Paulo: Renovar, 2002, p. 173).
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especificagcdo de normas e padrdes que deverdo ser observados pelas empresas

reguladas no uso de seus equipamentos.

Diga-se que a lei ndo especifica que tipo de equipamento, 0 que
certamente aumenta a gama de possibilidades normativas por parte da ANATEL.
E nem seria viavel pretender que houvesse tamanha delimitacéo legal, sob pena

de se incorrer no esvaziamento da propria Agéncia, que é, em Ultima analise,

quem detém o conhecimento técnico e cientifico para tanto®*.

N&o se trata, como visto acima, de delegacdo de poder normativo do
Legislativo & ANATEL?*°, mas do poder normativo como decorréncia do instituto
da deslegalizagao.

Em outros termos:

A competéncia reguladora das Agéncias, autarquias que integram a
Administracao Publica indireta, envolve a tarefa de expedir normas sobre
a prestacdo de servigos publicos ou sobre o exercicio de atividades
econdmicas, sempre subordinada aos preceitos legais e regulamentares.
Revela-se bastante discutivel a posicdo adotada por alguns juristas
brasileiros que véem na competéncia reguladora da Agéncia uma
capacidade para producdo de atos primarios, dotados de forca para
inovar, de forma originaria, o ordenamento juridico. Afinal, aceitar a
transferéncia de funcgbes legislativas ou mesmo regulamentares a [sic]
pessoas juridicas que integram a Administracdo Publica poderia
importar, no regime brasileiro, quebra do principio da separagdo de
poderes, erigido a clausula pétrea e verdadeiro limite material ao poder
de reforma constitucional (inc. 111, § 4°, do art. 60).%*!

239 Ademais, consoante CUELLAR: “Importa destacar que a acdo disciplinadora dos entes
reguladores tornar-se-ia in6cua e restariam frustradas as razdes de sua instituicdo, se tais 6rgaos
se restringissem a préatica de atos repressivos, por exemplo, sem poder elaborar normas de
carater geral, veiculatérias de sua politica econbmica. Tampouco seriam Uteis na hipétese de
configurarem mera ‘reproducao’, com denominacao diversa, das tradicionais autarquias. Verifica-
se, portanto, que as agéncias reguladoras precisam dispor de meios de atuacdo, de poderes
compativeis com as fungbes que lhes foram outorgadas.” (CUELLAR, Leila. As agéncias
reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 129).

249 Nesse ponto, aduz BACELLAR FILHO: “[...] a natureza da competéncia legislativa das agéncias
reguladoras no Brasil ndo retrata e nem importa em delegacao de poderes legislativos. A prépria
concepcao constitucional do ato de delegar (outorga excepcional e temporaria) ndo seria
compativel com a natureza juridica das agéncias reguladoras”. (BACELLAR FILHO, Romeu Filho.
O poder normativo dos entes reguladores e a participacao dos cidadaos nesta atividade. Servigcos
publicos e direitos fundamentais: os desafios da regulacdo na experiéncia brasileira. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 153-162, out./dez. 2002).

1 BACELLAR FILHO, Romeu Filho. O poder normativo dos entes reguladores e a participacdo
dos cidadédos nesta atividade. Servicos publicos e direitos fundamentais: os desafios da regulacédo
na experiéncia brasileira. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 230, p. 153-162,
out./dez. 2002.
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Destarte, pertinente citar a precisa licio de CUELLAR acerca do poder

normativo das agéncias reguladoras, que assim o define:

No Brasil 0o que existe € um poder normativo/regulamentar diverso
daqueles que existem em outros paises. Trata-se de um poder
temperado, adaptado ao sistema juridico brasileiro, ndo podendo (i)
inovar de forma absoluta, “ab ovo”, na ordem juridica, (ii) contrariar a lei
e o direito, (iii) desrespeitar o principio da tipicidade, (iv) impor restricdo a
liberdade, igualdade e propriedade ou determinar alteracdo do estado
das pessoas, (V) ter efeito retroativo (em principio). Ademais a expedicao
de regulamentos deve ser fundamentada, precisa respeitar a reparticao
de competéncias entre os entes da Federacdo, e se submete a controle
pelo Poder Judiciario.?*

Assim, o poder normativo da ANATEL apresenta-se muito préximo do
poder regulamentar®*® da Administracdo Publica, porém com abrangéncia um
pouco mais larga, porquanto delineado pela deslegalizacdo, ou seja, lhe é
permitido normatizar determinadas matérias — especialmente as de cunho técnico
— ainda que ausente previsdo legal especifica de certos temas. Logo, trata-se de
autorizacdo legislativa genérica em casos especificos, como nos exemplos
citados acima, porém com especifica previsdo na Lei dando dita competéncia

normativa para esses assuntos a Agéncia.

Deste modo, € a Lei que, ao fim e ao cabo, ira definir os espacos
normativos da Agéncia, primordialmente quando se tratar de expedicdo e/ou
criacdo de normas ou regulamentos atinentes a sancbes administrativas e sua
respectiva aplicacdo aos entes regulados, hipétese em que 0 espagco normativo

da agéncia se apresenta ainda mais reduzido face o principio da reserva legal.

Cumpre, entdo, verificar onde se apresentam as eventuais fontes
justificadoras do poder administrativo sancionador e, mormente, dos espagos
normativos a respeito da criacéo de infracdes e sancdes por parte da ANATEL no

ordenamento patrio.

2 CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética,

2001, p. 72.

243« ] o exercicio do poder regulamentar resulta em atos normativos secundarios de cunho
administrativo. Classicamente, no Direito brasileiro, o regulamento é ato emanado do Executivo,
destinado a explicitar, detalhar o modo e forma de execucéo da lei. Vale dizer: é ato inferior a lei e
a ela subordinado.” (BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre o principio da legalidade
(delegacdes legislativas, poder regulamentar e reparticdo constitucional das competéncias
legislativas). In: BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 2. ed. Rio de
Janeiro/S&o Paulo: Renovar, 2002, p. 177).
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2.3 Possiveis fontes ao poder administrativo sancionador da ANATEL

Como visto, € essencial a existéncia de Lei prévia a servir de fonte para o
poder administrativo sancionador da ANATEL. E quando se fala em Lei, é em seu
sentido formal, estrito, ou seja, Lei criada pelo Congresso Nacional e sancionada

pelo Presidente da Republica.

Nesse prisma, algumas possibilidades se delineiam a fim de fundamentar
0 poder administrativo sancionador da agéncia reguladora de telecomunicacgoes,
sendo elas, por ordem de especialidade, a Lei Geral de Telecomunicacgdes, a Lei
Federal do Processo Administrativo®**, o Cédigo de Defesa do Consumidor®®®, e

os Contratos de Concessao.

Em relagdo aos dois primeiros textos legislativos, por se tratarem de
fontes diretas, ndo se encontram maiores dificuldades para visualizar a auséncia

de suporte ao referido poder sancionador.

A Lei Geral de Telecomunicacdes, em seu artigo 1.° e paragrafo Ginico®*,
conferiu poder de policia para a Unido, que nesse caso atuara por intermédio do
orgéo regulador, ao albergar o termo “fiscalizacdo”, ou seja, atividade posterior a
edicdo de infracdes e sancdes, tipico exercicio do poder de policia. Também nao
se pode dar interpretacdo ao vocabulo “disciplinamento” como eventual fonte de
poder administrativo sancionador, porquanto o termo deve ser entendido como a

organizacdo e instituicdo de regras técnicas, dotadas da especialidade que o

44 BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula 0 processo administrativo no ambito

da Administracao Puablica Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L9784.htm>. Acesso em: 29 ago. 2009.

245 BRASIL. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecéo do consumidor e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8078.htm>.
Acesso em: 06 set. 2009.

246 «Art, 1.° Compete & Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos termos das politicas
estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a exploragdo dos servicos de
telecomunicacdes. Paragrafo Unico. A organizagdo inclui, entre outros aspectos, o disciplinamento
e a fiscalizacdo da execugdo, comercializacdo e uso dos servicos e da implantacdo e
funcionamento de redes de telecomunicacdes, bem como da utilizacdo dos recursos de Orbita e
espectro de radiofrequiéncias.” (BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a
organizacédo dos servi¢cos de telecomunicacdes, a criacao e funcionamento de um 6rgao regulador
e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9472.htm>. Acesso em: 06 set. 2009).
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setor demanda, nédo no sentido do substantivo “disciplina”, dando ideia de ordem

e castigo.

Confirmando a atribuicdo de poder de policia a ANATEL tém-se 0s incisos
VI, IX, XI, XVIII e XIX, do artigo 19 da Lei Geral de Telecomunicacdes?*’, porém,
em nenhum dos casos h atribuicdo de poder normativo no a&mbito administrativo

sancionador.

N&o ha, no entanto, qualquer previsdo a autorizar 0 exercicio de poder
sancionador pela ANATEL, porgue, como visto, este depende da existéncia de
normas sancionadoras ao menos gerais, ou ainda, minimamente, a atribuicdo de

competéncia normativa a Agéncia para integracdo de normas repressivas.

MOREIRA NETO, em parecer encomendado pela FEBRATEL (Federacao
Brasileira de Telecomunicacfes), acerca da Consulta Publica n. 847 da ANATEL,

assim se manifestou sobre o assunto:

(...) para o exercicio do poder sancionador, a LGT ndo fornece o0 mesmo
respaldo que oferece para o poder de policia. Seria necessario que o
legislador arrolasse infracBes e sanc¢fes, delegando ao Poder Executivo
apenas atividades nitidamente operacionais, de complementacdo, no
campo repressivo.?*

Por outro lado, a Lei Federal do Processo Administrativo também nao

serve de fonte legitimadora ao exercicio de poder administrativo sancionador da

247 «prt. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico e para o desenvolvimento das telecomunicac¢fes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente: [...] VI - celebrar e
gerenciar contratos de concessao e fiscalizar a prestacdo do servico no regime publico, aplicando
sanc¢des e realizando intervengdes; [...] IX - editar atos de outorga e extin¢cdo do direito de uso de
radiofreqiéncia e de Orbita, fiscalizando e aplicando sangdes; [...] XI - expedir e extinguir
autorizacdo para prestacdo de servico no regime privado, fiscalizando e aplicando sangées; [...]
XVIII - reprimir infracdes dos direitos dos usuérios; XIX - exercer, relativamente as
telecomunicacdes, as competéncias legais em matéria de controle, prevencao e repressao das
infracbes da ordem econbmica, ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — CADE”". (BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a
organizacgdo dos servigos de telecomunicagdes, a criagédo e funcionamento de um 6rgao regulador
€ outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/L9472.htm>. Acesso em: 06 set. 2009).

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Parecer encomendado pela Febratel sobre a CP
847. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalinternet.do>. Acesso em 12 de
marco de 2008.
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ANATEL, vez que se cinge a qualificar a natureza das san¢fes administrativas a

serem aplicadas®*.

Questdo interessante surge ao confrontar o poder administrativo
sancionador da ANATEL relativamente a outro 6rgdo da Administracdo Publica,

de forma a possibilitar o exercicio de tal poder.

A Constituicdo Federal assegura no art. 5.°, XXXII?*°, como direito
fundamental, a protecdo dos consumidores em nivel nacional. Tal inciso faz
referéncia expressa a lei. Trata-se do Cédigo de Defesa do Consumidor®*, Lei

que cuidara da protecdo e da defesa dos consumidores no Brasil.

O Coddigo de Defesa do Consumidor, em seus artigos 55 a 60 trata
expressamente das sancdes administrativas. Assim, surge 0 seguinte
guestionamento: No caso especifico da ANATEL, haja vista o atual panorama
tracado, teria o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor a competéncia para a
aplicacdo de infracbes e sancdes, com base no Codigo de Defesa do

Consumidor?

Quais seriam os poderes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor,
especialmente quanto as sanc¢des administrativas dos servigos publicos regulados

de telecomunicacgdes?

Ainda: ndo se poderia considerar o Codigo de Defesa do Consumidor
uma fonte legal a dar subsidio para a ANATEL na criacdo de infracdes e

sancgoes?

Antes, porém de chegar as devidas conclusdes acerca do tema, algumas

definicbes e apontamentos importantes se fazem necessarios.

249 “Art. 68. As sangfes, a serem aplicadas por autoridade competente, terdo natureza pecuniaria
ou consistirdo em obrigacdo de fazer ou de néo fazer, assegurado sempre o direito de defesa.”
(BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracao Publica Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/LEIS/L9784.htm>. Acesso em: 29 ago. 2009.)

230« X X|I - o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor”.

*1 BRASIL. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecéo do consumidor e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8078.htm>.
Acesso em: 06 set. 2009.
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O Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC) foi instituido pelo

7

Cédigo de Defesa do Consumidor®®? e é coordenado pelo Departamento de

253

Protecao e Defesa do Consumidor<>® (DPDC), orgao federal integrado a estrutura

do Ministério da Justica®*,

Sobre o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, veja-se ainda que:

[...] o Codigo prevé a participacdo de diversos 6Orgdos publicos e
privados, bem como a incrementacdo de varios institutos como
instrumentos para a realizacdo da Politica de Consumo.

O art. 105 denominou-os “Sistema Nacional de Defesa do Consumidor”,
gue é a conjugacdo de esforcos do Estado, nas diversas unidades da
Federacdo, e da sociedade civil, para a implementacdo efetiva dos
direitos do consumo e para o respeito da pessoa humana na relagédo de
consumo.

Quis o Cadigo que o esfor¢o fosse nacional, integrando os mais diversos
segmentos que tém contribuido para a evolugdo da defesa do
consumidor no Brasil.”*®

Em que pese o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor ser composto
por 6rgaos publicos e privados, na mais lisa leitura do artigo 105 do Cddigo de
Defesa do Consumidor, ndo se pode afirmar que fazem parte dele as agéncias

reguladoras, ao menos nao de forma direta, embora estas também se relacionem

252 «Art, 105. Integram o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), os 6rgaos federais,
estaduais, do Distrito Federal e municipais e as entidades privadas de defesa do consumidor.”
(BRASIL. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Disp&e sobre a protecdo do consumidor e d&
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8078.htm>. Acesso
em: 06 set. 2009).

233 «Art. 106. O Departamento Nacional de Defesa do Consumidor, da Secretaria Nacional de
Direito Econdmico (MJ), ou 6rgdo federal que venha substitui-lo, € organismo de coordenacéo da
politica do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor [...].” (BRASIL. Lei n. 8.078, de 11 de
setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8078.htm>. Acesso em: 06 set. 2009).

%4 «p Lei 8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor) nédo se contentou em estipular direitos em
favor do consumidor. Foi além e instituiu um Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC),
com o objetivo de possibilitar a articulagcdo dos 6rgdos publicos e privados que possuem a
atribuicdo e o dever de tutelar o consumidor, obtendo-se a almejada eficacia social da lei.”
(BENJAMIM, Anténio Herman V.; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual
de direito do consumidor. 2. tir. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 321).

%5 GRINOVER, Ada Pellegrini. et al. Cédigo brasileiro de defesa do consumidor: comentado
pelos autores do anteprojeto. 8. ed. rev. ampl. e atual. conforme o novo Cdédigo Civil. Rio de
Janeiro: Forense Universitéaria, 2005, p. 950.
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com suas finalidades de protecdo dos consumidores de servicos publicos

regulados?®®.

Assim, inegavelmente a matéria de competéncia das agéncias perpassa,
também, pela protecdo e defesa dos consumidores na regulacdo de determinada
atividade econdmica. Trata-se, portanto, de competéncia concorrente entre o

Cédigo de Defesa do Consumidor e agéncias reguladoras®’.

Todas as agéncias reguladoras mencionadas, conforme se procurou
demonstrar, incluem dentre suas atribuicdes, de modo mais ou menos
expresso, a consideracdo dos interesses dos consumidores na regulacdo
da atividade econdmica de que se ocupam. Ao mesmo tempo, o0 préprio
CDC é expresso em seu art. 22, ao incluir no seu ambito de incidéncia os
servicos publicos cuja prestagdo caracterize-se como relacdo de
consumo, sejam eles prestados pela propria Administracdo, sejam
prestados mediante regime de concessao e permissao.**®

Destarte, sobre a competéncia ou ndo do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor na aplicacdo de infracdes e san¢des, com base no Cédigo de Defesa
do Consumidor, aquelas situagcdes em que ocorrer inobservancia as regras

previstas no proprio Cédigo Consumeirista, ver-se-a que a resposta € positiva.

Alids, nada impediria, fosse o caso, que havendo normas similares por

parte da ANATEL - devidamente amparadas pelo principio da legalidade —

2% «Além das entidades publicas e privadas que tém por funcao especifica a defesa dos direitos do
consumidor, existem varias outras que, indiretamente, também exercem esse papel. Sdo 6rgéos
estatais criados para fiscalizar determinadas atividades econémicas que, naturalmente, afetam os
interesses dos consumidores, como a Anatel — Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des, que atua
na area de telefonia fixa e moével.” (BENJAMIM, Anténio Herman V.; MARQUES, Claudia Lima;
BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito do consumidor. 2. tir. Sdo Paulo: RT, 2008, p.
340).

7 «De salientar-se, no entanto, o importante fato de as Agéncias Reguladoras nao fazerem parte
do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, o que garante aos 6rgdos da Unido, estaduais e
do Distrito Federal, no ambito de suas atribuicdes e em carater concorrente, baixar normas de
consumo (aqui, exce¢do dos Municipios), bem como, fiscalizar e punir os fornecedores de servi¢os
publicos por praticas danosas no mercado de consumo brasileiro, independentemente da atuacgao
das agéncias nacionais. (DORNELES, Renato Moreira. Tutela administrativa dos
consumidores no Brasil como paradigmas aos paises do mercosul. Curitiba: Jurua, 2003, p.
92-93).

*® MIRAGEM, Bruno. Direito do consumidor: fundamentos do direito do consumidor; direito
material e processual do consumidor; protecdo administrativa do consumidor; direito penal do
consumidor. S&o Paulo: RT, 2008, p. 403.
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restassem aplicadas subsidiariamente com as normas do Cdodigo de Defesa do

Consumidor?®. Isso sob o fundamento dos diferentes interesses em tela.

[...] no tocante aos denominados conflitos horizontais, é importante
observar que, invariavelmente, a atuacdo simultinea entre diversos
orgaos publicos se justifica pelos interesses diversos que estdo em jogo
(fundamento). Nos setores regulados, como o de telefonia e energia
elétrica, a finalidade das agéncias, na aplicacdo de sancdes previstas em
leis setoriais, diz respeito, muitas vezes, a eficiéncia do mercado
regulado. Nao ha ai possibilidade de bis in idem, ou seja, incidéncia, em
tese, de duas penalidades administrativas pelo mesmo fato e
fundamento.*®

N&o obstante, os 6rgados de defesa do consumidor integrantes do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, possuem certas limitacdes no que tange a

fiscalizacdo e imposicao de sancoes.

Sendao, veja-se que:

A atuacao fiscalizadora do 6rgao administrativo de defesa do consumidor
sera totalmente autdnoma e eficaz apenas nas hip6teses de imposicao
das sancbes de multa, apreensdo do produto e imposicdo de
contrapropaganda. Na aplicacdo das demais sancdes, a eficacia da
penalidade submete-se a confirmacéo pelo 6rgdo normativo ou regulador
da atividade, no limite da sua competéncia (art. 18, § 3.2, do Dec.
2.181/1997). Dai a necessidade de atuagéo integrada entre os 6rgdos de
defesa do consumidor e os reguladores da atividade econ6mica, a fim de
permitir maior eficiéncia na atuacao administrativa de defesa do
consumidor.”®*

%9 “Como podemos observar, a existéncia de agéncias reguladoras no Brasil, responsaveis por
setores especificos dos servigos publicos, em nenhum momento afronta os 6rgaos de defesa do
consumidor. Pelo contrario, somam-se aos 6rgdos Sistema Nacional de Defesa do Consumidor —
SNDC, ainda que néo integrem este. No Brasil, cumpre referir, as leis e regulamentos das
agéncias reguladoras sdo aplicados de forma subsididria ao Codigo de Defesa do Consumidor;
estando, portanto, subordinadas & Lei 8.078, de 1990.” (DORNELES, Renato Moreira. Tutela
administrativa dos consumidores no Brasil como paradigmas aos paises do mercosul.
Curitiba: Jurua, 2003, p. 93).

260 BENJAMIM, Antonio Herman V.; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual
de direito do consumidor. 2. tir. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 343.

! MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Anténio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentarios
ao codigo de defesa do consumidor. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 820.
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Isso remete, desde logo, saber quais seriam os poderes do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, especialmente quanto as sancles

administrativas dos servicos publicos regulados de telecomunicacoes.

Conforme expresso acima, existe a limitacdo no tocante a fiscalizacéo e
imposicdo de sanc¢des mencionada. Ademais, entende-se que 0s Orgdos de
defesa do consumidor detém competéncia para aplicar as sanc¢des previstas no
proprio Codigo de Defesa do Consumidor aos prestadores de servicos de
telecomunicacdes, sempre que houver a incidéncia de suporte fatico para tanto no
campo normativo do referido Codex, ainda que tal servico esteja na esfera de
atuacdo da ANATEL.

Isso porque o Cddigo de Defesa do Consumidor € o que MIRAGEM

|77262

denomina de “marco regulatorio geral”=™“, aplicando-se, portanto, as atividades de

prestacao de servigos publicos, no caso, as telecomunicagoes.

E ainda:

A aplicacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor a atividade regulatéria
dos servicos publicos é conclusdo que necessariamente emerge da
observancia do principio da legalidade que informa a atividade dos
orgaos administrativos competentes para realiza-las. O CDC, de sua vez,
estabelece em seu art. 22: “Os orgaos publicos, por si ou suas
empresas, concessionarias, permissiondrias ou sob qualquer outra forma
de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados,

eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos”.?®®

%62 «Como afirmamos, constituem os marcos regulatérios gerais, normas de carater geral,

incidentes sobre a atividade de prestacdo de servicos publicos, tendo em consideracéo elementos
especificos que, em razdo de um critério especial, que pode inclusive ser estranho a relacdo
juridica de prestacéo de servigos publicos, incidem sobre a mesma por forca dessa especialidade,
ou mesmo do fundamento constitucional que encerram. S8o gerais, nesse sentido, porque se
aplicam em todas as relacg6es juridicas que apresentem um [sic] determinada relagéo juridica que
constitui a razdo de sua existéncia. Assim, em relagdo a atividade de prestacdo de servigcos
publicos, € correto identifica-los como normas que ndo se aplicam apenas a esta espécie de
atividade, mas inclusive a ela, da série de topos normativos nos quais identifica a relagdo juridica
especial que define. E o caso do Codigo de Defesa do Consumidor (...)”. (MIRAGEM, Bruno.
Direito do consumidor: fundamentos do direito do consumidor; direito material e processual do
consumidor; prote¢cdo administrativa do consumidor; direito penal do consumidor. S&o Paulo: RT,
2008, p. 424-425).

2% MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Anténio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentarios
ao codigo de defesa do consumidor. 2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 823.
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Entdo, mesmo que houvesse marco especifico no setor de
telecomunicacgdes, ou em qualquer outro setor do servi¢o publico regulado, segue
viavel a aplicacdo do Codigo de Defesa do Consumidor sempre que caracterizada
a relacdo de consumo®®*. N&o obstante, nos outros casos, a aplicabilidade fica

limitada ao exame casuistico e hermenéutico.

Por fim importa saber se o Cddigo de Defesa do Consumidor ndo serviria

como fonte legal a fim de subsidiar a ANATEL na criacéo de infracfes e sancdes.

Com efeito, cré-se que o Cddigo de Defesa do Consumidor ndo se presta

para dar tal suporte legal.

O Cddigo de Defesa do Consumidor abarca questdes atinentes ao
consumo, inclusive de servicos publicos, disso ndo parece resultar maiores
problemas. Significa dizer: o Cdédigo do Consumidor podera servir de suporte
normativo ao exercicio de poder administrativo sancionador da ANATEL quando
houver a ocorréncia de um fato, por parte da empresas de telecomunicagdes
reguladas, que diga respeito diretamente a relagcdo de consumo e desde que haja
previsdo legal na Lei Consumeirista a respeito (como violacdo aos direitos dos

consumidores).

Entretanto, essa caracteristica ndo serve de respaldo para que a ANATEL

crie infracdes e sancoes.

E preciso que haja norma (lei) expressa no sentido de conferir poder
administrativo sancionador para a Agéncia, ou seja, criagdo de infracbes e
sancOes de forma prévia pela Lei.

Portanto, deveria haver a previsdo de um rol de infracdes e sancfes na
medida da especialidade que determinado servico publico exige, no caso em tela,

relativamente as telecomunicacdes.

N&o pode ficar um setor de tamanha importancia e complexidade sem
previsao legal especifica a embasar o poder administrativo sancionador de sua

Agéncia Reguladora.

?%* MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Anténio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentérios
ao codigo de defesa do consumidor. 2. ed. rev. e ampl. Sédo Paulo: RT, 2006, p. 830.
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Como ja afirmado, ndo se duvida da aplicabilidade subsidiaria do Codigo
de Defesa do Consumidor naquilo que couber, mas dai a ele se tornar fonte legal
a embasar o poder administrativo sancionador da ANATEL n&o parece ser a
solucdo mais indicada para solucionar o problema. Até porque o setor de
telecomunicacbes demanda por uma maior especializacdo de suas normas

sancionadoras.

Outra eventual fonte ao poder administrativo sancionador da ANATEL

seria o préprio contrato de concessao, permissao ou autorizacao.

Inolvidavel que a Administracdo Publica mantém dois tipos de relagbes
diferentes com o0s particulares no que tange ao Direito Administrativo

Sancionador.

A primeira é aquela diretamente ligada ao individuo, pessoa fisica ou
juridica enquanto administrado. Nesses casos, a incidéncia do Direito
Administrativo Sancionador vai ocorrer a semelhanca do que se da com o Direito
Penal. Significa dizer, com ampla e integral observancia de principios como o da
legalidade, da tipicidade, da culpabilidade, da ampla defesa, do contraditério, da

presunc¢éo de inocéncia, do no bis in idem etc.

A segunda sera no ambito do Estado e dos particulares, porém aqui, sob

bases contratuais. Neste prisma se enquadram aquelas relagcdes oriundas da

5

delegacdo de servico publico®®®, as quais resultam na concess&o, permissdo e

autorizacdo de servicos publicos.?®.

%5 A delegacdo de servico publico é a sua transferéncia da prestacdo ou execucdo, por ato

administrativo para um terceiro, particular. Assim a licdo de MEIRELLES: “[...] a delegacdo é
utilizada para o traspasse da execucdo de servicos publicos a particulares, mediante
regulamentacdo e controle do Poder Publico. A delegacdo é essencial para a legalidade da
prestacdo do servigo por parte do particular, sob pena de se tornar ‘clandestina’, isto é, sem a
indispensavel regulamentacdo e controle publico” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de Andrade Azevedo e outros. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 366). Relevante ressaltar, ainda, que a delegacdo de servicos publicos
somente pode ocorrer em determinadas atividades, as quais estdo listadas na Constituicdo
Federal, notadamente no art. 21, incisos Xl (este trata especificamente acerca dos servigos de
telecomunicacéao) e Xl

%5 Em virtude do escopo do presente estudo, ndo serdo abordadas as peculiaridades de cada
uma das modalidades de delegacdo de servigo publico, porém, em exame perfunctério, cumpre
menciona-las sinteticamente: a) a concessdo é “[..] o0 contrato administrativo pelo qual a
Administracao confere ao particular a execucéo remunerada de servigco publico ou de obra publica,
ou Ihe cede o uso de bem publico, para que o explore pelo prazo e nas condi¢des regulamentares
e contratuais” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas,
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Pela concesséao, permissdo e autoriza¢do de servigos publicos, em suma,
o Estado delega a realizacdo, a execucao de servi¢os publicos a particulares sem,
no entanto, perder a titularidade sobre tais servicos que continuam sendo de
natureza publica®®’ e podem, a qualquer tempo, ser retomados pelo delegante a

bem do interesse publico?®.

Destarte, surge o questionamento acerca da possibilidade de a ANATEL
criar infracdes e sancdes no bojo desses contratos de delegacao, tendo como
pressuposto a titularidade do servico (publico) e uma sujeicdo do particular
(empresa de telefonia, por exemplo) aos comandos contratuais, pois mero

executor de uma funcao que ainda é do Estado.

Ou mesmo, de se saber se, por consequéncia da natureza do servico
prestado e da relacdo de cunho eminentemente contratual, estaria a ANATEL
respaldada a criar infracdes e san¢Bes administrativas mediante prévia Consulta
Publica dos interessados.

2007, p. 269); b) a permissao é “[...] o ato administrativo unilateral, discricionario e precario,
gratuito ou oneroso, pelo qual a Administracao Puablica faculta ao particular a execucao de servico
publico ou a utilizacdo privativa de bem publico” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 213); e ¢) a autorizacdo, que é “[...] o ato
administrativo unilateral, discricionario e precario pelo qual a Administracéo faculta ao particular o
uso de bem publico (autorizacdo de uso), ou a prestacdo de servico publico (autorizacdo de
servico publico), ou o desempenho de atividade material, ou a pratica de ato que, sem esse
consentimento, seriam legalmente proibidos (autorizagdo como ato de policia)” (DI PIETRO, Maria
8)7/Ivia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 212).

26" £ 0 que se retira da leitura da prépria Carta Politica, que assim prevé: “Art. 175. Incumbe ao
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitagdo, a prestacdo de servicos publicos.” (BRASIL. Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil, de 5 de outubro  de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 20 ago.
2009).

288 Em sintese: “N&o se deve confundir a titularidade do servico com a titularidade da prestacéo do

servico. Uma e outra séo realidades juridicas visceralmente distintas. O fato de o Estado [...] ser
titular de servigos publicos, ou seja, de ser o sujeito que detém “senhoria” sobre eles (a qual, de
resto, é, antes de tudo, um dever em relagdo aos servicos que a Constituicdo ou as leis puseram
ou venham a por a seu cargo) ndo significa que deva obrigatoriamente presta-los por si ou por
criatura sua quando detenha a titularidade exclusiva do servico. Na esmagadora maioria dos
casos estara apenas obrigado a disciplina-los e a promover-lhes a prestagdo. Assim, tanto podera
presta-los por si mesmo como podera prover-lhes a prestacéo conferindo a entidades estranhas
ao seu aparelho administrativo (particulares e outras pessoas de direito publico interno ou da
administracdo indireta delas) titulacdo para que os desempenhem, isto €, para que os prestem
segundo os termos e condi¢des que fixe e, ainda assim, enquanto o interesse publico aconselhar
tal solucdo (sem prejuizo do devido respeito aos interesses econdmicos destes terceiros que
sejam afetados com a retomada do servi¢o). Ou seja, podera conferir ‘autorizacéo’, ‘permissao’ ou
‘concessao’ de servigos publicos [...] para que sejam efetuados por tais pessoas.” (BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 23. ed. rev. e atual. at¢é a Emenda
Constitucional 53, de 19.12.2006. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 661-662).
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Significa dizer: dar maior valoracao ao fato de se tratar de servi¢o publico
delegado por meio de contrato com a Administracdo Publica (titular) do que a uma
legalidade estrita, no sentido de reserva legal, a impor prévio lancamento ao

menos de standards relativamente a sancdes e infracdes do setor.

N&o parece, contudo que esta seja a melhor situacdo, embora se
reconheca ser a que mais se aproxime de validar o poder administrativo

sancionador da Agéncia.

Ainda que se admita a viabilidade de aplicacdo (e n&o criacdo) de
sancbes a determinadas infragbes por forca dos termos contratuais, estas
somente terdo validade se devidamente amparadas pelo principio da legalidade.

Isso se da por implicacéo direta que, mesmo o contrato de delegacdo de
servigo publico ndo pode inovar no mundo juridico, criando novas infracées e
sancbes consoante o0s interesses em jogo. As penalidades, por escorreita
observancia aos principios da legalidade e da tipicidade, deverdo estar
previamente estipuladas em Lei, para sO0 entdo poderem constar em determinada

contratacdo.?®®

Ademais, ndo se pode olvidar da existéncia de duas modalidades distintas
de sancdes contratuais, na linha do exposto por MOREIRA NETO em parecer
sobre o tema?”®, as sancdes externas (ndo previstas no contrato, mas na
legislacdo, como as sancdes previstas na Lei de Concessfes e Permissdes de

272

Servicos Publicos?™ e na Lei de Licitacdes?’?) e as sancgdes internas ao contrato

(aquelas com explicita previsao contratual).

%9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concesséo,
E)7%rmisséo, franquia e outras formas. 3. ed.. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 81.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Parecer encomendado pela Febratel sobre a CP

847. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalinternet.do>. Acesso em 12 de
marco de 2008.
2L BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio e
permisséo da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d&
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8987cons.htm>.
Acesso em 14 fev. 2011.
2’2 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da
outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>.
Acesso em 14 fev. 2011.
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Relativamente as sancdes ditas externas o que se tem no atual panorama
legislativo patrio € a eventual possibilidade de utilizacdo da Lei de Concessdes
ou, ainda, da Lei de Licitacbes como fonte sancionadora das empresas

contratantes.

Contudo, ditas sanc¢des restam cingidas estritamente as possibilidades
legais respectivas, quais sejam, no caso da Lei de Concessodes, a caducidade ou
aplicacdo das sanc¢des contratuais (internas), sem mencdo as penas®’®. J4 no
tocante a Lei de Licitacdes, ha a previsdo das seguintes san¢des administrativas:
adverténcia, multa na forma do instrumento convocatério ou do contrato;
suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar
com a Administracao, por até dois anos; e “declaracao de inidoneidade para licitar
ou contratar com a Administracdo Publica enquanto perdurarem 0s motivos
determinantes da puni¢cdo ou até que seja promovida a reabilitagcdo perante a

prépria autoridade que aplicou a penalidade”®’.

Assim, € possivel afirmar que a ANATEL poderia se utilizar da
combinacdo dos dois diplomas legislativos acima citados como fonte justificadora
de seu poder administrativo sancionador, em decorréncia do préprio principio da

auto-executoriedade dos atos administrativos, consoante licdo de MEIRELLES:

[..] a aplicacdo de penalidades contratuais diretamente pela
Administracdo é outra de suas prerrogativas correlata a do controle do
contrato. Realmente, seria inatii o acompanhamento da execucao
contratual se, verificada a infracdo do contratado, ndo pudesse a
Administracé@o puni-lo pela falta cometida. Tal poder resulta do principio
da auto-executoriedade dos atos administrativos, [...] extensivo também
aos contratos publicos. Destarte, ao contratar, a Administracdo reserva-
se implicitamente a faculdade de aplicar as penalidades contratuais e as
legais, ainda que ndo previstas expressamente no contrato,
independentemente de prévia interven¢do do Poder Judiciario, salvo
para as cobrancas resistidas pelo particular contratante.*’

No entanto, o poder administrativo sancionador conferido a ANATEL por
forca da Lei de ConcessGes e da Lei de Licitacbes, e face o principio da

legalidade, cinge-se a hip6teses de inobservancia dos termos contratuais.

23 \iide artigos 27, e 38 da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

" Artigo 87 e incisos da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. atual. por Eurico de
Andrade Azevedo e outros. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 212.
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Carecem, contudo, de fonte legitimadora quando da ocorréncia de condutas, por
parte das empresas, que eventualmente ndo estejam previstas no contrato de
concessao, permissdo ou autorizagdo, mas que digam respeito a execucao do
servico, ou seja, carecem da necessaria tipificacdo pormenorizada de uma gama
de condutas passiveis de ocorréncia consoante a especificidade do servico
publico delegado, como séi ocorrer em setores dotados de grande complexidade

técnica tal qual o de telecomunicacoes.

Quanto as sancdes internas, também ndo podem ser estipuladas ao
arrepio da Lei. Nao é possivel, embora uma aparente aproximacao com o Direito
Privado e a autonomia da vontade, que a Administracdo Publica crie obrigacfes
ao delegatario sem qualquer amparo legal, mormente no campo punitivo.

Nesse diapasao, elucidou MOREIRA NETO em parecer ja mencionado?®®:

Todavia, nas sanc¢des puramente contratuais, ocorre o que se pode
designar como sancdes internas ao contrato, ndo raro como decorréncia
do descumprimento de clausulas contratuais, podendo haver a
impressdo de que existiria uma aproximagéo do tratamento da matéria
ao campo do Direito Privado.

Em casos de sangdes ditas internas, os efeitos da sancéo se restringem
ao ambito interno dos contratos, como, por exemplo, quando a
contratada descumpre uma clausula e perde o direito a execucdo do
objeto do contrato. As consequiéncias do ilicito contratual ficam restritas
ao plano interno do contrato, do ponto de vista formal. Na pratica, sabe-
se que ndo é bem assim, porque uma empresa que resulta sancionada
em um contrato, acaba por ter outras oportunidades prejudicadas,
guando n&o fulminadas no setor publico.

E certo, ndo obstante, que a aplicacdo de sangdes internas ao contrato
obedece, necessariamente, o devido processo legal e principios
constitucionais vinculantes, vedando-se a arbitrariedade dos Poderes
Publicos, o que vem ocorrendo amiude, tanto no Direito Privado quanto
no Direito Publico, neste dltimo com maior necessidade e contundéncia.
Um principio importante que incide nesse terreno é o da boa-fé objetiva
nas relagdes contratuais, para ficarmos com um importante parametro do
préprio Direito Privado que, cada vez mais, se expande para o Direito
Publico, através da moralidade administrativa e dos principios reitores da
Administracdo Publica (art.37 CF).

N&o custa lembrar que os contratos de que estamos a cuidar séo
contratos regidos pelo Direito Administrativo e, portanto, submetidos a
um regime especial de vedag&o ao arbitrio do Poder Publico.

FABIO MEDINA OSORIO, nesse ponto, afirma que as relacdes
contratuais, como 0s contratos ou as concessfes, permitem
sancionamentos  especificos pelo seu incumprimento, como
conseqiiéncia da propria relacdo contratual e ndo de uma genérica

2’ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Parecer encomendado pela Febratel sobre a CP

847. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalinternet.do>. Acesso em 12 de
marco de 2008.
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pretensdo punitiva do Estado, o que agregaria peculiaridades a essa
relagdo juridica, mas nem por isso tais peculiaridades autorizam o
arbitrio do Poder Publico.

No tocante a prestacdo de servicos publicos, os contratos celebrados
entre a Agéncia e as prestadoras envolvem direitos fundamentais, tanto
das proprias prestadoras (liberdades publicas), quanto dos usudrios, de
tal sorte que é absolutamente vedado ao Estado Regulador interferir
abruptamente nessa relacdo, desequilibrando-a, sem justo motivo e de
forma irracional, irrazoavel e sem lastro no devido processo legal.
MEDINA OSORIO aduz, nesse passo, que, em se tratando de sanc&o
contratual que atinge direitos fundamentais da pessoa fisica ou juridica,
ndo é possivel a responsabilidade objetiva, incidindo a responsabilidade
subjetiva, que demanda prova de culpa ou dolo no descumprimento
contratual, por for¢ca da Constituicdo Federal, que no art. 37, 8 6°, prevé,
para os préprios agentes publicos, a garantia da responsabilidade por
dolo ou culpa, nos casos de regresso, o0 que significa, com maior dose de
raz&o, garantias superiores aos administrados.

Pode-se averiguar, nos casos concretos, o rol de direitos fundamentais
das pessoas juridicas que prestam servicos publicos na éarea das
telecomunicagfes e, sobretudo, o rol de direitos fundamentais difusos
afetados, potencialmente, por eventuais interven¢fes arbitrarias do
Poder Publico em contratos travados com a iniciativa privada.

Considera-se, de tal modo, que os contratos administrativos, internamente
considerados consistem em fonte igualmente insuficiente a justificar um amplo
poder administrativo sancionador da ANATEL, porquanto sabidamente contrato
nado € Lei e, para definicdo de infracbes e sanc¢des é necessaria prévia tipificacao
em Lei propria e ndo casuisticamente de acordo com o0s interesses da

Administracdo Publica quando da confeccao de cada contrato de concessao.

Além disso, aceitando-se a criacédo de infracfes e san¢des no contrato de
concessao estar-se-ia infringindo o principio da isonomia, uma vez que possivel
um eventual direcionamento de sancdes mais severas a um determinado
delegatario em detrimento de outro, que poderd vir a ser beneficiado por sancdes

mais brandas, dependendo dos interesses envolvidos.

Cumpre salientar, também, que em termos genéricos, ndo é possivel
dizer que a Lei de Concessbes ou que a Lei de Licitagbes possa servir de
paradigma legal autorizador (como deslegalizacdo) de um poder normativo a
ANATEL no que tange a criacdo de infracbes e sancbes via regulamento,

resolucao etc.

Isso porgue, em primeiro lugar, inviavel conferir poder normativo genérico

acerca de infracdes e sanc¢bes, consoante j4 apontado, e segundo porque para
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viabilizar eventual integracdo normativa pela Agéncia, deveria haver expressa
autorizacdo legislativa para tanto, mormente apos previsdo de, pelo menos, um
quadro geral de condutas e sancdes a dar respaldo a criacdo pela ANATEL
dentro desses critérios previamente constantes em Lei e tdo-somente de forma a
complementar, especificar o quanto previsto na legislacéo para fins de adequacéo
as exigéncias técnicas do setor. E caso, como referido, da graduacéo de multas,

por exemplo.

2.4 O aparente conflito entre direitos e garantias fundamentais dos
prestadores de servicos de telecomunicacdes e 0S usuarios: possiveis

consequéncias

Conforme j& mencionado anteriormente, vé-se a ideia de uma
aproximacdo do Direito Administrativo Sancionador ao Direito Penal,

principalmente em termos de salvaguarda de garantias individuais.

Sustenta MEDINA OSORIO, desse modo, que existe uma
processualidade das relagdes punitivas, tanto no ambito penal quanto no
administrativo, e que esta é uma caracteristica do Estado Democratico de Direito,
em vista da submisséo a Lei e ao Direito e consequentemente ao devido processo

legal, como forma de garantia aos acusados em geral.?’’

Devem-se enxergar 0s processos administrativos sancionadores sob a
optica do devido processo legal®’® e todos os outros principios dele oriundos, que
visam, ao fim e ao cabo, dar efetividade aos direitos e garantias fundamentais dos

acusados.

2" MEDINA OSORIO, Fabio. Direito administrativo sancionador. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o

Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 475.

28 «(_.) a imposicdo de sancdes deve observar certas formalidades, tais como o devido processo
da lei, onde seja assegurado o principio da ampla defesa e do contraditério, penalidade prevista
em lei, decisdo motivada e proporcional a gravidade da falta cometida (principio da
proporcionalidade ou principio da vedacdo de excessos).” (SOUTO, Marcos Juruena Villela.
Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p. 29).
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O contraditério e a ampla defesa com os meios e recursos a ela
inerentes qualificam o agir estatal no ambito da processualidade,
sintetizando-o enquanto garantia de meios e de resultados. A suficiéncia
constitucional de uma lei ndo se basta na estipulacdo de que tal
atividade sera operacionalizada através do “processo” ou na simples
qualificacdo de um procedimento como processo. E imprescindivel a
presenca da possibilidade efetiva de cumprir todas as atividades
processuais tecnicamente idoneas para fazer valer o direito, aliada a
obtencéo do provimento adequado ao pedido.

O processo administrativo constitui instrumento de tutela inspirado na
idéia de efetividade, identificado ndo pelo nome em si, mas pelo
contelido: contraditério e ampla defesa com os meios e recursos a ela
inerentes.

[...] A acolhida do devido processo legal administrativo assegura o
contraponto para o cidaddo frente ao poder da Administracdo de

autotutela do interesse publico?”.

De tal sorte, os processos sancionadores revestem-se de uma larga
associacao aos preceitos dos processos judiciais e suas garantias, especialmente

no campo dos direitos de defesa.

Isso se d&, principalmente, porque as normas administrativas
sancionadoras néo diferem de forma substancial das normas penais, e assim, ha
gue se equiparar, em ambos 0s casos, as garantias de um campo e de outro,
aplicando-se ao direito administrativo sancionador as garantias previstas no

campo do direito penal.

Sob esse enfoque, esta-se a assegurar 0 principio da isonomia e do
devido processo legal, dando maior seguranca juridica as relacbes de direito

punitivo, mormente aos acusados de ilicitos administrativos.

O art. 5° inc. LV, lido com o inc. LIV, € o nascedouro da regra geral
aplicavel ao processo administrativo, inserindo-o no rol dos direitos e
garantias fundamentais.

[...] Se o processo administrativo impera como garantia constitucional,
esta confirmada a premissa de investigacdo da disciplina processual

2’9 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo

disciplinar:de acordo com as Emendas Constitucionais n.° 18 (D.O.U. 06/02/98) e n.° 19 (D.O.U.
05/06/98). Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 64-65.
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administrativa: partindo da Constituicéo, a lei deve reconstruir 0 processo
a sua imagem e semelhanca.”®

Ressalte-se, ainda, sobre a possibilidade, e a necessidade, de se
observar e respeitar direitos fundamentais das pessoas juridicas quando na

posicdo de acusadas em processos administrativos sancionadores.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 5° assegura uma série de direitos
fundamentais, via de regra, sem fazer distincdo entre pessoas fisicas ou juridicas,
em especial nos incisos I, XXXIX, LI, LIV, LV e LVII, entre outros. Tais previsdes
constitucionais corroboram com a necessidade de observancia desses preceitos

também as pessoas juridicas.

N&o ha razao, portanto, para, no caso de pessoas juridicas, negar-se
aplicacdo aos direitos e garantias fundamentais previstos na Constituicdo e na
legislacdo do processo administrativo. A jurisprudéncia patria tem afirmado e
reafirmado tal possibilidade, inclusive reconhecendo a viabilidade da incidéncia

desses direitos para Estados-membros da Federacdo®®*,

80 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo

disciplinar:de acordo com as Emendas Constitucionais n.° 18 (D.O.U. 06/02/98) e n.° 19 (D.O.U.
05/06/98). Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 59-61.

8L “E M E N T A: CADIN/SIAFI - INCLUSAO, NESSE CADASTRO FEDERAL, DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL, POR EFEITO DE DIVERGENCIAS NA PRESTACAO DE CONTAS DO
CONVENIO MJ N° 019/2000 - CONSEQUENTE IMPOSICAO, AO ESTADO-MEMBRO, EM
VIRTUDE DE ALEGADO DESCUMPRIMENTO DAS RESPECTIVAS OBRIGACOES, DE
LIMITACOES DE ORDEM JURIDICA - NECESSARIA OBSERVANCIA DA GARANTIA
CONSTITUCIONAL DO DEVIDO PROCESSO LEGAL COMO REQUISITO LEGITIMADOR DA
INCLUSAO, NO CADIN/SIAFI, DE QUALQUER ENTE ESTATAL - LITIGIO QUE SE SUBMETE A
ESFERA DE COMPETENCIA ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - HARMONIA E
EQUILIBRIO NAS RELACOES INSTITUCIONAIS ENTRE OS ESTADOS-MEMBROS E A UNIAO
FEDERAL - O PAPEL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO TRIBUNAL DA FEDERACAO
- POSSIBILIDADE DE CONFLITO FEDERATIVO - PRETENSAO CAUTELAR FUNDADA NAS
ALEGAC;OES DE TRANSGRESSAO A GARANTIA DO "DUE PROCESS OF LAW" E DE
DESRESPEITO AO POSTULADO DA RESERVA DE LElI EM SENTIDO FORMAL - MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA - DECISAO DO RELATOR REFERENDADA PELO PLENARIO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. CONFLITOS FEDERATIVOS E O PAPEL DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL COMO TRIBUNAL DA FEDERACAO. - A Constituicio da Republica
confere, ao Supremo Tribunal Federal, a posicdo eminente de Tribunal da Federacdo (CF, art.
102, 1, "f"), atribuindo, a esta Corte, em tal condicdo institucional, o poder de dirimir as
controvérsias, que, ao irromperem no seio do Estado Federal, culminam, perigosamente, por
antagonizar as unidades que compdem a Federagdo. Essa magna funcao juridico-institucional da
Suprema Corte impde-lhe o gravissimo dever de velar pela intangibilidade do vinculo federativo e
de zelar pelo equilibrio harmonioso das rela¢des politicas entre as pessoas estatais que integram
a Federacdo brasileira. A aplicabilidade da norma inscrita no art. 102, I, "f*, da Constituicao
estende-se aos litigios cuja potencialidade ofensiva revela-se apta a vulnerar os valores que
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Tendo em vista essa aproximagéo do direito administrativo sancionador
com o direito penal, fica a licdo de que os acusados em geral — e as pessoas
juridicas neste particular — deveréo ter direitos e garantias assegurados no campo

do Direito Administrativo Sancionador.

Portanto, ha que se respeitar os direitos e garantias dos prestadores de
servicos de telecomunicacdoes perante a ANATEL quando da aplicagcdo de
infracBes ou sancdes, sem nunca esquecer do importante principio da legalidade,
que como dito, devera dar o necessario suporte a “punicdo”, ainda que estejam
frente a Agéncia em especial relagdo porquanto delegatarias de um servigo
publico, o que ndo significa, entretanto o afastamento de certos direitos e
garantias do acusado, como o devido processo legal, o contraditorio, a ampla

defesa.

De igual sorte, merecem observancia os direitos e garantias dos usuérios

de servigcos publicos de telecomunicacgfes, lembrando que, inclusive, a criacédo e

informam o principio fundamental que rege, em nosso ordenamento juridico, o pacto da
Federacéo. Doutrina. Precedentes. LIMITACAO DE DIREITOS E NECESSARIA OBSERVANCIA,
PARA EFEITO DE SUA IMPOSICAO, DA GARANTIA CONSTITUCIONAL DO DEVIDO
PROCESSO LEGAL. - A imposicdo estatal de restricbes de ordem juridica, quer se
concretize na esfera judicial, quer se realize no ambito estritamente administrativo (como
sucede com a inclusao de supostos devedores em cadastros publicos de inadimplentes),
supde, para legitimar-se constitucionalmente, o efetivo respeito, pelo Poder Publico, da
garantia indisponivel do "due process of law", assegurada, pela Constituicdo da Republica
(art. 5°, LIV), a generalidade das pessoas, inclusive as préprias pessoas juridicas de direito
publico, eis que o Estado, em tema de limitagdo ou supressao de direitos, ndo pode exercer
a sua autoridade de maneira abusiva e arbitraria. Doutrina. Precedentes. A RESERVA DE LEI
EM SENTIDO FORMAL QUALIFICA-SE COMO INSTRUMENTO CONSTITUCIONAL DE
PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DE DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS. - O
principio da reserva de lei atua como expressiva limitacao constitucional ao poder do Estado, cuja
competéncia regulamentar, por tal razdo, ndo se reveste de suficiente idoneidade juridica que Ihe
permita restringir direitos ou criar obrigacfes. Nenhum ato requlamentar pode criar obrigacdes ou
restringir_direitos, sob pena de incidir em dominio constitucionalmente reservado ao ambito de
atuac@o material da lei em sentido formal. - O abuso de poder regulamentar, especialmente nos
casos em que o Estado atua "contra legem" ou "praeter legem", ndo s@ expde 0 ato transgressor
ao _controle jurisdicional, mas viabiliza, at¢é mesmo, tal a gravidade desse comportamento
governamental, o exercicio, pelo Congresso Nacional, da competéncia extraordinaria que lhe
confere o art. 49, inciso V, da Constituicdo da RepuUblica e que lhe permite "sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar (...)". Doutrina. Precedentes
(RE 318.873-AgR/SC, Rel. Min. CELSO DE MELLO, v.g.). Plausibilidade juridica da pretenséo
cautelar deduzida pelo Estado do Rio Grande do Sul. Reconhecimento de situacao configuradora
do "periculum in mora". Medida cautelar deferida.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questao
de Ordem na Acgdo Civel Origindria. Concessdo. Medida cautelar. Observancia. Requisito.
Plausibilidade juridica. Demonstracao. "periculum in mora". Possibilidade. Repasse. Verba publica
federal. Estado-membro. Hipétese. Inadimplemento. Administracdo estadual anterior. Finalidade.
Preservacdo. Continuidade. Politica publica. Questdo de Ordem na Acdo Civel Originaria n.
1.048/RS. Autor Estado do Rio Grande do Sul e réu Unido. Relator Ministro Celso de Mello, 30 de
agosto de 2007. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 27 ago. 2009). (Grigou-se).
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existéncia da ANATEL visa, ao fim e ao cabo, justamente assegurar o melhor
servico e respeito aos destinatarios e seus direitos.

Disso resulta um aparente conflito entre os interesses postos em tela.

De um lado, deve-se atentar para o ndo ferimento de direitos e garantias
dos prestadores de servicos de telecomunicagbes, em especial no campo
administrativo sancionador, o que se visa com a criagdo de infragdes e sanc¢des
em Lei e de acordo com ela, ou seja, com o principio da legalidade ou reserva
legal, bem assim com a garantia de aplicacdo do devido processo legal e demais

principios atinentes aos acusados em processos administrativos sancionadores.

Por outro lado, imperioso ressaltar o lado dos usuarios dos servicos de
telecomunicacdes, que ndo podem ficar a mercé de interesses privados e que
merecem ver a punicdo daquelas empresas que desrespeitam seus direitos e

garantias constitucionais.

Parecem surgir entdo duas hipéteses no atual cenério brasileiro de
regulacdo das telecomunica¢cdes. Ambas oriundas diretamente da constatacédo da
inexisténcia do suporte legislativo especifico a dar subsidio a criacdo e
consequente aplicacdo de sancbBes as empresas reguladas, ou seja, em
decorréncia da auséncia de Lei precedente, com a previsdo de infracdes e

sancdes aplicaveis ao referido setor.

A primeira delas é a perigosa utilizacao do instituto da deslegalizacdo com
excessos. Quer dizer, utilizar-se da deslegalizagcdo como respaldo para a criacao
de infracOes e sancdes por meio de resolucdes e/ou portarias, enfim, por atos

administrativos, quando tal matéria esta reservada a Lei.

A deslegalizacdo, da maneira referida, além de ser contraria a ordem
constitucional brasileira e separacdo dos poderes, pode gerar problemas

diretamente aos usuarios dos servigos de telecomunicagdes.

A assertiva ndo nasce ao acaso. Veja-se o0 ocorrido nos Estados Unidos
da América entre os anos de 1965 e 1985%®2. Havia um forte movimento de

deslegalizacdo, possuindo as agéncias reguladoras um poder normativo

282 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 2006, p. 104.
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excepcional. A consequéncia ndo poderia ter sido pior: 0S grupos econémicos que
eram regulados por essas agéncias, passaram a exercer pressdo e influéncia
sobre elas, o que resultou em uma “ndo-regulacdo”, na medida em que as

agéncias regulavam conforme as vontades e interesses desses grupos.

Por certo que isso acarretou em consequéncias diretas aos destinatarios

dos servigos daquele pais.

[...] guando um ordenamento € setorizado, 0s seus dirigentes, inclusive
pela formacgéo técnico-profissional especializada no setor, tendem a ter
um contato mais estreito e freqllente com os agentes econdmicos
regulados, o que, se por um lado é positivo, por outro, se ndo forem
criados os instrumentos necessarios, podera levar a parcialidade das
agéncias.

Com isso se vé que, apesar de, em relagdo aos poderes politicos do
Estado, a independéncia de tais entidades estar, felizmente, em
avancado processo de afirmagdo, ainda ha um longo caminho a
percorrer para que seja assegurada a sua plena independéncia face aos
interesses regulados.

Como s6i acontecer em problemas que envolvem a ética no trato da
coisa publica, a sua solucdo se da, mais do que por meios juridicos
instrumentais, pela mobilizacdo e fiscalizacdo cidada, sobretudo dos

grupos de consumidores e usudrios interessados [...]*®.

E o grande risco da deslegalizagdo. Deixar questdes econdmica e
socialmente relevantes ao arrepio da lei e abrir espacos para decisbes puramente
discricionarias, passiveis de arbitrio, conforme interesses privados. E o que se
pretende evitar com o principio da legalidade e da reserva legal com a sua rigida

observancia pela ANATEL.

A outra hipdtese que se faz visivel e que podera, eventualmente trazer

consequéncias gravosas aos usuarios das telecomunicacdes é a impunidade.

A partir do momento em que a ANATEL atua em desrespeito a direitos e
garantias das concessiondrias e delegatéarias, em que a ANATEL age em
desconformidade com preceitos constitucionais, e em que a ANATEL atropela a

garantia da reserva legal e da separacédo dos poderes, com a criacédo de infracdes

83 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras: e a evolucédo do direito administrativo
econdmico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 366-367.
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e sanc¢les via Consulta Publica e posterior resolucdo, abrem-se espacos para o

controle judicial®®,

O Judiciario, provocado pelas prestadoras de servicos de
telecomunicacdes que se sentirem lesadas com a inobservancia de seus direitos
fundamentais, havera de exercer o controle jurisdicional, anulando as decisdes
proferidas pela ANATEL nos casos concretos. Evidentemente que se tratam
daquelas decisdes fundamentadas em atos contrarios ao principio da legalidade e

seus desdobramentos, na linha do que se tem afirmado até o momento.

Isso vai causar a impunidade das prestadoras de servi¢os publicos e essa

impunidade prejudicara os usuarios largamente.

Prejudicara porque ficando impunes, abrem-se espacos para atuacdes
temerarias num ambiente notadamente importante do setor publico brasileiro,
deixando os usuarios em uma posicdo ainda maior de impoténcia, ja que o poder

publico ndo cumpriu bem com o seu papel regulador.

Veja-se que 0 respeito aos direitos e garantias das prestadoras €
importante mesmo para que se possa exercer a regulacédo do setor e 0 necessario
poder sancionador com efetividade e tudo isso perpassa, em ultima analise pelo
cumprimento do principio da legalidade por parte da ANATEL.

284 plias, importante mencionar que o movimento inverso também da vazdo ao controle judicial.

Trata-se da auséncia de regulagdo ou de aplicacdo de punicdo condizente as empresas, que
seguem agindo em prejuizo aos consumidores e abarrotam o Poder Judiciario de demandas entre
consumidores e empresas de telecomunicac¢des. Exemplificadamente é o que apurou o Tribunal
de Justica de Sao Paulo em levantamento feito em ambito estadual, com a realiza¢do de mapa
dos cem maiores litigantes naquela Justica Estadual, onde apareceu em primeiro lugar, com
54.547 processos, a empresa Telefénica, sendo que desses 723 como autora e 53.824 como ré.
(TJSP divulga lista das 100 instituicGes com mais processos na Justica estadual. Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo, S&o Paulo, 29 setembro 2010. Disponivel em: <
http://www.tj.sp.gov.br/Noticias/Noticia.aspx?1d=8628>. Acesso em: 26 mar. 2011).
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CONCLUSAO

No presente estudo pretendeu-se abordar as principais questbes
atinentes a Agéncia Reguladora de Telecomunicacdes — ANATEL, inserta que
estd no cenario nacional de Agéncias Reguladoras Independentes a luz do
principio da legalidade, da reserva legal, a fim de se identificar em que medida
este opera como limite a atuacdo administrativa sancionadora da autarquia de

regime especial.

Assim, partiu-se do exame das origens historicas das Agéncias
Reguladoras, que remontam ao modelo anglo-saxfnico e, especialmente,
estadunidense de agéncias na forma de um panorama geral da evolucdo do

instituto naquele pais.

Viu-se que a presenca de instituicbes de cunho regulatério ndo se
constitui, em verdade, novidade no Brasil, porquanto possivel encontra-las desde
a década de 1910, muito embora sob outras denominac¢des. Todavia, é a partir de
meados da década de 1990 que se observou acentuada criacdo de agéncias, ja
com certas caracteristicas proprias e que de certa forma as diferenciam das até
entdo encontradas em solo patrio, sendo uma das primeiras a ser criada nesse
periodo, justamente a ANATEL, agéncia responsavel pela regulacdo do setor das
telecomunicacdes, que engloba ampla gama de servicos como radios, satélites,

televisao, telefonia etc.

Abordou-se o conceito de Agéncia Reguladora nos Estados Unidos da
Ameérica e sua “importacdo” para a esfera juridico-administrativa brasileira, além
de tratar a forma como este conceito foi adotado no pais, tracando-se na

oportunidade um diferencial relativamente as agéncias executivas aqui existentes.

Identificada, no Capitulo 1, a natureza juridica das Agéncias Reguladoras
brasileiras, que se caracterizam, em suma, por seu predicado de autarquias de
regime especial, uma vez que dotadas de independéncia e autonomia econémico-

financeira, estabilidade de seus administradores e/ou diretores, competéncia
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regulatéria com poderes de intervencdo e auséncia de subordinacdo a
Administracéo direta.

Abordaram-se, ainda, os fundamentos basicos do Direito Administrativo
Sancionador, com a finalidade de melhor compreender e situar em que espectro a
ANATEL detém poder administrativo sancionador, mormente quando comparado

ao poder de policia.

Com esse escopo foi tracado um breve historico da matéria, notadamente
sob o prisma da aproximacao existente entre o Direito Administrativo Sancionador
e o Direito Penal no que tange a observancia de principios historicamente
atribuidos unicamente a Ultima matéria. Disso resulta a necessidade de constante
atencdo desses principios na ordem sancionatoria administrativa, o0 que resta
afinado com a idéia de um Estado Democréatico de Direito via protecao de direitos
e garantias individuais frente a atividade sancionadora da Administracdo Publica

e, por corolario, das Agéncias Reguladoras.

Realizou-se curta explanacéo sobre a diferenca entre o poder disciplinar e
o poder administrativo sancionador, a fim de situar ambas as matérias, sendo o
primeiro aquele que ocorre em nivel interno da Administracdo relativamente a
punicdo de seus agentes enquanto que o segundo se da em nivel externo, ou

seja, frente aos administrados.

Finalmente, abordou-se a distingdo entre poder de policia e poder
administrativo sancionador, cujas conclusdes, em apertada sintese podem ser
assim referidas: o poder de policia se apresenta como garantia da ordem publica,
da legalidade, € atividade preventiva e discricionaria; o poder administrativo
sancionador é aquele vinculado a aplicacdo de uma sancédo, esta diretamente
ligado & ideia de punicdo, trata-se, portanto, da atividade punitiva da
Administracdo e exige respeito ao devido processo legal e outros principios e
postulados aplicaveis a espécie, de maneira que impede a aplicacdo de sancdes
baseadas unicamente no exercicio do poder de policia. Nesse prisma foi
consignada a aparentemente ténue separacdo de ambos o0s institutos e
ressaltado que o poder de policia nem sempre vai significar a aplicacdo de uma

sancdo, diga-se, carater punitivo, ainda que muitas ou na maioria delas va se
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mostrar como o0 elemento desencadeador do processo administrativo

sancionador, porquanto identifica o0 cometimento da infragéo.

Funcionando como principal marco ao poder administrativo sancionador
da ANATEL, o principio da legalidade foi estudado desde um perfunctorio cotejo
historico, para, entdo, adentrar-se em sua conceituagdo, como importante fonte
estruturante do préprio Direito Administrativo e, também, em seu aspecto

Sancionador.

E justamente no ambito do Direito Administrativo Sancionador que se
pretendeu dar enfoque ao referido principio, notadamente quando se esta de
frente para eventual possibilidade ou ndo de criacdo de infracbes e sancgdes, 0
que somente pode ocorrer por forca de Lei em sentido estrito, em vista da faceta
da legalidade pertinente a chamada reserva legal (algumas matérias somente

poderdo ser instituidas e regradas por Lei).

Como decorréncia logica da reserva legal, percebeu-se a impossibilidade
de criacéo de infracdes e sancbes que ndo por meio de Lei, sendo inviavel que a
ANATEL assim o faca via portarias, resolucées ou regulamentos. 1sso, mesmo
considerando que a Agéncia ndo esta ausente de poder normativo, porém no
campo sancionador suas possibilidades de integracdo sdo consideravelmente

limitadas pelo principio da legalidade ou reserva legal.

Nem mesmo com a utilizacdo do instituto da deslegalizacdo estudado é
possivel dizer que a ANATEL teria capacidade para criacdo de infracbes e
sanc¢des, ainda que se admita ser viavel a regulamentacdo pormenorizada de
certos aspectos referentes a sancdes e infracbes, como graduacdo de multas

consoante condutas técnicas atinentes ao setor em questao.

Analisadas as principais e possiveis fontes a justificar o poder
administrativo sancionador da ANATEL (tendo em vista que ausente premissa
legislativa a fixar infracdes e sancdes ao setor, 0 que tornaria inviavel o exercicio
de tal poder pela Agéncia), concluiu-se pela plausibilidade de utilizacdo do Cédigo
de Defesa do Consumidor para sancionar as empresas reguladas, desde que a
conduta praticada diga respeito a expressa inobservancia de norma prevista
nesse Codex.
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Identificou-se, por outro lado, como fonte mais viavel para embasar o
poder administrativo sancionador da ANATEL, a propria Lei de Concessdes de
Servigos Publicos e a Lei de Licitacdes, pois, consoante previsao constitucional,
tratando-se de servicos publicos, a titularidade desses, como 0 sdo as
telecomunicacdes, sera sempre do Estado, que apenas delega sua execucao aos
particulares. Destarte, as empresas delegatérias estdo sujeitas a especial relacao
para com a Administracdo Publica, que difere daquela existente entre esta e os
administrados, e vai se consubstanciar através de relacdo contratual de
delegacéo de servico publico. Com isso, torna-se factivel a aplicacdo das sang¢des
previstas nas legislacdes citadas acima, de maneira combinada, mas restringida a
hipotese de descumprimento contratual, ndo sendo suficientes para
embasamento de sanc¢fes por fatos ndo contemplados nos respectivos pactos

delegatdrios.

Os contratos, por sua vez, poderdo conter, desde que igualmente
observado o principio da legalidade e reserva legal, infracbes e sancbes
especificas passiveis de aplicacdo aos delegatarios quando houver expresso
descumprimento de determinada clausula contratual. Trata-se das chamadas
san¢des internas, mas que também se apresentam insuficientes, mormente
porque podem vir a permitir a adocdo de critérios absolutamente distintos para
uma mesma situacao, porém em contratos diferentes, de acordo com a empresa

contratante, o que resultaria em afronta ao principio da equidade.

Por fim, realizou-se vislumbre acerca de possiveis consequéncias
advindas do conflito entre direitos e garantias fundamentais dos prestadores de
servicos de telecomunicacBes e dos usuarios, onde foi possivel identificar que,
ainda que submetidas a especial relagdo com a Administracdo (de delegacao de
servico publico), as empresas de telecomunicacdes também sdo sujeito de
direitos e garantias constitucionais, como contraditério e ampla defesa, e,
especialmente, aqueles oriundos do principio da legalidade ou reserva legal,
consoante leitura sob o viés do Direito Administrativo Sancionador. Igualmente

merecem atencao e respeito os direitos e garantias reservados aos Usuarios.

Dessa maneira, imprescindivel que o exercicio do poder administrativo

sancionador da ANATEL se dé com bases legais solidas, sob pena de
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desregulacdo do setor e, por consequéncia, da impunidade das empresas de
telecomunicacdes, as quais poderdo sempre se valer do Poder Judiciario para
corrigir atuacdo da Agéncia em desacordo com o principio da legalidade ou

reserva legal.
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