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l. Introducéo e Metodologia a ser seguida

O presente trabalho presta-se a analisar determinados aspectos da discricionariedade
administrativa verificados a partir de uma andlise do contelido da Consulta Pdblica n°
847/2007, promovida pela Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL, com a
finalidade de colher subsidios previamente a edicdo de novo ato normativo destinado a
disciplinar os paré@metros e critérios destinados a aplicacdo de sancBes e penalidades
administrativas aos concession&ios e permissiondrios de servigcos publicos de
telecomunicacfes, bem como aos autorizatarios de atividades desenvolvidas no setor de
telecomunicacdes, em razéo do descumprimento de obrigactes emergentes dos respectivos

instrumentos de del egacdo ou autorizacdo de atividades e da legislacéo vigente.

Preliminarmente, € imperioso ressaltar que ndo fara parte do presente trabalho uma
andlise da possibilidade, ante a ordem constitucional brasileira, da edi¢éo, por entidade
integrante da Administracdo Publica, de atos normativos de contelido geral e abstrato, visto
gue tal tema ndo é diretamente relacionado ao tema que constitui 0 objeto deste estudo.
Partiremos do pressuposto de que o poder normativo das agéncias reguladoras — ainda téo
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controvertido no Direito brasileiro — é consentdneo com a ordem constitucional nacional e,

portanto, plenamente admissivel.

Isto posto, ndo faremos uma andlise genérica do tema da discricionariedade
administrativa em relagdo a proposta do ato normativo em questo, mas sim teremos foco
na andlise de alguns pontos especificos da teoria da discricionariedade administrativa
deflagrados no ato sub examine. Tais pontos sdo: (i) o processo de auto-vinculagdo da
Administracdo decorrente da edicdo de atos normativos no exercicio de competéncia
discricionaria prevista na le aplicavel; (ii) a existéncia de niveis distintos de
discricionariedade (lei e regulamento) e suas consequéncias; e (iii) as limitacOes existentes
no exercicio de competéncia discricionéria, sgja na aplicacdo da lel aplicavel (em sentido
formal), seja na aplicacéo do regulamento, ao lume das atuais concepgoes de legalidade e
discricionariedade aceitas na hodierna Teoria Gera do Direito Administrativo.

Finamente, para que a andlise dos pontos acima mencionados seja possivel,
realizaremos brevissma andlise das fontes da discricionariedade administrativa no
ordenamento juridico (i.e., causas da existéncia de competéncia discricionaria), a fim de
colher subsidios a identificacdo de competéncias discricionérias na lel aplicavel e no

regulamento objeto do presente estudo.
. Fontes e Extensio da Discricionariedade Administrativa

Tradicionamente, na teoria geral do Direito Administrativo, verifica-se a existéncia
de duas categorias distintas de normas. as normas que prevéem competéncias vinculadas
do administrador publico e normas que prevéem competéncias discricionarias. As
primeiras significam normas que predicam apenas uma atitude possivel do administrador
publico diante do caso concreto, isto €, verificada a ocorréncia no mundo fético da hipotese
normativa, ndo cabera ao administrador publico outra acdo, sendo a aplicacdo da
consequéncia normativa prevista em lei. De outra sorte, as segundas significam normas
que, por agumas das razbes abaixo elencadas, conferem ao administrador publico a

facul dade de eleger uma dentre mais de uma soluc&o possivel ao caso concreto.*

! Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, discricionariedade administrativa seria “a faculdade que
a lei confere & Administracéo para apreciar o caso concreto segundo critérios de oportunidade e
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A discricionariedade administrativa podera decorrer de quatro situacdes distintas,
quais sgjam: (i) conferéncia expressa pelo comando normativo de discricionariedade; (i)
lacuna da norma juridica quanto aos critérios de agdo do administrador publico; (iii)
previsdo legal expressa de mais de uma agdo possivel ao administrador no caso concreto; e
(iv) existéncia de conceitos juridicos indeterminados® (i.e., conceitos fluidos, vagos, cuja
precisa significacdo serd dada no caso concreto pelo administrador) na hipoétese normativa

ou na conseqiiéncia da ocorréncia da hipétese, ou em ambas.®

Necessario advertir a evolucdo na nocdo de discricionariedade administrativa.
Inicialmente, a doutrina segregava de forma absoluta os atos discricionarios e 0s atos
vinculados, com esteio no entendimento de que os atos administrativos discricionarios néo
seriam sindicaveis ao controle jurisdicional naguilo que se refere a0 méito do ato
(apreciacdo da conveniéncia e da oportunidade®), visto que a definicdo do mérito do ato
administrativo seria competéncia privativa da Administracdo Publica, no exercicio de

funcéo mais politicado que juridica

E o0 que se depreende da seguinte consideracio de Themistocles Brand&o

Cavalcanti:

“ato discricionario é todo aquele insuscetivel de apreciacdo por outro poder
gue ndo aqueles que o praticou. Compreende, principalmente, de acordo com a
doutrina dominante, uma esfera em que predomina O critério da justica,
conveniéncia ou oportunidade. Diz mais o interesse de que com o direito, e, por

conveniéncia, e escolher uma dentre duas ou mais solucdes, todas vélidas perante o direito”. Cf.
Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988, 22 ed., S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 66.

2 Importante mencionar que ha consideravel debate acerca da qualificacdo das hipéteses de
existéncia de conceitos juridicos indeterminados como hipGteses de existéncia de
discricionariedade administrativa, havendo aqueles que sustentem a inexisténcia de caso de
discricionariedade administrativa em razdo de recairem os conceitos juridicos indeterminados na
hipotese de incidéncia da norma, ao passo que a discricionariedade administrativa existiria apenas
guanto a consequéncia normativa. Cf. MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht, 142 ed.,
Munique: C.H. Beck, 2002, p. 140.

® cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Discricionariedade e Regulacdo Setorial — O Caso
do Controle dos Atos de Concentracéo por Regulador Setorial, in ARAGAO, Alexandre Santos de
(coord.). O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras, Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 573.
Nocdo semelhante é descrita por Celso Antonio Bandeira de Mello, cf. Discricionariedade
Administrativa e Controle Jurisdicional, 22 ed., 42 tir., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 18 e ss.

* Cf. FAGUNDES, Miguel de Seabra. O Conceito de Mérito no Direito Administrativo, in Revista de
Direito Administrativo, vol. 23, janeiro a marco de 1951, Rio de Janeiro: FGV, p. 2.
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esta razdo, mais de ordem politica do que justica, a discricdo é o elemento que 0
caracteriza.”®

N&o obstante, a evolucdo das relacOes juridicas, o0 crescimento continuo da
existéncia de competéncias discricionarias — como adiante se vera — e as constantes
relativizagdo e revisdo por que passam as nogoes de triparticao dos poderes do Estado e de
Principio da Legalidade levam a uma constante alteragdo da nogdo de discricionariedade.
Esta alteracdo da nogdo de discricionariedade apresenta como uma de suas conseqiéncias a
alteracdo da concepcdo de insuscetibilidade dos atos discricionarios ao controle
jurisdicional, sgja em razdo do alargamento do conteldo da legalidade, que passaria a
incluir questes afetas apenas a0 mérito, sgja em razéo do entendimento cada vez mais
assente de que o uso da discricionariedade € vinculado a realizacdo da finalidade prevista
na norma criadora da legalidade, a qual néo seria livremente definivel pelo administrador

publico.

Neste sentido, afirma Hartmut Maurer, a0 comentar o 8 40 da Lei Alema de

Processos Administrativos (VWVTG):

“A discricionariedade nao confere liberdade ou qualquer vontade a
Administracdo. Nao ha ‘discricionariedade livre® (...), mas apenas uma
discricionariedade de dever, ou melhor: uma discricionariedade vinculada pelo
Direito. Isto é previsto claramente no 8 40 da lei de processos administrativos e nos
respectivos regulamentos: a autoridade tem que (= € obrigada) ‘a empregar esta
discricionariedade para a finalidade da competéncia outorgada e a respeitar os
limites da discricionariedade previstos emlei’. Se a autoridade ndo se ativer a esta
vinculagédo ao Direito, tratar-se-a de discricionariedade erronea e, portanto, ilegal.
Os tribunais administrativos podem aferir a observacao desta vinculagao juridica
da discricionariedade.”®

Destarte, na andlise das questdes que compdem o cerne do estudo deste trabalho,
partiremos do pressuposto de que a discricionariedade administrativa emerge de uma das
quatro hipdteses acima mencionadas, bem como partiremos do pressuposto de que a
discricionariedade administrativa esté vinculada a uma determinada finalidade estabel ecida

pelo ordenamento juridico (i.e., emana de um dever de atingir a finalidade legal).

® CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Curso de Direito Administrativo, 62 ed., Rio de Janeiro:
Freitas Bastos, 1961, p. 60.
® MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht, p. 136 (traduc&o nossa).
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1. Auto-Vinculacéo da Administracdo Publica

Como sempre ocorreu, a conferéncia de discricionariedade decorre da
impossibilidade de o legislador, na regulamentacéo das condutas sociais que constituem o
objeto do Direito, prever in abstracto todas as condutas possiveis e imaginaveis de
ocorréncia no mundo fatico, sendo necessario conferir ao administrador publico a liberdade
de, diante do caso concreto, ter a liberdade de determinar qual a acdo adequada para a
realizacdo dafinalidade dalei.’

A conferéncia de competéncias discriciondrias sempre constituiu excegdo nos
processos legidativos. A regra era a conferéncia de competéncias vinculadas. Entretanto,
com a emergéncia de uma sociedade pluralista, cujo processo legislativo torna-se cada vez
mais complexo e envolve uma gama cada vez maior de classes e categorias sociais, a
previsdo de competéncias vinculadas passa a ser cada vez mais dificil. O recurso a termos
indefinidos e fluidos e a clausulas genéricas na conferéncia de competéncias a
Administracdo Publica para a regulacgo das condutas sociais passa a ser cada vez mais
corrigueiro no processo legidativo, pois apenas desta forma passa a ser possivel a
conjugacdo de todos os interesses subjacentes ao processo legidlativo e o encontro de
acordo entre todas as classes e categorias sociais presentes em tal processo, o que deflagra,
com freguéncia cada vez maior, a conferéncia mais volumosa de competéncias

discricionérias & Administracgo Pablica.®

Neste contexto, 0o complexo processo legidativo, para ser possivel em uma
sociedade pluralista — nada comparavel a sociedade oitocentista aristocrata que constitui
ainda o paradigma de Estado de consideravel parcela dos estudiosos do Direito Publico —
transfere a Administracdo Publica o poder de determinar aforma pela qua serdo realizadas
as finalidades publicas previstas nas clausulas genéricas e nos termos fluidos constantes da
lei (em sentido formal). E uma das formas de realizac&o de tais finalidades passa a ser por

meio do exercicio de fungdes discricionarias de poder normativo.

" Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Os Poderes do Administrador Publico, Revista de Direito
Administrativo — Edicéo Historica, Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 329.

® Neste sentido, confira-se: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo Estatal e
Interesses Publicos, Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 115 e ss.
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Vale dizer, parcela do debate dantes ocorrido no ambito do Poder Legidativo é
transferida para a Administracdo Publica, que passa a ser competente para, no exercicio de
competéncias discricionarias, estabelecer as regras que ditardo sua atuacdo. Ha a
conferéncia de discricionariedade para a criagdo de normas que se tornardo vinculantes a
Administracdo Publica e, via de consequéncia, restringir a discricionariedade conferida

pelalel.

Exatamente este € 0 caso da proposta de norma constante da Consulta Publica
847/2007. O artigo 173 daLei n° 9.472, de 16 de julho de 1997, ciente da impossibilidade
de previsdo legal exaustiva da matéria de penalidades, determina, de forma genérica e
principiolégica, quais sdo as sancfes as quais se sujeitam os agentes do setor de
telecomunicactes por infragdes as obrigacOes legais, regulamentares e contratuais, bem
COMO quais 0s parametros e principios a serem observados pela ANATEL na aplicacdo de
referidas sanc¢Oes. Ha clara conferéncia de discricionariedade a ANATEL, visto que alei €
silente quanto a forma de atuacdo da agéncia — impondo apenas limites negativos, tais
como a vedacdo a aplicagdo de penalidades sem o devido processo administrativo (artigo
175) — e a dosimetria a ser adotada na aplicacéo das penalidades — determinando também
de forma genérica limites negativos a serem observados, pautados pela proporcionalidade
(artigo 176).

No exercicio de ta competéncia discriciondria, a ANATEL busca editar ato
normativo que discipline as hipoteses de cabimento de cada infracdo, bem como a extenséo
das penalidades a serem impostas. O contelido da proposta de norma constante da Consulta
Publica 847/2007 claramente limita a discricionariedade conferida pela Lel 9.472/97 a
ANATEL na imposicdo de sangbes e penalidades aos agentes do mercado de
telecomunicacfes, implicando, portanto, em uma auto-vinculagdo da agéncia a ato

normativo por ela mesma imposto.

E exatamente neste sentido o entendimento de Floriano de Azevedo Marques sobre

0 tema, afirmando o autor que:

“Ao editar uma norma geral estipulando os critérios que adotara no
exercicio de suas competéncias, contudo, o regulador estara reduzindo a margem
de discricionariedade que tinha. Dito de outro modo, ao disciplinar
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normativamente (portanto, de forma geral e abstrata) os critérios, procedimentos e
conceitos que adotard em uma determinada agdo concreta, o regulador estara se
vinculando ao conteldo desta norma. O regulamento editado pelo regulador
vincula-o, implicando a prética na autolimitacdo da margem de discricionariedade
que antes |he fora conferida pela Lei.”®

Na andlise da questdo da discricionariedade e da vinculagdo da Administragdo
Publica, € indiferente qual seja a normaavincular a Administracéo Publica. Hierarquia das
normas ndo € elemento a afastar a existéncia de competéncia vinculada. A corroborar tal
entendimento, cabe mencionar que Celso Antonio Bandeira de Mello ha muito menciona a
funcdo dos regulamentos no Direito Administrativo brasileiro de conter e disciplinar o
exercicio de competéncias discricionarias™®, em processo de auto-vinculagdo, em que pese
tal nomenclatura ndo ser adotada pelo autor. Destarte, ndo ha como haver qualquer
guestionamento acerca da existéncia de vinculacdo da ANATEL as normas por ela

editadas, no exercicio de competéncia discriciondria conferidapelalei.™
IV.  Duplo Nivel de Discricionariedade

A andlise do conteldo da Lei 9.475/97 e da norma congtituinte do objeto da
Consulta Publica 847/2007 transparece a existéncia de duplo nivel de discricionariedade™
administrativa na atuagdo da ANATEL em matéria de imposi¢cdo de sangdes e penalidades.
O primeiro grau — hierarquicamente superior — deflui exatamente dos artigos 173 e
seguintes da Lei 9.472/97 e o segundo grau — hierarquicamente inferior — deflui, ainda, do
préprio contetido do ato normativo a ser editado pela agéncia, posto que tal ato conserva,
como se expord, parcela de agdo discricionaria a agéncia, sem prejuizo da auto-vinculagdo

tratada no tépico anterior.

IV.1. Discricionariedade na Lea 9.472/97

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Discricionariedade e Regulacdo Setorial — O Caso do
Controle dos Atos de Concentracdo por Regulador Setorial, p. 582.

19 cf. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 202 ed., S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p. 326.

1 cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Discricionariedade e Regulacédo Setorial — O Caso
do Controle dos Atos de Concentracao por Regulador Setorial, p. 572.

12 Fala-se aqui em duplo nivel de discricionariedade tendo em vista a hierarquia das normas
juridicas, visto que a lei criadora da competéncia discricionaria sera aplicavel ao ato normativo
geral e abstrato e ao ato concreto exarado com esteio no ato normativo.
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O artigo 173 da Lei 9.472/97 ndo estabelece competéncia discricion&ria da
ANATEL no que concerne a escolha entre atuar ou deixar de atuar na imposicdo de
penalidades aos agentes do setor de telecomunicacdes. Neste sentido, a dic¢éo do caput de
referido dispositivo é bastante clara ao afirmar que a infracdo sujeitara os agentes as
penalidades 1a descritas. Ndo ha campo de apreciacdo conferido a ANATEL quanto a

imposi¢éo ou ndo da penalidade cabivel.

Nada obstante, h& clara discricionariedade no que concerne ao modus de aplicacdo
da sancdo cabivel. Em primeiro lugar, porque, salvo poucas excegdes contempladas nos
artigos 180 e 182, alei ndo diz quando cabera a aplicacdo de uma ou outra sancéo, apenas
impondo o limite de atuacdo negativo da proporcionalidade (artigo 176). Em segundo
lugar, porque € deixado ao critério da agéncia conduzir 0s processos sancionatorios da
forma que se afigure mais conveniente e oportuna, sendo licito a agéncia até mesmo optar
pela cumulacdo de penalidades (multa e outra sancéo, conforme artigo 179). E, em terceiro
e ultimo lugar, porque a lei, em determinados casos, vale-se de conceito juridico
indeterminado para prever a possibilidade de aplicacéo de sang¢bes aos controladores das
pessoas juridicas infratoras, como ocorre no caso da no¢éo de ma-fé, prevista no artigo
177.

Verificase, assim, que os artigos 173 et seq. da Lei 9.472/97 contemplam duas das
causas de discricionariedade mencionadas no item |l acima, quais sgam, a lacuna
legidativa quanto a forma de atuagdo da Administracéo Publica e a adocéo de conceitos
juridicos indeterminados que deverdo ser interpretados e dotados de concrecdo pela
Administracgo Publica para aplicagéo ao caso concreto. Os comandos normativos contidos
em referidos dispositivos sdo de baixa densidade normativa™, conferindo & ANATEL

consideravel margem de discricionariedade.

¥ Como muito bem ressalta Alexandre Santos de Aragdo, pode-se vislumbrar a existéncia de leis
(i) com densidade normativa exaustiva, que sao leis formais que prevéem exaustivamente todas
as condutas possiveis, como, por exemplo, as leis penais e as leis que instituem tributos, (ii) com
grande densidade normativa, que sao leis formas que regulam grande parcela da matéria que
constitui seu objeto, mas que ainda permite um certo espago para regulamento sobre temas
especificos e secundéarios (regulamentos meramente executivos), e (iii) com baixa densidade
normativa, que apenas estabelecem as linhas mestras (parametros gerais) da matéria regulada,
demandando profunda regulamentacdo infra-legal. In Principio da Legalidade e Poder
Regulamentar no Estado Contemporéneo, Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, n° 38, p. 91 e ss.



de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

RED AF, | Revista Eletronica direito do Estado .com br

Todavia, a0 se mencionar a baixa densidade normativa e a conferéncia de larga
margem de discricionariedade pela lei a ANATEL no que concerne aos processos
sancionatérios, ndo se esta a dizer que a agéncia goza de liberdade para disciplinar a
matéria como melhor Ihe aprouver e aplicar as sangdes ao seu livre dissabor, com respeito
apenas as vinculacdes negativas previstas em lei. Como muito bem afirma José Manuel

Sérvulo Correla:

“a habilitacdo para a produgdo do acto administrativo implica sempre
tipificacdo minima do seu contelido. Por abstracta que sgja, ndo passa, afinal, do
altimo grau de uma ‘relativizacdo’ da reserva de lei, que admite que a lei sigam
outros preceitos apenas parcialmente predeterminados, isto é, outros preceitos
cyj oipressupostos e contelido ndo hajam sido integralmente caracterizados pela
lei.”

Destarte, a competéncia discriciondria da ANATEL em matéria de penalidade
prevista na Lei 9.472/97 predica uma certa margem de liberdade da agéncia no caso
concreto para definir qual a sancéo cabivel vis-a-vis a infracdo cometida, decorrente da
baixa densidade normativa da Lei 9.472/97, margem esta que se encontra limitada pelo
préprio conteldo da Lei 9.472/97, que estabelece lindes a serem observados pela agéncia
no exercicio de sua competéncia, bem como finalidades a serem alcangadas por meio do
exercicio da competéncia sancionatéria (garantia de competicdo no setor, protecdo do
usuério etc.). Os limites legais da competéncia e a definicdo das finalidades a serem
alcancadas determinam o contelldo minimo do ato, como bem mencionado por José
Sérvulo Correa, e conferem parametros de afericdo do exercicio correto e adequado da

competéncia discricionaria da agéncia.
IV.2. Discricionariedade no Regulamento

No exercicio de suas competéncias discricionarias previstas na Lei 9.472/97, a
ANATEL procura, por meio da Consulta Publica 847/2007, editar ato normativo que
disciplinara, ao menos parcialmente, de forma vinculante, o0 modus de atuacéo da agéncia

no exercicio das competéncias discricionarias sancionatorias.

Y CORREA, José Sérvulo. Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos,
Coimbra: Almedina, 2003, p. 311.
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Em determinados pontos, a resolucéo objeto da Consulta Publica 847/2007 prevé
atos vinculados da agéncia no exercicio de suas competéncias sancionatorias. E o que
ocorre, por exemplo, com o disposto no 8§ 3° do artigo 6°, segundo o qual sdo previstos de
forma exaustiva os fatores para a consideragdo de uma dada infracdo como grave. Nos
termos de referido dispositivo, ndo cabe qualquer juizo apreciativo subjetivo da agéncia
quanto a consideracéo de uma dada infragcdo como grave ou ndo grave. Existindo qualquer
dos fatores arrolados no dispositivo, havera infragdo grave. De outra banda, ndo existindo
qualquer de tais fatores, ndo havera infracdo grave. Da mesma forma, prevé o artigo 9°
competéncia discricionéria, ao determinar a hipotese de cabimento da pena de declaracdo
de inidoneidade (ato que objetive a frustracdo dos objetivos de licitacdo).

Inobstante, a grande maior parte dos dispositivos da resolucdo constante da
Consulta Publica 847/2007 contempla, ainda, competéncias discricionarias a ANATEL. A
resolucéo em comento tem como escopo definir os parametros de atuagéo da agéncia nos
processos sancionatorios, mas ndo o faz tornando vinculadas as competéncias da agéncia.
H&, por meio de referida resolugdo, um aclaramento dos parémetros e da forma de atuagéo
da ANATEL, que, sem davidas, fornecem balizas para a aferi¢do da lisura da atuagéo da

agéncia, mas remanesce, ainda, margem discricionariano exercicio da competéncia.

Interessante mencionar que a resolucdo em questdo, na conferéncia de competéncias
discricionarias a ANATEL, prevé outras hipoteses de discricionariedade mencionadas no
item Il acima e que ndo estdo presentes na Lel 9.472/97. Enquanto na Lei 9.472/97 a
discricionariedade advém da falta de determinacdo do modus de atuacdo da agéncia e de
conceitos juridicos indeterminados, na resolucdo em tela, a discricionariedade advém das
mesmas fontes, bem como da conferéncia expressa de discricionariedade a agéncia pelo

comando normativo.

Com relacdo a existéncia de discricionariedade decorrente da falta de explicitacdo
do comando normativo do modus de atuagdo da agéncia em matéria de penalidade, pode-se
mencionar o caso dos artigos 7°, 8°, 10 e 11, que versam sobre a dosimetria na aplicagcéo de
penalidades pela ANATEL. N&o obstante haver parametros claros do valor e da
intensidade das penalidades (artigo 7°, por exemplo), ha margem de apreciacdo

discricionéria da agéncia na definicdo fina do valor e da intensidade da penaidade. E
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conferida a agéncia margem de liberdade para sopesar as circunstancias do caso concreto e

determinar a dose da penalidade a ser aplicada.

Na mesma senda, no que concerne a existéncia de discricionariedade decorrente do
emprego de conceitos juridicos indeterminados, pode-se mencionar o disposto no artigo 5°,
segundo o qual o controlador de pessoa juridica infratora devera ser penalizado no caso de
ter agido com mé-fé (de forma consistente com o artigo 177 da Lei 9.472/97). M&fé € um
conceito juridico indeterminado e, em vista disso, a agéncia procurou, no 8§ 1° do artigo 5°,
dar a necessaria significagdo a tal conceito, a fim de eliminar a discricionariedade.
Contudo, ao fazé-lo, recorreu, nos incisos Il e IV a outros conceitos juridicos
indeterminados (modo temerério, no inciso |11, e incidentes infundados, no inciso 1V), o
gue tem como consequéncia a permanéncia de discricionariedade decorrente do emprego
de conceitos juridicos indeterminados, ainda que reduzida pelo dispostos nosincisos | e ll
do § 1°do artigo 5°.

Finalmente, no que concerne a origem da discricionariedade no expresso comando
normativo, tem-se 0 caso do artigo 13 da resolucdo, que expressamente confere a agéncia a
faculdade de substituir a aplicacdo de determinada penalidade por outra menos gravosa nos
casos em que a infracdo cometida assim permitir. Fica claro, a partir de referido
dispositivo, que restaa ANATEL margem de apreciacado para, ho caso concreto e diante de
suas peculiaridades, no exercicio de juizo de conveniéncia e oportunidade, optar pela

aplicacdo de uma determinada infragéo, ou substitui-la por outra menos gravosa.

A verificagdo de uma duplainstancia de discricionariedade na atuagéo da ANATEL
em matéria de imposi¢ao de penalidades apresenta uma conseqliéncia bastante relevante no
gue concerne ao controle dos atos praticados pela agéncia com esteio no disposto na
resolucdo objeto da Consulta Publica 847/2007. Isto ocorre, pois 0 exercicio da
discricionariedade da agéncia poderd ser controlado também a partir de um duplo grau,
visto que caberd controle do correto exercicio da discricionariedade na edi¢do da resolucéo
disciplinadora de penalidades, bem como caberd um controle do correto exercicio da

discricionariedade emanada da mesma resol ugéo.
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Vale dizer, a insténcia de controle (Poder Judiciario, instancias de recurso da
propria agéncia e Tribunal de Contas da Unido, caso aplicavel™) devera verificar a
compatibilidade do exercicio da competéncia discriciondria na edicdo da resolucéo que
disciplina a aplicacéo de penalidades com o disposto nos artigos 173 e seguintes da Lei
9.472/97, bem como a compatibilidade dos atos editados no exercicio de competéncia
discricionaria esteados em referida resolucdo com os parametros previstos la previstos. Em
Gltima instancia, haverd dois objetos de andlise da regularidade do exercicio de
competéncia discricionariapela ANATEL em matéria sancionatoria.

V. Limitacdes da Discricionariedade

Em consonancia com o exposto nos topicos precedentes, a legislacdo do setor de
telecomunicagdes concede a ANATEL ampla discricionariedade no exercicio de suas
funcbes sancionatérias. Isto decorre (i) da baixa densidade normativa dos artigos 173 e
seguintes da Lei 9.472/97, que apenas determinam quais sd0 as penalidades possiveis e
impd&em limites negativos a atuacdo da agénciae (ii) da permanéncia de discricionariedade,
ainda gue balizada por parametros mais claros, na disciplina da matéria de penalidades
conferida pelaresolucéo que constitui o objeto da Consulta Publica 847/2007.

Todavia, conforme advertido acima, discricionariedade ndo mais é vista como
liberdade absoluta do administrador publico. Progressivamente, chega-se a concepgdo de
que discricionariedade € limitada e encontra no Direito claras contengdes. Tais contencdes
advém (i) de uma alteracéo da concepcao de legalidade, que passa a prever uma vinculagcéo
da Administracdo Publica ao Direito e ndo somente & norma criadora da competéncia, e (ii)
da necessidade de processualizacdo das decisOes administrativas, que deixam de existir
isoladamente e passam a existir insertas em um processo administrativo, fazendo com que
a Administracdo Publica, por meio de atos administrativos inter-relacionados™® venha a

comprovar o atendimento afinalidade da norma.

> Sobre as instancias e formas de controle dos atos das agéncias reguladoras, confira-se:
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Pensando o Controle da Atividade de Regulagéo Estatal,
in GUERRA, Sérgio (coord.), Temas de Direito Regulatorio, Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004,
.242 e ss.

Pe Conforme entendimento de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, “o procedimento administrativo
compreende varias manifestagfes de vontade sucessivas, de diferentes 6rgdos administrativos,
exteriorizando atos juridicos autdnomos, que constituem etapas a antecederem a manifestagéo de
vontade, consubstanciada no ato juridico final, a que se ligam”. In Principios Gerais de Direito
Administrativo, vol. I, Rio de Janeiro: Forense, 1969, p. 478.
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V.1. Ampliacdo da Nocao de Legalidade

Uma das consequéncias da existéncia de clausulas genéricas e principiol 6gicas com
fregliéncia cada vez maior nas normas juridicas € uma alteracdo da interpretacdo das
normas juridicas. Inicialmente, quando a lei dispunha-se a regulamentar de forma
detalhada — quase exaustiva — as agdes da Administracdo Publica, a nocdo de legalidade
atinha-se a lei em sentido formal. A afericdo de legalidade referia-se apenas a lei criadora
da competéncia exercida.

Contudo, com o aumento da complexidade das relagbes sociais e com a
consequiente necessidade de recurso a clausulas gerais e principiol bgicas para possibilitar a
realizacdo da funcdo legidativa, ndo mais passa a ser possivel analisar a legalidade apenas
sob o prisma da lei criadora da competéncia, visto que essa é fluida e confere largas

margens de discricionariedade a Administracao Publica.

Paralelamente, verifica-se um fendbmeno de crescente de constitucionalizagdo do
Direito. Com o0 aumento do pluralismo social, as constitui¢cdes passam a contemplar uma
gama cada vez maior de temas, necessarios ao atendimento dos mais diversos interesses
coletivos da sociedade. Verificase, em determinados casos, haver a vinculagdo da
Administracdo Publica diretamente a constituicdo. Como muito bem observa Eberhard
Schmidt-Assmann: “as vinculagdes ao Direito da Administracdo Publica advém mais

profundamente da Constituicdo” .

Desta forma, o perfil do ordenamento juridico transforma-se. A lei formal perde
importancia em face (i) de uma constituicdo que versa sobre variada gama de temas e que
gera a constitucionalizacdo da vinculagdo da Administracdo Publica e (ii) da crescente
existéncia de normas infra-legais editadas por entidades da Administracdo Publica, no
exercicio de competéncia discriciondria, em razéo da impossibilidade de inclusdo no texto
dalei formal de todas as matérias a serem regul adas.

7 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee,
Heidelberg: Springer, 2% ed., 2006, p. 50.

13



R DAPF, Revista Eletrénica Direito do Estado.com.br
de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

A consequiéncia de tais elementos é uma ateracdo da nocdo de legalidade. Ndo se
pode mais falar em legalidade referindo-se apenas a lel formal, visto que esta ndo ocupa
mais no ordenamento juridico a posi¢do que dantes ocupava. De outro turno, a vinculacdo
diretamente a constituicdo e a atos infra-legais (tal como ocorre em matéria sancionatéria
no ambito da ANATEL) torna-se inegavel e inerente a nogdo de legalidade. Destarte, a
nocao hodierna de legalidade passa ndo mais a abranger somente a lel formal, mas sim a
totalidade das normas juridicas, ai incluidos os principios juridicos. A atividade da

Administracgo Publica passa a ser vinculada ndo somente alei formal, mas atodo Direito.

Sobre o tema, afirma Odete Medauar:

“A Constituicdo brasileira de 1988 determina que todos os entes e 6rgaos da
administracdo publica obedecam ao principio da legalidade (art. 37, caput); a
compreensdo do principio deve abranger ndo somente a lei formal, mas também os
preceitos decorrentes de um Estado Democrético de Direito, que € o modo de ser
do Estado brasileiro, conforme prevé o art. 1° caput da Constituicéo; e ainda, deve
incluir os demais fundamentos e principios de base constitucional. Desse modo
vincula-se a atividade administrativa aos valores que informam o ordenamento
como um todo, associando-se, de modo mais estreito, o direito administrativo as
disposicBes constitucionais.” *®

Essa nocdo de uma legalidade ampliada, considerando-se a Administragdo Publica
ndo vinculada apenas a lei formal, mas sm a todas as normas que compdem o
Ordenamento Juridico encontra previsdo expressa, por exemplo, no item 3 do artigo 20 da
Constituicdo da Republica Alemd, que determina que a Administracdo Publica tem que

atuar com observanciada L& e do Direito.

A este alargamento da concepcdo de legalidade d&se o nome de juridicidade, ou
legalidade ampla, conforme a seguinte colocagdo de Alexandre Santos de Aragéo:

“Evoluiu-se para se considerar a Administracdo Publica vinculada n&o
apenas a lei, mas a todo um bloco de legalidade, que incorpora os valores,
principios e objetivos juridicos maiores da sociedade, com diversas Constituicdes
(por exemplo, a alemd e a espanhola) passando a submeter a Administracao
Publica expressamente & ‘lei e ao Direito’, o que também se infere implicitamente

'®* MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucao, 22 ed., rev., at. e amp., Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 149.
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da nossa Constituicdo e expressamente da Lei de Processo Administrativo Federal
(art. 29, Paragrafo Unico, 1). A esta formulagio da-se o nome de Principio da
Juridicidade ou da legalidade em sentido amplo. Note-se que esta formulacéo é
uma via de mdo dupla: serve tanto para restringir a acdo da Administracao
Publica ndo apenas pela lei, mas também pelos valores e principios
constitucionais, como para permitir a sua atuacdo quando, mesmo diante da
auséncia de le infra-constitucional especifica, os valores da Consgtituicdo (lei
constitucional) impuserem a sua atuaggo.” *°

Em face da juridicidade, substituta da legalidade estrita, a discussdo entre
discricionariedade e vinculagdo dos atos administrativos passa a ser relativizada. Toda e
qualquer atuacdo da Administracdo Publicatera, em maior ou menor grau, uma vincul ag&o.
A nocdo de discricionariedade com o sentido de liberdade € cada vez mais afastada, com o

aumento das peias vinculantes da atividade administrativa.

E o que afirma, neste sentido, como muita propriedade, Gustavo Binenbojm:

“A emergéncia da nogdo de juridicidade administrativa, com a vinculagéo
direta da Administracdo a Congtituicdo, ndo mais permite falar, tecnicamente,
numa auténtica dicotomia entre atos vinculados e atos discriciondrios, mas isto
sim, em diferentes graus de vinculacdo dos atos administrativos a juridicidade. A
discricionariedade ndo &, destarte, nem uma liberdade decisoria externa ao direito,
nem um campo imune ao controle jurisdicional. Ao maior ou menor grau de
vinculacéo do administrador a juridicidade corresponderd, via de regra, maior ou
menos grau de controlabilidade judicial de seus atos.” *

Em face das consideragbes precedentes, vé-se, de forma clara, que a acdo da
ANATEL em matéria sancionadora encontrara sempre no proprio ordenamento juridico
seus limites. Por maior que seja a lassiddo dos dispositivos da Lei 9.472/97 em matéria de
penalidade e por mais que o ato normativo infra-legal disciplinador da matéria mantenha
margem de discricionariedade a ANATEL (ainda que balizada por paréametros claramente
estabelecidos) no manejo da competéncia de impor penalidades aos agentes do setor de
telecomunicacfes, sempre a atuagéo da agéncia estara limitada pelos ditames do Direito, 0

gue impora sempre o dever de proporcionalidade, razoabilidade, boa-fé etc.

19 ARAGAO, Alexandre Santos de. A Concepcdo Pés-Positivista do Principio da Legalidade,
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, 2004, n° 236, abril/junho de 2004, p.
63.

% BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacéo, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 39.
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Finalmente, ainda como consequéncia do aumento da discricionariedade verificado
hodiernamente e em consonancia com a no¢do de vinculagcdo da Administracéo Publica ao
Direito, € imperioso mencionar a alteracéo do alcance do controle jurisdicional dos atos
administrativos. Em que pese haver certa controvérsia acerca da possibilidade e dos limites
do controle dos atos administrativos regulatorios (sobretudo quando o controle € exercido
pelo Poder Judiciério), a ampliagdo da nocdo de legalidade trara como consequiéncia o
aumento do campo de apreciacdo do Poder Judicidrio. A partir do momento em que séo
incluidos no ambito da legaidade outros valores que ndo apenas a verificagdo da
compatibilidade do ato com a norma criadora da competéncia, admite-se a andlise do
Judiciario de questdes dantes consideradas insertas exclusivamente no mérito dos atos
administrativos, quebrando-se o paradigma da insindicabilidade do mérito dos atos
administrativos.

Neste senso, afirma Floriano de Azevedo Marques Neto:

“o controle judicial ndo deve ficar restrito a mera verificacéo de legalidade,
mas deve atingir também, quando provocado, 0 juizo de proporcionalidade, na

avaliacdo da necessidade, da adequacdo e da ponderacdo da medida regulatéria

em funco dos objetivos da regulacéo”.*

Via de consequéncia, € licito afirmar que os atos administrativos exarados pela
ANATEL no manejo de suas competéncias previstas nos artigos 173 e seguintes da Lei
9.472/97 e disciplinadas na resolucéo que trata das penalidades a que se sujeitam 0s
agentes do setor de telecomunicacOes estaréo sujeitos a um controle exercido pelo Poder
Judicidrio que abrangera ndo somente a legalidade em sentido estrito, mas também a
juridicidade. O aumento do controle € uma conseqiiéncia necessaria do aumento da

discricionariedade no Estado Democratico de Direito.
V.2. Processualizacéo dos atos da ANATEL

O ultimo dos aspectos que parece interessante de ser mencionado no que concerne
ao exercicio, pela ANATEL, de sua competéncia de impor sangdes aos agentes do setor de
telecomunicacbes refere-se a limitagdo da discricionariedade administrativa em
decorréncia da obrigatoriedade de conducéo do devido processo administrativo.

L MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Pensando o Controle da Atividade de Regulacdo
Estatal, p. 246.
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O dever de prévio processo administrativo decorre de garantia constitucional (artigo
5° LV, da Constituicdo Federal), bem como da propria Lel 9.472/97 (artigos 174 e 175).
Ademais, a propria resolucdo constituinte do objeto da Consulta Publica 847/2007
expressamente consagra que toda e qualquer sancdo somente podera ser aplicada no curso
do devido processo administrativo, conduzido de acordo com os ditames da Lel n° 9.784,
de 29 de janeiro de 1999.

Anteriormente, o ato administrativo constituia-se o foco da atividade administrativa.
A andlise da atuacdo da Administracéo Publica pautava-se sobre o ato administrativo, de
forma isolada. Com a instituicdo da obrigacdo de processualizacdo do ato administrativo,
este passa a ser parte de um todo, inserto em um encadeamento de atos interligados. Esta
alteracdo do foco da andlise dos atos administrativos passa a ser elemento essencial do

controle do exercicio do poder pela Administracdo Publica.

Como muito bem observa Marcal Justen Filho sobre a matéria:

“O procedimento configura-se numa fragmentacdo da competéncia
decisdria, a qual é pulverizada em uma pluralidade de atos formalmente diver sos,
mas logicamente inter-relacionados. O procedimento impde que a fungdo
administrativa se traduza numa série de atos dissociados, 0 que pode envolver
inclusive a producéo de atos por particulares. A complexidade da questdo a ser
decidida ser& solucionada a partir de decisoes limitadas. Ha um ato decisorio final,
mas seria juridicamente impossivel dissociar esse ato daqueles que o antecederam.
O ato final é o resultado das etapas anteriores, de modo inclusive a impedir que a
validade dele sgja avaliada sem considerada o conjunto dos atos praticados. (...)

Em suma, o processo € instrumento de grande relevancia para o controle do
poder estatal. Tomando-se a expressdo controle no sentido de fiscalizagéo, o
processo permite a verificagio da regularidade dos atos decisorios. E possivel
determinar se a decisdo foi precedida das formalidades indispensaveis, com a
observancia dos principios juridicos pertinentes. A infracdo ao procedimento
acarreta, como regra, presuncao de invalidade da decisdo adotada. Os terceiros ou
a propria autoridade que emitiu o ato dispdem da possibilidade de reconstrucdo
histérica da formacao e exteriorizagdo da vontade decisoria.” %

Ainda sobre a questdo, afirmaVasco Pereirada Silva:

?2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 216 e
217.
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“através da analise do acto administrativo é possivel proceder ao controlo
de outros momentos do processo de tomada de decisdo e néo, apenas do seu
resultado final. O aperfeicoamento da teoria dos vicios do acto veio permitir
controlar 0 modo como o poder administrativo foi exercido durante todo o
processo, pelo que, v.g., a falta de uma formalidade essencial ou o seu
cumprimento defeituoso ndo pode deixar de se vir a traduzir na invalidade do acto
final; tal como a prossecucdo de um fim diferente do fim legal, ao longo dos

diversos momentos do exercicio do poder, se reflecte, igualmente, na invalidade do

acto administrativo”.%

Adicionamente, todas as decisdes exaradas em processo administrativo
sancionador devem ser devidamente motivadas, sob pena de nulidade. A necessaria
motivacdo dos atos administrativos, exigida pelo artigo 50 da Lei 9.784/99%*, é elemento
fundamental na afericdo da legalidade do manejo de competéncia discricionaria, visto que
obrigara a Administragdo Publica a comprovar a consisténcia de sua decisdo com tudo o
que restou produzido ao longo do processo administrativo. A essencial coeréncia entre 0s
atos inter-relacionados do processo administrativo bem mencionada por Marcgal Justen
Filho e a decisdo final no exercicio de competéncia discricionaria € elemento que limita

consideravel mente 0 manegjo de competéncia discricionaria.

Sendo assim, a discricionariedade de que dispde a ANATEL no exercicio de sua
competéncia sancionadora € limitada pela obrigatoriedade de prévio processo
administrativo, na medida em que as razbes para a tomada de sua deciséo e a
proporciondlidade e a razoabilidade de sua decisGo deverdo restar claramente
fundamentadas em todos os atos preparatorios redlizados ao longo do processo

administrativo sancionador.

A exigéncia de prévio processo administrativo sancionador para a emisséo de
qualquer ato pela ANATEL que vise a imposicdo de penalidade aos agentes do setor de
tel ecomunicagdes esta longe de ser mera formalidade. E importante elemento limitador do

manegjo da competéncia discricionaria da ANATEL e, ainda, € elemento essencia a

%8 SILVA, Vasco Pereira da. Para um contencioso administrativo dos particulares, Coimbra:
Almedina, 2005, p. 151.

** Na andlise do tema do processo administrativo, Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz nado
tergiversam ao afirmar que “a motivagéo constitui etapa essencial da decisdo administrativa” e que
“elevada que foi ao patamar de exigéncia constitucional, a motivacédo passou a configurar critério
de validade da decisdo”. Cf. Processo Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 161 e 162.

18



de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

RED AF, | Revista Eletronica direito do Estado .com br

possibilidade de controle de referida decisdo, pois possibilita a afericdo da juridicidade da

decisdo, que deverarestar clara e inequivoca nos autos do processo sancionador.
VI.  Conclusdo

Em conformidade com o que se expds no presente estudo, pode-se concluir que a
discricionariedade transforma-se, progressivamente na regra da atuacdo da Administracéo
Publica e ndo mais na excegdo, como antes ocorria. Isto ocorre em raz&o do recurso cada
vez mais recorrente do legislador a clausulas gerais e principiol 6gicas para a conclusdo do
processo legislativo em uma sociedade pluralista e da impossibilidade crescente de
previsdo in abstracto de todas as matérias a serem reguladas na lei, fatores esses que
impdem a transferéncia para o administrador publico do poder de realizar a atividade que
melhor convier diante do caso concreto, conforme conveniéncia e oportunidade.

Todavia, adiscricionariedade que hoje emerge na atuacéo da Administracéo Publica
ndo se confunde com a discricionariedade administrativa classicamente concebida pela
doutrina do Direito Administrativo. A razdo para tanto consta da maior vinculagdo que
passa a sofrer a agéo discricionéria— dantes vinculada apenas alei criadora da competéncia
e hoje concebida como vinculada a todo um bloco de legalidade, que engloba todas as
normas e principios juridicos — e do maior controle a que se sujeita a Administragéo
Publica, o qual é esteado em uma nocéo aargada de legalidade e em uma maior vinculagdo

da acéo discricionaria. N&o cabe mais falar em ato discricionario alheio ao controle.

Esses elementos afiguram-se especialmente nitidos no caso em andlise, pois a
discricionariedade de que goza a ANATEL na imposi¢cdo de san¢les é ampla, a0 mesmo
tempo em que é vinculada. Ampla porque encontra na lei criadora da competéncia apenas
parametros de exercicio e vinculagdes negativas e vinculada porque encontra no Direito —
gue inclui desde a Constituicdo até a norma infra-legal editada pela prépria agéncia —
claras contengdes e vinculagdes e porque estara sempre sujeita ao controle no que concerne
asuajuridicidade.
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