PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E DA LEGALIDADE NA REGULAGCAO

ESTATAL

Empresa de telefonia formula-me consulta
a respeito do regime aplicdvel & autorizagio
para a prestagio do Servigo Telefénico Fixo
Comutado (STFC), especificamente no que
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concerne ao pagamento de prego piiblico pelo
direito de uso de radiofreqiiéncias (PPDUR).
A questao juridica envolvida se refere a exi-
gibilidade ou ndo do pagamento dos valores



pela autorizagdo de uso das freqiiéncias ine-
rente a autorizagdo do servigo detida pela
Consulente.

A empresa interessada informa que partici-
pou e tornou-se vencedora da licitagio publi-
ca, destinada a obtengdo de “autorizagdo
para Exploragdo do Servigo Telefonico Fixo
Comutado destinado ao Uso Puiblico em Ge-
ral - STFC”. Tal procedimento substituia an-
terior Instrumento Convocatdrio, que tinha o
mesmo objeto e que ndo foi levado a termo
por ndo acudirem concorrentes interessados.
tendo sido a licitagdo finalmente declarada
deserta. Vencido o certame licitatério, a em-
presa assinou os Termos de Autorizagio, que
lhe permitiam a exploragao do STFC nas mo-
dalidades local e longa distdncia nacional de
ambito intra-regional, € passou a explorar re-
gularmente o servigo.

Segundo a interessada, pelo fato do instru-
mento de convocagdo original ter sido decla-
rado deserto e pelo fato de novo instrumento
ter sido editado, o edital da licitagdo por ela
vencido contemplou regra (depois também in-
serida no Termo de Autorizagdo) que — dis-
crepando tanto da regulamentagiio existente,
como do regime das demais autorizatdrias do
STFC - estipula uma obriga¢ao de pagamento
da diferenga entre o prego calculado para au-
torizagdo de uso das radiofreqiiéncias e o 6nus
pago pela autorizagio de presta¢do do servigo.
se este resultar menor que aquele.

Com base em tal dispositivo, ainda segundo
informagGes que me foram trazidas, a Agén-
cia Nacional de Telecomunicagdes — ANA-
TEL exigiu da empresa o pagamento do valor
correspondente ao prego publico pelas fre-
qiiéncias de que se utiliza para prestagio do
STFC, descontado do valor por ela pago a
titulo de 6nus pela autorizagiio. A exigéncia
foi feita com supedaneo no disposto na Reso-
lugdo n°® 68/98 e no estatuido nos Termos de
Autorizagio detidos pela interessada.

A empresa apresentou contestag@o ao paga-
mento exigido, dirigida a Geréncia Geral de
Outorga, Acompanhamento e Controle de
Obrigagoes Contratuais da Agéncia. Susten-
tou naquela ocasido sofisticado e claro racio-
cinio no sentido de que tal cobranga seria
indevida. Segundo tal requerimento, o paga-

mento do PPDUR néo teria lugar para as fre-
qiiéncias necessdrias ao cumprimento dos
compromissos de abrangéncia assumidos no
contrato como condi¢do para explorar o STFC
em regime privado (compromissos de interes-
se da coletividade, lastreados no artigo 135
da LGT). De mais a mais, defendeu que o
dispositivo, supostamente ensejador da obri-
gagdo de pagamento de PPDUR correspon-
dente & diferenga de valores, haveria de ser
interpretado no sentido de que o pagamento
somente referir-se-ia as radiofreqgiiéncias adi-
cionais (aquelas ndo estritamente necessdrias
a0 cumprimento dos compromissos).

Arrima a tese apresentada na contestagdo
— polémica, mas supedaneada em argumen-
tos juridicos elegantes e sélidos — o suposto
conflito entre normas regulamentares (de ca-
rater geral) e editaliticas e contratuais (de ca-
rater especifico, concreto), bem como o racio-
cinio de que o 6nus assumido pela contratada
ndo se restringe ao prego pago pela autoriza-
¢io de prestagio do STFC em regime privado,
mas deveria ser tomado pela totalidade dos
investimentos impostos (ou induzidos) como
condigdo para aquisi¢do do direito de explo-
ragdo do STFC em regime privado.

Expondo o problema — nuclearizado na sua
resisténcia em assumir o pagamento do
PPDUR exigido pela Agéncia — a empresa
solicita minha andlise dos aspectos juridicos
enredados na questdo, resumindo-os nos se-
guintes quesitos:

A. QUAL O REGIME JURIDICO APLICA-
VEL AO PAGAMENTO DO PRECO PUBLI-
CO PELO DIREITO DE USO DE RADIO-
FREQUENCIAS PARA AS AUTORIZADAS
DO STFC ("EMPRESAS ESPELHO")?

B. E LICITA A NORMA CONSTANTE DO
EDITAL DE LICITACAO E DO TERMO DE
AUTORIZACAO QUE FIXA NORMA DIS-
TINTA DO DISPOSTO EM RESOLUGCAO DA
ANATEL NO QUE CONCERNE AO PAGA-
MENTO DO PPDUR?

C. E JURIDICAMENTE EXIGIVEL A CO-
BRANCA DO PRECO PUBLICO PELO USO
DE RADIOFREQUENCIA COMO PRETEN-
DE A AGENCIA?

D. EM CASO NEGATIVO, O NAO PAGA-
MENTO SERIA CONTRARIO AO ARTIGO
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48 DA LGT, QUE PREVE A NECESSARIA
ONEROSIDADE DA OUTORGA DO USO
DE RADIOFREQUENCIA?

E. AINDA NESSE CASO, A NAO EXIGIBI-
LIDADE DE TAL PAGAMENTO FERIRIA A
ALGUM PRINCIPIO REGENTE DA ATIVI-
DADE ADMINISTRATIVA?

Posta assim a questdo e formulados os que-
sitos, passo a expor meu entendimento. Para
bem fazé-lo. creio ser imprescindivel passar,
ainda que brevemente, por algumas notas
acerca do exercicio da fungdo reguladora. Ba-
sicamente, pretendo registrar alguns pressu-
postos acerca do: ) exercicio do poder nor-
mativo pela Anatel: /i) sua necessdria adstri-
¢d0 ao principio da proporcionalidade e iii)
uma breve nota sobre o principio da isonomia
na atividade regulatéria.

Superados estes prolegdbmenos — que pre-
tenderei sejam sucintos ¢ objetivos, evitando
digressdes doutrindrias descabentes ao deslin-
de da matéria —, creio que poderei descer aos
aspectos concretos da questdo, sendo, entio,
necessério enfrentar os seguintes topicos: i) o
arcabougo normativo aplicdvel ao pagamento
de PPDUR pela empresa; ii) os limites vincu-
lantes das regras editalicias; iif) a natureza e
abrangéncia dos Onus arcados pela autoriza-
taria; iv) a possibilidade juridica de excegdo
ao regime geral de onerosidade do uso do
espectro radioelétrico.

Ap6s isso, concluirei o presente trabalho
posicionando-me acerca da exigibilidade ou
ndo do prego publico cobrado pela Agéncia.

O trabalho nao é pouco. A ele.

1. PRINCIPIO DA LEGALIDADE
E PODER NORMATIVO

1.1. Ha aproximadamente quatro anos tive
a honra de assessorar a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes na elaboragio de normas
balizadoras da atividade regulatéria, no setor
de telecomunicagdes, de aferigdo do controle
das empresas sob sua jurisdi¢iio (trabalho que

viria depois a se transformar na Resolugdo n®
101). Na ocasido, durante a Consulta Publica
que antecede a edicdo de regulamentos da
Agéncia, pude constatar a verdadeira ojeriza
que o meio juridico dedica ao exercicio do
poder normativo por parte de orgdos do exe-
cutivo e em particular pelas agéncias inde-
pendentes. A época, sustentei que nio sé tais
poderes coadunam-se com a Constituigdo,
como ndo ha razoes para tal hostilidade.

I.1.1. Disse entdo, e sigo sustentando hoje,
que o exercicio das competéncias regulamen-
tares outorgadas pelo legislador ao 6rgio re-
gulador € admitido pela Constitui¢io. Mais
ainda, afirmei que isso significa um avango
institucional e juridico pois aponta para a pro-
cessualizagdo da atividade regulamentar de hé
muito exercida pelo poder executivo. Creio,
agora, ser conveniente doutrinar um pouco
mais tal entendimento.

1.2. O tema do poder normativo das agén-
cias reguladoras tem exercido um papel cen-
tral na discussio doutrindria recente. Ele se
desdobra em duas discussdes distintas. Num
campo mais polémico esta a possibilidade de
exercicio de um poder normativo autdnomo
por parte das Agéncias, o que predica o tema
dos regulamentos autdnomos no direito bra-
sileiro. Noutro campo, mais restrito, mas nem
por isso menos polémico, estdo a possibilida-
de e os limites do exercicio de competéncias
regulamentares, mesmo que apenas em senti-
do de regulamentos executivos, por entes re-
guladores.

1.3. A questao dos regulamentos autdnomos
assumiu recentemente forga nova com a cria-
¢do das Agéncias reguladoras. Porém, tal dis-
cussdo ¢ antiga no direito brasileiro’. Ela re-
side em saber se, no contexto da triparti¢do
constitucional de poderes, caberia ao Poder
Executivo normatizar matérias que nido te-
nham sido objeto de prescricio normativa
pelo Poder Legislativo. Trata-se, pois, do
exercicio do poder regulamentar do executivo
para inovar no ordenamento positivo, norma-
tizando ndo por for¢a de autorizagio legisla-

1 Neste sentido, referéncia obrigatéria € o trabalho de Almiro COUTO E SILVA, “Importa¢do de Bens
Usados — Proibi¢do — Regulamento Auténomo”, in RDA 203, paginas 305 a 315.
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tiva, mas em decorréncia da auséncia de pres-
crigdo normativa sobre matéria de competén-
cia material do executivo. Haveria, entdo.
uma transferéncia (expressa ou tdcita) de
competéncias normativas do Legislativo para
o Executivo, de modo que um determinado
tema ou segmento da vida social ou econdmi-
ca (ndo objeto de estrita reserva legal) passe
a ser regulamentado autonomamente por atos
editados pelo Executivo. Tais atos (por 6bvio
de cardter normativo) teriam rango de fontes
origindrias de Direito'. Na linha que refuta a
possibilidade do regulamento autdbnomo. den-
tro da tradi¢do do direito administrativo bra-
sileiro, vale citar Oswaldo Aranha BANDEI-
RA DE MELLO para quem " no Direito Cons-
titucional patrio, ao Executivo s6 se admitem
0s regulamentos externos executivos, secun-
dum legem ¢ os regulamentos externos auto-
rizados ou delegados, intra legem” *

1.3.1. Fundamentalmente, entdo, o regula-
mento autdnomo se inseriria no ordenamento
juridico fazendo as vezes de norma a preen-
cher a lacuna deixada pela auséncia do exer-
cicio do poder legislativo. Ou seja, o exercicio
de prerrogativas normativas pelo Executivo,
nestes casos, prescinde de autorizagio expres-

sa na lei para edi¢iio de norma concretizadora
do mandamento legal e mesmo dispensaria a
adstrig@o a existéncia de lei a demandar com-
plementagdo. detalhamento ou prescrigdo de
procedimentos aptos a concretizar 0 manda-
mento legal.

1.3.2. As causas da existéncia do regula-
mento autdnomo, basicamente, seriam de
duas ordens. Ou decorrentes da abdicagio
pelo Legislativo de sua prerrogativa primaz
de inovar no mundo juridico (ou seja, o regu-
lamento autdnomo se justificaria pela ausén-
cia de prescrigdo legislativa), ou por um pro-
cesso de deslegaliza¢io® (diminuig¢do do cam-
po de atuacdio normativa reservado ao Legis-
lativo em favor de uma ampliag@o desse cam-
po para o Executivo).

1.3.3. E neste segundo plano. da delegifica-
¢do € que residiria o processo principal de
assungao de competéncias normativas amplas
por parte das agéncias de regulagiio, capaci-
tadas para editar regulamentos capazes de
inovar totalmente na ordem juridica, nas ma-
térias submetidas a sua competéncia regula-
toria. Razdes para esse processo sdo aponta-
das virias®: a especializag@o, a necessidade de
normatizagao altamente cambiante, a reflexi-

1 Hely Lopes MEIRELLES esposava a tese de admissibilidade dos regulamentos autdnomos quando

afirma, em seu cldssico manual que “Regulamento é ato administrativo geral e normativo, expedido
privativamente pelo Chefe do Executivo (federal, estadual ou municipal), através de decreto, com o fim
de explicar o modo ¢ forma de execugdo da lei (regulamento de execugdo) ou prover situagoes ndo
disciplinadus em lei (regulamento auténomo ou independente)}”. (cf. " Direito Administrativo Brasileiro™,
237 edigiio, pagina 113).

2 Cf. " Principios Gerais de Direito Administrativo™, Forense, 1979, pigina 354. Nio obstante esse
entendimento. o célebre administrativista expde com clareza a nogdo de regulamento independente ou
autdnomo no direito comparado, asseverando que “o regulamento praeter legem e mesmo contra legem,
s6 se admite com referéncia aos independentes ou autdnomos. que correspondem 2 atividade legislativa
primdria do Executivo, ou com referéncia aos autorizados ou delegados se eqiiivalerem &s ordenangas
delegadas, nos paises em que o Legislativo tem a possibilidade de delegar essa atribui¢do.” (op. cit,,
pdgina 359).

3 A esse respeito ver Diogo Figueiredo MOREIRA NETO, “Nuatureza Juridica - Competéncia Norma-
tiva — Limites de Atuugdo”, in Revista de Direito Administrativo, volume 215, pdginas 71 a 83.

4 Acerca deste processo relacionado i moderna atividade regulatéria, € indesvidvel freqlientar o erudito
e licido texto de Alexandre Santos de ARAGAO, O Poder Normativo das Agéncius Reguladoras
Independentes ¢ o Estado Democrdtico de Direito”, in Revista de Informagdo Legislativa, volume 148,
paginas 275 a 299. Diz: O pluralismo e complexidude da sociedade, agregados ao nimero cada vez
maior de atividades dotudas de grandes particularidades técnicas a serem, se ndo prestadas diretamente
pelo Estado, por ele regulados, inviabilizou o ideal liberal oitocentista, racional e formalmente iguali-
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vidade, a discricionariedade técnica, a sobre-
posigio entre competéncia material (de regu-
lar um servigo publico ou de utilidade publi-
ca) € a competéncia normativa inerente & ati-
vidade regulatoria, entre outras'.

1.3.4. De minha parte, nio compartilho do
entendimento absoluto da parcela majoritdria
da doutrina administrativista acerca do regu-
lamento auténomo. Estou convicto que ndo se
poe possivel ao Executivo avocar competén-
cias legiferantes, a serem exercidas por meio
de regulamento, sob o argumento ou de inér-
cia do Poder Legislativo ou de conveniéncia
de normatizagdo mais célere ou especializada.
Porém. ndo tenho a mesma convicgio para
afirmar ser defeso ao préprio Poder Legisla-
tivo, no exercicio de suas fungdes constitucio-
nais, deliberar por deslegalizar um determina-
do setor da vida econdmica ou social, desde
que inexistente vedacio constitucional ex-
pressa para fazé-lo (v.g., nas matérias estrita-

mente reservadas a lei, como por exemplo o
direito penal ou a matéria tributdria ~ princi-
pio da legalidade estrita). E ndo tenho tal con-
vicgdo por entender que o conceito de lei em
torno do qual se constréi a locugdo constitu-
cional do principio da legalidade (cf. artigo
5°, 11, da Constituigio Federal) admite uma
intelec¢do ampla, ndo restritiva a lei em sen-
tido formal?.

1.3.5. Contudo, forga ¢é reconhecer que no
caso vertente ndo se coloca a discussdo em
torno de regulamento autdnomo. Por essa ra-
Z30, permito-me sobre o tema ndo mais me
alongar deixando registrado apenas que nio
me parece, em absoluto, vedado pela Consti-
tuigdo que, mediante expressa previsao legis-
lativa, haja a criagio de espagos reservados a
atividade legiferante do Executivo, em espe-
cial nos setores submetidos a uma regulagio
especifica a cargo de autoridades inde-
pendentes. Frise-se, em remate, que para dois

tdrio, de um ordenamento monocéntrico uniforme que, concebido de maneira inteiramente geral e abstrata.
abrangesse todas as atividades e atores sociais sem levar em conta as suas particularidades. Inicialmente,
a complexidade soctal levou o legislador a elaborar regulamentagdes especiais destinadas a determinados
setores da sociedade ou certas relagdes juridicas (...) [Posteriormente] tornou-se, entdo, imperioso, ndo
apenus a especializa¢do das matérias a serem reguladas, como também [a especializagao] dos drgdos
incumbidos du expedi¢do das respectivas normas, que, em virtude dos seus amplos poderes, deveriam,
para exercé-los satisfatoriamente e com observdncia dos cdnones do Estado de Direito, estar, na medida
do possivel, livres das injungdes politicas parciais.” (piginas 283 e 284).

I Para uma critica a cada uma destas justificativas e para uma andlise contemporanea da questio a luz
do contexto das Agéncias reguladoras ver, por todos, Margal JUSTEN FILHO, “O Direito das Agéncias
Reguladoras Independentes”, Dialética, 2002, paginas 483 e seguintes. Assevera o dileto administrati-
vista: "As agéncius ndo sdo dotadas de atribuigdes equivalentes aquelas reservadas constitucionalmente
para o Poder Legislativo. A ordem constitucional brasileira continua a fundar-se sobre um postulado
Sundamental e busilar, que é o principio da legalidade. A determinagdo constitucional de que ninguém
€ obrigado u fuzer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei ndo pode ser afastada ou ignoradu
pelo aplicador do Direito. Portanto e antes de tudo, ndo existe sequer cabimento de discutir a conve-
niéncia nem a necessidade de reservar certus competéncius legiferantes para as agéncias.” (pagina 504).

2 Alids a vinculagio do termo “lei” no artigo 5° a lei formal, ou seja, apenas aquela editada pelo
Parlamento, poderia servir para amesquinhar, reduzir, a amplitude de direitos e garantias constitucionais.
Pegue-se, por exemplo, o principio da estabilizagdo das relagdes juridicas (artigo 5°, XXXVI), que
reafirma a impossibilidade da lei afetar o direito adquirido e o ato juridico perfeito. E certo que a
incolumidade das relagdes juridicas consolidadas se dd também em face de outras normas (constitucionais
ou regulamentares). Do mesmo modo, tome-se o principio da inafastabilidade da jurisdigdo (artigo 5°,
XXXV). E certo que ndo € apenas a lei em sentido estrito que ndo pode afastar a apreciagdo do Poder
Judicidrio. Mesmo a norma infra-legal, ainda que expedida apenas para concretizar mandamento legislado,
tampouco poderd fazé-lo. Disso extraio um forte indicativo de que o principio da legalidade deve ser
entendido dentro de uma acepgiio mais ampla, correspondente ao sistema juridico como um todo, € nio
apenas a lei no sentido formal.
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setores especificos (telecomunicagoes e pe-
tréleo) a prépria Constitui¢io previu a exis-
téncia de estruturas segregadas e especiais, a
serem constituidas por lei para exercer a re-
gulagdo setorial.

1.4. Independente, porém, da discussdo em
torno da possibilidade ou ndo da constitucio-
nalidade dos regulamentos autdnomos no di-
reito pétrio, com o surgimento das Agéncias
sobreveio outra questdo juridica. Ainda que
se limitem as competéncias regulamentares
apenas para a edicdo de normas infralegais,
necessdrias a concretizagio do mandamento
legal (os tais “regulamentos executivos’),
restardo sempre duas questdes a serem enfren-
tadas.

1.4.1. A primeira, relaciona-se com os limi-
tes que, na regulamentagio necessdria e con-
cretizadora da lei, o poder executivo tera que
respeitar para nfio incidir — se assumirmos
i$s0 como vedado — em inovagio, em cria¢do
de Direito. Essa questdo, e nesse particular
concordo com Margal JUSTEN FILHO, poe-
se muito mais relevante que a discussio te6-
rica sobre a admissibilidade ou ndo do regu-
lamento autdnomo'. Partindo-se da constata-
cdo de que a lei tem, cada vez mais, uma
tessitura aberta, recorrendo mais a normas-
objetivo ou normas-quadro (que nio dispen-
sam a concretizagdo normativa infra-legal),
vé-se claramente a importancia de predicar
quais os limites deverdo ser observados pelo
Executivo para que sua atividade regulamen-
tar ndo transcenda os limites do permissivo
legal (muita vez ndo preciso na definigio des-
tes lindes).

1.4.2. A segunda questao, mais afeta ao pro-
blema que me foi trazido, diz respeito 4 pos-
sibilidade do poder regulamentar ser exercido
por 6rgdo ou agente publico que ndo o Chefe
do Executivo. Aqui, a resisténcia que se traz
estd relacionada com a regra contida no artigo
84, 1V, in fine, que comete a competéncia
privativa do Presidente da Republica “expe-
dir decretos e regulamentos para sua [da Lei]

fiel execugdo” . Dai, extraem alguns a conclu-
sdo de que a prerrogativa de editar atos regu-
lamentares seria exclusiva do Chefe do Exe-
cutivo.

1.4.2.1. Nio creio ser possivel concordar
com este entendimento. A Constitui¢io deve
ser interpretada como um todo. Se assim é€,
temos que dar algum sentido ao disposto no
artigo 49, V, da Constitui¢do Federal que de-
fine, dentre as competéncias exclusivas do
Congresso Nacional * sustar atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagdo le-
gislativa”. Deste dispositivo extraem-se duas
conclusdes relevantes para 0 que ora se ana-
lisa. Primeiro, que a Constitui¢do prevé a pos-
sibilidade expressa da edigiio de atos norma-
tivos por parte do Poder Executivo. Segundo,
que esse poder regulamentar € imputado ao
Poder Executivo e ndo apenas ao Presidente
da Reptiblica. Conforme a defini¢io do artigo
76 da Constituicao Federal "o Poder Execu-
tivo é exercido pelo Presidente da Republica,
auxiliado pelos Ministros de Estado”. Como
a competéncia prevista no artigo 84, 1V, é
exclusiva do Presidente da Repiiblica, ndo po-
dendo ser delegada sequer aos Ministros de
Estado (conforme o Pardgrafo Unico do pré-
prio artigo 84), impende uma e somente uma
conclusio de molde a dar sentido aos diversos
preceitos constitucionais: o poder regulamen-
tar previsto na Constitui¢do niio se resume
aquele atribuido privativamente ao Presidente
da Republica (competéncia para expedir re-
gulamentos para fiel execugiio das leis). Vai
além desta competéncia, abrangendo poderes
normativos mais amplos que nio apenas estes.
pois sO assim se pode entender por que o
artigo 49, V, fala de poder normativo do Poder
Executivo como um todo, € ndo apenas do
Presidente.

E nem se venha dizer que a locugido ampla
do artigo 49, V, se presta apenas a compreen-
der a hipétese de regulamentagdo prevista no

1 Diz o autor que “Muito mais proveitoso é investigar a amplitude normativa reconhecivel aos regu-
lamentos. Em dltima andlise, a controvérsia versa sobre a uptiddo dos regulumentos para inovar a ordem

Juridica” (op. cit., pagina 510).
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artigo 84. VI'. de delegagio possivel aos Mi-
nistros de Estado. Tal entendimento nio faria
sentido pela exata razdo de que, neste caso.
nao se trata de poder regulamentar trespassa-
do pelo Congresso. por for¢a de determinagdo
legislativa. Trata-se de delegagio regulamen-
tar de rango constitucional cujo controle es-
taria ja albergado no controle concentrado de
constitucionalidade previsto no artigo 102, I,
a, da Constituigio Federal®. O que me parece
pretender assegurar o artigo 49, V, da Cons-
titui¢iio Federal € a prerrogativa do Poder Le-
gislativo controlar exatamente o respeito, pelo
Executivo. dos limites de poder normativo
que cle, legislador, houve por bem conferir.
E note-se que o dispositivo ndo se restringe a
aludir o controle da exorbitincia na delegagao
legislativa (Cf. artigo 68 da Constituigiio Fe-
deral), mas também o exercicio de poder nor-
mativo amplo. objeto de regulamentos que
sejam editados na esteira daquilo que Margal
JUSTEN FILHO designa de “delegagdo im-
propria’?,

1.5. Existe. pois, para mim, base Constitu-
cional para. sem entrar na polémica em torno
dos regulamentos autdnomos, sustentar a pos-
sibilidade de. nos limites cometidos, autori-
zados ou admitidos pela Lei. exercer o Poder
Exccutivo poderes normativos. ¢ dizer, prati-
car atos de cardter normativo (dotados de ge-
neralidade e abstragio préprios a norma), de
molde a regulamentar preccitos legais.

1.6. Resta apenas verificar se tais poderes
normativos — que ja espero ter demonstrado

nilo se restringem & competéncia privativa do
Presidente da Republica (artigo 84, IV) —
podem ser exercidos por outros entes da Ad-
ministragiio que ndo também os Ministros de
Estado. A chave para superar este impasse
parece estar, de novo, na propria Constitui¢iio
Federal. Com efeito. distanciando-nos um
pouco dos dispositivos que tratam da organi-
zagio entre os poderes e chegando ao capitulo
da ordem econdmica, encontramos disposto
no artigo 174 que ao Estado (vale dizer, todos
os Poderes que o compdem) compete o duplo
papel de “agente normativo e regulador da
atividade econémica’.

[.6.1. Temos. entdo, que o constituinte nao
segregou as competéncias normativas e regu-
latdrias entre os poderes Legislativo ¢ Execu-
tivo. Temos também que, por separar a fungio
normativa (nio meramente legislativa) da
tungdo regulatdria. definiu-se uma clara de-
marcagdo conceitual no sentido de diferengar
regulagdio (mais amplo) de regulamentagio
(mais estrito, parte da fungdo regulatéria).

1.6.2. Ora, se a Constituigiio Federal impu-
tou, tanto ao Poder Legislativo quanto ao Exe-
cutivo, o poder-dever de exercer, perante a
ordem econdmica, papéis de regulador e de
agente normativo, parece-me decorrer daf a
autorizagdo para que o legislador, ao estrutu-
rar um determinado arcabougo regulatério,
opte por alocar tais competéncias (atribuindo
originalmente competéncias materiais, dele-
gando competéncias normativas) em um Or-

1 A propdsito, com a alteragio perpetrada pela Emenda Constitucional n® 32 no inciso VI do artigo 84
(subtraindo dele a locuglio “nos termos dua lei™ que ali existia a limitar a prerrogativa presidencial de
dispor, autonomamente e por decreto da organizagiio administrativa, tornou-se aquele dispositivo albergue
de tipica autorizagio para editar regulamento auténomo. Mas nlo entrarei nesta discussao agora.

2 Nenhum sentido teria da legitimidade para propor A¢lo Direta de Inconstitucionalidade a Mesa das
duas casas do Congresso Nacional quando a sustagio do ato normativo pode ser deliberada pelo Congresso

mediante simples Decreto legislativo.

3 Cf.op. cit, pigina 513.

4 A se tomar ua acepgilo que parte significativa da doutrina dd a locugiio constitucional “ para sua fiel
execudo” que fecha o inciso IV do artigo 84 —- ou seja. de que tal construgiio reforgaria a tese de que
s6 cabe regulamento para, nos estritos lindes da lei. concretizar seus preceitos sem margem alguma de
inovagdo normativa —-. entido teriamos gue concluir que tal cardter pauperizado do poder regulamentar
€ reservado apenas a0 Presidente da Repuiblica, correspondendo aos demais entes integrantes do Poder
Executivo prerrogativas normativas menos estreitas. Tal constatugio fago apenas como instigugio i
reflexio mais despreendida por parte da doutrina.
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gio dotado de alguma independéncia e auto-
nomia em relagdo as instdncias de controle
politico da Administraciio (v.g. Ministérios).
Note-se que niio me insta aqui sustentar a
juridicidade das autoridades administrativas
no direito brasileiro, o que ja tiz alhures'. O
que parece-me claro é que. a tuz do artigo 174
da Constitui¢io Federal. ndo resta vedado,
muito ao contrdrio, que o legislador aloque
competéncias normativas diretamente em
uma autarquia especial (como s6i serem cons-
tituidas as Agéncias), precisando poderes e
limites para concretizagiio das pautas legisla-
tivas estatuidas por ele’.

1.6.3. Pela sua propria configuragio, como
entes administrativos dotados de autonomia.
as Agéncias se inserem dentro da estrutura da
Administragdo mediante vinculagdo, no mais
das vezes. aos Ministérios ou Secretarias de
Estado. porém sem estabelecer para com estes
orgidos relacido de subordinagiio (porquanto
ausente, muitas vezes por expressa disposigio
legal, a relagiio de hierarquia). Dessarte, as
Agéncias, malgrado sua personificagiio juri-
dica levd-las a integrar a Administragio indi-
reta (pois constituidas como autarquias), estas
exercem tungdes tipicas de Estado (artigo 174
da Constituigiio Federal) devendo, pois. ser
consideradas como parte da estrutura do Po-
der Executivo tal como ocorre com os Minis-
térios e Secretarias.

1.7. Tenho, entdo. como demonstrado, que
as Agéncias sio dotadas de poderes normati-
vos, ndo cabendo fazer aqui. genericamente,
uma construgdo sobre os limites destes. Te-
nha-se apenas em conta que ao Congresso
Nacional (por iniciativa prépria. cf. artigo 49,
[V) ¢ ao Supremo Tribunal Federal® (quando
provocado, cf. artigo 102. 1, a) cabera. perma-
nentemente, controlar o desbordamento des-
tes lindes.

1.8. Longe que sustentar que tal prerrogativa
decorre da necessidade do exercicio do poder
regulamentar pelos 6rgdos reguladores (pots,
como se viu acima, tais poderes defluem da
propria Constitui¢iio), é relevante lembrar que
o poder normativo (inovador e auténomo ou
delegado € meramente concretizador, pouco
importa) das Agéncias € uma ineréncia da
propria atividade de regulagio que lhes € co-
metida. Permito-me langar mao de Bilac PIN-
TO que, hd mais de sessenta anos, asseverava
que a delegacio de fungdes normativas a estes
orgios (designados aquele tempo de Comis-
sées de Servigos de Utilidade Publica™) en-
contrava justificagdo no fato de ser um dos
meios indispensdveis ao eficaz desempenho
das suas complexas atribui¢des*. Como ensi-
na Santiago Muiioz MACHADO. *as comis-
soes reguladoras dos diferentes setores eco-
nomicos compartilham a tarefa normativa. em
diferente grau. com o legislador, que estabe-

S

lece os principios de ordenagdo (...)".

I Ver meus wrabalhos “Independéncia ¢ Autonomia da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes: Impe-

rativo Legal Constitucional”, in Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, RT, volume 28,
ano 7, julho a setembro de 1999, pdginas 128 a 136" e "A Nova Regulagdo Estatal e us Agéncias
Independentes”, in " Direito Administrativo Econémico”, em co-autoria. sob coordenagio de Carlos Ari
SUNDFELD, Malheiros Editora, 2000, piginas 72 a Y8.

2 De resto, neste quadrante, nio me parece muito questiondvel a possibilidade das autarquias especiais
exercerem poderes normativos, mesmo para vincular terceiros. E o que ocorre de ha muito no dmbito das
Universidades Publicas (também autarquias de regime especial) que exercem prerrogativas regulamenta-
res adstringentes de alunos, pesquisadores e outros particulares que com ela travem relagiio negocial,
funcional ou mesmo meramente académica.

3 Malgrado a resisténcia daqueta Corte em exercer o controle concentrado de constitucionalidade de
atos normativos infra-legais.

4 Cf. Bilac PINTO, "Regulumentagdo Efetiva dos Servigos de Utilidude Piiblica™, 2* edigdo, revista e
atualizada por Alexandre dos Santos ARAGAO. 2002, pagina 133.

5 Santiago Munoz MACHADO. “Servicio Piblico y Mercado™, cit.. pdginas 290 e 291.
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1.8.1. Esta twl “tarefa normativa”. de que
nos fala Muinoz MACHADO. encontra sua
razdio de ser na necessidade de concretizar as
pautas gerais da lei de forma consentinea com
as premissas vdlidas para o setor regulado.
Complexidade e especializagdo ditam a ne-
cessidade de construgiio de conceitos, regras
e principios especificos para o dado setor re-
gulado. A cambialidade e a reflexividade de
interesses determina uma permanente revisao
e readequagdo das normas, evitando sua su-
peragdo pela pratica do regulado. Dai por que
esse trespasse de competéncias regulamenta-
res (independente de tratar-se de regulamento
autonomo ou de delegagdo prépria ou improé-
pria) acaba por favorecer uma tal segmenta-
¢do do arcabougo normativo (muita vez ini-
ciada desde a Lei que da as balizas estrutu-
rantes da regulaglio no setor) a ponto de edi-
ficar um subsistema dentro do sistema juri-
dico.

1.8.2. Neste sentido € precisa a ligdo, outra
vez, de Alexandre Santos de ARAGAQ quan-
do afirma que ** A conjungiio desses fatores —
criagdo de orglos independentes encarrega-
dos da regulagiio de atividades especificas do-
tadas de grande contetido técnico, resultou
nos ordenamentos setoriais”.! No Ambito des-
tes ordenamentos setoriais acaba-se por cons-
tituir uma estrutura normativa propria, pecu-
liar, encimada pelas normas legais e comple-
mentada por normas infra-legais com niveis
hierdrquicos distintos.

[.9. Em outra ocasiilo, analisando essa ques-
tdo da especializagio da atividade regulatéria
e da constitui¢do de estruturas normativas es-
pecificas (subsistemas), afirmei o que agora
peco vénia para transcrever:

“10.3. Em terceiro lugar, porque estes or-
gdos reguladores parecem oferecer resposta
suficiente ao processo de especializacdo e
segmentagdo do Direito. A introdugao destas
agéncias como autoridades independentes

perntite a constru¢@o, nos vdrios setores da
economia e da sociedade que imprescindem
de regulagdo de carater piblico, de subsiste-
mas de normatizagdo e de mediagdo dotados
de conceitos, principios, codigos técnicos e
procedimentos adequados as especialidades
de cada um destes setores.”

“Como dito anteriormente, a especitaliza-
¢do e u complexizacdo de diversos setores da
vida humana criam dreas que se tornam pra-
ticamente auto-referentes nos seus proble-
mas, necessidades e no ferramental de solu-
¢coes que em face deles sdo gerados. Trazendo
este fendmeno para o Direito, temos i) a ne-
cessidade da constitui¢do de instrumentos ju-
ridicos proprios. adequados, a cada subsiste-
ma juridico; ii) a extrema especializagdo dos
operadores juridicos que irdo atuar neste
subsistema, os quais deverdo dominar néo sé
0s conceitos e regras, mas também deverdo
conhecer, em profundidade, os pressupostos
e principios que o alicer¢am. Este processo,
importante frisar, traz o risco de se desestru-
turar o cardter sistémico do Direito, transfor-
mando-o num mosaico de sistemas normati-
vos autonomos e sem comunica¢do. E. naver-
dade, um risco que tende a ser neutralizado
na medida em que o ordenamento juridico
come¢a a abandonar a idéia de codificagdo
propria ao direito moderno e passa a se uti-
lizar de principios juridicos gerais, de cldu-
sulas abertas ¢ de regras de competéncia,
remetendo-se as instancias de controle cons-
titucional «a fun¢do de articuladoras e agre-
gadoras do sistema juridico desde a matriz
constitucional

1.9.1. De seu turno e em linhas bastante
semelhantes aquelas por mim trithadas, vem
Alexandre Santos de ARAGAO para quem
“as diversas entidades e 6rgios reguladores
efetivamente como ordenamentos juridicos
derivados e parciais, ordenamentos juridicos
estes que se fortalecem no mundo contempo-
rineo, onde ndo mais vigora com tanta rigidez

1 Cf. " Poder Normativo das Agéncias™ . cit., pigina 284.

2 A Nova Regulugdo Estatal e us Agéncias Independentes”, in " Direito Administrativo Econémico”

em co-autoria, sob coordenagio de Carlos Ari SUNDFELD, Malheiros Editora, 2000, pagina 83.
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o dogma da ordem juridica unitdria tipico da
modernidade do século XVIII. As fungdes
destas entidades reguladoras especializadas
tornam imprescindiveis o fortalecimento e a
consolidagdo dos ordenamentos juridicos por
elas autonomamente elaborados por reenvio
do ordenamento estatal central.”!

1.9.2. Disso extraio que, sempre que estiver-
mos analisando o arcabougo normativo de um
dado setor regulado. devemos antes tentar en-
tender como naquele segmento se organizam
e estruturam as normas legais e infra legais;
quais sfio as finalidades e objetivos da regu-
lagdo sobre aquele determinado segmento
econdmico e quais s30 0s conceitos € princi-
pios chave em torno dos quais se estrutura
aquele subsistema normativo. Nio ¢ porque
existe num dado setor uma margem de poder
normativo para o regulador que se terd ampla
liberdade deste para construir regras sem ob-
servar principios, limites legais e procedimen-
tos aplicdveis dquele dado segmento.

1.10. Nisso reside. inclusive, a parcela mais
relevante de peias que devem ser postas a
atividade legiferante das Agéncias de regula-
¢d0. Se entendermos, como entendo, ser ad-
missivel constitucionalmente que a lei atribua
poderes normativos a esses Orgios. necessario
se faz que o exercicio deste poder faga obser-
var principios e procedimentos.

[.10.1. No campo dos principios articular-
se-do trés ordens axiolégicas. Os principios
gerais da Administragio Pablica (artigo 37 da
Constitui¢do Federal), os principios gerais da
Ordem Econdmica (especialmente os conti-
dos no artigo 170 da Constitui¢io Federal) e
os principios especificos aplicdveis a regula-
¢do do setor (mormente constantes dos mar-
cos legais estatuidores das premissas da regu-
lagiio setorial).

1.10.2. No campo dos procedimentos, pde-
se imperativo que no manejo das competén-
cias regulatdrias o érgdo independente obser-
ve regras procedimentais. A procedimentali-
zagilo da atividade administrativa (e em espe-
cial na vertente regulatéria) é a um sé tempo
vetor de aperfeigoamento da atividade e me-
canismo cficiente de controle quanto & obser-
vincia dos seus limites e finalidades’.

I.11. Todas estas pautas e premissas encon-
tram-se refletidas no arcabougo normativo do
setor de telecomunicagdes. A Lei Geral de
Telecomunicagdes — LGT — previu expres-
samente competéncias para a Agéncia expedir
normas quanto a outorga, prestagdo e fruigdo
dos servicos de telecomunicagdes em regime
publico (artigo 19, 1V) e privado (artigo 19,
X); para expedir normas quanto ao uso do
espectro de radiofreqiiéncias (artigo 19, VIII):
bem como editur normas sobre 0s equipamen-
tos empregados no setor (artigo 19. XII). Mais
do que atribuir competéncias legiferantes de-
legadas & Agéncia. a LGT cuidou de submeter
sua atividade a um plexo de principios e re-
servas fmpar.

[.11.1. Tanto que no artigo 38 listou os prin-
cipios que condicionam juridicamente (jd este
conceito dd o tom da adstricdo da atividade
da Agéncia) o manejo das competéncias da
Anatel. arrolando alguns nio muito freqiien-
tes. malgrado imprescindiveis. Dentre eles, e
para o que interessa no presente caso, encon-
tramos a finalidade, a razoabilidade. a propor-
cionalidade, o devido processo legal e a igual-
dade.

1.11.2. Ainda na esteira das regras de ads-
trigdo a atividade da Agéncia (verdadeiro e
sibio contraponto aos grandes poderes que se
lhe foram atribuidos), previu regra segundo a
qual “os atos normativos somente produzirio

1 Alexandre Santos de ARAGAO, “ As Agéncias Reguludoras Independentes e a Separagdo de Poderes
— Uma Contribui¢do da Teoria dos Ordenamentos Setoriais”, in Revista dos Tribunais. volume 786.

pagina 26.

2 Escrevi: " O segundo toca a necessidade primacial de procedimentaliza¢do da atividade do drgdo
regulador como mecanismo upto, de um lado, a evitar a arbitrariedade no exercicio du atividade
regulatoria e, de outro, a apresentar claramente aos cidaddos os meios, métodos e fluxos pelos quais
seus interesses sdo sopesados, compostos, privilegiados ou relativizados.” (ver meu “Regulagdo Estatal
e Interesses Piblicos”. Sio Paulo, Malheiros, 2002, pigina 209).
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efeitos upds publicagdo no Didrio Oficial da
Unido” (artigo 41) e que “as minutas de atos
normativos serdo submetidas a consulta pi-
blica, formalizada por publicagdo no Didrio
Oficial da Unido, devendo as criticas ¢ su-
gestdes merecer exame e permanecer a dis-
posigdo do piiblico na Biblioteca.” (artigo
42).

[.11.3. Cioso dos riscos de questionamento
quanto ao poder normativo da Agéncia, o Pre-
sidente da Republica, ao editar mediante de-
creto o Regulamento da Agéncial. listou uma
série de matérias sobre as quais deveria (po-
deria) a Agéncia exercer seu poder normativo
(Cf. artigo 17 do Regulamento), entre elas
“disciplinar a cobranga de prego piiblico
pela atribuigdo do direito de explorar servi¢o
de telecomunicagées, bem como de uso de
radiofreqtiéncia e de orbita” (inciso XXXII).

1.11.4. Por fim, quanto ao que nos toca, a
Anatel, ao editar o seu Regimento Interno
(Resolugdo n° 197 de 16 de dezembro de
1999). estabeleceu os instrumentos por meio
dos quais exercena seus poderes, estatuindo
uma estrutura hierarquica e funcional destes
consoante a finalidade a que se prestam. La
predicou que:

“Artigo 3°. O Conselho Diretor exerce as
competéncias previstas na Lei e no Regula-
mento da Agéncia e manifesta-se pelos se-
guintes instrumentos deliberativos, assim
qualificados:

I — Resolugio: expressa decisiio quanto ao
provimento normativo que regula a imple-
mentagiio da politica de telecomunicagdes
brasileira, a prestagiio dos servigos de teleco-

municagdes ¢ o funcionamento da Agéncia:
(..)
IV - Ato: expressa deliberagdo relativa a
assuntos de interesse de terceiros, ndo abran-
gidos por Resolugdo, Stimula ou Aresto:”

1.11.5. Para além disso, o Regimento esta-
beleceu — na esteira do que jd fora determi-
nado pela LGT - regras de processo adminis-
trativo especificas para o procedimento nor-
mativo (Cf. artigos 47 a 52). A isso voltare-
mos mais adiante.

1. PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE
E ATIVIDADE REGULATORIA

11.1. O principtio da proporcionalidade,
como idéia subjacente ao Direito Administra-
tivo, surge muito antes de sua positivacdo. Ele
emerge no momento em que se passa a limitar
e condicionar o poder exorbitante (desvincu-
lado da pessoa do soberano e albergado na
personificacio juridica do Estado), subordi-
nando-o ao Direito. Ele guarda enorme vin-
cula¢dio com o principio da finalidade? que,
como sabemos, obriga que o manejo do poder
exorbitante: i) decorra da necessidade de con-
cretizagdo de uma finalidade de interesse pu-
blico; ii) dé-se nos estritos lindes do necessa-
rio para concre¢dio desta finalidade®.

11.1.1. Ndo é por outra razdo que J. J. Gomes
CANOTILHO relaciona a criagdo do princi-
pio da proporcionalidade com a teoria do des-
vio de poder (ou desvio de finalidade), enten-
dida como a invalidagdo do ato administrativo
por ser este praticado para atingir finalidade

I Decreto n* 2.338 de 07 de outubro de 1997, alterado pelo Decreto n° 2.853 de 02 de dezembro de

1998.

2 Na sempre pertinente construgio de Ruy Cirne LIMA: “Estdo os negocios piblicos vinculados, por

essa forma. ndo ao arbitrio do Executivo, mas a finalidade impessoal, no caso, piblica, que este deve
procurar realizar. (...) Preside, destarte, ao desenvolvimento da atividade administrativa do Poder
Executivo, ndo o arbitrio que se funda na for¢a, mas a necessidade que decorre da racional persecugdo
de um fim”. (in " Principios de Direito Administrativo” . Editora Globo, Porto Alegre, 2° ediglio. 1939,
pagina 21).

3 Nos dizeres de Celso Andnio BANDEIRA DE MELLO, o principio da finalidade “impde que o
administrador, ao manejar comperéncias postas a seu cargo, arue com rigorosa obediéncia a finalidade
de cada qual” (" Curso de Direito Administrativo”, Sio Paulo, Malheiros, 13* edigiio. pigina 78).
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diversa ou exorbitante aquela predicada em
lei'.

IL.L.2. A relagdo entre estes principios é
certa e se coloca numa ordem seqiiencial. Da
mesma forma que ndo se admitiria 0 manejo
da autoridade (poder exorbitante — estatal) de
forma a discrepar das finalidades justificado-
ras da atribuigio especifica desta (competén-
cia), também poder-se-ia extrair uma regra
geral no sentido de que a restrigiio a liberdade,
ditada pela atirmagiio legal da autoridade. ndo
poderia ser maior do que 0 quantum necessa-
rio ao atingimento da finalidade justificadora
darestrigdo. Na precisa consiruglio de CANO-
TILHO " o principio da proporcionalidade di-
zia privativamente respeito ao problema da
limitagdo do poder executivo. sendo conside-
rado como medida para as restri¢des adminis-
trativas da liberdade individual™>. Daf jd a
nogdo genérica e até certo ponto fluida de
proporcionalidade no exercicio do poder pelo
Estado.

I1.2. Embora patente a relagdo histérica en-
tre principio da proporcionalidade (como
idéia central a nogdo de limitagdo e condicio-
namento do poder exorbitante) e da adstrig@o
da Administragdo ao principio da finalidade

e a legalidade. aquele principio vai demorar
mais para se introduzir como regra vinculante
no direito administrativo. Inicialmente. o
principio da proporcionalidade erige-se como
mecanismo de prote¢do do individuo em face
do poder de sangao estatal, encontrando firme
guarida no campo do direito penal’.

[1.2.1. Impulso forte na afirmagio do prin-
cipio foi a sua introdugio como pauta consti-
tucional por parte do Tribunal Constitucional
alemdo. Na jurisprudéncia daquela Corte. o
principio da proporcionalidade passa a ser
elevado a condigdio de norma constitucional
nio estrita® e, portanto. assume o condo de
ser crivo de inconstitucionalidade de lei ou
norma infra-legal. Mais que isso, passou a
predicar limites mesmo a atividade do legis-
lador, a quem passou a vedar o manejo das
competéncias legislativas em excesso para o
cumprimento do neccssdrio ao atingimento
dos objetivos constitucionais®.

11.2.3. O principio da proporcionalidade.
ademais, guarda relagiio com as duas matrizes
centrais do direito ocidental. Tem relagdo com
a rule of reasonableness da tradigio dos pai-
ses da Common Law®, bem como se difundiu
nos diversos ordenamentos do direito europeu

1 A institui¢do da dimensao material do principio ndo é nova como atrds se acentuou. Ja nos séculos

XVIIl e XIX, ela esta presente na idéia britanica de reasonubleness, no conceito prussiano de Verhili-
nismdssigkeit, na figura de détournement du pouvoir em Franga e na categoria italiana do eccesso di
potere.” (in " Direito Constitucional” . Coimbra. Almedina, 5* edi¢io. pigina 268).

2 In " Direito Constitucional” , pigina 266.

3 Ver neste sentido Suzana de Toledo BARROS, ~O Principio du Proporcionalidade ¢ o Controle de
Constitucionalidade das Leis Restritivas de Direitos”. Brasilia. Brasilia Juridica, 1996.

4 Ver Gilmar Ferrcira MENDES, “Controle de Constitucionalidade: Aspectos Juridicos ¢ Politicos™.
Sdo Paulo, Saraiva. 1990. pagina 43.

5 Neste sentido, vale colacionar a jurisprudéncia de nossa Suprema Corte: “As intervengdes legislativas
ndo podem gerar consegiiéncias desproporcionais aquelas exigidas para a realizag¢ao dos fins propustos,
nem resultarem demasiadamente onerosas sob uma equagdo de custo-beneficio mais ampla. Assim, a
exclusdo do valor-limite dus mensalidades escolares dos valores adicionados as mensalidades de 1995,
que estivessem sob questionamentos administrativos ou judiciais, ndo era razodavel e ofendia ao devido
processo legal substaniivo, pois importava que a impugnagdo feita por um ou alguns estudantes pudesse
inviabilizar a inclusdo da parcela controvertida no valor das mensalidades de todos os alunos de uma
determinada institui¢dao de ensino.” . Ministro Marco Aurélio de MELLO como Relator, in RTJ. volume
173, tomo 2, pigina 424.

6 Pura um aprofundamento sobre a evolugio do principio da proporcionalidade, sob o prisma da
razoabilidade ¢ do devido processo legal substantivo, no direito americano ver o percucientie estudo de
Daniel SARMENTO, ~A Ponderagdo de Interesses na Constituigdo Federal”, Rio de Janeiro, Lumen
Juris, 2002, paginas 81 a 87.
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continental, como bem demonstra CANOTI-
LHO' no que designa, genericamente, de
“principio da proibi¢ao do excesso” .

11.3. Para o quanto aqui nos interessa — a
aplicagiio do principio da proporcionalidade
no ambito da atividade administrativa, género
onde se insere a atividade regulatoria estatal
— é bem de ver que o principio da propor-
cionalidade se afirma como um importante
elemento limitador do poder de policia. *Na
verdade o principio da proporcionalidade
visa. em dltima andlise. a contengiio do arbi-
trio e a moderagdo do exercicio do poder, em
tavor da prote¢io dos direitos do cidadio.
Neste sentido, ele tem sido utilizado no Di-
reito Comparado, ¢. mais recentemente, tam-
bém no Brasil, como poderosa ferramenta
para aferi¢do da conformidade das leis e dos
atos administrativos com os ditames da razio
e da justiga.™?

I1.3.1. No que toca ao controle do poder de
policia, o nicleo do principio da proporcio-
nalidade acaba por oferecer duas ordens de
condicionamento ao exercicio do poder extro-
verso. De um lado, prediz que o exercicio do
poder de policia, entendido como intervengiio
na seara de direitos dos particulares, s6 devera
se dar quando necessdrio para concretizagao
de interesses publicos. De outro, que tal in-
tervengio, ditada pelo manejo do poder de
policia, deverd ser mensurada no limite mini-
mo do necessdrio. Essa dupla ordem de con-
dicionantes acaba por ditar um critério de ba-
lango. de equilibrio. entre os Onus impostos
ao particular ¢ os bonus auferidos pela cole-

1 Op. cit.. pigina 267.
2 Daniel SARMENTO, op. cit.. pigina 77.

tividade (titular do interesse publico persegui-
do pelo manejo do poder de policia). Ferido
esse equilibrio, desbalanceada a equagio em
desfavor do particular, restard ferido o prin-
cipio da proporcionalidade?.

11.3.2. Da sua aplicagio original no direito
administrativo ligada ao condicionamento do
poder de policia, o principio da proporciona-
lidade se expande para tornar-se um principio
vinculante de toda a atividade administrativa.
Este principio, nos dizeres de Adilson DAL-
LARI e Sérgio FERRAZ, " veda a despropor-
¢do entre os meios utilizados para a obtengdo
de determinados fins. Pode-se dizer. com se-
guranga, que, por for¢a do principio da pro-
porcionalidade. nio € licito & Administragio
Piblica valer-se de medidas restritivas ou for-
mular exigéncias aos particulares além daqui-
lo que for estritamente necessdrio para a rea-
lizagiio da finalidade piblica almejada.”?

11.4. Alguma discussiio tem havido na dou-
trina em torno da delimitagdo ou da relagdo
entre o principio da proporcionalidade e o
principio da razoabilidade. Enquanto Eros
GRAU entende que o principio da razoabili-
dade seja uma das vertentes do principio da
proporcionalidade® e Odete MEDAUAR sus-
tente que ** parece melhor englobar no princi-
pio da proporcionalidade o sentido de razoa-
bilidade %, CELSO ANTONIO vai em sentido
contrdrio afirmando que o principio da pro-
porcionalidade ndo é sendo faceta do princi-
pio da razoabilidade™’.

11.4.1. De minha parte, entendo que sao dois
principios de dimensdo distinta, embora liga-

3 Se desbalanceado ao contririo (ou seja, se 0 manejo do poder for insuficiente ao cumprimento do
interesse publico) estariamos diante de violagiio dos principios da fungdo. do interesse piblico ou da
eficiéncia. Mas isso retoge ao dmbito do presente trabalho.

4 Sergio FERRAZ ¢ Adilson DALLARI. * Processo Administrativo”™, Sio Paulo. Malheiros, 2001,
pagina 64.

5 Eros Roberto GRAU. “Critica da Discricionariedade ¢ Reestruturagdo du Legalidade”, in Carmem
Lucia Antunes Rocha (org). "Estudos de Direito Administrativo em Homenagem ao Professor Seabra
Fagundes™ . Belo Horizonte. Del Rey, 1995.

6 Odete MEDAUAR, " Direito Administrativo Moderno™ . Sio Paulo, RT, 3* edi¢io. 1999, pigina 146.
7 Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO. “Curso... ", cit., pigina 81.
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dos a um principio maior, inico € angular.
Tanto proporcionalidade quanto razoabilida-
de prendem-se ao principio da autoridade pelo
qual a0 mesmo tempo que se admite a restri-
¢do dos direitos individuais em prol dos inte-
resses publicos, exige que o manejo do poder
extroverso seja adequado e compativel com a
necessaria implementagio destes interesses e
conforme com a ordem juridica.

I1.4.2. Tém, porém, dimensdo distinta na
medida em que a razoabilidade se liga & ads-
tricdo da atividade estatal a um nexo légico,
ao juizo de plausibilidade em si. Trata-se,
portanto, de uma restri¢do ao excesso em face
da lei e em face dos standards genericamente
admitidos pela comunidade num dado mo-
mento. O principio da razoabilidade veda,
pois, que se exerga o poder estatal ferindo o
senso comum do que seria aceitavel, plausi-
vel, em si, a luz dos juizos de valor cogentes
entre os cidadaos.

11.4.3. J4& o principio da proporcionalidade
diz respeito a vedagdo do manejo da autori-
dade estatal de forma nido equénime, nio cin-
gida ao equilibrio entre beneficio e restri¢do.
E, pois, um principio muito mais relacional
do que preso a um senso comum de razoabi-
lidade. Envolve sempre a mensuragdo ou en-
tre o beneficio para o interesse publico, em
face da restri¢do para a propriedade privada,
ou entre uma e outra medida a disposi¢do do
poder publico, obrigando sempre a escolha da
medida menos gravosa ao individuo sujeito
ao poder estatal. Ou seja. embora sempre o
cotejo inerente a auferigao do respeito ao prin-
cipio da proporcionalidade implique em um
juizo racional (em busca do equilibrio, do
razodvel), a proporcionalidade se difere da
razoabilidade pois algo sé podera ser despro-

1 Op. cit., pdgina 79.

porcional em relagdo a outra alternativa pos-
sivel, enquanto algo serd irrazoavel em si.

11.4.4. Somente se poderd subsumir um
principio a outro se alargamos o sentido de
cada qual. Em assim ndo o fazendo, o princi-
pio da proporcionalidade dird com a restri¢do
de se impor aos individuos restrigdes, sujei-
¢Oes, obrigagdes, Onus ou condicionamentos
desbalanceados ou maiores do que o estrita-
mente necessdrio a consecugdo do interesse
publico no caso concreto. O principio da ra-
zoabilidade, por seu turno, dird com a atuagdo
estatal que seja inconsentanea com a ldgica
do razodvel. ao senso comum de normalidade,
aquilo que CELSO ANTONIO designa por
“senso normal de pessoas equilibradas e res-
peitosa das finalidades que presidem a outor-
ga da competéncia exercida”’.

I1.5. Na jurisprudéncia de nossa Suprema
Corte colhemos tanto decisdes que homena-
geiam o principio da razoabilidade?, quanto a
proporcionalidade® como critério para aferi-
¢do da constitucionalidade de leis. Em voto
paradigmatico, datado de 1976, o Min. Rodri-
gues Alckmin deixava consignado: “quatro
principios regem este fazer [da regulamenta-
¢do policial]: 1°) a limitagdo deve ser justifi-
cada; 2°) o meio utilizado, isto é, a quantidade
e 0 modo da medida, deve ser adequado ao
fim desejado; 3°) o meio e o fim utilizados
devem manifestar-se proporcionalmente; 4°)
todas as medidas devem ser limitadas. A ra-
zoabilidade se expressa com a justificacdo,
adequagdo, proporcionalidade e restrigao das
normas que se sancionem.”*

I1.6. Em dissertagdo de Mestrado, recém
defendida na Universidade Federal do Parana,
Marcel Queiroz LINHARES expde a estrutu-
ra do principio da proporcionalidade®. Servin-

2 Ver neste sentido o brilhante voto do Ministro Marco Aurélio na Adin n® 1521-4 - RS (in DJ de 17

de margo de 2000).

3 Ver decisiao do Ministro Celso de Mello no Pedido de Suspengio n® 1.320-9.

4 Apud Gilmar Ferreira MENDES, “A Proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal ™, in " Repertério IOB de Jurisprudéncia™, Sao Paulo, IOB, volume 23, 1 quinzena de dezembro

de 1994, paginas 475 a 479.

5 Cf. "0 Principio da Proporcionalidade na Regula¢do Econdmica”, Mimeo, UFPR, Dissertagio de
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do-se da sistematizagio de CANOTILHO.
afirma o jovem autor que a estrutura do prin-
cipio pode ser desdobrada nos subprincipios
“da adequacdo (Geeignetheir), necessidade
ou exigibilidade (Einforderlichkeit) ¢ propor-
cionalidade em sentido estrito (Verhdlmis-
mdssigkeit)” .

[1.6.1. Para CANOTILHO. segundo o pris-
ma de conformidade. a medida adotada para
a realizagio do interesse publico deve ser
apropriada a prossecugio do fim ou fins a ele
subjacentes.

[1.6.2. Ja pela exigibilidade ou necessidade
(apresentada como a “menor exigéncia pos-
sivel” ) impde-se que se determine sempre, a0
manejar as competéncias legislativas ou ma-
teriais. que o poder publico tenha certo que
ndo hd modo menos oneroso para o cidadio.
para alcangar aquele interesse publico, que
ndo aquele selecionado.

11.6.3. Por fim, a proporcionalidade em sen-
tido estrito predica a auferi¢ao da justa medi-
da, a necessaria ponderagiio entre meios e fins
*de modo a se avaliar se o meio utilizado é
ou ndo desproporcionado em relagdo ao fim.
(...) Trata-se de pesar as desvantagens dos
meios em relagdo s vantagens dos fins.”!

I1.7. Em brilhante voto recentemente profe-
rido em julgamento do CADE. o Conselheiro
Ronaldo Porto MACEDO JR obtemperou que
“o principio dua proporcionalidade de certo
modo condiciona o exercicio das fungoes le-
gislativa, executiva ¢ judicial, visando impe-
dir abusos, excessos ou interpretac¢des desar-

razoadas que possam violar os direitos cons-
titucionalmente consagrados”.*

11.7.1. E fato que o principio da proporcio-
nalidade (assim como o da razoabilidade) vin-
cula a atividade estatal tanto na fungdo judi-
cante. como na legislativa (onde se difundiu
a ponto de algar a condigiio, como vimos, de
principio constitucional ndio expresso) e espe-
cialmente na atividade administrativa (com
destaque para o manejo do poder de policia).
Como jd vimos, a proporcionalidade ¢ a ra-
zoabilidade se prestam a limitar o manejo do
poder extroverso (poder estatal) em qualquer
de suas acepgoes.

11.8. Do mesmo modo. a proporcionalidade
serve tanto como critério hermenéutico (bali-
zando a interpretagiio auténtica ou nio. con-
forme ou ndo. das normas). como critério de
condicionamento prévio das condutas do
agente publico. Ou seja. o principio serve
€como crivo para o controle tanto da compe-
téncia normativa (edigdo de atos de alcance
geral, leis ou regulamentos). quanto da com-
peténcia material (pritica de atos de efeitos
concretos). Devem observancia ao principio
todos que manejam o poder extroverso, tanto
o legislador, quanto o administrador.

[1.9. Dai por que tenho comigo que o prin-
cipio da proporcionalidade ¢ central e funda-
mental quando estamos diante do exercicio da
atividade regulatéria estatal. De um lado, por-
que se trata de atividade cstatal que implica,
por definigio. em alguma restri¢do do princi-
pio de liberdade de iniciativa®. De outro. por-

Mestrado defendida perante banca presidida pelo Professor Margal Justen Fitho e integradu por mim e
pela Professora Angela Cissia Costaldello em 28 de junho de 2002, pagina 51.

1 Cf. ). ). Gomes CANOTILHO., " Direito Constitucional” . cit., pigina 270.

2 Cf. voto no Processo Administrativo n® 08000.022579/97-05. Representante Messer Grieshem do

Brasil Ltda.: Representada White Martins.

3 Marcel Queiroz LINHARES ensina: “a aplicagdo do principio du proporcionalidade e seus desdo-

bramentos no ambito do direito econémico permite desde logo apontar que: «j por imposigdo do
subprincipio du adequagdo. as medidas restritivas da liberdude dos agentes econémicos devem ser
apropriadas ao atingimento dos objetivos sociais almejados. Em outras palavras, o meio restritivo deve
ser adequado aos fins pretendidos; b) em decorréncia do subprincipio da necessidade, a regulacao
adotada deve ser uquela que, dentre as medidus igualmente adequadas a realizagdo du finalidade priblica,
promova a menor restricao a liberdude ¢condomica e ¢) em fungdo da exigéncia da proporcionalidade
em sentido estrito, u regulagdo levada a efeito deve producir restri¢ies ao mercado que se manifestem
como equilibradus em fuce dus vantagens obtidas. Isto eqiitvale a dizer que o beneficio coletivo alcangado
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que a regulagio, especialmente quando exer-
cida por agéncias independentes, envolve a
transferéncia de significativos poderes a um
$0 d6rgdo. obrigando o conseqiiente refor¢o no
condicionamento e adstri¢io aos principios
limitadores do poder extroverso.

11.9.1. Como séi, entdo. o principio da pro-
porcionalidade deverd ser observado pelos 6r-
gaos incumbidos de exercer regulacio estatal,
quer esta se manifeste no ambito dos proce-
dimentos normativos (de modo a ndo prever
restrigdes infra-legais de cardter geral que
exorbitem 0 quanto necessdrio a consecugdo
das finalidades publicas justificadoras da re-
gulagdo): quer no Ambito do poder sanciona-
dor (onde revelar-se-d em sua plenitude, tal
qual ocorre no direito penal, ndo sé na ava-
liagdo da punibilidade. mas também na dosi-
metria da pena); quer no exercicio do poder
de policia insito a atividade regulatéria (pre-
dicando que as restri¢des e condicionamentos
tipicos do poder de policia deverdo observar
os tragos de necessidade e adequag@o acima
divisados).

[1.9.2. Ademais, tratando-se de regulagio
setorial (espécie dentro do género regulagio
econdmica), o principio da proporcionalidade
héd de ser observado nos procedimentos para
outorga de direitos de exploragdo de ativida-
des sujeitas a restri¢do de acesso. Neste caso,
mais proximo aquele que motiva o presente
estudo. o principio da proporcionalidade se
manifestard tanto na avaliagdo acerca da ne-
cessidade e adequagfo a restri¢@o de acesso a
exploragdo de uma dada atividade econémica
em sentido amplo (atividade econdmica em
regime privado — sentido estrito — ou servigo
publico), como na ponderagiio e moderagio
dos 6nus e condicionantes que se venha a
impor ou exigir do particular como condi¢éo
de acesso & exploragiio da atividade.

[1.9.3. Sempre que no estabelecimento des-
tas regras ou condigdes o poder publico (ou
0 agente incumbido da regulagdo) extrapole,
0 ato (concreto ou geral, abstrato) pecard por

ferir o principio da proporcionalidade. pade-
cendo de inconstitucionalidade ou ilegalida-
de. O regulador manejard suas competéncias
regulatdrias em excesso, insista-se, quer edi-
tando norma que ndo observe pardmetros jus-
tificdveis de adequagio e necessidade das res-
tri¢des. quer atuando, em concreto, sem aten-
¢do a devida ponderagio entre os dnus impos-
tos ao regulado e os bonus que, potencialmen-
te, este venha a obter com a observincia das
pautas regulatdrias.

I1.10. Postos estes parimetros gerais acerca
do principio da proporcionalidade, cumpre
afirmar que a Lei Geral de Telecomunicagdes
contemplou, como talvez nenhum outro di-
ploma normativo, este principio na sua pleni-
tude.

11.10.1. O artigo 38 da Lei n° 9.472/97 ex-
pressamente arrolou os principios da propor-
cionalidade e da razoabilidade como condi-
cionantes juridicas a atividade da Agéncia:

“Artigo 38. A atividade da Agéncia serd
Jjuridicamente condicionada pelos principios
da legulidade, celeridade, finalidade, razoa-
bilidade, proporcionalidade, impessoalidade,
igualdade, devido processo legal, publicida-
de ¢ moralidade.”

11.10.2. De outra feita, encontramos no ar-
tigo 66 da LGT outro reflexo do principio da
proporcionalidade quando vemos a previsao
expressa de que o regulador deve zelar para
que a prestagdo concomitante de servigos de
telecomunicagdes nos dois regimes admitidos
ndo se dé de forma a inviabilizar economica-
mente sua prestagao no regime publico.

11.10.3. De outro lado, vale dar especial
destaque a regra do artigo 128 que assim dis-
poe:

“Artigo 128. Ao impor condicionamentos
administrativos ao direito de exploragdo das
diversas modalidades de servico no regime
privado, sejam eles limites, encargos ou su-
Jjeigcoes, a Agéncia observard a exigéncia de
minima intervengdo na vida privada, assegu-
rando que: {(...)

pela medida deve ser superior ou, quando menos, equivalente aos maleficios ensejados pela restrigdo

delu decorrente.”, op. cit., paginas 116 e 117.
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V - haverd relagio de equilibrio entre os
deveres impostos as prestadoras e os direitos
a elas reconhecidos.”

Creio ser impossivel maior vinculagdo ao
principio da proporcionalidade (na sua acep-
¢d0 mais estrita, concernente ao subprincipio
da proporcionalidade stricto sensu), do que o
dispositivo acima. Por ele verifica-se que a
Anatel, ao definir (em atos normativos ou atos
administrativos concretos) condigdes, encar-
gos ou sujei¢des. haverd que observar a ade-
quada relagdo entre Onus e bonus, entre deve-
res impostos e beneficios auferiveis.

11.10.4. Dai se entender, como eu entendo,
que haverd sempre de existir uma correlagio
proporcional entre os encargos que o regula-
dor (no caso a Anatel) impde ao particular e
os beneficios que este, sujeitando-se & regu-
lagdo. estd a perseguir. Ferido restard o prin-
cipio da proporcionalidade sempre que a ati-
vidade regulatéria servir para sobreonerar o
particular ou mesmo para lhe atribuir encar-
gos que ndio sejam imprescindiveis & conse-
cugdo do interesse publico regulado (necessi-
dade) ou ndo guardem relagio com o benefi-
cio potencialmente granjedvel pelo particular
(adequagdo).

II.11. Um dltimo ponto deve ser tocado.
Embora a proporcionalidade ja predique uma
nota de objetividade (intrinseca a necessidade
e a adequagiio), muita vez a observincia deste
principio poderd, num exame mais desavisa-
do, ser vista como afronta ao principio da
isonomia. E que, em cada situagio concreta,
os coroldrios de adequagdo. necessidade e
ponderagdo poderdo se revelar de forma di-
versa. Assim, para uma mesma conduta infra-
cional dois particulares poderio, por forca do
principio da proporcionalidade, sofrer puni-
¢oes diferentes caso, por hipdtese, as condi-
¢oes de hipersuficiéncia de um sejam distintas
das do outro, ou caso o beneficio auferido por
aquele que for maior do que o obtido por este.
Fatores vdrios, que devam ser considerados

em sede da aplicac@o do principio da propor-
cionalidade. sempre poderdo desigualar os
particulares. Porém, antes desta desigualdade
importar em afronta a isonomia, ela serd um
consectdrio desta. Afinal, ndao ha melhor ho-
menagem & isonomia que deferir tratamentos
desiguais aqueles que desiguais sdo, de modo
a concretizar a igualdade.

1I.11.1. Quando estas linhas sio transpostas
para a atividade regulatdria, tal fendmeno se
mostra ainda mais patente. E que 0 manejo
das competéncias regulatérias envolve, no
mais das vezes, equilibrar interesses ¢ arbitrar
hiposuficiéncias. De outro modo: a atividade
regulatdria, especialmente em sede de regula-
¢lo setorial, envolve muita vez a distribuigdo
de Onus e encargos entre distintos (e desi-
guais) regulados. Haverd de se fazer tal dis-
tribui¢io com observéancia plena da propor-
cionalidade ¢ da razoabilidade, mas ela im-
portard em deferir direitos ¢ obrigagdes desi-
guais. Justas e legais, desde que proporcid-
nais'.

Isso dito, chegamos. finalmente, as sendas
do caso concreto.

1. O CASO CONCRETO:
A ONEROSIDADE DO USO DE
RADIOFREQUENCIA

II1.1. O espectro de radiofreqiiéncias é bem
publico (artigo 157 da LGT) de titularidade
da Unido. Como tal, admite usos exclusivos
ou compartilhados, havendo quem. nio sem
certa dose de ingenuidade, professe a neces-
sidade de se assegurar o uso comum do povo’.
A administragdo deste bem compete a Anatel.
A utilizagdo do espectro (bem escasso) se su-
jeitard a disciplina e ao enquadramento regu-
latorio da Agéncia (cf. artigo 158 da LGT),
restando fixadas ja na Lei algumas premissas
e pressupostos para tanto?,

1 Niao € por outra razio que a LGT contempla regras como aquelas acima transcritas, em particular o
artigo 66, voltado a tipica situagiio de desigualdade na proporcionalidade (v.g, assimetria regulatéria).

2 Ver neste sentido as teses um tanto exoticas em torno de um “direito de antena’.

3 Interessante notar que — artigo 160 — a LGT impde a Anatel que a disciplina do uso das freqiiéncias
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H1.2. Dentro desse regime legal posto pela
LGT para a utilizagio, pelos particulares, do
bem publico espectro de radiofreqiiéncias
para construir redes de suporte a servigos de
interesse restrito ou coletivo que pretendam
explorar ou prestar, encontramos a regra da
onerosidade. E o que se vé do artigo 48 da
LGT, segundo o qual a concessdo, permissio
e autorizagfio para exploragdo de servigos e
de uso de radiofreqiiéncias serd sempre feita
a titulo oneroso. Duas notas se hd de fazer.

111.2.1. A primeira € que o legislador foi
sabio ao estipular a regra de onerosidade, em
um mesmo artigo, conjuntamente para as li-
cengas habilitantes da prestagdo de servigos
(concessdo, permissdo e autorizagio) € para a
autorizagdo de uso de radiofreqiiéncia. E fé-lo
porque, segundo a propria LGT (artigo 163.
§ 1°), ndo pode haver autorizagdo escoteira
para uso privativo de radiofreqiiéncia, desa-
companhada da outorga de concessio. per-
missdo ¢ autorizagdo para prestagdo de um
servigo. Se € assim, a onerosidade deve ser
conjunta (licenga do servigo e mais autoriza-
¢do de uso), sem obrigar a segregacio entre a
onerosidade de uma e outra.

I111.2.2. Segundo, ¢ que o artigo 47, malgra-
do obrigar a onerosidade (conjugada servigo
mais bem), ndo obriga que cada licenga seja
objeto de exigéncia do pagamento de prego
publico. Claro estd, pois, que 0 mesmo dispo-
sitivo que obriga a onerosidade (“ serd sempre
a titulo oneroso”), apenas autoriza “a co-
branga do respectivo prego”. Fosse a onero-
sidade atendida exclusivamente pelo paga-
mento do prego publico e seria desnecessdria
a autorizagio de cobranga. Na mesma linha,
fosse obrigatdria a cobranga de prego a titulo
do 6nus indesvidvel (“sempre serd onerosa’ )
e ndo caberia falar em autorizagiio para co-
branga, pois esta seria impositiva.

I11.2.3. Como a Lei (e menos ainda um mes-
mo dispositivo legal) ndo podem admitir con-

tradigdes, o Unico entendimento possivel para
a regra do artigo 48 da LGT € que o 6nus
obrigatdrio pode ser de outra ordem que nio
apenas pecunidrio. ndo s¢ viabilizado pelo
pagamento de prego publico pelo uso da ra-
diofreqiiéncia.

LL.3. Mais a frente, o artigo 48 define cri-
térios para defini¢do do 6nus obrigatério ao
pagamento pelas licengas em referéncia. O §
1° deste artigo prediz:

“§ 1° Conforme dispuser a Agéncia, o pa-
gumento devido pela concessiondria, permis-
siondria ou autorizada poderd ser feito na

forma de quantia certa, em uma ou vdrias

parcelas, ou de parcelas anuais, sendo seu
valor, alternarivamente:

I - determinado pela regulamentacdo;

[I - determinado no edital de licitagdo;

I - fixado em fungdo da proposta vence-

dora, quando constituir fator de julgamento.
..)”
H1.3.1. Temos desse dispositivo que a for-
ma de adimplemento do onus devido pelo
particular em razao da licenga recebida: i) serd
definida pela Anatel; ii) poderad se dar numa
dentre as formas de parcelamento previstas;
iii) terd seu valor definido pela Agéncia por
uma dentre as alternativas ali referidas. Vol-
tarei ao dispositivo mais a frente.

II1.4. No que concerne ao caso especifico
da autorizagdo de uso de radiofreqiiéncias
para construgdo, pelas primeiras autorizata-
rias do STFC (as espelho, como a empresa
interessada neste estudo). a Anatel houve por
bem estabelecer uma regra especial para a
onerosidade do uso do espectro. Exerceu, as-
sim, a competéncia que lhe foi atribuida nos
termos do artigo 48 da LGT acima transcrito.

11.4.1. Provavelmente por entender que, no
bojo da assimetria regulatoria pela qual se
pretendida favorecer o inicio da competi¢ao
no STFC — até entdo monopdlio natural das
concessiondrias —, as espelho deveriam se

observe os principios da eficiéncia e adequagdo. cabendo a Agéncia impor restrigdes ao emprego destas
se necessario ao interesse publico. Em outro momento, vemos a exigéncia de observincia a racionalidade
e & economicidade da sua utiliza¢do (artigo 159). Indesvidvel ver, neste regramento, uma vez mais a
presenca forte € marcante dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, nas linhas acima

divisadas.

385



utilizar de treqtiéncias as mancheias para
construir sua rede local (suportada na tecno-
logia WLL cujo uso thes era exclusivamente
franqueado). a Agéncia previu' que o uso das
freqiiéncias que fossem necessdrias ao aten-
dimento dos 6nus (compromissos de abran-
géncia) impostos a autorizada, teria seu valor
jd contemplado no montante dos 6nus a serem
pagos pelo particular. com vistas a obtengio
da autorizagdo para prestagdo dos servigos
(STFC).

[11.4.2. Do texto da Resolugdo 78, editada
com o exato propdsito de permitir aos inte-
ressados na prestacdo do STFC, mediante as
primeiras autorizagdes cditadas (aquelas pre-
vistas no PGO para as empresas “espelho”,
as quais, repita-se, fora facultado o uso da
tecnologia WLL como diferencial competiti-
v0), que tomassem conhecimento prévio das
regras que viriam a ser definitivamente edita-
das mais tarde a respeito do mesmo, constou
0 seguinte:

“5.3.1. As awrorizagdes de uso de radiofre-
giiéncias serdo onerosas, tendo seus valores
e formas de pagamento definidos como a se-
guir:

[ — Para as Autorizadas do STFC o valor
pago pela Autorizagdo de prestagio do servigo
incluird o direito de uso de radiofreqiiéncias
das estagdes licenciadas e em operagio até 31
de dezembro de 2001, que sejam necessdrias

ao cumprimento do Compromisso de Abran-
géncia, conforme projeto técnico.”

111.4.3. Estas disposi¢des seguiram a mesma
linha que constara da Resolugdo n® 31, que
aprovou as Diretrizes para a Licitagdo de Au-
torizagdes para Exploragdo do Servico Tele-
ténico Fixo Comutado?, em seus artigos 107
e 122,

111.4.4. A regra da Resolugio n° 78/98. vale
dizer, toi editada quando ji se encontrava vi-
gente o Regulamento de Cobranca de Prego
Piblico pelo Direito de Uso de Radiofreqiién-
cia, aprovado que fora pela Resolugao n°
68/98. O artigo 3°, § 1°, desse Regulamento,
previu regra expressa segundo a qual o nele
disposto “ndo se aplica quando for explicita-
mente estabelecido que u determinagdo do
valor pelo direito de uso de radiofregiiéncias
serd feita em conformidade com o disposto
nos incisos 11, Il e IV do § 1° do artigo 48
da Lei n® 9.472, de 1997

[11.5. Da interpretagio conjugada destas
duas disposi¢des regulamentares, nota-se cla-
ramente que o inciso I do item 5.3.1 das Di-
retrizes aprovadas pela Resolugio n® 78/98 se
deu em consonancia com a excegdo prevista
no artigo 3°. § 1° do Regulamento aprovado
pela Resolugdio n° 68/98. jd que fixou regra
consentanea com o disposto no artigo 48, I
da Lei Geral de Telecomunicagdes’.

111.5.1. Vale destacar que, ainda que nao se
entendesse desta forma, a Lei de Introdugao

I Ver Resolugio n® 78, de 18 de novembro de 1998, que definiu os critérios (diretrizes) regentes da
destinagio de faixas de freqgiiéncia para suporte 2 prestagdo do STFC.

2 Artigo 1°. Este instrumento tem por finalidade estabelecer as diretrizes bidsicas para a licitagdo das
Autorizagdes para explora¢io do Servigo Telefénico Fixo Comutado, destinado ao uso do piblico em
geral (STFC), nas modalidades local, longa distincia nacional e longa distincia internacional, nas Regides
I, II, i ¢ IV do Plano Geral de Outorgas.

3 Artico 10. A Proposta de Prego apresentard o valor total a ser pago pelo direito de ser Prestadora
Autorizada em determinada Regido do Plano Geral de Outorgas e de uso das radiofreqiiéncias. conforme
artigo 12.

4 Artigo 12. O valor pago pela Autorizagdo incluird o direito de uso de radiofrequiéncias das estagoes
licenciadas e em operacido até 31 de dezembro de 2001, que scjam necessdrias ao cumprimento do
Compromisso de Abrangéncia, conforme projeto técnico.

5 “LGT — artigo 48. (...) § 1°. Conforme dispuser a Agéncia, o pagamento devido pela concessiondria,
permissiondria ou autorizada poderd ser feito na forma de quantia certa, em uma ou vdrias parcelas,
ou de parcelas unuais, sendo sew valor, alternativamente. (...) Il — fixado em fungdo du proposia
vencedora, quando constituir fator de julgamento; "
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ao Cédigo Civil — LICCB (Decreto-lei n°
4.657/42) dispde sobre o conflito de normas
prescrevendo que “A lei posterior revoga a
anterior quando expressamente o declare,
quando seja com ela incompativel ou quando
regule inteiramente a matéria de que tratava
a lei anterior.”

I11.5.2. Em outras palavras, ou as duas nor-
mas sdo compatibilizadas por meio da exce-
¢do prevista no artigo 3°, § 1°, do Regulamen-
to de Cobrancga de Preco Piblico pelo Direito
de Uso de Radiofreqiiéncia, ou sdo flagrante-
mente incompativeis. Nesta tltima hipotese,
é for¢oso que se reconhega, entdo, que a nor-
ma posterior (Resolugdo n® 78/98) prevalece
sobre a anterior (Resolugdo n® 68/98).

II1.6. De qualquer modo, resta claro que. no
caso de autorizagOes para prestacio do STFC.
ndo se aplica o Regulamento de Cobranga de
Prego Publico pelo Direito de Uso de Radio-
freqiiéncia para as radiofreqiiéncias das esta-
¢oes licenciadas e em operagiio até 3] de de-
zembro de 2001, que sejam necessdrias ao
cumprimento do Compromisso de Abrangén-
cia.

II1.6.1. De outro lado, além de norma pos-
terior, a Resolugio n° 78/98 igualmente tem
escopo especial, que também prevalece sobre
as disposi¢des gerais da resoluciio anterior.

111.6.2. Vale destacar que a propria Anatel,
igualmente valendo-se do principio da espe-
cialidade e da regra geral de que norma pos-
terior revoga a anterior, fez incluir em recen-
tes disposicdes a respeito da migragiio das
prestadoras do SMC para o SMP. expressa
excecdo a regra constante da Resolucio n®
68/98. '

HI1.7. Voltemos ao artigo 48, § 1° da LGT.
No item 1IL.3. supra expus que ha autorizagiio
legal para que a Anatel defina os critérios de
fixagdo do valor devido pelo particular em
funcdo de outorgas recebidas da Agéncia (li-
cengas pela prestagdo dos servigos ou para uso
de freqiiéncias). Se nos detivermos entre as
alternativas contidas nos incisos do dispositi-
vo, verificaremos que existe uma hierarquia
entre os dispositivos, iniciando-se na previsio
geral (determinado na regulamentagdo, inciso
I). passando pelos atos convocatérios de cer-
tames competitivos (editais de licitagdo, inci-

so II) e chegando ao final ou na proposta do
licitante vencedor (inciso III) ou nos termos
contratuais, quando fruto de contratagéo dire-
ta por inexigibilidade (inciso IV).

111.7.1. Dito de outro modo. A Lei prevé
uma competéncia para a Agéncia definir os
critérios para cobranga pelas outorgas, pres-
crevendo uma hierarquia de documentos re-
gulatérios por meio dos quais a Anatel fard
exercer estas competéncias. Certo deve estar
que a disciplina emanada da Anatel em cada
um destes instrumentos haverd de ser harmo-
nica e compatibilizada, numa linha hierarqui-
ca que vai da norma geral (regulamento), para
a particular (proposta vencedora ou termo
contratual). Afinal, a ninguém socorreria sus-
tentar que a hipétese do inciso III (prego fi-
xado pelo valor da proposta vencedora) pode
existir sem que o regulamento especifico (in-
ciso I) e o edital da respectiva licitagio (inciso
ID) assim o prevejam.

{11.7.2. H4, portanto. uma hierarquia entre
os instrumentos regulatérios reteridos no § 1°
do artigo 48 da LGT, devendo a Agéncia com-
patibilizar (dentro das regras de direito) as
disposigOes regulamentares, editalicias e con-
tratuais a partir de critérios insitos a legalida-
de.

[11.8. Em assim sendo, tenho claro que: i)
a regra geral € que as autorizagdes de uso
de radiofreqiiéncia sejam expedidas a titulo
oneroso, com o prego publico definido nos
termos do disposto na Resolucgiio n° 68 (Re-
gulamento de cobranca do PPDUR): ii) para
a autorizagdo de uso das radiofreqiiéncias
necessdrias para que as empresas espelho
cumprissem compromissos de abrangéncia,
a Resolugiio n® 78 (item 5.3.1.1) definiu regra
excepcional. dizendo que o preg¢o pelo uso
estarta subsumido ao prego pago pela auto-
rizagdo para prestagido do STFC; iii) tal hi-
potese excepcional prevalece a regra geral
por forga a) do disposto no artigo 48, §1°,
da LGT: b) pela prépria exce¢iio constante
do artigo 3°. § 1°. da Resolugdo 68 e c) pelas
proprias normas gerais de hermenéutica
constantes da LICCB.

111.9. Mais do que vigente e exigivel a luz
do sistema juridico, a regra excepcional pre-
conizada pela Resolugio n® 78/98 tem funda-
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mento e razdo, homenageando plenamente a
proporcionalidade e a razoabilidade. A ver.

HI.9.1. A regra prevista no item 5.3.1.1. das
diretrizes (transcrita no tépico 11.4.2. supra)
estabelece, basicamente, que: i) a regra legal
da onerosidade do uso de radiofreqii€ncia é
mantida; i7) caso das autorizatdrias do STFC
fossem exigidos compromissos de abrangén-
cia — portanto. Onus discrepantes da regra de
livre iniciativa — a serem implantados até
31.12.01', compreender-se-ia o 6nus pelo uso
das radiofreqiiéncias necessarias como subsu-
mido ao valor pago pela autorizagdo para
prestagdo dos servigos?.

111.9.2. Cumpre lembrar que tais Compro-
missos de Abrangéncia foram estabelecidos
pela Anatel com supedaneo no artigo 135 da
LGT, cujo teor ndo deixa margem a dividas
quanto a sua excepcionalidade:

“Artigo 135. A Agéncia poderd, excepcio-
nalmente, em face de relevantes razées de
cardter coletivo, condicionar a expedigdo de
autorizagdo a aceitagdo, pelo interessado, de
compromissos de interesse da coletividade.”

I1.9.3. O cariter excepcional se justifica
pois, sendo os servigos objeto da autorizacio
prestados em regime privado, valeria a regra
de que “aliberdade serd a regra, constituindo
excecdo as proibicoes, restrigdes e interferén-
cias do Poder Piblico” (artigo 128, I, da
LGT).

111.9.4. Subjaz a norma um raciocinio pre-
cioso: sendo tais radiofreqii€ncias necessarias
ao atendimento de Compromissos de Abran-
géncia, que constituiram dnus excepcionais,
de interesse coletivo, impostos pela Agéncia
ao autorizatdrio, pressup0s acertadamente o
Regulamento que tais compromissos ndo de-
veriam onerar o particular para além dos seus
proéprios custos (v.g., 0 investimento necessa-
rio a atender a estes compromissos). Ja daqui
se prenuncia a aderéncia a regra de nao paga-

mento de PPDUR aos coroldrios da propor-
cionalidade e da razoabilidade.

111.10. A regra legal da onerosidade do uso
das radiofreqiiéncias, a Anatel exercendo suas
competéncias, estipulou regra especial e tem-
poréria ndo de gratuidade (ou ndo onerosida-
de), mas de subsung¢do do dnus menor (paga-
mento de PPDUR) ao 0nus matior (prego pelo
servi¢o e valor dos investimentos para fazer
frente aos compromissos de interesse da co-
letividade). E assim agiu a Agéncia mediante
ato normativo infra-legal (Regulamento). o
que traz 1a suas conseqiiéncias juridicas.

IV. A ILEGALIDADE DA REGRA
INSERIDA NO EDITAL E NOS TERMOS
DE AUTORIZACAO

IV.1. A questdo objeto do presente tem por
base, como relatado inicialmente, o fato de
que, ao reeditar o edital de licitagfio para au-
torizagbes de STFC na drea correspondente &
Regido 1l do PGO (pois a licitagdo inicial
restara deserta), a Anatel fez incluir no Ins-
trumento Convocatério — que acabou culmi-
nando com a expedi¢do do Termo de Autori-
zagdo — regra distinta daquela constante na
regulamentagdo e da que viera contida nos
editals que originaram os Termos de Autori-
zagdo das espelho nas Regides 1 e 111

IV.1.1. Tal disposig¢@o tinha o seguinte teor:

“1.1.3.1. O valor pago pelas Autoriza¢des
incluird o direito de uso de radiofreqgiiéncias
das estagdes licenciadas e em operagdo até
31 de dezembro de 2001, que sejam necessd-
rias, conforme projeto técnico, ao cumpri-
mento do Compromisso de Abrangéncia, de
acordo com a Proposta Técnica apresentada
pela Autorizada.

1.1.3.1.1. Caso o valor pago pelas Autori-
zagOes seja inferior ao Prego Publico pelo

1 Portanto uma clara regra voltada a respaldar o primeiro momento de entrada da competigio ¢ da
concomiténcia de regimes, por intermédio das chamadas “empresas espelho”.

2 Essaregra, de resto, guarda alguma analogia com regra semelhante prevista nos contratos de concessio,
sendo que 14 a regra foi ainda mais lassa para o prestador, pois la se assegurou direito de uso de

radiofreqiiéncias a titulo gratuito.
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Direito de Uso das Radiofreqiiéncias referidas
em 1.1.3.1, a ser calculado de acordo com o
Regulamento aprovado pela Resolugio n°® 68,
de 20 de novembro de 1998, a Autorizada
deverd pagar a respectiva diferenga.”

Nota-se, pois, que o Edital e a Minuta de
Contrato discreparam de forma direta e expli-
cita em relag@o ao disposto na Resolugiio n°
78/98.

IV.2. Coloca-se, pois, a questiio de se saber
se a Anatel podia desconsiderar disposi¢oes
por ela mesma editadas em sede regulamentar
e dar inicio a procedimento licitatério afron-
tando tais disposi¢des. Impde-se, na busca da
resposta a esta questdo, inicialmente identifi-
car se estaria sendo afligido o interesse publi-
co na hipétese de vir a prevalecer a regra da
Resolugdo n® 78/98. A resposta, parece-me
claro, é negativa.

IV.3. Como me esforcei por demonstrar no
inicio do presente trabalho, a imputagdo de
competéncias normativas aos 0rgaos regula-
dores independentes antes de desobrigd-los a
observiancia de regras e procedimentos juridi-
cos, impde a submissio do procedimento nor-
mativo tanto a aspectos de natureza estrutural
(hierarquia), quanto procedimental'. Nio ¢
porque o mesmo Orgdo (a Agéncia) relne
competéncias normativas e executivas que
poderd maneji-las indistintamente, regula-
mentando por atos ablatdrios ou outorgando
direitos concretamente por atos normativos.
Nio € pela concentragio de fungdes regulato-

rias num mesmo 6rgdo que se permitird bara-
thar competéncias e desconsiderar ritos e pro-
cedimentos distintos.

IV.4. O edital e, conseqlientemente, os Ter-
mos de Autorizagio firmados pela interessada
ndo foram aprovados — como ocorreu em
outras oportunidades — por Resolugdo do
Conselho Diretor. Apenas se editou um Ato
(Ato n°® 4.368 de 05 de agosto de 1999) pelo
qual, reconhecendo deserta a licitagido ante-
rior, decidia reiniciar o certame, em condigdes
mais atrativas aos interessados?,

IV.4.1. Ao inovar a regra de onerosidade
excepcional pelo uso de radiofreqiiéncias para
prestagio do STFC em regime privado por
meio de singelo Ato?, incorreu-se em duas
ordens de ilicitudes. De um lado, feriu-se a
necessdria hierarquia entre as normas infra-
legais, pois que se pretendeu alterar Resolu-
¢do por mero ato administrativo. Segundo.
descumpriu-se o devido processo legal que,
no dmbito da Anatel, informa a produgédo de
atos de carditer normativo (Resolugdes).

IV.5. Quanto a necessaria observancia da
hierarquia entre as normas infra — legais,
creio ja ter me detido no tema nos itens ini-
ciais deste trabalho. Nunca é demais lembrar
que, como ensina Caio TACITO, “o poder
normativo nao se exaure no ato emanado do
Poder Legislativo. As fontes do direito se dis-
tribuem, hierarquicamente, em categorias su-
cessivas, de que também participa o Executi-
vo. Os atos regulamentares, por meio dos
quais o Poder Executivo, no uso de atribuigao

1 Francisco Javier de Ahumada RAMOS escreve que “la elaboracion se inicia por el Centro directivo

correspondiente, con los estudios e informes previos que garanticen lu legalidad, acierto y oportunidad
de los mismos. (...) Este precepto es especialmente importante dudo que regula el tramite de audiencia
a los interesados en el procedimiewnto de eluboracion de reglamentos.” (cf. “Materiales para el estudio
del derecho administrativo economico”, Madrid. Diccion, 2001, pagina 64).

2 Consta do Ato n°® 4.368/99 o seguinte: “CONSIDERANDO que ndo acudiram interessados a obteng¢do
de Autorizagdes para exploragdo de Servi¢o Telefonico Fixo Comutado destinado ao uso do piblico em
geral — STFC, nas modalidades Local e Longua Distancia Nacional de dmbito intra-regional, na Regido
Il do PGO, na Concorréncia n® 001/98/SPB-ANATEL, na Licitagdo n° 002/98/SPB-ANATEL e na Con-
vocagdo n® 003/99-ANATEL, o que determinou que fossem declarados desertos os Processos acima
citados para a referida Regido;”

3 Pelo Regimento Interno da Anatel (Resolugiio n® 197) Ato € o instrumento pelo qual a Agéncia
“expressa deliberagdo relativa a assuntos de interesse de terceiros, ndo abrangidos por Resolugdo,
Stimula ou Aresto.”
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propria ou delegada, edita normas juridicas.
sdo atos materialmente legislativos, instituin-
do regras obrigatdrias de conduta. de forga
andloga a lei propriamente dita. Lei e regula-
mento sio momentos distintos e inconfundi-
veis da atividade normativa do Estado. Am-
bos. no entanto. sdo dotados dos mesmos req-
uisitos de generalidade. abstragiio e novidade
que siio proprios i norma de direito.”!

IV.5.1. Ndo pode o regulador exercer suas
competéncias normativas (editando atos de
abrangéncia geral ¢ abstrata) sem se servir do
instrumento juridico apropriado. Nio pode in-
serir disposi¢do normativa no subsistema ju-
ridico em que opera sem respeitar a devida
hierarquia entre os instrumentos de que dis-
poe.

IV.6. Havendo, como de fato hd, contrarie-
dade entre a regra geral prevista e vigente na
Resolucao n® 78 (segundo a qual o prego pelo
direito de uso das radiofreqiiéncias estara sub-
sumido ao prego pago pela outorga) e a regra
especifica. concreta, contemplada no edital
aprovado pelo Ato n® 4.368, s6 se pode atri-
buir validade a regra geral, contida no docu-
mento hierarquicamente superior. Nio hd, na
verdade, sequer contlito de normas pois. no
caso, estando as normas situadas em niveis
hierarquicamente inferiores, a regra do edital
mostra-se ilicita®.

IV.7. A questdo, porém, niio se restringe a
uma mera formalidade de enquadramento hie-
rdrquico intra-sistémico. A primeira vista, po-
der-se-1a alimentar alguma davida acerca do
cabimento de se falar que o 6rgiio competente
tanto para aprovar resolugdes (como atos nor-
mativos de ordem geral), quanto pela aprova-
¢iio de editais licitatérios e respectivas minu-
tas de contratos. deveria obedi€ncia a normas
por ele mesmo editadas.

IV.7.1. Ocorre, porém, que o mesmo Con-
selho Diretor deve obediéncia a regras proce-
dimentais distintas no que diz respeito ao
exercicio de tais competéncias. A edigio de

Resolugdes deve observar requisitos procedi-
mentals distintos da edigdo de um simples
Ato.

IV. 8. Do Regulamento da Agéncia Nacio-
nal de Telecomunicagdes, aprovado pelo De-
creto n® 2.338/97. resta estabelecido. em seus
artigos 65 ¢ 67, o seguinte:

“Artigo 65. Os atos da Agéncia deverdo ser
acompanhados da exposi¢ao formal dos mo-
rivos que os justifiquem.

(-..)

Artigo 67. As minutas de atos normativos
seriio submetidas a consulta publica, formali-
zada por publicagio no Didrio Oficial da
Unido, devendo as criticas e sugestdes mere-
cer exame ¢ permanecer a disposic¢iio do pu-
blico na Biblioteca. nos termos do Regimento
Interno.”

IV.9. O primeiro dos artigos, até dispensa-
vel (dado que a exigéncia de motivagao dos
atos administrativos decorre dos principios
constitucionais insertos na Constituig¢io Fede-
ral), ndo permite a edigdo de quaisquer atos,
sejaum eles de cardter individual ou geral, se-
jam de cardter normativo e abstrato ou volta-
dos a disciplinar eventos concretos (como um
procedimento licitatério), sem a necessdria
motivagao.

IV.9.1. Neste aspecto. calha destacar que
niio hi clementos suficientes para se afirmar
que tenha sido devidamente motivada a deci-
sdo da Anatel de, 20 decidir pela realizagdo
de novo certame por nio terem acudido inte-
ressados as anteriores, promover a alteragio
na redagao da Cldusula 2.1 (que nas versdes
anteriores obedecia ao previsto na Resolucao
n® 78/98 ¢ na Resolug¢do n° 31/98). de modo
a neste particular agravar as condig¢des de ou-
torga. E certo, no minimo. que entre os onze
considerandos apontados para a edi¢do do Ato
n° 4.368/99. nenhum deles fez referéncia a
necessidade de alteracdo das regras constantes
dos instrumentos anteriores.

| Caio TACITO, = Temas de Direito Pablico™ . Rio de Janciro, Renovar, 1997, 1° volume, pigina 477.

oy

2 Lembremos. para o Regimento Interno du Agéncia, as competéncias normativas sao exercidas exclu-

sivamente por meio de Resolugio (cf. artigo 3° L. Resolugio 197).
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1V.9.2. Mais do que isto. até, ¢ de se dar
destaque a um dos considerandos, verbis:

“ATO N° 4.368, DE 5 DE AGOSTO DE
1999

CONSIDERANDOQO us Diretrizes para Lici-
tac3o de Autorizagdes para Explora¢do do
Servigo Telefénico Fixo Comutado, aprova-
das pela Resolugdo n® 31, da Anatel, de 30 de
junho de 1998, com a nova redagiio dada pela
Resolug@o n® 50, também da Anatel. de 2 de
setembro de 1998

1V.9.3. O minimo que se pode afirmar dian-
te deste considerando é que 0 mesmo € con-
traditério com o disposto no Instrumento
Convocatério n® 001/99/SPB-ANATEL. por
ele aprovado. ja que. como ja visto, a Reso-
lugdo n® 31/98, em seus artigos 10 ¢ 12 €
contrariada pelo disposto na cldusula 2.1 da
minuta de contrato anexa ao Edital.

IV.9.4. Assim, se alguma motivagio foi
dada ao novo edital pelos setores técnicos da
Anatel, como a Superintendéncia de Servigos
Publicos, ela ndo integrou o Ato aprovado
pelo Consetho Diretor.

IV.10. Mais grave, porém, me parece a de-
satencdo & regra procedimental prevista no
segundo dispositivo citado. Ali se vé consa-
grada a garantia de intervengio e interferéncia

dos administrados em geral no processo deli-
berativo do drgdo regulador.

IV.10.1. Trata-se de medidas que. ainda que
ndo viessem a ser consideradas passiveis de
gerar vicio insandvel nos atos praticados sem
observd-las, ao menos conferem aos atos re-
gularmente editados. ou seja. submetidos a
prévia consulta publica. atributo de maior for-
ca.

IV.10.2. A submisséo da autoridade a quem
se delega competéncias normativas a um pro-
cedimento proprio, ainda mais com a partici-
pacdo do administrado, nada mais é do que
uma forma de controle contra 0 excesso no
exercicio dessa competéncia'. Como afirma
Indcio GUITIERREZ:. “entre las férmulas
adicionales de control que puede establecer
cada Ley delegante estd la intervencion en el
procedimiento de elaborucién de la legisla-
cion delegada de una Comision parlamenta-
ria, o la de organos administrativos especia-
lizados e independientes. También puede ser
exigida la intervencion de los afecrados.”

1V.10.4. Relevante, pois, a circunstincia de
que tanto a Resolug¢do n® 31/98, que se fez
preceder do processo de Consulta Piblica de
n® 41/98% quanto a Resolugdo n® 78/98, pre-
cedida da Consulta Piiblica de n® 68/98*. cum-

1 Neste sentido, pde-se oportuno trazer a lume as palavras de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO

a0 justiticar a imperatividade de que os regulamentos se coloquem em posigio hierarquicamente inferior
as Leis: “41. O proprio processo de eluboragdo das leis, em contraste com o dos regulumentos, confere
as primeiras um grau de controlabiliduade, confiabilidade, imparcialidade e qualidade normativa muitas
vezes superior ao dos segundos, ensejundo, pois, avs administrados um teor de garantia e prote¢do
incomparavelmente maiores.” (*Curso ...". cil., pigina 333). E que as leis se submetem a um rimite
gragas ao qual € possivel o conhecimento pablico das disposi¢oes que estejam em caminho de ser
implantadas. Com isto. evidentemente, hd uma fiscalizagdo social, seja por meio da imprensa. de 6rgios
de classe, ou de quaisquer setores interessados. o que. sem duvida, dificulta ou embarga eventuais
direcionamentos incompativeis com o interesse publico em geral. ensejando a irrupgio de tempestivas
alteragdes e emendas paru obstar. corrigir ou minimizar tanto decisoes precipitadas quanto propositos de
tavorecimento ou. reversamente. tratamento discriminatorio, gravoso a grupos ou segmentos sociais.
econdmicos ou politicos.

2 Indcio Gutierréz GUTIERREZ. “Los Controles de La Legislacion Delegada”, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1995, pigina 315.

3 Consulta Publica n® 41/98, tendo por objeto as " Diretrizes para a Licitagdo das Autorizagdes para
Prestagdo do Servigo Telefonico Fivo Comutado™, publicada no Didrio Oficial da Unido em 18 de maio
de 1998. Foram aceitas contribui¢des até 01 de junho de 1998.

4 Consulta Pablica n® 68/98 tendo por objeto as " Diretrizes pura destinu¢do de faixas de freqgiiéncias
para sistemas de ucesso fixo sem fio, para prestagdo do STFC", publicada no Didrio Oficial da Unido
em 28 de agosto de 1998. Foram aceitas contribuigdes até 21 de setembro de 1998.
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priram a regra do artigo 67 do Regulamento
da Anatel. Por isso é que podem ser conside-
radas normas de hierarquia supertor ao ato de
efeitos concretos (ainda que dotado de certo
cardter normativo, mas de alcance especifico,
limitado a um certame licitatério) que se con-
substanciou na aprovag¢io do Instrumento
Convocatério n° 001/99/SPB-ANATEL.

IV.10.5. Acrescento, ainda, que fora sub-
metida a processo de consulta publica regular,
a CP n° 54/98, a Proposta de Edital de Lici-
tagdo de Autorizagdes para Exploracio do
Servigo Teletonico Fixo Comutado, que veio
a gerar o certame regulado pelo Edital de
Concorréncia n° 001/1998/SPB/Anatel. No-
vamente. 0 que vemos, ¢ que as regras deste
certame se punham em perfeita harmonia com
o que dispunha a Resolugio n® 31/98.

[V.11. Vé-se. pois, que todas as normas de
cardter abstrato editadas na linha do que cons-
ta do inciso I do item 5.3 das Diretrizes. apro-
vadas pela Resolugdo n® 78/98 da Anatel, obe-
deceram ao disposto no artigo 67 do Regula-
mento da Agéncia. O edital, que apesar do seu
cardter normativo, tem inequivoco alcance
restrito e efeitos concretos limitados a um
certame, ndo foi precedido da providéncia que
nio € apenas uma formalidade, mas uma for-
ma de efetiva garantia de controle dos atos
administrativos!. Lembremos que a LGT (ar-
tigo 42) obriga que todo ato normativo da
Agéncia (nio s6 a Resolugao, ato normativo
geral e abstrato, hierarquicamente superior)
seja submetido a consulta publica.

IV.11.1. Segue dai que o érgiio regulador,
como visto acima, ao editar regulamentos,
institui verdadeira auto-imposig¢do de limita-
¢Oes para a pratica de atos futuros. E o des-
respeito a essa regra auto-limitante implica
em ilegalidade do ato violador.

IV.12. Assim, este conjunto de premissas
nos leva a concluir que, efetivamente, na con-
tradi¢do entre as disposi¢des constantes do
Instrumento Convocatério n° 01/99 e as regras

estabelecidas nas Resolugdes n® 31/98 e n°
78/98, hi de prevalecer a incidéncia das tlti-
mas, sob pena de inequivoca quebra da hie-
rarquia das normas e negativa de vigéncia do
artigo 67 do Regulamento da Anatel, aprova-
do pelo Decreto n® 2.338/97.

IV.12.1. Dito de outro modo, a regra conti-
da no § 2° da Clausula 2.1. dos Termos de
Autorizagdo. se entendida como discrepante
ou excepcional, em face da regra geral cons-
tante das Resolugdes acima indicadas, seria
ilicita pois: i) contraria norma hierarquica-
mente superior, ferindo a estrutura do subsis-
tema juridico (direito das telecomunicagoes);
ii) teria ferido o devido processo legal por ter
sido editada, no dmbito do Ato n® 4.368. me-
diante motivagdo contraditéria (artigo 40 da
LGT). irrazodvel até (artigo 38, capur, da
LGT): iii) mais grave, teria ferido o devido
processo legal por se pretender ato normativo
geral sem observancia das formalidades legais
(artigo 38 da LGT e artigo 5°. LV, da Cons-
tituigdo Federal); iv) ndo teria cumprido a
regra de realizagao prévia de Consulta Piblica
(artigo 42 da LGT), pois em sua nova redag¢do
(integrada pela polémica disposi¢do) o edital
e os Termos de Autorizagio ndo foram sub-
metidos a essa etapa de participagdo do admi-
nistrado.

V. A EXIGENCIA DA ANATEL EM
FACE DO PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE: NOVA
AFRONTA LEGAL

V.1. Das linhas acima )4 restaria caracteri-
zada a impossibilidade da exigéncia pela Ana-
tel de PPDUR pelo valor da diferenga entre
pre¢os da outorga e pre¢o minimo em razio
do uso das radiofreqiiéncias. Porém, nao sio
apenas argumentos formais ou procedimen-
tais que ensejam essa impossibilidade juridi-
ca. Bem analisada a questdo. verificamos que

1 Calha lembrar, por fim, o que afirma BANDEIRA DE MELLO: “De outra parte, entretunto, nio hd
duvidar que o regulamento vincula a Administragdo e firma para o administrado exoneragao de respon-
sabilidade ante o Poder Piblico por comportamentos na conformidade dele efetuados.” (op. cit., pigina

329).
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a exigéncia posta pela Anatel caracteriza fron-
tal e irreversivel violagdo ao principio da pro-
porcionalidade. Tendo eu j4 assentado os con-
tornos juridicos do principio, creio ser possi-
vel expor meu entendimento sem mais vol-
teios.

V.2. Da forma como foram concebidos os
editais para as autorizag¢des de STFC para as
“empresas espelho” . era interesse da Anatel
induzir que as autorizatdrias, malgrado prestar
o servigo em regime privado, se comprome-
tessem com a ampliagdo da oferta de acessos
telefonicos a populagio ainda ndo atendida
por essa comodidade. Destarte, havia no edi-
tal um forte impulso para que a autorizataria
assumisse os maiores compromissos de
abrangéncia possivel, investindo ndo apenas
para buscar as fatias mais interessantes do
mercado, mas também para atender parcelas
até entdo excluidas do servigo.

V.2.1. E ébvio que para implementar estes
compromissos, a prestadora necessitaria dis-
por de mais radiofreqiiéncias. Por ébvio, fos-
se-lhe franqueado explorar apenas as dreas
mais densas populacional e economicamente,
e certamente: a) o valor pago pela outorga
seria maior; b} as localidades atendidas (e por
conseqiiéncia, as radiofreqiiéncias utilizadas)
seriam mais timidas.

V.2.2. E fato que a Anatel — dando especial
énfase aos compromissos de abrangéncia —
fixou obrigacdes para as autorizadas do STFC
que fugiam em parte da exigéncia da minima
intervencio. De outro lado, reconhecendo
que, além dos compromissos obrigatorios, se-
ria do interesse publico que os mesmos fos-
sem ampliados na medida em que incremen-
tariam a competig¢io no setor, estabeleceu que
o critério de julgamento das propostas nas
licitagdes atendesse aos objetivos de técenica
e pre¢o, com grande prevaléncia para a pro-
posta técnica, ditado pelos compromissos de
abrangéncia.

V.2.3. Dai o paradoxo que a Resolugio n®
78 superou perfeitamente: quanto mais com-
promissos de interesse coletivo (lembremos.
excepcionais na dic¢iio do artigo 135 da LGT)
o autorizatario se dispusesse a atender. de
maior quantidade de * bens piiblicos” ele pre-
cisaria se utilizar; conseqlientemente, em tese,

maior valor de PPDUR teria a pagar. Por isso
mesmo € que se desonerava deste pagamento
a autorizatdrio naquilo que referente: i) as
radiofreqii€ncias necessdrias ao cumprimento
destes compromissos; e ii) que fossem postas
a operar logo no primeiro periodo, até
31.12.01).

V.3. A regra contida na Resolu¢do n°® 78
poe-se absolutamente de acordo com o prin-
cipio da proporcionalidade. Se maiores os
onus de atendimento ao interesse da coletivi-
dade, maior o beneficio de isengdo do paga-
mento de PPDUR. Quanto maior o investi-
mento voltado ao interesse coletivo, menor o
onus pela utilizagdo de bem puiblico.

V.3.1. Os condicionamentos deverdo ter
vinculos, tanto de necessidade como de ade-
quagdo com finalidades publicas especificas
e relevantes. Tal locugdo nao foi extraida de
um excerto doutrindrio. E regra presente na
LGT (artigo 128, I11). Na medida em que os
editais de licitagdo fomentaram o engrandeci-
mento dos compromissos de interesse da co-
letividade, colocar-se-ia como desproporcio-
nal, de parte da Anatel, agravar o Onus de tais
compromissos, auferindo receitas pelo uso de
bem publico que, muito provavelmente, o par-
ticular ndio se utilizaria para buscar seus inte-
resses exclusivamente privados.

V.4. A exigéncia de pagamento de PPDUR
no valor da diferenc¢a entre o preco da licenga
e o preco pelo uso consegue, pois, ferir o
principio da proporcionalidade nas suas trés
dimensdes.

V.4.1. Fere no sentido da necessidade, se a
raziio de ser da exigéncia era impedir que a
autorizatdria tivesse franqueado o uso de ra-
diotreqiiéncias, a titulo gratuito, na hipdtese
do preco pago pela licenga ser inferior ao
PPDUR (pois que o novo edital havia rebai-
xado o preco minimo da licenga de modo a
atrair interessados a licitagiio, doutra feita de-
serta). Isso porque tal raciocinio padece de
um equivoco. O dnus pela licenga ndo corres-
ponder apenas ao pre¢o minimo pago. Ele
alcanca montante muito superior, pois se ha
de computar, no 6nus, todo o montante de
investimento ao qual, por for¢a do edital, a
autorizada se obrigou a fazer.
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V.4.1.1. Ndo ¢ outro o entendimento do E.
Tribunal de Contas da Umao. Como bem
apontado no Recurso apresentado pela empre-
sa interessada e que me foi franqueado. o
TCU, na Decisio n® 433/12002 TCU — Ple-
ndrio (TC 005.056/1998-5). deixou consigna-
do. pelo Voto do Ministro Benjamin Zymier:

= Como se vé, muito embora os Cofres Pui-
blicos tenham arrecadado menos do que o
inicialmente ofertado, a Sociedade Brasileira
como um todo beneficiou-se com o maior nii-
mero de acessos a serem disponibilizados,
como, também, pelo incremento de maior nii-
mero de postos de trabalho. em face da ex-
pressiva elevacdo dos investimentos progra-
mados.”

V.4.1.2. Deveras, o 0nus pago pela interes-
sada foi de ordem muito superior a0 prego
pago pela licenga. Como informado naquele
recurso, se na primeira licitagiio (deserta) o
valor minimo de investimento alcangaria algo
em torno de R$ 94 milhdes. o valor estimado
para o investimento pela empresa (em tungiio
do nimero de acessos que houve de instalar)
alga mais de RS 800 milhdes.

V.4.1.3. Portanto, niio hd qualquer necessi-
dade de se impor este sobreonus, na medida
em que o valor a ser despendido para cumprir
compromissos de interesse da coletividade, é
muito supertor ao valor pago pela licenga e
mesmo do valor calculado para uso das radio-
treqiéncias.

V.4.2. Tgualmente resta ferido o principio
da proporcionalidade pelo ludo da adequagio.
Ao exigir pagamento suplementar do
PPDUR, a Agéncia acabou por criar um en-
cargo diretamente desproporcional justamen-
te por ter a Autorizada assumido maiores
compromissos de abrangéncia.

V.4.2.1. Ora. tais compromissos (de interes-
se da coletividade) nada mais sdo do que me-
tas de universalizagio inseridas na exploragio
de servigos prestados em regime privado. Por-
tanto. poe-se absolutamente inadequado ao
regime regulatorio, por onerar o préprio cum-
primento destas “metas de universalizagao™ .
Tanto € assim que, como demonstrei acima.
os contratos de concessdo do STFC franquea-
ram Qs concessiondrias a utilizagio gratuita
(sem qualquer Onus) das radiotreqliéneias que
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jad estivessem, ao tempo da outorga, sendo
utilizadas para prestagio do servico em regi-
me publico.

V.4.2.2. A inadequagiio se mostra ainda por
um outro raciocinio. Tivesse a autorizada
comparecido & primeira licitagdo ¢ teria obti-
do a licenga pagando o pre¢o minimo (lem-
bremos. a licitagfio resultou deserta) ¢ tendo
de assumir compromissos de abrangéncia
muito mais singelos. Pagaria por isso RS 2
milhdes ¢ nada mais haveria de desembolsar
a titulo de PPDUR. Ao ganhar a segunda ro-
dada da licitagiio, assumindo investimentos
muito mais vultosos, estaria a ter de desem-
bolsar R$ 10 milhdes (prego aproximado do
que se quer dela agora cobrar a titulo de
PPDUR). Ou seja. por se dispor a uma maior
universalizagdo, teria que pagar preco puiblico
Cinco vezes maior que o pre¢o minimo pre-
visto na licitagdo que resultou deserta de in-
teressados.

V.4.3. Por fim, fere-se a proporcionalidade
em sentido estrito, como sinénimo de equiva-
1€ncia justa. Afinal, estd se agravando a em-
presa interessada muito além do que é neces-
sario & vista da finalidade da regra que obriga
a onerosidade do bem publico radiofreqiién-
cia. Esta ela sendo onerada justamente por
assumir maiores compromissos de interesse
da coletividade.

V.5. Voltamos & LGT. O artigo 128, ja
transcrito obriga que a Agéncia, a0 impor con-
dicionamentos administrativos a cxploragio
de servigos em regime privado. cla devera
assegurar que “‘os condicionamentos tenham
vinculos de necessidade e adequagdo.” (inci-
so 11I).

V.5.1. Mais ainda, diz a Lei que “o proveito
colerivo gerado pelo condicionamento devera
ser proporcional a privagdo que ele impuser™
(artigo 128, inciso IV), o que, reconhegamos,
estd sendo absolutamente desconsiderado ao
se exigir o PPDUR complementar lustreado
na quantidade de radiofreqiiéncias utilizada
justamente para atender os compromissos de
interesse coletivo (condicionantes para obten-
¢do da autoriza¢ido em aprego).

V.5.2. Por fim, neste mesmo artigo 128 (in-
ciso V) vemos que a Agéncia deverd assegurar



que haja “rela¢do de equilibrio entre os de-
veres impostos as prestadoras ¢ os direitos a
elas reconhecidos™ . Ora, o direito nuclear re-
conhecido a interessada é o de explorar o
STFC em regime privado. Ndo se pode dizer
que a cobertura das regides compreendidas
nos seus compromissos de abrangéncia cons-
tituiam o nucleo do direito por ela perseguido.
Onerar o que jd é 6nus é a mais crassa violagio
do principio da proporcionalidade de que se
pode cogitar.

V.6. Assim postas as coisas. parece-me fora
de duividas que a exigéncia de pagamento do
PPDUR complementar de que se cogita, fere
o principio da proporcionalidade que vincula
a atuagdo da Agéncia (além do artigo 128.
viola o artigo 38 da LGT). Se assim €, pde tal
exigéncia como ilegal. independente de estar
ou ndo inscrita no edital ou no termo de au-
torizagio.

V.6.1. Ainda que nio se considere a exigén-
cia como ilegal, o principio da proporciona-
lidade como acima exposto, hi de servir como
critério de interpreta¢io do Termo de Autori-
zagdo. de modo a dar uma exegese mais lassa
aexpressdo “valor pago pelus Aurorizagoes”,
de modo a contemplar neste valor ndo apenas
o singelo preco publico pelas outorgas mas.
como fez o TCU, compreender neste valor
todo o montante de investimento comprome-
tido pela empresa.

VL. DA ISONOMIA. DA VINCULACAO
AO INSTRUMENTO CONVOCATORIO
E DO "PACTA SUNT SERVANDA"

VL1. Uma tltima linha de consideragdes é
necessdria. Cuida-se de afastar a argumenta-
¢do de que a Agéncia ndo poderia acatar a
tese da inexigibilidade do PPDUR pelo fato
de que, ao ter inserido essa exigéncia em edi-
tal de licitagdo e, apds. no texto dos Termos
de Autorizagdo, inexigir tal pagamento pode-
ria ferir o principio da vinculagdo ao instru-
mento convocatdrio. a isonomia e 0 preceito
geral de direito obrigacional que obriga as
partes a estarem vinculadas ao que foi pac-
tuado.

V1.2, Tal preocupagio ndo me assola. Antes
de mais nada, por entender que a exigéncia se
mostra ilegal por infringir vérios dispositivos
de lei e por ndo atender nem os preceitos
norteadores da atividade normativa da agén-
cia. nem o principio da proporcionalidade.
Sendo disposigio ilegal. ela € nula e como tal
ndo pode vincular nem em termo de edital.
nem como dispositivo contratual. Stmples-
mente niio tem validade e. portanto. ndo ¢
eficaz (ndo vincula ninguém).

V1.3, Ainda que assim nio fosse, os precei-
tos acima apontados estariam afastados pelo
simples fato de que. como sustentei, o princi-
pio da proporcionalidade como pauta herme-
néutica permite que se interprete o dispositivo
em tela de forma a, como € correto. compreen-
der dentro do “valor pago™ nio s6 o preco
pela licen¢a mas também o investimento im-
putado i interessada. Se assim for. tampouco
se coloca a inexigibilidade em confronto com
os trés principios indicados.

V1.4. Mesmo que assim nio fosse. cada um
dos trés principios pode ser afastado por si s6.
A vinculagiio ao instrumento convocatdrio
ndo se coloca pois, antes de se pelejar pela
vinculagdo ao cdital, este ato convocatério é
que hd de estar vinculado pela estrutura nor-
mativa do setor de telecomunicagdes. Ao dis-
crepar, como visto, a regra do edital das nor-
mas de cardter geral da Agéncia, resta invali-
dada a disposi¢gio como vinculante vez que,
no confronto. prevalecem as regras da Reso-
lugiio (esta submetida ao devido processo le-
gal em sua plenitude).

V1.4.1. Também o principio da isonomia
nio se coloca. Primeiro, porque como acima
demonstrei, o cumprimento do principio da
proporcionalidade sempre predicard algum
tratamento desigual para equilibrar onus e bo-
nus. Depois, porque o préprio fato de ter re-
sultado deserta a primeira licitagdo (em que a
regra do PPDUR complementar nédo se punha)
ja afasta a possibilidade de tal alegagiio por
outros interessados afastados pela regra des-
proporcional em testilhas.

VI4.2. Por fim, o “pacta sunt servanda”
nio € aplicivel pelo simples fato de que o
Termo de Autorizagiio se reveste das caracte-
risticas de um contrato administrativo. em
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sede do qual a autonomia da vontade cede
lugar para a concretizagiio do interesse publi-
co, neste caso residente na necessidade de se
homenagear o principio da proporcionali-
dade.

VII. CONCLUSAO E RESPOSTA
AOS QUESITOS

VIL1. E chegada a hora de concluir. Espero
ter demonstrado que a exigéncia contida no §
3° da Clausula 2.1. dos Termos de Autoriza-
¢do firmados pela empresa interessada des-
veste-se de exigibilidade. Tal dispositivo, de
um lado. ndo se reveste dos requisitos norma-
tivos e procedimentais necessirios para ser
vdlido e, de outro. se interpretado como a
Anatel parece agora fazer, restaria completa-
mente afrontante ao principio da proporcio-
nalidade, ao qual a Agéncia estd estritamente
vinculada. Em assim sendo, pde-se tal dispo-
sitivo absolutamente ilegal. llegal que €. nio
pode ser exigido. Passo, portanto, a responder
aos quesitos que me foram formulados:

A. QUAL O REGIME JURIDICO APLICA-
VEL AO PAGAMENTO DO PRECO PUBLI-
CO PELO DIREITO DE USO DE RADIO-
FREQUENCIAS PARA AS AUTORIZADAS
DO STFC ("EMPRESAS ESPELHO” }?

Aplica-se o regime juridico previsto na Re-
solugdo n° 78/98.

Em principio, o regime juridico ¢ determi-
nado pelo Regulamento de Cobranga de Prego
Piblico pelo Direito de Uso do Espectro de
Radiofrequiéncias (Resolugio n® 68/98). No
entanto, para a autorizagiio de uso das radio-
freqiéncias necessdrias para que as empresas
espelho cumprissem seus compromissos de
abrangéncia. as Resolugdes n® 31/98 e n°
78/98 definiram regra excepcional, que esta-
belece que o PPDUR estd subsumido ao preco
pago pela autorizagio para a prestagio do
STFC. Trata-se de norma posterior ¢ especi-
fica, que prevalece sobre a primeira seja por
ser uma excecfo a regra geral, s¢ja ainda por
ser uma derrogagiio especifica dessa norma.
A excegdo justifica-se em razio dos pesados
compromissos de universalizagiio assumidos
pela Autorizadas, em obediéncia aos princi-
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pios da proporcionalidade e da razoabilidade
da atuagdo da ANATEL.

Além disso, a norma especifica da Resolu-
¢do n° 78 lastreia-se na hierarquia de instru-
mentos disposta no artigo 48, § 1°da LGT e
na propria disposi¢do constante do artigo 3°,
§ 1°, da Resolugdo n° 68/98.

Na qualidade de Autorizada do STFC, a
empresa ficard sujeita, portanto, as normas
dispostas na Resolugdo n® 78/98 e, somente
naquilo que ndio conflitar com essa, as regras
gerais dispostas no Regulamento do PPDUR.

B. E LICITA A NORMA CONSTANTE
DO EDITAL DE LICITACAO E DO TER-
MO DE AUTORIZACAO QUE FIXA NOR-
MA DISTINTA DO DISPOSTO EM RESO-
LUGAO DA ANATEL NO QUE CONCER-
NE AO PAGAMENTO DO PPDUR?

Nido. Ao exercer sua competéncia, a ANA-
TEL deve observar as regras ¢ procedimentos
juridicos que pautam sua atuagido. Nao pode
pretender regular por meio de instrumentos
inidoneos ou sem a observagdo do procedi-
mento legalmente previsto.

No caso, a previsdo de regra, no edital ou
no Termo de Autorizagio, distinta das regras
existentes nas Resolugdes da ANATEL i)
contrariou norma hierarquicamente superior,
ii) feriu o devido processo legal por ser edi-
tada mediante motivagio contraditéria e mes-
mo irrazoavel: iii) ndo observou as formali-
dades legais exigidas para a edig¢io de ato
normativo geral; e iv) ndo cumpriu a regra de
realizagdo prévia de Consulia Puiblica.

Seja pela desobediéncia procedimental, seja
pela desobediéncia hierdrquica, seja ainda por
contradizer aos fins a que se destinava. a regra
constante do edital e do Termo de Autoriza-
¢do poe-se ilicita.

C. E JURIDICAMENTE EXIGIVEL A
COBRANCA DO PRECO PUBLICO PELO
USO DE RADIOFREQUENCIA COMO
PRETENDE A AGENCIA?

Nao. A cobranga pretendida pela Agéncia
funda-se em dispositivo contratual inaplica-
vel, por contrariar o regime regulamentar in-
cidente seja por desconsiderar o regime espe-
cifico ditado pela Resolugio n® 78/98, seja
pelos vicios de forma e contetido apontados
anteriormente.



Além disso, a exigéncia afronta ainda o
principio da proporcionalidade, em razdo dos
compromissos de universalizagdo e expansao
assumidos pela Autorizada. E desnecessaria e
inadequada aos fins almejados pelo regula-
dor; € desproporcional aos encargos cometi-
dos a Consulente.

Por esses motivos, além de injusta, a co-
branca do prego publico pelo uso de radiofre-
qiiéncia como pretende a Agéncia nio € juri-
dicamente exigivel.

D. EM CASO NEGATIVO, O NAO PA-
GAMENTO SERIA CONTRARIO AO AR-
TIGO 48 DA LGT. QUE PREVE A NECES-
SARIA ONEROSIDADE DA OUTORGA
DO USO DE RADIOFREQUENCIA?

Nio. A onerosidade prevista no artigo 48
deve ser entendida de maneira ampla. A Lei
obriga a onerosidade. mas tdo somente auto-
riza a cobranga de preco pelo uso de radiofre-
qliéncia. Assim, a Lei admite que o 6nus obri-
gatério pelo uso de radiofreqiiéncia possa ser
de outra ordem que nfio apenas pecuniirio.
No caso, o 6nus decorre das metas de univer-
salizagdo impostas a Autorizada. Ainda nesse
sentido, as Resolug¢des n® 31/98 e n® 78/98 da
ANATEL dispdem expressamente que o valor

pago pelas Autorizadas do STFC incluird o
direito de uso de radiofreqiiéncias.

E. AINDA NESSE CASO, A NAO EXIGI-
BILIDADE DE TAL PAGAMENTO FERI-
RIA A ALGUM PRINCIPIO REGENTE DA
ATIVIDADE ADMINISTRATIVA?

Ndo. A dispensa de cobranca do PPDUR
ndo contraria qualquer dos principios que nor-
teiam a atividade administrativa. Nio contra-
ria o principio da vinculagdo ao instrumento
do edital pois € nula, e como tal ndo pode
vincular a ninguém. N@o contraria ao princi-
pio da isonomia porque trata-se de equilibrar
onus e bonus especificos a cada um dos pres-
tadores (trata-se, em suma, de tratar desigual-
mente os desiguais). Finalmente, nio viola o
principio de “pacta sunt servanda” pelo sim-
ples fato de que a autorizagdo se reveste de
caracteristicas de contrato administrativo,
prevalecendo o interesse publico sobre a au-
tonomia das vontades e, sobretudo. a submis-
sdo ao arcabougo juridico validamente inci-
dente sobre a matéria.
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