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Introducéo

Dispde o art. 21, da Constituicéo da Republica Federativa
do Brasil, em seu inciso XI, competir a Unido a exploracéo dos
servicos de telecomunicacdes e, no inciso X11, competir aUnido a
exploracdo dos servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e ima-
gens (alinea a), dos servicos e instalacOes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de &gua (alinea b), da nave-
gacdo afrea, aeroespacial e da infra-estrutura aeroportuéria (ali-
nea c), dos servicos de transporte ferrovi&rio e aquaviario entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os
limites de Estado ou Territorio (alinea ), dos servicos de trans-
porte rodoviario interestadual e internacional de passageiros (ali-
nea d), dos servicos de transporte rodoviario interestadual e inter-
nacional de passageiros (alinea €) e dos portos maritimos, fluviais
e lacustres (alineaf).

A exploracdo detais servigos pode ocorrer de formadireta—
pela préopria Unido — ou mediante delegacéo, a qual pode se dar
sob trés regimes: autorizacdo, concessao ou permissao.

O préprio texto constitucional delineia os regimes de con-
cessao e permissao — art. 175. No entanto, ndo faz outras referén-
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cias acerca do regime de autorizac8o, 0 que leva a doutrina, na
falta de esclarecimentos diretos do texto constitucional, a divergir
acerca do contetido juridico a ser atribuido atal regime.

Tradicionalmente, a autorizagdo de execucdo de servico €
tratada em nosso direito como “ato administrativo unilateral e dis-
cricionario pelo qual o Poder Publico delega ao particular aexplo-
racdo de servico publico, a titulo precario”t. Diferencia-se da li-
cenca, tida por ato vinculado*

Alguns doutrinadores afirmam que os incisos XI e X1l do
art. 21 da Constituicdo utilizaram o termo no sentido atribuido a
expressdo pela doutrina administrativista pré-constitucional. Por
iSS0, a autorizacdo seria ato administrativo discricionario e preca
rio que delega ao particular a prestacéo de servico atribuido ao
ente publico no interesse exclusivo do particular.

Outros defendem gque o texto constitucional ndo primou pelo
apuro técnico, sendo possivel ao legislador atribuir sentido diver-
S0 ao termo, tratando a autorizagcdo como ato administrativo vin-
culado.

A discussdo ganhou corpo e relevanciaem face da edicéo de
diplomas legais que eliminaram a possibilidade de avaliacéo pela
administracéo da conveniéncia e oportunidade do deferimento de
autorizacao para determinadas fragdes dos servicos previstos no
art. 21, incisos X| e XI1, ou limitaram o poder da administracéo de
revogar autorizagdes. E o caso da Lei 9472/97, Lel Geral de Tele-
comunicacdes, que afirmou expressamente a vinculacdo do ato de
autorizagdo (art. 131, 81°), edaLei 9612/98, que previu ainstau-
racdo de procedimento licitatorio para deferimento de autoriza-
¢d0, em caso de provocacdo de administrado, sem registrar possi-

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica. 4ed., p. 133.
2 |dem, ibidem, p. 137. “A doutrina do direito administrativo brasileiro é praticamente
unanime em distinguir autorizacdo e licenca pela discricionariedade da primeira e pela
vinculagdo da segunda’.
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bilidade de avaliacdo de conveniéncia e oportunidade por parte do
poder concedente. Semel hantemente, foram editados atos pela ad-
ministracdo que, em face do poder regulatorio deferido por lei,
previram airrevogabilidade por critérios de conveniéncia e opor-
tunidade de atos de autorizac&o (Portaria 170/98, Portaria 201/99,
Portaria 202/99 e Portaria 203/99, todas da Agéncia Naciona de
Petroleo, com competéncia outorgada pela Lei 9478/97, Lel do
Petrdleo).

A validade davincul acéo estabel ecidapor taisdiplomas pode
ser contestada conforme o entendimento que se tenha acerca do
regime de autorizagao.

A guestdo interessa ao Direito Constitucional, especialmen-
te ao ordenamento econdémico nacional (Capitulo | do Titulo VII
da Constituicdo da Republica), visto que trata da execucdo por
particulares, mediante delegacdo, de servicos que sdo da compe-
téncia da Unido, podendo ser considerados publicos ou, a0 me-
nos, sujeitos a peculiar fiscalizag8o estatal. Com iss0, a controveér-
sia refere-se aos limites entre o publico e o privado em relacéo a
servicos que sdo de titularidade publica, pelo que deve ser consi-
deradamatériaatinente aorganizacéo fundamental do Estado, cam-
po da matéria constitucional em sentido estrito. A questdo interes-
sa também ao Direito Administrativo e ao Direito Econbémico e
diz também respeito aos direitos fundamentais, visto que o art. 21,
inciso XlI, alineaa, trata da autorizacéo para 0s servicos de radio-
difusdo sonora e de sons e imagens, ligada a liberdade de expres-
s80 (art. 5°, inciso I1X, da Constituicéo, Pacto de San Jose da Costa
Rica, art. 13, item 3%) e a comunicacdo social (Capitulo V do Titu-
o VIII).

3 N&o se pode restringir o direito de expressdo por vias e meios indiretos, tais como o
abuso de controlesoficiaisou particularesde papel deimprensa, defreqliénciasradioelétricas
ou de equipamentos e aparelhos usados na difusdo de informagdo, nem por quaisquer
outros meios destinados a obstar a comunicacdo e a circulagdo de idéias e opinides.
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O objetivo deste trabalho é analisar as correntes doutrindri-
as em conflito e extrair conclusdo acerca do conteido do regime
de delegacéo de servico por autorizagao previsto no art. 21, incisos
X1 e XlIl, da Congtituicdo da Republica.

A Autorizacéo de Servico no
Texto Constitucional

A Constitui¢do da Republica Federativado Brasil refere, em
seu art 175, incumbir “ao Poder Pdblico, naformadalei, direta-
mente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre atraveés
de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos’.

Nota-se existir previsdo de prestacéo indireta de servigos
publicos apenas sob 0s regimes de concessdo e permissao.

Jaoart. 21, incisos X4 e X11°, da Congtitui¢do da Republi-
ca, afirma competir & Unido a exploragdo dos servicos neles arro-
lados, diretamente ou sob os regimes de autorizagdo, concessao
OU permissao.

O texto da Constitui¢g&o n&o traz maiores explicitagoes acer-
ca do regime da delegacdo dos servigos por autorizagdo, gerando
divergéncias doutrinérias acerca do contetido de tal regime.

Como se explicarg, apaavraautorizagao €, tradicional men-
te em nosso direito, relacionada a ato administrativo discricioné
rio e precario. Dai surgiu controvérsia acerca do contelido consti-

4 Servicos de telecomunicagBes.

5 S80 0s seguintes os servicos arrolados no inciso X1 do art. 21: radiodifusdo sonora, e
de sons eimagens (alinea ), servigos e instalagdes de energia el étrica e o aproveitamen-
to energético dos cursos de agua (alinea b), navegacdo aérea, aeroespacia e da infra-
estrutura aeroportudria (alinea c), servigos de transporte ferroviario e aquaviario entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou
Territério (alinea c), servicos de transporte rodoviario interestadual e internaciona de
passageiros (alinea d), servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros (aliena €) e portos maritimos, fluviais e lacustres (aliena f).
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tucional do regime de autorizacdo: usada a palavra em sentido
proprio, normas gue retirassem da administracéo a possibilidade
de avaliar a conveniéncia e oportunidade da delegacéo seriam
incongtitucionais. Em caso contrério, poderia o legidador reduzir
ou mesmo eiminar a esfera de discricionariedade do administrador.

Atos Administrativos. Discricionariedade,
Precariedade e Vinculacao

Antes de analisar as teses em conflito acerca do tema pro-
posto, convém rememorar o que se entende por discricionariedade,
vinculagdo e precariedade.

Discricionariedade € o poder-dever conferido pelalel ao ad-
ministrador de avaiar a conveniéncia e oportunidade da préatica
de determinado ato.

Ao contrario, existe vinculagdo quando alel determinaapréa-
tica de ato, desde que satisfeitos 0s requisitos nela previstas, sem
deixar margem para avaliagdo de conveniéncia e oportunidade.

Portanto, ato administrativo discricionario é aquele no qual
0 administrador tem a competéncia para avaliar a conveniénciae
oportunidade para a préticado ato. Ato administrativo vinculado é
aquele no qual o administrador n&o tem competéncia para avaliar
a conveniéncia e oportunidade para a prética do ato, devendo
praticilo desde que preenchidos os requisitos legais para tanto.

Ja a precariedade se contrapfe a estabilidade do ato admi-
nistrativo.

Entende-se por revogacao a retirada de ato vélido baseada
na inconveniéncia da manutencdo do ato revogado®. A revogacao
€, elamesma, ato discricionério. Como a prética de atos vincula-

5 Nadefinicdo de Celso Antdnio Bandeirade Méello (Curso de Direito Administrativo) revo-
gacdo “ é a extingdo de um ato administrativo ou de seus efeitos por outro adminisirativo,
efetuada por razdes de conveniéncia e oportunidade, respeitando-se os efeitos precedentes’.



34 Revista AJUFERGS/ 04

dos ndo esta sujeita a avaliacdo de conveniéncia de oportunidade,
apenas 0s atos discricionérios sdo revogaveis.

Os atos revogaveis sao considerados precarios, face a
inexisténcia de direito subjetivo a sua manutencéo.

A Doutrina da Autorizacao de Servico Como Ato
Administrativo Obrigatoriamente Discricionario

Maria Sylvia Zanella di Pietro leciona que, no direito brasi-
leiro, o termo autorizagdo associado a ato administrativo pode ter
varios significados’.

Em um primeiro, “designa o ato unilateral e discricionario
pelo qual a Administracdo faculta ao particular o desempenho de
atividade material ou a prética de ato que, sem esse consentimen-
to, seriam legalmente proibidos’. E ato praticado no exercicio do
poder de policia. Exemplo dessa hipotese pode ser encontrado o
art. 21, inciso VI, daConstituicdo da Republica, que atribui aUni&o
competéncia para autorizar e fiscalizar a producdo e 0 comeércio
de material bélico.

Em um segundo significado, é o “ato unilateral e discricio-
nario pelo qual o Poder Publico faculta ao particular o uso privativo
de bem publico, atitulo precario. Trata-se de autorizacdo de uso”.

Em umaterceira acepcdo, “ autorizacdo € o ato administrati-
vo unilateral e discricionario pelo qual o Poder Publico delega ao
particular aexploracdo de servigo publico, atitulo precério. Trata-
se de autorizagdo de servico publico”.

A autorizacdo de servico seria ato administrativo discricio-
nario e precério, diferenciando-se justamente por essas caracteris-
ticas da licenca, ato vinculado e (em conseqiiéncia) irrevogavel.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit. ps. 132-133.



Delineamentos constitucionais da autorizacio para execugdo dos servicos 35
do art. 21, incisos XI e XII, da Constitui¢do

De acordo com parcela da doutring®, os incisos X1 e X11 do
art. 21 da Constituicdo da Republica empregam o termo autoriza-
¢a0 no terceiro sentido descrito. Assim, a autorizacdo seria, neces-
sariamente, ato administrativo discricionério e precério. A lei se-
ria vedado dispor de forma diferente, sob pena de transformar a
autorizacéo em licenca, o que ndo encontraria respaldo na Consti-
tuicéo.

Além disso, a autorizagdo seria delegacdo da execucdo de
servico publico ao particular, no interesse proprio deste. 1sso por-
gue o art. 176 da Constituicdo da Republica admite a prestacéo de
servicos publicos a terceiros apenas sob os regimes de delegacéo
concessao e permissaon. A autorizacdo estaria relegada as hipote-
SES em que 0 servico ndo envolvesse prestacao atercero.

Essa doutrina afirma o caréter publico do servico delegado,
mesmo quando sua prestacdo ocorre apenas no interesse do parti-
cular. Sendo a autorizacdo ato de delegacdo de servigo publico,
ndo seria compativel com a vinculacdo, visto que “ aidéia de ser-
vico publico é incompativel com natureza vinculada de outorga® .

Em suma, tal doutrina defende que a Constituicéo utilizou o
termo autorizacdo em seu art. 21, incisos XI e XlII, em sentido
proprio, ou sgja, como ato administrativo discricionério que dele-
ga a execucdo de servico publico no interesse exclusivo do parti-
cular.

8 Dentro outros Maria Sylvia Zanella di Pietro (Parcerias na administragéo publica),
Dinora Adelaide Musetti Grotti (Regime juridico das telecomunicagdes, p. 469).
° Di Pietro, p. 136.
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A Doutrina da Autorizagao de Servico Como Ato
Administrativo Nao Obrigatoriamente
Discricionario

Em contraponto a doutrina da discricionariedade obrigato-
ria do ato administrativo de autorizacéo, parcela da doutrinal® vé
viabilidade juridica e méritos na adocdo de vinculacéo do ato de
autorizac&o de servicos.

Como primeiro argumento, afirmatal doutrinaque o art. 21
da Constituicdo emprega a palavra autorizacdo “sem lhe definir
desde logo o sentido”, deixando ao legislador ordinario “atarefa
de atribuir ao conceito de ‘autorizacdo’ contornos mais definidos,
0s quai stanto poderdo caracteriza-lacomo ato discricionario, como
guanto ato vinculado, e, pois, como licenca’ .

Argumento também utilizado € de que 0s servicos previstos
nos incisos do art. 21, incisos X1 e XlI, ndo sdo necessariamente
publicos. Nas hipbteses em gque prepondere o interesse do particu-
lar na execucdo de fragdo da atividade enquadrada dentre os servi-
cosdo art. 21, incisos XI e XIl, ndo se estaria diante de prestacéo
de servico publico — “o elenco do art. 21 tem de ser interpretado
no sentido de que havera servico publico somente se presentes
alguns requisitos especificos e determinados’ 2.

Leciona Eros Roberto Grau que o simples fato de uma de-
terminada atividade econdmica constar da Constituicéo como de
competéncia de ente da federacéo ndo faz com que todas as parce-

10 Dentro outros Almiro do Couto e Silva (Privatizacdo no Brasil e 0 novo exercicio de
fungdes publicas por particulares), Alexandre Santos de Aragéo (As concessdes e au-
torizagBes petroliferas e o poder normativo da ANP), Marcelo Alexandrino e Vicente
Paulo (Direito Administrativo) e Juarez Freitas (O controle dos atos administrativos).
1 SILVA, Almiro do Couto e. Privatizagdo no Brasil e o novo exercicio de fungdes
publicas por particulares. P 70.

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo.
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las dessa atividade econémica sgjam necessariamente enquadra-
das como servico publico®.

Com isso, parcelas das atividades descritas nos incisos XI e
XII do art. 21 ndo poderiam ser enquadradas como servico publi-
co. Tomemos por exemplo a transmissao de imagens captadas por
cameras dentro de um condominio para monitor localizado em
guarita de vigilancia. Tem-se transmisséo, por fio, de imagens, o
gue se enquadra dentro do conceito de tel ecomunicagdes, confor-
me explicitacdo do conceito trazida pelo art. 60, 81°, daLei 9472/
97, Lel Gera de TelecomunicacOes (Telecomunicacéo € a trans-
mMissao, emissao ou recepcao, por fio, radioeletricidade, meios
Opticos ou qualquer outro processo eletromagnético, de simbolos,
caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informacdes de qual -
guer natureza). Ainda assim, sua estruturacao e prestacéo é dein-
teresse exclusivo dos condéminos.

Nesse caso, embora a atividade esteja enquadrada dentro do
conceito de telecomunicacdes, ndo podera ser considerada servi-
co publico, mas atividade econémica “em sentido restrito, cuja
relevancia subordina seu desempenho afiscalizacdo mais amplae
rigorosa do Estado” .

Tendo em vista que o art. 175 da Constituicdo prevé adele-
gacdo de servicos publicos apenas nos regimes de concessao e
permissdo, a autorizacdo serviria para a delegacéo de atividades
gue, muito embora enquadrévels dentre os servigos previstos no
art. 21, ndo atenderiam 0s requisitos Necessarios para serem con-
siderados servigos publicos.

8 A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, 72 ed., p. 164: “a afirmacao isolada de
gue o texto constitucional eleva determinadas parcelas da atividade econdmica em sen-
tido amplo a categoria de servico publicos (os chamados servigos publicos por definicéo
constitucional) é equivoca, pois inimeras vezes ocorre incluirem-se tais parcelas na
categoria das atividades econdmicas em sentido estrito”.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit.
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Com isso, aautorizacdo do art. 21, incisos X| e XII, serviria
para delegar parcelas das atividades arroladas que ndo poderiam
ser consideradas servico publico, mas atividade econémica em
sentido estrito. Tal autorizacdo seriasemel hante aquelatratadapelo
art. 170 da Constituicso da Republica, segundo o qual “E assegu-
rado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica,
independentemente de autorizacdo de érgaos publicos, salvo nos
casos previstos em lei”.

Como leciona Couto e Silva, alei previstapelo art. 170 “de-
vera especificar as condicdes para a expedicdo da autorizagdo, as
guais, umavez preenchidas, irdo gerar para o interessado o direito
subjetivo a obtencdo da ‘ autorizacdo’, que ai, como ato vinculado,
serd na verdade, licenca’.

Semel hante situagdo ocorreria com a autorizacédo do art. 21:
ale quetratar de cada um dos servicos constantes dos incisos X
e XII deveria tratar dos requisitos para obtencéo da autorizacéo,
diminuindo o espaco de discricionariedade do administrador, ou
mesmo suprimindo tal espaco. Com isso, rebate-se 0 argumento
de que aidéiade servico publico éincompativel com avinculacéo
da outorga.

No que se refere as vantagens da vinculagdo do ato de auto-
rizacao, adoutrinadainexisténciaobrigatériade discricionariedade
ressalta que avinculagdo € importante instrumento para observan-
ciado principio daigualdade, visto que a autorizac8o sera neces-
sariamente deferida ao interessado que atender aos requisitos le-
gais paratanto ou, inexistindo viabilidade de deferimento da auto-
rizacdo em numero ilimitado, aguele que vencer licitagdo. Dessa
maneira, seriam evitados favorecimentos incompativeis com as
finalidades publicas.

S0 esses, em suma, 0s argumentos dagqueles que defendem
a possibilidade de eliminacdo da discricionariedade do ato de au-
torizacao.
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Analise das Doutrinas em Confronto

N&o haduvidaque os servicosrelacionadosno art. 21, incisos
X1 e XII, sdo titularizados pela Unido. Incumbe a lei estabel ecer
se serdo prestados pela propria Unido ou delegados sob os regi-
mes de concessao ou permissao ou autorizacdo. Nesta ultima hi-
potese, quer os servicos delegados sejam considerados publicos
ou apenas atividade econdmica em sentido estrito sujeita a autori-
zacdo, entendemos incumbir a lei deliberar acerca da
discricionariedade ou vinculagdo do ato de delegacéo.

O emprego da palavra autorizacdo pela Constituicéo ndo €
censuravel, visto que afirma de forma indubitavel a titularidade
do ente publico sobre os servicos e deixa claro que a delegacéo
dos mesmos aos particulares depende de juizo de conveniéncia e
oportunidade de suatitular. Caso a redacdo da Constituicao tives-
se optado pelo termo licenca, estaria sugerindo a existéncia de
direito subjetivo publico a delegacéo, ndo restringivel pelalei or-
dindria. Com iss0, a decisdo de empregar a palavra licenca colo-
caria em duvida a prépria titularidade do servico pelo ente publi-
co. Assim, entendemos perfeitamente adequada a utilizacéo da pa-
lavra autorizacao.

No entanto, é demasiado afirmar que o juizo discricionario
€ necessariamente relegado ao ato administrativo de delegacéo.

I sso porque € juridicamente possivel que aavaliagdo dacon-
veniéncia e oportunidade seja feita pelo legislador
infraconstitucional e veiculada no diplomalega que regulamenta
aautorizacdo de um determinado servico previsto no art. 21, incisos
X1 e XIl. Assim, alei pode formular um juizo negativo absoluto
de conveniéncia— do tipo nédo se autorizara afracéo tal do servico
tal —ou um juizo positivo absoluto de conveniéncia— do tipo sera
autorizado tal frac&o do servico tal ao interessado que atender a
tais requisitos.
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Em ambas as hipoteses, havera vinculagdo do administra-
dor, sem que se deixe de observar a competéncia da Unido para
realizar juizo de conveniéncia acerca da delegacdo da fracéo do
servico. O juizo de conveniéncia sera apenas exercida de forma
antecipada pel o legislador, preservando-se, em suaesséncia, o sen-
tido da palavra autorizacdo empregada pelo art. 21.

Por outro lado, nada impede que alei que disponha sobre a
autorizacdo de algum dos servicos relegue certa margem de
discricionariedade ao administrador. A autorizagdo ndo precisane-
cessariamente ser vinculada. O que se afirma é apenas a viabilida-
de de receber tal tratamento.

Tratada a autorizac&o como ato vinculado, ndo havera espa-
CO para sua revogacao, visto que, como ja afirmado, modali-
dade de retirada dos atos administrativos é exclusiva dos atos dis-
Cricionarios.

Indo aém, mesmo nos casos em que a autorizagao € ato dis-
cricionério, o principio da seguranca pode recomendar sua
irrevogabilidade. Ja em 1966, Miguel Reale afirmava que, para
alguns setores, a permissao deveria ser tratada como irrevogavel,
visto que a possibilidade de resolucdo “ad nutum” pela adminis-
trac8o ndo protegeria o plangjamento e o investimento realizados
pelo permissionario®™. Tal raciocinio revela tendéncia a protecéo
das expectativas do administrado em detrimento da posicéo de
superioridade da administracdo. Com a evolucédo dos institutos,
tendéncia ganhou corpo. A propria Constituicdo previu, em
Seu art. 223, 84° (tratando da radiodifusdo sonora e de sons e ima-
gens), hipétese de impossibilidade de extincdo da permisséo por
ato administrativo’®. Ndo vemos porque, ainda que a administra-
¢do se reserve o direito de avaliar a conveniéncia e oportunidade
de autorizar, ndo possa abrir méo de revogar, por prazo determina-

5 Natureza Juridica da Permissao e da Autorizag&o.
16 *O cancelamento da concessao ou permissdo, antes de vencido o prazo, depende de
decisdo judicia”.
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do, a autorizacdo deferida. Com isso, cria-se expectativa de ma-
nutencao da autorizacdo, o que pode ser indispensavel ao desen-
volvimento de alguns setores.

Ha que se ter presente, no entanto, que o0 servico autorizado
ndo deixa de ser titularizado pelo ente publico. Ao contrério do
gue possa parecer!’, se por um lado alei tolhe a discricionariedade
do ato administrativo de delegacdo, ou impede sua revogacao ba-
seada em critérios de conveniéncia e oportunidade da administra-
¢do, por outro lado o autorizado ndo tem direito de oposi¢éo con-
tra a mudanca do regime juridico da autorizacao®®.

Com isso, ateragdes legidativas podem alcancar o regime
juridico das autorizacBes em execucdo, extinguindo-as, ou pas-
sando a prever sua revogabilidade por ato administrativo.

N&o incumbe ao autorizado direito de impor a manutencdo
da autorizacdo extinta por essa via, em face da ja afirmada
inexisténcia de direito adquirido a manutencéo do regime juridico.

A extin¢éo da autorizacao nessas condicoes é perfeitamente
legitima e, em principio, ndo ensgja direito a indenizacéo.

Assim, aafirmadairrevogabilidade da autorizacdo néo pode
ser tida em termos absolutos, o0 que demonstra a compatibilidade
entre atitularizacdo dos servicos pelo ente publico e ainstituicéo
de delegacéo estavel.

17 DinordAdelaide Musetti Grotti chegaaafirmar quealL el Geral de TelecomunicacOes,
ao tratar a autorizag&o como ato vinculado, “nédo o exercicio do servigo, como acontece
na autorizagdo, permissdo ou concessdo, mas a propria atividade, ou, pelo menos, uma
parte dela, 0 que ndo encontra respaldo naLei Maior”.

8 A Lei Gera de TelecomunicagBes afirma de forma expressa a inexisténcia de direito
adquirido a manutencdo do regime juridico da autorizagdo (A prestadora de servico em
regime privado ndo tera direito adquirido a permanéncia das condig¢des vigentes quando
da expedicdo da autorizacdo ou do inicio das atividades, devendo observar os novos
condicionamentos impostos por lei e pela regulamentacéo), mas ressalva, no paragrafo
Unico do referido artigo, que as ateracfes devem conceder prazo suficiente para adapta-
¢ao dos autorizados (As normas concederdo prazos suficientes para adaptagdo aos no-
vos condicionamentos).
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Ademais, a vinculacdo traz beneficios para a administracdo
e para o particular.

Primeiramente, asseguraaobservanciado principio daigual-
dade, como leciona Almiro do Couto e Silva':

“Na delegacéo de servigos publicos, a exigéncia de prévialicita
¢80 paraa concessao e apermissao satisfaz ao principio isondémico.
Mas 0 mesmo néo se podera dizer, pelo menos em muitas hipote-
ses, relativamente a autorizacao, concebida como ato de exercicio
de competéncia discricionaria. O ato administrativo de delegagéo
de servico publico, como ato vinculado, afasta a dificuldade, con-
formando-o0 com a regra congtitucional daigualdade’.

Além disso, cria ambiente de estabilidade propicio para que
0 interessado plangje investimentos em servicos sujeitos a autori-
zacao, confiando na obtencdo da mesma uma vez satisfeitos os
requisitos legais para tanto. Também assegura ao administrado a
estabilidade da autorizacdo obtida, face a impossibilidade de sua
revogacao por motivos de conveniéncia e oportunidade.

Esse ambiente de estabilidade pode ser especialmente
satisfatorio ao interesse publico em setores sujeitos a autorizacao
em que os custos de mobilizacgo e desmobilizacéo sdo elevados e
nos quais o desenvolvimento da concorréncia é conveniente.

A opcdo pela vinculagdo ocorreu no setor de telecomunica
cOes (associada a delegacao por autorizacao de parcelas do servi-
co de telecomunicagdes destinadas a prestacéo a terceiros, cuja
congtitucionalidade esta em discusséo perante o Supremo Tribu-
nal Federal na Adin 1668), como forma de estimular e desenvol-
ver a concorréncia no setor.

Por motivo diverso, a opcao pela vinculacdo também ocor-
reu naradiodifusdo sonora. A Constituicao da Republica prevé ser
aradiodifusdo servico de competéncia da Unido delegavel por au-

® Op. cit.
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torizac&o, concessao ou permissao (art. 21, inciso Xll, a). A com-
peténciaparaoutorgadadel egacéo é do Poder Executivo (art. 223).
No entanto, o0 ato de outorga somente produz efeitos apos aprova
¢do pelo Congresso Nacional (art. 223, § 3°).

Ocorre que a Congtituicdo afirmao direito de expressao (art.
59 inciso IX) e o Brasil assumiu, pelo Pacto de San Jose da Costa
Rica, art. 13, item 3%, o dever de ndo restringir tal direito “por
vias e meios indiretos’, “como o abuso de controles oficiais ou
particulares (...) de frequéncias radioel étricas’. Como a delibera-
cdo do Congresso Nacional é ato politico e imotivado, a
compatibilizaco da Constituicéo da Republica com o dever assu-
mido pelo Brasil sobre direitos humanos passa pela absoluta
vinculagcdo da fase do procedimento de delegacéo a cargo do Po-
der Executivo e pela estabilidade da delegacao, suprimindo juizos
discricionarios acerca da instauracdo (e conclusdo) do procedi-
mento ou de preferéncia entre interessados.

A Le 9612/98 (Lei da Radiodifusdo Comunitéria) tratou da
autorizacdo parao “ Servigo Radiodifusdo Comunitaria’ eliminando
gualquer resquicio de discrionariedade por parte das autoridades
administrativas. O procedimento de autorizacdo inicia mediante
manifestacdo de interesse na exploracdo do servico em uma deter-
minada localidade por uma entidade (art. 9°). Existindo viabilida-
de técnica, a administracdo deve (alei ndo deixa qualquer espaco
para analise de conveniéncia ou oportunidade)? iniciar processo
licitatério simplificado regulamentado pela prépria Lei 9612/98,
abrindo oportunidade para habilitacdo de outrosinteressados (além
daguele que requereu o inicio do procedimento). A escolha da en-
tidade a ser autorizada segue a critérios objetivos (88 5° e 6° do

2 N&o se pode restringir o direito de expressdo por vias e meios indiretos, tais como o
abuso de controles oficiais ou particulares de papel de imprensa, de freqiiéncias
radioel étricas ou de equipamentos e aparel hos usados na difusdo de informacdo, nem por
quaisguer outros meios destinados a obstar a comunicacéo e a circulagdo de idéias e
opinides.
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art. 99, mais uma vez ndo deixando margem para avaliacdo de
conveniéncia pela administracéo.

Nota-se que a supressao da discricionariedade pode, por ra-
zBesdiversas, convir ao interesse publico e mesmo aconcretizacéo
dos direitos fundamentais.

Por essas razdes, entendemos que ndo existe obrigatoriedade
na vinculacéo da delegacdo de fracbes dos servicos previstos nos
incisos X1 e X1l do art. 21 da Constitui¢&o da Republica. Entende-
MOs, outrossim, gque a supressao da discricionariedade pode, em
muitas hipoteses, convir ao interesse publico e mesmo a
concretizacdo dos direitos fundamentais.

Em conseqgiéncia do exposto, nao vislumbramos
inconstitucionalidade nas |eis que eliminam a discricionariedade do
administrador, como feito pelaL e Gera de Telecomunicactes (Le
9472/97) e pelanaLe da Radiodifusdo Comunitéria (9612/98).

Conclusao

Apés a andlise doutrinéria acerca do tema, concluimos que
aautorizacao previstanosincisos X1 e X1I do art. 21 da Constitui-
¢cdo da Republica ndo precisa ser necessariamente materializada
por ato administrativo discricionario e precario.

2 Ressalvamos que, muito emboraa Lei da Radiodifusdo Comunitéria ou o seu decreto
regulamentar (Decreto 2615/98) ndo prevejam qualquer hipétese de realizaggo de juizo
discricionario por parte da administracéo, a Norma Complementar do Ministério das
Comunicagtes 1/2004 previu a possibilidade de avaliagdo de interesse publico quanto a
instauragdo do procedimento. A Lel da Radiodifusdo Comunitaria, em seu art. 9°, 810,
afirmaque, umavez requeridaainstauracdo do procedimento de autorizagdo e verificada
sua viabilidade técnica, “o Poder Concedente publicara comunicado de habilitacdo e
promovera sua mais ampla divulgacdo para que as entidades interessadas se inscre-
vam” . Imperatividade semelhante é empregada pelo art. 13 do Decreto. JaaNC 1/04, no
item 3.2.1, dispde que o requerimento podera, “ considerado o interesse publico”, resul-
tar nainstauracdo do procedimento. Parece-nos evidente a crise de fundamento da nor-
ma de menor hierarquia.
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Muito embora tradicionamente em nosso direito a palavra
autorizacao represente ato administrativo com essas caracteristi-
cas, ndo é possivel afirmar que a Constituicao tenha utilizado tal
rigor a0 empregé-la

Assim, nada impede que o legislador avalie a conveniéncia
e oportunidade da autorizac&o ao interessado que satisfizer deter-
minados requisitos, anulando a esfera de discricionariedade do ad-
ministrador quanto ao deferimento da del egacéo.

Semel hantemente, o legislador pode prever que a autoriza-
cdo, uma vez deferida, adquire certa estabilidade, ndo sendo
revogavel por conveniéncia e oportunidade da administracéo.

Ainda que a autorizacao receba tratamento de ato vinculado
ou irrevogavel, ndo havera delegacdo indevida da titularidade do
servico ao particular. A inexisténcia de discricionariedade protege
o particular apenas contra 0s juizos do administrador. A Uni&o
mantém o direito de extinguir ou alterar o regimejuridico da auto-
rizacdo por lei. Em face datitularidade do servico pelo poder pu-
blico, o particular ndo tem direito de oposicdo contra a extingdo
de autorizagdo nessas condicoes.

A adocéo de vinculacdo e irrevogabilidade da autorizacdo
pode ser conveniente ao interesse publico em relagdo a algumas
fragdes dos servicos titularizados da Uni&o. Foi o que ocorreu nas
telecomunicacdes, em face dos altos custos de mobilizacdo e
desmobilizacdo envolvidos na exploracdo da atividade e do inte-
resse publico no desenvolvimento da concorréncia no setor. Tam-
bém ocorreu naradiodifusdo sonora em face da imperiosidade de
eliminar juizos discricionarios que pudessem dificultar a delega
¢do do servigo, colidindo com aliberdade de expresséo consagra-
da na Constituicdo e em tratados internacionais.

Além disso, a eliminacdo da discricionariedade assegura a
observanciaao principio daigualdade, visto que criao direito sub-
jetivo a obtencéo da autorizacdo aquele que satisfizer aos requisi-



46 Revista AJUFERGS/ 04

tos legais e (caso inexista viabilidade de deferimento da autoriza-
¢d0 a todos os interessados) vencer certame licitatério.

Por essas razdes, concluimos que a interpretacdo mais ade-
guada da Constituicdo da Republica é aguela que assegura ao le-
gislador a possibilidade de dispor acerca dos requisitos para a ob-
tencdo ou revogacdo da autorizacdo. Caso o legislador entenda
conveniente, podera eliminar a discricionariedade do administra-
dor. Assim, os diplomas legais que eliminam a discricionariedade
do administrador, tratando a autorizacdo como ato vinculado sdo
compativeis com Constituicao.
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