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RESUMO

Esta monografia, a partir de um estudo do poder de policia e das medidas administrativas
elencadas no art. 289 do Cdodigo Brasileiro de Aeronautica (CBA), pretende demonstrar que a
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC —, detentora desse poder de limitar e interferir
em situacdes relacionadas as operacOes da aviacdo civil, estd atuando aquém de suas
prerrogativas e competéncias, especialmente no que tange a apreensdo de aeronaves. 1Sso
ocorre porque esta Agéncia, até a presente data, ndo editou uma norma regulamentando esta
providéncia administrativa. O resultado dessa omissdo normativa é que quando a infracdo é
cometida, a aeronave nao pode ser sujeita as reprimendas cabiveis devido a auséncia de
mecanismos normativos, e a implicacdo disso é a reiteracdo no cometimento de infracbes
idénticas, desobediéncia a determinacdo da autoridade de aviagdo civil de interdicdo da
aeronave e o consequente descrédito das acOes de fiscalizacdo da ANAC, ou seja, do proprio
poder de policia da Agéncia. Sendo assim, esta monografia ocupou-se em a) delinear o poder
de policia inerente a Agéncia; b) identificar a ndo aplicabilidade do instituto da apreensdo
como ponto central da ineficiéncia repressiva deste poder; c) caracterizar que essa nao
aplicabilidade advém de lacunas normativas; d) apresentar como tal instituto &
operacionalizado nos Estado Unidos da América e em Portugal, e e) buscou encontrar

alternativas para solucionar o problema enunciado.

Palavras-chave: Poder de policia. Providéncias administrativas. Apreenséo de aeronave.



ABSTRACT

This monograph is based in a study of police enforcement power and administrative measures
listed in Art. 289 from Brazilian Aeronautical Code (CBA), to demonstrate that Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil - ANAC - holding that power to restrict and interfere in cases
related to civil aviation operations, is operating below their prerogatives and powers,
especially in relation to administrative seizure of aircraft. This happens because the agency, to
date, had not issued a rule regulating that administrative providence. The consequence of this
legislative omission is that when an offense is committed, the aircraft can not be subject to
Reprimands reasonable because of the absence of regulatory mechanisms and the implication
of this is repetition in the commission of similar offenses, disobedience to the determination
of the Civil Aviation Authority of interdiction of aircraft and the consequent discrediting of
inspection activities of the ANAC, that is, the very police power of the agency. Thus, this
monograph has focused on a) outline the police power inherent in the Agency b) identify the
inapplicability of the Institute of seizure of aircraft as the focal point of the inefficiency of this
enforcement power, c) characterize that this failure comes from legislative omission d)
present how such institute is operated in the United States of America and in Portugal, and e)

sought to find alternatives to solve the problem stated.

Key-words: Police enforcement Power. Administrative measures. Seizure of aircraft.
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1 INTRODUCAO

1.1 APRESENTACAO

As mais atuais concepg¢des de Estado democrético de Direito tem como fundamento mais
importante a garantia de direitos aos seus cidaddos. No entanto, essa finalidade, inerente ao
Estado, de conceder e garantir direitos, com a evolucdo juridica-politica que se assistiu nos
ultimos séculos, passou a ser desempenhada primeiro pela Constituicdo, que elevada a
condigdo de “lei m&xima”, sistematizando a concessdo de direitos e deveres aos cidad&os,
disciplinando, até mesmo, a forma como as normas juridicas que Ihe fossem hierarquicamente

inferiores disporiam acerca do estabelecimento ou restri¢éo a tais direitos.

E justamente essa ideia que presidiu o fundamento de legitimacdo do Estado, qual seja o de
estabelecer a convivéncia social a partir das limitagdes a direitos e liberdades absolutas,
favorecendo, assim o interesse geral, que outorgou ao Estado a prerrogativa de indicar qual
seria este interesse geral e, na sua protecdo, determinar condutas dos individuos, ou mesmo
restringir o conteudo de determinados direitos a limites que permitam o respeito a garantia

deste interesse genérico, a que hoje se chama, apropriadamente, de interesse publico.

Ocorre que, conforme essa nova teoria do Estado, a ideia de Estado é tdo-somente um
elemento de ficcdo juridica. Nao existe um “Estado” a que se possa invocar para protecdo de
determinados interesses ou que atue diretamente em conformidade com o interesse publico. O
que ha sdo orgaos do Estado, e dentre eles, aqueles encarregados da tarefa de estabelecer
limites ao particular, por meio da realizagdo de atividades concretas que observem o interesse

geral.

Um desses 6rgdos é a Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC —, a quem pertine o poder
de limitar e interferir em situacfes relacionadas a operacOes aéreas da aviacdo civil. Tal
prerrogativa de interferéncia no ambito da atividade privada é parte integrante do elenco de
atribuicOes de certos 6rgdos da Administracdo Publica, faculdade essa a qual se convencionou

chamar de “poder de policia administrativa”, ou simplesmente, “poder de policia”.

E o poder que a Administracdo Publica desempenha sobre todas as atividades e bens que

afetam ou possam afetar a coletividade, ou seja, ¢ a “[...] faculdade de que dispbe a

1



Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e
direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio Estado”. (MEIRELLES,
2008, p. 133)

E, em suma, o conjunto de atribuicdes outorgadas & Administracdo Publica para disciplinar e

restringir, em favor do interesse pablico, direitos e liberdades individuais.

Um exemplo desse poder é contemplado pelo art. 289, da Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de
1986 - Cddigo Brasileiro de Aeronautica (CBA). Segundo esse dispositivo, na infracdo aos
preceitos do CBA ou da legislacdo complementar, a autoridade aeronautica podera tomar as
seguintes providéncias administrativas: multa (I); suspensdo de certificados, licencas,
concessdes ou autorizagbes (lIl); cassacdo de certificados, licengas, concessdes ou
autorizagoes (I11); detencgéo, interdicdo ou apreensao de aeronave, ou do material transportado
(IV); intervencdo nas empresas concessionarias ou autorizadas (V). (BRASIL, Lei n°® 7.565,
de 19 de dezembro de 1986)

No que diz respeito ao quantum da Multa (art. 289, I, CBA), percebe-se, todavia, que alguns
dos valores estabelecidos nos anexos Il e Il da Resolucdo n® 25, de 25 de abril de 2008
(alterada pela Resolucdo n° 58, de 24 de outubro de 2008) distanciam-se do que prevé o caput

do art. 299 do CBA, ensejando, portanto, revisdo dessa norma ou mesmo do Codigo.

No que diz respeito a apreensdo de aeronaves (art. 289, IV, CBA), por sua vez, percebe-se,
auséncia de norma disciplinadora. Dessa lacuna normativa resulta que, na pratica, quando a
infracdo sujeita a aeronave a apreensdo esta ndo é feita por falta de mecanismos normativos.
O CBA estabelece o quando*® tal providéncia deve ser tomada, mas ndo héa qualquer norma
estabelecendo o modus operandi e a consequéncia disso é a reiteragdo no cometimento de
infracdes idénticas, desobediéncia a determinacdo da autoridade de aviacdo civil, quando esta
interdita a aeronave, e o consequente descrédito das a¢des fiscalizatorias da ANAC, isto &, do
proprio poder de policia da Agéncia.

! Art. 308. A apreensdo da aeronave dar-se-a para preservar a eficacia da detenco ou interdicéo, e consistira
em manté-la estacionada, com ou sem remocéo para hangar, area de estacionamento, oficina ou lugar seguro
(artigos 155 e 309);

Art. 309. A apreensdo de aeronave s6 se dara em cumprimento & ordem judicial, ressalvadas outras hipdteses de
apreensdo previstas nesta Lei.



O éxito no exercicio da competéncia de fiscalizar, decorrente do poder de policia, depende da
eficiéncia na capacidade de aplicar as san¢des legalmente estabelecidas e dentro dos limites

que a Lei estabelece.

Nesse contexto, destaca-se a importancia desse trabalho de pesquisa, cujo objetivo € delinear
os contornos do problema da ineficiéncia do poder de policia repressivo da ANAC e
apresentar alternativas de solucdo, que inevitavelmente passa, como serd demonstrado, pela
normatizagdo do instituto da apreensdo e a revisdo da norma que estabelece o quantum da

multa ou até mesmo a revisdo do proprio marco legal, o CBA.

O presente trabalho, embora tenha por fim a solucdo de um problema que se apresenta na area
de fiscalizagdo da ANAC, pretende restringir-se a0 campo da aviacdo geral. Tal deciséo
justifica-se pelo fato de a aviacdo regular ja ser amplamente controlada pela Autoridade de
Aviacdo Civil, sujeitando-se a ditames legais e normativos com mecanismos suficientes para
reprimir abusos ou desobediéncias. A aviacdo geral, por outro lado, ainda é pouco controlada
e se sujeita a normatizacdo cujos mecanismos repressores ainda sdo um tanto quanto

incipientes.

No exercicio do Poder de Policia Administrativa repressiva, a ANAC tem o poder-dever de
agir de maneira a coibir a pratica de infracfes. Para tal fim, o CBA elenca, no artigo 289,

algumas providéncias administrativas que deverdo ser adotadas.

As providéncias ali elencadas se manifestam por seu contetdo, que é o efeito que cada uma
delas provoca sobre o particular. Assim, se a lei prevé a apreensdo como medida de eficacia
da detencéo e da interdicdo, a autoridade ndo pode aplicar a multa buscando essa finalidade. O
conteddo ha de encontrar seu conforto na lei, jamais na vontade do administrador.

Conforme a infracdo cometida, o0 CBA enuncia o seguinte:

a)  “Art. 300 — A cassagdo dependerd de inquérito administrativo
N )

b)  “Art. 302 — A multa sera aplicada pela pratica das seguintes
infragdes:[..]”";

c) “Art. 303 — A aeronave podera ser detida [...] nos seguintes

casos: [...]”



d)  “Art. 305 — A aeronave pode ser interditada: [...]”;
e)  “Art. 308 — A apreensao da aeronave dar-se-a para preservar a

eficacia da detencdo ou interdicéo [...]”.

Portanto, da redacdo legal, principalmente do art. 308, depreende-se que o instituto da
apreensdo constitui-se num ultimo recurso para fazer valer a vontade do Estado ante a

desobediéncia do particular.

Como se pode perceber na tabela 1.1, O instituto da multa é amplamente empregado, porém

reiteradamente inadimplido:

Tabela 1.1 — Indice de aproveitamento das acdes de fiscalizacdo de Dez/2008 a Set/2009

Autos de Infracédo lavrados 478
Multas aplicadas 297
Inadimpléncia 102
Detenc0es de aeronaves efetuadas 03
Interdicdes de aeronaves efetuadas 38
Apreensdes de aeronaves efetuadas 00
Percentual de multas aplicadas por autuacédo 62,13%
Percentual de inadimpléncia 34,34%
Fonte: ANAC



Gréfico 1.1 — Comparativo de percentual de multas aplicadas e percentual de
inadimpléncia das a¢des de fiscalizagdo de Dez/2008 a Set/2009
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Fonte: ANAC

A tabela 1.1 registra os resultados da acéo de fiscalizacdo da ANAC no periodo de dezembro
de 2008 a setembro de 2007. Este trabalho de pesquisa ndo se aventurou a aprofundar na

amostragem, ou seja, avancar a anos anteriores, tendo em vista a falta de registros da ANAC.

Cabe lembrar, ainda, que tal amostragem restringe-se ao universo da aviacao geral, tendo em
vista ser area de menor controle da ANAC e, portanto, mais suscetivel a desviar-se do

cumprimento da legislacéo.

1.2 ENUNCIADO DO PROBLEMA

Como aplicar eficientemente os mecanismos legais e administrativos, no ambito da ANAC,

de modo a mitigar a ineficiéncia do exercicio do Poder de Policia Administrativo?

1.3 JUSTIFICATIVA

Como visto acima, o poder de policia da referida Agéncia tem sido amplamente exercido no
que diz respeito & aplicacdo de multas, apesar de a Res. n® 25 estabelecer valores incoerentes
com o que preconiza 0 CBA, como sera mostrado adiante. Contudo, a despeito da
executoriedade desse instituto, o elevado indice de inadimpléncia evidencia a necessidade de

uma acdo mais enérgica do ente fiscalizador no sentido de punir o infrator.



Outro fato que pode revelar fragilidade da providéncia de multa é o elevado nimero de
interdicdes (12,79%), diante da quantidade de multas aplicadas, e nenhuma apreensdo, como

se pode ver na tabela e grafico 1.2, a sequir:

Tabela 1.2 — Percentual de inadimpléncia, interdicdo e apreensédo em relacdo ao numero

de multas aplicadas provenientes das agdes de fiscalizagdo de Dez/2008 a Set/2009

Multas aplicadas 297 100%

Inadimpléncia 102 | 34,34%

Interdicdo de aeronaves 38 12,79%

Apreensao de aeronaves 0 0,00%
Fonte: ANAC

Grafico 1.2 — Comparativo do percentual de inadimpléncia, interdicéo e apreensdo em
funcdo do numero de multas aplicadas, proveniente das ac¢Ges de fiscaliza¢éo de
Dez/2008 a Set/2009
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Fonte: ANAC

Trazendo esta realidade para regido da antiga Geréncia Regional 6 — GERG6, que abrangia as
seguintes unidades da federacdo: Distrito Federal, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e

Tocantins, a realidade é ainda mais alarmante.



Tabela 1.3 — Indice de aproveitamento das acdes de fiscalizacio de Dez/2008
a Set/2009 na regido da GERG6

Autos de infracdo lavrados 112
Multas aplicadas 69
Detencéo de aeronaves 01
Interdicdo de aeronaves 12
Apreensdo de aeronaves 00
Reincidéncia 11
Percentual de multas aplicadas por autuacéo 61,61%
Percentual de reincidéncia 15,94%

Fonte: DSAG- ANAC

Este quadro registra um dado novo, que € a reincidéncia. Conforme 83° do art. 22 da
Resolucao 25, de 25 de abril de 2008, “Ocorre reincidéncia quando houver o cometimento de
nova infracdo, apds penalizacdo definitiva por infracdo anterior.”. Apesar da definicdo
normativa, a reincidéncia aqui tratada, resultado de pesquisa junto a Divisdo de Servicos
Aéreos — DAS - da GER®6, consiste no cometimento de infracdo de igual capitulacdo legal, ou
seja, o infrator voltou a cometer o mesmo fato pelo qual j& havia sido punido e néo

simplesmente uma nova infracdo. Veja-se a tabela 1.4 e o gréafico 1.3, a seguir:

Tabela 1.4 — Percentual de interdicdo, apreensao e reincidéncia em relacédo ao
namero de multas aplicadas provenientes das a¢des de fiscalizacdo de Dez/2008 a
Set/2009 na regido da GER6

Multas aplicadas 69 100%
Interdicdo de aeronaves 12 17,39%
Apreensao de aeronaves 00 0,00%
Reincidéncia 11 15,94%

Fonte: DSA6 - ANAC



Gréfico 1.3 — Comparativo do percentual de interdi¢do, apreensao e reincidéncia em
funcdo do niumero de multas aplicadas, proveniente das ac¢Ges de fiscaliza¢éo de
Dez/2008 a Set/2009 na regido da GER6

18,00% -
16,00% -

14,00% -
12,00% - m Interdicdo de aeronaves

10,00% - B Apreensao de aeronaves
8,00% - Reincidéncia

6,00% -
4,00% -
2,00% -~

0,00%

Fonte: DSA6 - ANAC

Por solicitagdo da fonte, ndo foram relacionadas neste trabalho as matriculas das aeronaves
envolvidas em reincidéncia. A ANAC também ndo dispde de registros suficientemente
capazes para se afirmar que estes reincidentes estdo enquadrados entre os inadimplentes. A
obtencdo deste dado demandaria levantamento pontual e minucioso de cada caso. Este
levantamento requereria mais tempo de pesquisa e pouco acrescentaria a este trabalho, haja
vista os dados apresentados ja justificarem a necessidade desta pesquisa.

Por outro lado, da verificacdo dos dados apresentados, pode-se perceber que o indice de
reincidéncia é bem proximo ao indice de interdi¢cdo. Dos estudos realizados junto & DSAG,
chegou-se a conclusdo de que os reincidentes sdo 0s mesmos que ja tiveram suas aeronaves

interditadas.

Este fato leva a concluir que, em cumprimento & determinagéo legal?, as aeronaves envolvidas

deveriam ser apreendidas para, utima ratio, tornar eficiente o poder de policia da ANAC.

20 CBA, no art. 308 determina a apreensao da aeronave para dar eficacia a interdicdo, como se segue:
“Art. 308. A apreensdo da aeronave dar-se-a para preservar a eficacia da detencao ou interdicéo, [...]"”
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H& que se atentar para o fato de que a ANAC nédo € um ente arrecadador, mas sim um ente
responsavel pela regulacéo e pela fiscalizacdo das atividades de aviacao civil (art. 2° da Lei n°
11.182, de 27 de setembro de 2005). Segundo Marcal Justen Filho(2009), o poder de
fiscalizar é corolario do Poder de Policia do Estado e como tal tem por fim assegurar direitos
fundamentais da sociedade, garantidos pela Constituicdo Federal, dentre eles, a seguranca e a

preservacao da vida humana.

Assim sendo, ndo é cabivel que o Poder de Policia repressivo tenha sua eficacia esgotada na
aplicacdo da sancao de multa ou até detencdo e interdicdo, se estas, de per si, ndo impedem a
reincidéncia da infracdo. De igual modo, ndo poder a ANAC estabelecer valores de multa que
ultrapassem o estabelecido no comando legal, a fim de buscar eficiéncia na aplicacdo desta
providéncia. Ha que se ater aos limites da determinac&o legal e, esgotando-se a eficicia de um
instituto, deve-se ter amplamente disciplinado instituto mais gravoso, a fim de fazer cessar a

préatica da infracao.

A impossibilidade de efetivacdo, por exemplo, do instituto da apreensdo revela-se em
flagrante ineficiéncia do Poder de Policia Administrativo repressivo da ANAC e consequente
descrédito das acOes de fiscalizacdo, bem como representa comprometimento da seguranca
das operacOes aéreas e prejuizo ao efeito educativo que as san¢des devem guardar.

H& que se considerar, ainda, o principio constitucional da eficiéncia, plasmado no caput do
art. 37 da CF/88, que dispde que “a Administracdo Publica [...] obedecera aos principios da

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.” (grifo do autor).

Este principio estabelece que a atividade administrativa deve ser desempenhada com presteza,
perfeicdo e rendimento funcional. Hely Lopes Meirelles diz que este principio é considerado o
mais moderno da Administracdo Publica e preconiza que a atividade administrativa “[...] ja
nao se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.” (2008, p. 98).

Portanto, deixar de cumprir um desiderato, por ndo se ter definida a forma como se
operacionalizara determinado instituto, por certo coloca em risco a eficiéncia que se espera do

Poder de Policia desta Agéncia.



Ante 0 exposto, este trabalho de pesquisa torna-se relevante pelo ponto de vista social porque
seus resultados contribuirdo para melhoria da maquina fiscalizatéria da ANAC e, por

conseguinte, reducdo dos riscos das operacdes aéreas.

Do ponto de vista juridico, este trabalho de pesquisa é relevante porque, por meio de seus
resultados, sera possivel identificar lacunas normativas que impossibilitam o pleno exercicio
do Poder de Policia Administrativa da ANAC e encontrar alternativas de solucdo para o

problema enunciado.

1.4 HIPOTESE

O pleno exercicio do Poder de Policia Administrativo repressivo requer a operacionalizacdo
de todos os institutos elencados no art. 289 do CBA, dentro dos limites da lei.

1.5 OBJETIVO

151  Obijetivo Geral

Apresentar alternativas para que sejam eliminadas as dificuldades ao pleno exercicio do Poder

de Policia Administrativo repressivo.

1.5.2  Obijetivos Especificos

Sédo objetivos especificos deste trabalho:

e Examinar as caracteristicas do Poder de Policia Administrativo, apresentando
elementos, requisitos e sua natureza preventiva ou repressiva,;

e Investigar as caracteristicas de cada um dos Institutos elencados no artigo 289
do CBA e como eles se relacionam;

e Identificar o Instituto da Apreensdo como instituto de cuja eficacia depende o
pleno exercicio do Poder de Policia Administrativo repressivo;

e Identificar como se efetiva o Instituto da Apreensé@o no Direito Comparado;
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1.6

e Propor solucbes possiveis para as causas de ineficiéncia do Poder de Policia
repressivo no ambito da ANAC.

FUNDAMENTACAO TEORICA

A fundamentacdo tedrica ao presente trabalho foi obtida pela selegdo bibliografica e

documental concernente ao tema, nos centros académicos e de pesquisa, direcionados ao

estudo do Poder de Policia da Administracdo Publica.

Dada a caracteristica do assunto tratado e da aplicabilidade muito restrita as competéncias da

ANAC, muito da fundamentacao teorica restringiu-se a consideracGes doutrinarias em direito

administrativo e a analise de normas técnicas nacionais e internacionais.

Assim sendo, apresenta-se a fundamentagdo tedrica utilizada neste estudo:

1)

2)

3)

4)

5)

Lein®11.182, de 27 de setembro de 2005 — Lei de Criacdo da ANAC.
Esta lei fixa a ANAC como 6rgdo central do Sistema de Aviacdo Civil e atribui-lhe

competéncias para o exercicio das atividades regulatorias e de fiscalizagéo.

Lei n® 7.565, de 19 de dezembro de 1986 — Cddigo Brasileiro de Aeronautica.

Este instrumento legal apresenta os limites da competéncia da ANAC e estabelece as
providéncias para o exercicio do poder de policia administrativo.

Lei n®9.784, de 29 de janeiro de 1999 — Regula o Processo Administrativo.

Este diploma legal estabelece as diretrizes para o0 processo administrativo e apresenta
0s principios a serem observados pela Administracdo Publica para o alcance de seus

objetivos e o respeito aos direitos constitucionais do administrado.
Lei n®8.177, de 01 de marc¢o de 1991 — Lei que extingue o Maior Valor de Referéncia
— MVR, estabelecido como parametro de valor de multa, conforme caput do art. 299

do CBA.

Lei n® 8,178, de 01 de marcgo de 1991 — Lei que estabelece os critérios de conversédo da

MVR em Cruzeiros.
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6) Lei n° 8.383, de 30 de dezembro de 1991 — Lei que instituiu a UFIR como medida de

valor e parametro de atualizacdo monetaria de valores expressos em Cruzeiros.

7) Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002 — Este diploma estabeleceu os critérios para
converséo dos valores expressos em UFIR para o Real.

8) José da Silva Pacheco — livro: Comentarios ao Codigo Brasileiro de Aeronautica.
Nesta obra o autor analisa parametros especificos da autoridade publica sobre

operacOes aéreas, delineando competéncias e deveres inafastaveis.

9) Lais Calil - livro: Agéncias Reguladoras e Democracia.
Nesta obra é apresentada a razdo de ser das agéncias reguladoras, identificando a

importancia que tem a eficiéncia delas para a democracia.

10) Hely Lopes Meirelles — livro: Direito Administrativo Brasileiro.
Este autor apresenta conceitua¢fes doutrinarias a respeito do poder de policia, os
deveres da administracdo publica, as competéncias das agéncias reguladoras, a
necessidade de busca de eficiéncia no fazer administrativo e as consequéncias dos atos

ineficazes no exercicio de suas competéncias.

11) Alexandre de Moraes — livro: Direitos Humanos Fundamentais.
Esta obra foi relevante no estudo, pois estabeleceu o liame entre as atividades
consequentes do exercicio do poder de policia administrativa e os direitos humanos

fundamentais.

12) Liberato Povoa — livro: Busca e Apreensdo — teoria, pratica e jurisprudéncia.
Nesta obra sdo apresentadas as caracteristicas da apreensdo. Trata-se de importante
referencial tedrico para o entendimento dos eventos, circunstancias e requisitos do

instituto da apreenséo.

1.7 METODOLOGIA DA PESQUISA

O método de abordagem escolhido é o hipotético-dedutivo, tendo em vista que a presente

pesquisa se origina no enunciado do problema apresentado no item 1.3, buscando para tal uma
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solucdo. A hipotese apresentada no item 1.4 foi testada ao longo da pesquisa, buscando-se

assim sua confirmacéo ou refutacéo.

A técnica de pesquisa utilizada foi a pesquisa documental, bibliografica e jurisprudencial.

A pesquisa foi realizada em seis etapas:

Primeira etapa: pesquisa por trabalhos ligados direta ou indiretamente ao tema abordado,
buscando reunir documentacdo de referéncia por todos os meios disponiveis: livros
doutrinarios sobre o assunto, documentacdo técnica disponivel na internet, normas e
procedimentos disponiveis na ANAC e em outros 6rgdos internacionais, arquivos em bancos

de dados da ANAC, monografias, papers e outras producdes cientificas etc.

Segunda etapa: revisdo bibliografica da documentacdo reunida, identificando pontos que
requerem exame mais aprofundado e identificacdo de conceituacao precisa aplicavel ao objeto

da pesquisa.

Terceira etapa: levantamento das diferentes consideracdes doutrinarias e jurisprudenciais
relacionadas a cada um dos institutos elencados no artigo 289 do CBA. O objetivo deste
estudo € apurar com clareza a abrangéncia de cada um dos institutos ali elencados,
identificando a operacionalizacdo e a relevancia de cada um deles na execucdo eficaz da

competéncia do Poder de Policia Administrativo repressivo.

Quarta etapa: Pesquisa do modus operandi do instituto da apreensdo no Direito comparado.
Quinta etapa: dissertacdo da monografia, na qual sdo abordados de maneira progressiva e
encadeada os temas que fundamentam o exercicio do Poder de Policia e possibilitam as
conclusdes apresentadas na Ultima etapa.

Sexta etapa: nesta penultima etapa sdo consolidadas as informac6es adquiridas no decorrer da

pesquisa e sdo formuladas duas alternativas de solucdo para o problema da apreensdo no
ambito da ANAC.
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Sétima etapa (Conclus@es): nesta ultima etapa do trabalho é feita a avaliacdo final de todo o
conteddo levantado na pesquisa. Também € confirmada a hipdtese testada ao longo do
trabalho e é demonstrado o atendimento do objetivo geral e dos objetivos especificos

propostos.

1.8 ORGANIZACAO DO ESTUDO

O desenvolvimento deste trabalho monografico apresenta uma estrutura composta de oito
capitulos, sendo este capitulo 1 de introducdo e os demais como se segue:

Capitulo 2 — O Poder de Policia Administrativo

Este capitulo apresenta a origem, conceito e fundamentos do Poder de Policia Administrativo,
identificando-o como atividade essencial da Administracdo Publica. Aqui também sdo
estabelecidas as distingdes entre Policia Judiciaria e Policia Administrativa e apresentada a
finalidade desta dltima na atuacdo da Administracdo Publica. Sdo, ainda, destacadas a
natureza preventiva e repressiva do Poder de Policia Administrativa e apresentados seus
requisitos, limitacGes e atributos, bem como as formas de atuacdo da ANAC para efetivacao

de seu exercicio.

Capitulo 3 — Autoridade de Aviagdo Civil

Este capitulo situa a ANAC como 6rgao central do Sistema de Aviacdo Civil e apresenta que,
dentre suas competéncias, ela tem o poder-dever de agir para coibir a pratica de infracdes
aeronauticas, isto €, cabe a ela o exercicio eficiente do Poder de Policia Administrativo no que

diz respeito a aviagdo civil.

Capitulo 4 — Pena e San¢do administrativa

Este capitulo apresenta, em sintese, a evolucdo do sistema sancionatério do Estado,
estabelecendo a distincdo entre pena e sangdo administrativa. Este estudo é relevante para o
entendimento de que toda norma mandatdria tem de trazer previsdo de sancdo para aqueles
que a descumprem. E relevante, ainda, para o entendimento de que as normas sancionatorias,
mesmo em esfera administrativa, tém por objetivo conformar o comportamento antijuridico
do particular as prestagdes legais. Sendo esta, todavia, indcua, ou seja, ndo surtindo os efeitos
desejados sobre o infrator, a prépria norma restard ineficaz, comprometendo, assim, a

eficiéncia do Poder de Policia.
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Capitulo 5 — Providéncias administrativas elencadas no art. 289 do CBA

Este capitulo individualiza cada uma das providéncias administrativas e apresenta de maneira
sucinta suas caracteristicas, limites e legislac6es disciplinadoras. Este estudo é relevante, pois
diferencia as sancOes das providencias meramente instrumentais e caracteriza o instituto da
apreensao como ultima providéncia a ser adotada para a execucgdo plena do Poder de Policia
Administrativo repressivo. Este capitulo também evidencia que a Res. n° 25 (alteracGes)

estabelece valores de multa acima dos permitidos pelo CBA.

Capitulo 6 — O Instituto da Apreensao

Aqui o Instituto da Apreensdo é estudado mais profundamente. E estabelecida a distingdo
entre a apreensdo pela via administrativa e a apreensdo pela via judicial, destacando as
caracteristicas e requisitos desta Gltima. Este estudo é importante para o trabalho, na medida
em que informara que a apreensdo pela via administrativa ndo pode desviar-se de certas
caracteristicas e requisitos da apreenséo pela via judicial, principalmente no que diz respeito a
existéncia prévia de um processo administrativo em que seja assegurado o contraditorio e a
ampla defesa, sob pena de inconstitucionalidade da medida. Por fim, lanca-se um olhar para
como este instituto é operacionalizado no Direito Comparado (Estados Unidos da América e
Portugal) e as consequéncias que sua nao normatizacdo traz a efetividade das medidas

resultantes do exercicio do Poder de Policia repressiva da ANAC.

Capitulo 7 — Alternativas para a Operacionaliza¢do do Instituto da Apreens&o no Ambito da
ANAC.

Utilizando os conceitos e conhecimentos adquiridos nos capitulos anteriores e considerando a

relevancia da operacionalizacdo deste instituto para o pleno exercicio do Poder de Policia

repressivo da ANAC, este capitulo apresenta as alternativas para que seja efetivada a

execucdo deste instituto seja pela via judicial, seja pela via administrativa. Este capitulo traz

ainda requisitos de legitimidade tanto por uma quanto por outra via.

Capitulo 8 — ConclusGes
Este capitulo apresenta as conclusdes obtidas a partir dos conhecimentos somados no decorrer
da pesquisa. A hipdtese é testada. O atendimento aos objetivos é demonstrado e sdo

apresentadas sugestfes de novos estudos e pesquisas.
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2 O PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVO

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu art. 5° que “Todos sdo iguais perante a lei,
sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e

a propriedade [...]".

Tal determinacdo constitucional denota que € da competéncia do Estado a garantia de todos 0s

direitos e deveres individuais e coletivos.

O Estado, no seu sentido genérico, é constituido pelos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario. No entanto, surge como um complemento a esses, 0s poderes administrativos que
se efetivaram gracas as exigéncias do servico publico e dos interesses da comunidade, estando
difundidos por toda a administracdo como meio de atuacdo, ou seja, como instrumentos da

Administracdo Publica.

O Poder de Policia destaca-se dentre os poderes administrativos, pois representa o poder que a
Administracdo exerce sobre todas as atividades e bens que afetam ou possam afetar a
coletividade. Em outras palavras, € uma atividade da Administracdo Publica que tem por

objetivo o controle dos limites a direitos e liberdades.

E importante ressaltar que, como todo ato administrativo, o ato de policia esta subordinado ao
ordenamento juridico que rege as demais atividades da Administracdo, destarte, sujeitando-se,

inclusive, ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario.

2.1 CONCEITO E FUNDAMENTO

Alguns autores fazem criticas a expressao “poder de policia”, por entenderem que o termo
evoca a época do “Estado de Policia”, que precedeu o Estado de Direito, fazendo supor a
existéncia de prerrogativas em prol do “principe” e que se fazem comunicar inadvertidamente
ao Poder Executivo. Como aduz Celso Antonio Bandeira de Mello (2002, p. 696): “raciocina-
se como se existisse uma ‘natural’ titularidade de poderes em prol da Administracdo e como
se dela emanasse intrinsecamente, fruto de um abstrato ‘poder de policia’.”
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O verbete Policia, no entanto, vem de politea e do grego politeo, estando relacionado ao
termo politica e, consequentemente, ao vocabulo polis, que corresponde a cidade. Desta
maneira, a Antiguidade denotou a significacdo de policia com o ordenamento politico do

Estado ou cidade.

Na ldade Média, o principe detinha o jus politiae, que representava todo o necessario a boa
ordem da sociedade civil, em contraposicdo a boa ordem moral e religiosa das autoridades
eclesiasticas ou religiosas. Na fase do Estado de Policia, o jus politiae representava uma série
de normas postas pelo principe e que se colocavam fora do alcance dos Tribunais. Com o
advento do Estado de Direito, surge o Principio da Legalidade, pelo qual o proprio Estado se
submete as leis por ele mesmo criadas (MAFRA FILHO, 2006).

Segundo Mafra Filho (2006, p.124):

O Estado de Direito desenvolveu-se baseado nos principios do
liberalismo, onde a preocupacdo reinante era a de assegurar ao
individuo uma série de direitos subjetivos, dentre os quais a liberdade.
A atuacdo do Estado era uma excecdo e sO poderia limitar o exercicio
dos direitos individuais para assegurar a ordem publica. A policia
administrativa era uma policia de seguranca. O Estado liberal,
posteriormente, no entanto, foi obrigado a transformar-se em
intervencionista e sua atuacao atingiu também a ordem econdmica e
social. O conceito classico de poder de policia era de que 0 mesmo
compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio dos direitos

individuais em beneficio da segurancga.

Esclarece ainda Celso Antonio Bandeira de Mello (2002, p. 696) que, atualmente, “na
maioria dos paises europeus (de que a Franca é marcante exce¢do), em geral, o tema é
tratado sob a titulacdo ‘limitacGes administrativas a liberdade e a propriedade’, e ndo mais

sob o rotulo de “poder de policia’.

E notorio que o Estado precisa — e dispde — de mecanismos proprios que lhe possibilitam
atingir seus fins. Sdo os poderes ou prerrogativas da Administragdo, mecanismos inseridos no

direito positivo. As prerrogativas e sujei¢cdes representam elementos fundamentais do Direito
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da Administracdo e, por essa razdo, a autoridade da Administracdo confronta-se com a

liberdade individual, buscando garantir o bem comum.

Para Mafra Filho (2006, p.125), hoje, no Brasil, “o poder de policia é a atividade do Estado
que consiste em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico”
e interesse publico diz respeito a setores como: seguranca, moral, saude, meio ambiente,

defesa do consumidor, patriménio cultura, propriedade, etc.

Dessa forma, a Administracdo Publica, no exercicio desse poder, regulamenta as leis e
controla sua aplicacdo, preventivamente, por meio de ordens, notificacfes, licencas ou
autorizacgdes, ou de modo repressivo, mediante a imposicdo de medidas coercitivas (MAFRA
FILHO, 2006).

Apresentadas essas consideracfes iniciais, correlacionam-se ao presente estudo alguns

conceitos retirados da doutrina patria.

2.2 DISTINCAO ENTRE POLICIA ADMINISTRATIVA E POLICIA
JUDICIARIA

Essas duas atividades da Administracdo Pablica ndo se confundem. A Policia Administrativa
predispde-se a impedir ou paralisar atividades licitas ao particular que, contudo, tornaram-se
contrarias ao interesse da sociedade, isto é, ela atua na tutela do interesses publicos, devendo
0 Estado fomentar as iniciativas dos particulares, econémica e socialmente Uteis e,
concomitantemente, coibir as agdes e omissfes nocivas, segundo o ordenamento juridico. A
Policia Judiciaria preordena-se a impedir atividades ilicitas, descobrindo e conduzindo ao
judiciéario os infratores da ordem juridica penal (art. 144, 84° da CF/88), isto &, ela atua apenas

num setor, qual seja, o da apuracdo da materialidade e autoria dos delitos.

Outra caracteristica diferenciadora é a de que o ato fundado na Policia Administrativa exaure-
se nele mesmo. Dada um a injuncdo, ou emanada uma autorizacao, encontram-se justificados
0s respectivos atos, ndo precisando ir buscar seu fundamento em nenhum ato futuro, salvo
quando o ilicito também constituir crime que fundamentard persecucdo pela esfera de
competéncia da Policia Judiciéria. A Policia Judiciaria, por sua vez, busca seu assento em

razbes externas ao proprio ato praticado. A persecucdo de um dado acontecimento sO se
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justifica pela intencdo de futuramente submeté-lo ao Poder Judiciario. Desaparecida esta

circunstancia, esvazia-se igualmente a competéncia para a pratica do ato.

Observa-se que ndo se pode diferenciar a Policia Administrativa da Policia Judiciaria somente
pelo carater preventivo da primeira e repressivo da segunda, pois tanto uma quanto outra
possuem, cada uma a seu modo e com a destinacdo especifica, caracteristicas do carater

preventivo e repressivo.

O exercicio da Policia Administrativa estd disseminado pelos diversos 6rgdos e agente da
Administracdo Publica, ao passo que a Policia Judiciaria € atividade privativa de certo e
determinado 6rgdo (Secretaria de Justica). O objeto da Policia Administrativa € a propriedade
e a liberdade, enquanto o da Policia Judiciaria é a propria pessoa, na medida em que lhe cabe
apurar as infracdes penais, exceto as militares (art. 144 84° da CF/88).

Por ultimo, a Policia Administrativa rege-se por normas administrativas; a Judiciaria é

exercida conforme a legislagéo processual penal, que ndo comporta regulamentacéo.

2.3 COMPETENCIA, EXTENSAO E LIMITES

Didgenes Gasparini (2009, p.129) ensina que o exercicio da atribuicdo do Poder de Policia é
de competéncia da entidade a quem a Lei Maior outorga a competéncia para legislar.
Portanto, tem a competéncia para policiar a entidade que dispde do poder para regular a
matéria. Assim, conforme dic¢cdo do caput do art. 2° da Lei n® 11.182/05, a competéncia para
legislar, regular e fiscalizar as atividades da aviacdo civil (dentre outras) é da Unido, que a
exercera por intermédio da ANAC.

A respeito da extensdo, tem-se nos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles (2008, p.136) que
esta, atualmente, é muito abrangente, alcancando desde “a prote¢cdo a moral e aos bons
costumes, a preservacdo da saude publica, o controle de publicacGes, a seguranca das

construcdes e dos transportes até a seguranca nacional em particular.”

O Poder de Policia Administrativo €, portanto, um conjunto de competéncias da
Administracdo Publica com impactos em diferentes areas da vida em sociedade. N&o se trata

simplesmente de buscar resultados abstratos como “bem comum?”, “interesse publico” etc. O
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Poder de Policia Administrativo se orienta a produzir a realizacdo de direitos fundamentais
dos integrantes da sociedade, isto é, ele evoluiu da simples manutencdo da ordem publica para

alcancar também a protecdo da dignidade da pessoa humana.

Quanto aos limites do Poder de Policia, bem esclarece Hely Lopes Meirelles (2008, p.137)
quando diz que “sdo demarcadas pelo interesse social em conciliacdo com os direitos do
individuo [...]”. Prossegue o administrativista em dizer que “esses limites decorrem da

Constituicdo Federal, de seus principios e da lei.” Hely Lopes Meirelles (2008, p.137).

Outra caracteristica interessante para este trabalho é que o Poder de Policia ndo apresenta
cunho prestacional e tem natureza essencialmente preventiva e repressiva. O Estado ndo
desenvolve uma atividade consistente em satisfazer necessidades individuais, mas busca
evitar que a fruicdo das liberdades e dos direitos privados produza lesdes a direitos, interesses

e bem alheios, publicos ou privados.

Em vez de fornecer o meio concreto para satisfazer uma necessidade, a atividade de poder de
policia conforma o exercicio individual ou coletivo das liberdades para permitir a satisfacdo

de necessidades alheias.

Neste trabalho, por se tratar das providéncias administrativas elencadas no art. 289 do CBA,
pretende-se dar destaque apenas a natureza repressiva do Poder de Policia da ANAC.

2.4 ATRIBUTOS

O Poder de Policia administrativo apresenta atributos proprios, destinados a sua consecucao.
Os mais comuns, doutrinariamente estabelecidos, sdo: a discricionariedade, a coercibilidade e

a auto-executoriedade.

No que tange a discricionariedade, o poder de policia pode ser tanto discricionario como
vinculado, deixando a lei, na maioria das vezes, certa margem de liberdade de apreciacéo
guanto a determinados elementos, uma vez que ndo é possivel o legislador prever todas as
hipoteses de atuacdo de policia. Dessa forma, por discricionariedade entende-se a livre
escolha da Administracdo na protecdo de algum interesse publico. Hely Lopes Meirelles
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lembra que a discricionariedade nédo esta no Poder de Policia, mas sim em alguns atos dele

decorrentes. Na exposicao do referido autor, ha atos que séo totalmente vinculados.

Como afirma Miguel Reale (2007, p. 278), a discricionariedade ou vinculagédo do preceito
legal pode ser aferido por meio de uma interpretacdo gramatical. Onde o legislador pretende
assegurar a vinculacdo do ato, a construcdo verbal registrard um verbo obrigacional, do tipo
“deverd”, “dar-se-a”, “serd” ou semelhante. Desse ensinamento, pode-se concluir que ndo ha
qualquer discricionariedade na aplicacdo do instituto da apreensdo, prevista no inciso IV do
art. 289 do CBA, quando esta lei registra, no art. 308, que ““[...] a apreensdo da aeronave
dar-se-a [...]” (grifo do autor). Este conhecimento € de grande relevancia para o estudo que
ora se faz, pois, sendo ato vinculado, isto é, de observancia obrigatéria para o0 agente publico,

necessario se faz a normatizacdo deste instituto de modo a viabilizar sua aplicacéo.

No que tange a auto-executoriedade consiste na possibilidade que tem a Administracdo de
executar suas proprias decisdes, sem ter de recorrer previamente ao Poder Judiciario. Ressalta
Lopes e Sampaio que ndo existe esse atributo em todas as medidas de policia, uma vez que o
uso da forga deve vir expressamente autorizado em lei ou, ent&o, tratar-se de medida urgente.
Ensinam as doutrinadoras que a auto-executoriedade divide-se em exigibilidade (possibilidade
de tomar decisbes executdrias, usando meios indiretos de coacdo, sem a prévia chancela
judicial, como é o caso de aplicacdo de multas) e executoriedade (faculdade da Administracao
de realizar diretamente a execucdo forgada, como a dissolucdo de uma reunido, apreenséo de
mercadorias, interdicao de estabelecimentos, entre outros). (LOPES; SAMPAIOQ, 2002, p. 89)

Por derradeiro, no que tange a coercibilidade, pode-se afirmar que se trata de caracteristica
indissociavel da auto-executoriedade. Como explicam Lopes e Sampaio (2002, p. 89), o ato
de policia s6 é auto-executavel porque dotado de forca coercitiva. Esse ato, segundo ele, é
imperativo ao administrado, admitindo-se, inclusive, o emprego de forca para o0 seu

cumprimento, quando autorizado.

Ressalta Meirelles (2002, p. 134) que o uso da forca nédo significa a legalizacdo da violéncia
desnecessaria ou desproporcional a resisténcia, que em tal caso pode caracterizar o abuso de
autoridade ou o excesso de poder, que rendem ensejo a nulidade do ato e a¢fes para reparagdo

do dano e puni¢édo dos culpados.
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O afirmado é tdo relevante que existem condi¢fes de validade do ato de policia, consistentes
nas mesmas do ato administrativo comum: competéncia, finalidade e a forma, acrescido da

legalidade dos meios empregados e, em especial a proporcionalidade da san¢éo.

E que o poder de policia seria inttil e ineficiente se ndo fosse coercitivo e ndo estivesse
aparelhado de sancbes para 0s casos de desobediéncia a ordem legal da autoridade

competente.

Nesse sentido, tém-se as ligdes de Meirelles (2002, p. 136):

As sancbes do poder de policia, como elemento de coacdo e
intimidacdo, principiam, geralmente, com a multa e se escalonam em
penalidades mais graves como a interdicdo de atividade, o fechamento
de estabelecimento, a demolicdo de construgdo, 0 embargo
administrativo de obra, a destruicdo de objetos, a inutilizacdo de
géneros, a proibicdo de fabricacdo ou comércio de certos produtos, a
vedacdo de localizagdo de industrias ou de comércio em determinadas
zonas e tudo o mais que houver de ser impedido em defesa da moral,
da salde e da seguranca publica, bem como da seguranca nacional,

desde que estabelecido em lei ou regulamento.

Explica o doutrinador que estas sanc¢Ges, em razdo do principio da auto-executoriedade do ato
de policia, sdo impostas e executadas pela propria Administracdo em procedimentos
administrativos que estejam em conformidade com as exigéncias do interesse publico. O que
se exige, por Obvio, é a legalidade da sancdo, além de sua proporcionalidade a infracdo
cometida ou ao dano que aquela atividade causou a coletividade ou ao proprio Estado.
(MEIRELLES, 2002, p. 136)

Também Mello (2002, p. 718) entende que a utilizacdo dos meios coercitivos por parte da
Administracdo € uma necessidade imposta em nome da defesa dos interesses publicos.
Contudo, deve-se atentar para o limite conatural ao seu exercicio que, segundo o autor, trata-
se, tal limite, do atingimento da finalidade legal em vista da qual foi instituida a medida pelo

poder de policia.
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O confronto destes ensinamentos com a realidade da falta de norma disciplinadora do instituto
da apreensdo, plasmado no inciso IV do art. 289 do CBA, refor¢a a hipotese do presente
trabalho, isto é, o Poder de Policia da ANAC vé-se com eficacia limitada, haja vista a

impossibilidade de coercdo sobre o particular desobediente.
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3 A AUTORIDADE DA AVIACAO CIVIL

3.1 A AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL - ANAC

As agéncias reguladoras, inspiradas no sistema europeu-continental, foram introduzidas no
direito brasileiro, inicialmente, para assumir o papel que, na concessdo, vinha sendo
desempenhado pela Administracdo Publica direta, na qualidade de poder concedente, quando
0 objeto da concessdo é um servico publico ou quando o objeto da concessédo € a exploracao
de atividade econdémica monopolizada. (DI PIETRO, 2006, p. 196)

No direito brasileiro a regulacdo e as agéncias reguladoras comecaram a ser debatidas com o
movimento da reforma do Estado, principalmente quando, por conta da privatizagcdo de
empresas estatais e 0 inicio da competicdo entre concessionarias de servicos publicos, surgiu a
necessidade de se regular as atividades objeto de concessdo e empresas privadas, visando
assegurar a regularidade na prestacdo dos servicos e o funcionamento equilibrado da
concorréncia. (DI PIETRO, 2006, p. 196)

Para Calil (2006, p. 129), a introducdo da figura da Agéncia Reguladora foi motivada pela
privatizacdo ou desestatizacdo de diversas atividades (servigos publicos ou atividades
econbmicas em sentido estrito), surgindo a necessidade de regula-las intensamente, a fim de

nédo se perder de vista aqueles valores e objetivos constitucionalmente tragcados.

Por agéncia reguladora, no Brasil, entende-se, em sentido amplo, qualquer érgdo da
Administracdo direta ou indireta com funcdo de regular a matéria especifica que lhe diz
respeito. Em sentido restrito, é a entidade da Administracdo indireta, em regra autarquia de
regime especial, que tem a funcéo de regular a matéria inerente a sua esfera de competéncia,
concedida por lei. (DI PIETRO, 2006, p. 194)

Primariamente, as agéncias reguladoras foram criadas para regular atividades econdmicas
atribuidas ao Estado, com ou sem natureza de servigo publico, sendo objeto de concesséo,
permissao ou autorizacdo, como aconteceu nos setores de energia elétrica, telecomunicacdes,
exploracdo de petroleo etc. (DI PIETRO, 2006, p. 193)
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Nessas hipoteses, elas desempenhavam dupla fungdo. De um lado, assumem os poderes e
encargos do poder concedente nos contratos de concessdo, como os de fazer licitagéo,
contratar, fiscalizar, punir, alterar, rescindir, encampar etc. De outro, exercem a atividade
denominada de ‘regulacdo’ propriamente dita, em que abrange competéncia para estabelecer
regras de conduta, para fiscalizar, reprimir, punir, resolver conflitos, ndo s6 no ambito da

concessdo como nas relacbes com outras prestadoras de servico. (DI PIETRO, 2006, p. 193)

Observa-se, nessa segunda atividade, a presenca do poder de policia, que como visto
anteriormente é a atividade do Estado que consiste em limitar o exercicio dos direitos

individuais em beneficio do interesse publico.

A partir de 1990 foram criadas, sob a forma de autarquias especiais, diversas agéncias. Em
2005, a Lei n® 11.182 criou a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC —, que tem sua
origem nas competéncias do Departamento de Aviacdo Civil — DAC -, que eram
estabelecidas no art. 18 do Anexo | do Decreto n® 5.196/2004, que dispunha: “[...] ao
Departamento de Aviacdo Civil compete planejar, gerenciar e controlar as atividades

relacionadas com a aviagao civil”.

Em razdo dessa competéncia, o DAC qualificava-se como “autoridade aeronautica”,
exercendo, por conseguinte, as atividades relacionadas a essa funcdo pelo Cadigo Brasileiro
de Aerondutica. (BRASIL, Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986).

Com a Lei n°® 11.182/2005 (art. 8°. 8 2°, posteriormente, confirmado pelo texto do art. 3° do
Anexo | ao Decreto n° 5.731/2006), a atividade de autoridade de aviacdo civil foi transferida,
com todas as suas responsabilidades, para a ANAC, vinculada ao Ministério da Defesa, ao
passo que o antigo DAC era subordinado ao Comando da Aeronautica. (BRASIL, Agéncia

Nacional de Aviacédo Civil)

A missdo da ANAC esta prevista no art. 5° da Lei n°® 11.182/2005, que determina que a
ANAC atuard como autoridade da aviacéo civil, e no art. 8%, que determina que essa Agéncia
devera adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento e fomento da aviacéo civil, da infra-estrutura aeronautica e aeroportuéria do
Pais, atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade. (BRASIL,

Agéncia Nacional de Aviacao Civil)
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3.2 A AUTORIDADE DE AVIACAO CIVIL E O PODER DE POLICIA

A atividade aerondutica brasileira é ordenada pela Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986,
que dispde sobre o Codigo Brasileiro de Aeronautica. E nesse diploma legal que o Estado
brasileiro estabelece regras a serem observadas para o funcionamento do setor, de modo a

atender ao interesse publico.

José da Silva Pacheco (1998) afirma que, nesse caso, 0 interesse publico que se pretende
atingir tem como finalidade e objetivo a seguranca de voo, o desenvolvimento ordenado e

seguro do transporte aereo e das demais atividades aeronauticas.

Como ja apresentado, a Administracdo Publica, no cumprimento de suas atribuicdes, utiliza o
poder de policia como forma de evitar condutas contrérias a tais objetivos, e age por meio dos
0rgéaos que a compde.

Como acima apresentado, o agente constituido pela lei®

para cumprir as fungdes
administrativas que disserem respeito a aviacdo civil ¢ a ANAC. Portanto, a partir da edicdo
desta lei é ela, como oOrgdo central do Sistema de Aviacdo Civil, quem detém o Poder de
Policia em matéria de aviacdo civil. Suas atribui¢bes, a saber, a regulacdo econbmica, a

regulacdo técnica e a fiscalizagdo, consubstanciam seu poder de policia.

A esse respeito, descreve Hely Lopes Meirelles (2007, p. 135): “para bem atender aos
interesse publico, as autoridades administrativas sdo dotadas de poderes instrumentais
administrativos, entre os quais o poder de policia [...]”.

Veja-se, ainda o que diz Carvalho Filho (2007, p. 76) sobre a atuacdo da Administragdo por
intermédio de Determinacdes e Consentimentos Estatais, consistente nos atos de policia

guanto ao objeto que colimam:

O Poder Publico estabelece determinacdes quando a vontade

administrativa se apresenta impositiva, de modo a gerar deveres e

3 Art. 5° da Lei 11.182, de 27 de setembro de 2005:
“Art. 5° A ANAC atuara como autoridade de aviacao civil, assegurando-se-lhe, nos termos desta Lei, as
prerrogativas necessarias ao exercicio adequado de sua competéncia.”
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obrigac@es aos individuos, ndo podendo estes se eximir de cumpri-los.
Os consentimentos representam a resposta positiva da Administracdo
Pablica aos pedidos formulados por individuos interessados em
exercer determinada atividade, que dependa do referido consentimento
para ser considerada legitima. Aqui a Policia Administrativa resulta da
verificacdo que fazem os 6rgdos competentes sobre a existéncia ou
inexisténcia de normas restritivas e condicionadoras, relativas a
atividade pretendida pelo administrado. Os consentimentos
representam a resposta positiva da Administracdo Publica aos pedidos
formulados por individuos interessados em exercer determinada
atividade, que dependa do referido consentimento para ser
considerada legitima. Aqui a Policia Administrativa resulta da
verificagdo que fazem os 6rgdos competentes sobre a existéncia ou
inexisténcia de normas restritivas e condicionadoras, relativas a

atividade pretendida pelo administrado.

3.3 O PODER DEVER DE AGIR DA ANAC

Poder sugere faculdade, uso de prerrogativas segundo desejo do seu detentor. Porém, para a
Administragdo Publica, nesta esfera de agdo representada pelo ANAC, ndo é assim que
funciona, pois para esta ndo ha liberdade e nem vontade pessoal; s6 € permitido fazer o que a
lei autoriza. Disso decorre o axioma de direito administrativo que encerra 0 principio da
legalidade da seguinte forma: ao particular é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe. Na
Administragédo Publica, no entanto, s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. E Hely Lopes
Meireles (2008, p. 107) completa com o seguinte: a lei para o particular significa “pode de
agir’; para o administrador significa “obrigacdo de atuar”. Portanto, no Direito

Administrativo, junta-se o “poder do administrador” ao “dever de administrar”.

Tal principio é de vital importancia para a ordem administrativa num sistema amparado por
um Estado Democratico de Direito, a ponto de Hely Lopes Meirelles (2008, p. 107) afirmar
que “O poder do administrador publico, revestindo ao mesmo tempo o carater de dever para

a comunidade, é insuscetivel de rentncia pelo seu titular.”
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Assim, conclui-se que quando o administrador, frente ao caso concreto, utiliza o poder de
policia de forma além ou aquém dos limites e atribui¢bes definidas em lei, incorre em erro de
mesma natureza, qual seja, o0 mal uso do poder que lhe é conferido para que concretize o

interesse publico.

No caso do exercicio do Poder de Policia, tema central deste trabalho, cré-se que o descrito
acima ocorre, pois, a falta de norma disciplinadora do instituto da apreensdo, impede seu
pleno exercicio, j& que tal medida, além de ser mais uma forma de manifestacdo do poder de
policia da autoridade de aviacdo civil, € a medida capaz de dar eficacia a detencdo e a
interdicdo. O mal uso também se manifesta, na medida em que os valores estabelecidos para
as multas estdo fixados fora dos limites estabelecidos pelo CBA, como sera demonstrado no
item 5.1.

Dessa forma, torna-se necessario que a ANAC regulamente a aplicacdo do instituto da
apreensdo, a fim de fazer face aos casos de desobediéncia as medidas de detencdo e interdicdo
de aeronaves e que reveja a regulamentagéo que estabelece os valores das multas, sob pena de
nulidade do ato que imponha multa em valores superiores ao previsto no CBA.
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4 PENA E SANCAO ADMINISTRATIVA

4.1 SINTESE EVOLUTIVA

No direito romano e no direito medieval a inobservancia de obrigacdes de direito
administrativo dava origem a aplicacdo de penas pecuniarias especiais, que as fontes e 0s
escritores declaravam distintas e separadas das penas proprias do direito penal. A
inobservancia de qualquer norma de direito administrativo, ou em geral de direito publico,
ndo era tida como perturbacdo da ordem juridica (crime), mas somente uma desobediéncia a
vontade do Estado. Falava-se em desobediéncia, em contravencdo ou transgressao para
indicar o ilicito punivel. A puni¢do ndo era aplicada pelo juiz penal, mas pela autoridade que

emitia a ordem.

Esta concepgéo continuou até a Revolugdo Francesa. Nos Gltimos séculos comecgou-se a fazer
certa confusdo entre o que era lei e obrigacdo penal com o que era ordenacdo e obrigacdo

administrativa.

Verdadeira transformacéo ocorreu, no entanto, com os novos Codigos Penais do século XIX.
Para esta transformacdo, contribuiu o conceito de policia, que contém a parte mais vasta dos
deveres dos cidaddos, em relagdo a Administracdo Publica. A opinido politica e juridica do
periodo das grandes reformas concebe a policia como uma funcdo do Estado dirigida a
prevencdo dos delitos. Uma funcdo tocava de perto a conservagdo da ordem juridica, que é a
funcdo propria da Justica Penal; assim, prevenir e reprimir as violacdes tornaram-se dois

aspectos de uma funcgéo Unica: a Justica Penal.

Diante de tal esclarecimento historico, fica clara a diversidade de tratamento normativo dado
aos crimes e as infracbes administrativas, bem como as penas e sanc¢des. Sera a lei que
disporé, a critério exclusivo do legislador, onde estad enquadrada determinada conduta, e dai
preverd as consequéncias juridicas. Depende de como o legislador ira valorizar o

comportamento punivel.

No direito brasileiro, segundo Miguel Reale (2007), desde as ordenacbes antigas, havia
previsdo sobre as penas que eram aplicadas as vezes por juizes e desembargadores, as vezes

pela autoridade administrativa. Era manifesta a confusdo entre os 6rgdos aplicadores das
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penas e estas proprias. Portanto, entre os fatos antijuridicos, ndo havia distin¢do de substancia
nem de forma. Modernamente, a Unica possibilidade de distincdo dos fatos antijuridicos

decorre de seu regime juridico, como sera visto a seguir.

4.2 PENA E SANCAO

Como ensina Reale (2007), a toda conduta ndo devida atribui a lei uma repulsa. A esta é dado

0 nome de “san¢édo”.

Primeiramente, faz-se distingdo entre a pena criminal e a administrativa, tentando estabelecer

diferenca de substancia.

Ontologicamente, confundem-se as reacdes da ordem juridica ao comportamento desviante.
Tenta-se distingui-las pela maior ou menor ofensa ao ordenamento juridico. Os mais sérios

atentados a ordem juridica seriam crimes e 0S menos sérios seriam contravencdes.

Tal critério, no entanto, carece de utilidade. Por si so, ele nada informa sobre a efetiva
distingdo entre as sancdes. Assim, o legislador qualifica os comportamentos humanos por
meio de critérios politicos, sociais, valorativos, religiosos, econdmicos etc. Filtra-os pela
hiptese normativa e lhes da a consequéncia juridica que entende correta. Apenas apos tal
emolduracdo juridica, feita por meio da norma, é que se pode falar em distincGes
sancionadoras. O fato de agredir com maior ou menos intensidade a ordem juridica néo traduz
utilidade ao jurista. Logo, a analise da esséncia do comportamento torna-se irrelevante, bem

como a reacao graduada do ordenamento juridico.

Vale dizer que vai importar ao jurista ndo a analise da substancia da lesdo ou reacdo, mas sim
o regime juridico do ato praticado, sua especifica eficacia juridica, bem como o meio posto a

disposicao do Estado para aplicar as punicdes previstas em lei.

Assim, quando a restauracdo da ordem juridica deva ser feita por meio do 6rgdo do poder
encarregado em dizer o direito, com carater de coisa julgada, tem-se a pena criminal. O 6rgdo
jurisdicional competente, ao analisar a conduta antijuridica, tem a sua disposi¢do as puni¢oes
legalmente previstas para impd-las ao réu, por meio de processo proprio e com todas as

garantias constitucionais. Existem, também, no ordenamento juridico patrio as sancdes
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aplicaveis as contravencdes. O comentario sobre elas, contudo, torna-se irrelevante para o

objetivo deste trabalho.

Portanto, quando a repulsa legal é aplicada pelo 6rgdo competente (art. 2° CF/88), de acordo
com 0 processo previsto na Constituicdo e nas leis, tem-se a sancdo criminal, que é
denominada “pena”. A decisdo proferida produz um efeito juridico proprio, chamado “coisa

julgada”.

Por outro lado, quando o ordenamento juridico atribui a aplicacdo da sancdo a um 6rgédo
administrativo, como fazem as Leis n® 7.565/86 — CBA — e n® 11.182/05 — Lei de criacdo da
ANAC -, possuindo o ato forca de presuncio de legalidade, tem-se a sanc&o administrativa. A
desobediéncia as normas administrativas serd dado o nome de “infracdo”. Estes nomes (pena
ou sancdo) servirdo para distinguir quando se fala em crime ou infracdo. Tecnicamente
impde-se que se atribua nomes devidos as condutas que tém diferentes consequéncias

juridicas.

A infracdo (que daqui em diante sera vista apenas como administrativa) segue-se a
consequente sancdo (unicamente administrativa). Logo, sancéo € elemento essencial do poder
punitivo administrativo (Poder de Policia). Uma norma cuja san¢do € inexequivel, seja por

incapacidade objetiva, seja por falta de norma disciplinadora, padece de flagrante ineficacia.

A sancdo também néo se confunde com a coac¢do, quando toma o carater de constrangimento
material sobre as pessoas para seu cumprimento, como prevé o art. 308 c/c 305 do CBA, para
0 caso de Apreensdo de aeronaves ou partes, quando da ineficacia das providéncias
administrativas de detencdo e de interdicdo. Coacdo, tecnicamente é vista como um mal

injusto e deve ser atacada pelo Direito.

Portanto, a diferenga entre crime e infracdo administrativa e entre pena e san¢do advem
exclusivamente da lei, sem, contudo, significativa diferenca substancial. Os crimes s&o
julgados por 6rgéo jurisdicional, enquanto a infragdo por orgdo administrativo. A decisdo
jurisdicional tem eficacia prépria de coisa julgada, enquanto que a decisdo administrativa tem
cardter apenas de estabilidade, apesar de presumidamente legal, imperativa, exigivel e

executoria.
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Concluindo, é importante repisar que as providéncias administrativas elencadas no art. 289 do
CBA possuem certo grau de precariedade judicial, ja que no Brasil ndo hd um direito penal
administrativo. Embora elas tenham por base o principio da legalidade e obedecam aos
principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa (art. 5°, LV da CF/88), as
decisdes dos processos em que se inserem ndo fazem “coisa julgada”, isto é, ndo afastam, em
fase alguma, o direito de o particular recorrer a esfera judicial (art. 5°, XXXV da CF/88). Dai
a necessidade de um arcabouco normativo disciplinador muito bem definido para cada um dos
institutos ali elencados. Neste quesito, chama-se a atencdo para o instituto da Apreensdo pela
via administrativa, tendo em vista tal sangdo incidir sobre o direito de propriedade,
constitucionalmente tutelado, e até esta data ndo ter sido regulamentado, limitando, assim, a
acao do Poder de Policia da ANAC.

4.3 FINALIDADE DA SANCAO

Como ensina Hely Lopes Meirelles (2008, p. 142), “O Poder de Policia seria inane e
ineficiente se ndo fosse coercitivo e ndo estivesse aparelhado de sangdes para os casos de
desobediéncia & ordem legal da autoridade competente.”

A importancia primeira de toda regra de Direito, seja ela de esfera penal ou administrativa,
reside em convencer os individuos, pela fixacdo de uma penalidade destinada a ser imposta,
da necessidade de observar uma conduta coerente com o interesse publico. Enquanto a pena
tem carater ressocializante e de reintegracdo da ordem juridica lesada a sangdo tem carater

apenas de manter a obediéncia as ordens administrativas.

Neste sentido, a sancdo administrativa € medida de autotutela da Administracdo; este ato

punitivo do Estado é medida de defesa que visa a promover a propria autoridade estatal.

Neste diapasdo, apesar de a sancdo destinar-se a dar forga coercitiva & norma, sua finalidade
ultima é a manutencdo do Poder de Império do Estado. Logo, se a norma traz previsdo de
sancbes que ndo sdo aplicadas por falta de mecanismos normativos, esta norma vé-se
enfraguecida em seu aspecto imperativo, como ocorre no Poder de Policia repressivo da
ANAC em funcédo da auséncia de mecanismos de operacionalizag¢do do instituto da apreensao,
previsto no art. 289, IV do CBA.
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4.4 EXECUTORIEDADE DA SANCAO

Como apresentado no item 2.4, a executoriedade é o atributo pelo qual a Administracao
Publica pode compelir materialmente o administrado, sem necessidade de recorrer
previamente as vias judiciais, ao cumprimento da obrigacdo imposta e exigida. Nem todos os
atos punitivos sdo dotados da forca da executoriedade. Alids, ndo é propriamente o ato que €
dotado de tal forca, mas sim a pretensdo punitiva do Estado, dada a finalidade que encampa.
A multa, por exemplo, embora exigivel (obriga o administrado independentemente de
autorizacdo judicial), ndo é executdria (a Administracdo ndo pode cobra-la sem aprovacao

judicial).

Por outro lado, ha inmeros atos que gozam de executoriedade. O TJ/SP deixou claro que “é
caracteristica fundamental do ato administrativo a de competir a execucdo a prépria
Administracdo Publica™. Pode haver a execucdo imediata como ocorre, por exemplo, no

fechamento de estabelecimento irregular, apreensdo de medicamento fora de validade etc.

Como esclarece Bandeira de Mello (2009, p. 180), “se o interesse publico ameagado s6 pode
ser protegido mediante coercéo direta, entdo o emprego da forca ndo é, ultima ratio, sendo o
unico meio possivel”. Assim, entendendo-se ameacada a integridade fisica dos membros da
sociedade, por exemplo, a autoridade tem o poder-dever, sem dar explicagdes, de apreender
aeronaves e/ou partes desta (art. 308 e 155 §1°).

S6 ndo ha possibilidade de o Poder Publico executar seus atos quando legislacdo prevé em
contrério, isto é, quando a viabilizacdo do comando administrativo exigir intervencao judicial
ou mesmo quando a lei prevé recurso com efeito suspensivo, como, por exemplo, a cobranca
de divida ativa, a desapropriacdo, o perdimento de bens por enriquecimento ilicito etc. No
mais, estando em vista 0s relevantes interesses publicos, cuja realizacdo incumbe a

Administragdo Pablica, seus atos sdo dotados de forca prépria.

Nesta mesma linha, o STF ja decidiu que incumbe a Administracdo executar seus proprios
atos decorrentes do exercicio do poder de Policia®. O TJ/SP deixou firmada a orientacdo de

que “exigir-se prévia autorizacdo do Poder Judiciério equivale a negar-se o proprio poder de

4 Revista dos Tribunais 335/123
® RF 124/438
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policia administrativo, cujo ato tem de ser sumario, direto e imediato, sem as delongas e

complicagdes de um processo judiciario prévio™®.

Portanto, se a Administragdo Publica omitir-se de executar os atos legalmente previstos como
corolarios do Poder de Policia, tal fato podera representar omissao da execucgdo da sua propria

funcdo administrativa o que, por certo, ensejara responsabilizacéo.

® Revista dos Tribunais 183/823, 386/114 e 391/187
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5 PROVIDENCIAS ADMINISTRATIVAS ELENCADAS NO ARTIGO 289 DO
CODIGO BRASILEIRO DE AERONAUTICA

Como ja apresentado nos capitulos anteriores, cabe a ANAC o exercicio do Poder de Policia
Administrativa no dmbito da aviagéo civil. Logo, cabe a ela condicionar os interesses dos

particulares ao interesse da coletividade.

Assim sendo, caso o interesse do particular entre em conflito com o interesse publico, a
supremacia e a indisponibilidade deste ultimo legitimam a ANAC a tomar algumas
providencias visando sanar o conflito e restabelecer a ordem social em sua area de

competéncia.

Para dar efetividade a este desiderato a ANAC disp6e das seguintes providéncias

administrativas elencadas no art. 289 do CBA:

Art. 289 do Codigo Brasileiro de Aeronautica, verbis:

Art. 289. Na infracdo aos preceitos deste Codigo ou da legislagédo
complementar, a autoridade aeronautica podera tomar as seguintes
providéncias administrativas:

I - multa;

Il - suspensdo de certificados, licengas, concessdes ou autorizagoes;

111 - cassacdo de certificados, licencas, concessdes ou autorizacgoes;

IV - detencdo, interdicdo ou apreensdo de aeronave, ou do material
transportado;

V - intervencdo nas empresas concessionarias ou autorizadas.
(BRASIL, Lei n° 7.565 de 19 de dezembro de 1986)

A aplicacdo dessas providéncias esta relacionada a cada caso concreto, isto é, depende da
infracdo cometida. A autoridade ndo pode aplicar uma medida quando a lei prevé outra. O

conteddo, portanto, ha de estar adstrito a previsdo legal, nunca a vontade do administrador.

As principais normas da ANAC que disciplinam o processo administrativo para a apuragédo de

infracdes e aplicacdo de penalidades sdo a Resolucdo n° 25, de 25 de abril de 2008, alterada
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pelo Resolucdo n° 58, de 24 de outubro de 2008 e a instru¢cdo Normativa n° 08, de 06 e junho
de 2008, alterada pela Instrucdo Normativa n° 09, de 08 de julho de 2008.

A seguir, algumas linhas serdo tecidas sobre cada uma das mencionadas providéncias

administrativas elencadas acima.

5.1 MULTA

Esta providéncia consiste de sancdo do tipo pecunidria que atinge o patrimbnio do
transgressor de uma norma administrativa, a titulo de dano presumido da infracdo, ou de
cunho meramente punitivo, ndo se confundindo, portanto, com a multa fiscal, tributaria ou
penal (MARTINHO; AROUCA, 2003, p. 20).

A providéncia da aplicacdo de multa podera ser adotada nos casos elencados no art. 299,
conforme diccdo legal — “Art. 299. Sera aplicada multa de (vetado) até 1.000 (mil) valores de
referéncia, ou suspensdo ou cassacao [...]”” (grifo do autor) -; e devera ser aplicado nos casos
elencados no art. 302, conforme diccédo legal — ““Art. 302 sera aplicada multa pela préatica das

seguintes infracGes:”” (grifo do autor) -, ambos do CBA.

Esta sancdo ndo goza de executoriedade. E imprescindivel a via judicial para exigéncia do
montante da sancdo, dai a Resolucdo n° 25 estabelecer que, ocorrendo a falta de pagamento
por parte do sancionado, seu valor sera corrigido pelo Sistema Especial de Liquidagédo e
Custddia — SELIC — ou outro que venha substitui-lo (art. 20, § 1°, da Resolucdo n°® 25/2008) e
o infrator incluido no CADIN’ e inscrito na Divida Ativa da Unido, conforme art. 24 do

mesmo diploma.

A aplicacdo da san¢do de multa, como em qualquer outra sancdo aplicada pela Administracdo
Plblica, exige a observancia, dentre outros, dos principios® da legalidade, da
proporcionalidade e do contraditério e da ampla defesa. (MARTINHO; AROUCA, 2003, p.
20)

" Cadastro Informativo de Créditos Ndo Quitados do Setor Publico Federal

¥ Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999

“Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia.”
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O contraditério e a ampla defesa, cristalizado no art. 5°, LV da Constituicdo Federal de 1988,
que dispde: “aos litigantes, seja em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em
geral, sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela
inerentes”. (BRASIL, 1988)

Para Alexandre de Moraes (2003, p. 258):

Por ampla defesa, entende-se 0 asseguramento que é dado ao réu de
condi¢bes que lhe possibilitem trazer para o processo todos os
elementos tendentes a esclarecer a verdade ou mesmo de calar-se, se
entender necessario, enquanto o contraditério é a prépria
exteriorizacdo da ampla defesa, impondo a conducgdo dialética do
processo (par conditio), pois a todo ato produzido caberd igual direito
da outra parte de opor-se-lhe ou de dar-lhe a verséo que Ihe convenha,
ou, ainda, de fornecer uma interpretacdo juridica diversa daquela feita

pelo autor.

Ampla defesa, nas licdes de Bastos e Martins (2004, p. 287), pode ser entendida como:

[...] o asseguramento que € feito ao réu de condi¢bes que lhes
possibilitem trazer para 0 processo todos os elementos tendentes a
esclarecer a verdade. E por isso que ela assume multiplas direcdes: ora
se traduzira na inquisicdo de testemunhas, ora na designacdo de um
defensor dativo, ndo importando, assim, as diversas modalidades, em
um primeiro momento. Basta salientar, por enquanto, o direito em
pauta como instrumento assegurador de que O processo ndo se
converterd em luta desigual em que ao autor caiba a escolha do
momento e das armas para trava-la e ao réu sO caiba timidamente
esbocar negativa. N&o, forcoso se faz que ao acusado se possibilite a
colocacdo da questdo posta em debate sob um prisma conveniente a

evidenciacdo da sua versdo.

O direito a ampla defesa ha que ser entendido em toda sua amplitude, vez que “o que

dimensiona o alcance da defesa ndo € a natureza do procedimento apuratorio, e, sim, a

37



substancia das acusagdes”, ou que “o limite da defesa € o tamanho das acusacfes”. (LESSA,

2006, p. 134). Trata-se, portanto, de direito indisponivel.

O Art. 68 da Lei n° 9.784°, de 29 de janeiro de 1999 estabelece ainda que “As sancdes a
serem aplicadas por autoridade competente, terdo natureza pecuniaria ou consistirdo na

obrigacao de fazer ou de nédo fazer, assegurado sempre o direito de defesa.” (grifo do autor)

O principio da proporcionalidade estabelece que a acdo corretiva da Administracdo Publica
deve ser proporcional a infracdo cometida, ou seja, ao risco que a infragdo possa causa a
coletividade. Visa, portanto, “aferir a compatibilidade entre os meios e os fins, de modo a
evitar restricdes desnecessarias ou abusivas [...] com lesdo aos direitos fundamentais” (Hely
Lopes Meirelles, 2008, p.94)

Quanto a legalidade, diz Hely Lopes Meirelles (2008, p. 89):

“A legalidade, como principio da Administracdo, significa que o
administrador publico estd em toda sua atividade funcional, sujeita aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e delas nédo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a

responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.”
Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 61) confirma a licdo:

“a atividade administrativa deve ndo apenas ser exercida sem
contraste com a lei, mas, inclusive, s6 pode ser exercida nos termos de

autorizacdo contida no sistema legal.”

Ainda, a norma geral negativa, estabelecida no inciso Il do art. 5° da CF/88 dispbe que
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.
Esta norma ndo excepcionou qualquer hipotese, nem outorgou maiores poderes a

Administracdo para que esta agisse extra legem.

® Lei que regula processo administrativa no &mbito da Administracéo Publica Federal.
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Assim, a tipificacdo da infracdo e consequente sangcdo administrativa acham-se vinculadas a

prévia existéncia de lei que discipline a conduta punivel e estabeleca a sancao aplicavel.

O CBA, entre os artigos. 289 e 0 321, elenca as condutas puniveis e estabelece as san¢des. O
caput art. 299, por sua vez, fixa o limite maximo do valor de multa que deve ser respeitado,
sob pena de cometimento de excesso de poder e desvio da legalidade exigida do
administrador publico. Entretanto, o art. 20 da Resolucdo n° 25, de 25 de abril de 2008, com
alteracGes da Resolucdo n° 58, de 24 de outubro de 2008, dispbe que “O valor da multa sera
expresso em moeda corrente e aplicado de acordo com o previsto nas Tabelas constantes dos

Anexos I, Il e I1l.”

As Tabelas constantes dos Anexos Il e 11l da referida Resolucdo, todavia, fixam valores de
multa muito acima do limite estabelecido pelo CBA, algumas delas chegando a R$ 200.000

(duzentos mil reais)™.

O caput do art. 299 estabelece que “Sera aplicada multa de (vetado) até 1.000 (mil) valores
de referéncia,[...]” (grifo do autor).

Para que se chegue ao limite maximo do valor da multa, permitido pelo CBA, carece
investigar qual seja o real valor deste indexador (Maior Valor de Referéncia - MVR) em

Reais. Para isso, necessario se faz trazer & memoria os calculos a seguir.

10
ANEXO I

iIncluido pela Resolugio N® 58 de 24 de outubro de 2008.)

TABELA DE INFRACOES
(VALOR DAS MULTAS PESSOA JURIDICA, EXPRESSO EM REAL)

I- CERTIFICACAO DE AEROPORTOS INTERNACIONAIS Ef OU COM OPERACAQ DE AERONAVES
COM MAIS DE 80 ASSENTOS EM VOOS REGULARES
Administragio Aeroportudria
COD P. JURIDICA
l. Deixar de submeter a aprovagio da ANAC o Plano Operacional de
Obras e Servigos - POOS para a realizagio de obras na drea de | 80.000 140,000 | 204,000
movimento ou ao seu redor que possam interferir na zona de protegio.
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Ao fazer um levantamento das sucessivas alteracdes legislativas para se converter o MVR em

Real, obtém-se:

1)

2)

3)

O MVR foi extinto™ pela Lei n° 8.177, de 1 de marco de 1991 e teve seus critérios de
conversdo estabelecidos pela Lei n° 8.178, de 1 de marco de 1991, determinando-se
assim o valor de Cr$ 2.266,17'2 (dois mil, duzentos e sessenta e seis cruzeiros e

dezessete centavos).

Ocorre que em 30 de dezembro de 1991 foi promulgada a Lei n° 8.383/91, que
instituiu a Unidade Fiscal de Referéncia - UFIR — como medida de valor e parametro
de atualizacdo monetaria de tributos e de valores expressos em Cruzeiros na legislacéo
tributéria federal, determinando a utilizacdo do valor de Cr$ 126,8621 como divisor
para se calcular o valor da 1 UFIR, de forma que o MVR, ao ser convertido,
correspondia a 17,8633 UFIR.

Extinta a UFIR pela Medida Provisoria n° 1.973, de 26 de outubro de 2000,
posteriormente convertida na Lei n° 10.522 de 19 de julho de 2002, estabeleceu-se que
os debitos que a ela se referissem seriam convertidos em Real de acordo com o valor
daquele indice para o ano 2000, fixado pela Portaria n® 488/99 em R$ 1,0641.

4) Resumindo,

a. 1MVR=Cr$ 2.266,17 = 17,8633 UFIR;
b. 1 UFIR = R$ 1,0641;
c. 1MVR=17,8633 X R$ 1,0641 = R$ 19,0083

d. 1.000 MVR = 1.000 X 19,0083 = R$ 19.008,30 (dezenove mil e oito reais e

trinta centavos)

11 Art. 3° Ficam extintos a partir de 1° de fevereiro de 1991:

[.]

111 — O Maior Valor de Referéncia (MVR) e as demais unidades de conta assemelhadas que séo atualizadas,
direta ou indiretamente, por indice de pregos.

ZArt.2170...]

Il —ao MVR séo convertidos pelos valores fixados na tabela abaixo:

[...] valores (Cr$) 2.266, 17

40



Logo, convertendo-se para a moeda corrente o0 pardmetro maximo do valor de multa,
estabelecido pelo caput do art. 299 do CBA (1.000 valores de referéncia), chega-se ao valor
de pouco mais de dezenove mil reais. Nao cabe, portanto, norma infralegal (Resolucéo) fixar

valor de multa superior a este.

O pressuposto da acdo administrativa é a previsdo legal de seu comportamento (principio da
legalidade, plasmado no caput do art. 37 da CF/88), ou seja, somente lei pode criar obrigacdes
e cominar sangfes. Ao ato infralegal cabe simplesmente dispor da competéncia dentro da
moldura da lei. Este ndo pode criar tipo infracional nem agravar sangéo fixada na lei.

O que poderia ocorrer, caso existisse hipdtese legal bastante ampla e abrangente, é a
Resolugdo limitar o contetdo da lei, ndo representando tal limitagdo, gravame maior ao
administrado que o estabelecido na lei. Exemplo desta hip6tese ocorre no art. 12, | e VII da
Lei n° 9.503/97 (Cddigo Brasileiro de Transito), ao dispor que compete ao Conselho Nacional
de Transito estabelecer as normas regulamentares referidas no Cddigo e as diretrizes da
Politica Nacional de Transito e zelar pela uniformidade das normas nele contidas e nas
resolugbes complementares. A vista de tal dispositivo, expedem-se resolucées para limitar o

contetdo da lei.

Portanto, o inciso Il do art. 5° da CF/88 constitui-se em garantia do cidaddo, pois representa
um direito seu de néo ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei, é garantia dirigida contra o 6rgdo do executivo de que este apenas administre nos

termos previstos pela lei.

Para a criacdo de tipo infracional ou majoracdo dos limites estabelecidos no CBA é
imprescindivel instrumento normativo de igual ou superior hierarquia, ou seja, ndo pode
Resolucdo, instrumento normativo de hierarquia inferior a lei, operar o reformatio in pejus.

Jurisprudéncia do STJ ja firmou entendimento de que “So a lei, em sentido formal e material,

»13

pode tipificar infracdo e impor penalidade”™ (grifo do autor). Neste mesmo sentido, 0 STF

se manifestou dizendo: “dada a inferioridade constitucional do regulamento em confronto

com a lei, é evidente que aquele ndo pode alterar, seja ampliando, quer restringindo, 0s

»14

direitos e obrigacdes prescritos nesta”~" (grifo do autor).

38TJ, REsp 117.847/MG, rel. Min. José Delgado, j. 17.06.1997.
14 RTJ 81/494.
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O 6rgéo executivo tem competéncia apenas para regulamentar, nada podendo acrescentar aos
ditames da lei, sob pena de tal acréscimo representar desequilibrio entre as partes e ofensa ao
art. 122 do Cédigo Civil™.

Portanto, vé-se que o instituto da multa dispde de normatizacéo propria que permite sua plena
execucdo, quando o enquadramento situar-se dentro dos limites do Anexo | da Resolucéo n°
25, que, a propdsito, é onde se encontram capituladas as infracdes a aviacdo geral, campo de

analise deste trabalho.

Entretanto, como 0 objetivo desta pesquisa é apresentar solugdo para o problema enunciado
(ineficiéncias do poder de policia), o pleno exercicio do poder de policia requer ndo apenas a
operacionalizacdo dos institutos elencados no art. 289 do CBA, mas também que estes sejam
feitos dentro dos limites estabelecidos pela lei, ou seja, a eficiéncia no exercicio do poder de
policia ndo pode afastar a legalidade. Entende-se que alguns dos valores constantes das
Tabelas dos Anexos Il e 11l da Resolucdo n° 25, afastam-se do que prevé o CBA, tornando

nulas todas as multas aplicadas em valores superiores a R$ 19.008,30.

Para eliminar as ineficiéncias relacionada a aplicacdo deste instituto, faz-se necessaria a
revogacdo dos dispositivos da Resolugdo n° 25 que ferem a previsdao do CBA, bem como a
urgente revisao deste diploma legal, a fim de tornar proporcional a penalidade a gravidade das
infracGes cometidas.

Veja-se a seguir a providéncia de suspensdo de certificados, licencas, concessbes ou

autorizagoes.

5.2 SUSPENSAO DE CERTIFICADOS, LICENCAS, CONCESSOES OuU
AUTORIZACOES

Como o universo de pesquisa deste trabalho restringiu-se a aviagdo geral, ndo se pretende

entrar em detalhe sobre os institutos da concessdo e da autorizacdo, nem mesmo sobre as

15 «Art, 122. S#o licitas, em geral, todas as condi¢des ndo contréarias a lei, & ordem publica ou aos bons
costumes; entre as condigdes defesas se incluem as que privarem de todo efeito o negécio juridico, ou 0
sujeitarem ao puro arbitrio de uma das partes.”

42



caracteristicas das licencas e certificados. Pretende-se ater-se exclusivamente ao instituto

sancionador da suspenséo.

A suspensdo consiste na interrupcdo temporaria do direito de exercer determinada atividade.

Quanto a isso, veja-se 0 que registram os diplomas disciplinadores.

O art. 295 do CBA preceitua que “a multa serd imposta de acordo com a gravidade da
infracdo, podendo ser acrescida de suspensao de qualquer dos certificados ou da autorizagéo
ou da permissdo”. (BRASIL, 1986)

O art. 296, do mesmo diploma, por sua vez, trata do prazo desta: “a suspensdo sera aplicada
para periodo n&o superior a 180 (cento e oitenta) dias, podendo ser prorrogada uma vez por
igual periodo.” (BRASIL, 1986)

Mais adiante, o art. 299, também do CBA, estabelece que “serd aplicada multa de (vetado)

até 1.000 (mil) valores de referéncia, ou suspenséao [...]”

Em se tratando de norma infra-legal, a Instru¢cdo Normativa n° 08, de 06 de junho de 2008,

disciplina este instituto:

Art. 44. As penalidade a serem aplicadas sé&o:

[-]

Il — suspenséo

[..]”

Art. 60. A pena de suspensdo poderd ser aplicada, nas hipdteses
previstas no CBA, sem prejuizo da penalidade de imposi¢do de multa.
Paragrafo Unico - O prazo da suspensao sera calculado tomando como
base o periodo de 90 (noventa dias), decrescido e/ou acrescido de
periodos de 30 (trinta), respectivamente, para cada circunstancia
atenuante e/ou agravante verificada no processo, observado o minimo
de 30 (trinta dias) e maximo previsto no CBA e/ou Legislacdo

Complementar.
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Como se pode perceber, este instituto também se apresenta amplamente disciplinado pela

norma legal e regulamentar.

A ANAC, portanto, tem poderes para suspender certificados, licencas, concessdes e
autorizacbes sempre que a atividade de servico aéreo ndo se coadune com o exigido pela
autoridade aeronautica, mormente quando ha violacdo de regras que comprometam a ordem

ou a seguranca publica.

No caso da suspensdo, sanados os problemas que a ensejaram, permite-se o restabelecimento

dos direitos suspensos e a retomada das atividades em virtude dela paralisadas.

5.3 CASSACAO DE CERTIFICADOS, LICENCAS, CONCESSOES OuU
AUTORIZACOES

A cassacdo de certificados, licengas, concessdes ou autorizagdes, presente no inciso Il do art.
289 do Codigo Brasileiro de Aerondutica, também normatizado pela Instru¢gdo Normativa n°
08, de 06 de junho de 2008, diferencia-se da suspensdo pelo fato de representar a perda do
direito de o particular continuar exercendo determinada atividade. A esse respeito diz Marcal
Filho (2009, p. 320): “Cassacédo € a retirada do ato administrativo quando o destinatario do
ato descumpriu condi¢Ges que deveriam permanecer atendidas, a fim de poder continuar

desfrutando da situacéo juridica [...]".

Este instituto, embora pouco aplicado no ambito da Agéncia, tem seus parametros muito bem

definidos pela legislacdo citada.

5.4 INTERVENCAO NAS EMPRESAS CONCESSIONARIAS ou
AUTORIZADAS

Elencada no inciso V do art. 289 do Cdédigo Brasileiro de Aeronautica também como medida

administrativa a ser tomada pela ANAC.

O poder de intervengdo esté ligado ao poder de controle da Administracdo Pablica. Ao dizer
que a Administracdo Publica controla os servigos aéreos, subtende-se que essa “policia do

servigo” implica em continuo e ininterrupto controle, inspecdo e intervengdo, o qual se
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manifesta de diferentes maneiras: ordens, atos de disposicdo, organizacdo, direcdo e até
mesmo planejamento. Aqui se insere, portanto, vigilancia e fiscalizacdo do servico a ser

prestado.

O exercicio desse poder de direcdo e controle constitui um “[..] poder dever da
Administracéo, ao qual ela ndo pode furtar-se, sob pena de responsabilidade por omissao”
(DI PIETRO, 2006, P. 101), o que nao significa que possa ser exercido fora dos limites da
razoabilidade.

O poder de intervencdo nao tem carater punitivo, como explica Di Pietro (2006, p. 104), “[...]
ele nada mais € do que a substituicdo temporaria da concessionaria pelo préprio poder
concedente, com o0 objetivo de apurar irregularidades, assegurar a continuidade do servigo e
propor, ao final, a medidas mais convenientes a serem adotadas”.

Embora ainda ndo tenha havido causa justificadora da aplicacdo da intervencdo no ambito da
ANAC, este instituto goza de um arcabouco legal, jurisprudencial e doutrinario muito

extenso®®.

5.5 DETENCAO, INTERDICAO OU APREENSAO DE AERONAVE, OU DO
MATERIAL TRANSPORTADO

O inciso IV do art. 289 traz a possibilidade de a ANAC adotar como providéncia
administrativa quando ha infracdo aos preceitos do CBA ou da legislacdo complementar, a

detencdo, interdicdo ou apreensdo da aeronave ou do material transportado.

Segundo o art. 45 da Instrugcdo Normativa n® 08 de 06 de julho de 2008, que dispde sobre o
processo de infracdes e aplicacdo de san¢Ges no ambito da ANAC, “a detencdo constitui-se

no ato de fazer parar a aeronave, para fins de fiscalizacdo ou em decorréncia de infracao”.

161 — CF/88, arts: 34, I-VII; 35, I-1V; 37, §6°; 127; 129, |; 179;

2—-LCn° 75, de 20 de maio de 1993 — art. 5°;

3 - Lein® 7.347, de 24 de julho de 1985 — art. 5°, §1°;

4 - José dos Santos Carvalho Filho - Manual de Direito Administrativo (2007);

5 - Hely Lopes Merirelles — Direito Administrativo Brasileiro (2008);

6 - Maria Sylvia Zanella Di Pietro — Direito Administrativo (2002);

7 - RE n. 202164-SP — la. Turma, Rel. Min. Moreira Alves j. 13.03.01;

8 - RE n° 109.615-2-RJ, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 2-8-96, p. 25.785;

9 - RDA-187/190, RJTJSP-124/139, RTJ-140/636, RTJ—99/1155; RTJ-91/377, RDA-255/328; 259/149;
297/301; RT-54/336; 275/319; Et alii
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No art. 46 (alterado pela Instru¢cdo Normativa n° 09/2008) estdo elencados 0s casos em que a
aeronave poderéa ser detida por autoridades aeronauticas: para exame dos certificados e outros
documentos indispensaveis (1); para verificacdo de sua carga no caso de restricao legal ou de
porte proibido de equipamento (Il); para averiguacdo de ilicito (I11). O art. 303 do CBA

também registra o seguinte, verbis:

Art. 303. A aeronave podera ser detida por autoridades aeronauticas,
fazendarias ou da Policia Federal, nos seguintes casos:

| — se voar no espaco aéreo brasileiro com infracdo das convencgdes ou
atos internacionais, ou das autorizacdes para tal fim;

Il — se, entrando no espaco aéreo brasileiro, desrespeitar a
obrigatoriedade de pouso em aeroporto internacional,

I11 — para exame dos certificados e outros documentos indispensaveis;
IV — para verificacdo de sua carga no caso de restricdo legal (artigo
21) ou de porte proibido de equipamento (paragrafo Unico do artigo
21);

V — para averiguacdo de ilicito. (BRASIL, 1986)

E segundo o art. 47, detida a aeronave, podera ser determinada, em segundo caso, sua

interdigdo ou apreensao.

A mesma Instrucdo Normativa, em seu capitulo I, trata da interdi¢do, que segundo o art. 48,
“[...] constitui-se no ato de proibir o voo, a operacédo ou a utilizacdo de aeronave, sendo

permitido seu funcionamento no solo para manutengéo, salvo motivo de forga maior”.

A aeronave, segundo o art. 49, também da Instrucdo Normativa n® 08/2008, a aeronave podera

ser interditada nos casos previstos no art. 305 do CBA, verbis:

Art. 305. A aeronave pode ser interditada:

I - nos casos do artigo 302, I, alineas a até n; I, alineas c, d, g e j; I,
alineas a, e, feg; eV, alineasaae;

Il - durante a investigagdo de acidente em que estiver envolvida.

§ 1° Efetuada a interdicdo, sera lavrado o respectivo auto, assinado

pela autoridade que a realizou e pelo responsavel pela aeronave.
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§ 2° Seré entregue ao responsavel pela aeronave copia do auto a que
se refere o paragrafo anterior. (BRASIL, 1986)

A ANAC podera interditar a aeronave por prazo nao superior a quinze dias, mediante
requisicdo motivada, de forma a demonstrar justo receio de que haja lesdo grave e de dificil
reparacao a direitos do Poder Publico ou de terceiros; ou que haja perigo a ordem publica, a

salde ou as instituicdes (art. 50 da Instrucdo Normativa n° 08/2008).

A apreensdo, em razdo do objeto deste trabalho, serd tratada de forma pormenorizada no
proximo capitulo.
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6 O INSTITUTO DA APREENSAO

Corolario do Poder de Policia, o instituto da apreensdo tem fulcro no instituto de busca e
apreensdo do Direito Processual Penal e do Direito Processual Civil, que s&o sempre
executados como medidas judiciais. A prépria definicdo do verbete apreender, segundo
AURELIO (1986, p. 147) é “1. apropriar-se judicialmente” (grifo do autor).

Nos dizeres de PITOMBO (1999, p. 192) a apreensdo “é ato processual subjetivamente

complexo, de apossamento, remoc¢do e guarda de coisas [...] do poder de quem as detém

[.]"

Todavia, o Cddigo Brasileiro de Aeronautica traz a previsdo da apreensdo como medida
administrativa. Cabe, entdo, o estudo dos parametros que envolvem a execucao deste instituto

pela via judicial e pela via administrativa.

Considerando que o objetivo deste trabalho é apresentar alternativas de solugdes para o
problema enunciado, entende-se importante um olhar sobre como este instituto é
operacionalizado em paises como os Estados Unidos, pais da maior aviagéo civil do mundo e
que tem um ordenamento juridico baseado no sistema Common Law'’; e em Portugal, pais

que segue ordenamento juridico semelhante ao do Brasil, o Civil Law®®.

Como apresentado no capitulo 4 deste trabalho, as san¢Ges administrativas aproximam-se das
retribuicGes do Direito Penal. Por essa razdo, o confronto que se pretende neste capitulo,
apresentard as caracteristicas do instituto da apreensdo judicial e as condigdes necessérias a
sua existéncia pela via Administrativa como estabelecido pelo CBA. Ndo se pretende adentrar
nas caracteristicas particulares da aplicacdo deste instituto seja como medida do Direito

Processual Penal, seja como medida do Direito Processual Civil.

7 Commom Law — sistema no qual o ordenamento juridico, isto ¢, o Direito é criado e aperfeicoado pelo pelos
Juizes e Tribunais (REALE, 2007, p. 178).

18 Civil Law — sistema juridico em que o Direito tem como fonte priméria a Lei, emanada tipicamente do Poderes
Legislativo e atipicamente do Poder Executivo (REALE, 2007, p. 177).
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6.1 CARATER DE MEDIDA CAUTELAR DO INSTITUTO DA APREENSAO
PELA VIA JUDICIAL

“A apreensdo € um importante instrumento de natureza cautelar”, afirma PITOMBO (1999,
p. 190). Essa afirmacdo funda-se no entendimento de que a apreensdo se consubstancia no
apossamento de elementos materiais instrutorios Uteis ao esclarecimento e apuragdo do fato
tido como ilicito. Por ser uma medida naturalmente constrangedora, realizada mediante atos
de coacdo do Estado, o seu exercicio h4 de estar calcado no estrito cumprimento dos
requisitos legais autorizadores da sua execucao, bem como do respeito aos direitos e garantias

fundamentais.

O processo, seja ele de natureza administrativa ou judicial, desenvolve-se por meio de uma
sequencia logica de varios atos essenciais, 0 que demanda um procedimento até se chegar a
uma solugdo. A medida cautelar tem por objetivo evitar que, com o decorrer do tempo, haja

modificacdo na situacao fatica e juridica que possa inutilizar o resultado do processo.

Assim, para conservar e assegurar os elementos do processo — pessoas, provas e coisas -, 0
interessado pode, por meio das medidas cautelares, provocar o judiciario para que este tome
providéncias cabiveis a espécie, com o fim de eliminar situacBes de perigo iminente capazes
de comprometer o pronunciamento final, assegurando, assim, que 0 processo alcance

resultado final eficaz a seu tempo.

Cabe esclarecer que somente nos casos em que ha a necessidade de uma providéncia interina
é que tem ensejo a cautela. N&o basta a alegacdo de um risco genérico. Exige-se a
demonstracdo cabal de que provavelmente a mudanca na situacdo fatica ou juridica,
razoavelmente demonstrada, anulara ou diminuird a atuacdo jurisdicional, tornando-se
irremediavelmente inocua. Portanto, a finalidade das medidas cautelares € prevenir de forma

emergencial o dano que resultaria da demora da providéncia definitiva.
E importante salientar que seu escopo ndo é satisfazer a pretensdo reclamada no processo

principal, mas viabilizar a sua satisfacdo, afastando os possiveis percal¢os a que esta sujeito,

até a solucdo do litigio que se dard com a sentenca definitiva.
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Diante disso, justifica-se 0 uso da tutela cautelar sempre que houver uma situacdo de perigo
atual, criado por um fato do homem ou da natureza, que ameace a seguranca da tutela

definitiva.

6.1.1 Caracteristicas Fundamentais das Medidas Cautelares

As medidas cautelares sdo individualizadas por trés caracteristicas especificas, quais sejam: a

instrumentalidade, provisoriedade e autonomia.

a) Instrumentalidade - diz que as medidas cautelares ndo possuem um fim em si
mesmas, mas apenas visam afastar situacfes de perigo garantindo o bom e eficaz

resultado da lide principal.

b) Provisoriedade — esta caracteristica diz respeito ao fato de a cautelar perdurar por

tempo certo, isto é, até a conclusao do processo principal e a sentenca definitiva.

c) Autonomia — esta caracteristica decorre da finalidade precipua das medidas
cautelares, que é resguardar uma pretens@o que esta ou serd posta em juizo. Dai o
entendimento de que o processo cautelar tem uma individualidade e um objeto
proprio que em momento algum se confunde com a do processo principal. A
medida cautelar é exercitada em uma acdo diversa daquela que procura solucionar
o conflito e serd acolhida ou rejeitada por seus proprios fundamentos,
independente das razdes delineadas na lide principal. Essa autonomia, no entanto,
é relativa, pois a extingdo da agdo principal implicard por consequéncia a exting¢éo
da cautelar, haja vista que esta € acesséria daquela. Por outro lado, a extin¢do da

acao cautelar ndo repercutird na acdo principal.
6.1.2  Pressupostos das Medidas Cautelares
A concessdo de toda e qualquer providéncia cautelar, esteja ela tipificada ou néo, pressupde a

presenca inarredavel de dois requisitos fundamentais, quais sejam: o fumus boni iuris e o

periculum in mora.
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6.2

a)

b)

Fumus boni iuris — ou “fumaca do bom direito”. Este pressuposto consiste na analise
judicial de critérios de mera probabilidade, em que se avaliard, mediante um
conhecimento sumario e superficial, a plausibilidade do direito pleiteado por aquele a
guem a medida acautelatoria ird beneficiar. Em suma, em sede de cautelar, basta

simplesmente que a existéncia do direito seja suspeitada.

Periculum in mora — A presenca de tal requisito demanda a apreciacdo do risco
causado pela demora do processo, evitando que o provavel direito se torne de dificil
ou impossivel realizacdo. Isso pode acontecer quando haja risco de perecimento,
destruicdo, desvio, deterioracdo ou qualquer mudanca das pessoas, bens ou provas
necessarias para ao provimento final do processo. Ao contrario do requisito anterior,
neste ndo bastam alegacdes de um risco genérico. E necessario que esse perigo se
manifeste por meio de elementos concretos e efetivos, dos quais se possa averiguar a
probabilidade de transformacdo do dano temido em dano efetivo. Portanto, se 0s
efeitos da demora do processo ndo colocam em risco o bem juridico tutelado no
processo principal, ndo ha que se falar em periculum in mora e a medida cautelar ndo

deve prosperar.

A APREENSAO ADMINISTRATIVA NO AMBITO DAS COMPETENCIAS
DA ANAC

Como fonte primaria, estabelece o CBA:

“Art. 308. A apreensdo da aeronave dar-se-a para preservar a
eficacia da detencdo ou interdicdo, e consistira em manté-la
estacionada, com ou sem remocdo para hangar, area de
estacionamento, oficina ou lugar seguro (artigos 155 e 309).”

“Art. 309. A apreensdo de aeronave s6 se dara em cumprimento a
ordem judicial, ressalvadas outras hipoteses de apreensdo previstas
nesta lei”. (BRASIL, 1986)

E ainda:
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Art. 312. Em qualquer inquérito ou processo administrativo ou
judicial, a custddia, guarda ou deposito de aeronave far-se-a de
conformidade com o disposto neste Capitulo.

Art. 313. O explorador ou o proprietario de aeronaves
entregues em depdsito ou a guarda de autoridade aeronautica
responde pelas despesas correspondentes.

§ 1° Incluem-se no disposto neste artigo:

| - 0s depositos decorrentes de apreensao;

Il - os sequiestros e demais medidas processuais acautelatdrias;

Il - a arrecadacdo em faléncia, qualquer que seja a autoridade
administrativa ou judiciaria que a determine;

IV - a apreensdo decorrente de processos administrativos ou
judiciérios.

8 2° No caso do § 2° do artigo 303, o proprietario ou o
explorador da aeronave tera direito a restituicdo do que houver
pago, acrescida de juros compensatorios e indenizagdes por
perdas e danos.

8 3° No caso do paragrafo anterior, cabera acdo regressiva
contra o Poder Publico cuja autoridade houver agido com
excesso de poder ou com espirito emulatorio.

Art. 314. O deposito ndo excederd o prazo de 2 (dois) anos.

8§ 1° Se, no prazo estabelecido neste artigo ndo for autorizada a
entrega da aeronave, a autoridade aeronautica podera efetuar a
venda publica pelo valor correspondente, para ocorrer as
despesas com o depdsito.

§ 2° Nao havendo licitante ou na hipotese de ser o valor
apurado com a venda inferior ao da divida, a aeronave sera
adjudicada ao Ministério da Aeronautica, procedendo-se ao
respectivo assentamento no Registro Aeronautico Brasileiro -
RAB.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica ao deposito
decorrente de processo administrativo de natureza fiscal.

Art. 315. Sera obrigatdrio o seguro da aeronave entregue ao

depdsito, a cargo do explorador ou proprietario.
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O art. 54 da Instrucdo normativa n°® 08/2008 diz que “a apreensao constitui-se no ato de reter
a aeronave e manté-la estacionada, com ou sem remocdo para hangar, area de

estacionamento ou lugar seguro”.

Ja o art. 55 do mesmo diploma preconiza que “a apreensdo da aeronave dar-se-a4 para

preservar a eficacia da detencéo ou interdicéo”.

Por derradeiro, o art. 56, da mesma norma, dispde que “a apreensdo da aeronave devera ser
requerida pelo agente da autoridade de aviacéo civil a chefia imediata que, com base em

Parecer Tecnico, podera solicitar ao Superintendente da area a que estiver subordinado”.

Como se pode notar, a norma infra-legal repete em parte o dispositivo do CBA, quase nada
acrescentando sobre o modus operandi da apreensdo. Essa deficiéncia normativa tem
demonstrado ser o calcanhar de Aquiles®® da fiscalizacdo da aviacéo civil em geral, como

demonstrado no item 1.3.

Ha que se ter em mente que a eficiéncia do Poder de Policia repressivo da ANAC, exige que
se supra essa lacuna normativa e que se dé condicdes de operacionalizacdo deste instituto.
Como demonstrado neste trabalho, todas as demais providéncias elencadas no artigo 289 do

CBA tém normatizacdo suficientemente eficaz, exceto o da apreenséo.

Ocorre que, na pratica, por ndo dispor de mecanismos técnicos e normativos que permitam
sua operacionalizacdo, quando se estd diante de uma situacdo que justifica a apreensdo da
aeronave, a ANAC se exime do dever de executa-la e se mantém na aplicacdo repetida de

providéncias mais brandas.

Como ja estudado, a Apreensdo, como corolario do Poder de Policia, é poder-dever da
Autoridade de Aviagdo Civil - ANAC - quando infracdes ao CBA ou a normas
complementares assim indicarem. Utilizando-se das ligdes de Di Pietro (2006, p. 102): “De
nada adiantaria a fiscalizacdo se o poder concedente ndo dispusesse da possibilidade de
punir os infratores”. Significa que, de nada adianta elencar tal medida como poder-dever da

ANAC se ela ndo cria condic¢Bes de execucdo. O que se vé é um flagrante de ineficiéncia do

19 Expresséo originada de fato contado na mitologia grega que significa a principal fraqueza de alguém .
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Poder de Policia da Administracdo Publico na consecucdo de seu objetivo maior, que € de

manter a ordem e a seguranca das atividades aéreas.

Em outras palavras, se a ANAC, frente ao caso concreto, utiliza o Poder de Policia aquém da
determinacdo legal, incorre em mau uso do poder que lhe é conferido para que possa

concretizar o interesse publico.

Nesse sentido, também José da Silva Pacheco (1998) entende que o poder de policia seria
indcuo se ndo estivesse aparelhado de sanc¢Bes para o caso de desobediéncia. Por essa razéo,
muni-se de sangdes como elemento de coacao, intimidacao e dissuasdo, tais como as previstas

no art. 298 do Codigo Brasileiro de Aeronautica.

A deciséo pela apreensédo de uma aeronave deve ocorre Intra muros de um processo
administrativo, tendo como finalidade Unica dar eficAcia as medidas de detencdo ou
interdicdo. Esta caracteristica aproxima a apreensdo administrativa de medida cautelar, tendo
em vista sua instrumentalidade, provisoriedade e autonomia (autonomia no sentido de que a
acao principal — detencdo ou interdicdo — € acdo distinta destas), que visa garantir o direito do

préprio Estado — lus puniendi?®.

Logo, ha que ser verificada a existéncia dos requisitos autorizadores, ou pressupostos: a)
Fumus boni iuris — como a Republica é fundada num Estado Democratico de Direito, €
legitima a acdo estatal, isto €, justificada-se a invasdo ao direito de propriedade?; b)
Periculum in mora — a demora processual da acdo estatal pode trazer prejuizo ao litigante (no
caso, a prépria sociedade, representada pelo Estado)? Se a resposta a essas perguntas for
afirmativa, a autoridade administrativa (ANAC) tem o poder-dever de aplicacdo de tal
instituto.

Por representar um gravame imposto contra o proprietario da aeronave, atingindo diretamente
a posse deste bem, sem ddvida, é medida extrema, mas eficaz por evitar que a infracdo
continue a ser cometida com a utilizacdo da aeronave. Exatamente por se tratar de medida

extrema, ndo se sujeita a discricionariedade da ANAC, como demonstrado acima.

% Direito de Punir do Estado. Assunto estudado nos capitulos 2, 3 e 4 deste trabalho
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Ainda sobre a vinculacdo de tal medida convém repisar 0 que estabelece a norma a seu
respeito no art. 308: “A apreensdo da aeronave dar-se-a para preservar a eficacia da
detencdo ou interdicdo [...]” (grifo do autor); e do art. 309 do CBA: “a apreensdo de
aeronave sO se dara em cumprimento a ordem judicial, ressalvadas outras hipdteses de
apreensao previstas nesta lei”. (grifo do autor). (BRASIL, 1986). Como se nota, a dicgdo
legal j& insta a um posicionamento positivo - obligatio faciend® - por parte do ente

responsavel pela fiscalizacdo - a ANAC.

Da necessidade de se disciplinar tal instituto, a fim de corrigir ineficiéncias do poder de
policia da Agéncia, entende-se util verificar rapidamente como ocorre a apreensdo de
aeronaves em outros paises. Para tanto, apresenta-se essa medida administrativa nos Estados

Unidos da América e em Portugal.
6.3 O INSTITUTO DA APREENSAO NO DIREITO COMPARADO

Com o fito de viabilizar a apresentacdo de alternativas para resolver o problema enunciado,
vé-se como tarefa de fundamental importancia o conhecimento das experiéncias de outros

paises.

Para isso, foram escolhidos dois paises: os Estados Unidos da América e Portugal. A escolha
do primeiro se deu por se tratar da maior aviacdo do mundo e por possuir consideravel
participacdo na regulamentacdo da aviagdo civil mundial, ja que muitos de seus regulamentos

sdo fundamentos para as normas e recomendacdes da ICAO.

A escolha do segundo pais (Portugal) se deu como representante da aviacao europeia e por
adotar um o ordenamento juridico do tipo Civil Law, com parametros semelhantes ao nosso
ordenamento juridico.

6.3.1 A Apreensdo de Aeronaves nos Estados Unidos

Ndo ha muita diferenca entre as exigéncias para operacdo segura de aeronaves entre 0S

Estados Unidos e o Brasil. L4, assim como aqui, a fiscalizacdo do cumprimento dos requisitos

2! Obrigagdo de fazer
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técnicos e operacionais de seguranca fica a cargo de um orgdo especializado. Aqui, como
tratado nos capitulos 3 e 4, € a ANAC. L& o ente responsavel € a Federal Aviation
Administration — FAA.

Havendo, portanto, desrespeito a normas estabelecidas a aeronave pode sofrer suspensao ou
cancelamento do Certificado de Aeronave — CA®* —, sujeitando o infrator, ainda, a uma multa
civil, bem como a obrigacéo de corrigir os fatos que ensejaram tais medidas administrativas, a

fim de que volte a operar.

A competéncia da FAA é para apenas fiscalizar as condi¢cGes de operacdo de todas as
aeronaves que circulam no espaco aereo americano e emitir multas no sentido de coibir voos
desprovidos de seguranca. Se a multa ndo é paga ou se ha persisténcia no erro, isto &,
insisténcia em operar a aeronave sem que piloto ou aeronave estejam nas condicOes de
seguranca requeridas, ocorre o enquadramento do infrator no tipo penal de desobediéncia.
Com isso a questdo sai da esfera administrativa e adentra nas competéncias da autoridade
policial judiciaria — local, regional ou federal — que instaura uma acgéo penal contra o infrator e
efetua a apreensdo da aeronave da forma que melhor entender (tranca, lacre, remocéo etc.),

mas ja pela via de execucao judicial..

6.3.2 A Apreensdo de Aeronaves em Portugal

Em Portugal, o Instituto Nacional de Aviacdo Civil — INAC — é responsavel pela regulacéo e
fiscalizacdo da aviacdo civil do pais. E ele quem executa a apreensdo de uma aeronave. No
entanto, a apreensdo so se da em casos de ilicitude especifica, ndo se prendendo a questdo de

violacdo de leis de forma genérica, como no Brasil.

E exemplo disso o descumprimento ao art. 211, paragrafo Gnico do Regulamento de
Navegacdo Aérea, aprovado pelo Decreto-lei n° 20062/30, de 25 de outubro®, que prevé que
a infracdo ao art. 159, que impde que todo o pessoal de bordo das aeronaves particulares deva
estar munido do competente certificado, segundo a funcdo que desempenhar a bordo, bem

como da respectiva licenca, que sera passada pela Secretaria Técnica do Conselho Nacional

22 Instrumento que garante que a aeronave encontra-se em condicdes seguras de operagao.
2 Norma constante do ordenamento juridico portugués.
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do Ar, podera acarretar como san¢do a apreensdo temporaria da aeronave, até que sejam

satisfeitas as exigéncias regulamentares.

E sangdo, como se percebe, aplicada ao proprietario da aeronave que, em tese, naquele pais,
demonstra ser extremamente eficaz, porquanto o direito de posse é afetado de imediato
quando se constata a falta ou inexisténcia dos mencionados documentos. Sequer é necessario,
como ocorre no Brasil, que haja um processo administrativo iniciado pela aplicacdo de multa,
detencdo ou interdicdo. Nesta hipotese, a apreensdo se da como medida repressiva-preventiva
que 14 se convencionou chamar de cautelar (prevista no art. 18 do Decreto-lei n° 71/90%4).

Tendo sido surpreendido pela fiscalizacdo sem quaisquer dos documentos de porte
obrigatérios ou com eles invalidos, a apreensdo ocorre de pronto, sem a necessidade de
qualquer medida que a antecipe ou que a substitua, o que demonstra a eficacia das normas

daquele pais.

A rapidez desse procedimento evita que tais infracbes passem ao largo da fiscalizagdo, uma
vez que o proprietario da aeronave sabe que terd seu bem apreendido sem que para isso tenha
que reincidir em pratica de infragdo ou desobedecer a determinacdo emanada da autoridade

competente, como ocorre no ordenamento brasileiro.

E fatico que o CBA é mais tolerante com os infratores ao dispor que a apreenséo so se dara
como medida garantidora da eficacia da apreensdo e da interdi¢do, certamente desobedecidas.
Esta condicdo, contudo, ndo representaria problemas se existissem mecanismos eficientes
para a execucgdo da apreensdo. A inexisténcia destes propicia a permanéncia do infrator no

erro.

2 Art, 18°

Apreensao Cautelar

1 - A entidade competente para aplicar as coimas pode determinar, nos termos do Art. 25° do Decreto-Lei n°
433/82, de 27 de Outubro, a apreensdo cautelar dos certificados de voo e das licencas de pilotagem quando
apresentam sinais evidentes de haverem sido ilicitamente alterados.

2 — A mesma entidade determinarg, nos termos do nimero anterior, a apreensdo cautelar da propria aeronave
quando esta se nao encontre certificada ou quando nao for exibida a apdlice de seguro obrigatdrio.

3 — Quando houver lugar a apreensao cautelar da prépria aeronave, poderé o seu proprietario, ou quem o
represente, ser designado fiel depositario, com a obrigacao de a ndo utilizar ou alienar.

4 — A apreensdo cessara logo que cessem 0s motivos que, nos termos do n° 2, lhe derem origem.
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No Brasil, como visto, € da ANAC a atribuicdo de regular a apreensdo de modo a torna-la
eficaz aos propdsitos do servico publico. Contudo, como ja estudado, ndo hd norma que
instrumentalize a previsdo legal da apreensdo de aeronave, 0 que, consequentemente, torna

letra morta o dispositivo legal, insculpido no CBA.
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7 ALTERNATIVAS PARA OPERACIONALIZACAO DO INSTITUTO DA
APREENSAO NO AMBITO DA ANAC

O presente trabalho tem como objetivo geral apresentar alternativas para que sejam
eliminadas as dificuldades ao pleno exercicio do Poder de Policia Administrativo repressivo.

Para isso, verificou-se no decorrer da pesquisa que a normatizacdo do instituto da apreensao é
condicdo sine qua non para a eficiéncia das medidas sancionatérias do poder de policia
repressivo da ANAC. Logo, apresenta-se a seguir duas possiveis vias para se ter o referido
instituto disciplinado: a via administrativa e a via judicial, cada qual, todavia, requerendo do

ente fiscalizador (ANAC) a tomada de algumas providéncias.

7.1 PELA VIA ADMINISTRATIVA

Como demonstrado no item 6.2, a apreensdo administrativa guarda carater de medida cautelar
semelhante ao da apreensdo judicial e, por essa razdo, também requer que se observem 0s
principios decorrentes do devido processo legal, em especial: da legalidade, da finalidade
publica, da motivacao, do contraditorio e ampla defesa e o da proporcionalidade. Lembrando
gue Gomes Canotilho (1993, p. 619), ensina que “qualquer limitacéo (a direitos, liberdades e
garantias) feita por lei ou com base em lei, deve ser adequada (apropriada), necessaria
(exigivel) e proporcional (com justa medida)” e que “a medida adotada para a realizacdo do
interesse publico deve ser apropriada para a prossecucao do fim ou fins a ele subjacentes”. O
autor chama atencdo, ainda, para que “[...] a pessoa tem o direito a menor desvantagem

possivel quanto a limitac&o dos seus direitos” no exercicio do poder de policia.

A competéncia, como ja estudado, encontra previsdo Codigo Brasileiro de Aeronautica,
notadamente, nos artigos: 155, 289, 308, 309 e 310, que deve ser cumprida sob pena de estar

se omitindo de seu poder-dever de ente fiscalizador.

Portanto, para que se dé cumprimento ao desiderato de um ente detentor do poder de policia
em matéria de aviacdo civil e para que seja observado o principio da eficiéncia, plasmado no
caput do art. 37 da CF/88, a ANAC precisa editar norma disciplinando todos os aspectos que

envolvem o modus faciendi requerido pelo referido instituto. Essa norma devera:
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1) Disciplinar o carater instrumental do instituto da apreensao, estabelecendo em que
momento do procedimento administrativo e se devera recorrer a tal providéncia. O
CBA diz a razdo da adocdo de tal medida - preservar a eficacia da detencédo ou
interdicdo — resta a ANAC fixar em que momento da apuragdo dos fatos esta
medida deve ser requerida;

2) Disciplinar as razbes que ensejardo a apreensdo da aeronave como um todo ou
apenas seus motores (como possibilita §1° do art. 155%° do CBA), ou ainda outras
partes como hélice, superficies de comando etc.;

3) Conter previsdo de logistica integrada em todas as Unidades da Federacéo, a fim
de possibilitar a rapida e eficaz execucdo da apreensdo. Se, por exemplo, 0 motivo
justificador da apreensdo estiver relacionado a falta de seguranca na operacao da
aeronave esta norma devera trazer previsdo de como remove-la e onde sera(ao)
o(s) deposito(s) mencionado no caput do art. 312 do CBA, e qual 6rgdo da

Agéncia responderéa pela custodia dela;

4) Disciplinar as medidas necessarias para garantir a manutencdo da aeronave no
solo, caso ndo ocorra remocao para depdsito, estabelecendo, talvez, convénios com

entes publicos estatais para tal;

5) Trazer previsdo de documentacdo especifica para dar publicidade ao ato de
apreensdo como, forma e modelo de Auto de Apreensdo, Termo de Depdsito,

Termo de Vistoria das condigOes da aeronave dentre outros;

6) Trazer claramente definida a previsdo tarifaria do depdsito da aeronave, seguro,

tarifas de retirada etc.

Portando, para que se efetive o instituto da apreensao pela via administrativa, € imprescindivel

a edicdo de norma que nédo deixe de fora estes itens elencados.

% Art. 155. [...]
81° Em caso de penhora ou apreensao judicial ou administrativa de aeronaves, ou seus motores, [...]”
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Veja-se agora que providéncias devem ser tomadas para prover 0os meios de execucdo do

instituto da apreenséo pela via judicial.
7.2 PELA VIA JUDICIAL

A diccéo legal do art. 309 do CBA prefere, como regra, a apreensdo de aeronaves pela via
judicial, embora a autorize pela via administrativa. Veja-se: ““Art. 309. A apreensdo de
aeronave s6 se dar4 em cumprimento a ordem judicial, ressalvadas outras hipoteses de

apreensdo previstas nesta Lei.”” (grifo do autor)

Para dar eficicia a este instituto pela via judicial, a ANAC também teria de editar norma
disciplinadora. Contudo, esta ndo mais versaria sobre o modus faciendi, mas sim sobre o
modus operandi. A distincdo semantica consiste em dizer que, na segunda expressao, a
Agéncia se limitaria a dizer o qué fazer quando se deparar com casos que justificam a

apreensdo e ndo mais o como fazer.

Os estudos até aqui apresentados faz crer que executar a apreensdo pela via judicial, além de
ndo se incorrer em omissao, ja que a providéncia estara sendo tomada, ainda se ha de trilhar
caminhos mais exequiveis, haja vista aproveitar todo o aparato legal, doutrinario e
jurisprudencial ja estabelecido nesta esfera. Ademais, ndo se vera, a ANAC, tangenciada pela
precariedade das acfes administrativas, ja que o sistema jurisdicional péatrio ndo prevé
contencioso administrativo, ndo fazendo, portanto, coisa julgada as decisdes em ambito

administrativo.

A dificuldade parece rondar o motivo que justifique transferir tal competéncia para a esfera
judicial, ja que a esta, como estudado nos itens 2.2 e 4.2, ndo competem, primariamente,
matérias de natureza administrativa e ampla jurisprudéncia®® ja haver manifestado que nio é
possivel a imposi¢do ao administrado das cominacgdes previstas para crime de desobediéncia,
previstos no art. 330%" do Cédigo Penal Brasileiro, se a desobediéncia prevista na lei especial

ja conduz a uma sancéo civil ou administrativa.

?° RF, 189:336 e 257:298; RITJ/SP, 59:330, 61:328 e 32:371; JTACrimSP, 63:104, 69:329, 71:81 e 72:287; RT,
538:361, 542:338 e 537:398; TACrimSP, Acrim 609:937; RIDTACrimSP, 9:80. Jurisprudéncia Citada por Jesus
Damasio E. de. Cédigo Penal Anotado. Sao Paulo: Saraiva, 2002. P. 1001.
27 Art. 330 — Desobedecer a ordem legal de funcionario pablico:

Pena — detengdo de 15 (quinze) dias a 6 (seis) meses, e multa.
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Contudo, ndo se vé sentido para tal, ja que a prépria Constituicdo Federal, no inciso XXXV
do art. 5° estabelece que ““a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou

ameaca a direito;”.

Como j& comprovado nos capitulos 2, 3 e 4, o poder de policia da Administracdo Publica
incide sobre matéria de relevante interesse publico e compete a ANAC a tutela desses
interesses, quando a matéria se relacionar com a aviacdo civil. Logo, a desobediéncia
acarretara enquadramento no art. 261 do Codigo Penal Brasileiro, qual seja: “Art. 261 - Expor
a perigo embarcacdo ou aeronave, propria ou alheia, tendente a impedir ou dificultar

navegacao maritima, fluvial ou aérea: [...]”.

Sobre isso, ainda, prevé o 81° art. 291 do CBA: ““Art. 291. [...] 81° Quando a infragdo
constituir crime, a autoridade levara, imediatamente, o fato ao conhecimento da autoridade

policial ou judiciaria competente.” (BRASIL, 1986).

Portanto, sdo claros os motivos que justificam submeter a matéria ao judiciario. Outro fator
que corrobora para a ideia da execucdo pela via judicial é o exemplo do direito comparado. A
apreensdo pela via administrativa ndo € tipica em todos os paises. Nos paises apresentados,

por exemplo, ela nem chega a ser cogitada.

Também ha que se considerar que, como medida que incide no direito de propriedade do
particular, esta, sendo operada por decisdo judicial, como diccdo do caput do art. 309, se
injusta, ndo caberia ao particular pleitear perdas e danos, junto a ANAC, nem tampouco

responsabilizacdo do administrador publico.

Prossegue-se, entdo, em apresentar que aspectos envolvem a execucdo do instituto da

apreensdo pela via judicial.

Como a competéncia para disciplinar o assunto é da ANAC, vide capitulo 3, cabe a ela a

adocdo de medidas com natureza e caracteristicas de especificidade contendo:

1) Primeiramente entende-se necesséria a edi¢do de norma que traga a existéncia um
6rgdo, na estrutura da propria Agéncia, para cuidar de temas relacionados a tal

instituto. Como apresentado no item 1.3, o indice de reincidéncia e de ineficiéncia
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2)

3)

4)

5)

da aplicacédo apenas das demais providéncias administrativas elencadas no art. 289

justifica a criacéo de tal 6rgéo;

Esta norma disciplinara a composicao e posicionamento hierarquico deste 6érgéo.
Por razdes teleoldgicas, entende-se que ele devera ter vinculo simultaneo com a
Geréncia de Fiscalizacdo e com a Procuradoria. Assim, recebera da Geréncia de
Fiscalizacdo os casos gque ultrapassem os limites das demais providéncias, instruira
0 processo e enviara a Procuradoria com parecer de apreensdo. Esta, por sua vez,

remeteria 0 processo ao 6rgdo competente do judiciario;

Disciplinard quais casos justificam a apreensdo da aeronave e quais, a apreensao

apenas de motores ou outras partes;

Determinard em que fase do procedimento administrativo 0 processo seria

remetido para esse novo 0rgdo, para tomada das medidas judiciais; e, por fim,

Adotard mecanismos de publicidade do ato de remocao do processo para a esfera

judicial.

Portanto, por esta via, a apreensao seria operacionalizada pelos agentes de policia judiciéria,

ndo cabendo, portanto, a ANAC, disciplinar as condi¢des que envolvem a remocdo da

aeronave, a custodia, a guarda, o deposito e outras questdes relacionadas.

Tendo sido efetuada a apreensdo, esta teria 0 mesmo tratamento das demais apreensoes

judiciais. Caberia, entdo, a autoridade judiciaria considerar a gravidade da ilicitude, as

circunstancias do delito e as qualificantes do infrator e definir as consequéncias.

Por fim, assim como na apreensdo pela via administrativa, aqui também é necessario que a

ANAC edite norma disciplinadora que trate pelo menos os itens sugeridos.
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8 CONCLUSAO

A Administracdo Publica se vale de leis, normas, decretos, portarias e principios para gerir 0s

administrados. Estes ultimos, os principios, permeiam e balizam todas as suas atividades.

Os principios foram incorporados gradativamente a literatura administrativa, sendo que alguns
deles passaram a constar da Constituicdo Federal brasileira recentemente, embora ja

exercessem relevante influéncia nas contendas entre administrados e Administragéo.

Dentre os principais e mais modernos principios norteadores da conduta administrativa,
encontra-se o principio da eficiéncia (caput do art. 37 da CF/88). Deflui deste principio que a
Administragdo Publica tem o dever de perseguir a realizacdo eficiente do bem comum, por
meio do exercicio de suas competéncias e conforme estabelecido pela lei. Este bem comum,
no ambito dos deveres da ANAC, em ultima andlise, é a propria seguranca das operacoes

aéreas.

Para a consecucdo de seus objetivos, como demonstrado no capitulo 2 deste trabalho, a
Administracdo Publica dispde de alguns poderes, dentre eles, o Poder de Policia. E no
exercicio do poder de policia que o administrador lida com a criacdo e a imposic¢do de normas,

limitando, muitas vezes, direito individual, visando a preservagéo de direitos coletivos.

Normas impositivas, no entanto, precisam cominar san¢fes para intimidar a intencdo de
transgredi-la e penalizar aqueles que as desobedecerem, como comprovado no capitulo 4. Mas
ndo basta apenas prever a san¢do; € necessario que se criem, dentro dos limites da lei, os
meios necessarios para sua efetivacdo préatica, sob pena de, ndo fazendo, tornar ineficiente o

proprio poder de policia que justificou a edicdo de tal norma.

O capitulo 3 demonstrou que compete a ANAC o poder de policia em matéria de aviagao
civil, ou seja, é ela quem deve tutelar os interesses publicos nesta area. Restou comprovado
também que nédo se trata de mero poder, mas sim um poder-dever, isto &, uma prerrogativa

revestida de obrigacéo.

No capitulo 5 deste trabalho, demonstrou-se que o instituto da multa, embora tenha

regulamentacdo que permita sua plena execucdo, tal norma, em alguns momentos,vai alem do
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que estabelece o CBA, manifestando a necessidade de revisdo da regulamentacdo, por
normatizar extra legem, e do préprio Cddigo, por prever pardmetros desproporcionais a
gravidade das infracbes. Demonstrou-se também que o instituto da apreenséo, preservador da
eficdcia da detencdo e da interdicdo, carece de normatizacao. Esta lacuna normativa traz como

consequéncia a ineficiéncia do poder de policia repressivo da ANAC.

Tratando-se, portanto, de uma obrigacdo inafastavel desta Agéncia, seguiu-se para a
investigacdo das caracteristicas do instituto da apreensdo no contexto juridico-normativo
brasileiro e no direito comparado, apresentando como esse instrumento repressivo é

operacionalizado nos Estados Unidos da América e em Portugal, conforme capitulo 6.

Finalizando, o capitulo 7, sintetizando todas as informag6es adquiridas nos estudos realizados
neste trabalho, apresenta duas vias de possibilidade de operacionalizacdo do instituto da

apreensdo, manifestando, todavia que ambas requerem posicionamento normativo da ANAC.

8.1 TESTE DA HIPOTESE

Os estudos realizados ao longe deste trabalho de pesquisa demonstraram que a eliminacéo das
ineficiéncias do poder de policia repressivo da ANAC requer que todos 0s institutos
insculpidos no art. 289 do CBA estejam regulamentados e operacionalizados dentro dos
limites da lei. Logo, a hipdtese “O pleno exercicio do Poder de Policia Administrativo
repressivo requer a operacionalizacdo de todos os institutos elencados no art. 289 do CBA,

dentro dos limites da lei”, testada ao longo do trabalho, restou comprovada.

8.2 CONSECUCAO DOS OBJETIVOS

8.2.1  Consecucao do Objetivo Geral

O capitulo 5 apresentou como solugdo para o problema normativo da multa, a revisdo do CBA
e a revogacao dos dispositivos da Resolucdo n°® 25 que exorbitem ao estabelecido neste
Codigo; e no capitulo 7, apresentou alternativas para operacionalizacdo do instituto da

apreensdo no ambito da ANAC, podendo, portanto, a ANAC optar em operacionalizar tal

instituto pela via administrativa, o que requerera dela uma série de providéncias, ou podera
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optar em operacionaliza-lo pela via judicial, o que também demandara providéncias, porém

menos complexas.

8.2.2  Consecucao dos Objetivos Especificos

Os objetivos especificos foram alcancados no decorrer do trabalho. Nos capitulos 2 e 4, foram
apresentados os elementos e requisitos do poder de policia administrativa e feita a distincéo

de sua natureza preventiva e repressiva.

No capitulo 5, foram analisadas as caracteristicas de cada um dos institutos elencados no art.
289.

No capitulo 6, foram apresentadas as caracteristicas do instituto da apreensdo e a maneira

como este € operacionalizado no direito comparado.

No capitulo 7, foram conceituados requisitos para a solu¢do do problema da impossibilidade
de operacionalizacdo da apreensao.

8.3 SUGESTOES PARA NOVAS PESQUISAS

Dos estudos realizados neste trabalho, surgem novos temas, requerendo aprofundamento e

abrangéncia, e que poderiam resultar em novos objetos de pesquisa, por exemplo:

1) Questionar a constitucionalidade do instituto da apreensdo de aeronave como

providéncia puramente administrativa;

2) Estabelecer claramente os limites do poder de policia administrativo das Agéncias
Reguladoras, no tocante a capacidade de normatizar extra legem, criando obrigacoes e
sancOes ou agravando as penalidades estabelecidas em lei;

3) Estudar a aplicacdo do instituto da apreensdo no ambito de todas as Agéncias

Reguladoras e entes cuja competéncia inclui este instituto e propor um modelo de
padronizacdo de procedimento.
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