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INTRODUCAO

TABELA I - Processos com relacio a BASE SBSR, todos tratados neste Parecer

Processos Autos de Infracio Data da Lavratura Data da Ocorréncia Aeronave Local Tarefa TLB FL
00066.003362/2014-00 00081/2014 14/01/2014 08/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 03662/B/10 11
00066.003365/2014-35 00082/2014 14/01/2014 11/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 03666 B/10 10v
00066.003366/2014-80 00083/2014 14/01/2014 12/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 03668 B/10 10
00066.003368/2014-79 00084/2014 14/01/2014 14/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 03670 A/10 09v
00066.003370/2014-48 00085/2014 14/01/2014 16/01/2013 PR-PDD SBSR Weekly 03671 B/10 09
00066.003371/2014-92 00086/2014 14/01/2014 16/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 03671 A/10 08v
00066.003372/2014-37 00087/2014 14/01/2014 24/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 14360 C/10 08
00066.003373/2014-81 00088/2014 14/01/2014 16/02/2013 PR-PDD SBSR Dailly 14383 B/10 07v
00066.003374/2014-26 00089/2014 14/01/2014 06/03/2013 PR-PDD SBSR Dailly 14398 C/10 07
00066.003375/2014-71 00091/2014 14/01/2014 02/02/2013 PR-PDA SBSR Dailly 14785 B/10 06
00066.003376/2014-15 00092/2014 14/01/2014 25/02/2013 PR-PDA SBSR Dailly 06505 A/10 05v
00066.003377/2014-60 00093/2014 14/01/2014 26/02/2013 PR-PDA SBSR Dailly 06505 C/10 05
00066.003383/2014-17 00099/2014 14/01/2014 07/01/2013 PR-PDD SBSR Dailly 03661 C/10 11v

TABELA 1I - Processos com relacio a BASE SBFZ, todos tratados neste Parecer

Processos Autos de Infracio Data da Lavratura Data da Ocorréncia | Aeronave Local Tarefa TLB FL
00066.003378/2014-12 00094/2014 14/01/2014 28/02/2013 PR-PDA SBFZ Dailly 06508 B/10 04v
00066.003379/2014-59 00095/2014 14/01/2014 02/03/2013 PR-PAA SBFZ Dailly 06510 A/10 04
00066.003380/2014-83 00096/2014 14/01/2014 04/01/2013 PR-PDA SBFZ Dailly 14753 A/10 03v
00066.003381/2014-28 00097/2014 14/01/2014 03/01/2013 PR-PDA SBFZ Dailly 14752 A/10 03
00066.003382/2014-72 00098/2014 14/01/2014 02/01/2013 PR-PDA SBFZ Dailly 09349 A/10 02v
00066.003384/2014-61 00100/2014 14/01/2014 05/01/2013 PR-PDA SBFZ Dailly 14753 C/10 06v

Trata-se de recurso interposto pela empresa PASSAREDO TRANSPORTES AEREOS LTDA., em face
de decisao administrativa de primeira instincia da Superintendéncia de Aeronavegabilidade - SAR,
relativa aos 19 (dezenove) processos administrativos listados nas Tabelas I e II acima apresentadas,
correspondentes aos referidos também 19 (dezenove) Autos de Infragdo, cujas respectivas infragdes foram
capituladas na alinea "e" do inciso III do art. 302 do CBA c/c os requisitos 119.7 ¢ 119.5 (c)(8) do RBAC

119.

Os referidos Autos de Infracdo, todos constantes da Tabela I, tratam de ato tido como infracional
cometido na Base SBSR da empresa, oportunidade em que expressam as ocorréncias, por exemplo,
conforme abaixo in verbis:

DATA: [vide coluna 4] HORA: [vide no Auto de Infracdo] LOCAL: SJP - SBSR -
Aeroporto de Sdo José do Rio Preto.

Descri¢do da ocorréncia: Daily Check Inspection realizado na base SBSR sem estar autorizado
nas E.O. revisdo 54.

Histérico: Durante auditoria de base principal da empresa Passaredo Transportes Aéreos LTDA.,
foi constatado execugdo de manutengdo (Daily Check) em base que ainda ndo constava nas
Especificagdes Operativas em vigor (Parte D revisdo 54), conforme registro de TLB (Technical
Logbook) n°. [n° do registro] das marcas [matricula da aeronave] de [data].

Capitulagdo: Lei n°. 7.565 de 19 de dezembro de 1986, Titulo IX, Capitulo III art. 302, inciso IIT
alinea "e" combinado com o requisito 119.7¢ 119.5 (¢)(8) do RBAC n°. 119.

Ja os referidos Autos de Infragdo, todos constantes da Tabela II, tratam de ato tido como infracional
cometido na Base SBFZ da empresa, oportunidade em que expressam as ocorréncias, por exemplo,
conforme abaixo in verbis:

DATA: [vide coluna 4] HORA: [vide no Auto de Infragdo] LOCAL: FOR - SBFZ -
Aeroporto Internacional de Fortaleza.

Descri¢do da ocorréncia: Daily Check Inspection realizado na base SBSR sem estar autorizado
nas E.O. revisdo 54.

Histérico: Durante auditoria de base principal da empresa Passaredo Transportes Aéreos LTDA.,
foi constatado execugdo de manutengdo (Daily Check) em base que ainda ndo constava nas
Especificagdes Operativas em vigor (Parte D revisdo 54), conforme registro de TLB (Technical
Logbook) n°. [n° do registro] das marcas [matricula da aeronave] de [data].

Capitulagdo: Lei n°. 7.565 de 19 de dezembro de 1986, Titulo IX, Capitulo III, art. 302, inciso III
alinea "e" combinado com o requisito 119.7¢ 119.5 (¢)(8) do RBAC n°. 119.

Em Relatério de Vigilancia de Seguranca Operacional - Operagdes 135 - n°. 18163/2014, de 10/10/2014
(fls. 02 a 07), o agente fiscal aponta os atos tido como infracionais, em conformidade como se encontra
disposto nos referidos Autos de Infragdo (vide Tabelas I e I - fl. 01).




O interessado, depois de notificado quanto aos referidos Autos de Infragdo, em 29/04/2015 (fl. 08),
apresenta as suas Defesas, oportunidade em que alega, em todas, que: (i) "[...] ndo deixou de observar as
normas e regulamentos relativos & manutengio e operacdo das aeronaves. Pelo contrdrio, observou
atentamente todo procedimento para obtencdo da Especificacdo Operativa (E.O.)"; (i) "[para] que fosse
incluida as bases de Sdo José do Rio Preto (SBSR) e a base de Fortaleza (SBFZ) nas E.O., a
PASSAREDO enviou a esta Egrégia Agéncia de Aviagdo (ANAC) o formuldrio FOP 109 com no
minimo 60 (sessenta) dias de antecedéncia em relagdo ao dia pretendido ao inicio da operacdo das
respectivas bases"; (iii) "[...] foi protocolado na ANAC em 25/07/2012, o FOP - AQP - 018 (doc. anexo),
solicitando a inclusdo das bases SBSR e SBFZ nas E.O. da PASSAREDO", no entanto, esta ANAC,
segundo o interessado, ndo enviou nenhuma equipe de auditores para que comprovasse que a empresa
"possuia a estrutura necessdria para executar os servicos pretendidos"; (iv) "[diante] da inércia da ANAC,
a PASSAREDO protocolou novamente em 28/11/2013 o FOP 109-AQP-028/2012 (doc. anexo)
solicitando mais uma vez a alteracdo das E.O (ja requeridas em 25/07/2012) para que pudesse dar inicio
as suas atividades"; (v) "[o] siléncio da administragdo piblica, importa em anuéncia, considerando-se os
usos ou as circunstancias normais (artigo 111 do Cédigo Civil Brasileiro)"; (vi) "[...] foi penalizada pela
propria omissdo do 6rgdo autuador, que ao invés de cumprir o seu dever de fiscalizagiio (proceder a
auditoria) em prazo razodvel (30 dias), realiza a autuagio decorrente de sua prépria desidia"; (vii) "[...] o
custo para manter a atividade (operacdo) € de grande monta, sendo que a demora para inclusdo de base
nas E.O. traz prejuizos significativos e que impactam diretamente na receita [...]"; (viii) "[...] a data de
inclusdo da base de Sdo José do Rio Preto nas E.O da PASSAREDO foi deferida apds 9 (nove) meses da
solicitacdo (o FOP-AQP-018-25/07/2012), ou seja, fora do proporcional!!!!.... do razodvel!!!!"; (ix) "[...]
ndo se pode admitir a multiplicagdo de procedimentos administrativos, tampouco a aplicacio de sangdes
pelo Orgdo Julgador em relagio 2 mesma pratica. [...], o que caracterizaria, segundo aponta, penalizagio
pelo mesmo fato; e (x) agiu sem dolo ou ma-fé, entendo ser aplicdvel a pena de adverténcia.

O setor competente, em decisdo motivada, datada de 10/06/2016 (fls. 30 a 33), quanto a todos os
processos listados nas Tabelas I e II acima, confirmou apenas dois atos infracionais, os enquadrando
na alinea "e" do inciso III do art. 302 do CBA c/c os requisitos 119.7 e 119.5 (c)(8) do RBAC 119,
aplicando, considerando auséncia de condigdo atenuante (incisos do §1° do art. 22 da Resolugio ANAC
n°. 25/08) e a presenca de condigdo agravante (inciso IV do §2° do artigo 22 da Resolugdgo ANAC n°.
25/08), ao final, 02 (duas) multa, ambas no patamar mdximo previsto na norma, ou seja, cada uma no
valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais), conforme as Tabelas ITI e IV abaixo.

TABELA III - Sancédo de Multa aplicada aos processos com relacio a BASE SBSR

Processos Autos de Infraciao Data da Lavratura Data da Ocorréncia SIGEC
00066.003362/2014-00 00081/2014 14/01/2014 08/01/2013
00066.003365/2014-35 00082/2014 14/01/2014 11/01/2013
00066.003366/2014-80 00083/2014 14/01/2014 12/01/2013
00066.003368/2014-79 00084/2014 14/01/2014 14/01/2013
00066.003370/2014-48 00085/2014 14/01/2014 16/01/2013
00066.003371/2014-92 00086/2014 14/01/2014 16/01/2013 San¢do de Multa no Valor de R$
00066.003372/2014-37 00087/2014 14/01/2014 24/01/2013 10.000,00 (dez mil reais)
00066.003373/2014-81 00088/2014 14/01/2014 16/02/2013 655.397.164
00066.003374/2014-26 00089/2014 14/01/2014 06/03/2013
00066.003375/2014-71 00091/2014 14/01/2014 02/02/2013
00066.003376/2014-15 00092/2014 14/01/2014 25/02/2013
00066.003377/2014-60 00093/2014 14/01/2014 26/02/2013
00066.003383/2014-17 00099/2014 14/01/2014 07/01/2013
TABELA 1V - Sancio de Multa aplicada aos processos com relacio a BASE SBSR
Processos Autos de Infracio Data da Lavratura Data da Ocorréncia SIGEC
00066.003378/2014-12 00094/2014 14/01/2014 28/02/2013
00066.003379/2014-59 00095/2014 14/01/2014 02/03/2013 -
00066.003380/2014-83 00096/2014 14/01/2014 04/01/2013 Sangdo de Multa no Valor de R$
10.000,00 (dez mil reais)
00066.003381/2014-28 00097/2014 14/01/2014 03/01/2013 655.396.166
00066.003382/2014-72 00098/2014 14/01/2014 02/01/2013
00066.003384/2014-61 00100/2014 14/01/2014 05/01/2013

Ap6s regular notificacdo, quanto a decisdo pela aplicagdo das referidas 02 (duas) sangdes de multa, a
empresa interessada apresenta recurso (SEI! 1041319), referente a decisdo, oportunidade em que alega
que: (i) "[para] cumprir seus objetivos, [0] Auto de Infracdo, como ato administrativo que €, deve trazer
todos os elementos e requisitos legais para que seja considerado valido"; (ii) "[...] o 6rgao Regulador
deixou de observar os requisitos essenciais de validade previstos na legislacdo acima colacionada,
notadamente porque deixou de proceder a descricio objetiva da infragdo, situagdo impossivel de
convalidag¢do, porque obstou o exercicio regular do direito de defesa da recorrente, na medida em que
houve a omissdo de fatos importantes"; (i) deve ser considerada a incidéncia do principio do non bis in
idem; (iv) houve inércia da ANAC, ao se referir ao tempo que levou para receber a inclusdo das bases
SBSR e SBFZ na respectiva E.O.; (v) "[...] ndo é razodvel a [ANAC] aplicar multa no valor de R$
10.000,00 (dez mil reais), que extrapola o valor mdximo da penalizagdo, partindo da premissa que cada
acdo representa uma infracdo as normas que disciplinam aviac@o civil a ser imposta a recorrente"; e (vi)
inexisténcia de previsdo legal para a imposi¢cdo de multa no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais) por
cada infrac@o continuada.

O recurso interposto foi aferido, quanto a sua tempestividade, pela certiddo, datada de 06/02/2018 (SEI!
1506100).

Todos os referidos processos administrativos sancionadores, todos constantes das Tabelas I e II acima,
foram anexados ao Processo n°. 00066.003377/2014-60, este tornando-se principal.

Dos Outros Atos Processuais:

e Recibo de Tramitago, datado de 27/03/2014 (fl. 02);
e Despacho n°. 29/2014/GTAR-SP/GAEM/GGAC/SAR, datado de 18/03/2014 (f1. 03);
e  Memorando n°. 43/2014/ACPI/SPO/RJ, datado de 16/04/2014 (fl. 04);

e Extrato de langamentos de multas no Sistema Integrado de Gestdo de Créditos - SIGEC em
desfavor do interessado (fls. 37 a 39);

e Copia da notificagdo de decisdo de primeira instancia enviada ao interessado, datada de 13/06/2016




(fls. 40);

e Despacho de encaminhamento do processo para a antiga Junta Recursal, atual ASJIN, para
providéncias, de 13/06/2016 (fl. 41);

e Certiddo de afericdo de tempestividade recursal, de 06/02/2018 (SEI! 1506100);

e Despacho de juntada dos processos sancionadores, conforme Tabelas I e II acima, datado de
06/02/2018 (SEI! 1506541).

E o breve Relatério.

1. PRELIMINARES
Da Regularidade Processual

Observa-se que o agente fiscal desta ANAC, ao tomar conhecimento da ocorréncia, lavra 19 (dezenove)
Autos de Infragdo, todos conforme constantes das Tabelas 1 e II acima, da mesma forma, todos
capitulados na alinea "e" do inciso III do art. 302 do CBA c/c os requisitos 119.7 e 119.5 (c)(8) do
RBAC 119. Observa-se que, para cada ato infracional, deveria ser lavrado o correspondente Auto de
Infracdo, em conformidade com o artigo 10 da entdo vigente Resolucdo ANAC n°. 25/08, o que ocorreu.
No entanto, ao decidir, o setor de primeira instancia, digamos, "agrupou" os autos de infracdo de acordo
com as bases da empresa (SBSR e SBFZ), aplicando, ao final, apenas 02 (duas) sang¢des, a saber: (i) uma
sangdo de multa no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais), criando, assim, o crédito correspondente sob o
SIGEC n°. 655.397.164; ¢ (ii) outra sangdo de multa no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais), criando,
assim, o crédito correspondente sob o SIGEC n° 655.396.166. A justificativa encontrada pelo setor de
decisdo de primeira instancia foi que, no caso em tela, ocorreu a incidéncia do instituto da infragdo
continuada, diferenciando, entdo, as ocorréncias apenas com relagdo as 02 (duas) bases da empresa.

Com relacdo ao tema - infracdo continuada, deve-se tecer alguns comentérios e considera¢des, os quais,
certamente, deverdo influir na proposta de decisdo, esta ora elaborada por este analista técnico, bem
como, principalmente, na decisdo final a ser exarada pelo competente decisor de segunda instdncia
administrativa nesta ASJIN.

Quanto a Aplicabilidade do Instituto da Infracao Continuada por esta ANAC

Diante dos fatos ocorridos, a época, o agente fiscal lavra 19 (dezenove) Autos de Infracdo, entendendo se
tratar de fatos geradores distintos. Verifica-se, contudo, que a decisdo de primeira instancia reconhece a
existéncia das 19 (dezenove) infragdes relativas aos 19 (dezenove) Autos de Infracdo, todos listados nas
Tabelas I e II acima, no entanto, ao final, considera ter ocorrido o instituto da infracdo continuada,
decidindo, entio, pela aplicacdo de apenas 02 (duas) san¢des administrativas, diferenciando-as apenas por
terem ocorridos em 02 (duas) bases distintas da empresa (SBSR e SBFZ). Ressalta-se que a referida
decisdo se fundamenta na plena e imediata aplicabilidade deste instituto, o qual foi extraido do Direito
Penal, no ambito do Direito Administrativo, apesar de receber aceitagdo restrita junto a doutrina
administrativista.

Maysa Abrahdo Tavares Verzola, em sua obra San¢do no Direito Administrativo, Sdo Paulo: Editora

Saraiva, 2011. p. 52, quanto a diferenga entre o Direito Penal e o Direito Administrativo, assim aponta

alguns contornos, conforme abaixo:
Enquanto pessoa autdénoma, as normas constitucionais e legais de Direito Penal limitam sua
liberdade como individuo. Ji as normas de Direito Administrativo dirigem-se ao aspecto
societdrio, comunitdrio, do individuo, em busca do bem-estar e progresso social. [...] Enquanto o
delito penal seria uma lesao que poe em perigo direitos subjetivos protegidos juridicamente, o
ilicito administrativo nada mais seria que um comportamento contririo aos interesses da
Administragdo.

No entanto, apesar da independéncia em seus principios e suas finalidades, o Direito Administrativo
Sancionador deve reconhecer a sua tangéncia com o Direito Penal, talvez, pela sua caracteristica
sancionatdria, a qual é exercida pela Administracdo Piblica quando no pleno exercicio de seu poder de
policia. Por esse prisma, pode-se entender, entdo, que o Direito Penal "empresta" ao Direito
Administrativo Sancionador, entre outros, a obrigatoriedade de se observar alguns de seus principios,
guardadas as devidas proporgdes e peculiaridades, como, por exemplo: in dubio pro reo, irretroatividade
das normas (a ndo ser para beneficiar o réu) e o da tipicidade especifica. Todos os principios referenciados
foram, inclusive, amplamente utilizados pelos decisores no ambito desta ANAC, em decisoes anteriores
em sede de segunda instincia administrativa (vide decisdes da ex-Junta Recursal).

Sendo assim, ndo se pode afastar, preliminarmente ou por completo, a possibilidade de se considerar a
aplicacdo do instituto do crime continuado, ou, no linguajar administrativo, conduta continuada ou
infragdo continuada, esta Gltima expressdo mais proxima e adequada aos processamentos administrativos
em curso nesta ANAC.

Quanto ao crime continuado, o Cédigo Penal brasileiro - CP adotou a teoria da fic¢do juridica, por op¢ao
de politica criminal, evitando assim a aplicagdo de sangdes penais severas e desnecessdrias, preservando
um dos fins da penalizag¢@o, ou seja, a ressocializa¢do do criminoso. Em conformidade com o caput do art.
71 do CP, diz-se que hd crime continuado quando o agente, mediante mais de uma conduta, comete mais
de um crime da mesma espécie, sendo necessdrio, também, que os crimes guardem relagdo no que diz
respeito ao tempo, ao lugar, a maneira de execucdo e a outras caracteristicas que facam presumir a
continuidade delitiva, esta punida pela aplicagdo de uma tnica pena, se idénticas, mas se referindo a
apenas um s6 dos crimes. Ainda por este dispositivo, sendo as penas diversas, a pena aplicada, caso se
identifique a continuidade delitiva, serd a mais grave, contudo, em qualquer caso, a pena serd aumentada
de um sexto (1/6) a um tergo (1/3).

Salvo melhor juizo, pode-se, sim, considerar a possibilidade da aplicagfio deste instituto, presente no
Direito Penal, onde, através da aplicabilidade do conceito de crime continuado, se poderd aplicar,
também, no ambito do Direito Administrativo Sancionador, e, em especial, no ambito desta ANAC. No
entanto, a principio, observa-se que o referido conceito ndo se encontra respaldado, em se tratando de
processos administrativos sancionadores desta ANAC, na medida em que ndo se tem noticia de haver
qualquer previsdo normativa, primdria ou complementar, no ambito deste 6rgao regulador. Importante se
reforcar que, como visto acima, até mesmo no Direto Penal, para se considerar a incidéncia do crime
continuado, exige a incidéncia de alguns critérios/pardmetros, os quais se encontram, previamente,
estabelecidos e elencados no dispositivo legal que prevé a incidéncia do referido instituto (caput do art. 71
do Cédigo Penal), de forma que, caso haja adequagdo aos requisitos dispostos, s6 entdo, o aplicador do
direito podera confirmar a incidéncia do referido instituto no caso concreto.

No entanto, ndo se pode confundir a possibilidade de utilizagao de conceitos extraidos e préprios do
Direito Penal, quando diante de questdes similares no dmbito administrativo, com a sua obrigatoriedade



de aplicacdo, mesmo quando diante de clara afronta aos principios basilares da Administragio Publica.

Lembra-se que o "pilar central" da Administragdo Piblica se fundamenta no principio da legalidade,
determinando que a ac@o estatal deve ser pautada dentro do ordenamento normativo em vigor,
considerando-se, assim, o seu sentido amplo (leis, decretos, normas complementares, atos normativos,
entre outros). A Administracdo s6 pode/deve agir caso esteja em consondncia com o ordenamento
normativo, ou seja, sempre em perfeita observancia ao referido comando normativo aplicdvel, o que,
inclusive, se encontra, expressamente, previsto em nossa Carta Magna (caput do art. 37 da Constitui¢do

da Reptiblica - CR/88), bem como, na legislagdo infraconstitucional (caput do art. 2° da Lei n® 9.784/99).

Nesse sentido, deve-se apontar que a questdo se encontra pacificada na doutrina majoritdria, onde,
inclusive, Alexandre Santos de Aragfo, em sua obra Curso de direito administrativo. Rio de
Janeiro: Forense, 2013. p. 62, assim define o principio da legalidade, abaixo in verbis:

O principio da legalidade administrativa significa, entdo, nessa acep¢do, que a Administragdo
Piblica, ao contrdrio do particular, que pode fazer tudo o que a lei ndo proiba, s6 pode fazer
aquilo que a lei esteie.

Para Celso Antdonio Bandeira de Mello, em sua obra Curso de direito administrativo. Sio Paulo:
Malheiro Editores, 2009. p. 105, o principio da legalidade pode ser conceituado de forma similar, a
saber:

O principio da legalidade no Brasil significa que a Administra¢do nada pode fazer sendo o que
lei determina. Ao contrdrio dos particulares, os quais podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, a
Administra¢do sé pode fazer o que a lei antecipadamente autorize.

No ambito do processo administrativo sancionador, assim aponta Régis Fernandes de Oliveira, em sua
obra Infracdes e Sanc¢oes Administrativas, Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p. 55:

[...] A norma do inciso II do art. 5° da CF ndo excepcionou nenhuma hipétese, nem outorgou
maiores poderes a Administragdo para que esta agisse de forma arbitrdria (entendendo-se o
arbitrdrio como atuacdo independentemente da lei).

Quanto a jurisprudéncia, por sua vez, observa-se o Superior Tribunal de Justica - STJ, o qual, iniimeras
vezes, ja langou mao deste principio, ratificando, assim, o conceito adotado, verbi gratia:

ADMINISTRATIVO. SERVIDORES PUBLICOS INATIVOS. GRATIFICAGAO DE ATIVIDADE
TECNICO-ADMINISTRATIVA-GATA. DECRETO-LEI N° 2.200/84. RECEBIMENTO
INTEGRAL. AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. ADMINISTRADOR PUBLICO. OBEDIENCIA
AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE ESTRITA. RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO. I - O
art. 5° do Decreto-lei n® 2.200/84, fixou que "Aos funciondrios ji aposentados a incorporagdo da
Gratificagdo de Atividade Técnico-Administrativa, far-se-d na razio da metade do percentual
méximo atribuido a categoria funcional em que ocorreu a aposentadoria." II - Segundo o
principio da legalidade estrita - art. 37, caput da Constituicdo Federal - a Administracio esta,
em toda a sua atividade, adstrita aos ditames da lei, ndo podendo dar interpretaciio extensiva
ou restritiva, se a norma assim nio i

. A lei funciona como bali i e

méximo na atuaciio estatal. O administrador s6 pode efetuar o pagamento de vantagem a
servidor publico se houver expressa previsao legal, o que ndo ocorreu na hipétese dos autos em
relac@o a percepgdo integral da Gratificagdo de Atividade Técnico-Administrativa aos inativos.
III - Recurso especial conhecido e desprovido. (STJ - REsp: 907523 RJ 2006/0265251-2,
Relator: Ministro GILSON DIPP, Data de Julgamento: 10/05/2007, TS - QUINTA TURMA, Data
de Publicagio: DJ 29/06/2007 p. 715) (grifos nossos).

Reforca-se que a Administragdo s6 pode atuar diante da prévia previsao legal e/ou normativa, ou seja, em
consonancia com o que ja se encontra determinado pelo ordenamento juridico. A aplicagdo deste instituto,
ou qualquer outro que seja, desde que ndo esteja inserido previamente no ordenamento, fere o principio
da legalidade, conforme acima definido, devendo ser afastado do ambito desta Administragdo Publica.

Em suma, deve-se reconhecer a estreita relagdo existente entre o Direito Penal e o Direito Administrativo
Sancionador, guardadas, claro, as devidas e necessdrias especificidades, cada qual na protecdo e guarda
de seus proprios bens juridicos distintos. Diante de um caso concreto, optando o administrador por langar
mio de algum dos principios préprios do Direito Penal, deve-se, necessariamente, estar alinhado aos
ditames legais e/ou normativos, tendo em vista a vinculagio do Poder Piblico ao principio da legalidade,
imprescindivel ao pleno exercicio do Estado Democritico de Direito. Sendo assim, quanto a
aplicabilidade do instituto da infracdo continuada por esta ANAC, conceito extraido do Direto Penal,
poderd ser, sim, utilizado, mas desde que, previamente, definido/conceituado pela legislacdo e/ou
normatizacao especifica sobre a matéria, oportunidade em que deverd, ainda, determinar os seus contornos
e limites/pardmetros, para, sé entdo, serem aplicados aos casos em geral.

Sendo assim, hoje, como inexiste previsdo legal, bem como qualquer outra disposi¢do normativa de
cardter complementar, que venha a dar os contornos necessdrios para que se possa aplicar o instituto da
infragdo continuada aos processos administrativos sancionadores desta Agéncia, em cumprimento, entdo,
ao principio da legalidade, ndo se pode langar mao deste instituto nos casos em concreto. O instituto da
infragdo continuada, hoje nesta ANAC, se encontra em estudo e debates, de onde, quem sabe, podera, no
futuro, ser reconhecido e, ainda, ter seus necessarios parametros definidos, de forma que, ai sim, possa ser
aplicado, com seguranga, nos processamentos entio em curso.

Deve-se reconhecer que, diante da auséncia do necessdrio conceito e imprescindiveis contornos féticos e
juridicos, para que se possa aplicar ou ndo o instituto da infragdo continuada, se torna impossivel, hoje, a
sua aplicagdo, no caso em tela ou em qualquer outro caso concreto no dmbito desta ANAC, pois, do
contrdrio, a Administragdo Publica estaria inobservando o principio da legalidade, o que é imperdodvel.

Quanto a Aplicabilidade do Instituto da Infracdo Continuada pelo Setor de Decisdo de Primeira
Instincia (SAR) desta ANAC

No entanto, ao analisar os referidos Autos de Infracdo e seus correspondentes processos administrativos
sancionadores, o decisor de primeira instdncia da Superintendéncia de Aeronavegabilidade - SAR
entendeu ter ocorrido o instituto da infragdo continuada, limitando a agrupar as infragdes, ou seja, 19
(dezenove) infragdes antes constatadas pelo agente fiscal, para 01 (uma) infragao, esta correspondente aos
13 (treze) Autos de Infracdo lavrados para as ocorréncias relacionadas a base SBSR, e 01 (uma) infragao,
esta correspondente aos 06 (seis) Autos de Infragdo lavrados para as ocorréncias relacionadas a base
SBFZ, aplicando, ao final, uma san¢o para cada ato infracional, no caso apenas 02 (dois), segundo a sua,
particular e peculiar, anélise.

Ocorre que, como aventado acima, ndo existe qualquer normativo/entendimento nesta ANAC que venha
a definir e apresentar as condi¢cOes/pardmetros para que se possa aplicar este instituto, o que fere o
principio da legalidade, ndo sendo, entdo, admitido em sede da Administracdo Publica. Sendo assim,
importante se observar quais foram as consideragdes apostas em decisdo de primeira instancia daquela
SAR, de forma que se possa, falvez, entender o cometimento de tal equivoco por aquele 6rgdo decisor.



Observa-se que o decisor, se referencia a Lei n°. 9.873/99, a qual estabelece prazo de prescrigdo para o
exercicio de agdo punitiva pela Administragdo Publica Federal, direta e indireta, e dd outras
providéncias, onde, em especial em seu artigo 1°, determina a incidéncia do instituto da prescricdo em
cinco anos para a acdo punitiva da Administragdo, quando no exercicio do seu poder de policia,
objetivando apurar infracdo a legislagdo em vigor, contados da data do ato ou, no caso de infracio
permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado. Nesse sentido, explica-se que tal dispositivo,
apesar de reconhecer, em ambito administrativo, a possibilidade de se ter infracdo continuada, conforme,
inclusive, apontado acima, nio viabiliza a sua, plena e imediata, aplicabilidade, na medida em que ndo
constitui, previamente, o seu conceito/definicdo, bem como, ndo estabelece as condi¢des/requisitos
necessdrios no &mbito administrativo desta ANAC e dentro da esfera acrondutica.

Ao se referenciar a doutrinadores em sua decisdo, em especial, a Régis Fernandes de Oliveira e a Daniel
Ferreira, deve-se concordar com os ilustres juristas, como, inclusive jd foi abordado acima, ou seja,
entende-se haver, sim, a possibilidade de se aplicar, no ambito do Direito Administrativo Sancionador, o
instituto da infragdo continuada. No entanto, a exemplo do Codigo Penal (caput do art. 71), o instituto da
infragdo continuada deve, antes de tudo, ser conceituado, ou melhor, definido no campo de sua atuagao,
no caso o aerondutico, além de considerar as condi¢des/pardmetros que devem ser, necessariamente,
observados para que se possa caracterizar, plenamente, a sua incidéncia, tudo de acordo com um
ordenamento juridico prévio, em consondncia com o principio da legalidade. Observa-se que o decisor
aponta caracteristicas e envolvimentos que podem ser considerados, em sua particular opinido, como
infragdo continuada, os quais, contudo, em hipotese alguma, se encontram definidos por esta ANAC,
ndo havendo, assim, hoje, qualquer dispositivo que possa vir a fundamentar a sua aplica¢do. Importante
ressaltar que o proprio decisor, em suas alegagdes, aponta, expressamente, nao haver, ainda, qualquer
defini¢do legal e/ou doutrindria sobre a matéria neste 6rgao regulador.

Importante registrar que o proprio citado professor Régis Fernandes de Oliveira, em sua obra Infracdes e
Sanc¢des Administrativas, Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. p. 109, no capitulo 20 -
Concurso de Infragdes e Aplicagdo de Sangdes, mais especificamente referente a questdo, no item 20.1
Infrac@o continuada, reconhece, conforme abaixo, in verbis:

Hé entendimento jurisprudencial que considera a aplicagdo de multa tnica para a série de
infragdes, como um estimulo a prética do ilicito. [...]

Nota-se que o ilustre doutrinador, apesar de favordvel a aplicacdo do instituto da infragdo continuada,
registra importante observagdo, a qual deve ser levada em consideracdo por qualquer 6rgio regulador de
determinada atividade. O fato de, até hoje, ndo ter se materializado a necessdria defini¢cdo do referido
instituto pelas dreas técnicas, bem como, ndo ter sido normatizado e determinados os necessdrios
requisitos/condi¢des para a sua aplicacdo, torna-se a sua aplicabilidade, sem tais critérios, no minimo,
temerdria e, principalmente, contrdria aos interesses da Administragdo Publica.

Ainda nesta mesma obra, OLIVEIRA (2005, p. 107) cita o art. 266 da Lei n°. 9.503, de 23/09/1997 -
Cddigo de Transito Brasileiro, o qual assim dispde, in verbis:
CTB

Art. 266. Quando o infrator cometer, simultaneamente, duas ou mais infragoes, ser-lhe-ao
aplicadas, cumulativamente, as respectivas penalidades.

Observa-se que o referido acima diploma legal, ao conferir a regulagido no que tange as questdes relativas
ao trAnsito brasileiro, prevé a cumulatividade das sangdes, em se tratando de duas ou mais infragdes,
mesmo que simultaneamente.

O decisor, na referida decisdo de primeira instancia, aponta que deve ser considerado o entendimento
jurisprudencial no que tange ao "[...] reconhecimento da fic¢do juridica do crime continuado
[transportado] para a esfera administrativa”. Nesse sentido, ndo se pode concordar, pois, como se pode
observar pela jurisprudéncia apresentada, ndo se coaduna com o caso em tela, na medida em que se
reportam a situacdes em meio diverso do aerondutico, ndo se podendo, assim, considerar que devam ser
aplicados os mesmos conceitos/definicdes e, ainda, as condi¢des/pardmetros especificos e necessdrios ao
caso em tela. Observa-se tratar de decisdes afetas a outros 6rgaos da Administragdo, os quais regulam
matérias distintas das proprias desta ANAC.

Ao ndo apresentar nenhuma jurisprudéncia sobre caso semelhante ao presente, ou seja, envolvendo
matéria aerondutica, o decisor, salvo melhor juizo, nao poderia ter se utilizado destas decisdes como
fundamentadoras da incidéncia de um instituto que deve ser, previamente, analisado pelas
correspondentes dreas técnicas, as quais, ao entenderem ser aplicdvel, deverd propor norma complementar
sobre a questdio, esta que, apds passar pelo regular processo de elaboracdo de norma, aprovagio e
publicacg@o, s¢ entdo, estard apta para ser aplicdvel no dmbito da aviagdo civil brasileira e, em especial,
nos processos administrativos sancionadores desta ANAC.

Ao apontar que a ex-Junta Recursal ja se pronunciou acerca da aplicabilidade da infracdo continuada em
PAS da ANAC, referindo-se, inclusive, ao Processo SIGEC n°. 631.735/08-8, o qual, por coincidéncia,
foi de relatoria deste, agora no presente processo, analista técnico, o decisor, da mesma forma, se
equivoca, ao interpretar o apresentado na referida decisdo daquele entdo colegiado. Observa-se que se
tratava de caso em que a empresa interessada havia recebido 20 (vinte) Autos de Infragdo (um deles deu
origem ao referido processo), argumentando, em sede recursal, entdo, ter ocorrido o instituto da infragdo
continuada. Ao analisar aquele processo, a época, expressamente, considerei ser possivel a aplicagdo da
infragdo continuada em ambito administrativo, contudo, nao pude considerar naquele caso em concreto,
tendo em vista ndo haver condi¢des/paraimetros predeterminados por esta ANAC para que assim fosse
entendido. Inclusive, naquela decisdo, observa-se que este analista, a época relator do processo, faz uma
correlagdo com o Direito Penal, a exemplo do que foi apresentado acima, afastando, ainda, a sua
incidéncia mesmo ao se considerar os pardmetros estabelecidos pelo caput art. 71 do Cédigo Penal. Sendo
assim, a interpretacao do decisor, no que tange a posi¢ao do entdo relator naquele processo, € equivocada,
ndo traduzindo, em hipdtese alguma, o posicionamento consolidado da ex-Junta Recursal, ou seja,
segunda instdncia administrativa desta ANAC sobre a matéria infragcdo continuada. Pelo contrdrio, deve-
se reforcar que o entendimento da segunda instincia administrativa, mesmo a época da ex-Junta Recursal,
foi no sentido de reconhecer nao haver qualquer conceito e pardmetro instituido por esta ANAC sobre tal
instituto, havendo, por decorréncia, o impedimento de sua aplicacdo nos casos em concreto, sem que haja
mécula ao principio da legalidade.

Logo, a relagdo com o inciso VII do art. 50 da Lei n°. 9.784/99, referenciado pelo decisor de primeira
instdncia, nao pode ser considerada, pois, salvo engano, ndo se tem, até o momento, nenhuma
jurisprudéncia que seja relativa ou similar ao caso em tela, ou seja, que possua todos os contornos,
especiais e especificos, dos atos infracionais que estdo sendo agora apurados, principalmente, em matéria
aerondutica no ambito da aviag@o civil.

Observa-se, ainda, que o decisor de primeira instincia se confunde com relagao aos fatos geradores dos
referidos Autos de Infracdo, apontando ser o "descumprimento as E.O., ou seja, pela manutengio de
aeronaves em bases ndo autorizadas". Ora, na verdade, os fatos geradores dos atos tidos como
infracionais foram as realizacdes de diversas manutengdes em aeronaves em local ainda sem a necessaria



autorizacdo desta ANAC para que ocorressem. Nesse sentido, deve-se apontar que as referidas
manutengdes, além de terem sido realizadas em 02 (duas) bases distintas (SBSR e SBFZ), ocorreram,
também, em duas aeronaves distintas (PR-PDD e PR-PDA), em datas e hordrios diferentes, e, ainda,
conforme especificos registros de TLB (Technical Logbook). Ao apontar haver "identidade de meio em
cada um dos dois grupos", bem como, ao identificar ter ocorrido "sequéncia de infragdes", o referido
decisor apresentou condigdes/requisitos para fundamentar/justificar a aplicabilidade do instituto da
infragdo continuada, os quais, como jd abordado, nao fazem parte de nenhum diploma normativo,
primdrio ou complementar, no ambito aerondutico, ndo se justificando, assim, a sua aplicagdo em sede de
processo sancionador desta ANAC.

Assim, verifica-se que as irregularidades constatadas nos Autos de Infragdo lavrados pelo agente fiscal e
constantes das Tabelas I e II acima, sdo auténomas, ou seja, oriundas de fatos geradores distintos,
portanto, passivel de aplicacdo de penalidades de forma independente, pois, como se pode observar, se
referem a atos infracionais distintos, ocorridos em datas e hordrios diferentes, conforme relacionado nas
mesmas Tabelas.

Importante: Independentemente da questdao de fundo da referida decisdo, ou seja, o fato do motivo ser
equivocado no ato decisorio, o posicionamento do decisor de primeira instincia, confundindo os fatos
geradores dos referidos Autos de Infracdo, como visto acima, por si so, ja ensejaria a nulidade do ato
administrativo, devendo, entdo, ser exarado novo ato, oportunidade em que, apds exarado novo ato
decisério valido, entdo, se devolverd o prazo recursal ao interessado, garantido-lhe, assim, o pleno
atendimento as suas garantias constitucionais a ampla defesa e ao contraditorio.

Ao apontar que "[...] a Superintendéncia de Aeronavegabilidade [...] se harmoniza com a jurisprudéncia
uniforme dos tribunais ao considerar o conjunto de infragdes sequenciais de mesma natureza e decorrente
da mesma acdo fiscal como uma tnica infragdo continuada, até o advento de norma especifica ou
entendimento diverso pela prépria ANAC" (sem grifos no original), observa-se que o referido decisor
decide fora do ordenamento juridico vigente, adotando decisdes do Poder Judicidrio, as quais, além de
possuirem outros contornos e finalidades, ndo abordam a matéria aerondutica. No entanto, ao final, o
proprio decisor reconhece estar a questio ainda ndo conceituada/definida pelos setores técnicos desta
ANAC, bem como, ndo existe, até 0 momento, qualquer tipo de entendimento e/ou condi¢des/requisitos
que possam ser utilizados como fundamentadores da aplicabilidade da infragcdo continuada.

Observa-se que, a época do ato de decisao de primeira instancia exarado, ou seja, em 10/06/2016, se
encontrava em vigor a Resolugdo ANAC n°. 25/08 (revogada pela Resolu¢cao ANAC n°. 472/18), a qual,
mesmo nao se referindo, expressamente, a infragao continuada, apresentava, salvo engano, a ideia de sua
ndo aplicabilidade, conforme se pode extrair dos dispositivos abaixo in verbis:

Resolugiio ANAC n”. 25/08

Art. 10. Constatada, pelo agente da autoridade de aviacdo civil, a existéncia de indicios da
pratica de infraciio, sera lavrado Auto de Infracdo e instaurado processo administrativo.
(Redagdo dada pela Resolugdo n® 306, de 25.2.2014)

()

§ 2° Havendo indicios da prdtica de duas ou mais infragdes relacionadas a um mesmo contexto
probatério ou cuja prova de uma possa influir na prova de outra(s), serd lavrado um tnico Auto
de Infragdo, para a apurac¢do conjunta dos fatos conexos, mediante a individualiza¢do objetiva de
todas as condutas a serem perquiridas e das normas infringidas. (Redagdo dada pela Resolugdo n®
306, de 25.2.2014)

§ 3° Na hipétese do pardgrafo anterior,a apuraciio conjunta dos fatos nio implicara a
utiliza¢@o de critério de dosi ia distinto do belecido no Titulo III para a imposiciio de
penalidades, devendo os atos decisérios que cominar em sancdes, aplici-las, de forma
individualizada, pela pratica de cada uma das infracdes cometidas. (Redagdo dada pela
Resolugio n® 306, de 25.2.2014)

(sem grifos no original)

No acima referido dispositivo, as sangdes, na "apura¢do conjunta dos fatos", sdo aplicadas "de forma
individualizada, pela pritica de cada uma das infragdes cometidas", sugerindo, apesar de ndo
expressamente, a ndo incidéncia do instituto da infragdo continuada por esta ANAC.

Este entendimento prevalece, desde sempre, nesta ANAC, onde se pode verificar diversos outros
processos sancionadores, em casos similares, nos quais nao foram consideradas a aplicagio do instituto da
infragdo continuada, a saber: Processos n°. 00066.052932/2012-15; 00065.167973/2013-04;
00065.019481/2012-14; 00065.019512/2012-37; 00065.167986/2013-75; e 00065.021960/2012-09.

Em 04/12/2018, com a vigéncia da Resolugio ANAC n°. 472/18, o instituto da infragdo continuada
mereceu citagdo, conforme abaixo in verbis:

Resolucio ANAC n°. 472/18

TITULO III

DAS PROVIDENCIAS ADMINISTRATIVAS SANCIONATORIAS

)

Secao VII

Da Decisdo em Primeira Instincia

Art. 32. A decisdo de primeira instancia conterd motivacio explicita, clara e congruente,
abordando as alegagdes do autuado, indicando os fatos e fundamentos juridicos pertinentes,
podendo consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres,
informagdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

§ 1°Na hipétese de pratica de 2 (duas) ou mais infra¢des relacionadas, prevista no art. 17
desta Resolucio, a apuracio conjunta dos fatos ndo implicara a utilizacdo de critério de
dosi ia distinto do estabelecido na Secdo IX do Capitulo IT do Titulo III desta Resolucio
para a imposicdo de sancdes.

§ 2° As decisoes que cominarem sang¢des deverao discriminar a prética de cada uma das infragoes
cometidas, salvo se caracterizada infracio continuada conforme normativo especifico.

§ 3°Na hipétese de decisdo de san¢do de multa pela autoridade julgadora, serd langcado um dnico
crédito em montante correspondente ao somatério das multas previstas para cada uma das
infracdes cometidas.

(sem grifos no original)

Ao se analisar estes dispositivos, hoje vigentes, deve-se apontar o entendimento acima expressado pela
hoje revogada Resolu¢cdo ANAC n°. 25/08, onde se observa a manutencdo da aplicagdo de sangdo dentro
dos critérios de dosimetria estabelecidos pelas Tabelas anexadas ao novo diploma normativo,
acrescentando, ainda, que o instituto da infracdo continuada, para a sua aplicabilidade, deve estar em
conformidade com o "normativo especifico".

Ressalta-se que o entendimento deste analista técnico, no sentido de que, para a aplicagdo ao caso
concreto do instituto da infragdo continuada, é necessdrio e indispensdvel a existéncia prévia de
conceitos/defini¢coes, além dos critérios/requisitos sobre a sua amplitude, materializados pela func¢do
normativa deste 6rgdo regulador, foi, salvo engano, corroborado pela parte final do §2° do art. 32 da
Resolucdo ANAC n°. 472/08.



Importante deixar registrado que, até o momento, nao existe qualquer normativo e/ou entendimento que
venha a possibilitar a aplica¢do do instituto da infragdo continuada aos casos concretos desta ANAC,
pelo contrdrio, segundo a norma entdo vigente Resolugdo ANAC n°. 25/08, esta corroborada pela hoje
vigente Resolucdo ANAC n°. 472/18, e, ainda, pelas acima referidas decisdes da ex-Junta Recursal, o
entendimento sempre foi no sentido da nao aplicabilidade da infracdo continuada, apesar de haver
correntes internas favordveis a sua possivel aplicacdo, mas desde que dentro dos conceitos e limites que
deverdo ser impostos por norma especifica.

Desta forma, no caso em tela, entende-se ter ocorrido um equivoco pelo decisor de primeira instincia
administrativa da SAR, o qual, ao apresentar o motivo principal de sua decisdo, nao se fundamentou em
norma e/ou parametros pré-definidos por esta ANAC, para que viesse a aplicar o referido instituto da
infragdo continuada, o que, entdo, deve ser afastado, agora, por este setor de decisdo de segunda
instancia administrativa.

Quanto aos Efeitos Resultantes do Vicio Apontado na Decisdo de Primeira Instincia da SAR desta
ANAC

Conforme apontado acima, a decisdo de primeira instincia, com relacdo a aplicabilidade do instituto da
infragdo continuada, comete um equivoco - um vicio - tendo em vista ndo haver, ainda, no ambito desta
ANAC a defini¢do de tal conceito, bem como os limites e requisitos necessdrios para que se possa, com
seguranga, adotar a sua incidéncia nos casos concretos.

Sendo assim, importante se faz observar os efeitos que tal vicio produziu no procedimento em curso, de
forma que a sua continuidade tenha garantida a sua higidez, preservando os direitos do interessado, em
atendimento ao principio do devido processo administrativo, de forma que, ao final, o processo
sancionador possa vir a cumprir o seu papel.

A referida decisdo de primeira instdncia € um ato administrativo e, como tal, deve respeitar as condigdes
de legitimidade e peculiaridades inerentes ao ato, identificando, com clareza, os seus possiveis efeitos, a
partir do reconhecimento por esta segunda instancia de que, realmente, ocorreu vicio na sua formacao, se
for o caso.

Para Eduardo Stevanato Pereira de Souza, em sua obra Atos Administrativos Invalidos, Belo Horizonte:
Editora Forum, 2012. p. 39, in verbis;
[...] o ato administrativo é a norma juridica unilateral e concreta, realizada pelo Estado direta ou
indiretamente, no exercicio da fungdo administrativa e sujeita a controle de legitimidade pelo
Poder Judicidrio.

Observa-se, ainda, Matheus Carvalho, em sua obra Manual de Direito Administrativo, Salvador:

Editora JusPodivm, 2016. p. 238, na qual afirma, conforme abaixo in verbis:
Ato administrativo é todo ato praticado pela Administragao Piblica ou por quem lhe faga as
vezes, no exercicio da fungdo administrativa (estando excluidos deste conceito os atos politicos),
sob o regime de Direito Piblico, ou seja, gozando o ato de todas as prerrogativas estatais,
diferente do que ocorre com os atos privados da Administragéo e, por fim, manifestando vontade
do poder piiblico em casos concretos ou de forma geral, ndo se confundindo com meros atos de
execucdo de atividade.

O ato administrativo pode ser classificado como vinculado ou discriciondrio, onde a atuacdo do Poder
Publico deverd ser definida pelos limites e especificidades determinados pela lei. No caso dos atos
vinculados, "[...] a norma legal estabelece todos os elementos do ato administrativo, sem deixar qualquer
margem de op¢ao acerca da melhor atuacdo para o agente do Estado". J4, "[...] nas hipiteses em que o
comando normativo confere uma possibilidade de escolha do administrador ptblico, pode-se falar no
exercicio de atos discriciondrios [...]" (CARVALHO, 2016, pp. 238 e 239).

No caso em tela, deve-se apontar que o ato exarado - decisdo de primeira instancia (fls. 30 a 36), ao fazer
parte do processo administrativo sancionador desta ANAC, ¢ ato vinculado, devendo estar dentro dentro
dos ditames legais e/ou normativos, "[...] e ndo apenas ao limite imposto” (CARVALHO, 2016, p. 238).

O ato tido como infracional, cometido, segundo o agente fiscal, pelo interessado, ou seja, Dally Check
Inspection realizado na base SBSR sem estar autorizado nas E.O. revisdo 54, nio apresenta, salvo
engano, qualquer tipo de conceito indeterminado, ndo havendo, entdo, a possibilidade do decisor de, em
Juizo de conveniéncia e oportunidade, discricionariamente, afastar a incidéncia da norma vigente,
entendendo, ter ocorrido o instituto da infracdo continuada, mesmo ausente a sua conceituagdo e/ou
disposi¢do dos limites necessdrios para a sua efetiva aplicagdo no a&mbito desta ANAC.

Segundo CARVALHO (2016, p. 240), mesmo "[...] quando se trata de conceitos juridicos vagos, hd uma
zona de incerteza na qual administrador decide dentro do interesse publico, mas se o agente extrapola esta
margem de escolha, estd exacerbando o poder discriciondrio conferido pela lei, dando azo a anulagdo
deste ato".

Romeu Felipe Bacellar Filho, em sua obra Ato Administrativo: Presungido de Validade e a Questdo do
Onus da Prova, Belo Horizonte: Editora Forum, 2007. p. 78, aponta, in verbis:

A doutrina tradicional atesta a existéncia de cinco requisitos necessdrios a formagdo do ato
administrativo, assim descritos: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. [...].

No referido ato administrativo - decisao de primeira instancia (fls. 30 a 36), pode-se identificar a corre¢ao
quanto a competéncia do decisor, no caso o Superintendente de Aeronavegabilidade desta ANAC,
devidamente representando, neste ato, pelo entdo Gerente Técnico de Assessoramento, cuja delegagdo de
competéncia, para decidir os processos sancionadores referentes aquela drea técnica, foi materializada pela
Portaria SAR n°. 887, de 10/04/2014. Quanto a finalidade da referida decisdo, da mesma forma, observa-
se a sua corre¢do com os objetivos e finalidades do processo administrativo sancionador (punigdo do
agente infrator e busca da ndo reincidéncia). A forma do ato administrativo exarado foi correta, pois da
referida decisdo consta um breve relatorio, a fundamentagéo aplicada ao caso, o enfrentamento dos fatos e
fundamentos apresentados pelo interessado em sede de defesa e, ao final, a decisio do agente competente.
O objeto, ou seja, 0 meio pelo qual a Administragio Piiblica manifesta a sua vontade, da mesma forma foi
preservado no referido ato administrativo. No entanto, quanto ao motivo do ato, deve-se tecer alguns
comentdrios.

No ato administrativo, ora em andlise (decisdo de primeira instancia - fls. 30 a 36), observa-se haver a
necessdria motivagdo, ou seja, a externalizacdo do motivo no qual se valeu o decisor para decidir. Ocorre
que o termo motivo ndo pode ser confundido com motivagdo, sendo este a materializacdo daquele. No
caso em tela, apesar do ato ter sido motivado, o motivo foi equivocado, ou melhor, se encontra viciado,
tendo em vista o decisor ter considerado um instituto ainda ndo normatizado no ambito desta ANAC,
segundo o préprio aponta, expressamente, abaixo in verbis:

Decisio de Primeira Instincia



33. Desta forma, a Superintendéncia de Aeronavegabilidade, em julgamento de 1* instdncia, se
harmoniza com a jurisprudéncia uniforme dos tribunais ao considerar o conjunto de infragdes
sequenciais de mesma natureza e decorrente da mesma agdo fiscal como uma tnica infragdo
continuada, até o advento de norma especifica ou entendimento diverso pela prépria ANAC
(sem grifos no original).

Ressalta-se que o préprio decisor reconhece que, apesar de ter aplicado ao caso em tela, o instituto da
infragdo continuada, nio havia, e ainda ndo hd, norma especifica sobre o tal matéria, o que nos leva a
entender que o motivo utilizado pelo decisor, apesar de materializado pela motivagao do ato, ndo foi de
acordo com a normatizacdo em vigor. Nessa linha, como a Administracdo Publica deve estar atrelada
apenas ao que estd previsto, previamente, na legislacdo, ou melhor, no ordenamento juridico, o ato
administrativo exarado pelo decisor de primeira instancia fere, frontalmente, o principio da legalidade.

O motivo € um dos pressupostos de validade do ato administrativo. Sendo assim, existe a possibilidade de
se ter, dentre outros, um ato administrativo perfeito, invdlido e eficaz, o qual "[...] [trata] de situagdo
peculiar em que o ato administrativo ndo corresponde as normas legais definidas para sua pratica, todavia
produzira efeitos até que seja declarada sua irregularidade. [...]" (CARVALHO, 2016, p. 268).

Deve-se voltar as consideragdes apostas por SOUZA (2012. p. 83), ao apontar, segundo abaixo in verbis:

O motivo € o fato que justifica a pritica do ato administrativo, em outras palavras, o fato é o
acontecimento, ou evento hipotético previsto na norma juridica, necessario e suficiente para
fazer nascer a obriga¢do de o Estado agir por meio da prdtica de um ato juridico, gerador de
consequéncias de direito”. [...] para que a Administragdo Piblica possa agir, é necessario que a
hipétese fatica da norma juridica legal ou, pcional itucional, real
aconteca no mundo fenomeénico, pois, deste modo, ocorre o que chamamos de subsuncio do
fato a norma, gerando uma consequéncia de direito, que obrigard ou permitird uma agdo juridica
da Administragdo Piblica. [...] (sem grifos no original).

In casu, observa-se que na decisdo de primeira instancia, ao considerar que das ocorréncias relatadas pelo
agente fiscal, ou seja, 19 (dezenove) manutengdes em aeronave em desconformidade com a norma,
resultaram apenas em 02 (dois) atos infracionais distintos, ndo houve a subsun¢do dos fatos a norma,
tendo em vista ter considerado a aplicagdo do instituto da infragcdo continuada, este ainda ndo previsto em
normativo desta ANAC.

Para CARVALHO (2016, p. 253), "[deve-se] analisar o motivo sob duas dticas, quais sejam, o
pressuposto juridico que se configura pela norma do ordenamento juridico que prevé um determinado fato
que precipitard a pritica do ato administrativo; e o pressuposto de fato, que se trata das circunstancia
ocorridas no plano fitico, justificando a conduta estatal”. Por esse prisma, deve-se reconhecer que, no
caso em tela, nao hd o necessdrio pressuposto juridico, pois n3o ha norma no ordenamento nesse sentido,
conforme referenciado na propria decisdo, bem como, ndo se pode justificar a conduta estatal tomada
pelo decisor, tendo em vista nao haver pressuposto de fato, ou seja, que tenha ocorrido o instituto da
infragdo continuada.

"A explicitagdo dos motivos integra a 'formalizacdo do ato' e € feita pela autoridade administrativa,
competente para sua pratica", onde se verifica que quando "[o] ato administrativo foi praticado com a
devida motivagdo, no entanto, os motivos apresentados sdo falsos ou ndo encontram correspondéncia com
a justificativa legal para a préitica da conduta. Nestes casos, pode-se definir que o ato é viciado, por
ilegalidade no elemento motivo"(CARVALHO, 2016, p. 255).

Sendo assim, uma questdo importante deve se considerada: O ato administrativo motivado, mas com
flagrante vicio em seu motivo, deve ser invalidado ou podera ser convalidado?

Importante ressaltar que a definicao desta questdo € crucial para o desenvolvimento do processamento ora
em curso, o qual deve se pautar no principio do devido processo administrativo.

Observa-se que os motivos apontados, os quais determinaram o ato decisério em primeira instancia, foram
incorretamente qualificados pelo decisor, tornando, assim, este ato viciado, na medida em que foi exarado
em flagrante ndo conformidade com a normatiza¢do e/ou entendimento existente nesta ANAC, conforme
Jjd visto acima.

Para VERZOLA (2011. p. 160), quanto ao principio da motivagdo, aponta:

No processo administrativo punitivo, a motivagdo ¢é verdadeira realizagdo do principio do
devido processo legal e da ampla defesa, pois a motivacio da decisdo tomada pela
Administragdo permite ao administrado saber os motivos de fato e de direito que levaram a tal
decisdo, a fim de que possa ndo apenas recorrer administrativamente, mas eventualmente ao
Poder Judicidrio, na defesa de seus interesses.

No mesmo sentido, Rafael Munhoz de Mello, em sua obra Principios Constitucionais de Direito
Administrativo Sancionador: As sangdes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988, Sao
Paulo: Editora Malheiros, 2007. p. 255, ao se referir ao inciso X do art. 93 da CR/88, o qual impde que
"as decisdes administrativas dos tribunais serdo motivadas”, afirma que:
[...] Sendo o regime juridico o mesmo, a exigéncia de motivacdo aplica-se a todas as decisdes
administrativas, por analogia e por forca do principio da méxima efetividade das normas
constitucionais.

Ainda segundo este mesmo doutrinador (MELLO, 2007, p. 236), ao se referir ainda a motivagao, afirma:

[..] A motivacdo do ato administrativo sancionador deve demonstrar que a infracdo
administrativa foi praticada e que o acusado foi o autor do delito, com base em minudente
andlise da prova produzida nos autos. A motivagdo tem, ainda, a importante funcao de esclarecer
os critérios que orientaram a autoridade administrativa na dosagem da sanc¢do administrativa
imposta: dosagem que deve observar a finalidade preventiva inerente a competéncia
sancionadora, a luz do principio da proporcionalidade.

CARVALHO (2016, p. 1101) afirma que, "[apesar] da relutincia de parte da doutrina, a motivaco &
considerada principio constitucional implicito no ordenamento juridico [...]", apresentando, ainda a
manifestagdo do Superior Tribunal de Justi¢a - STJ, conforme abaixo, in verbis:

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. ATO ADMINISTRATIVO. MOTIVACAO. 1.0 motivo é requisito
necessério a formacéo do ato administrativo e a motivagio, alcada a categoria de principio,
e obrigatéria ao exame da legalidade, da finalidade e da moralidade administrativa. 2.
Como ato diverso e autdbnomo que é, o ato administrativo que torna sem efeito ato anterior,
requer fundamentacéo prépria, nio havendo falar em retificacio, se o ato subsequente nio se
limita a emendar eventual falha ou erro formal, importando na desconsideracéo integral do
ato anterior. (...). 4. Agravo regimental improvido.

AgEg no RMS 15.350/DF, rel. Min. Hamilton Carvalhido, DJ 8.9.2003.

(sem grifos no original)



Conforme se observa na jurisprudéncia acima, além da observancia aos principios da legalidade e da
finalidade, existe correlagdo entre a correta e a necessdria motivagdo do ato administrativo e a moralidade
administrativa. Cabe retificagdo do ato administrativo viciado, apenas quando se limita a "consertar”
"eventual falha ou erro formal", pois, do contrdrio, é caso de desconsideracdo integral (invalidade) do ato
viciado.

Quanto ao principio da moralidade administrativa, deve-se relembrar Ney José de Freitas, em sua obra

Ato Administrativo: Presuncdo de Validade e a Questdo do Onus da Prova, Belo Horizonte: Editora

Férum, 2007, p. 60, oportunidade em que afirma, in verbis:
Nio ¢ suficiente, entretanto, que a conduta da Administragdo Piblica se conforme com a lei. E
preciso mais. E necessdrio que as regras de boa administragio sejam rigorosamente observadas,
sob pena de invalidade do ato administrativo. A desobediéncia a principios éticos pela
Administragdo Piblica equivale a ilicitude e sujeita a conduta a invalidagdo, pois, sem diivida, o
principio da moralidade assumiu foros de pauta juridica, nos termos dos artigos 5°, inciso LXXIII,
37 e 85, com o advento da Constitui¢do do Brasil de 1988.

Ainda quanto a necessdria exatiddo do motivo na motivagdo do ato administrativo, deve-se ressaltar a
opinido de Edimur Ferreira de Faria, em sua obra Controle do Mérito do Ato Administrativo pelo
Judiciario, Belo Horizonte: Editora Férum, 2011. p. 123, o qual, ao se referenciar a George Vedel,
aponta, in verbis:

Vedel entende que as justificativas ou explicacdes ou fundamentos (motivacdo) relativos a

situagdo de fato ou de direito devem ser sempre materialmente exatos, mesmo que a
Administra¢do disponha de margem discriciondria para este mister.

Na esteira da Lei n°. 9.784/99, ndo se pode deixar de lado os termos disposto no inciso VII do art. 2° e do
art. 50, adotando, assim, a motivagdo como principio explicito, conforme abaixo in verbis:

Lei n°. 9.784/99

CAPITULO I

DAS DISPOSICOES GERAIS

()

Art. 22 A Administragdo Pdblica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacio,

razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse piblico e

eficiéncia.

Pardgrafo iinico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: (...)

VII - indicagio dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisdo:

()

CAPITULO XII

DA MOTIVACAO

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacio dos fatos e dos fundamentos
Jjuridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

11 - imponham ou agravem de encargos ou sangdes;

11 - decidam processos administrativos de concurso ou seleciio piblica:
IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatério:
V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de s, laudos, propostas e
relatérios oficiais;

VIII - importem anulagio, g , Suspensio ou con de ato administrativo.

§ 12 A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragdo de concordancia
com fundamentos de anteriores pareceres, informagdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte
integrante do ato.
§ 22 Na solugdo de vérios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio mecanico que reproduza os
fundamentos das decisdes, desde que ndo prejudique direito ou garantia dos interessados.

q prejudig g
§ 32 A motivagio das decisdes de 6rgdos colegiados e comissdes ou de decisdes orais constard da respectiva ata

ou de termo escrito.

(sem grifos no original)

A motivagdo, além de ser exigida no ato administrativo, em especial, nos decisorios, pois faz parte dos
elementos de sua composi¢do, deverd, ainda, por forca do §1°. do art. 50 daquele diploma legal, ser
congruente, ou seja, utilizando-se de uma definicao "informal"
(https://www .dicionarioinformal.com.br/congruente/), deve estar afinado, ser concordante, conveniente,
harmonioso e, entre outros sindénimos, coerente.

No mesmo sentido, deve-se apontar o caput do art. 32 da hoje vigente Resolucdo ANAC n°. 472/18,
conforme visto acima, exigindo que a motivagao seja congruente.

Na verdade, deve-se reconhecer que a decisdo de primeira instincia, ora analisada, ndo se encontra
afinada com a norma aerondutica vigente, muito menos com o entendimento, até agora, adotado por esta
ANAC. O motivo considerado pelo referido decisor, ou seja, no sentido da aplicabilidade do instituto da
infragdo continuada aos atos infracionais identificados pelo agente fiscal, nao pode ser considerado
concordante com a legislagdo em vigor, muito menos conveniente, pois em afronta ao principio da
legalidade, por decorréncia, nao € harmonioso com o atual ordenamento juridico e, tdo pouco, coerente
com o praticado atualmente no érgao regulador.

Deve-se reforgar a identificagdo, com clareza, de vicio na formagiio do ato administrativo exarado -
decisdo de primeira instdncia (fls. 30 a 36), o qual deverd receber tratamento imediato por esta
Administracdo Publica, a qual, ao se utilizar de seu poder de autotutela, deve colocar o procedimento em
seu curso normal.

No mesmo sentido, ainda em nivel infraconstitucional, deve-se apontar a Lei n°. 4.717, de 29/06/1965, a
qual regula a agdo popular, onde, mais especificamente, na letra "d" do pardgrafo vnico do art. 2°.,
aponta, expressamente, in verbis:

Lein®. 4.717/65

Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades mencionadas no artigo anterior, nos

casos de: (...)

d) inexisténcia dos motivos; (...)

Pardgrafo tinico. Para a conceituagio dos casos de nulidade observar-se-ao as seguintes normas:

()

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em que se

d. o ato, ¢ material inexistente ou juri

di d d Tad

ao r
obtido; (...)

(sem grifos no original)



A jurisprudéncia do STJ, no mesmo sentido, ja determinou a importincia do motivo para a formagio do
ato administrativo, conforme abaixo in verbis:
AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. ATO ADMINISTRATIVO. MOTIVAGAO. AUSENCIA.
1. O motivo é requisito necessario a formacéo do ato administrativo e a motivacéo, alcada a
categoria de principio, € obrigatéria ao exame de legalidade, da finalidade e da moralidade
administrativa.
2. Como ato diverso e autbnomo que ¢, o ato administrativo que torna sem efeito ato anterior,
requer fundamentagio prépria, ndo havendo falar em retificacdo, se o ato subsequente ndo se
limita a emendar falha ou erro formal, importando na desconstitui¢io integral do ato
anterior.
3. O ato administrativo, como de resto todo ato juridico, tem na sua publicacdo o inicio de sua
existéncia no mundo juridico, irradiando, a partir de entdo, seus legais efeitos, produzindo,
assim, direitos e deveres.
4. Agravo regimental improvido.
AgRg no RMS 15350/DF
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA 2002/012434-8.
Julgamento em 12/08/2003.

(sem grifos no original)

"[...] [Mesmo] nas situagdes em que a motivagio ndo se faz necessdria, por expressa disposicdo legal, se o
ato for motivado e o motivo apresentado nao for verdadeiro ou for viciado, o ato serd invdlido, haja vista o
fato de que o administrador estd vinculado aos motivos postos como fundamento para a prética do ato
administrativo, configurando vicio de legalidade a falta de coeréncia entre as razdes expostas no ato e o
resultado nele contido. "[...] [A] motivacdo, que € a exteriorizagdo dos motivos e, uma vez realizada,
passa a fazer parte do ato administrativo, vinculando, portanto, a validade do ato. [...] [Os] motivos
expostos devem corresponder a realidade, sob pena de nulidade do ato. A Teoria dos Motivos
Determinantes, apontada pela doutrina brasileira, define que os motivos apresentados como justificadores
da pratica do ato administrativo vinculam este ato e, caso os motivos apresentados sejam viciados, o ato
serd ilegal" (grifos no original) (CARVALHO, 2016, p. 258).

Deve-se socorrer novamente a SOUZA (2012, p. 83), oportunidade em que, em nota de rodapé, ao se

referir a Celso Antonio Bandeira de Mello, afirma, quanto a Teoria dos Motivos Determinantes, conforme

abaixo, in verbis:
[...] os motivos que determinaram a vontade do agente, isto €, os fatos que serviram de suporte a
sua decisdo, integram a validade do ato. Sendo assim, a inovagdo de 'motivo de fato' falsos,
inexistentes ou incorretamente qualificados vicia o ato mesmo quando, conforme j4 se disse, a lei
ndo haja estabelecido, antecipadamente, os motivos que ensejariam a prética do ato. Uma vez
enunciados pelo agente os motivos em que se calgou, ainda quando a lei ndo haja expressamente
imposto a obrigagio de enuncid-los, o ato s6 serd vilido se estes realmente ocorreram e o
justificaram.

Ainda quanto aos motivos determinantes, vale ressaltar, novamente, a opinido de FARIA (2011, pp. 121
e 122), o qual, ao se referenciar a Rafael Bielsa, aponta, in verbis:
Do ponto de vista pritico, a motivagao constitui freio para o autor da decisdo. Esse, ao avaliar os
motivos pressupostos, terd que atuar na realidade concreta e, ao formular os motivos
determinantes, terd que julgar se a sua decisao estd fundada em direito e prever as consequéncias,
caso ndo esteja.

Na opinido de Jessé Torres Pereira Junior, em sua obra Controle Judicial da Administracio Piblica:
Da Legalidade Estrita 2 Logica do Razodvel, Belo Horizonte: Editora Férum. 2009. p. 47, a questdo da
necessidade de motivacdo correta perpassa pela questdo do necessdrio controle do ato administrativo pela
dtica da observancia ao principio da legalidade estrita, fundamento do Estado Democritico de Direito,
apontando ainda, conforme abaixo, in verbis, que:
[...] o administrador nomeia os motivos de suas escolhas, vincula-se a esses motivos, que passam
a ser alvo do controle. E a teoria dos motivos determinantes, criagio do Conselho de Estado
francés e que nosso direito incorporou para alargar o ambito do controle, ainda, porém,
condicionado a previsdo da norma.

Na jurisprudéncia do STJ e quanto & Teoria dos Motivos Determinantes, deve-se observar, conforme
abaixo, in verbis:

ADMINISTRATIVO. EXONERACAO POR PRATICA DE NEPOTISMO. INEXISTENCIA.
MOTIVACAO. TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES.

1. A Administracio, ao justificar o ato inistrativo, fica vinculada as razdes ali expostas,
para todos os efeitos juridicos, de acordo com o praticado na teoria dos motivos
determinantes. A motivacio ¢ que legitima e confere validade ao ato administrativo
discriciondrio. Enunciadas pelo agente as causas em que se pautou, mesmo que a lei ndo haja
imposto tal dever, o ato s6 serd legitimo se elas realmente tiverem ocorrido.

2. Constatada a inexisténcia da razdo ensejadora da demissdo do agravado pela Administragdo
(pratica de nepotismo) e considerando a vinculagdo os motivos que determinaram o ato
impugnado, este deve ser anulado, com a consequente reintegragdo do impetrante. Precedentes
do STJ.

3. Agravo Regimental ndo Provido.

AgRg no RMS 32437/MG

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA 2010/0118191-3.
Julgamento em 22/02/2011.

(sem grifos no original)

Pelo exposto acima, o ato exarado, com vicio de motivo, nao deve ser considerado como ato decisério
vilido, pois o fato necessdrio para subsungdo da norma ndo ocorreu, nao se podendo, entdo, se cogitar da
utilizagdo do instituto da convalidagdo. Trata-se, na verdade, de ato invélido, devendo a Administracao
Publica, pelo principio da autotutela, repara-lo, o quanto antes, colocando o procedimento no rumo certo,
ou seja, dentro dos principios informadores da Administragdo Publica. Nesse sentido, deve-se relembrar o
art. 53 da Lei n°. 9.784/99, abaixo in verbis:

Lein®. 9.784/99

CAPITULO XIV
DA ANULACAO, REVOGACAO E CONVALIDACAO

Art. 53. A Administracio deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, ¢ pode

revogé-los por motivo de conveniéncia ou oportuni pei os direitos adquiridos.

(sem grifos no original)



O acima referido dispositivo, este pertencente a lei que regula o processo administrativo no ambito da
Administragdo Piiblica Federal, determina que o vicio de legalidade deve ser combatido pelo instituto da
anulagdo, ou seja, o ato viciado, por legalidade, deve ser anulado, o que foi, inclusive, corroborado pela
jurisprudéncia consolidada, ou seja, pela Simula n°. 473 do Supremo Tribunal Federal - STF, abaixo, in
verbis:
Stmula n°. 473 - STF
A ADMINISTRACAO PUBLICA PODE ANULAR SEUS PROPRIOS ATOS, QUANDO
EIVADOS DE VICIOS QUE OS TORNAM ILEGAIS, PORQUE DELES NAO SE ORIGINAM
DIREITOS; OU REVOGA-LOS, POR MOTIVO DE CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE,
RESPEITADOS OS DIREITOS ADQUIRIDOS, E RESSALVADA, EM TODOS OS CASOS, A
APRECIACAO JUDICIAL.

(sem grifos no original)

Deve-se apontar que a natureza do ato administrativo, o qual decide um processo sancionador e aplica
uma determinada sancdo, € punitiva, reflexo do exteriorizagdo do poder de policia da Administragao
Publica, ato este repressivo, "[...] [restringindo] a esfera juridica dos particulares, [devendo] ser
antecedidos de processo administrativo regular, em que sejam observadas as garantias de contraditorio e
de ampla defesa” (CARVALHO, 2016, pp. 282 e 283).

Para CARVALHO (2016, pp. 284 e 285), "[...] a invalida¢do ou anulag¢@o do ato administrativo decorre
da dissonancia desta conduta em relacdo as normas postas no ordenamento juridico, ensejando a
possibilidade de retirada destes atos", apontando como atos nulos, "[...] quando a nulidade decorre do
desrespeito a lei em algum de seus requisitos, ensejando a impossibilidade de convalida¢do, por nao
admitirem conserto”.

"[...] Ocorre que a anulagdo configura ato administrativo constitutivo, com o poder de aniquilar os efeitos
de ato anterior, em virtude de vicios de legalidade apontados e, em razdo desta natureza, a nulidade da
conduta deve ser feita mediante realizacdo de processo administrativo prévio, em que respeite o
contraditério e ampla defesa, sempre que puder interferir na esfera individual de particulares", conforme
CARVALHO (2016, p. 286), anexando, inclusive, jurisprudéncia do STF, abaixo in verbis:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. SUMULA
473 DO STF. NECESSIDADE DE PROCESSO ADMINISTRATIVO. ALEGADA VIOLACAO DO
ART:;. 5°, LIV E LV DA CF. OFENSA REFLEXA. AGRAVO IMPROVIDO. I - O entendimento da
Corte é no sentido que, embora a Administracio esteja autorizada a anular seus préprios atos
quando eivados de vicios que os tornem ilegais (Simula 473 do STF), nio prescinde do
processo administrativo, com aos principi is da ampla defesa e do
contraditério. Precedentes. II - Como tem consignado o Tribunal, por meio de remansosa
jurisprudéncia, a alegada violagdo ao art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢do, pode configurar, em
regra, situacdo de ofensa reflexa ao texto constitucional, por demandar a andlise de legislagao
processual ordindria, o que inviabiliza o conhecimento do recurso extraordindrio. Il - Agravo
regimental improvido. Processo: Al 710085 SP Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI.
Julgamento: 036/02/2009. (grifos no original).

bodea

Sendo assim, ndo hd que se falar de convalidagdo do ato administrativo exarado, no caso em tela, pois,
inclusive, o seu ndo cabimento pode, também, ser observado em dispositivo da Lei n°. 9.784/99, mais
especificamente, em seu art. 55, conforme abaixo, in verbis:

Lein". 9.784/99

CAPITULO XIV

DA ANULACAO, REVOGACAO E CONVALIDACAO

()

Art. 55. Em decisio na qual se evidencie niio acarretarem lesio ao interesse piblico nem prejuizo a terceiros,
pela propria istragdo.

os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderdo ser

(sem grifos no original)

Conforme determinado pelo diploma legal acima, em geral, o ato administrativo pode ser convalidado,
mas desde que possua defeitos sandveis. No caso em tela, o vicio de motivo na motivagido da decisio de
primeira instancia € insandvel, na medida em que este viciou o ato exarado, tornando-o, assim, invalido,
pois contrdrio ao ordenamento juridico em vigor, afrontando o principio da legalidade. Caso este ndo seja
o entendimento, acreditando-se, entdo, ser o ato viciado exarado passivel de convalidagdo, deve-se, em
especial, observar outro requisito previsto no referido dispositivo, o qual exige que a decisdo a ser
convalidada ndo acarrete prejuizos a terceiros. Nesse sentido, deve-se apontar que o prejuizo ao
administrado ¢ flagrante, na medida em que a adog@o do instituto da infracdo continuada, de forma
equivocada pelo decisor de primeira instincia, trouxe consequéncias, digamos, mais benéficas, ao
interessado no presente processo, pois a decisdo viciada considerou apenas ter ocorrido 02 (duas)
infracdes, ao invés dos 19 (dezenove) atos infracionais apurados pelo agente fiscal no momento da
realizagdo da fiscalizago.

Corroborando com este entendimento, CARVALHO (2016, p. 287) aponta que "[...] se o interesse
publico exigir e for sanavel o vicio, o ato administrativo pode ser convalidado, em razio da
oportunidade e conveniéncia, desde que a convalidacdo ndo cause prejuizos a terceiros” (grifos no
original).

No caso em tela, conforme jd foi identificado acima, o vicio apontado na motiva¢ao ndo ¢ sandvel, além
do ato administrativo exarado (fls. 32 a 36) ser ato vinculado, ndo cabendo, entdo, qualquer juizo de
conveniéncia e oportunidade, e, por fim, entende-se que a realizagdao da convalidagdo, mesmo que fosse
possivel, traria prejuizos ao interessado. Este analista, inclusive, ousa apontar que ndo se coaduna,
também, com o interesse piiblico a simples "corre¢do", ou melhor, a convalidagdo de ato que introduziu,
no dmbito da primeira instdncia administrativa, uma questdao de tamanho impacto na ordenacao/regulacao
da atividade, colocando, por decorréncia, a decisdo "nos trilhos", ou seja, em consonincias com as
normas aeronduticas vigentes, sem a "participagao” do setor de decisdo de primeira instancia.

Antdnio Carlos Cintra do Amaral, em sua obra Teoria do Ato Administrativo, Belo Horizonte: Editora

Forum, 2008, quanto a possibilidade de convalidagdo, aponta, in verbis:
Postas estas observagdes, sdo possiveis algumas precdrias e cautelosas afirmagdes, sem pretensdes
a sistematizar: [...] b) o ato administrativo invilido, porque produzido com base em pressuposto
de fato inexistente ou erroneamente subsumido a hipétese legal, pode ser convalidado por um
fato (ou, como vimos, por um ato do interessado direto) [mas nio por ato do 6rgao estatal]; [...] d)
o ato administrativo invélido, porque seu contetido é incompativel com a "moldura legal", ndo
pode ser convalidado (grifos no original).

No mesmo sentido, deve-se apontar que a entdo vigente Resolugdo ANAC n°. 25/08, que dispde sobre o
processo administrativo para a apuragdo de infragdes e aplicagdo de penalidades, no dmbito da
competéncia da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, ao tratar de convalidagdo na regulagao de



seu processo administrativo sancionador, adotou conforme abaixo, in verbis:
Resolucio ANAC n°. 25/08

Art. 9° Os vicios processuais meramente formais do Al sdo passiveis de convalidagao.

(sem grifos no original)

Observa-se que a convalidagdo permitida é quanto aos vicios meramente formais e, ainda, limitados
apenas ao Auto de Infracdo, ndo se reportando aos demais atos administrativos, como, por exemplo, a
decisdo administrativa. Neste caso, segue a regra geral, prevista na Lei n°. 9.784/99.

No mesmo sentido, deve-se apontar, também, a entdo vigente Instrugdo Normativa ANAC n°. 08/08, a
qual, ao dispor sobre o processo administrativo para apuragdo de infragdes e aplicagdo de sangoes no
ambito da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC, como ndo poderia deixar de ser, segue na mesma
linha da antiga Resolug¢do ANAC n°. 25/08, permitindo a convalidagdo apenas quanto aos vicios
meramente formais, e, ainda, também, limitando ao ato administrativo de lavratura do Auto de Infracio e
apresentando uma listagem que, apesar de ndo exaustiva, aponta vicios, digamos, simples, os quais, salvo
engano, nao atingem os elementos estruturantes para a constituicdo do ato administrativo em si, conforme
abaixo, in verbis:

IN ANAC n". 08/08

Art. 7° Os vicios processuais meramente formais do Al sdo passiveis de convalidagao.

§ 1°- Para efeito do caput, sao considerados vicios formais, dentre outros:

I - omissdo ou erro no enquadramento da infragdo, desde que a descricdo dos fatos permita

identificar a conduta punivel;

II - inexatiddo no nome da empresa ou piloto;

11T - erro na digitagdo do CNPJ ou CPF do autuado

IV - descricdo diferente da matricula da aeronave;

V - erro na digitagdo do enderego do autuado;

VI -erro de digitagdo ao descrever o local, data ou hora da ocorréncia do fato.

§ 2° Nas hipéteses do § 1°, inciso I, deste artigo, serd concedido prazo de 5 (cinco) dias para a

manifestagdo do interessado. (Redagio dada pela Instru¢do Normativa n° 76-A, de 25.02.2014)

§ 3° Verificada a existéncia de vicio insanidvel devera ser declarada a nulidade do auto de

infracdo e emitido novo auto.

§ 4° No prazo da manifestagio do §2° o interessado podera requerer o beneficio do art. 61, § 1°,

desta Instru¢cdo Normativa, desde que o processo ndo esteja em fase recursal. (Incluido pela

Instrugdo Normativa n® 76-A, de 25.02.2014)

Art. 8° Nos caso da lavratura de Auto de Infragdo, pela pritica de atrasos de voos regulares, as

Reclamagoes de Passageiros registradas em decorréncia do mesmo fato, deverdo ser anexadas ao

Processo Administrativo de apuragio de multas.

(sem grifos no original)

Estes dois diplomas normativos foram revogados pela Resolucdo ANAC n°. 472, de 06/06/2018, vigente
desde 04/12/2018, a qual, contudo, manteve o entendimento de que o Auto de Infragdo (ato
administrativo) pode ser convalidado, sim, desde que o vicio seja meramente formal, acrescentando,
ainda, a possibilidade deste tipo de validacdo quando diante de vicio de competéncia, conforme se pode
observar abaixo, in verbis:

Resolucio ANAC n®. 472/18

Art. 19. Os vicios processuais meramente formais ou de competéncia presentes no auto de
infragéio sdo passiveis de convalidagio em qualquer fase do processo, por ato da autoridade
competente para julgamento, com indicagdo do vicio e da respectiva corre¢@o.

§ 1° No caso de convalidagdo dos vicios meramente formais que tenham potencial para
prejudicar o direito de defesa, serd concedido novo prazo de defesa ou de recurso ao autuado,
conforme a fase processual, para a manifestagdo.

§ 2° No caso de convalidac@o de vicios processuais que ndo tenham potencial para prejudicar o
direito de defesa do autuado, inclusive os de competéncia, nio serd concedido prazo do § 1°
deste artigo.

(sem grifos no original)

Sem querem adentrar em outros contornos, caso fosse possivel a convalidagdo do ato decisério de
primeira instincia, ou seja, se a segunda instancia pudesse convalidar o ato viciado, motivando-o
adequadamente a norma vigente, poderia, quem sabe, ser alegada a supressao de instancia administrativa,
o que afronta ao principio do devido processo legal, além do fato de néo se figurar como educativo no
ambito interno desta Administragdo.

Em suma, no entendimento deste analista técnico e por todos os motivos apostos acima, a motivagdo do
ato decisorio de primeira instancia se encontra viciado, ou seja, em afronta ao §1° do art. 50 da Lei n°.
9.784/99, tendo em vista o motivo utilizado ndo estar em consondncia com a norma a época vigente,
conforme entendimento extraido da entdo Resolu¢do ANAC n°. 25/08, que foi corroborado pela hoje
vigente Resolugdo ANAC n°. 472/18, bem como, também, a correcdo do motivo, por estar vinculada a
pratica do ato administrativo, ¢ condi¢do de sua propria validade, resultando, assim, na invalidade do ato
exarado (fls. 30 a 36), o qual deve ser anulado, ndo sendo possivel a sua convalidagao.

Além da preservacdo das garantias e dos direitos constitucionais do interessado, em especial, quanto a
ampla defesa e ao contraditorio, entende-se que a presente proposta de anulagdo de ato administrativo
viciado nos moldes do observado na decisdo de primeira instincia do processo em tela, ou seja, em total
afronta ao critério definido pelo inciso VII do pardgrafo tinico do art. 2° da Lei n°. 9.784/99, encontra-se,
ainda, consoante ao principio da boa-fé da Administracdo Publica, este que deve ser preservado nas
relagdes entre Poder Publico e os administrados (inciso IV do mesmo dispositivo), bem como, alinhado
com o principio da boa administragdo, este exigéncia do Direito Administrativo moderno, ambos, ao
final, decorrentes do principio da moralidade administrativa .

Sendo assim, deve-se entender ser nula a decisido de primeira instancia, tendo em vista o vicio de motivo,
devendo ser assim declarada, para, posteriormente, retornar ao setor de origem para proferir nova decisao,
respeitados os prazos previstos na Lei n°. 9.873/99, em conformidade com o disposto no inciso III e §4°,
ambos do art. 44 da Resolucdo ANAC n°. 472/18.

CONCLUSAO

Pelo exposto, sugiro que seja DECLARADA NULA A DECISAO DE PRIMEIRA INSTANCIA
(fls. 30 a 36), tendo em vista o vicio de motivo, para, posteriormente, o presente processo RETORNAR



ao setor de origem para que seja proferida nova decisdo, respeitados os prazos previstos na Lei n°.
9.873/99, em conformidade com o disposto no inciso III e §4°, ambos do art. 44 da Resolugdio ANAC n°.
472/18.

E o Parecer e Proposta de Decisao.
Submete-se ao crivo do decisor.

SERGIO LUIS PEREIRA SANTOS
Especialista de Regulagdo em Aviagdo Civil
SIAPE 2438309

p ei]_ Documento assinado eletronicamente por SERGIO LUIS PEREIRA SANTOS, Especialista
;?sinam'n Ell em Regulacio de Aviacdo Civil, em 27/12/2018, as 12:42, conforme horério oficial de
eletrbnica Brasilia, com fundamento no art. 6°, § 1°, do Decreto n°® 8.539. de 8 de outubro de 2015.

p A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
- http://sistemas.anac.gov.br/sei/autenticidade, informando o cédigo verificador 2507009 e o
# codigo CRC 3D2F0C81.
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‘RANAC

AGENCIA NACIONAL DE AVIACAO CIVIL
JULGAMENTO ASIJIN - JULG ASJIN

DECISAO MONOCRATICA DE 2* INSTANCIA N° 310/2018

PROCESSO N° 00066.003377/2014-60
INTERESSADO: PASSAREDO TRANSPORTES AEREOS LTDA (DARSP)
Brasilia, 27 de dezembro de 2018.
1. Trata-se de Recursos Administrativos interpostos pela empresa PASSAREDO

TRANSPORTES AEREOS LTDA. (DARSP), contra decisdo de 1 Instincia da SAR (Superintendéncia
de Aeronavegabilidade), proferida dia 10/06/2016, que aplicou 02 (duas) multas, cada uma, no valor de
R$ 10.000,00 (dez mil reais), pela pratica das infra¢des descritas nos Autos de Infragdo constantes das
Tabelas I e II abaixo, ou seja, por Dally Check Inspection realizado na base SBSR sem estar autorizado
nas E.O. revisdo 54. Todas as infragdes foram capituladas na alinea "e" do inciso III do art. 302 do CBA
c/c os requisitos 119.7 e 119.5 (c)(8) do RBAC 119.

TABELA I - Sancao de Multa aplicada aos processos com relacio a BASE SBSR

Processos Autos de Infracao Data da Lavratura Data da Ocorréncia SIGEC
00066.003362/2014-00 00081/2014 14/01/2014 08/01/2013
00066.003365/2014-35 00082/2014 14/01/2014 11/01/2013
00066.003366/2014-80 00083/2014 14/01/2014 12/01/2013
00066.003368/2014-79 00084/2014 14/01/2014 14/01/2013
00066.003370/2014-48 00085/2014 14/01/2014 16/01/2013
00066.003371/2014-92 00086/2014 14/01/2014 16/01/2013 Sang@o de Multa no Valor de R$
00066.003372/2014-37 00087/2014 14/01/2014 24/01/2013 10.000,00 (dez mil reais)
00066.003373/2014-81 00088/2014 14/01/2014 16/02/2013 655.397.164
00066.003374/2014-26 00089/2014 14/01/2014 06/03/2013
00066.003375/2014-71 00091/2014 14/01/2014 02/02/2013
00066.003376/2014-15 00092/2014 14/01/2014 25/02/2013
00066.003377/2014-60 00093/2014 14/01/2014 26/02/2013
00066.003383/2014-17 00099/2014 14/01/2014 07/01/2013

TABELA II - Sancio de Multa aplicada aos processos com relacdo a BASE SBSR

Processos Autos de Infraciao Data da Lavratura Data da Ocorréncia SIGEC
00066.003378/2014-12 00094/2014 14/01/2014 28/02/2013
00066.003379/2014-59 00095/2014 14/01/2014 02/03/2013 5
00066.003380/2014-83 00096/2014 14/01/2014 04/01/2013 Sangdo de Multa no Valor de RS
10.000,00 (dez mil reais)
00066.003381/2014-28 00097/2014 14/01/2014 03/01/2013 655.396.166
00066.003382/2014-72 00098/2014 14/01/2014 02/01/2013
00066.003384/2014-61 00100/2014 14/01/2014 05/01/2013
2. Por celeridade processual e, com fundamento no artigo 50, §1°, da Lei n°® 9.784/1999,

ratifico os argumentos trazidos na proposta de decisdo [Parecer n°. 353/2018/JULG ASJIN/ASJIN — SEI!
2507009], ressaltando que embora a Resolugdo ANAC n° 472/2018 tenha revogado a Resolu¢cdo ANAC
n°® 25/2008 e a IN ANAC n° 08, de 2008, também estabeleceu, em seu artigo 82, que suas disposicoes
nao prejudicam atos ja praticados e a aplicagdo das normas vigentes a época dos fatos, inclusive no que
concerne as sancdes aplicaveis.

3. Desta forma, importa esclarecer que as alteragdes normativas citadas ndo influenciaram o
teor da presente Decisdo que apenas passa a ter fundamento em novo normativo no que tange as questdes
procedimentais.

4. Dito isto, com base nas atribui¢des a mim conferidas pelas designacdes que constam nas
Portarias ANAC n° 751, de 07/03/2017, e n° 1.518, de 14/05/2018, em conformidade com o disposto no
inciso III e §4°, ambos do art. 44 da Resolucio ANAC n°. 472/18, e competéncias conferidas pelo
artigo 30 do Regimento Interno da ANAC, Resolugdo n° 381, de 2016, DECIDO:

5. Monocraticamente, por conhecer o recurso interposto, DECLARANDO NULA A
DECISAO DE PRIMEIRA INSTANCIA (fls. 30 a 36), ANULANDO, ainda,os respectivos créditos
de multa (SIGEC n°. 655.397/16-4 e n°. 655.396/16-6), RETORNANDO, com urgéncia, o presente
processo ao setor de origem para que seja proferida nova decisao.

6. A nova decisdo de primeira instAncia devera ser exarada em respeito aos prazos previstos
na Lei n°. 9.873/99.



Encaminhe-se a Secretaria da ASJIN para as providéncias de praxe.
Publique-se.
Notifique-se.

Cassio Castro Dias da Silva
SIAPE 1467237
Presidente da Turma Recursal do Rio de Janeiro

eil Documento assinado eletronicamente por Cassio Castro Dias da Silva, Presidente de
;;?imm; 7| | Turma, em 27/12/2018, as 16:49, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento no
eletrbnica art. 6°, § 1°, do Decreto n°® 8.539. de 8 de outubro de 2015.
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