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Trata-se de consulta acerca do regime juridico aplicdvel aos servigos postais a
partir da entrada em vigor da Constitui¢io de 1988, especialmente no que diz respeito
a possibilidade da prestagdo de tais servigos por empresas particulares e a situagio
da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos-EBCT.

O tema praticamente nio foi enfrentado pela doutrina, nem tampouco existem
precedentes judiciais significativos a respeito. Nada obstante, inimeras empresas e
expressiva quantidade de empregados tém atuado no setor, de longa data, sem que
se tenha procedido ao enquadramento juridico da matéria.

O estudo que se segue cuida da atuagdo econdmica do Estado, dos principios
que a regem e do conjunto de dispositivos constitucionais que disciplina os servigos
piblicos, a exploragio da atividade econdmica e a inser¢io dos servi¢os postais nesse
contexto. A exposi¢do encontra-se ordenada sistematicamente conforme o sumdrio
acima apresentado.

I. A ORDEM ECONOMICA NA CONSTITUICAO DE 1988

L.1. A pré-compreensdo do tema e os principios constitucionais

1. A interpretagdo constitucional ndo € um exercicio abstrato de busca de
verdades universais e atemporais. Toda interpretagdo € produto de uma época,
de um momento histérico, e envolve os fatos a serem enquadrados, o sistema
juridico, as circunstancias do intérprete e o imagindrio de cada um. A identifi-
cagdo do cendrio, dos atores, das for¢as materiais atuantes e da posi¢io do sujeito
da interpretagio constitui o que se denomina de pré-compreensdo.! Assinale-se,
ainda, que o toque de singularidade da interpretagido nesta virada de século —
em uma fase identificada como pds-positivismo®* — é a ascensio dos principios
e do papel que desempenham na revelagdo e construgdo do sentido das normas,
sobretudo as de natureza constitucional. Abre-se, assim, breve tdpico para a
discussio desses dois aspectos — pré-compreensao e principios constitucionais
—, que s3o premissas doutrindrias relevantes das idéias desenvolvidas ao longo
do texto.

1 Sobre o tema da pré-compreensdo. v. Konrad Hesse. Escritos de derecho constitucional, 1983,
p- 44: “El intéprete no puede captar el contenido da la norma desde un punto cuasi arquimédico
situado fuera de la existencia histérica sino tinicamente desde la concreta situacién histérica em la
que se encuentra, cuya plasmacién ha conformado sus hdbitos mentales. condicionando sus cono-
cimientos y sus pre-juicios”.

2 Sobre o tema, vejam-se, dentre muitos. na doutrina nacional: Paulo Bonavides. Curso de direito
constitucional, 1999, p. 237: Margarida Maria Lacombe Camargo, Hermenéutica e argumentagdo,
1999, p. 132.
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A CONSTITUICAO ECONOMICA BRASILEIRA ATUAL

2. A despeito de seus discutiveis antecedentes — estigmatizados pelo patrimo-
nialismo e pela apropriagdo privada —, o Estado foi depositirio de uma série de
expectativas do constituinte de 1988. A verdade, todavia, é que 0 modelo de maior
intervencionismo estatal ndo resistiu 3 onda mundial de esvaziamento do Estado
como protagonista do processo econdmico. Além da simbologia radical da queda do
muro de Berlim, a verdade inafastivel é que mesmo em paises de tradi¢do social-
participativa, como Reino Unido e Franga, houve uma inequivoca redefini¢do do
papel do Estado®.

3. No Brasil, o tema ainda vive momentos de efervescéncia politica e juridica.
O Estado, seu tamanho e seu papel estao no centro do debate institucional e ainda
mobilizam paixdes antagdnicas. Nido € irrelevante observar, todavia, que a reforma
do Estado (econdmica, administrativa, previdencidria), nas suas dimensoes consti-
tucional e legislativa, foi aprovada com indices expressivos de apoio de opinido
plblica e parlamentar. Sem embargo de outras cogitagdes mais complexas e polé-
micas, € fora de diivida que a sociedade brasileira vem crescentemente rejeitando a
idéia de um Estado volumoso e ativo no campo econdmico.

4. As reformas econdmicas brasileiras envolveram trés transformagdes estrutu-
rais que se complementam mas nio se confundem, e que podem ser assim sistema-
tizadas: a) extingdo de determinadas restricées ao capital estrangeiro (Emendas
Constitucionais ns 6, de 15/08/95, e 7, de 15/08/95), modificando o regime juridico
de temas relevantes como pesquisa e lavra de recursos minerais, aproveitamento de
potenciais de energia elétrica e navegagdo de cabotagem; b) flexibiliza¢cdo dos
monopdlios estatais (Emendas Constitucionais ns 5, de 15/08/95; 8, de 15/08/95; ¢
9, de 09/11/95), em servigos pliblicos como gas canalizado e telecomunica¢des e em
atividades econdmicas tidas como estratégicas, como pesquisa e lavra de petréleo;
e ¢} desestatizagdo (Lei 8.031, de 12/04/90, modificada pela Lei 9.491, de 9/09/97)
levada a efeito por mecanismos como a (i) alienag@o, em leildo nas bolsas de valores,
do controle de entidades estatais, e (ii) a concessdo de servigos publicos a empresas
privadas®.

3 V. Marcos Juruena Villela Souto, Desestatiza¢ao, privatizacdo, concessdes e terceirizagaes,
2000, p. 4: “Na Inglaterra a privatizagio foi uma op¢io mais filoséfica, consistente em definir que
ndo cabe ao Estado produzir riqueza. gerar lucros e exercer atividades economicas. Este papel
deveria caber a iniciativa privada, que o faria com maior eficiéncia. (...) O processo francés de
privatizagdo teve como uma de suas grandes preocupagdes democratizar o patrimdnio piiblico
constituido pelas estatais, através de um sistema de venda pulverizada das suas agdes, permitindo
ao pequeno poupador particular influir na condugio dos negécios do pais. (...) Tinha-se em mente,
também, dar vida ao setor privado como forga motriz do crescimento econdmico, retirando o Estado
do setor industrial competitivo™.

4 Acrescente-se, em desfecho do levantamento aqui empreendido, que, além das Emendas Cons-
titucionais n> 5, 6, 7, 8 e 9, assim como das Leis 8.031/90 e 9.491/97, os iltimos anos foram
marcados por uma fecunda produg@o legislativa em temas econémicos, que inclui diferentes setores,
como: energia (Lei 9.247, de 26/12/96), telecomunicagdes (Lei 9.472, de 16/7/.97) e petréleo (Lei
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5. E possivel detectar, assim, uma tendéncia nitida nas aspiragdes da sociedade
brasileira. Tal tendéncia institucionalizou-se pelos mecanismos constitucionais pré-
prios da emenda e da edigdo de legislagiio infraconstitucional. A concordancia ou
discordidncia em relagdo a este formato de Estado — fundado, essencialmente, no
mercado e na livre concorréncia — podem e devem ser manifestadas nas instincias
préprias. Nio se pode, todavia, negar ou falsear uma ordem legitimamente em vigor.
E preciso evitar, aqui, uma das patologias cronicas da hermenéutica constitucional
no Brasil: a interpretagdo retrospectiva, pela qual se procura interpretar o texto novo
de maneira a que ele nao inove nada, mas, ao revés, fique tao parecido quanto possivel
com o antigo.* Com argiicia e espirito, Barbosa Moreira estigmatiza a equivocidade
desta postura:

“Poe-se énfase nas semelhangas, corre-se um véu sobre as diferencas e con-
clui-se que, a luz daquelas, e a despeito destas, a disciplina da matéria, afinal
de contas, mudou pouco, se é que na verdade mudou. E um tipo de interpretagdo
em que o olhar do intérprete dirige-se antes ao passado que ao presente, e a
imagem que ele capta é menos a representacdo da realidade que uma sombra
fantasmagérica.”

OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

6. O ponto de partida do intérprete ha de ser sempre os principios constitucio-
nais, que sio o conjunto de normas que espelham a ideologia da Constituigdo, seus
postulados bésicos e seus fins. Dito de forma sumdria, os principios constitucionais
sdo as normas eleitas pelo constituinte como fundamentos ou qualificagées essenciais
da ordem juridica que institui. A atividade de interpretacdo da Constitui¢do deve
comegar pela identificacdo do principio maior que rege o tema a ser apreciado,
descendo do mais genérico ao mais especifico, até chegar a formulagio da regra
concreta que vai reger a espécie.

7. Aos principios cabe (i) embasar as decises politicas fundamentais, (ii) dar
unidade ao sistema normativo e (iii) pautar a interpretacio e aplicagio de todas as
normas juridicas vigentes. Os principios irradiam-se pelo sistema normativo, reper-
cutindo sobre as demais normas constitucionais e infraconstitucionais. Conforme sua
amplitude e influéncia, classificam-se como fundamentais, gerais e setoriais’. Pois

9.478, de 6/8/97), com a criagdo das respectivas agéncias reguladoras; modernizagio dos portos
(Lei 8.630, de 25/2/93) e defesa da concorréncia (Lei 8.884, de 11/6/94); concessoes e permissdes
(Leis 8.987, de 13/2/95 e 9.074, de 7/7/95), para citar alguns exemplos.

5 Sobre este e outros aspectos da interpretagao constitucional, vide Luis Roberto Barroso, Inter-
pretagdo e aplicacdo da Constitui¢do, 1999.

6 José Carlos Barbosa Moreira, O Poder Judicidrio e a efetividade da nova Constitui¢do, in
Revista Forense, vol. 304, p. 152.

7 Principios constitucionais fundamentais sao aqueles que contém as decisdes estruturais do
Estado, as opgdes essenciais do constituinte na esfera politica, econdmica e social; principios
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bem: no direito constitucional brasileiro a livre iniciativa figura como principio
fundamental e como principio geral, na dicgdo do art. 1° IV, e do art. 170, caput:

“Art.1°. A Repiiblica Federativa do Brasil (...) tem como fundamentos:

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;”

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizac¢do do trabalho humano e
na livre iniciativa (...)”

8. E, portanto, a luz desses elementos principiolégicos que se deve promover o
equacionamento juridico da matéria.

1.2. A livre iniciativa como principio fundamental do estado brasileiro

9. Do ponto de vista juridico, o principio da livre iniciativa pode ser decomposto
em alguns elementos que lhe déo contetido, todos eles desdobrados no texto cons-
titucional. Pressupde ele, em primeiro lugar, a existéncia de propriedade privada,
isto &, de apropriagdo particular dos bens e dos meios de produgdo (CF, arts. 5°,
XXII e 170, IT). De parte isto, integra, igualmente, o niicleo da idéia de livre iniciativa
a liberdade de empresa, conceito materializado no parégrafo tnico do art. 170, que
assegura a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, inde-
pendentemente de autorizagiio, salvo nos casos previstos em lei. Em terceiro lugar
situa-se a liberdade de lucro, lastro para a faculdade de o empreendedor estabelecer
o0s seus precos, que hdo de ser determinados, em principio, pelo mercado, por meio
de “livre concorréncia”, locugdo abrigada no art. 170, IV. Por fim, é da esséncia do
regime de livre iniciativa a liberdade de contratar, decorréncia légica do principio
da legalidade, fundamento das demais liberdades, pelo qual ninguém serd obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senio em virtude de lei (CF, art. 5°, II).

10. Note-se, todavia, que o principio da livre iniciativa, como intuitivo, ndo ¢
absoluto, devendo ser ponderado com outros valores e fins piblicos previstos no
proprio texto da Constitui¢io, como, por exemplo, o dever do Estado de promover
o bem de todos (art. 3°, IV) e a justica social (art. 170, caput).® Sujeita-se, assim, a

constitucionais gerais sdo especificagdes dos principios fundamentats, com menor grau de abstra-
¢do, ensejando a tutela imediata das situagoes que contemplam, dentre os quais se situa a legalidade
(CF, art. 5°, II), a isonomia (CF, art. 5° caput) e a liberdade de trabalho (CF, art. 5° XIII); e
principios constitucionais setoriais ou especiais sio aqueles que presidem um especifico conjunto
de normas afetas a determinado tema, capitulo ou titulo da Constitui¢ao, como o sistema tributdrio,
a Administragio Piblica ou a ordem econdmica.

8 Sobre a teoria dos principios e a ponderagio de valores, veja-se Robert Alexy, Teoria de los
derechos fundameniales, 1997, p. 83; Daniel Sarmento, A ponderagdo de interesses na Constitui¢ao
Federal, 2000, p. 41 e ss. e Heinrich Scholler, O principio da proporcionalidade no direito
constitucional e administrativo da Alemanha, Trad. Ingo Wolfgang Sarlet, 1999, Revista Interesse
Publicon® 2, p. 93 e ss..
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atividade reguladora e fiscalizadora do Estado voltadas a implementac¢io das normas
constitucionais destinadas a neutralizar ou reduzir as distor¢des que possam advir
do abuso da liberdade de iniciativa. Diogo de Figueiredo Moreira Neto sistematizou
0 tema com apuro:

“O principio da liberdade de iniciativa tempera-se pelo da iniciativa suplemen-
tar do Estado; o principio da liberdade de empresa corrige-se com o da defini¢ao
da fun¢do social da empresa; o principio da liberdade de lucro, bem como o
da liberdade de competi¢do, moderam-se com o da repressdo do abuso de poder
econdmico; o principio da hberdade de contratacido limita-se pela aplica¢do
dos principios de valorizagdo do trabalho e da harmonia e solidariedade entre
as categorias sociais de produgdo; e, finalmente, o principio da propriedade
privada restringe-se com o principio da fungdo social da propriedade.”®

11. A propésito, deve-se registrar o fato de que o tratamento constitucional da
livre iniciativa no Texto de 1988 traz uma visdo diversa da ordem econ6mica e do
papel do Estado, em contraste com os modelos anteriores.'? J4 niio se concede mais,
como fazia a Carta de 1967/69,'" ampla competéncia na matéria ao legislador
ordindrio, ao qual era reconhecida até mesmo a possibilidade de instituir monopélios
estatais. A experiéncia demonstrou que tal faculdade distorceu o carater subsidiario
e excepcional da atuacio estatal na economia, propiciando a criagdo de centenas de
empresas estatais. Em setembro de 1981, recenseamento oficial arrolava a existéncia,
apenas no plano federal, de 530 pessoas juridicas publicas de cariter econdmico,
inclusive autarquias, fundagdes e entidades paraestatais.'?

12. A Carta de 1988 manteve a referéncia ja tradicional a livre iniciativa, no
capitulo dedicado a ordem econdmica, mas promoveu-a a principio fundamental do
Estado brasileiro, dando-lhe novo srarus constitucional’’. Além disso, disciplinou
exaustivamente as formas de intervengio do Estado no dominio econdmico, fixando

9 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Ordem econémica e desenvolvimento na Constitui¢do de
1988, 1989, p. 28.

10 Alguns autores, a fim de ilustrar a afirmacdo de que a Constitui¢do de 1988 restringiu, mais
que as anteriores, a possibilidade de intervengio do Estado na economia, ressaltam que o Texto
ndo mais fala em “intervengdo”, mas sim em “atuacio”. Nesse sentido: Hely Lopes Meirelles,
Direito administrativo brasileiro, 1993, p. 545, e Eros Roberto Grau, A ordem econémica na
Constituigao de 1988. Interpretagdo e critica. 1990, p. 138.

11 “Art. 163. Sio facultados a intervengao no dominio econdmico e o monopo6lio de determinada
industria ou atividade, mediante lei federal, quando indispensével por motivo de seguranga nacional
ou para organizar setor que niio possa ser desenvolvido com eficicia no regime de competigdo e
de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais.”

12 Caio Tdcito, O retorno do péndulo: servigo publico e empresa privada. O exemplo brasileiro.
Revista de Direito Administrativo n® 202, p.1 e ss..

13 Geraldo Vidal, A ordem econémica in A Constitui¢do brasileira — 1988 — interpretagies,
1988, p. 383.
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os limites da agdo legislativa na matéria — em qualquer caso excepcional* —, na
qual n3o se inclui a possibilidade de criar novos monopdlios. Qualquer restri¢do ao
principio precisa estar fundada na prépria Constituigao.

13. Investigou-se, assim, o sentido e o alcance do principio da livre iniciativa
na Constituigfo, a vista da circunstancia de ser ele o vetor interpretativo a ser seguido
e ao qual se deve dar a devida dimensdo de peso na ponderagao com outros valores
constitucionais. Em seguida serdo examinadas as possibilidades legitimas de atuagio
econdmica do Estado.

1.3. Modalidades de intervengdo do Estado na ordem econdémica

14. A sistematizagdo doutrindria das formas de intervencdo do Estado na
economia varia conforme o critério adotado. Hd autores que se referem a
intervengdo (a) regulatdria, (b) concorrencial, (¢) monopolista e (d) sancionatd-
ria’>. Outros classificam-na em (a) poder de policia, (b) incentivos a iniciativa
privada e (c) atuagio empresarial'®>. Nessa linha, é possivel identificar trés
mecanismos de intervengio estatal no dominio econdmico: a disciplina, o fomento
e a atuagdo direta.

15. O Poder Publico interfere com a atividade econdmica, em primeiro lugar,
tracando-lhe a disciplina, e o faz mediante a edig¢@o de leis, de regulamentos e pelo
exercicio do poder de policia. De outra parte, o Estado interfere no dominio econd-
mico por via do fomento, isto €, apoiando a iniciativa privada e estimulando (ou
desestimulando) determinados comportamentos, por meio, por exemplo, de incenti-
vos fiscais ou financiamentos publicos.'” Por fim, o Estado interfere, ainda, na ordem
econdmica, mediante atuag¢do direta. Aqui, todavia, é necessario distinguir duas
possibilidades: (a) a prestacdo de servigos publicos; e (b) a exploragdo de atividades
econdmicas.

16. Os servigos piblicos podem ser prestados diretamente, pelos 6rgdos
despersonalizados integrantes da Administragdo, ou indiretamente, por entidades
com personalidade juridica prépria. Na prestag¢do indireta, abrem-se duas possibi-
lidades: pode o Estado constituir pessoas juridicas piblicas (autarquias e fundagdes
pliblicas) ou privadas (sociedades de economia mista e empresas piiblicas) e,

14 Como registra o art. 173 da Constituicio, a atuagido do Estado como agente econdmico serd
sempre excepcional. mesmo quando ndo exclua a participagido dos particulares e se processe em
regime concorrencial.

15 Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Curso de direito administrativo, 1996, p. 365.

16 Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de direito administrativo, 1996, p. 434-5.

17 Luiz Carlos Bresser Pereira. Cidadania e res publica: a emergéncia dos direitos republicanos,
Revista de Direito Administrativo n° 208, p.147 e ss.. Em interessante estudo, o autor identifica
como direito republicano o direito a que os recursos piiblicos sejam aplicados no interesse e
beneficio de toda a coletividade. e niao de alguns grupos privados. Embora nem sempre se concorde
com os exemplos utilizados pelo autor (que. por vezes, nido distingue entre direitos legitimamente
adquiridos e interesses privados ilegitimos), o trabalho merece registro.
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mediante lei (CF, art. 37, XIX), outorgar a tais entes a prestagdo do servigo
publico, seja de educagdo, dgua, eletricidade ou qualquer outro. Ou pode, por outro
lado, delegar 2 iniciativa privada, mediante contrato ou outro ato negocial, a
prestagio do servigo'®. Serve-se ai o Estado de figuras juridicas como a concessdo
e a permissdo. O caput do art. 175 prové sobre a matéria e serd objeto de exame
pouco mais a frente.

17. A exploragio da atividade econdmica, a sua vez, ndo se confunde com a
prestacdo de servigos publicos, quer por seu cardter de subsidiariedade, quer pela
existéncia de regras préprias e diferenciadas. De fato, sendo o principio maior o da
livre iniciativa, somente em hipéteses restritas e constitucionalmente previstas podera
o Estado atuar diretamente, como empresario, no dominio econdmico. Tais exce¢des
se resumem aos casos de:

a) imperativo da seguranga nacional (CF, art. 173, caput);

b) relevante interesse coletivo (CF, art. 173, caput);

¢) monopdlio outorgado a Unido (e.g., CF, art. 177).

18. O tema € aprofundado no capitulo que se segue.

1.4. O sistema constitucional da atuagdo direta do Estado na ordem econémica

a) A prestagdo de servigos publicos

19. A noc¢ido de servigo publico ndo € estdvel nem precisa, de modo que nem
sempre € fécil distingui-lo, do ponto de vista material, de uma atividade econémica
pura'®. Justo ao contrario, a moderna doutrina reconhece que seus contornos variam
em fungio do tempo e do espago, flutuando “ao sabor das necessidades e contin-
géncias politicas, econdmicas, sociais e culturais de cada comunidade, em cada
momento histérico”?’. A diversidade histérica e geogrifica das fungGes estatais
conduz 2 impossibilidade de se utilizarem conceitos tedricos rigidos e imutaveis?'.
Nada obstante, saber se determinada atividade constitui ou nao servigo piiblico € de
fundamental importancia para determinar-se a disciplina juridica a ela aplicdvel.

20. O servigo piiblico € tradicionalmente conceituado como atividade exercida
pelo Estado, a fim de satisfazer necessidades coletivas, sob regime juridico de direito

18 Salvo no caso dos servigos de educagao, saiide e previdéncia privada, que a Constituigdo delega
diretamente aos particulares. Para o desempenho dessas atividades, a iniciativa privada devera obter
apenas uma licenga prévia, ato vinculado da Administragdo. Sobre esse ponto se voltara no item
14.

19 Eros Roberto Grau, A ordem econémica na Constitui¢ao de 1988. Interpretagao e critica, 1990,
p. 132, onde se utiliza a expressio “atividade econémica em sentido estrito”.

20 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo brasileiro, 1993, p. 294 e Fernando Herren
Aguillar, Controle social de servigos piiblicos, 1999, p. 112/117.

21 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Mutacédes do direito administrativo, 2000, p. 124 ¢ ss..
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publico®. Identificam-se nessa conceituagio seus trés elementos caracteristicos: o
elemento subjetivo (o servigo € prestado pelo Estado), um elemento material (o
servigo se destina a satisfagdo concreta de necessidades coletivas) ¢ um elemento
formal (o servigo se submete a regime juridico piblico).

21. Esse conceito, entretanto, bem como a verificagio rigorosa de seus elemen-
tos, tem sofrido flexibiliza¢ées com o tempo, razio pela qual alguns autores chegam
a falar em “crise da nogo de servigo publico” **. Com efeito, a primeira modificagdo
observada nos critérios comumente utilizados para conceitua-lo operou-se no ambito
subjetivo. E que, embora os servigos puiblicos continuem sendo titularizados pelo
Estado, a sua efetiva prestagdo deixou de ser exclusividade dos érgaos piblicos. De
fato, a execu¢do de muitos servigos passou a ser transferida a pessoas juridicas
especificamente criadas pelo Estado para esse fim, e também a particulares, através
de contratos de concessdo ou permissdo. Assim, o elemento subjetivo do servigo
publico teve de ser adaptado para englobar ndo sé a prestacdo direta pelo Estado,
mas também por qualquer outro ente ao qual se transferisse o encargo, por outorga
legal ou delegagdo contratual®.

22. A Constituigio de 1988 assimilou essa concep¢io mais abrangente quanto
ao aspecto subjetivo do servico publico, especialmente no que diz respeito a dele-
gacdo a particulares, afirmando a possibilidade de concessdao ou permissao da exe-
cucdo do servigo tanto na regra geral inscrita em seu art. 175, como em todas as
ocasides em que cuidou dos servigos pliblicos, sejam federais (art. 21, XI e XII),
estaduais (art. 25, § 2°) ou municipais (art. 30, V). Confira-se a dic¢do dos disposi-
tivos referidos:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Piublico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licita¢do, a prestacdo de
servigos publicos.”

22 José Cretella Jinior, Administragdo indireta brasileira, 1980, p. 55.

23 Sobre o tema, confiram-se: Celso Antdnio Bandeira de Mello, Natureza e regime juridico das
autarquias, 1968, pp. 137 e ss.; Diogo Figueiredo Moreira Neto, Mutagoes do Direito Administra-
tivo, 2000, p. 124 e Maria Sylvia Zanella de Pietro, Direito administrativo, 1999, pp. 96 e ss..

24 A prop6sito das modificagdes no aspecto subjetivo do servigo publico. escreve Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, Mutagdes do direito administrativo, 2000, p. 126: “Hoje, basta que o
Estado preste, por qualquer de seus 6rgios, ou apenas assegure sua prestagcdo, seja através de
delegatdrios legais, sem interferéncia de qualquer 6rgio ou entidade da Administragio Piblica,
seja, como classicamente se tem entendido, através de delegardrios administrativos. Diversificam-se
e enriquecem-se, assim, as modalidades de prestacio de servigos publicos com a crescente e
multifiria colaboraciio do setor privado. necessitando-se, em conseqiiéncia, de novos conceitos e
atualizadas sistematizagdes. Com efeito, tornou-se necessdrio enfrentar uma bateria de recentes
questionamentos que estio atingindo, em extensdo e profundidade, o conceito de servigos publicos:
como se configura a gestdo estatal? Como se caracterizam os servigos piblicos independentes do
aparelho da Administragdo Piblica? Que tipo de gestio se compatibiliza com as diferentes moda-
lidades de servigos ptiblicos? Quais as modalidades de transferéncia de gestio de servigos piblicos
admissiveis? Quais os limites de transferibilidade da gestdo de servicos publicos? Quais os instru-
mentos de controle dos servigos transferidos? etc.”.
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“Art. 21. Compete a Unido:

(...)

X1 — explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo,
os servigos de telecomunicagoes (...)

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizag¢do, concessdo ou permissdo

(..)”

“Art. 25.(...)
§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os ser-
vigos locais de gds canalizado (...)"

“Art. 30. Compete aos Municipios:

(...)

V — organizar e presiar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao,
os servi¢os publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem cardter essencial.”

23. O elemento formal também sofreu alguns temperamentos, até mesmo em
conseqiiéncia da participagao de particulares na prestacdo de servigos publicos, ndo
se considerando mais adequado afirmar a existéncia de um regime puramente de
direito publico. De toda sorte, ainda é o elemento formal quem di a nota juridica
que caracteriza a nogao de servigo publico pois, nada obstante a tentativa de harmo-
nizar os interesses publico e privado envolvidos, o regime juridico aplicado a pres-
tacdo dos servigos piblicos apresenta elementos inconfundiveis, de natureza publica,
que o diferencia dos demais. Celso Antdnio Bandeira de Mello enumera alguns
desses elementos nos seguintes termos:

“A estrita submissdo ao principio da legalidade, a utilizagdo de técnicas au-
toritdrias, expressivas da soberania, de que sao manifesta¢ées a possibilidade
de constituir obrigagdes por ato unilateral, a presungdo de legitimidade dos
atos praticados, a auto-executoriedade deles, bem como sua revogabilidade e
unilateral declaragdo de nulidade, a continuidade necessdria das atividades
havidas como publicas, donde — no plano do servigo piiblico — a impossibi-
lidade do concessiondrio invocar a exceptio non adimpleti contractus para
eximir-se da regular continuidade de seu desempenho, a rigorosa obediéncia
ao principio da isonomia etc.” .

24. O mais grave trago da “crise” da nogdo de servi¢o piblico, todavia, diz
respeito ao seu elemento material. Tradicionalmente, o servigo piblico era com-
preendido como aquele que atendia a uma necessidade coletiva, que sé poderia ser
suprida pela agdo estatal. O servigo publico era, portanto, aquela atividade que, em
determinado momento histérico, encontrava-se vinculada 2 prépria nogio de Estado,

25 Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 1997, p. 426.
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decorria de sua soberania. Nio se cogitava que ela pudesse ser prestada por outrem
que ndo o Estado.

25. Essas nogdes mudaram significativamente ao longo do século XX, na medida
em que o Estado, sob o rétulo de prestagido de servigo piiblico, passou a assumir
papéis ativos na ordem econdmica e social, incumbindo-se de tarefas que antes eram
reservadas a iniciativa privada. Doutrinariamente, tornou-se necessdrio estender o
elemento material do servigo publico para que ele pudesse compreender também a
pritica de atividades comerciais e industriais pelo Estado Moderno, justificando dai
a classificagio dos servigos piiblicos em (i) inerentes e (ii) por opgio politico-cons-
titucional, objeto de tratamento mais detalhado a seguir.

Servigos piiblicos: (i) inerentes ou (ii) por opgao politico-constitucional

26. Na medida em que se passou a aplicar a categoria de servigo piiblico os
mais variados contelidos, esse elemento substancial ou material restou desacreditado
como critério capaz de conceitud-lo. Nessa linha, Celso Ant6nio Bandeira de Mello
cuidou de registrar a insuficiéncia do elemento material para configurar a nogio
juridica de servigo piiblico, na passagem que se transcreve:

“Percebe-se, sem muita dificuldade, entdo, que o primeiro elemento do servigo
publico é absolutamente insuficiente para configurd-lo, de vez que se trata de
simples suporte fatico, substrato material, sobre que se constréi a no¢do juridica
propriamente dita. Por isso, tal substrato pode existir inumeras vezes sem que,
entretanto, se possa falar em servigo publico. Isto é, quando houver presta¢do
de utilidade ou comodidade, oferecida pelo Estado e fruivel diretamente pelos
administrados, haverd servigo governamen:al, mas ndo necessariamente servico
publico. Este so existird se o regime de sua prestagdo for o regime administra-
tivo, ou seja, se a prestacdo em causa configurar atividade administrativa
publica, em uma palavra, atividade prestada sob o regime de Direito Piblico.”*

27. Tanto assim que a doutrina preocupou-se em formular classificagdes tedricas
para dar conta dessa circunstancia de ampliagdo da nogdo de servigos piiblicos?”,
observando que, embora se possa assinalar a existéncia de servigos ontologicamente
publicos — isto €, que se relacionam intimamente, em dado momento histérico, com
as atribuigdes advindas da prépria soberania estatal —, outros s6 sdo assim consi-
derados por mera opgdo politica. A propésito, confira-se a ligdo de Hely Lopes
Meirelles:

26 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 1997, p. 426-7.

27 René Chapus, Droit Administratif General, 9* ed., 1995, p. 526: *Les rapports d'un service
administratif avec ses usagers, son personnel et les tiers sont em principe régis par le droit public,
alors que c’est le droit privé qui s’applique en principe aux relations d’un service public industriel
et commercial avec ses usagers (volontiers qualifiés de ‘clients’), son personnel et les tiers.”.
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“Também ndo é a atividade em si que tipifica o servigo publico, visto que
algumas tanto podem ser exercidas pelo Estado quanto pelos cidadaos, como
objeto da iniciativa privada, independentemente de delegagao estatal, a exemplo
do ensino, que, ao lado do oficial, existe o particular, sendo aquele um servi¢o
publico e este, ndo. O que prevalece € a vontade soberana do Estado, qualifi-
cando o servigo como piblico ou de utilidade publica, para sua prestag¢do direta
ou indireta, pois servigos ha que, por natureza, sdo privativos do Poder Publico
e s6 por seus 6rgaos devem ser executados, e outros sao comuns ao Estado e
aos particulares. podendo ser realizados por aqueles e estes. Dai a gama infin-
ddvel de servigos que ora estdo exclusivamente com o Estado, ora com o Estado
e particulares e ora unicamente com particulares. Essa distribui¢io de servigos
ndo € arbitraria, pots atende a critérios juridicos, técnicos e econdmicos, que
respondem pela legitimidade, eficiéncia e economicidade na sua prestagao.”

28. Neste 1ltimo caso, isto €, quando a atividade desenvolvida ndo se relaciona
de forma inerente com o poder de império do Estado, a doutrina acaba por resignar-se
em encontrar no elemento normativo a definicdo, afinal, do conceito. Assim, nessas
hipéteses, serd servigo publico a atividade que a norma definir como tal, submeten-
do-a a uma disciplina juridica especifica. A vista desta constatagdo, registra Miguel
Reale, ndo sem certo desalento: “no fundo, servigco piiblico é aquele que, em cada
conjuntura, a lei configura como tal, razdo pela qual sé subsistem, a respeito,
defini¢des genéricas.”™

29. Nada obstante, e como se vé, a distingdo com base no critério material nao
deixou de ser importante. Ao contrdrio, é exatamente com base nele que se pode
identificar, de um lado, os servigos publicos inerentes e, de outro, os servigos publicos
que apenas o siao por uma escolha politica veiculada em lei ou na prépria Constitui-
¢do. O tema merece um pouco mais de atengdo, pois nio se trata de classificagdo
puramente doutrindria ou académica. Ao contririo, pertencer a uma dessas duas
classes acarreta importantes conseqii€éncias do ponto de vista juridico.

30. Como ja referido, os servigos piblicos inerentes sdo aqueles genética ou
ontologicamente ligados as fungdes estatais tipicas, que decorrem de seu poder de
império, pois envolvem alguma dose de autoridade puiblica, sendo mesmo dificil
imaginar que pudessem ser prestados por particulares. Em sendo assim, e essa a
primeira conseqiiéncia da distingdo, ndo ha necessidade de qualquer previsio de
direito objetivo definindo tais atividades como servigos publicos, pois isso decorre
implicitamente de sua prépria natureza.

31. E despicienda, portanto, qualquer norma que declare, por exemplo, que a
prestacao jurisdicional com emprego de coagdo ou a defesa nacional sdo servigos
piblicos, na medida em que o exercicio dessas fungdes ndo pode ser dissociado da
propria razao de ser do Estado. A estas atividades a doutrina costuma também chamar

28 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo brasileiro. 1993, p. 295.
29 Miguel Reale, Temas de direito positivo, 1992, p. 136.
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de servigos piiblicos propriamente ditos ou servigos proprios do Estado. Confira-se
mais uma vez a conceituagio de Hely Lopes Meirelles:

“Servigos Publicos propriamente ditos, sdo os que a Administra¢do presta
diretamente a comunidade, por reconhecer sua essencialidade e necessidade
para a sobrevivéncia do grupo social e do préprio Estado. Por isso mesmo,
tais servigos sdo considerados privativos do Poder Piiblico, no sentido de que
56 a Administragdo deve prestd-los, sem delegagdo a terceiros, mesmo porque
geralmente exigem atos de império e medidas compulsérias em relagdo aos
administrados. Exemplos desses servigos sdo os de defesa nacional, os de
policia, os de preservagdo da saiide piiblica. (...)

Servigos proprios de Estado sdo aqueles que se relacionam intimamente com
as atribui¢ées do poder Piiblico (seguranga, policia, higiene e saiide piblica
etc.) e para a execugdo dos quais a administragdo usa de sua supremacia sobre
os administrados. Por esta razdo, s6 devem ser prestados por orgdos ou enti-
dades publicas, sem delegagdo a particulares. Tais servigos, por sua essencia-
lidade, geralmente sdo gratuitos ou de baixa remuneragdo, para que fiquem ao
alcance de todos os membros da coletividade. "

32. Ao lado dos servigos piblicos inerentes, ha aquelas atividades que, embora
tenham contelddo tipicamente econdmico, € ndo de servigo piiblico, assim foram
consideradas por uma norma juridica. Sua existéncia decorre ndo da natureza da
atividade mas de uma manifesta¢do de vontade especifica do Estado no sentido de
que tal atividade, tendo em vista sua relevancia ou outras ponderagdes relacionadas
com o interesse piiblico, passe a ser de sua incumbéncia, avocando, portanto, sua
prestagdo e gestdao®'. A diferenca entre o servigo puiblico inerente e o que decorre de
uma opgdo politico-normativa €, como se vé, fundamental.

33. Ora bem. Se o servigo publico inerente dispensa previsdo legal e decorre
da prépria existéncia do Estado, ndo se trata, como intuitivo, de esfera de atuagio
privada, mas tipicamente publica. O servigo piiblico que decorre de uma opg¢io
politica, ao contrdrio — e aqui se estd cuidando do servi¢o piblico em sua forma
tradicional —, depende de previsdo normativa que exatamente opera a retirada de

30 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo brasileiro. 1993, p. 295.

31 E interessante notar que o espectro dessas tarefas invocadas pelo Estado teve grande variagiio
ao longo do tempo. Sob esse prisma, podem ser observadas trés fases bem nitidas, desde o inicio
deste século: a pré-modernidade, em que o Estado possuia fungdes reduzidas, confinadas a segu-
ranga. justica e servigos essenciais, a modernidade, época em que o Estado assume diretamente
diversos papéis econdmicos e a pds-modernidade, onde prepondera o discurso da flexibilizagao,
privatizacdo ¢ maior atuagio das organizagdes ndo-governamentais. Sobre o tema, v. Luis Roberto
Barroso, Intervengdo no dominio econdmico. Sociedade de economia mista. Abuso de poder
econémico. Revista de Direito Administrativo n® 212, p. 303 e ss. e Norbert Reich, Intervengao do
Estado na economia (reflexdes sobre a pés-modernidade na teoria juridica), Revista de Direito
Piblico n°® 94, p.265 € ss..

191



uma determinada atividade do dominio da livre iniciativa transferindo-a para o
controle estatal. O particular ndo poderd mais desenvolver livremente aquela ativi-
dade, como decorreria da aplicagiio do principio da livre iniciativa; ela passou a ser
titularizada pelo Poder Publico, que a exercerd diretamente ou delegard sua explo-
ragdo aos particulares, mediante concessio ou permissdo, mas sempre sob o controle
estatal. Essa €, portanto, a caracteristica do servigo piblico por op¢do politico-nor-
mativa tradicional, cuja delegagdo ao particular se di na forma do art. 175 da
Constitui¢@o Federal®?. Nao € dificil perceber que o servigo piblico por opgdo politica
representa, na verdade, uma dristica restri¢do ao principio constitucional da livre
iniciativa.

34. J4 se pode, neste ponto, chegar a uma conclusdo. Se a criagdo de servigos
publicos ndo inerentes, por mera opg¢ao politica, diminui o campo de incidéncia da
livre iniciativa — o que de fato ocorre*® —, ela s6 serd possivel com fundamento
em autoriza¢do ou previsdo constante da Lei Maior. Caso contrdrio, estar-se-ia
admitindo que uma norma infraconstitucional, de inferior hierarquia, violasse uma
norma constitucional — a que consagra a livre iniciativa e todas as demais que a
complementam ou lhe servem de pressuposto™. Ademais, tal criagdo hd de ser sempre
balizada pelo critério da razoabilidade, a fim de evitar abusos que busquem esvaziar
indiretamente a livre iniciativa.

35. Nio por outra razao a Constitui¢do de 1988 cuidou, ela prépria e analitica-
mente, dessa categoria de servigos publicos. Além de enumerar as atividades que
decidiu seriam servigos publicos, nada obstante sua natureza tipicamente econdmica,
dispds acerca da possibilidade genérica de delegagdo de sua execugdo a particulares,
mediante concessao ou permissdo (art. 175), e os repartiu entre os entes federativos
(arts. 21, XI e XII, 25, § 2°, e 30, V).

32 Carlos Ari Sundfeld, Loterias estaduais na Constitui¢ao de 1988, Revista de Direito Piiblico
n° 91, p. 97: “De outro lado. existem os servigos publicos, titularizados pelo Estado, que deve
realizd-los diretamente ou através de particulares concessiondrios ou permissiondrios (art. 175,
caput). Os servigos publicos sdo, destarte, atividades exclusivas do Estado, monopolizadas por ele,
e s6 podem ser prestadas por terceiros quando investidos de uma delegagao estatal”.

33 Gaspar Arifio Ortiz. Servicio piublico y libertades piblicas, in Expansion, 1999, apud Fabio
Medina Osério, Direito administrativo sancionador 2000, p. 42. Para o autor espanhol: “donde
aprece en las Leyes el concepto de servicio piblico desaparecen, antes o después, las libertades
ptblicas. Servicio piblico y libertades publicas son (en gran medida) incompatibies.” E explica:
“La razon es sencilla: el servicio piiblico, por definicién, supone la assuncién por el Estado — la
publificacion — de un conjunto de actividades de la vida social que, a partir del momento de su
declaracion legal, pasan a incorporarse al ambito de actuacidn del Estado, esto es, se convierten en
tarea estatal, quaedando vetadas en lo sucesivo a la libre iniciativa empresarial.”.

34 Toda interpretagio constitucional se assenta na premissa da superioridade juridica da Consti-
tuicdo sobre os demais atos normativos no ambito do Estado. Conforme a teoria classica, a
Constituigio é documento dotado de supremacia no ordenamento juridico estatal, servindo de
fundamento de validade a todos os demais atos normativos que lhe sao inferiores. A supremacia
da Constituigdo subordina o contetido de toda a atividade normativa estatal 4 conformidade com
os principios e regras da Lei Maior. Veja-se, a respeito do tema: Hans Kelsen, Teoria pura do
direito, 1979, p. 310 e J.J. Gomes Canotilho, Direito constitucional, 1991, p. 141-2.
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36. Veja-se que a Constitui¢io, atenta ao cardter excepcional de tais servigos
publicos por defini¢ao normativa, identifica-os de maneira expressa. De fato, ao
enunciar os servi¢os piblicos dessa natureza que caberiam a Unido, aos Estados e
aos Municipios — arts. 21, XI e XII, 25, § 2°, e 30, V¥ — teve o cuidado de utilizar
aexpressio “explorar o servi¢o x diretamente ou mediante concessdo ou permissdo”,
ou outra similar. Preocupou-se em deixar claro que tais atividades sé poderiam ser
desempenhadas pelos particulares mediante delega¢io do Poder Publico, por terem
sido subtraidas da livre iniciativa. Nada disso acontece, v.g., quando a Constituicao
afirma competir 2 Unido “assegurar a defesa nacional” ou “emitir moeda” (art. 21,
III e VII), que sdo inequivocamente servigos publicos inerentes.

37. Vale fazer o registro que, nessa linha, parte da doutrina entende mesmo que
a lei ndo pode criar novas modalidades de servigos piiblicos por op¢cdo normativa,
além dos que j4 constam da Constitui¢do Federal. Do contrério, argumenta-se, a
atribui¢io do status de servigo piiblico a toda e qualquer atividade que aprouvesse
ao legislador ordindrio, retirando-as da livre iniciativa do particular, estaria em franca
oposicdo ao principio fundamental da livre iniciativa. A lei ordindria, portanto, ndo
poderia ampliar as hipéteses de intervengdo estatal na ordem econdmica através da
prestaciio de servigos publicos, sob pena de tornar indcua a previsdo do art. 1°, inciso
1V, da CF*.

38. No caso da Unido Federal, a esse argumento se agregaria outro, que diz
respeito a técnica de reparti¢io de competéncias adotada pelo constituinte origindrio.
Com efeito, a Constituigdo de 1988 manteve a técnica de reparti¢do de competéncias

35 “Art. 21. Compete a Unido: (...) XI — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, conces-
sdo ou permissdo, os servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispord sobre a organi-
zagio dos servigos, a criagio de um 6rgio regulador e outros aspectos institucionais: X1l — explorar,
diretamente ou mediante autoriza¢do, concessdo ou permissdo: a) os servicos de radiodifusao
sonora e de sons e imagens; b) os servigos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de dgua, em articulagio com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos; ¢) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria; d) os servigos
de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que trans-
ponham os limites de Estado ou Territério; e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.”

“Art. 25. (...) § 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concess@o, os servigos
locais de géds canalizado. na forma da lei, vedada a edi¢do de medida proviséria para a sua
regulamentagdo.”

“Art. 30. Compete aos Municipios: (...) V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime

de concessdo ou permissdo, os servigos ptiblicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo,
que tem cardter essencial.”
36 Fernando Herren Aguillar. Controle social de servigos piiblicos, 1999, p. 133: “O regime de
privilégio tipico dos servigos publicos (...) opera verdadeiro monopdlio de uma dada atividade
econdmica. Dai que o mesmo regime imposto ao Estado para o fim de monopolizar uma determinada
atividade econdmica é também aplicdvel para as hipdteses de criagio de novo servigo publico. (...)
Assim, se niio quisermos desconsiderar o art. 173, teremos que admitir, logicamente, que somente
é possivel instituir Servigos Publicos ndo previstos constitucionalmente mediante emenda consti-
tucional. (...) os servigos publicos no regime constitucional vigente nio podem ser instituidos por
lei, inovadoramente em relagdo a lista de servigos piiblicos constitucionais.”
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entre os entes federativos, de inspiracao norte-americana e adotada no Brasil desde
1891, pela qual reservam-se a Unido Federal e aos Municipios competéncias expres-
sas’’, deixando a cargo dos Estados-membros as chamadas competéncias residuais
ou remanescentes (art. 25, §2°)*. Além dessas competéncias exclusivas — que
desempenham sem a participagao de qualquer outro — a Constitui¢io prevé ainda
competéncias concorrentes, em dreas que comportam a atuacio das diferentes esferas
de poder da federagio.

39. Nesse contexto, a Unido nao poderia criar, através de lei, novos servigos
ptiblicos ndo inerentes — isto €, transformar, por lei, atividades econdmicas em
servigos piiblicos em conseqii€éncia de uma opgao politica —, além dos constitucio-
nalmente previstos, sob pena de violacdo da competéncia remanescente dos Estados
membros (art. 25, § 1°, da CF). A esse propdsito, Celso Ribeiro Bastos assinalou:

“A nossa Constitui¢do reserva para si esta tarefa de definir quais sdo os servi¢os

pitblicos. Reparte-os entre a Unido, os Estados e os Municipios, segundo um
rol de competéncias que ela mesma estipula. Para a Unido, temos o art. 21,
XII, que deixa certo pertencer a ela para ser explorado diretamente ou mediante
autorizagdo, concessao ou permissao tudo o que vem arrolado nas cinco letras
daquele inciso. Quanto aos Estados hd pelo menos uma referéncia a um servigo
piiblico de sua algada, previsto no art. 25, § 2°, que se refere aos servigos locais
de gads canalizado. Aos Municipios compete organizar e prestar 0s servi¢os
puiblicos de interesse local, incluido o transporte coletivo.”*

40. Independentemente de aceitar-se ou ndo a tese da total impossibilidade de
criacdo legislativa de novos servigos piiblicos por opg@o normativa, o fato € que essa
modalidade de servigo publico constitui, sem qualquer divida, restri¢io ao principio
da livre iniciativa. Sendo assim, s6 serd admitida com fundamento, ainda que gené-
rico, em outra norma constitucional e, em qualquer caso, devera ser interpretada
restritivamente, como convém a normas excepcionais e restritivas de direitos*.

37 No caso dos Municipios, as competéncias sio, mais precisamente, referenciadas a nogio de
interesse local.
38 “Art. 25 (...)

§ 1° Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Consti-
tui¢do.”

39 Carlos Ari Sundfeld, Sistema Constitucional de Competéncias, Revista Trimestral de Direito
Pablico n° 1, p. 272.

40 Carlos Maximiliano. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 1980, pp. 227: * As disposigdes
excepcionais sdo estabelecidas por motivos ou consideragdes particulares, contra outras normas
juridicas, ou contra o Direito comum; por isso ndo se estendem além dos casos e tempos que
designam expressamente.”

No mesmo sentido a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: “(...) A exceg¢do prevista no
pardgrafo 5° do artigo 29 do ADCT ao disposto no inciso IX do artigo 129 da parte permanente da
Constituicao Federal diz respeito apenas ao exercicio da advocacia nos casos ali especificados, e,
por ser norma de direito excepcional sé admite interpretacio estrita, nao sendo aplicivel por
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41. No que diz respeito as normas constitucionais que tratam do assunto, €é
importante reiterar, consolidando o que ja se expds, que a Carta adotou dupla cautela:
(i) enumerou as hipéteses de servigos piublicos por opg¢do normativa, referindo de
forma expressa que o acesso dos particulares a elas s6 poderia se dar através de
concessdo ou permissdo; como também (ii) adotou dispositivos com redagio espe-
cifica, deixando claro tratarem-se de atividades econdmicas que, por variadas razdes,
foram retiradas da esfera dos particulares.

42. Vale referir, como nota final deste tdpico, que é possivel identificar, ao lado
desses servigos pliblicos que se acaba de descrever, uma outra categoria, ainda no
ambito dos servigos piiblicos por op¢ao politico-normativa, considerando-se a forma
como os particulares podem vir a ter acesso a tais atividades.

43.A regra aplicdvel aos servigos publicos em geral, ndo hé divida, é dada pelo
art. 175 da Constituigao. Todavia, o préprio constituinte cuidou de excepcionar a
aplicacdo desse dispositivo a alguns servigos que, nada obstante serem prestados
pelo Estado, foram franqueados diretamente aos particulares pela prépria Constitui-
¢do. A exploracdo desses servigos pela iniciativa privada, diferentemente da regra
geral, dependera apenas, se for o caso, de licenga prévia da autoridade competente
— ato administrativo vinculado —, uma vez atendidas as exigéncias legais*'.

44 Enquadram-se nessa categoria, especificamente, os servigos de educagio (art.
209), saide (art. 199) e previdéncia (art. 201 e seguintes). Estes os dispositivos
constitucionais pertinentes, in verbis:

“Art. 209. O ensino é livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condi-
coes:
(...)

Il — autorizagdo e avaliagdo de qualidade pelo Poder Piiblico.”
“Art. 199. A assisténcia a saiide ¢ livre a iniciativa privada.”

“Art. 202. O regime de previdéncia privada, de cardter complementar e orga-
nizado de forma auténoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social,
serd facultativo, baseado na constituigdo de reservas que garantam o beneficio
contratado, e regulado por lei complementar.”

analogia, e portanto. nio indo além dos casos nela expressos, nem se estendendo para abarcar as
conseqiiéncias légicas desses mesmos casos, (...)." (STF, ADIn 41/DF, Relator Ministro Moreira
Alves, DJ 28/06/91).

41 Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, 1993, p.: 170: “Licenga é o ato
administrativo vinculado e definitivo pelo qual o Poder Piblico, verificando que o interessado
atendeu a todas as exigéncias legais, faculta-lhe o desempenho de atividades (...)". A Lei de
Diretrizes e bases (Lei n® 9.394, de 20/12/96). estabelece as normas a que as instituigdes de ensino
privadas estdo submetidas. A Lei n° 6.435, de 20/07/77, dispde sobre a necessidade de * prévia
autoriza¢gio” do Governo Federal para o funcionamento de entidades de previdéncia privada,
embora o termo técnico devesse ser licenca, e ndo autorizagao. A Lei n® 8.080, de 19/09/90, da
mesma forma, cuida das normas aplicaveis aos servigos privados de assisténcia a sadde.
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45. A peculiaridade desses servigos esta, portanto, em que a atuagdo do Estado
ndo impede que os particulares explorem a mesma atividade concomitantemente,
afastando, por expressa previsio da prépria Carta, a incidéncia do art. 175. A razdo
de tal regime juridico é o interesse publico em que a oferta de tais servigos seja a
maior possivel, observados apenas os requisitos minimos legais.

46. Seria possivel, mesmo, especular que o servigo postal estaria enquadrado
nessa categoria: assegurada a prestacdo minima pelo Estado, poderia a iniciativa
privada multiplicar a oferta, propiciando beneficios aos usudrios relativamente a
qualidade e ao prego. Por essa linha de entendimento, qualquer empresa estaria
habilitada a atuar no setor, observada a legislacdo prépria, desde que existente.

47. Estou convencido, no entanto, que o chamado *“servigo postal’” ndo € servigo
publico, mas atividade econdmica. Nas piginas seguintes procura-se demonstrar o
argumento.

b) Desempenho de atividade econémica

48. O mesmo contexto histérico que acarretou a ampliagdo, acima referida. do
contetido material da nog¢iio de servigo publico explica também o novo papel do
Estado no desempenho de atividades econémicas nessa qualidade. Com efeito, ao
longo deste século, em determinados momentos (de crise, e.g.) e lugares (paises em
desenvolvimento, e.g.), entendeu-se que o Estado deveria assumir o papel de em-
presdrio, como se fosse um particular, e empenhar-se na exploragdo e desenvolvi-
mento de determinada atividade econdmica.

49. As razdes que explicam essa atuagdo estatal atipica eram as mais diversas:
desde a necessidade urgente de geragio de empregos em um momento de crise grave,
como em 1929, nos EUA, até a incapacidade de investimentos do setor privado,
hipétese recorrente nas décadas de 40 e 50 nos paises em desenvolvimento*’. De
toda sorte, ainda que este seja um movimento em claro refluxo neste fim de século,
a exploragio direta pelo Estado de atividade econdmica foi uma férmula para atender
determinados interesses piblicos sem acarretar, necessariamente, 0 inconveniente
de bloquear o acesso do particular a essas atividades. De fato, isto é o que aconteceria
se se optasse por uma caracteriza¢gdo como servigo publico por opgao politico-nor-
mativa, em sua forma tradicional, que, como regra, interdita a atuac@o privada. salvo
mediante delegagio.

50. Note-se que, do ponto de vista operacional, o regime dos servicos piblicos
que a Constitui¢do delegou de forma direta aos particulares — educagio, satide e
previdéncia privada, acima referidos — aproxima-se do adotado para a exploracao
direta pelo Estado de atividade econdmica, jd que ndo afasta a possibilidade de
exploragdo concomitante pelos particulares, independentemente de concessao ou
permissdo. Ha inclusive quem defenda que educagio, satide e previdéncia consti-

42 Sobre o tema, veja-se: Luis Roberto Barroso, Crise econdmica e direito constitucional, Revista
Trimestral de Direito Piblico n° 6, p. 32 ¢ ss..
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tuem, em verdade, atividades econdmicas, e ndo servigos piblicos®. A discussdo
doutrindria € instigante, porém indiferente para a questiio suscitada pelo consulente.

51. Feita a digressdo, e retornando ao desenvolvimento que se vinha dando ao
tema, o fato € que a possibilidade de acesso direto do particular as atividades em
questiio €, portanto, o diferencial mais relevante que distingue o servigo piblico por
opcdo normativa tradicional do desempenho pelo Estado de determinada atividade
econdémica. Embora ambas as modalidades de interven¢io na seara econdmica pos-
sam acabar versando sobre a mesma atividade concreta*, a atuagio do Estado como
agente econdmico, nas mesmas condigdes que os particulares, afeta em menor
intensidade o principio da livre iniciativa, na medida em que n3o os proibe de
desenvolverem também a atividade. A questdo, entretanto, ainda abriga mais uma
complexidade, pois a Constituicio prevé hipéteses em que o Estado nio estard
atuando nas mesmas condigdes que os particulares.

52. De fato, do exame sistemdtico da Constituicdo Federal de 1988 ¢ possivel
classificar o desempenho pelo Estado de atividade econdmica em duas categorias.
A primeira, e a mais importante para os fins deste estudo, diz respeito a forma de
atuacio estatal. A Constitui¢io prevé 2 (dois) regimes: (i) sob forma monopolizada;
e (ii) sob forma ndo monopolizada e regime concorrencial A segunda dessas cate-
gorias descreve a intervengdo do Estado no que diz respeito a sua necessidade do
ponto de vista constitucional. Sob este angulo, as atividades podem ser classificadas
em (i) obrigatdrias, por previsdo constitucional especifica, e (ii) facultativas, por
opcdo legislativa. Explica-se a seguir cada uma dessas classificages.

Formas de atuagdo estatal no desempenho de atividade econémica: (i)
monopolizada e (ii) n@o monopolizada e sob regime concorrencial.

53. A forma padrdo de atuagdo do Estado como agente econdmico é a ndo
monopolizada sob regime concorrencial, pela qual ele atua como empresirio mas
sem impedir o acesso dos particulares a atividade em questio, e em condigdes de

43 Fernando Herren Aguillar, Controle social de servi¢os piblicos, 1999, p. 139: " Tais conclusdes
nos parecem logicamente inafastiveis em decorréncia da leitura do art. 175. Elas nos permitem
refutar categoricamente, por exemplo, a tradicional classificagdo doutrindria segunda a qual os
servigos de satide e educagio seriam servigos piblicos quando desempenhados pelo Estado, mas
ndo o seriam quando fossem desempenhados pela iniciativa privada. Essa conclusdo é logicamente
inaceitdvel, visto que, se os particulares podem desempenhar essas atividades sem concessio ou
permissio, entio, seguindo-se as premissas ‘b’ e ‘e’ acima, ndo podem ser consideradas como
servigos piiblicos. Satide e educagdo sdo, pois, fungdes irrenuncidveis do Estado. como veremos
adiante, mas que na atual sistemdtica constitucional podem ser desempenhadas livremente pela
iniciativa privada. Nao s3o servigos publicos em sentido estrito, mas fun¢des do Estado.”

44 Eros Roberto Grau, A ordem econémica na Constitui¢do de 1988, 1998, p. 132: “Insista-se em
que atividade econdmica em sentido amplo é territério dividido em dois campos: o do servigo
publico e o da atividade econémica em sentido estrito. As hipéteses indicadas no art. 173 do texto
constitucional sdo aquelas nas quais € permitida a atuagdo da Unido, dos Estados-membros e dos
Municipios neste segundo campo.”
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igualdade com a iniciativa privada. Isto é: a atuacdo estatal exige que sejam asse-
guradas condi¢des de competitividade equivalentes, para que ndo venha a sufocar
os atores privados, beneficiando-se de condig¢Ges privilegiadas. Isso € o que prevé
de forma expressa o art. 173 da Constituicao, in verbis:

“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢cdo, a exploragdo
direta de atividade econémica pelo Estado s6 serd permitida quando necessdria
aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, con-
Jorme definidos em lei.”

54. E importante notar que, embora seja a forma menos gravosa  livre iniciativa,
também esta modalidade de exercicio de atividade econOmica € considerada excep-
cional, como consta expressamente do artigo transcrito, sé se admitindo sua cria¢io
por lei no caso de imperativos da seguranga nacional ou relevante interesse coletivo.

55. Os pardgrafos e incisos do artigo 173 estabelecem as normas gerais a serem
observadas no desenvolvimento dessas atividades. Em primeiro lugar, o Estado deve
instituir uma das duas formas empresariais previstas no dispositivo: empresa piblica
ou sociedade de economia mista. Essas empresas paraestatais, por sua vez. deverio
submeter-se ao regime préprio da iniciativa privada, inclusive quanto as obriga¢Ges
civis, comerciais, trabalhistas e tributarias, como deixa claroo § 1°, I1. e § 2° do art.
173, da Carta, de modo a evitar a concorréncia desleal em relagdo aos competidores
privados. Vale conferir o teor do dispositivo, in verbis:

“Art. 173 (...)

§ 1° — A lei estabeleceri o estatuto juridico da empresa piblica. da sociedade
de economia mista e de suas subsididrias que explorem atividade econémica de
produ¢do ou comercializagdo de bens ou de prestagdo de servicos, dispondo
sobre:

(...)

Il — a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto uos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributdrios;
()

§ 2° — As empresas piiblicas e us sociedades de economia mista néo poderdo
gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.”

56. E evidente que tais empresas, integrantes que sao da administra¢io publica
indireta, estdo obrigadas a observar os principios e regras de direito piblico expostos
no art. 37 e seguintes da Constitui¢do. O essencial, no entanto, é que a Carta de 1988
procura assegurar que o Estado-empresirio atue em condi¢des de igualdade em
relagdo aos particulares, seus competidores, a fim de evitar a concorréncia desleal*.

45 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direito administrativo, 1997, p. 369: “Mesmo
atuando concorrentemente. o Estado empresdrio, através de suas empresas piblicas, sociedades de
economia mista ou de outros tipos de entidades, sujeitar-se-4 ao regime juridico préprio das
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57. A outra forma de atuagio do Estado para o exercicio de atividade econdmica
¢ a monopolizada, situagio absolutamente excepcional, que a Constituicio sequer
admite seja reproduzida pelo legislador ordinério. Tal forma de atuagio sé convive
com o principio da livre iniciativa, com o qual se confronta, por for¢a do principio
da unidade, pelo qual todas as normas constitucionais origindrias tém a mesma
hierarquia e harmonizam-se, por meio de uma interpreta¢io sistematica, de modo a
garantir a integridade do texto™.

58. A Carta de 1988, nada obstante substanciais alteragdes empreendidas nos
iltimos anos por meio de virias emendas constitucionais, ainda prevé a reserva de
atividades econdmicas a exploragio direta e monopolizada da Unido. E o caso, v.g.,
dos ciclos econdmicos dos minérios e minerais nucleares ¢ do petréleo (art. 177, 1
a V, da CF)”. Ora, como se sabe, atividade monopolizada é aquela cuja mercadoria
ou servigo s¢ sio fornecidos por uma lnica empresa, que tem, portanto, a prerrogativa
de fixar-lhe o preco*®. No caso, o exercicio de atividade econdmica pelo Estado em
regime de monopdlio significa que tais atividades niio apenas passam a ser exercidas
pelo Estado, como que os particulares estdo impedidos de explora-las.

59. E 0 que basta para a verificagio de que o monopdlio € a antitese, a negagio,
da livre iniciativa. Por esse motivo, a doutrina é pacifica em afirmar que, a partir da
entrada em vigor da nova Carta, sé sdo admitidos os monopdlios estatais por ela
previstos expressamente; lei alguma pode crid-los. Lembre-se, alids, que a Consti-
tuicio de 67/69 admitia que a lei, respeitados determinados requisitos, pudesse
instituir monopdélios*®. N3o mais assim na nova Constituigao, que deixou de repro-

empresas privadas, inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e tributdrias, nio podendo gozar de
quaisquer privilégios fiscais que nlo sejam extensivos ao setor privado (art. 173, §§ 1° e 2°, CF).
Garante-se, destarte. que a ineficiéncia do Estado empresdrio ndo se mascare por tris de privilégios
que, em tltima andlise, oneram o piiblico, como consumidor, como usudrio e como contribuinte,
assegurando-se. sobretudo, o primado da livre concorréncia.”

Esse também o entendimento do STF, in verbis: *O artigo 173, § 1° (...) visa a assegurar a
livre concorréncia, de modo que as entidades pablicas que exercem ou venham a exercer atividade
econdmica ndo se beneficiem de tratamento privilegiado em relagdo a entidades privadas que se
dediquem a atividade econémica na mesma drea ou em 4rea semelhante.” (STF. RE n° 172.816,
Relator Ministro Paulo Brossard, DJ 09/02/94).

46 A prop6sito, j averbamos em outro trabalho: * O papel do principio da unidade € o de reconhecer
as contradi¢des ¢ tensdes — reais ou imagindrias — que existam entre normas constitucionais e
delimitar a forga vinculante e o alcance de cada uma delas. Cabe-lhe, portanto. o papel de harmo-
nizagdo ou “otimiza¢do” das normas, na medida em que se tem de produzir um equilibrio, sem
jamais negar por completo a eficicia de qualquer delas.” (Luis Roberto Barroso, Interpretagdo e
aplica¢do da Constitui¢ao, 3* ed., 1999, p. 185).

47 O monopdlio das atividades relacionadas a minérios e minerais nucleares é absoluto, mas no
que diz respeito as que envolvem petrdleo, a Unido, embora detendo o monopdlio, podera contratar
empresas estatais ou privadas (art. 177, § 1°).

48 V. Nelson Eizirik. Monopdlio estatal da atividade econémica, Revista de Direito Administrativo
n° 194, p. 73.

49 “Art. 163. Sio facultados a interveng¢do no dominio econémico e o monopdlio de determinada
inddstria ou atividade. mediante lei federal, quando indispensavel por motivo de seguranga nacional
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duzir o dispositivo. Essa é a opiniao, dentre outros®, de Fibio Konder Comparato
e Celso Antdnio Bandeira de Mello e Nelson Eizirik, respectivamente:

“A vigente Carta Constitucional preferiu seguir o critério de enumeragdo
taxativa dos setores ou atividades em que existe (independentemente, pois, de
criag¢do por lei) monopdlio estatal, deferido agora exclusivamente a Unido (art.
177 e 21, X, Xl e XIl). Quer isto dizer que, no regime da Constitui¢ao de 1988,
a lei jd ndo pode criar outros monopdlios, ndo previstos expressamente no texto
constitucional, pois contra isso opée-se o principio da livre iniciativa, sobre o
qual se funda toda a ordem econémica (art. 170)."

“Finalmente, convém lembrar que a Constitui¢do previu o monopdlio de certas
atividades. Sdo elas unicamente as seguintes, consoante arrolamento do art.
177 da Constitui¢do (...) Tais atividades monopolizadas ndo se confundem com
servigos puiblicos. Constituem-se, também elas, em ‘servi¢os governamentais’,
sujeitos, pois, as regras do Direito Privado. Correspondem, pura e simplesmen-
te, a atividades econémicas subtraidas do ambito da livre iniciativa.” **

“Com rela¢do a intervengdo monopolista do Estado na atividade econémica,
embora tenha a vigente Constitui¢do ampliado o elenco de hipdteses em que
ela ocorre, impossibilitou-se a cria¢do de novos monopdlios estatais, salvo por
emenda constitucional.”

Necessidade de atuagdo estatal no desempenho de atividade econdmica: (i)
atividades obrigatorias por disposi¢do constitucional expressa; e (ii) atividades
facultativas, por opg¢do legislativa.

60. Além da forma como o Estado pode desempenhar atividades econdmicas,
sua atuagdo nesse dmbito também pode ser classificada em fungio da imperatividade
ou ndo da intervengio. De fato, hd atividades econdmicas que a Constitui¢do ex-
pressamente determina que o Estado desenvolva. E h4, por outro lado, o art. 173 da
Carta, que veicula cldusula geral permitindo que a lei, atendidos os pressupostos
constitucionais (imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coleti-

ou para organizar setor que niio possa ser desenvolvido com eficicia no regime de competigio e
de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e garantias individuais.”

50 V. Pinto Ferreira, Comentdrios a Constitui¢do brasileira, 1994, p. 386 e J. Cretella Jr., Comen-
tdrios a Constitui¢do de 1988, vol. VIII, 1998, p. 4.152 ¢ ss..

51 Fabio Konder Comparato, Monopdlio piiblico e dominio piiblico in Direito Piiblico: estudos e
pareceres, 1996, p. 149.

52 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 1996, p. 441.

53 Nelson Eizirik. Monopdlio estatal da atividade econdmica, Revista de Direito Administrativo
n° 194, p. 63.
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vo), decida a respeito da exploracio de determinada atividade econdmica pelo Poder
Piblico. Estas, portanto, hdao de ser atividades facultativamente empreendidas pelo
Estado, de acordo com a avalia¢do do legislador ordinario.

61. As atividades determinadas pela Constitui¢do como de prestagio obrigatdria
correspondem a decisdes politicas do préprio constituinte origindrio a respeito da-
queles pressupostos — imperativos da seguranga nacional e relevante interesse
coletivo. Podem ser incluidos nesta categoria, v.g., o servico de estatistica, geografia,
geologia, cartografia (art. 21, XV) e o servico postal e o correio aéreo nacional (art.
21, X)*.

II. NATUREZA CONSTITUCIONAL DO SERVICO POSTAL

62. Na primeira parte deste trabalho procurou-se estabelecer de forma ordenada,
conquanto inevitavelmente analitica, o sistema constitucional da intervengdo do
Estado na ordem econémica. Firmados os pressupostos tedricos, investiga-se, agora,
a natureza do servigo postal e da atuagio da Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos-EBCT, bem como a possibilidade de exploragdo por particulares do
servigo postal.

I1.1. O servi¢o postal ndo é servigo publico

63 .0 art. 21, X, da Constitui¢do de 1988 dispde que “Compete a Unido manter
o servi¢o postal e o correio aéreo nacional” . A primeira questio a saber, portanto,
é se essa atuagdo do Estado na ordem econOmica assume a forma de um servigo
ptiblico — inerente ou por op¢ao politico-normativa — ou se se trata do desempenho
de uma atividade econémica. A conclusdo, como se vera, € que o Estado, ao explorar
0 servi¢o postal, encontra-se desempenhando uma atividade econdmica, € ndo um
servico publico, por uma variedade de motivos.

64.0 servigo publico, ja se expds, pode ser inerente, isto €, estar intimamente
associado as fungdes estatais e a seu poder de império, ou decorrer de uma opgdo
politico-normativa. O servigo postal e o correio aéreo nacional®, todavia, ndo sio
servigos puiblicos inerentes. A demonstragdo € simples, mas pressupde breve reflexdo
sobre a realidade econdmica em que se inserem tais atividades, que integram a
pré-compreensdo do intérprete, sobretudo do intérprete constitucional, que nido deve
operar com categorias abstratas arbitrdrias, mas com dados da realidade e dos
problemas concretos que lhe cabe equacionar e resolver®.

54 Ha autores que. como visto, aqui acrescentam educagao (art. 208). sadde (art. 198) e previdéncia
(art. 203).

ss O correio aéreo nacional é espécie do género servigo postal, de modo que a referéncia ao género
estari automaticamente englobando a espécie.

s6 Sobre o tema, v. Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional da Repiiblica Federal da
Alemanha, 1998, pp. 61 € ss..
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65. Houve época em que a infra-estrutura necessiria a prestagio de servigos
postais s6 poderia ser oferecida pelo Poder Piiblico. As vias de comunicagdo do pais
eram precdrias. No inicio da década de 30, por exemplo, apenas a Aerondutica tinha
condig¢des de fazer o transporte aéreo de correspondéncia, tanto que o atual Correio
Aéreo Nacional (CAN) foi, por bastante tempo, denominado de Correio Aéreo
Militar (CAM)*, e continua sob operagido da FAB. A iniciativa privada néo tinha
capacidade, nem interesse econdmico, em desempenhar essa atividade em todo o
territério nacional. Em vista disso, atendendo a interesse coletivo, o Estado se
incumbiu de tal tarefa, aparelhando-se para a entrega, recebimento e transporte de
objetos e correspondéncias. Desde o século passado, alids, existia, no ambito do
Poder Executivo, um departamento especifico para regular e controlar a prestagdo
de tais servigos, o Departamento dos Correios e Telégrafos — DCT. E razodvel crer,
nessas circunstancias, que o servi¢o postal fosse percebido como um servigo piblico
inerente.

66. A evolugio econdmica e tecnoldgica verificada ao longo do século, entre-
tanto, principalmente no 4mbito dos meios de comunicag@o e transporte, mudou esse
quadro, conferindo as empresas privadas aptidiao para o desempenho eficiente da-
quelas atividades. Nao faz qualquer sentido imaginar hoje, por exemplo, que apenas
o Estado possa transportar correspondéncias por via aérea; muito ao contrdrio. No
mesmo passo, as transformagdes de ordem social passaram a exigir a prestagio de
servigos diferenciados e cada vez mais sofisticados, como, v.g., a entrega rapida ou
a transferéncia de recursos por via postal. J4 hd algum tempo uma demanda mais
abrangente por atividades de transporte e entrega de bens criou um mercado que
movimenta hoje, s6 no Brasil, aproximadamente cinco bilhdes de reais por ano®.

67. A realidade demonstra que, em todo o mundo, a prestagdo de servico postal
nao pressupde o exercicio de um poder estatal: muitos Estados ndo lhe atribuem a
qualidade de servigo piblico e outros sequer prevéem essa modalidade de intervengio
do Estado na economia™. Com efeito, ninguém é capaz de imaginar, na realidade

57 No site oficial do Comando da Aerondutica (www.aer.mil.br), encontra-se uma significativa
passagem sobre o assunto, no texto que conta a histéria da Aerondutica brasileira, in verbis: “A 12
de junho de 1931, dois Tenentes da Aviaciio Militar — Nélson Freire Lavenére-Wanderley e
Casimiro Montencgro Filho — pilotando um Curtiss Fledgling, sairam do Rio de Janeiro e chegaram
a Sio Paulo. conduzindo uma mala postal (com 2 cartas). Nascia assim o Correio Aéreo Militar
(CAM). Esse CAM. atualmente denominado Correio Aéreo Nacional (CAN). permanece com a
missdo de assegurar a presen¢a do Governo Federal nos mais diversos rincées do Brasil, o que
levou o nosso Congresso, tocado por um forte espirito civico, a exigir da For¢a Aérea Brasileira a
continuidade da operagiio do Correio Aéreo Nacional, incluindo-o na Constitui¢ao de 1988.”

58 Estimativa do Jornal do Brasil, em ampla reportagem intitulada Reforma Postal, publicada na
edicdo de 9 de abril do corrente ano.

59 As cartas constitucionais de alguns estados sequer se referem a servigos postais. Este € o caso,
por exemplo. de Portugal, Suécia, Luxemburgo, Itilia, Irlanda, Grécia, Dinamarca. Franga. Finlan-
dia, Bélgica. Bolivia, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Equador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua e Panami. Nos Estados Unidos, os servigos postais nio sdo servigos publicos, mas sua
Constituigao prevé a competéncia do Congresso em estabelecer agéncias postais (Article 1. Section
8). Semelhante disposi¢io hd na Constitui¢io argentina, que prevé a competéncia do Congresso
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atual, que o servigo postal s6 possa ser prestado pelo Estado ou que decorra de
alguma de suas fungdes bésicas®. O servigo postal, portanto, nio é, definitivamente,
um servigo piblico inerente. Resta saber se o direito objetivo brasileiro, por uma
opgao politico-normativa, atribui ao servigo postal tal qualidade. Também aqui a
resposta é negativa.

68. A ordem juridica anterior & Constitui¢do de 1988 ndo considerava o servigo
postal como servigo piiblico — ao menos desde a década de 60 — e também a nova
Carta assim ndo o consagrou. Como )a referido, o servigo postal pode ter sido
considerado um servigo ptiblico no passado, em razio principalmente da falta de
capacidade ou interesse da iniciativa privada nesse empreendimento, mas ji de algum
tempo evoluiu para uma atividade econémica. O marco legal dessa alteragio histérica
na natureza do servigo postal brasileiro foi a transformagio do Departamento de
Correios e Telégrafos — DCT, em 1968, em empresa piiblica, 2 qual competia, nos
termos do Decreto-lei 509, de 20/3/1969, a execugdo e controle, em regime de
monopdlio, dos servigos postais. Lembre-se que a Constitui¢io em vigor a época
permitia que a lei ordindria instituisse monopdlios.

69. Ora bem. Somente atividades econdmicas podem ser objeto de monopélio
estatal; o Estado o institui exatamente para subtrair da iniciativa privada o exercicio
de determinada atividade econdmica. O servigo piiblico €, por sua prépria natureza
e definigdo juridica, titularizado pelo Estado, de modo que nio h4 necessidade nem
l6gica em prever, em relagdo a ele, um regime de monopdlio. Os servigos publicos
j4 sdo, por assim dizer, essencialmente “ monopolistas” : aos particulares s6 pode ser
delegado seu exercicio, e ainda assim mediante um ato negocial especifico do Poder
Publico, precedido de um procedimento administrativo de licitagdo (art. 175, CF).
Conseqiientemente, basta que nao se conceda ou permita a prestacio de determinado
servigo para que ele seja desempenhado exclusivamente pelo Estado.

70. Essa evidéncia pode ser observada no préprio texto da Carta de 1988. Todos
os casos de monopdlio que sdo ou foram arrolados no texto referem-se a atividades
econdmicas: exploragio de atividades nucleares e petroliferas (art. 177), e de resse-
guro (art. 192, alterado pela Emenda Constitucional n® 13, de 21/8/1996), etc. O
mesmo acontecia com a Constitui¢do de 1967/69, cujo art. 163 facultava a “inter-
vengdo no dominio econémico e o monopélio de determinada indistria ou atividade,
mediante lei federal, quando indispensdvel por motivo de segurang¢a nacional ou
para organizar setor que nio possa ser desenvolvido com eficicia no regime de
competi¢do e de liberdade de iniciativa.” Assim, ao menos desde 1968, o direito

Nacional para estabelecer “las postas y correos generales de la Nacion” (art. 67, XIII). Na
Alemanha, o servigo postal prestado pelo Estado convive com o privado, explorado como atividade
econdmica (art. 87). Veja-se, sobre o caso alemao Konrad Hesse, Elementos de direito constitucional
da Repiiblica Federativa da Alemanha, 1998, p. 199/2000.

60 Sobre este ponto, vale o registro de que a exposi¢io de motivos da Proposta de Diretiva n
139/2000, da Unido Européia, cuidou exatamente de ressaltar a importincia econdmica dos servigos
postais e a necessidade de estimular a concorréncia e a competitividade no setor, para garantir sua
eficiéncia.

o
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brasileiro ndo considera o servigo postal servigo ptblico, e sim atividade econdmica
explorada pelo Estado (aquela altura em regime de monopdlio).

71. Com o advento da Carta de 1988, o tema ganhou estatura unicamente
constitucional, nio mais podendo ser alterado pela legislagio ordindria®, mas o
sentido manteve-se 0 mesmo, na tradi¢do do que hd décadas ja acontecia no pais.
Com efeito, o texto do art. 21, inciso X, da Carta Magna cuida de impor a Unido a
obrigacio de manter um servico postal, mas ndo autoriza o entendimento de que tais
servigos tenham se transformado em servigos publicos, na concepgao técnica do
termo. Muito ao revés, e significativamente, o texto do dispositivo constitucional
em questio é inteiramente diferente daqueles, no mesmo artigo, nos quais a Cons-
titui¢do prevé a prestagiio de servigos publicos pela Unido Federal. Confira-se:

“Art. 21. Compete a Unido:

(...)

X — manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

XI — explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permissao,
os servigos de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispord sobre a orga-
nizagdo dos servigos, a criagdo de um orgéo regulador e outros aspectos
institucionais;

XII. explorar, diretamente ou mediante autoriza¢cdo, concessdao ou permissao:

a) os servigos de radiofusdo sonora e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de dgua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos;

¢) a navegagdo aérea, aerospacial, e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servigos ferrovidrio e aquavidrio entre os portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites do Estado ou Territério;

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres.”

72. Do confronto entre os trés incisos acima citados € possivel concluir que, ao
tratar de servigos publicos, a Carta Magna deixou expressa a possibilidade de a Unido
Federal prestd-los diretamente ou mediante delegagio de seu exercicio aos particu-
lares, em regime de concessio ou permissdo. Tanto no caso do inciso XI, quanto no
inciso XII. o legislador constituinte se vale da locugdo “explorar, diretamente ou

61 A Carta de 67/69 também se referia ao servigo postal. rigorosamente nos mesmos termos que
a atual (art. 8°, XI: Compete a Unido manter o servi¢o posial e o Correio Aéreo Nacional:).
Lembre-se. porém, que ela permitia a monopolizagio pelo Estado de atividade econdmica através
de lei ordindria (art. 163). A lei. assim, era capaz de transformar uma exploragio nao monopolista
sob regime concorrencial em monopolista (o que efetivamente ocorreu no caso do servigo postal,
tanto com o Decreto-lei n® 509/69, como com a Lei n°® 6.538/78), o que ndo é mais possivel na
nova Constituigiio.
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mediante autorizagdo, concessdo ou permissao” , deixando claro que todas as ativi-
dades arroladas nesses dispositivos sdao consideradas servigos piiblicos®2.

73. Os servigos postais mereceram tratamento distinto. Além de ter previsto no
art. 22, V, a competéncia genérica da Unido para legislar sobre a matéria®, o
constituinte tornou explicita a necessidade de esse mesmo ente “ manter os servigos
postais” . E de se ver que, em lugar de outorgar competéncia ao Poder Piblico “para
exploragdo direta ou mediante delegagdo”, como fez no caso das telecomunicagdes
(art. 21, XI, CF), a Constitui¢do tdo-somente impds 4 Unido a obrigagao de manter
tal atividade®. Imaginar que o servigo postal é um servi¢o piblico, como os dos
incisos XI e XII, seria ignorar a gritante diferenga de texto que os distingue, como
se o constituinte nada quisesse dizer com isso, e estivesse apenas fazendo uso
diletante das formas lingiiisticas, para dizer a mesma coisa de modos inteiramente
diversos®.

74. Ademais, como ja se viu, a exploragdo do servigo publico, por caracterizar
hipétese de intervencgdo estatal na ordem econdmica, tem natureza excepcional e
deve ser interpretada de forma estrita. Nao € possivel assim estender o sentido do
verbo manter, que por si s6 ndo exclui a participagdo dos particulares nesse setor da
economia, para que ele venha a abranger a prestagio pelo Estado dessa atividade na
qualidade de servigo piiblico, com toda a restricio que essa forma de intervengio
acarreta para o principio da livre iniciativa. Se esta fosse a vontade do constituinte,
ele teria se valido das mesmas expressdes que utilizou no art. 21, XI e XII. A
interpretac@o textual das disposigdes constitucionais sobre servigos postais também
chancela o entendimento de que eles sdo meras atividades econémicas, € ndo servigos
publicos.

75. H4 ainda uma ultima razao que demonstra que os servi¢os postais nio sao
servigos puiblicos por op¢ao politico-normativa, sendo explorados pelo Estado como
modalidade de atividade econdmica. A partir de 1988, a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos — ECT iniciou uma campanha de franqueamento de novas

62 Dinora Adclaide Musetti Grotti, Teoria dos servigos piblicos e sua transforma¢do in Direito
administrativo econdémico, Coord. Carlos Ari Sundfeld, 2000, p. 65: “(...) o art. 21, XI e XII, arrola
os servigos que a Unido pode executar diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou permis-
sd0, af incluidos os servigos de (...)".

63 Fernando Herren Aguillar, Controle social de servigos piiblicos, 1999. p. 137. O autor faz o
registro de que a competéncia legislativa conferida ao ente politico nio lhe da o direito de explorar
as atividades que hiio de estar submetidas a tal regulamentag¢do em regime de servigo piiblico. O
ponto ¢é por si evidente. Basta observar que compete & Unido legislar, e.g.. sobre direito agrério e
maritimo (art. 22, I), o que ndo transforma tais atividades em servigos piiblicos, mas apenas realiza
a competéncia regulamentar prevista no art. 174 da Carta.

64 Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins, Comentdrios a Constitui¢io do Brasil, vol. 11,
1992, p. 148: “O Servigo Postal Nacional cabe & Unido manter. Tal prestagio de servigos ndo ¢
exclusiva”.

65 Vale fazer o registro de que parcela da doutrina inclui o servi¢o postal, um tanto acriticamente,
no rol dos servigos piiblicos da Unido, juntamente com as atividades previstas nos incisos XI e XII
do art. 21. Na boa parte dos casos, todavia, essa afirmagio & incompativel com a fundamentagao
tedrica exposta por esses préprios autores a respeito do servigo puiblico.
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agéncias que se tornou notdria, celebrando, para isso, uma série de contratos de
exploracdo de servigos postais com as agéncias franqueadas.

76. Pois bem: se a prestagao de servigo postal fosse considerada servigo publico,
jamais poderia ter havido o franqueamento de agéncias, por evidente violagido do
art. 175, da Constituicdo. Este artigo, como se sabe, exige concesséo ou permisséo,
mediante prévia licitagcdo, para que seja possivel ao particular prestar qualquer
servico publico. Se o servico postal fosse servigo piblico, ndo poderia ter sido
franqueado através de um simples contrato. O entendimento da ECT, portanto,
sempre foi de que sua atividade ndo constituia um servigo publico, mas sim uma
atividade econdmica explorada pelo Estado por determinagdo constitucional®,

77. Vale fazer mengio, nesse ponto, 4 Lei n® 9.648, de 27/5/199857, que passou
a exigir fosse realizada licitagdo prévia para a exploragio de servigos postais por
particulares, ¢ ndo mais apenas o contrato de franqueamento. Nio se imagine,
todavia, que a superveniéncia da lei em questdo tenha produzido alguma alteragdo
no que aqui se discute. Explica-se.

78. Embora as pessoas juridicas de direito privado constituidas pelo Estado ndo
se aplique, em geral, o regime juridico piblico, algumas normas de direito piblico
podem e devem ser por elas observadas, como se mencionou em item anterior. O
Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal ja decidiram que as
empresas piblicas (como a ECT) e as sociedades de economia mista nio s6 podem,
como em determinados casos devem licitar, tendo em vista o principio da impessoa-
lidade que também lhes cabe observar®. O fato de a lei passar a exigir prévia licitagao
para o franqueamento de agéncias da ECT nio altera sua natureza, mas consiste em
uma opgio politica do controlador da empresa, que é o governo federal.

79. Além disso, uma vez que a natureza do servigo postal é definida pela
Constituig@o, se esta os houvesse considerado como servigos publicos, submetidos
ao regime do art. 175, a lei ordindria ndo poderia simplesmente validar — contra a
Constituigdo — os atuais contratos, como o fez a Lei 9.648/98, ja referida. Imaginar
o servico postal como servigo publico acarretaria a invalidade de todos os contratos
de franqueamento, bem como da lei no ponto em que teria pretendido valida-los.

66 Fernando Herren Aguillar, Controle social de servicos piiblicos, 1999, p. 138: “(...) se uma
atividade puder ser desempenhada por particulares sem concessdo ou permissio, ela ndo pode ser
considerada servigo piblico.”

67 A Lei 9.648/98 acrescentou pardgrafo dnico ao art. 1° da Lei 9.074, de 07/07/1995, com o
seguinte teor: “Pardgrafo tnico. Os atuais contratos de exploragao de servigos postais celebrados
pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT com as Agéncias de Correio Franqueadas
— ACF, permanecerao vilidas pelo prazo necessirio a realizagido dos levantamentos e avaliagdes
indispensdveis & organizagio das licitagdes que precederdo a delegagio das concessdes ou permis-
sOes que os substituirdo, prazo esse que ndo poderd ser inferior a 31 de dezembro de 2001 e ndo
poderd exceder a data limite de 31 de dezembro de 2002.”

68 STJ, AGA 28633/RJ, Rel. Min. Sévio de Figueiredo Teixeira, DJ 29/11/93; Resp 84082/RS,
Rel. Min. Demécrito Reinaldo, DJ 1/07/96; Resp 202157/PR. Rel. Min. Humberto Gomes de Barros;
DJ 21/02/2000; e STF, RE 99.239-1/DF, Rel. Min. Neri da Silveira, DJ 8/10/85.
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80. Como se vé, em conclusdo, o servigo postal niao é servigo piblico, seja
inerente, seja por op¢do politico-normativa. Este era o entendimento da legislagio
ordindria anterior a Constituicio de 1988, esta a interpretagio adequada do art. 21,
X, da nova Carta, e esta também a compreensdo da Administragio Pdblica (ECT) e
da legislagdo ordinaria produzida posteriormente a 1988. Vale dizer: o presente
estudo ndo subverte o conhecimento convencional, mas apenas sistematiza, com o
embasamento doutrindrio cabivel, o que ji se pratica de longa data, ainda que sem
percep¢ao clara.

I1.2. O servigo postal pode ser explorado por particulares, pois é atividade
econdémica nado monopolizada

81. Visto, assim, que 0s servigos postais ndo podem ser caracterizados como
servigos piiblicos, chega-se a inevitavel conclusdo de que, atualmente, sua presta¢io
pelo Poder Piblico configura meio de exploragdo de atividade econdmica, o que,
como regra, ndo impede que os particulares também a explorem concomitantemente,
salvo a excec¢do da exploragio monopolista legitimamente atribuida ao Estado.
Cumpre, portanto, analisar se o servigo postal, embora explorado como atividade
econdmica e ndo servigo publico, estaria submetido a um regime de monopélio.

82. Como ji se teve a oportunidade de esclarecer, as hipéteses de reserva de
monopdlio estatal sdo situagdes absolutamente excepcionais, pois importam em
negativa da liberdade de concorréncia. Mais que isso, com a entrada em vigor da
Constituicio de 1988, apenas subsistem os monopdlios que a nova Carta tenha
consagrado. Com efeito, em um regime em que a livre iniciativa é principio consti-
tucional fundamental, s6 podem ser consideradas monopolizadas aquelas atividades
que a prépria Constitui¢io expressamente assim considera. A anélise a ser empreen-
dida neste ponto €, portanto, bastante simples: cuida-se apenas de saber se a Cons-
tituicao de 1988 considerou o servigo postal como atividade a ser explorada pela
Unido em regime de monopélio. A resposta € negativa.

83. Como j4 se referiu, subsistem na Constituicio apenas os monopélios pre-
vistos — de forma inequivoca, alids — em seu art. 177, nos quais nfo se inclui
qualquer mengdo ao servigo postal. Esse € o teor do dispositivo, in verbis:

“Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

I — a pesquisa e a lavra de jazidas de petréleo e gds natural e outros hidrocar-
bonetos fluidos;

II — a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

Il — a importag¢do e a exportagdo dos produtos e derivados bdsicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV — o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de
derivados bdsicos de petrdleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por
meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gds natural de qualquer
origem;
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V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industriali-
zagdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados.”

84. Nao é possivel ao legislador ordinario ampliar o rol exaustivo de monopélios
expressamente previstos na Constitui¢do de 1988, da mesma forma como os mono-
polios anteriormente existentes, mas que ndo receberam a chancela da nova Carta
— como o dos servigos postais —, ndao foram recepcionados pela ordem constitu-
cional vigente, ainda que constituidos com fundamento em permissivo da Constitui-
¢ao anterior (art. 163, da Constituigdo de 1969)®.

85. Repita-se: em face do sistema instituido pela Carta de 1988, que assegura
a livre iniciativa como fundamento do Estado brasileiro e enuncia, numerus clausus,
os casos em que determinada atividade podera ser subtraida da livre concorréncia
para ser explorada em regime de monopélio pelo Poder Publico, as hipéteses criadas
pela lei, anteriormente ao advento da nova ordem e nao reproduzidas na Constituigiio
Federal de 1988, ndo foram por ela recepcionadas.

86. Desse entendimento nio discrepa a doutrina, como se constata da autorizada
licdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

“Finalmente, os institutos monopolistas estabelecem excegdes plenas aos prin-
cipios do art. 170, caput e inciso 1V, transferindo da sociedade ao Estado a
exploragdo de atividades econémicas especificas. E a eliminagdo total da con-
corréncia e, em conseqiiéncia, da defini¢do do lucro pelos mecanismos de
mercado. Distintamente da Carta de 1969, que também deixava em aberto, ao
legislador ordindrio, instituir monopdlios (art. 163), a Constitui¢do de 1988
restringiu a seis os monopdlios estatais — petréleo (arts. 177, 1, 11, Il e 1V),
energia nuclear (art. 177, V) e distribuigdo local de gds canalizado (art. 25, §
2°), sendo que os cinco primeiros, em favor da Unido e o sexto, dos Estados
membros.

O Estado brasileiro ampliou, portanto, seus monopdlios constitucionais mas,
em compensagdo, com o desaparecimento da imprecisa regra do art. 163, caput,
da Carta de 1969, tornou-se impossivel, salvo em caso de Emenda a Constitui-
¢do, a criagio de qualquer outra modalidade.””

87. Desse modo, a prestagdo de servigos postais pelo Estado deve ser entendida
como forma de exploragio estatal de atividade econdmica ndo monopolizada, o que
significa que os particulares podem livremente desenvolver os servigos de entrega,
recebimento, expedigio e transporte de objetos de correspondéncias, valores ou
encomendas, independentemente de ato de delegagiio prévia do Poder Piiblico’'.

6y Sobre o processo de filtragem da ordem infraconstitucional anterior pela nova Constitui¢do,
vejam-se: Luis Roberto Barroso, Interpretagao ¢ aplicagdo da Constitui¢do. 1999, p. 49 e ss. e
Paulo Ricardo Schier, Filtragem constitucional, 1999.

70 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, A ordem econdémica na Constituicao de 1988, Revista de
Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro n°® 42, p.65.
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88. A natureza juridica de atividade econdmica nio monopolizada também
encontra amparo no préprio artigo 21, X, da Constitui¢ao Federal. Ao estabelecer
que compete a Unido manter o servigo postal, a Carta Magna impds que tal atividade
seja obrigatoriamente exercida pelo Poder Publico federal, tendo em vista a impor-
tancia do servigo para a integra¢io nacional, mas em nenhum momento afastou a
possibilidade de que os particulares também a explorem, se assim lhes convier. Quis
assegurar o minimo e ndo impedir o mais. Entendimento diverso violaria toda a
légica da interpretacdo constitucional que, como jd registrado, se orienta pela liber-
dade de iniciativa, e ndo pela intervengio estatal. A respeito do tema, Bulhdes
Pedreira observou com precisio, in verbis:

“0O sentido da reserva ao Estado de determinada atividade econémica ou
empresarial difere em fung¢do da natureza da ordem ou sistema econémico
consagrado no plano constitucional: no sistema econdomico liberal ou neolibe-
ral, aquela reserva constitui exce¢do, porque nesses sistemas prevalecem os
principios da livre iniciativa e da competicdo econémica; jd no sistema de
economia centralizada, ou estatizada, a atuagdo do Estado na ordem econémica
é principio geral, dominante, e as regras permissivas de atuagdo do particular
como agente econdmico sao exce¢des. Na primeira hipotese, a interpreta¢do
das regras sobre “monopdlios” estatais hd de ser restrita, porque sdo especiais;
na segunda, ha de ser irrestrita e abrangente, porque sdo gerais.”"

I1.3. Quanto a forma de atuagdo estatal o servi¢o postal é ndo monopolizado sob
regime concorrencial; quanto a necessidade da atuacao estatal, o servigo postal
é obrigatério por expressa determinac¢do constitucional.

89. Consolidando tudo que se expds até aqui, convém classificar o servigo postal
nas categorias apresentadas inicialmente.

90. Em primeiro lugar, o servigo postal é uma atividade econémica explorada
pelo Estado, e nao um servigo publico. Quanto a forma de atuacio estatal, ja referida,
o servigo postal s6 pode ser explorado de maneira ndo monopolizada e sob regime
concorrencial. Com rela¢do a este ultimo aspecto. lembre-se que o regime nio
concorrencial s6 pode ser adotado pelo Estado se assim autorizado de modo espe-
cifico pela Constitui¢do, uma vez que constitui exce¢fio ao seu art. 173. Nao h4, em
toda a Carta, qualquer mengiio que excepcione o servigo postal da obediéncia a este
dispositivo, de modo que sua exploragio deverd se dar em condigdes concorrenciais.

91. Por fim, quanto a necessidade da atuacgfo estatal, o servigo postal € obriga-
tério, por for¢a de previsdo constitucional. Como jd se mencionou, o constituinte

71 O que nido afasta a competéncia da Unido para regular e normatizar o setor, com tundamento
nos arts. 22, V, e 174 da Constituigdo.

72 Bulhdes Pedreira. Monopdlio-gds (parecer), Revista Trimestral de Direito Piblico, n® 101, p.
38.



origindrio entendeu haver relevante interesse publico ou imperativo de seguranga
nacional (art. 173) em que a Unido mantivesse continuamente um servigo postal, a
parte dos servigos privados que possam existir. A idéia, bastante evidente e imple-
mentada também em outros paises, decorre de uma percepg¢ao histérica da atividade
postal como de fundamental importancia para as comunicagdes do pais. Embora essa
realidade j4 tenha sido substancialmente alterada, com o advento das comunicagdes
eletrdnicas, deseja a Constituicdo que a Unifo tenha sempre um servigo postal reserva
em operagao, evitando-se dificuldades maiores na hipétese de os particulares, por
qualquer razdo, deixarem de explorar a atividade.

II. SITUACAO CONSTITUCIONAL DA EMPRESA BRASILEIRA DE
CORREIOS E TELEGRAFOS — EBCT. A Constituigdo de 1988 ndo recepcionou
o monopdlio legal da Lei n® 6.538/78. A EBCT desempenha atividade econdmica
constitucionalmente obrigatéria (CF, art. 21, X), ndo monopolizada e em regime
concorrencial.

92. Aplicando tudo que se expds até aqui ao caso concreto, resta apenas avaliar
a situacdo da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — EBCT. A EBCT foi
criada pelo Decreto-lei 509/69 (a essa altura ECT), a fim de “executar e controlar,
em regime de monopélio, os servigos postais brasileiros™ (art. 2°)™. A Lei 6.538,
de 22/6/1978, que regulou direitos e obrigagdes concernentes ao servigo postal, ndo
alterou tal regime de exploracdo de atividade econdmica, que continuou a ser mo-
nopolista (art. 9°)™,

93. O advento, porém, da Constitui¢do de 1988 — que, como se viu, prevé
um elenco exaustivo de atividades monopolizadas — ndo mais permite falar-se
em monopdlio dos servigos postais. Desse modo, as leis anteriormente referidas
niao foram recepcionadas pela Carta vigente, no que tange a instituicio do
monopdlio.

94. A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos cabe, assim, em face da nova
ordem constitucional, desenvolver a atividade econdmica de prestagio de servigos
postais, na forma do disposto no art. 21, X, da Constituigdo Federal, em regime nio
monopolista e concorrencial, sendo livre a iniciativa privada a exploragédo dos ser-
vigos postais desde 5 de outubro de 1988.

73 “Arnt.2 — A ECT compete: | — executar e controlar, em regime de monop6lio, os servigos
postais em todo o territério nacional; II — exercer, nas condig¢des estabelecidas nos arts.15 e 16,
as atividades ali definidas.”

74 “Art. 9°. Sao exploradas pela Unido, em regime de monopdlio, as seguintes atividades postais:
1 — recebimento, transporte e entrega, no territério nacional e expedigio, para o exterior, de carta
e cartio postal; I — recebimento, transporte e entrega, no territério nacional, e a expedigao, para
o exterior, de correspondéncia agrupada; III — fabricagdo, emissdo de selos e de outras férmulas
de franqueamento postal.”
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IV. CONCLUSOES

1. O presente parecer foi desenvolvido sobre as formulacées doutrindrias a
seguir resumidas:

A. A interpretacdo juridica deve voltar-se para a realizagdo dos principios
constitucionais, que sao as normas que espelham a ideologia da Constitui¢io, suas
premissas bdsicas e seus fins. O constituinte de 1988 elegeu a livre iniciativa como
fundamento do Estado brasileiro e como principio especifico da ordem econdémica.
Nessa linha, ponderados, naturalmente, eventuais valores contrapostos, devem ser
prestigiados na interpretacio constitucional os postulados que realizam o principio
da livre iniciativa, como a liberdade de empresa, a livre concorréncia e a liberdade
de contratar.

B. A atuagio direta do Estado na ordem econdmica pode dar-se (i) pela prestagéo
de servigos piiblicos e (ii) pela exploragio de atividade econdmica. Os pressupostos
¢ o regime constitucional de cada uma dessas modalidades de intervengio estatal
sao diversos.

C. O conteido material do que seja servigo piblico varia em razao do momento,
do lugar e, por vezes, dependerd de uma opg¢io politica. Classificam-se, assim, os
servigos piiblicos em (i) inerentes, que sdo aqueles ligados ontologicamente as
fungdes tipicas do Estado e que involvem o seu poder de império; e (ii) por op¢do
politico-constitucional, que sdo aqueles que abrigam atividades tipicamente econé-
micas, mas que em razdo de sua relevancia ou outras consideragdes de interesse
publico, foram definidos por norma juridica como servigo piblico.

D. A exploragio de atividade econdmica pelo Estado deve dar-se em carater
excepcional e subsididrio, em reveréncia ao principio constitucional da livre inicia-
tiva. Quanto a forma de atuag@o, podera ser (i) monopolizada e (ii) ndo monopolizada,
sob regime concorrencial. Quanto a necessidade da atuag@o estatal, podera ser (i)
obrigatéria, por disposi¢do constitucional expressa ou (ii) facultativa, por opg¢ao
legislativa.

2. Em desfecho desse estudo, que se fez inevitavelmente longo, é possivel
compendiar suas principais conclusées nas seguintes proposi¢des objetivas:

A. O servigo postal ndo € um servigo publico, ainda que possa ter tido tal natureza
nos primérdios de sua implantagdo. Trata-se de uma atividade econdmica e como
tal tem sido tratado no direito brasileiro, pelo menos desde o regime constitucional
anterior.

B. O servigo postal € uma atividade econémica obrigatéria para o Estado, por
forca de mandamento constitucional, mas desenvolvida em regime concorrencial.
De fato, a Constitui¢ao de 1988 sé6 tolera os monopélios por ela instituidos e, dentre
eles, ndo se encontra o servigo postal. Lei anterior a Carta em vigor e que dispunha
em sentido diverso ndo foi recepcionada, consoante regra elementar de direito
intertemporal.
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C. A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — EBCT, controlada pela
Unido, cabe a prestacio de servigos postais, ndo podendo demitir-se o Poder Piblico
do desempenho dessa atividade. Nada obstante, a luz da Constitui¢io e da legislacdo
validamente em vigor, € livre a iniciativa privada o desempenho da atividade eco-
ndmica de exploragao dos servigos postais.

E como me parece.





