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O SETOR POSTAL BRASILEIRO:
REGULACAO PARA COMPETICAO?

Maria Neuesshwander Escosteguy Carneiro

1. Introduc¢ao - O Estado e o ordenamento econémico — os servicos publicos
explorados empresarialmente

Pesquisar e escrever sobre o setor postal ¢ um desafio ligado
intrinsecamente as reflexdes em torno da transformagao, ao longo dos anos, da
atividade administrativa do Brasil. Esta nos jornais a polémica instaurada ha
tempos, mais especificamente a partir da promulgacao da Constituigdo Federal
de 1988 e mais intensamente com o Projeto de Lei n® 1.491/1999, polémica esta
que envolve a existéncia ou ndo do monopdlio estatal de regime publico, o
desenvolvimento da competicdo em regime privado e uma possivel (?)
convivéncia desses dois regimes em um ambiente regulado pelo Estado, cuja
fungdo cumpre ser reavaliada levando-se em consideracdao as transformagdes
da sociedade e as peculiaridades do setor postal.

Neste contexto, imprescindivel constatar que a atividade econdmica ¢
parte de um fendmeno social e cultural que antecede a criagao do Estado. O Estado
nasce para estabelecer regras de harmonia na vida em sociedade e para preserva-
la, podendo, indiretamente, afetar a atividade econdmica.! Mas a distingdo entre o
que ¢ econdmico € o que nao ¢ econdmico, na licdo de Dinora Adelaide Musetti
Grotti?, citando Francesco Galgano, “ndo reside em uma intrinseca e imutavel
natureza das coisas, ela ¢ uma distin¢cdo historicamente determinada.”

Sobre o papel da inovagcdo como combustivel da concorréncia e das
modifica¢des sociais, relevante invocar os ensinamentos de Joseph Schumpeter®.
Para ele, sao inerentes ao processo de concorréncia rivalidades, enfrentamento,
cooperacao ¢ mecanismos de selecdo. Desta forma, tem-se que o processo
concorrencial, na visdo do mencionado autor, traz em si uma perspectiva
darwiniana, em que o mais bem adaptado sera o mais eficiente dentro dos
incentivos proporcionados naquela moldura institucional especifica.

'SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. Rio de Janeiro: Ed.
Limen Juris, 2003, p. 5.

20 Servigo Publico e a Constitui¢do Brasileira de 1988. Rio de Janeiro: Ed. Malheiros,
2003, Colecao Temas de Direito Administrativo, p. 133.

3 Conferir, neste sentido, a obra Capitalism, Socialism and Democracy. Londres: Unwin
Hyman, 1987.
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O processo de concorréncia €, para este autor, contra-intuitivo, no sentido
de que ganhard aquele que realizar mudangas, € ndo, aquele que optar por manter-
se malterado. O mecanismo ¢ inaugurado com uma a¢ao empreendedora do tipo
animal spirits, decorrente de uma visdo empresarial estratégica, que se segue a
inovacao e a concorréncia, juntamente com lucros e conflitos, gerando, ao fim,
mudangas estruturais. A conciliagdo de mercados oligopolizados com eficiéncia
produtiva e pregos cadentes deve ter como norte a analise do comportamento dos
mercados, “/c/omo resultado da historia passada e como tentativa de enfrentar
uma situagdo que ird mudar — como tentativa, por parte das firmas de se manterem
de pé num terreno que se move por debaixo delas.” Ou seja: nao se pode analisar
esses mercados apenas com base no principio da maximizagao dos lucros; € preciso
parar de ver o problema de como o capitalista administra as estruturas existentes,
mas sim, como ele as cria e as destroi.

Dai derivamos que as inovacgoes tecnoldgicas — e, conseqiientemente,
a introducao da competicao no setor - tém papel determinante na estruturagao
do modelo regulatorio correspondente.

Mas independentemente da evolugao historica pela qual a sociedade
passa, a vida em sociedade deve se manter preservada. E essa preservacao se da
pela atribuicdo de uma parcela do poder de cada individuo a um Estado, que, em
nome do interesse da coletividade, tera legitimidade para estabelecer limites a
liberdade individual.

E certo que o papel do Estado, sobretudo de intervengio na economia
para a conseqiiente preservagdo da sociedade, sempre foi, € continuara sendo, de
extrema relevancia. E mais certo ainda, que, ao longo dos anos, essa intervengo
se deu nos mais diversos graus, nao nos importando, para fins do presente trabalho,
analisar a evolugdo deste fendmeno. Partiremos, por conseguinte, da concepcao
de que a interveng¢do pesada do Estado transformou-se, ao longo dos anos, em
uma intervencao mais leve, de um Estado regulador/fomentador, sendo possivel
afirmar que igualmente o conceito de competicdo teve que sofrer adaptacdes.*

* Conferir, neste sentido, o acurado trabalho de Sara Jane Leite de Farias (em Evolucdo
Historica dos Principios Economicos da Constitui¢do in Direito Empresarial Publico; Ed.
Lumen Juris, 2002, p. 95): “/NJo final do século XIX, unidades econémicas passaram a
assumir posi¢oes de destaque nos mercados, regulando-os em proveito proprio, conforme
ensina Reich: O mercado ficou submetido ao arbitrio dos grandes conglomerados que, ndo
raramente, conduziam-se de forma abusiva, comprometendo o aspecto organizativo que o
caracterizou até entdo. Disso resultou a inviabilizagdo da mobilidade das proprias for¢as
produtivas, com o aniquilamento dos valores da competi¢do e estabelecendo uma contradi¢do
no quadro de dogmas economicos provenientes da visdo liberal classica. O principio da
livre iniciativa, correspondente ao estado original e revoluciondrio das forgas industriais,
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Neste contexto, Isaac Benjo’ esclarece que a competigdo ¢ um mecanismo
pelo qual, de um lado, cada firma tenta maximizar seus lucros, sem qualquer
preocupacao com o beneficio social, i. e., com os consumidores; € de outro, 0s
consumidores buscam maximizar a implementacdo de seus interesses com
comportamentos absolutamente individuais. Tais condutas egoistas t€m como
conseqiiéncia a maximizag¢ao do bem-estar social. Ocorre que, na pratica, o bom
funcionamento do livre mercado exige que sejam cumpridos alguns requisitos: (i)
nao haver domina¢do dos mercados®; e (ii) ndo haver externalidades’.

Dai resulta o principal fundamento econdmico da intervengao estatal®:
restabelecer o equilibrio garantidor da livre competicdo.” Em outras palavras,
conforme citado na obra de Vital Moreira!®, uma das acepgdes possiveis da
palavra ‘regulacdo’ diz respeito a idéia de manutencao ou restabelecimento do
equilibrio de um sistema.

ndo mais enquadrava as condigoes dos agentes economicos do mercado. A associa¢do dos
interesses das grandes empresas substituiu o livre jogo economico — organizagdo, produgdo,
distribuic¢do e reparti¢do de mercados — negando o ilimitado acesso ao mercado e acentuando
uma vocag¢do ao protecionismo privado de cardter associativo e monopolistico. Foi o
saturamento do campo competitivo.”

3 Fundamentos da Economia da Regulagdo; Thex Editora, Rio de Janeiro, 1999, p. 67.

® A dominagdo dos mercados, para o referido autor, é entendida como a possibilidade de
qualquer agente econdmico entrar e sair do mercado livremente, tendo como exemplos tipicos
as situagdes de cartel e de monopolio, inclusive o natural, em que a liberdade dos demais
agentes ¢ limitada pelos agentes cartelizados ou monopolistas.

" Externalidades, para o referido autor, sdo entendidas como os custos ou prejuizos
involuntarios causados por um agente econdmico para produzir um bem ou servigo.

8 Carla C. Marshall (em 4 Regulagdo para a Competi¢do in Direito Empresarial Pablico; Ed.
Lamen Juris, 2002, p. 37) estabelece que “/A] intervengdo do Estado no economia pode se
expressar a partir de 5 categorias diferentes identificadas na Carta Economica: 1) de ordem
normativa — na parte inicial do caput do art. 174, quando age como agente normativo, 2°)
de ordem tributdria — art. 149; 3°) de ordem reguladora — parte final do caput do art. 174,
ao atribuir ao Estado papel de regulador da atividade economica, exercendo, para tanto,
as fungoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,; 4°) de ordem executiva — ao prever no
art. 175, caput, que: Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob o
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos
publicos, e, por fim, a 5°) mas ndo menos importante, de ordem repressiva — expressa no §
4°do art. 173: A lei reprimira o abuso de poder economico que vise a domina¢do dos
mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.”

’NETO, Diogo Figueiredo Moreira. Direito Regulatério: a alternativa participativa e flexivel
para a Administragdo Publica de relacdes setoriais complexas no Estado Democrético., p. 77.

10 Auto-regulacdo profissional e administragdo publica. Coimbra: Almedina, 1997, p. 34-37.
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Segundo a professora Maria Sylvia Zanella di Pietro'!, o “aspecto
econdmico” da regulacao ndo € o unico existente; pode haver o “aspecto juridico”
da regulagdo, que seria mais amplo e abrangeria outras areas, que ndo a
econdmica, das quais a professora destaca os servigos publicos exclusivos € nao
exclusivos do Estado, em textual:

“Para essas dreas, o conceito de regulacdo economica ndo se adapta
inteiramente, porque a finalidade ndo é de ordem economica, mas de
ordem social. Dai ser preferivel conceito mais amplo, em que estejam
presentes os dois primeiros elementos jad assinalados (fixagdo de regras
de conduta e controle), mas se amplie o terceiro elemento, referente a
finalidade da regulagdo, que ¢ a de proteger o interesse publico ou,
mais precisamente, o interesse do usudrio dos servigos publicos
exclusivos e ndo-exclusivos do Estado.”

Parece-nos um tanto confusa a visualizacao da regulagao sob o “aspecto
econdmico” ou sob o “aspecto juridico”, razao pela qual entendemos ser mais
precisa a doutrina de Diogo de Figueiredo Moreira Neto'?, que enumera os
fundamentos econdmicos, politicos e juridicos da regulagao.

Mas para estabelecer este “equilibrio garantidor da livre competi¢cao”,
¢ preciso que o Estado se mantenha integro com relacdo a “tentagdo” de ir
além das solugdes prescritas para determinadas situagdes, promovendo
intervengoes regulatorias “adicionais” desnecessarias. Desta forma, uma vez
verificada a demanda regulatoria, ou seja, a necessidade de intervencao do
Estado em um dado setor, ¢ importante esclarecer os limites em que deva
ocorrer € em que modalidades.

Sdao quatro as modalidades de intervengdo estatal na economia
elencadas por Diogo de Figueiredo Moreira Neto'?, quais sejam: a regulatoria, a
concorrencial, a monopolista e a sancionatoria.

A intervencao regulatéria implica imposigao, atraveés de normas legais,
de prescrigdes positivas e negativas sobre o desempenho de atividades
econOmicas ou sociais privadas, tendo em vista a preponderancia de interesses
publicos especificos legalmente definidos.

! Direito Regulatério: Temas Polémicos. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2003, p. 30.

12 Direito Regulatorio: Uma alternativa participativa e flexivel para a Administracdao Publica
de relagoes setoriais complexas no Estado Democratico. Ed. Renovar, 2003, pp. 129 e seguintes.

B MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., pp. 129 e ss.
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A interven¢cdo denominada concorrencial tem como caracteristica a
imposi¢cdo, também por meio de normas legais, da presenca do Estado-
empresario, atuando em regime de competicio com agentes privados, no
desempenho de atividades econdmicas ou sociais privadas, tendo em vista a
preponderancia de interesses publicos legalmente definidos.

A interveng¢do monopolista seria, por sua vez, caracterizada pela
imposi¢do, por meio de normas legais, da presenca do Estado-empresario,
afastando a competi¢cdo dos agentes privados, no desempenho de atividades
econdmicas ou sociais privadas, tendo em vista a preponderancia de interesses
publicos legalmente definidos.'

E por fim, a intervengdo sancionatoria, que se caracteriza pela
imposicao, com previsao legal, de sangdes estatais punitivas, pelo Estado aos
agentes privados, que desempenham determinadas atividades econdmicas e
sociais transgredindo as normas predefinidoras dos interesses publicos legalmente
definidos em seus respectivos setores.

Ainda neste contexto, conforme bem esclarece Marcos Juruena Villela
Souto’, citando José Afonso da Silva, a atuacdo economica do Estado exige
prévia distingao entre servigos publicos, especialmente os de contetido econdomico
e social, e atividades econOmicas, distincdo que tem fundamento na propria
Constitui¢do nos arts. 21, incisos XI e XII, 173'% ¢ 174.

A defini¢do de servigo publico deve consistir, primordialmente, na
identificacdo “/d]os setores em que se apresenta imprescindivel a presenc¢a do
Estado, seja por for¢a do principio da subsidiariedade, seja em razdo da
necessidade de utilizagdo do ius imperi na execu¢do do cometimento, dada a
sua impositividade a vida social.”"

Sobre servigo publico e atividade econdmica, Eros Roberto Grau
destacou que a distin¢cdo dos conceitos nao pode ser feita de forma absoluta,

14 Essa modalidade, para fins deste trabalho, cumpre ser estudada em especial mais adiante
apos o delineamento das fungdes regulatorias e de alguns aspectos concernentes aos servigos
publicos, tendo em vista a discussao acerca da existéncia ou ndo de um monopolio estatal no
setor postal.

15 1d. Ob. cit., p. 81.

16 “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de
atividade economica pelo Estado so sera permitida quando necessdaria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”

7SOUZA, Horacio Augusto Mendes de. Servico Publico.: Conceito, Classificagcdo e Limites
a Gestdo Empresarial in SOUTO, Marcos Juruena Villela (coordenador). Direito Empresarial
Publico; Rio de Janeiro: Ed. Lamen Juris, 2002, p. 443.
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porquanto servigo publico, para o mencionado autor, ¢ uma modalidade de
atividade econdmica.'®

Uma referéncia para o estudo aqui introduzido, € o modelo do setor de
telecomunicagdes, que se estrutura em uma tentativa de equilibrio entre a
competi¢do e a universalizagdo por meio do conceito de assimetria regulatoria
muito bem explanado por Carlos Ari Sundfeld'® conforme trecho abaixo transcrito:

“Para aqueles que ja estdo usufruindo do servigo publico é necessario
melhorar sua prestagdo, tornd-lo mais barato e mais adequado
tecnologicamente. Entretanto, é importante que a politica se volte a
dar este servigo publico para aqueles que ndo desfrutam dele, a quem
ndo possui o servigo. llustrando esta situag¢do, temos: os que ja
usufruem do servigo telefonico querem ter uma maior oferta para,
por exemplo, ter uma segunda linha para ligar a Internet. Porém, o
sujeito que esta no rincdo do Tocantins, se ja tivesse a sua disposi¢do
um telefone publico estaria de bom tamanho. No primeiro caso,
interessa a introdu¢do da competicdo, enquanto para o sujeito que
esta no rincdo do Estado de Tocantins é importante ter um servigo
que ele nunca teve, isto é, que ocorra a universalizagdo do servigo.(...)
A incidéncia regulatoria, portanto, permite que se imagine alguns
prestadores olhando mais para a competi¢do, para estudos de
mercados vantajosos, e outros prestadores olhando para a perspectiva
da universalizag¢do. Isto ¢ garantido pelo modelo estabelecido pela
Lei Geral de Telecomunicagoes. (...)"

O trecho acima ¢ um bom ponto de partida para a reflexdo sobre o
funcionamento e regulagdo do setor postal. Sera que o setor postal esta
acompanhando a trajetoria do setor de telecomunicagdes? Sera que possui
peculiaridades? Sera que o setor postal ilustra hipdtese de monopdlio natural?

Enfim, muitas indagacdes ddo ensejo a presente pesquisa, que se presta
a uma tentativa de delimitacdo do marco regulatério do setor postal no Brasil
mediante a compreensdo do entendimento da evolugdo historica da propria
administracdo publica brasileira, das transformag¢des do setor postal no mundo,
da anélise dos conceitos e da natureza dos servicos postais € da adequagao dos
limites de interven¢do do Estado neste setor especifico.

8 A ordem econdémica na Constituicdo de 1988: interpretacdo e critica. 7* ed., Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 2002.

1 Direito Administrativo Econdmico. 1% ed., 2° tiragem, Sao Paulo: Ed. Malheiros, pp. 306 e 307.
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2. O setor postal no Brasil:

2.1. Um breve historico®’: origem e estrutura no Brasil

A analise da regulagdo do setor postal brasileiro demanda que sejam
bem conhecidas as raizes histdricas e as razoes para existéncia de uma ou de
outra modalidade de intervencdo estatal. Os servigos postais? brasileiros
nasceram com o proprio Brasil, no ano de 1500, quando Pero Vaz de Caminha,
escrivio da frota de Pedro Alvares Cabral, relata ao Rei de Portugal, por meio
de uma carta de 27 paginas, o descobrimento de uma nova terra.*

Apesar do significado histérico daquele acontecimento, o primeiro
registro de organizacdo de um servico regular de correios no Brasil € de 1663,
quando foi oficialmente instituido o Servi¢o Postal no Brasil, com o objetivo de
possibilitar a comunicagdo entre Portugal e sua Colonia. Mais de um século
depois, no ano de 1798, foram criados os Correios Maritimos, que instituiram o
servico regular entre Brasil e Portugal. Apds a Independéncia, os servicos postais
continuaram a se desenvolver. Em 1829, por determinacao de D. Pedro I, foi

20 Para um bom panorama da histéria do setor postal no Brasil, conferir: http://
www.correios.com.br/institucional/conheca correios/historia_correios/
historia_correios_brasil.cfm.

21 Sobre o sentido dos termos “postal” e “correios”, ja o disse conclusivamente Pontes de
Miranda, citado por Joaquim Macaloss (Parecer O servico postal e o privilégio exclusivo in
Revista de Direito Publico n° 68, p. 123): “/CJorreio significa, no texto, posta, servi¢o de
transporte de cartas e encomendas postais as que se equiparam as cartas. Isso ndo quer
dizer que se vede, constitucionalmente, a particulares, ou as proprias entidades intraestatais,
manter servicos de entregas de objeto (ndo de cartas!). O cerne do conceito esta nas cartas
missivas: carta, escritos, mensagens fechadas, instituem servigo postal, e tem esse de pertencer
a Unido.” Maisrecente, o Projeto de Lein® 1.491/1999, em tramite na Camara dos Deputados,
traz detalhada diferenga entre as defini¢des de servigo postal, correspondéncia, servigo
parapostal, servico de interesse social e servigo essencial. Na época de Pedro Alvares Cabral,
entendemos que ja havia servigo postal, entendido como o conjunto de atividades que torna
possivel o envio de correspondéncia (comunicacdo escrita, gravada ou fixada em suporte
material e, nesta condi¢do destinada a endereco determinado ou a pessoa com endereco
determinado) ou objeto postal (bem material, com ou sem valor mercantil, que atenda aos
requisitos de postabilidade fixados na lei e na regulacdo e que seja encaminhado a pessoa
com enderego determinado) de um remetente para um endereco final, certo e determinado,
com ou sem indicacdo de destinatario, sob o regime de prestacao definido na lei.

22 Cf., neste sentido, SILVA, Francisco Carlos Teixeira in LINHARES, Maria Yedda
(organizadora). Historia Geral do Brasil. Ed. Campus, 9% edi¢do, p. 43: “/E]m pouco mais
de um més, Cabral chega ao nordeste do Brasil, enviando a El-Rei a nova da descoberta,
através da célebre carta de Pero Vaz de Caminha. (...)"
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levada a efeito uma reorganizagdo dos servigos postais, que resultou na criagao
da Administracdo dos Correios, cujos servigos passaram a estar presentes também
em todas as capitanias das provincias brasileiras.

Em 1844, entrou em vigor uma nova legislacao postal, a qual fixou
taxas distintas para as vias maritimas e terrestres. Essa legislacdo instituiu, ainda,
0 Quadro de Carteiros do Correio da Coroa ¢ o sistema de Distritos Postais, o
que possibilitaria a entrega domicilidria de correspondéncias, seguida, logo no
ano de 1845, da instalagdo das primeiras caixas de coleta do Império nas vias
publicas do Rio de Janeiro.

Em 1877, o Brasil aderiu ao Tratado relativo a criacao da Unido Geral
dos Correios celebrado em Berna, Suica, em 1874. A Unido Geral dos Correios
transformou-se, em 1879, na Unido Postal Universal, ainda hoje atuante como
entidade especializada da Organiza¢do das Nacdes Unidas para o setor postal
no mundo. Logo apos a proclamacao da Republica, no ano de 1890, a Reparticao
Postal passou ao Ministério da Instrugdo Publica, Correios e Telégrafos.
Entretanto, em 1893, foi criado o Ministério da Industria, Viacdo e Obras
Publicas, ao qual ficou subordinado o Departamento de Correios e Telégrafos.

O advento da aviagdo permitiu o aprimoramento dos servigos postais.
Em 1921, foi iniciado o transporte de malas postais por via aérea no Brasil. O
uso de maquinas de franquear correspondéncia iniciou-se em 1924, ano em que
também foi introduzido o servigo de “Expressos Internacionais”. Em 1927,
iniciou-se o transporte de correspondéncia por via aérea regular entre a América
do Sul e a Europa. Alguns anos mais tarde, em 1931, foi criado o Departamento
de Correios e Telégrafos (DCT). Impende transcrever a seguir as razdes para
criagdo do DCT insculpidas no Decreto n® 20.859, de 26 de dezembro de 1931:

“Considerando que é imprescindivel a reorganizagdo dos servicos de
Correios e Telégrafos como medida de aperfeicoamento e para que
atendam com eficiéncia aos interesses do publico;

Considerando que, antes da remodelagdo dos servicos técnicos,
convem atender a nova disposi¢dao do orgdo administrativo,

Considerando que a fusdo desses dois servi¢os se impoe, ndo s6 como
medida economica na administracdo dos negocios do Estado, como
também pelas vantagens decorrentes da sua execugdo em conjunto,

Considerando que em decretos anteriores ja foram determinadas medidas
preliminares para a instalagdo dos dois servigos em comum,”

O mencionado Departamento era uma autarquia comum, ou seja, uma
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pessoa juridica de direito publico, sujeita a todas as prerrogativas e limitagoes
inerentes as funcoes tipicas do Estado. A personalidade juridica distinta da
administracado direta implica outorga de autonomia (leia-se patrimonio, receitas
¢ regime de pessoal proprios) para o seu funcionamento.?

Embora a criagdo do Departamento de Correios e Telégrafos sob a forma
autarquica represente consideravel avanco na historia dos servigos postais
brasileiros, hd que se assinalar que a autonomia inerente ao proprio conceito de
autarquia nao € tanta quanto parece a primeira vista, “posto que submetida a forte
controle politico materializado na livre nomeagdo e exoneragdo de seus dirigentes.
Nao ¢, pois, suficiente para o exercicio da fungdo regulatoria independente.

Em 6 de dezembro de 1945, foi editado o Decreto-lei n® 8.308, que
dispde sobre a autonomia técnico-administrativa do Departamento de Correios
e Telégrafos, o que vai ao encontro das consideragdes de Marcos Juruena Villela
Souto acerca da relatividade da autonomia conferida as autarquias comuns
(especificamente, ao DCT).

2.2. Criag¢do da empresa brasileira de correios e telegrafos - ECT:

Conforme os ensinamentos de Marcos Juruena Villela Souto?, a
Administragao Publica, para desempenhar suas funcdes, pode funcionar de forma
centralizada (na qual o poder seréd exercido diretamente pelo ente politico criado
pela Constituicdo Federal) ou descentralizada (na qual o poder sera exercido
por criaturas decorrentes de seu poder de auto-organizacgao, por execucao direta
ou em colaborag¢dao com terceiros).

Uma das modalidades da técnica de descentralizacdo consiste na
autorizagdo legislativa para a criagdo de empresa publica e ¢ conseqiiéncia de
uma demanda de atuag¢do do Estado sob a forma empresarial, para a exploracao
comercial de servigos publicos, nos termos do art. 175 da Constituicao Federal de
1988.% A criacdo da ECT consistiu tdo somente na descentralizacdo da fun¢ao do
Estado que, nesse caso, ¢ de prestar o servigo publico postal. E incorreto, portanto,
associar esta hipdtese a exploragdo de atividade econdmica pelo Estado, na

2 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Regulatério. Id. Ob. cit., p. 223.
# SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Regulatério. Id. Ob. cit., p. 225.
» Direito Administrativo da Economia. Id. Ob. Cit., p. 57.

%6 Neste ponto, necessario anotar, ainda, que nado se deve confundir a atividade econdomica
do Estado prevista no art. 173 da Constituicdo Federal de 1988 com a exploragdo comercial
dos servigos publicos preconizada pelo art. 175 da Constituigdo Federal de 1988.
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modalidade concorrencial (de acordo com a classificagdao de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto), em conformidade com o art. 173 da Constitui¢ao Federal de 1988.

Mister se faz deixar claro que o exercicio (discricionario), pelo Estado,
desta opcao técnico-administrativa de descentralizacao ndo altera a titularidade,
que continua a pertencer ao povo (de quem emana em favor do Estado); ha
apenas um desmembramento do exercicio do poder. O Decreto-lei n® 200, de
25/02/67, ao tratar da Reforma Administrativa Federal, sistematizou a
conceituacdo da Carta Magna de 1967, que equiparava as autarquias as empresas
publicas e sociedades de economia mista exploradoras de atividade economica.

Todavia, conforme criticou Joaquim Macaloss?’ “[e/stranheza
nenhuma causaria a cria¢do de empresa publica para a exploragdo do servigo
postal, ndo fora ‘nos termos do art. 5°, II, do Dec-lei 200/67." (...) Evidente
esta, pois, até porque expresso, embora por referéncia ao Dec-lei 200/67, que a
ECT foi criada para explorar atividade economica.”

Registre-se, todavia, que tal entendimento ¢ anterior a Constituicdo
Federal de 1988, dai a grande confusdo em torno da existéncia ou nao de monopolio
postal. Importa, outrossim, expor alguns pontos importantes contidos em tal
parecer, quais sejam: (i) o conceito de servigo publico € relativo e o servico postal
¢ servigo publico privativo, 1. €., aqueles que supdem a pratica de atos de império
e que, embora sujeitos a concessao ou permissao, estao dentro da algada do Poder
Publico, ja expressos na CF; (ii) ndo existe monopolio postal, € sim, o servigo
postal goza de privilégio exclusivo. Os servicos submetidos ao privilégio exclusivo
(em regime de monopolio, no dizer da lei) sdo atividades postais; restringe-se o
privilégio postal ao recebimento, transporte e entrega de cartas, cartdes postais, €
de correspondéncia agrupada (objetos postais com carater de mensagem), bem
assim a fabricacao e emissdo de formulas de franqueamento postal.

Ademais, o mesmo autor explicou as diferencas entre privilégio
exclusivo € monopolio, sendo vejamos: (a) o regime de privilégio exclusivo
incide sobre servicos publicos e o de monopdlio incide sobre as atividades
econOmicas privadas; (b) o privilégio exclusivo € especifico, abrangendo somente
o servico a ele submetido, enquanto que o monopolio € genérico, compreendendo
todos os processos de exercicio da atividade monopolista e em toda a area onde
deva ser exercida; (c) tanto o privilégio exclusivo quanto o monopdlio (quando
afastada qualquer competi¢dao) devem obediéncia ao art. 153, paragrafo 3°e o
art. 163 parte final da Constituigdo Federal de 19672,

2" Parecer O servigo postal e o privilégio exclusivo in Revista de Direito Publico n® 68, p. 121.

% Como dissemos, o parecer referido na nota 25 acima foi elaborado provavelmente com
base na Constituicdo Federal de 1967.
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A Lein® 6.538/78 estabelece a prestagdo do servigo postal e do servigo
de telegramas por empresa publica, em regime de monopolio. Seus principais
preceitos sdo:

A) A ECT ¢ a grande prestadora de servi¢os no setor, com monopolio;
B) Nao reconhece a existéncia de operadores privados no setor;

C) Estabelece o monopdlio para carta, cartdo postal, telegrama e
correspondéncia agrupada;

D) Nao fixa regras claras para a delegagao da prestacao dos servigos a
terceiros; €

E) Nao prevé mecanismos de regulacdo do setor, mas apenas de
controle da ECT.

Voltando ao histérico do setor postal no Brasil, temos, em 1967, a
criagdo do Ministério das Comunicagoes que, a partir de 1968, recebeu em sua
estrutura o ja existente Departamento de Correios e Telégrafos, o qual, em 20
de margo de 1969, por meio do Decreto-Lein.° 509, foi transformado na empresa
publica Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - ECT. Nessa ocasiao, os
servicos postais eram de ma qualidade, pois ndo havia o cumprimento dos prazos
de entrega estabelecidos e os usudrios dos servicos nao tinham garantias da
entrega das cartas e encomendas ao destinatario final.

A gestao do DCT era realizada sob diversas restri¢oes administrativas e
fortes injungdes politicas. Por essas razdes, ndo era possivel um gerenciamento
eficiente e eficaz dos recursos sob sua responsabilidade. O servigo postal era altamente
deficitario e somente sobrevivia gracas a subvengoes ortundas do Tesouro Nacional.

Naquele momento, fez-se, entdo, essencial a atuacao do Estado para
instaurar um modelo que estimulasse o desenvolvimento do setor, melhorando
sua eficiéncia. O modelo instituido mantinha sob o controle do Estado a totalidade
do capital da ECT, permitindo ao servigo postal alcangar um novo patamar de
gestao, garantindo-lhe condigdes essenciais para que ocorresse a primeira grande
transformagdo no setor postal brasileiro e, simultaneamente, permitindo a
ampliagdo do poder estatal de intervengao e decisdo sobre os rumos da empresa,
independentemente de interesses de acionistas privados (o que, ao contrario,
ocorreria caso houvesse sido criada uma sociedade de economia mista).

Assim, se o Estado optou por intervir no setor postal pela criagdao da
ECT ¢ porque, naquele momento, aquele era o modelo que mais parecia ser
capaz de tornar o setor mais eficiente. E, de fato, houve uma evolucao no setor.
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Dentre as principais transformacoes ocorridas na década seguinte a criacao da
ECT, podemos citar:

a) Mudanca do regime juridico de seus servidores, que deixaram a
condicdo de estatutarios para o regime das normas trabalhistas da
Consolidacao das Leis do Trabalho;

b) Redugdo de custos administrativos e operacionais;

c) Estabelecimento de padrdes objetivos de qualidade, tendo como
exemplo o conceito “D+1”, ou seja, o compromisso de entrega de
cartas no dia seguinte ao da postagem?;

d) Criagdao da Rede Postal Aérea Noturna — RPN — composta por um
conjunto de linhas para o transporte aéreo de objetos postais, operadas
por aeronaves das principais empresas aéreas brasileiras®;

e) Criagdo da Rede Postal Fluvial da Amazonia, formada por uma
frota de embarcacoes fluviais que promovem a integragdao da regido
norte por meio do servico postal regular’’;

f) Investimentos na reconstrugao da infra-estrutura operacional, como
construcdo de centros operacionais, renovacao da frota de veiculos e
aporte de maquinas de triagem automatica;

» Essa transformagdo atende, ou pelo menos tem a intengdo de atender ao principio da
eficiéncia, trazido pela Emenda Constitucional n® 19/98. Este principio, segundo Odete
Medauar (Direito Administrativo Moderno; Ed. Rio de Janeiro: Revista dos Tribunais, 7%
edicdo, p. 142), “/n]orteia toda a atua¢do da Administragcdo Publica. O vocabulo liga-se a
idéia de a¢do, para produzir resultado de modo rapido e preciso. Associado a Administra¢do
Publica, o principio da eficiéncia determina que a Administracdo deve agir, de modo rdpido
e preciso, para produzir resultados que satisfacam as necessidades da populagdo.”

3 Em atendimento ao principio constitucional da generalidade. Cf. nota 12. Registre-se,
ademais, que, ao longo da década de 80, a ECT operou como uma entidade prestadora de
servicos publicos, especialmente nos segmentos de menores rendas, prestando servigos que,
embora ndo tragam em sua natureza o carater postal, usufruem da infra-estrutura construida
para alcangar pessoas e localidades, em muitas circunstancias ndo atingiveis por outras
estruturas de servigo publico. Como exemplo podemos citar o pagamento de beneficios
previdenciarios em localidades sem agéncia bancaria, a distribuicao de livros escolares, a
distribui¢do de medicamentos e o recebimento de pedidos de documentagao oficial, como
CPF e Passaporte. A ECT, detentora da maior cadeia de lojas de atendimento no pais, atinge
0s pontos mais remotos € torna acessivel, a toda a populagao brasileira, um extenso leque de
produtos e servigos.

' Em atendimento ao principio constitucional da generalidade. Cf. nota 12.
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g) Criagao do Cddigo de Enderecamento Postal — CEP;

h) Amplo esfor¢co de formacgdo, treinamento e atualizacdo dos
empregados;

1) Criacao de novos servigos, como o SEDEX;
j) Expansdo da rede de agéncias de correios e de caixas de coleta; e

k) Introdugdo do sistema de franquia para expansao da rede de agéncias.
3. Inovacgoes comerciais e industriais nos servicos postais

Alguns estudos da Unido Postal Universal®? concluiram que: (i) o mercado
global de cartas em 1999 abrangeu 430 bilhdes de itens enviados; (i1) em 1995, a
correspondéncia fisica representou apenas 20% do mercado de comunicagoes; (iii)
comunicagoes eletronicas cresceriam mais do que o dobro do que a correspondéncia
fisica; e (iv) a parcela de mercado da correspondéncia fisica cairia progressivamente
ao longo do tempo em razdo do crescimento da correspondéncia eletronica.

Entretanto, os referidos estudos constataram que, apesar da diminui¢ao
na parcela de mercado detida pela correspondéncia fisica, havia expectativa de
continuidade no crescimento em termos absolutos de tal espécie de
correspondéncia. E valido transcrever alguns trechos de um outro estudo da
Uniao Postal Universal, The Postal Market in the Age of Globalization* em que
se relata o desenvolvimento do setor eletronico até o ano de 2005:

32 Core business scenarios Post 2005 € Post 2005 — Follow-up trends, Strategic Planning
and Statistics, ambas publicacdes da Universal Postal Union, Berne, 1997 ¢ 2000,
respectivamente citadas in The Post Emergind Trends and Issues, Universal Postal Union,
2002, pp. 21 e 22 retirado do site www.upu.int/market analysis/en/02 the post-
emerging_trends and issues_en.pdf.

33 Este estudo foi publicado em 2002 e se encontra disponivel no site www.upu.int/
market analysis/en/02_the post-emerging trends_and issues en.pdf. Cf. a versdo original
dos trechos transcritos em inglés: “Post 2005 reports that electronic communication will
grow at more than twice the rate for physical mail and 60% more than the growth in GDP
(gross domestic product) in the ten years to 2005, continuing the trend of recent years. Over
this period, the communications market as a whole is expected to grow by 5.6% per year,
compared to about 2.5% annually for physical mail. The World Bank reference scenario
provides for an annual GDP growth rate of 3.5% over this period. The result is that, although
the world economy is expected to continue to grow to 2005, and postal volumes are also
expected to grow, their share will decline further. By 2005, the share of physical mail will
account for a little under 15% of the total communications market .In the period to 2005,
against an average world mail volume growth rate of 2.5%, high- and low- income countries
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“O Estudo Correios 2005 relata que a comunicagdo eletronica crescera
a um indice duas vezes maior do que o correio fisico e 60% mais do que
o crescimento do PIB até 2005, continuando a tendeéncia dos ultimos
anos. Neste periodo, a expectativa de crescimento do mercado de
comunicagoes como um todo é de 5.6% ao ano, comparado a um
crescimento de aproximadamente 2.5% anuais para o correio fisico. O
Banco Mundial fornece um cendrio de referéncia para o crescimento
anual do PIB de 3.5% no mesmo periodo. O resultado é que, apesar de
haver uma expectativa de crescimento da economia mundial e dos
volumes postais até 2005, as parcelas de mercado irdo entrar em declinio
posteriormente. Até 2005, a parcela de mercado do correio fisico
contabilizara um pouco menos de 15% do total do mercado de
comunicagoes. No periodo até o ano 2005, contra um volume bruto
anual de correspondéncia de 2.5%, paises de renda alta e baixa terdo
crescimentos no trdfego postal de 2.3% e 2% respectivamente, em
contraposi¢do a 5.8% para paises de renda média. A categoria de baixa
renda ¢ representativa do grupo dos paises em desenvolvimento
conforme defini¢do elaborada para fins do Estudo Correios 2005. Apos
2005, o crescimento do mercado de comunicagoes somente pode ser
adivinhado. O comércio eletronico, sozinho, trara mudancas
significativas para os negocios, consumidores, governo e para a
economia. O crescimento da Internet e o desenvolvimento do comércio
eletronico, que esta apenas engatinhando, sdo manifestagoes de uma

will have traffic growths of 2.3% and 2% respectively, in contrast to 5.8% for middle-income
countries. The low-income category is representative of the developing countries group as
defined for the purposes of Post 2005. Beyond 2005, the growth of the communications
market can only be guessed at. E-commerce alone will bring significant changes to business,
consumers, government and the economy. The growth of the Internet and the development
of e-commerce, which is still in its infancy, are but two manifestations of a wave of
development of similar significance to the railways in the nineteenth century, and of the
motor car in the twentieth. The OECD sees e-commerce as ‘...part of a broader process of
social change, characterized by the globalization of markets, the shift towards an economy
based on knowledge and information...(which)... will probably continue far into the future.’
A conservative assumption is that over the five years to 2010, growth in the communications
industry will continue at around 5% per year — a slight reduction in the rate forecast for the
ten years to 2005. Many new products and services will continue to come onto the market —
some directly substituting for written communications, others enriching the data, education,
information and entertainment options available. Consumers will be offered an ever-increasing
range of choices. While the market share of physical mail will inevitably continue to decline,
physical mail is likely to continue to grow albeit at lower rates than the economy at large. As
already stated above, an important conclusion is that the postal business is not a ‘sunset
sector’ and it will continue to play a significant part in economic and social infrastructures.”
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onda de desenvolvimento de significado similar ao desenvolvimento das
estradas de ferro no século dezenove e do automoveis no século vinte. A
OECD vé o comeércio eletronico como “...parte de um processo mais
amplo de mudanga social, caracterizado pela globaliza¢do dos
mercados, a mudan¢ca em dire¢do a uma economia baseada em
conhecimento e informagao ...(que)... provavelmente continuara longe
no futuro.’ Uma premissa conservativa é que entre os anos 2005 e 2010,
crescimento na industria de comunica¢oes continuard em
aproximadamente 5% por ano — uma redugdo pequena na previsdao
para os 10 anos ate 2005. Muitos produtos e servi¢os novos continuardo
a entrar no mercado — alguns diretamente substituindo as comunicagoes
escritas e outros enriquecendo as opgoes de informagdo, educagdo e
entretenimento disponiveis. Aos consumidores sera oferecida uma gama
crescente de opgoes. Enquanto a parcela de mercado do correio fisico
continuara inevitavelmente a declinar, o correio fisico provavelmente
continuard a crescer ainda que a indices menores que a economia como
um todo. Conforme afirmado acima, uma importante conclusdo é que o
mercado postal ndo é um setor em declinio e continuard a ter um papel
significante nas infra-estruturas economica e social.”

E inevitavel, portanto, constatar que a rede mundial de servicos postais
vivencia importantes mudancas estruturais decorrentes da introdugdo de novas
tecnologias da informacao. O setor postal ndo pode ser tido, em face das inovacoes
tecnologicas como um setor que se estd esvaziando, mas sim, como parte importante
no desenvolvimento econdmico e social das infra-estruturas de um pais.

Questionamento relevante decorrente destas mudangas estruturais e
da influéncia da tecnologia concerne a substitui¢ao da correspondéncia fisica
pela eletronica. O estudo Post — Emerging Trends and Issues®* menciona que
ainda ndo ha consenso. Por sua vez, o estudo The Postal Market in the Age of
Globalization* ,comentando o estudo Post 2005, relata que a perda de parcela
de mercado sofrida pelas correspondéncias fisicas ¢ somente em parte
conseqiiéncia da substitui¢do destas pelas correspondéncias eletronicas.

O grau de substitutibilidade, 1. e., a prontidao dos usuarios em migrar
de um servico para outro (utilizar correspondéncia fisica ou eletronica), varia
de acordo com os segmentos de mercado. Estudos europeus®® constataram que

3 1d. Ob. cit., p. 23.
3 1d. Ob. cit. pp. 19, 20.

3¢ Estes estudos europeus foram citados, embora ndo especificados, no estudo The Postal
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o grau de substitutibilidade ¢ maior em trafegos de correspondéncias
profissionais, se comparado ao trafego de correspondéncias pessoais. Todavia,
do ponto de vista dos consumidores, o grau de substitui¢cdo esta intimamente
relacionado ao valor que a pessoa atribui as caracteristicas de determinado
servigo. Fatores tais como velocidade, seguranca, facilidade de uso e fidelidade
de reprodugdo, e ndo o prego propriamente dito, irdo influenciar o consumidor
na escolha do modo de comunicag¢do. Dai porque ¢ tao dificil testar
empiricamente o grau de substitutibilidade.

Interessante registrar, ainda neste contexto, que a correspondéncia
fisica tem sido objeto tanto de substituicdo quanto de complementagdo. Um
exemplo de complementaridade pode ser tido quando o encaminhamento de
um fac-simile ¢ seguido de envio do documento original via correio. Outros
exemplos envolvem o envio por correio de catdlogos como parte de promogao
feita previamente via e-mail.*’

4. Mudancas institucionais necessarias — Exame da possibilidade
constitucional da transformacao do monopdlio

Justamente pela presenca das inovacdes tecnologicas e da competigao
no setor postal, verificou-se que o modelo institucional existente, com operador
Unico, sem competicdo regulada, ndo mais poderia subsistir. Neste sentido,
cumpre destacar trecho do completo estudo The Postal Market in the Age of
Globalization, ja citado anteriormente neste trabalho®®:

“Tipicamente, empresas postais nacionais tém responsabilidade
exclusiva pela manutengdo do servigo postal, e, com isso, sdo obrigadas
a aplicar tarifas uniformes.. Geralmente, fornecem servigos de custo
alto para areas remotas abaixo do custo, enquanto cobram mais alto

Market in the Age of Globalization (Ob. Cit.), p. 20.
37Cf. estudo The Postal Market in the Age of Globalization (Ob. Cit.), p. 20.

3#1d. Ob. Cit., p. 30: “Typically, national postal enterprises have sole responsibility for the
maintenance of the universal service, and with that, they are required to apply uniform
(non-differentiated tariffs). Generally, they supply high-cost services to remote or uneconomic
areas at less than cost, while they overcharge services in densely serviced urban areas.
Apart from the requirement to apply uniform rates, postal rates are formally or informally
government controlled. Because the enterprises are government-owned, operations and
regulation (until recently) were often carried out by the same entity. Increasingly, however,
separation of regulators and operators is being accepted as a desirable goal.”
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pelos servicos em dreas de maior densidade urbana. Independente da
obrigatoriedade de aplicar tarifas uniformes, os indices postais sao
formalmente ou informalmente controlados. Pelo fato das empresas
serem de propriedade do Estado, as operagoes e a regulagdo (até
recentemente) eram muitas vezes feitas pela mesma entidade.
Crescentemente, todavia, a separagdo entre os reguladores e os
operadores estd sendo aceita como um objetivo desejavel.”

A relacdo existente entre a andlise das institui¢des e a evolucao
econdmica foi detalhadamente estudada por Douglass C. North*. O referido
autor constatou que as instituicoes existem para reduzir as incertezas envolvidas
nas relagdes humanas, incertezas essas originadas tanto da complexidade dos
problemas que t€m que ser resolvidos como do aparato individual a ser utilizado
para resolver tais problemas.

Em vista disso, o papel do Estado deve se concentrar na remodelagao
institucional (ja que € através das instituigdes que € possivel reduzir as incertezas
inerentes as relagdes humanas), o que significa moldar os marcos regulatorios.

O setor postal brasileiro hoje ndo possui um marco regulatério definido.
O arcaboucgo legal que sustenta a organizacao do setor estd, basicamente, na
Constitui¢do Federal e na Lein.® 6.538, de 22 de junho de1978. Em todo o texto
da Constitui¢do Federal existem somente trés mengdes diretas a atividade postal,
quais sejam, o art. 5°, inciso II, o art. 21, inciso X e art. 22, inciso XII%.

O primeiro entendimento necessario ¢ o de que o inciso X do art. 21
acima transcrito reune duas atividades totalmente distintas: o servigo postal € o
correio aéreo nacional. Este Gltimo, embora usando o substantivo correio, nao
ira ser abordado no presente trabalho.

No caso do setor postal, estaremos diante de uma categoria especial de
servico publico. O servigo postal se enquadra na categoria de servi¢o publico que
pode ser explorado comercial ou industrialmente, conforme licao de Marcos Juruena
Villela Souto, transcrita anteriormente, sendo, portanto, denominado ““servigo publico

¥ Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge: Cambridge
University Press,1990, p. 25.

0“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida,
a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos do seguinte: Il — é
inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagoes telegrdficas (...)" “Art. 21.
Compete a Unido: X —manter o servigo postal e o correio aéreo nacional,; ” ’Art. 22. Compete
privativamente a Unido legislar sobre: XII — o servico postal;”
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econdmico’’. Nesta situacdo, importante frisar, o Estado devera se revestir da forma
empresarial, constituindo empresas publicas ou sociedades de economia mista,
conforme o disposto nos arts. 37, XIX e 173 da Constituigao Federal de 1988.

Para entender melhor a natureza do servico postal, como fruto da
atuagdo empresarial do Estado, invocaremos obra do mestre portugués Rodrigo
Gouveia* em que realiza uma analise setorial do que denomina “servicos de
interesse econdmico geral”. Dentre os setores estudados, tem-se o de
telecomunicagdes, que se encontra, na mencionada obra, subdividido em
telecomunicagdes € servigos postais.

De acordo com o referido autor, € possivel inferir do tema as seguintes
defini¢des:

(1) Servico de interesse geral: € aquele que satisfaz necessidades basicas
da generalidade dos cidaddos — econdmicas, sociais ou culturais — e
cuja existéncia ¢ essencial a vida, saude e participagdo social dos
mesmos.

(1) Servigo publico: € o servigo de interesse geral executado pelo Estado
ou pelos poderes publicos. O conceito € usado ora em sentido subjetivo
— atividades prestadas pelo Estado, ora em sentido objetivo —
designando os principios de servi¢o universal.

(i11) Servico de interesse econdmico geral: ¢ aquele que satisfaz as
necessidades basicas de natureza econdmica dos cidaddo, ou seja, € uma
subespécie do conceito mais amplo de servigo de interesse geral.

(iv) Servigo Publico essencial: ¢ o definido como tal pela lei portuguesa
para proteger os usuarios dos servicos de fornecimento de agua, energia
elétrica, gas e telefone.

(v) Servigo universal: € o servigo publico em sentido objetivo e exprime
um conjunto de principios e obrigagdes que determinados servigos
deverdo cumprir para serem acessiveis a todos os cidadaos a pregos
razoaveis.

Em realidade, a natureza do servigo postal no Brasil, nos termos do art.
173 da Constituicdo Federal, mais se aproxima do conceito de servigo universal
do que do conceito de servigo de interesse economico geral de Rodrigo Gouveia,

1 Os Servicos de Interesse Geral em Portugal da série Direito Pliblico e Regulagao 2; Coimbra
Editora, 2001.
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pois o primeiro esta mais voltado ao atendimento de um interesse coletivo do que
a satisfacdo de necessidades basicas de natureza econdomica da populacao.

Desta forma, o foco da avaliacdo deve ser o da competéncia da Unido
para manter o servigo postal e, nesse particular, prevalece o entendimento de que o
verbo manter ndo significa a prestagao direta do servico, mas sim a responsabilidade
de garantir a disponibilidade do servigo, podendo delegar a terceiros, mediante
concessao, permissao ou autorizagao a execucao do servigo postal.

No ambito da analise jurisprudencial, ressaltamos que hd entendimento
no sentido de que a Constituicdo Federal de 1988 recepcionou e manteve o
monopolio da Unido sobre o servigco postal, ndo restando prejudicada a
exclusividade da Unido em razao do monopdlio postal ndo estar previsto no art.
177 da Constituicao porque esta norma trata apenas de excecao a livre iniciativa
privada, ¢ ndo, de servigos publicos.*

Outrossim, importa-nos testar uma hipotese diversa, sutilmente
abordada por Walter Nunes da Silva Junior (em obra citada anteriormente), que
seria a de que os servigcos postais seriam uma espécie de servigo de
telecomunicacgdes, abrangidos, portanto, no inciso XI do art. 21 da Constituicao.
Fruto de um exaustivo e brilhante trabalho de pesquisa, a recente obra de Carlos
Roberto Siqueira Castro®® cumpre ser aqui transcrita em trecho que trata da
natureza e do regime constitucional dos servigos de telecomunicagdes no Brasil,
a fim de construirmos nosso raciocinio para testar a hipdtese mencionada no
paragrafo anterior:

(L3

uito embora o texto de nossa Lei Maior, sob o prisma de competéncia
da Unido, desdobre o regramento dos servicos de telecomunicagoes em
dois incisos do artigo 21, a saber o inciso XI (referente aos servigos
telefonicos, telegrdficos, de transmissao de dados e demais servigos
publicos de telecomunicacoes, prestaveis diretamente pelo Estado ou por
empresa estatal) e o inciso XII (respeitante aos servigos de radiodifusdo
sonora, de sons e imagens e demais servigos de telecomunicagoes,
prestaveis diretamente pelo Estado, ou por empresas publicas e privadas
mediante autoriza¢do, concessao ou permissdo), ndo resta a mais minima
duvida de que, tanto num caso quanto no outro, sobreleva a natureza
publicista da prestacdo, sendo que, na primeira hipotese, os servicos

“TRT 4° regido, AC n° 346716, DJU 16/01/2002, 4* Turma, Relator Des. Sergio Renato
Tejada Garcia.

4 A Constituicdo Aberta e os Direitos Fundamentais. Ensaios sobre o constitucionalismo
poés-moderno e comunitario. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2003, pp. 594 a 596.
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permanecem estatizados, enquanto, na outra e seguinte previsao
constitucional, sdo delegaveis a terceiros sob o regime de concessdo ou
permissdo publica. Esta é a oportuna e correta adverténcia de Gaspar
Vianna, autor de importante livro dedicado ao Direito das
Telecomunicagoes, que sustenta, com arrimo no magistério de José Afonso
da Silva: ‘Ao separar os servigos de telecomunicagoes em dois incisos do
art. 21 ao tratar, no primeiro, dos servigos publicos, e no segundo, dos
servicos de radiodifusdo sonora, de sons, imagens e demais servigos de
telecomunicagoes, a Constitui¢dao de 1988 pode conduzir o leitor pouco
atento a interpretagdo superficial e equivoca de que, quanto a utilizagdo,
os servigos de telecomunicagoes se dividiviam em duas categorias: a de
servigos publicos e a de servigos ndo publicos — ou privados. Isso ndo
ocorre, todavia. Todos os servicos de telecomunicacoes sao servicos
publicos, uma vez que a sua exploragdo compete sempre a Unido, que
tornara efetiva de forma direta, por meios proprios do Estado, ou de
forma indireta, por meio de empreendimentos governamentais e
particulares submetidos ao regime de concessoes, permissoes ou
autorizagoes. A diferenca estd unicamente no regime juridico a que estdo
submetidos uns e outros servigos, conforme registra com propriedade o
professor José Afonso da Silva, em seu Curso de Direito Constitucional
Positivo: - todas essas formas previstas no art. 21, XI e XII, a, constituem
servicos publicos da Unido. A diferenca de regime esta em que os indicados
no inciso XI serdo explorados no regime de monopolio da Unido, por si
ou por empresa estatal, ndo se admitindo sua prestacao por particulares,
nem por concessdo, nem por permissdo, nem por autorizagdo, enquanto
os referidos no inciso X1 podem ser explorados, também, por particulares,
mediante autorizagdo, concessdao ou permissdo (obra citada, 5° edigdo,
Ed. Revista dos Tribunais, 1989, p. 450) -, Se existissem servi¢os privados
de telecomunicagoes, a sua exploragdo independeria de qualquer
autorizagdo de orgdos publicos, controle ou fiscalizacdo, pois estaria no
campo do ‘livre exercicio da atividade economica (art. 170, paragrafo
unico da Constituicdo Federal de 1988).”

Se, inclinados que estamos a atribuir ao servigo postal a natureza de
servigo publico e, uma vez sendo o servigo postal, na qualidade de servigo publico,
espécie de servigo de telecomunicagdes, parece-nos plausivel a nocao de que tal
servico nao pode olvidar do principio constitucional da livre iniciativa e do
comprometimento com a modicidade e universalidade.

Desta forma, tendemos a acreditar que nao ha necessidade de emenda
constitucional para “corrigir’ a suposta nao-recep¢ao do monopolio postal da ECT
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para cartas, cartdes postais, correspondéncias agrupadas e emissao de selos, ja
que a descentralizacdo a particulares podera ser feita mediante concessao, permissao
ou autorizagdo, com base no inciso XI do art. 21 da Constitui¢ao Federal.

Assim, 0 que aqui se sustenta ¢ que ¢ possivel a convivéncia do
monopdlio da Unido para as atividades explicitadas na Lei n° 6.538/78 com a
preservagado do principio da livre iniciativa exercida pelos particulares para aquelas
atividades ndo contempladas na Lei n°® 6.538/78, mediante concessao, permissao
ou autorizagdo. Alids, cumpre registrar que o modelo da Unido Européia, que esta
a frente do Brasil na modernizacdo e regulacdo do setor, ¢ exatamente neste sentido.
Veja-se o seguinte trecho da Diretiva 2002/39/CE do Parlamento e do Conselho
Europeus, de 10 de junho de 2002, que modifica a Diretiva 97/67/CE no que
concerne a abertura a concorréncia dos servigos postais da Comunidade Européia:

“(23) Convem continuar a prever a possibilidade para os Estados
Membros de reservar) certos servigos postais aos prestadores do servigo
universal. Essas disposi¢des permitirdo que estes concluam as iniciativas
de adaptacdo de suas atividades e de seu pessoal a um contexto
concorrencial sem conflitar com seu equilibrio financeiro e, assim sem
o risco de comprometer a prestagao garantida do servi¢o universal.”*

Assim, reconhecendo a necessidade de um modelo mais agil,
especialmente para a vertente empresarial, o art. 176 do Projeto de lein® 1.491/
1999 descreve em seus incisos diversas operagoes que permitirdo a Correios
do Brasil S.A. um grande avanco na estruturagao de seu modelo empresarial.
Esse novo modelo ndo so propiciara melhores condigdes para a vertente
empresarial, mas, em decorréncia disso, preservara e incrementara a sua
vertente social, em razdo da consolidagao da fonte de financiamento do servigo
essencial e do servi¢o de interesse social.

E relevante destacar que tais opera¢des denotam um mecanismo
denominado pela doutrina de unbundling ou seja, desagregagao — contabil, juridica
e/ou societaria - de atividades segregando segmentos que comportam competi¢cao
daqueles que ndo comportam, sendo que a escolha por um desses modelos de

# 0O texto original em francés: “Il convient de continuer a prévoir la possibilite pour les
Etats Membres de réserver certains services postaux au(x) prestataire(s) du service universel.
Ces dispositions permettront a ce(s) derniers(s) de mener a bien les initiatives d’adaptation
de leurs activités et de leur personnel a un contexte plus concurrentiel sans porter atteinte a
leur équilibre financier et donc sans risquer de compromettre la prestation garantie du
service universel.”
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segmentagdo deve ser fruto de uma ponderacdo entre custos € beneficios da
intervengao.” Nao esta sendo proposta, desta forma, a privatizacao da empresa ¢
esse ponto estd claramente enunciado no inciso III do art. 176 do projeto, quando
estabelece como limite para a abertura do capital a manutengdo de seu controle,
direto ou indireto pela Unido. O fundamento da transformagdao da ECT em
sociedade de economia mista ¢ nada mais do que a maior flexibilidade de gestao
por lhe ser aplicado um regime privado, que cria condi¢des para responder mais
rapidamente as transformagdes inerentes a um mercado competitivo e, futuramente,
quando da abertura de seu capital, permitird a captagao de recursos imprescindiveis
aos projetos de investimentos inseridos na reforma tecnologica.

Um dos principais pontos de entrada das empresas privadas foi o
servico internacional. Isso porque, a heterogeneidade da qualidade de servigos
entre os diversos correios estatais favoreceu o nascimento de servigos que se
utilizavam de redes privadas e com qualidade homogénea. Com o passar do
tempo, a operacdo nas ligagdes internacionais viabilizou a expansdo para os
mercados nacionais, representando uma ameaga direta aos monopolios estatais.

Em reacdo a atuagdo dos operadores privados, os correios estatais foram
obrigados a adotar uma nova estratégia de atuagdo, na qual o cliente ganhou
mais destaque, exigindo uma organizagao postal mais moderna e orientada para
o mercado. Os correios, antes 6rgdos da administracdo publica direta, a exemplo
do Brasil em 1969, passaram a agir com maior flexibilidade administrativa, na
forma de organismos mais autbnomos, para enfrentar os desafios da demanda
crescente em um ambiente cada vez mais competitivo.

O mundo assistiu, por conseguinte, a uma mudanca de paradigma
consistente na superacdo de uma polarizagdo politica pré-existente a uma
integracdo econdomica. A atividade postal passou, entdo, a acompanhar tal
mudanca de paradigma. Nesse contexto, o setor assumiu o papel vital de infra-
estrutura para transagdes comerciais. O fornecimento de servigos passou a ser
partilhado pelo Estado e pela iniciativa privada. O primeiro passou a ser o
disciplinador do setor e garantidor, perante a sociedade, da existéncia de servigos
basicos necessarios a cidadania, enquanto que os outros passaram a oferecer
servigos em regime de livre iniciativa.

Neste ponto, essencial invocar a ligdo de Marcos Juruena Villela Souto*
para esclarecer que:

$SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Regulatério. Id. Ob. cit., pp. 380 e 381.
“ Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2002, pp. 257 e 258.
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“[a] livre iniciativa, como fundamento do Estado Democrdtico de
Direito, orienta os limites da atividade empresarial do Estado, dele
derivando o principio de absten¢do, por for¢ca do qual é dever do Estado
se abster do exercicio de atividades economicas em competi¢do com o
setor privado e é direito dos particulares ndo sofrerem tal competicdo e
nem custearem, com suas poupangas, tal atividade empresarial do
Estado. A excegdo decorre do principio da subsidiariedade, que admite
a atividade empresarial do Estado nas situagoes de relevante interesse
coletivo ou de imperativo de seguranga nacional, assim reconhecidos
em lei. Vale notar que tal lei deve se submeter aos limites previstos no
art. 37, XIX, da Constituicdao Federal, onde estardo definidas as situagoes
em que o Estado pode renunciar as prerrogativas inerentes a autoridade
para assumir personalidade de direito privado. E facil visualizar a
limitagdo das liberdades, em especial, a economica, quando em risco a
seguranga do territorio e sua populacdao. O mesmo ndo se pode dizer da
caracterizag¢do do ‘relevante interesse coletivo’, que autoriza o
afastamento do principio da abstencdo para legitimar a intervengdo
concorrencial do Estado. A unica hipotese legitima de se conciliar a
liberdade de iniciativa, fundamento da Republica, com exploragdo direta
de atividade economica pelo Estado é pela adog¢do do citado principio
do planejamento.”

Silvia Faber Torres*’, apropriando-se da brilhante expressao “cadeia de
subsidiariedade”, criada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, explica que € através
do principio da subsidiariedade que ocorre a preponderancia, em primeiro plano, do
individuo sobre os grupos intermediarios; em segundo plano, dos grupos
intermediarios sobre a sociedade e, em um ultimo plano, da sociedade sobre o Estado.

Assim, tendo os Estados se mostrado incapazes nao so de realizar os
investimentos necessarios a melhoria do setor, como também de gerencia-lo de
forma empresarial e, simultaneamente, tendo a iniciativa privada observado o
grande potencial de mercado, passou a entender a atividade empresarial como
objeto de exploragdo econdmica rentavel. A convivéncia entre capitais publicos
e privados passou a existir ndo s6 na forma de iniciativas empresariais
desvinculadas dentro de um mesmo mercado, como também o proprio setor
publico passou a absorver capitais privados para a revitalizagdo de sua
organizagdo empresarial, nas mais diferentes formas.

470 principio da subsidiariedade no Direito Publico Contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar,
Biblioteca de Teses, 2001, pp. 10 e 11.
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Uma vez delineada a situagao atual do setor postal no Brasil, temos como
cristalina a necessidade de uma efetiva regulacdo do setor, de onde destacamos a
fun¢ado regulatdria do Estado. O objetivo precipuo da fungdo regulatoria € promover
a competicao entre os agentes de mercado e, onde ndo seja possivel promoveé-la,
impedir que dos oligop6lios ou monopolios surjam abusos. Ao cumprir seus objetivos,
anormaregulatoria estd traduzindo em termos técnicos, despidos de animos politicos,
os principios constitucionais componentes do marco regulatorio necessario a
implementagao eficiente da politica publica pré-determinada.*®

E uma norma regulatdria sera eficiente quando conseguir ponderar os
interesses da sociedade (representada pelo Poder Publico), dos consumidores
(especificamente, usudrios de servicos publicos) e fornecedores (ou, em especial,
prestadores de servigos publicos).

5. Conclusao

O presente estudo permitiu concluir que o historico do setor postal no
Brasil se coaduna com a propria historia da Administragao Publica Brasileira.
A descentralizacdo administrativa é parte integrante da agenda de reforma
administrativa do Estado para atribuir poder de decisdo a graus hierarquicos
inferiores ou a setores locais.

Nossa posi¢ao € no sentido de harmonizar os regimes publico e privado
no setor postal. As atividades comprometidas com a universalidade e com a
modicidade sdo aquelas explicitadas na Lei n® 6.538/78 e a elas se aplica o regime
publico. Para todas as outras, aplica-se o regime privado, sendo que os particulares
que desejarem ingressar no mercado deverao fazé-lo mediante concessao, permissao
ou autorizagao, nos termos do inciso XI do art. 21 da Constitui¢ao Federal.

O Projeto de Lei n® 1.491/1999 representa um avango € uma iniciativa
de se coadunar o setor as incessantes transformacgoes operadas com o passar dos
anos. O presente estudo, embora preliminar, demonstrou que a estruturacao do
setor demanda profunda analise do papel do Estado e das instituigdes que o
integram para que o caminho a ser percorrido rumo a preservagao do principio
da subsidiariedade e da livre iniciativa seja o menos arido possivel.

®SOUTO, Marcos Juruena Villela. Id. Ob. Cit., p. 23.
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