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“Art. 21. Compete & Unido:

XI — explorar, diretamente ou mediante concessiio a
empresas sob controle actonario estatal, os servigos tele-
fonicos, telegraficos, de transmissfo de dados e demais
servicos publicos de telecomnnicacdes, assegurada & pres-
tacda de servicos de informacdes por entldades de direito
privado através da rede puablica de telecomunicacdes
explorada pela Unido;

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagiio,
concess&o ou permissio:

a) os servigos de radiodifusio sonora, de sons € imagens
e demais servicos de telecomunicagoes,”

Abrangéncia

1. A nova ordem juridica edificada no Pais a partir da Constituigo
Brasileira de 1988 determinou significalivas mudangas no setor de tele-
comunicagdes. Além de um capitulo dedicado especificamente & Comurni-
cagio Social — que inexistia nas Constituigdes anteriores —, o imposto
sobre a prestacio de servigos de comunicacio foi transferido da Orbita
federal para a estadual. Destaque-se, ainda, que a prote¢io constitucional
ao sigilo das telecomunicagdes sofreu alteragdo substancial. A essas maté-
rias, j& volumosas e relevantes, mas especificas do setor, somam-se ouiras,
em dispositivos inovadores, como nas éreas previdencidria, administrativa
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¢ trabalthista, que, por introduzirem transformagGes estruturais, exigirdo
adaptagbes de maior ou menor cnvergadura nas empresas prestadoras de
servigos de telecomunicagdes.

Neste trabalho, todavia, pretende-se tdo somente fazer o exame do
dispositivo disciplinador da competéncia para a exploracdo dos servigos de
telecomunicagdes, ou seja, os incisos XI e XII, letra a, do artigo 21 da
nossa nova Lei Méxima.

Antes de adentrar na exegese propriamente dita do referenciado texto
constitucional, afigura-se como sendo da maior importincia apresentar, ain-
da que sumariamente, o desenvolvimento dos trabalhos legislativos que
culminam com a votagdo e aprovagio do referenciado texto.

Os trabalhos legislativos
Os trés modelos

2. Desde os primeiros trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte,
ainda na Comissio Temética encarregada do exame da drea de comuni-
caglio, e até a discussfio final do texto, no segundo turno de votagio,
muito sc discutiu sobre os modelos de exploragio dos servicos de teleco-
municagdes. Em torno de trés modelos basicos se formaram grupos distin-
tos de pressdo e de opinido, com o objetivo de {azer prevalecer no texto
final a sua opinido.

O modelo federativo

3. O primeiro modelo consistia na volta ao texto da Constituigio de
1946, que reconhecia & Unido tdo somente o poder de explorar direta-
mente ou outorgar concessdo para os servicos de telecomunicagGes de Am-
bito internacional e interestadual. Com isso, os Estados Federados e os
Municipios poderiam explorar diretamente ou conceder a exploragéo dos
servicos de telecomunicagdes de dmbito intra-estadual e municipal.

Como apresentado, estc modelo seria extensivo a todos os servigos
de telecomunicagfes, ndo excepcionando nem mesmo aqueles que exigem
controle centralizado das outorgas de freqiiéncias do espectro eletromagné-
tico, como os de radioamadorismo, seguranca de aeronaves, de radiodi-
fus@o sonora e de televisio.

Era, portanto, uma versdo muito mais exacerbada do que a adotada
pela Constituicdo de 1946, pois aquela s6 reconhecia aos Estados e Mu-
nicipios competéncia para a outorga e exploragio de servigo telefdnico em
Ambito municipal e intra-estadual.

Defendido por um grupo de parlamentares paulistas liderado pelos
Constituintes José Serra (PMDB) e Mario Covas (PMDB}, além do Cons-
titvinte José Richa (PMDB), do Parand, este modelo guardava coerén-
cia com uma proposta maior, que consistia em uma amplissima e revo-

20 R. inf. legisl. Brasilia a. 27 n. 107 Jul./set. 1990



luciondria transferéncia de poderes, competéncia e tecursos para os Es-
tados Federados e para os Municipios.

O modelo privatizante

4, O segundo modelo consistia em manter o texto das Constituigdes 1967
e 1969, que atribuia & Unido competéncia nao sé para explorar direta-
mente como também para outorgar concessfo ou permissdo para a explo-
racio de fodo e qualquer servigo de telecomunicagdes, mesmo aqueles es-
tratégicos para a seguranga e para O desenvolvimento do Pafs. Estas con-
cessbes e permissGes poderiam ser outorgadas para toda e qualquer em-
presa, mesmo estrangeira, inclusive a multinacional.

Este modelo foi defendido por constituintes de extrema direita e de
centro-direita, integrantes do movimento que veio a ser conhecido como
“Centrdo” e identificado com a defesa de teses conservadoras, do libera-
lismo econdmico, dos interesses do grande empresariado brasileiro e das
empresas estrangeiras, incluidas as multinacionais. A Associagdo Brasileira
da Inddstria Elétrica e Eletrénica — ABINEE — integrou o lobby que
defendeu c¢ste modelo, segundo o qual o Governo Federal permanecia
com a missdo de manter os servicos bdsicos, de fundo social deixando
para a iniciativa privada o direito de explorar, mediante concessbes € per-
missbes, os servigos sofisticados, de fundo econdmico,

O modelo estatal

5. O terceiro modelo pretendia incluir textualmente na Constitui¢do que
os servicos de telecomunicagdes deveriam ser objeto de monopdlic pelo
Estado. Os defensores mais radicais deste modelo advogavam até mesmo
a inclusio do rddio ¢ da televisdo no referido monopélio.

O modelo estatal, apresentado através de emenda popular que se fez
acompanhar de 111.172 assinaturas, foi defendido por constituintes da
extrema esquerda e de centro-esquerda e identificados com teses progres-
sistas, com o nacionalismo, com a defesa de major participagfio do Estado
na economia ¢ da prote¢do #s empresas genuinamente brasileiras. Contou
com o apoio ostensivo da Central Unica de Trabalhadores — CUT, Sin-
dicatos dos Trabalhadores em Telecomunicagdes e associagbes de empre-
gados das empresas do Sistema Telebras.

Comissdo de Sistematizagio

6. Segundo o Regimento Interno da Constituinte, uma Comissdo — de-
nominada de Comissdo de Sistematizagio — deveria apresentar um texto
basico da Constituiciio, que consolidasse as propostas recebidas nas Co-
missdes Temadticas.

O texto bdsico apresentado pela Comissio de Sistematizagdo, para
receber emendas dos parlamentares, adotou, no tocante &3 telecomunica-
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¢des, o modelo federativo, ou seja, aquele que reconhecia aos Estados e
Municipios 0 poder de explorar diretamente ou mediante concessdo todos
os servigos de telecomunicagdes, desde que de &mbito intra-estadual ou
municipal.

Contra este modelo levantou-se todo o setor de telecomunicagdes:
donos de emissoras de rddio e¢ de televisdio, dirigentes ¢ empregados de
empresas, sindicatos, associacfes, inddstrias, empresas prestadoras de ser-
vicos e representantes das For¢as Armadas no Congresso Nacional.

Em razao desta mobilizacao ampla e espontinea, foram apresentadas
quatorze emendas, as quais consagravam, com maior ou com menor rigor,
o modelo privatizante ou o modelo estatal. Registre-se que nio foi apre-
sentada uma tnica proposta procurando aperfeigoar o modelo federativo
— que constava do texto oriundo da Comissao de Sistematizagdo.

Os pareceres do Relator

7. O Relator da Constituinte, Deputado Bernardo .Cabral (PMDB-AM),
em seus pareceres sobre as emendas, assim se pronunciou:

— deu voto contririo as emendas privatizantes, apresentadas,
respectivamente, pelo “Centrdo” (emenda coletiva) e pela Depu-
tada Rita Furtado (PFL-RQ);

— apontou que ‘“‘a melhor maneira de atender, efetiva e abran-
gentemente, aos aspectos mais delicados da questao”, seria
aquela que viesse a ser obtida “mediante fusdo de emendas cor-
relatas™;

— esclareceu que a redagéio de sua preferéncia poderia vir a ser
obtida através da “fusdo de trés emendas: a de nimero 772/4,
do Deputado José Costa, nimero 726/1, do Deputado Oswaldo
Lima Filho, e nimero 205/6, do Deputado Gonzaga Patriota™;

—- adiantou que desta fusao, resultaria a alteragio do texio do
Projeto, que passaria a ter a seguinte redagfo:

“Art. ..., — Compete & Unido:

XI — explorar diretamente os servigos piblicos de tele-
comunicagoes, inclusive telefnicos ¢ de transmissdo de dados;

X1I — explorar diretamente ou mediante concessdo ou
permissao:

a@) o0s servicos de radiodifusdo sonora, de televisdo e de-
mais servigos de telecomunicagbes’”;
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— concluiu informando que se dispunha “a dar parecer {avordvel
em plenédrio & fusdo das Emendas”, na forma indicada, uma vez
que ela torna “especifica e objetiva” a competéncia da Unido “pa-
ra explorat os servigos mencionados.”

A fusio das emendas

8. Em 5 de feveteiro de 1988 o protocolo da Assembléja Nacional
Constituinte recebeu um texio que consolidava a fusdo de doze emendas, a
saber, as apresentadas pelos Constituintes Marco Maciel (PFL-PE), Gonza-
ga Patriota (PMDB-PE), Mdrcio Lacerda (PMDB-MT), Percival Muniz
{PMDB-MT), Fernando Santana (PCB-BA), Aluizio Vasconcelos (PMDB-
MG), Moema Sao Tiago (PSDB-CE), Oswaldo Lima Filho (PMDB-PE), Ma-
noel Ribeiro (PMDB-PA), Nelson Wedekin (PMDB-SC) ¢ José Costa
(PMDB-AL). Esta fusio, com irrelevante alteracio de forma no inciso X1,
atendia a recomendagdo do Relator Bernardo Cabral em seus pareceres sobre
as emendas apresentadas: “explorar diretamente os servigos telefonicos, te-
legrificos, de transmissdo de dados e demais servigos publicos de teleco-
municagdes”.

Exame em Plendrio

9. Com o objetivo dec ampliar ainda mais a base de sustentagdo do texto,

obtendo-se o encaminhamento de voto favordvel pelas liderangas do maior
nimero possivel de partidos, foram desenvolvidas seguidas rodadas de nego-
ciaggo, antes do exame da matéria pelo Plendrio da Assembléia Nacional
Constituinte,

Assim sendo, em 4 de margo de 1988 chegou-se a um texto que, potr
fim, recebeu a aprovagio de todas as liderangas partiddrias. Nele se incluiu
a cxpresdo “‘ou mediante concessdo a empresas sob controle acionério esta-
1al”, bem como ficou “assegurada a prestacio de servigos de informagGes
por entidades de direito privado através da rede publica de telecomunica-
¢Ges explorada pela Unido”, Estes dois acréscimos serdio examinados mais
adiante, neste trabalho,

Em 7 de margo de 1988 o texto aprovado em Acorde de Liderancas
foi submetido & Plendrio e veio a ser aprovade por 392 votos, contra apenas
4 e 4 abstengbes. Os votos contririos: Rita Furtado (PFL-RO), Sadie Haua-
che (PFL-AM), José Elias (PTB-MG), ¢ Arnaud Fioravante (PDS-SP).

O Segundo Turpo

10. No Segundo Turno dos Trabalhos da Constituinte sé foram aceitas
emendas supressivas de palavras, de expressdo ou de artigos, por inteiro,
Estas emendas, por principio, deveriam se destinar somente a aperfeicoar
¢ texto jé aprovado, nao podendo, em consegiiéncia, importar em qualquer
modificagdo ou inversao do conteido,
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Apesar disso, foram apresentadas doze emendas, através dos seguintes
Constituintes: José Lins (PFL-CE), Homero Santos (PFL-MG), José Men-
donga Bezerra (PFL-PE), Rita Furtado (PFL-RO), Delfim Netto (PDS-SP),
Milton Lima (PMDB-MG), Heréclito Fortes (PMDB-PI), Wilson Martins
(PMDB-MS), José Costa (PMDB-AL), Jayme Santana (PFL-MA), Chico Hum-
berto (PDT-MG) ¢ Gonzaga Patriota (PMDB-PE).

As emendas supressivas tinham, em sua maioria, o objetivo de retirar
do texto a expressio “‘a empresas sob controle aciondrio estatal”, alterando o
sentido do que foi aprovado e novamente abrindo a exploragéio dos servigos
piblicos a quaisquer empresas — inclusive as integralmente estrangeiras
ou multinacionais, que poderiam assumir o controle do transporte da infor-
magdo no Brasil, através da conversdo de créditos decorrentes da divida
externa em acdes com direito a voto. .

O relator Bernardo Cabral rejeitou fodas as emendas e, em seu parecer
sobre a cmenda apresentada pelo constituinte Delfim Netfo, assim se ex-
pressou: “fiel 4 determinagdo de dar meu apoio aos amplos acordos reali-
zados, e tendo em mente a necessidade de manter-se o controle estatal sobre
esta importante atividade econdmica, opino pela rejeigdo da presente emen-
da”.

Assim, em sessio de 17 de agosto de 1988, a decisio virtuslmente
unfnime do Plendrio consagrando a Fusio de Emendas e o Acordo de Lide-
rangas foi ratificada em sua inteireza, ficando definitivamente aprovado o
texto retromencionado.

» X

O texto promulgado
Constituicdo de 1967

11. O texto promulgado significa importante avango em relagio ao da
Constitui¢io de 1967. Usando o artificio de uma redag@o propositadamente
genérica ¢ imprecisa, o dispositivo discipliner da compeitncia em watéria
de telecomunicacdes naquela Constitui¢io conferia & Unifio poderes préprios
de um regime ditatorial. No dizer de PONTES DE MIRANDA, em seus
Comentidrios @ ConstituicGo de 1967, com a Emenda n° 1, de 1969, “a
Unido compete explorar; permite-se-the autorizar ou conceder. Até onde
pode ir a autorizag@o para a concessdo, o texto ndo diz” (cf. 2. ed., 1970,
Ed. Rev. Tribunais, p4g. 38). Assim, da mesma forma que, por lei ordindria,
o rédio e a televisdo poderiam ser estatizados em todo o territério nacional,
os troncos bésicos do sistema nacional de telecomunicagbes  poderiam ser
entregues & exploragdo por uma empresa multinacional.

Esta imprecisao e generalidade, embora extremamente perigosa em um
Pafs de instituicdes 10 frageis e instdveis como o nosso, encontrava justi-
ficativa na situaglo cadtica em que nossas telecomunicacbes se encontra-
vam naquele ano de 1967. Afinal, & época, o Sistema Nacional de Teleco-
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municagBes era, ainda, uma promessa; as conexdes internacionais, via sa-
télite, uma esperanga e sequer se falava em televisdo em cores € em trans-
misséio de dados.

Necessidade de atualizagio

12. Decorridos vinte ¢ um anos, ndo se justificava que em uma nova
Constituicdo se mantivesse um dispositivo inteiramente dissociado da rea-
lidade. Afinal, o setor de telecomunica¢bes conheceu uma verdadeira revo-
lucdo: a Embratel interliga o Pafs, através de uma vasta rede de microondas
e de dois satélites de telecomunicagbes; as comunicagGes internacionais
se fazem por cabos submarinos e pelos satélites do Conséreio Intelsat, do
qual o Brasil é um dos principais acionistas; a Telebrds tornou-se o pri-
meiro grupo governamental em lucratividade efetiva, apesar do Onus de
sua missao social de levar servigos telefdnicos a mais de 11.000 localidades,
atingindo longinquas vilas ¢ povoados.

Essa realidade, que cumpria ser preservada por todos os motivos de
interesse nacional, jd seria motivo suficiente para que se procurasse dar
a0 teéxto constitucional uma redagio diversa daquela adotada ha vinte <
um anos. Havia, todavia, uma razdo ainda mais ponderdvel: uma redagéo
genérica e imprecisa representaria perigo para o equilibrio do sistema
nacional de telecomunicacdes, tal qual hoje configurado, e, por conse-
giiéncia, para as instituigdes do Pais.

O equilibrio do sistema

13. O sistema, tal qual hoje configurado, encontra equilibrio no fato de
que os servigos sofisticados devem subsidiar os bésicos, assim como os
prestados em regifes ricas ou de alta densidade populacional devem finan-
ciar os prestados em regides pobres ou de baixa concentrag@o urbana. Assim
sendo, por forgca de uma politica de subsidios cruzados, a Telebrds, contro-
ladora de um sistema governamental composto de vinte ¢ oito empresas,
tem conseguido, ao longo de mais de quinze anos, conciliar o econdmico
com o social e atender satisfatoriamente s necessidades do povo brasileiro.

Tratamento diferenciado

14. Por todas estas razdes, o©s constituintes entenderam que ji era
chegado o momento histérico de dividir os servicos de telecomunicagbes
guanto & competéncia para exploragdo em dois grandes ¢ bem determinados
grupos, dando a cada um deles tratamento bem diferenciado.

No primeiro grupo, identificado pelo inciso XI do art. 21 da Consti-
tuigdo, foram destacados todos os servigos de telecomunicacBes que, pela
sua natureza intrinseca, e 4 luz do Direito Administrativo Brasileiro, classi-
ficam-se como servigos publicos stricfo sensu: os servigos telefdnicos, tele-
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grificos ¢ de transmissdo de dados, cntre outros. A ¢xccugdo destes servi-
¢os, que se destinam 20 uso da populagdo em geral, pela sua importincia
estratégica para o desenvolvimento e a seguranca do Pais, ndo mais poderd
ser concedida a empresas particulares, nacionais ou estrangeiras. Tais servi-
¢0s permanecem esfatizados, isto €, continuam a ser obrigagéo indelegével
do Estado, que a cumprird através de Grgaos de sua administragdo direta
e centralizada, como departamentos e servigos autdbnomos, ou através de
empresas sob seu controle aciondrio, como empresas publicas e sociedades
de economia mista,

No outre grupo, identificado pela letra g do inciso XII do mesmo
attigo 21 da Constituigio, ficaram alinhados os demais servigas de teleco-
municagdes, a saber, os de radiodifusdo sonora, os de televisdo e todas as
outras modalidades de telecomunicagdes ndo abertas & correspondéncia
publica ou destinadas ao uso exclusivo e restrito de uma mesma pessoa
natural ou juridica. Estes servicos podetdio ser explorados diretamente pela
Unido ou por pessoas naturais ou juridicas, nacionais ou estrangeiras,
mediante concessdcs, permissdes ou autorizacdes, conforme a modalidade
¢ a imporidncia do servigo ¢ segundo os termos da lei regulamentadora
da matéria,

Inexisténeia de servicos privados

15. Ao separar os servigos d¢ telecomunicacdes em dois incisos do art.
21, ¢ ao tratar, no primeiro, dos servigos piblicos e, no segundo, dos
servigos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens e demais servigos de
telecomunicagdes. a Constituigio de 1988 pode conduzir o leitor pouco
atento 2 interpretagdo superficial e equivoca de que, quanto a utilizagéo,
os servios de telecomunicagées se dividiriam em duas categorias: a de
servigos publicos ¢ a de servigos nido piiblicos — ou privados.

Iss0 nao ocorre, todavia.

Todos os servigos de telecomunicagdes sdo servigos piblicos, uma vez
quc a sua exploragdo compete sempre A Unido, que a tornard efetiva de for-
ma direta, por meios préprios do Estado, ou de forma indireta, por meio
de empreendimentos governamentais e particulares submetidos ao regime
de concessbes, permissfes ou autorizagdes.

A diferenga estd unicamente no regime juridico a que cstdo submetidos
uns ¢ outros servigos, conforme registra com propriedade o professor JOSE
AFONSO DA SILVA, em seu Curso de Direito Constitucional Positivo:

. todas essas formas previstas no art. 21, X1 e Xll, &, consti-
tuem servicos piiblicos da Unifio. A diferenga de regime estd em
que os indicados no inciso XI serao explorados no regime de
monopélio da Unido, por si ou por empresa estatal, ndo se admi-
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tindo sua prestagio por particulares, nem por concessdo, nem por
permissio, nem por aulorizagdo, enquanto os referidos no inc. Xil
podem ser explorados, também, por particulares mediante auto-
rizag@o, concesso ou permissdo” (obra citada, 57 ed., Ed. Rev.
dos Tribunais, 1989, p. 430).

Sc existissem servicos privados de telecomunicagdes, a sua exploragio
independeria de qualquer autorizagdo de 6rgaos piblicos, controle ou fisca-
lizagdo, pois estaria no campo do livre exercicio da atividade econdmica
(art. 170, paragrafo tnico, da Constituicdo Federal de 1988).

Quatro wiveis de servigos

Critério adotado

16. Se, na verdade, todos os servigos de tclecomunicagdes sao publicos,
¢ igualmente certo que as quase trés dezenas dc modalidades de servigos
possuem caracteristicas préprias que as individualizam e recomendam trata-
mento juridico diferenciado.

Por ser assim, e considerando nao s6 aquilo que foi estabelecido na
Constitui¢iio, mas também a lei pretérita por ela recebida — a Lei n° 4.117,
de 27 de agosto de 1962, que instituiu o Codigo Brasileiro de Telecomu-
nicagbes, podemos afirmar qgue os servigos de telecomunicagles se dividem
em guatro niveis hierdrquicos, estabelecidos em fungdo da menor ou da
maior procedéncia do interesse piiblico, isto €, da relagdo entre o cidadao
€ 0 servigo que existe para atendg-lo em uma determinada necessidade, O
critério que separa as modalidades de servigos em quatro niveis serd, por-
tanto, a vantagem, o proveito, o beneficio que a existéneia e o funciona-
mento regular ¢ permanente do servigo traz para a sociedade,

Antes de passar a descricdo dos quatro niveis de scrvico, convém
esclarecer que nos dois niveis em que a intensidade do interesse piblico
é menor — servigos delegados mediante autorizagdo ¢ permissdo — estéo
os “demais servigos de telecomunicagdes™ a que se refere o Texto Supremo;
no terceire nivel estdo os “servigos de radiodifusio sonora” e “de sons
¢ imagens™; finalmente, no nivel em que o interesse piblico é maior, estdo
0s “servicos piblicos de telecomunicagles”.

Aulorizacoes

17. No primeiro nivel hierdrquico de importincia temos os servigos de
telecomunicacdes, onde o interesse publico é diminuto. Sao os servigos cuja
exploragio € guiorizada, por ato unilateral precdrio e discriciondrio da
autoridade administrativa a quem os regulamentos reconhegam competén-
cia. Este atoc pode se materializar em mera expediciio de uma licenca de
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funcionamento, apés o cumprimento de certas formalidades. A auforizagdo
ndoc estd sujeita & licitagdo, pois nos servigos explorados por esta forma
de delegag@o nao estd presente o intuito lucrativo ou a remuneragio pela
sua prestacao para terceiros. Ao contrdrio, sdo executados no préprio inte-
resse¢ da pessoa natural ou juridica que solicita a autorizagdo. Embora
muijto pequeno, quase nenhum, o interesse publico existe porque o autori-
zatdrio utilizard um bem comum —- o especiro eletromagnético — e, em
funcdo disso, em casos excepcionais, quando faltem ou falhem os meios
normais de telecomunicagBes, a pessoa autorizada estd obrigada a inter-
romper a operacdo normal do servigo para auxiliar em operacGes de busca
¢ salvamento e prestagio de servigos 2 coletividade, coordenados pelos
6rgdos da defesa civil ou das Forgas Armadas. Temos, pois, aqui, um
interesse piblico eventual, residual. A Administragio de Telecomunicagdes,
portanto, intervém para fins de cadasiramento dos interessados em ocupar
uma determinada faixa de freqliéncia eletromagnética, de forma exclusiva
ou compartithada, quer para fiscalizar-lhes a utilizagdo, quer para cobrat-
lhes as taxas correspondentes. Por todas estas razdes, a autorizagdo é a
forma de delegagdo ideal para a exploragio dos servigos de seguranga (pibli-
ca, ao transporte ¢ ao patriménio), de telesupervisio, de radiocontrole ¢
radiocomando, de radioamador, de rdadio do cidadao, de radiotdxi e de
todos os demais servi¢os nos quais uma determinada faixa de freqiiéncia
¢ utilizada, de forma exclusiva ou compartithada, para uso préprio (isto é,
de uma mesma pessoa natural ou de entidades sem caracteristicas comer-
ciais ou sem intuito lucrativo, como sindicatos, associagbes € cooperativas.

Permissges

18, Ne segundo nivel hierdrquico sitvam-se os servigos de telecomuni-
cagdes onde o interesse piiblico & relativo. Sdo os servigos cuja exploragao
€ permitida, por ato unilateral da autoridade maior da Administragdo de
Telecomunicagdes. “A permissdo — ensina Hely Lopes Meirelles — é em
principio, discriciondria ¢ preciria, mas admite condigdes e prazos para
a exploragdo do servigo, a fim de garantir a rentabilidade e assegurar a
recupera¢do do investimento do permissiondrio, visando atrair a iniciativa
privada” (in Direito Administrativo Brasileiro, 14.* edigio, Ed. Rev. dos
Tribunais, 1989, p. 350). A permissio deve se materializar na expedigio
de portarie, com publicagdo obrigatéria no Didrio Oficial da Unifio, A
delegacdo de servicos através de permissdo estd sujeita & prévia licitagdo,
nos termos do artigo 175 da Constituigdo, ainda que n#o haja intuito
lucrativo ou prestagio de servigos para terceiros. A medida se justifica,
pois mesmo nestes casos ocorre a utilizagio ndo compartilhada de elevado
nimero de freqiéncias do espectro eletromagnético. Segundo a doutrina
ensina, os detentores de permissdo n#o sdo agentes publicos, nem praticam
atos administrativos. A regulamentagio, todavia, atenta a4 importéncia de
determinados servigos, poderd alterar tais caracteristicas. O interesse publi-
co, neste caso, ¢ apenas relativo, parcial, pois nenhum dos servigos deste
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grupo tem as caracteristicas de universalidade, isto &, de prestacdo para
toda uma coletividade, medianic o pagamento de tarifas, fixadas pclo Poder
Pidblico. Ao contririo, sdo restritos a determinados assinantes, que pagam
um prego que deve ser controlado pelo Poder Permitente, mas que pode
ser fixado pela empresa exploradora do servico. A Administracdo de Tele-
comunica¢bes intervém para (a) estabelecer as condigbes de prestagio do
servigo, quando destinados a terceiros; (b) alocar fregiiéncias especificas
através dos quais os servicos poderzo ser prestados; (¢) cadastrar os per-
missionarios do servico e as freqiéncias que lhe foram alocadas; (d} fisca-
lizar a execuglo dos servicos; (e) impor penalidades administrativas, Por
todas as razdes descritas, a permissdo é a forma de delegagdo ideal para
a exploragao de servicos de radiochamada, muisica funcional, multiplos des-
tinos e quaisquer outros em que nao haja correspondéncia (troca de infor-
macdes), porque destinados & transmissdo (unilateral, portanto) de infor-
magdes de uma estagio central (distribuidora) para estacles determinadas
(receptoras). Embora possam ser confundidos, em um primeiro momento,
com os servigos publicos de exploragdo exclusiva da Unido, deles se dis-
tinguem principalmente pelo fato de que aqueles propiciam ample capa-
cidade de comunicagdo, através de terminais interligados & rede piblica,
enguanto que estes propiciam capacidade limitada de comunicacho, seja
porgue unilateral, seja porque nem as estagdes receptoras, nem a estagao
distribuidora, podem se interligar e vir a integrar, deste modo, a rede
plblica.

Concessoes

19. Cheguemos, assim, ao terceiro nivel hierarquico de importincia, no
qual estdo situados os meios de comunicagdo social, ou de massa, que
utilizem processos eletromagnéticos: a radiodifusdo sonore ¢ a de sons e
imagens — felevisdo. Considerando a grande influéncia que tais servigos
assumem na formacdo piblica, a Constituicio de 1988 incluiu dispositivos
relativos nao s6 & programacéo veiculada, como também a propriedade e
direcdo de tais empresas. Além disso, criou a figura da revisdo pelo Poder
Legislativo dos atos de outorga e renovagiio das concessbes. Por tude isso,
fica evidente que o interesse piiblico, nestes servigos, € muito intersg, Sao
servigos relevantes, de altissima conveniéncia, ndo podendo ser interrom-
pidos sem que isso cause sensiveis transtornos & coletividade a que servem.
Somente na vigéncia do estado de sitio poderao ser decretadas restricdes
relativas a liberdade de comunicacgio (art. 139, 111, da Constitui¢do), Dife-
rem das concessGes cldssicas, pois os servicos ndo sio remunerados mediante
tarifas, mas sim mediante propaganda comercial, veiculada em conjunto
com os programas transmitidos. E uma forma de comunicagio unilateral
(transmissdo} em que a recepedo € livre, isto €, pode ser feita por qualquer
pessoa do povo, de forma indeterminada e gratuita, desde que disponha de
aparelho apropriado. Sdo servicos que o Poder Executivo pode delegar
para entidades especial e exclusivamente constituidas para esse fim, através
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de uma concessdo regulamentar. que serd precedida de licitagio piiblica
¢ deverd receber humologagio do Poder Legislativo. Sdo servigos que ubje-
tivam ‘“facilitar a vida do individuo na coletividade, pondo & sua dispo-
siciio utilidades que lhe proporcionardo mais conforto e bem-estar” (Hely
Lopes Meirelles, ob. cit., p. 290). Ainda segundo o sempre autorizado
ensinamento daquele professor, estes servicos se situariam dentre os servi-
cos de utilidade piblica, assim conceitudveis aqueles em que a Adminis-
tracdio, reconhecendo a sua conveniéncia (ndo essencialidade, nem necessi-
dade) para os membros da coletividade, presta-os diretamente, ou aquiesce
cm que sejam prestados por terceiros, nas condigdes regulamentadas e sob
scu controle, mas por conta e risco dos prestadores.

Servigos indelegdveis

20. Tinalmente, no quarto e Ultimo nivel hierdrquico, ficam os servigos
de telecomunicacdes onde o interesse piiblico é absoluto, de tal modo que
constitui missdo indelegavel do Estado manté-los por seus préprios meios
¢ entidades. Sao todos os servigos prestados através de um conjunto ope-
racional continuo e tecnicamente compativel, composto por circuitos, esta-
¢Oes ¢ demais equipamentos capazes de propiciar a qualquer pessoa o
intercambio de informagdes de diferentes interesses e procedéncias: a rede
piiblica. Segundo a experiéncia mundial, tais servigos tendem a uma inte-
gracio cada vez maijor, em torno desta malha tGnica ¢ digitalizada. Assim
sendo, quer por razdes técnicas ou econdmicas, quer por imperativo de
seguranga nacional, quer por relevante interesse coletivo, o legislador cons-
titucional brasileiro entendeu de boa orientagdo colocar os servigos tele-
fénicos, telegraficos e de transmissio de dados, além de todos os servigos
existentes ou que venham a existir cuja finalidade seja atender &s necessi-
dades gerais e basicas da sociedade, a0 lado de outras dreas de atuagdo
exclusiva da Unido: as atividades de policia, de defesa nacional e de
preservacdo da satide piiblica.

Estes servigos, que a Constituigdo de 1988 chama de “servigos puabli-
cos” e o Direito Administrativo brasileiro chama de “servigos tipicos”
ou de “'servios préprios do Estado”, tém sido considerados privativos
do Poder Piblico, no sentido de que sé a Administracdo deve prestd-los,
sem delegacdo a terceiros.

Adverténcia necessdria

21. Indispensivel registrar que esta classificagdo dos servigos publicos
ajusta-sc perfeitamente aos dispostivos constituiconais vigenies, Represen-
ta uma contribuicio do autor deste trabalho para os fins de elaboragio
da nova lei de telecomunicagdes. Ela projeta para o futuro, pois nédo &
exatamente a que se encontra nas atuais portarias reguladoras dos servigos
de telecomunicagBes, pois estas, no momento, conflitam com a Constitui-
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¢do ¢ com o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, agridem a ldgica e
inobscrvam principios bisicos de Dircito Administrativo. Reclamam utgen-
te revisio. Por isso, foram desconhecidas e abandonadas neste trabalho.

= ox A

Servigos publicos

Um texto negociado

22. Visto sob a dtica da téenica juridica, o inciso XI do art. 21 do texto
constitucional ¢ redundante, casuistico e, por isso, imperfeito. A julgar
pela enumeragdo exemplificativa, os servicos de transmissao de dados de-
veriam ter natureza auténoma quando, na verdade, eles sio modalidade
do género telegrifico, ao lado do telegrama, do telex e do fac-simule, O
equivoco que se cometeu pode ser comparado ao de um anincio que
alardeie a venda de “limdes, laranjas, laranjas-lima e demais frutas citri-
cas”. Técnicamente, bastaria a referéncia genérica aos “‘servigos pdblicos
de telecomunicaches”, sem explicitar nenhum deles e remetendo-se para
a lei ordindria a conceituacgo de quais servicos de telecomunicacdes sao,
por sua nalureza, “‘servigos plblicos’™ e quais deixam de sé-lo.

Examinando, todavia, sob ¢ &ngulo finalistico, é de se reconhecer
que © texto alcancou os lins pretendidos. A redundincia e o casuismo
foram propositais, aqui e ali procurando representar o ponto de cquilibrio
entre as tendéncias adversas.

O texto constitucional nao foi obra de wm adnico jurista iluminado,
solidamente alicercado em convicgdes ideolégicas e comodamente instala-
do em gabinete confortivel. Ao contrdvio, foi o resultado de um com-
promisso entre varias forgas ¢ pactidos, catalizadores de idéias, aspirages
e interesses substancialmente diferenciados e até antagdnicos ou contra-
ditérios. Na palavra do Relator da Constituinte, Depuiado Bernardo Ca-
bral, o texto sobre telecomunicagio representa “um dos mais trabalhosos
¢ efetivamente negociados acordos gue foram levados a efeito durante o
primeiro turno de votacio™,

Na mesma linha, o Deputado José Fogaga registrou que o texto “foi
objeto da delicada ¢ complexa engenharia politica do acordo, que nos
levou, conciliando interesses, desfazendo conflitos, a elaborar um novo
texto que mediasse as diversas projecoes e demandas aqui no interior
da Assembléia Nacional Constituinte, cm torno de telecomunicacdes. Por-

I

tanto, esse ¢ um fexto de acordo”.
Explica-se deste modo a redagdo casuistica. Fruto de intensa nego-
ciagdo, o texto final reflete a preocupagao dos constituintes de, por ante-

cipagfo, eliminar quaisquer dividas futuras quanio ac alcance dos servigos
pliblicos que foram estatizados.

Para tanto, o fexto cita expressamente os servicos telefonicos, no
plural, isto &, de forma a abrigar todos os proccssos de telecomunicacoes

R. Inf. legisl. Brasilia ao. 27 n, 107  jul./set, 1990 31



que possibilitem a emissdo, transmissio e recepgiio da palavra falada ou
de outros sons ¢ s¢ destinem ao uso do publico cm geral. Assim sendo,
irrelevante o admbito do servico ou a tecnologia utilizada: ndo ocorre
qualquer mudanga de nafureza se o servigo ¢ manual ou automético; ur-
bano ou rural; fixc ou mdvel; analdgico, digital ou celular; interior ou
internacional; pot fig, fibras Sticas ou radioeletricidade.

Citou-se, em seguida, os servicos telegrdficos, também no plural, de
forma a abranger todos os processos de telecomunicagdes que possibili-
fem a emissao, transmissdio ¢ recepgdo de escritos cu de outros sinais
graficos pelo uso de um cédigo de sinais e se destinem ao uso pelo pd-
blico em geral. Neste universo incluem-se, dentre outros, os servigos de
telegramas, de fac-simile, de telex e de transmissdo de dados.

Como as pretensdes privatizantes voltavam-se naquele momento para
0s servigos de transmissio de dados, os contituintes entenderam indis-
pensdvel destacar esta modalidade de servico telegrafico pata inclui-la de
fm('ima expressa dentre aquelas submetidas ao regime de prestagdo estati-
zada,

Nao resta ddvida, portanto, que sao tipicamente piiblicos todos e
quaisquer servigos telefdnicos, telegrificos e de transmissdo de dados e
que foi exatamente para evitar interpretagbes diversas que a Constituigio
de 1988 optou pela redagdo exemplificativa.

Em toda a histéria dos scrvigos de telecomunicagdes no Brasil nunca
existiram servigos telegrificos, telefgnicos ou de transmissio de dados
“privados”. Estes servigos sempre foram priblicos, como agora reconheceu
a Constituicio. Alids, ¢ importante registrar que o Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes, de 1962, em nenhum momento admite a existéncia de
“servigos privados”. Mantendo a coeréncia, nenhuma lei posterior inscre-
veu algo neste sentido. Portanto, somente o erro grosseiro ou a mé-fé —
neste caso, a agdo deliberada no sentido de distorcer os conceitos — po-
dem autorizar interpretagdo tao equivoca.

A responsabilidade da Unido

23. A Constituigdo atribui 4 Unifo a responsabilidade de explorar todos
e quaisquer servigos publicos de telecomunicagbes, isio é, os atualmente
conhecidos e largamente difundidos, como os telefénicos, telegréficos e
de transmissdo de dados, os pouco conhecidos e em fase de implantagdo,
comeo os videofdnicos e os telemdticos, e aqueles que vierem a ser des-
cobertos e desenvolvidos, com o advento de novas tecnologias.

Além da responsabilidade de prestar os servigos bisicos, que reque-
retn altos custos para a sua implantagio, com longo tempo de recupera-
¢do do investimento, compete & Unifio viabilizar a utilizagdo de servigos
sofisticados (que alguns chamam de “servigos periféricos” ¢ outros de
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“servigos de valor adicionado™) que se destinam a atender a um ndcleo
produtivo com exigéncias de alta confiabilidade e grande rapidez de aten-
dimento.

Em outras palavras: a Unido deve investir macicamente no sistema
bésico ¢ no atendimento &s necessidades de servigos telefdnicos rurais, de
telefonia mével, de telex, de fac-simile e de transmissio de dados. E do
pronto e satisfatério atendimento aos reclamos do niicleo produtivo e desen-
volvido de nossa economia que a Unido deverd gerar recursos para o
atendimento dos segmentos de populagses carenies de servigos bdsicos, em
areas de pouca expressao econdmica e baixa densidade populacional.

A exploracio direta

24. Os que, junto & Assembléia Nacional Constituinte, propugnaram pela
consolidagdo da evolucio legislativa dos servigos piblicos de telecomuni-
cagbes, consubstanciada na exclusividade da prestagdo dos servigos pelo
Sistema Telebrds, sustentaram que tal s¢ deveria fazer pela s6 utilizacdo
da expressdo “‘explorar diretamente”.

Essa posicdo, que de longa data vem sendo defendida pela quase
totalidade dos advogados das empresas do Sistema Telebras, decorre do
entendimento de que exploragdo direta, pela Unido, € também a realizada
através de sociedades de economia mista, seus agentes juridicamente cons-
tituidos no campo da prestagdo de servigos publicos.

“Nenhuma impropriedade ou antinomia se deveria inferir do fato de
que a exploragdo direta, pela Unido, se faca mediante atribuigdo, por via
de lei, dessa atividade a qualquer daquelas entidades de sua administracio
indireta” — para usar as palavras de Hilton Santos, Chefe do Departa-
mento Juridico da Telebrds (in A Politica Nacional de Comunicagdes,
pag. 16 do trabalho de conclusdo do “Curso de Altos Estudos de Politica
e Estratépia” realizado na Escola Superior de Guerra, em 1988).

Bem por isso, j& assentava a Constituicio de 1967:
AT 170 — i

§ 2.° — Na exploragdo, pelo Estado, da atividade econdmi-
ca, as empresas publicas e as sociedades de economia mista se
regem pelas normas do direito privado, inclusive quanto ao direito
do trabalho e ao das obrigagdes.”

Tal principio € reafirmado na atual Carta, que, segundo entendemos,
deixa claro a realidade de que a empresa publica ¢ sociedade de economia
mista sdo formas de exploragdo direta do Estado, ao dispor:

“Art. 173 — Ressalvados os casos previstos nesta Constitui-
¢do, a exploragdo direta de atividade econdmica pelo Estado sé
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serf permitida quando necessiria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei.

§ 1.° — A empresa piblica, a sociedade de economia mista
e outras entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se
a0 regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quan-
to as obrigagdes trabalhistas e tributdrias,” (Grifamos.)

Todavia, ainda assim, alguns parlamentares registraram o seu temor
de que a expressao explorar direfamente poderia vir a ser entendida de
forma restritiva, isto €, de s6 abranger a exploragio feita por departamen-
tos, servicos ou Orgdos similares da administrag@o direta da Unido. Assim
sendo, a exploragdo que se procurava consagrar — ou sgja, a realizada
pela TELEBRAS e suas controladas — n#o estaria agasalhada pela dispo-
sicao constitucional.

Prevalecente que fosse esse entendimento, a nova Carta agasalharia
o germe da contestag8o aos seus préprios institutos, colocando sob potencial
questionamento o regime de exploragdo que teria procurado preservar para
os servigos puablicos de telecomunicaghes,

Diante de tal risco, a expressao “‘ou mediante concessdo a empresas
sob controle aciondrio estatal” foi a férmula que veio a prevalecer,

O Instituto da concessdo

25. Pela vontade constitucional, a exploragdo de servigos piblicos de
telecomunicagSes pelas sociedades andnimas controladas acionariamente
pela Unido far-se-d mediante concessio.

O instituto da concessdo de servigo ptblico vem sendo secularmente
estudado pelos administrativistas pétrios e estrangeiros. Em todos, encon-
tramos, 3 unamidade, o ensinamento de que a concessdo é uma delegagdo
contratual através da qual o Poder Executivo atribui a um ente niio gover-
nomental o exercicio de um servigo e esie aceita prestd-lo por um prazo
determinado e sob condigbes pré-estabelecidas (v.g., MARIQ MASAGAO,
Natureza Juridica da Concessdo de Servigo Piiblico, Sio Paulo, 1933, p. 101;
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQ, Prestacfio de Servigos Publi-
cos e Administragdo Indireta, Sao Paulo, 1987, p. 35; BILAC PINTO,
Regulamentacio Efetiva dos Servigos de Utilidade Piblica, Rio, 1941,
pp. 36 ¢ segs.; ODILON C. DE ANDRADE, Servigos Piiblicos e de Utili-
dade Publica, Sao Paulo, 1937, pp. 102 e segs.; LUIZ DE ANHAIA
MELLO, O Problema Econbémico dos Servigos de Utilidade Piblica, Séo
Paulo, 1940, pp. 97 e segs.; PLINIO A. FRANCQ, Diretrizes Modernas
para a Concessdo de Servigos de Utilidade Piiblica, Sao Paulo, 1949, pp. 43
e segs.; JOHN BAUER, Effective Regulation of the Public Utilities, N. York,
1925, pp. 74 ¢ segs. e também Transforming Public Utility Regulation,
N. York, 1950, pp. 4 e segs.; JONES and BIGHAM, Principies of Public
Utilities, N. York, 1937, pp. 649 ¢ segs.),
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Todavia, & luz dos conceitos clissicos € mundialmente aceitos, a con-
cessio € de todo imprdpria para os fins apontados. Afinal, nao estdo
presentes, no caso, os elementos constitutivos do instituto da concesséo,
a saber:

— O servigo ndo serd explorado por empresa particular, que executar
0 servigo em seu nome, por sua conta e risco, mas sim por empresa gover-
namental, isto é, por empresa sob conirole aciondrio da Unifo;

— ¢ servico n3o serd explorado pela vontade do Poder Executivo,
que ¢ delegard por conirato para terceiros, mas sim pela vontade do Poder
Legislativo, que, em sua Lei Maior, a Constitui¢do, deferminou ao Poder
Executivo que o explore por intermédio de suas prdprias empresas;

— a exploragdo do servico ndo estd sujeita a prazo certo, nem a
condi¢des, a serem pactuadas em contrato, mas, ao contrario, deve ser man-
tida permanentemente pelo Poder Executivo, nas condicdes fixadas em lei;

— havendo irregularidade na exploracdo do servigo, ndo cabe penalj-
dade de multa, suspensiio ou cassagao da concessdo, mas sim mudanca da
administra¢gio da empresa governamental.

Exemplo concreto da desnecessidade de “‘concessao” para que as “em-
presas sob controle aciondrio estatal” explorem servigos publicos ocorre
no setor de telecomunicagdes: nenhuma das vinte e oito empresas do Siste-
ma Telebrds possui contrato de concessdo. Elas exploram os seus servi-
¢os por determinacdo da Lei n.° 5.792, de 1972, e ndo pela vontade do
eventual ocupante do Poder Executivo, através de um ato administrativo
{decreto) ou de um ato bilateral (contrato).

Delegacio legal

26. Estamos, todavia, diante de um fato concreto ¢ consumado: a Cons-
tituicdo de 1988 abandonou 0s conceitos académicos e tedricos e inovoun
o instituto da concessdo de servigos publicos. Agora, no Direito Adminis-
trativo brasileira, a concessfo néo se restringe mais a uma delegacdo con-
tratual do Poder Executivo, sujeita 4 prévia licitaggo. Mais amplo, o novo
conceito abrange os casos de delegacio legal, assim entendida aquela gue
¢ feita por intermédio de uma lei federal, determinando ao Poder Executivo
que, mediante uma empresa sob seu controle acionario, explore um servico
piblico, segundo os limites e as condigdes estabelecidas.

HELY LOPES MEIRELLES, no Preficio da 142 edicdo do secu
Direito Administrativo Brasileiro (Ed. Rev. dos Tribunais, 1989), ja atuali-
zado pela Constituigio de 1988, adverte que o leitor nao deve estranhar
gue tenha ele “repudiado doutrinas superadas e inovado conceitos para
sintonizé-los com a evolugiio da nossa era e com o progresso do Pais, pois
o Direito ndo pode permanecer alheio nem retardatirio na apresentagio
de solugGes que dependam de suas normas e de seus principios”.
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Assim ¢é que o festejado administrativista que, em 1985, na 11.* edigfio
do seu Direito Administrativo Brasileiro, conceituava concessio como sendo
“delegacdo contratual da execugio do servigo” (p. 320), a partir de 1989,
na 14 edigdo do seu citado livro, passou a admitir a concessdo como
sendo “delegagdo contratual ou legal da execugdo do servigo”, esclarecendo
a este respeito que

“modernamente o poder piblico vem outorgando concessbes de
servico, por lei ou decreto, a entidades autdrquicas ¢ paraestatais
(empresa publica e sociedade de economia mista), 0 que constitui
ura inovagdo no sistema tradicional das concessdes por contrafo.
Mas nada h4 a objetar nessa delegagdo legal, substitutiva da con-
tratual” (obra citada, p. 338).

Logo apds, o sempre citado mestre cita o exemplo dos servigos pibli-
cos de telecomunicagdes.

Estados e Municipios

Direito a exploragdo

27. Seria conveniente, nesta altura, registrar que o modelo adotado nio
reconhece aos Estados Federados nem aocs Municipios o direito & explora-
¢io de servigos piiblicos de telecomunicagdes.

H4 quem entenda que, 4 luz da nova Constituigao brasileira, os Esta-
dos Federados e os Municipios poderiam ser considerados competentes
para a exploragdo dos servigos publicos de telecomunicages, bastando, para
que isso ocorresse, que a nova lei de telecomunicages admitisse a outorga
de concessdo a “‘empresas sob controle aciondrio estatal”, isto €, a empresas
piiblicas ou sociedades de economia mista controladas por um ou outro
ente da Federagio. Nesta concepcgdo, o Presidente da Repiblica, através
de decreto, delegaria concessdes, fixando prazo, regime tarifdrio, condigdes
de reversdo e outras clausulas tipicas da matéria.

Os que defendem tal ponto de vista registram que ndo foi sem propé-
sito que a Constitui¢do preferiu a expressdo “‘empresas sob controle acioné-
rio estatal”, em lugar de “empresas sob seu conirole aciondrio”, redagéo
esta que seria mais restritiva ¢ limitaria a outorga de concessdes somente
a empresas da Unido. Acrescentam, ainda, que os Anais da Constituinte
registram o Acordo de Liderangas sobre a redagido do citado art. 21, inciso
X1, substituindo por “explorar ditetamente ou mediante concesséio a empre-
sas sob controle aciondrio estatal” o teor das emendas dos Deputados
Oswalde Lima Filko (n.° 2800726-1), Percival Muniz (n.° 2800675-2),
José Costa (n.° 2800772-4) e Mancel Ribeiro (n.° 2800801-1) que reser-
varam & Unifio, com exclusividade, a exploragio direta dos servigos piblicos
de telecomunicagbes.
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Finalmente, os defensores da competéncia concorrente acrescentam que
a Unido ndo arrecadard nenhum imposto relativo & matéria, pois o Imposto
sobre Secrvigos de Comunicagdes foi transferido aos Estados Federados,
enquantc o Imposto sobre Servicos permaneceu no dmbito municipal.
Assim sendo, cada uma das unidades da Federagio deverad agora dedicar
parcela de sua arrecadagao a investimentos em telecomunicagtes, de modo
a, progressivamente, aumentar a sua participagio no capital votante da
empresa prestadora do servigo, até reunir condigbes para pleitear a con-
cessdo, assumindo o controle aciondric da empresa.

Este entendimento, todavia, ndo ¢, decididamenie, o que representa
a efetiva vontade do legislador constitucional, Adotd-lo significaria agasa-
thar uma tese flagrantemente inconstitucional, como veremos a seguir.

Qs Anais da Constituinte

28. Inicialmente, convém registrar que os Anais da Constituinte eviden-
ciam o esforgo de parlamentares conservadores ou ligados ao capital estran-
geiro “no sentido de que a concessdo para a exploragao desses servigos
possa também ser feita a empresas privadas que nfo sejam controladas
pelo Estado” — para usar as palavras do Deputado Francisco Dornelles
(PFL-R]), ao encaminhar a votagdo das emendas privatistas. Com este
objetivo, as Emendas apresentadas pelos Deputados José Lins (2T00118-5),
José Santana de Vasconcellos (2T01112-1), Homero Santos (2T004184) e
Rita Furtado (2T01383-3), todas para suprimir do inciso XI do art, 21 a
expressdo “as empresas sob controle aciondrio estatal”. Por sua vez, os
Deputados Wilson Martins (2T00834-1) e Chico Humberto (2T00480-0)
pretendiam suprimir do texto a palavra “‘aciondrio”.

O que, em verdade, estava em votagiio era a manutengdo ou ndo do
Sistema Telebrés. Inscrito para discursar encaminhando a votacdo, o Depu-
tado José Costa (PSDB-AL) assim se pronunciou:

“Sr. Presidente, o Sistema Telebrds pertence a quatro milhdes
de brasileiros, ¢ o povo brasileiro que estd 14 fora e 0 que estd
aqui dentro sabe disso. De modo que ¢é matéria pacifica na Cons-
tituinte, Deixo de encaminhé-la. Passemos & votagdo (in Didrio
da Assembléia Nacional Constituinte, 18 de agosio de 1988).

Durante a votagio, em que todos os partidos votaram pela exploragio
dos servigos piiblicos de telecomunicagdes por um sistema empresarial
controlado pela Telebrds, o Deputado Amaral Neto (PDS-RJ), assim se
pronunciou;

“Sr. Presidente, a bancada do PDS, dentro do qual estio
alguns Ministros dos antigos governos chamados militares e de
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ditadura, sente-se orgulhosa de ver toda a esquerda apoiando a
sua obra, a Embratel ¢ a Telebrds, e vota com a certeza de que
foi uma bancada de governos patriSticos e nacionalistas.”

Encerrando a votagdo, as seis emendas no sentido de admitir a priva-
tizagdo dos servigos piiblicos foram rejeitadas em conjunto, pelo expressivo
resultado de trezentos e sessenta votos contra apenas vinte.

A opinido dos juristas

29. Ultrapassada essa questdo dos Anais da Constituinte, agora devida-
mente colocados, convém examinar a opinido dos juristas, dos intérpretes
douirindrios do novo texto constitucional.

Falando especificamente sobre o capitulo da Constituigio brasileira
relativo 4 competéncia para a prestagdo de servigos, HELY LOPES MEI-
RELLES, em scu Direito Administrativo Brasileiro, na 14.* edigdo, jé atua-
lizada com a Constituigo de 1988, esclarece:

“A reparticdo das competéncias para a prestagiio de servigo
pablico ou de utilidade piiblica, pelas trés entidades estatais —
Unido, Estado-Membro, Municipio — se opera segundo critérios
técnicos e juridicos, tendo-se em vista sempre os interesses pré-
prios de cada esfera administrativa, a natureza e extensdo dos
servigos, bem como a capacidade para executd-los vantajosamente
para a Administragdo e para os administrados.”

“Servicos hd, de cardter privativo e de carfter comum.
Quanto a0s primeiros, ndo padece divida de que sua execugdo
incumbe exclusivamente a entidade interessada; quanto aos segun-
dos, j4 a questdo oferece certas dificuldades, em face de inte-
resses equivalentes disputando a sua prestagio. Para solucionar
tais casos, aplica-se a regra seguinte: quando o servigo da enti-
dade superior coincidir em todos os pontos com o da inferior,
afastard o desta (agdo concorrente-excludente); quando nfio coin-
cidir em todos os pontos, subsistirio ambos, como competéncias
convergentes que se completam (agdo complementar-supletiva).”
(Grifos do autor, ed. citada, Ed. Revista dos Tribunais, 1989,
p. 295.)

Apds estas consideracBes tedricas, de muita importancia para o enten-
dimento do texto constitucional, o sempre festejado administrativista fala
especificamente sobre a Carta Magna de 1988:

“A competéicia da Unido, em matéria de servigos piblicos,
se limita aos que lhe s3o constitucionalmente reservados (art. 21),
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dado o sistema de poderes enumerados adotado pelo constituinte
brasileiro. Os servigos nfo reservados a Unido remanescem para
os Estados-Membros (art. 25, §§ 1.° e 2.°), permanecendo para
0s Municipios os assuntos de interesse local (art. 30).”

“Na atual Constituigio, servicos hé, porém, que sio da
competéncia comum das quatro entidades estatais (art. 23) e ou-
tros de competéncia concorrente de trés entidades estatais, exclui-
dos os Municipios (art. 24). Neste caso, a superveniéncia de lei
federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei estadual,
no que lhe for conirdrio (art. 24, § 4.°).” “Dentre os servigos
constitucionalmente reservados & Unifo destacam-se, na enume-
ragao do art. 21, os de policia maritima, aérea ¢ de fronteira
(XXII); defesa acional (III); servigo postal e correio aéreo
nacional (X); defesa contra calamidades publicas (XVIII); tele-
comunicagio em geral (XI e XII); energia elétrica (XII, b); nave-
gacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuéria (XII,
c); transporte ferrovidrio ¢ aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado
ou Territério (XII, d). Alguns desses servigos s6 podem ser pres-
tados diretamente pela Unido; outros admitem execugdo indireta,
através de delegagio a pessoas publicas ou particulares.” (Grifos
do autor, obra e edigfio citadas, p. 296.)

O professor JOSE AFONSO DA SILVA, em seu Curso de Direito
Constitucional Positivo (5.2 edicdo, 1989, revista e ampliada de acordo com
a nova Constituigdo), ensina:

“Além da exploragéio e execugdo de servigos publicos decor-
rentes de sua natureza de entidade estatal, a Constitui¢io confe-
riu & Unifio, em cardter exclusivo, a competéncia para explorar
determinados servigos que reputou piblicos.” (Obra citada,
p. 429)

A seguir, o citado cultor do Direito Piiblico cita expressamente, dentre
outros, os servigos publicos de telecomunicages.

Se a Constitui¢gio, em nenhum artigo, reconheceu aos Estados e
Municipios competéncia para explorar os servigos publicos de telecomuni-
caches, ndo vemos como possivel que a lei possa prever a outorga desses
servigos & empresa sob controle aciondrio dos Estados e dos Municipios,
ainda que mediante outorga de concessGes. Tal previsao, salvo melhor

juizo, seria inconstitucional.

A prosperar tal entendimento, terfamos a hipstese extravagante de
Estados ¢ Municipios desviando recursos de setores de sua competéncia
origindria inquestiondvel, como educag@o, transporte ¢ salide, para, sem
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qualquer vantagem extra, pleitear do Governo Federal uma concesséio para
explorar um servigo de natureza federal, em nome do Governo Federal.
Ademais, o préprio art. 21, inciso XI, ndo deixa dividas de que a rede
piblica de telecomunicagbes é explorada “pela Unidio” — ¢ ndo por Esta-
dos ou Municipios.

L]

Servigos de informagoes
Local imprdprio

30. O art. 21 da Constituicdo define a competéncia da Unido, ao longo
de vinte e cinco incisos, B um artigo que tem se repetido em todas es
Constitui¢bes do Pais (1891, 1934, 1937, 1946, 1967) e se destina tdo-so-
mente 4 enumeragdo dos poderes da Unido. N3o houve, em nenhuma delas,
nada além disso.

Nesta Constituigdo, todavia, incluiu-se um corpo estranhio a esta enu-
meragdo de poderes, a saber, o estabelecimento de um direito, genérico,
inespecifico, reconhecido a todas “entidades de direito privado”: o direito
& utilizacdo da rede piiblica de telecomunicagbes explorada pela Unido para
a prestag@o de “servigos de informagiies”,

O local, obviamente, ndo era o apropriado para assegurar um direito,
a quem quer que fosge. Quando muito, e se julgado relevante, tal direito
deveria ter sido relacionado no capitulo dos Direitos e Garantias Funda-
mentais.

Garantia desnecessdria

31. Além disso, se e:!aminado com isencdo, longe da tensio dos Acor-
dos de Liderancas, construidos ao longo de cansativas discussGes, logo se
vé que o “direito” que se assegurou ndo deveria nem mesmo figurar em
uma Constitui¢do, pois é aquele inerente & prestagio de todo e qualquer
servigo publico, ou seja, o da sua utilizagdo, por qualquer pessoa, sem
qualquer restricdo, pagas unicamente as tarifas, que devem ser universali-
zadas. HELY LOPES MEIRELLES, no seu sempre festejado Direito Admi-
nistrativo Brasileiro, ao falar dos direitos do usudrio dos servigos piblicos

esclarece, com propriedade:

“Sdo direitos civicos, de contetido positive consistente no
poder de exigir da Administragio ou de seu delegado o servigo
a que um e outro se obrigou a prestar individualmente aos usué-
rios”. E, em seguida, conclui: “sdo direitos piiblicos subjetivos de
exercicio pessoal, quando se¢ tratar de servico ufi singuli ¢ o usué-
rio estiver na area de sua prestagdo. Tais direitos rendem enseio
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3s agbes correspondentes, inclusive mandado de seguranga, con-
forme seja a prestagdo a exigir ou a lesdo a reparar judicialmente”
{ob. cit, 14.% ed., pdg. 293).

Chega a ser, pois, risivel que, no texto constitucional, ¢ em local im-
préprio, se assegure a “entidade de direito privado” (e por que ndo a “qual-
quer pessoa do povo?) a utilizagio da rede publica de telecomunicagGes.

Fxpressio imprecisa

32. Além de estar em local imprdprio e de ser desnecessdria, a frase nio
deveria constar do texto constitucional em razao de sua imprecisao. £ que
nao existe, nem no dmbito técnico, isto é, nas definicdes de Servicos de Te-
lecomunicagoes da Unido Internacional de Telecomunicagdes, ou nos Dicio-
nérios Especializados em Terminologia de Telecomunica¢Ses, nem no ambito
popular, isto €, na voz popular ou nos Diciondrios do Idioma, alguma coisa
que se chame “servicos de informagdes™. Isto simplesmente rde existe, nem
no glossdrio técnico, nem no glossdrio popular. Portanto, incluiu-se na
Carta Magna um “direito” que ninguém sabe exatamente definir o que
efetivamente venha a ser ele,

Interpretacio da expressio

33. Nao sendo modalidade de servigo ptiblico de telecomunicagdes —
até porque este sd poderd ser prestado por ente governamental —, o que,
efetivamente, se sabe é que a expressdo “servicos de informagdes” resultou
de vma negociagdo na qual os constituintes pretenderam colocar fim a certos
temores de que a Unido poderia pretender explorar, com a mesma exclusi-
vidade garantida aos servigos ptblicos de telecomunicagles, também as ati-
vidades de armazenamento e processamento de dados e informacdes {que
nfo constituem, pela sua natureza, um servigo de telecomunicagdes). Assim,
assegurou-se um campo de trabalho para os bancos de dados ¢ para as em-
presas que queiram se dedicar & prestagdo de servicos de informacSes atra-
vés da rede piiblica, tais como as relativas s farmadcias de plantdo, hora
certa e bolsa de valores. E nada impede o surgimento de empresas especia-
lizadas na produgdo, no processamento € na comercializagio de textos,
marcas, documentos, imagens, sons ou informacdes de qualquer natureza,

Por outro lado, para afastar um outro tipo de temor, ou seia, o de que
tais empresas prestadoras de “‘servigos de informagbes” pudessem vir a
pretender explorar também servigos pilblicos de telecomunicacfes, garan-
tiu-se que tais servicos terSo a sua fransmissiio e distribuicdo asseguradas
através da rede publica de telecomunicagles — que serd, necessariamente,
operada pela Unigo. Com isso, ja a nivel da Carta Magna, eliminou-se a
pretensdo de determinados grupos de obter licenga para funcionarem como
“concessiondrios especializados”, responsdveis pela implantagio e opera-
¢io de sistemas através dos quais seriam comercializados servigos sofistica-
dos para usudrios de grande porte.
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Procurou-se, assim, deixar claro que as informagdes, quer quanto & sua
origem, quer quanto ao seu conteiddo, ndo se incluem no campo da compe-
téncia da Unifio. Essa competéncia, todavia, se inicia quando tais informa-
¢Oes se transformam em sinais eletromagnéticos, destinados ao transporte.
Neste momento, tem inicio um servigo puiblico de telecomunicagbes que 56
termina quando este servico é distribuido ¢ chega a0 consumidor final:
o usudrio. E este servigo, por vontade de nova Constitui¢do, permanecerd
da competéncia exclusiva da Unido, diretamente ou através das empresas
sob controle acionéric da TELEBRAS.

Esta interpretacio estd em perfeita sintonia com o que se discutiu e
decidiu na Assembléia Nacional Constituinte.

A Comissdo de Sistematizago propds otiginalmente a seguinte redagio:

“E assegurada a prestagio de servigos de transmissdo de in-
formagGes por entidades de direito privado, através da rede pd-
blica” (art. 256, § 4.%) (grifo nosso).

A Emenda Substitutiva apresentada pelo grupo denominado “Centrao”
estabelecia que:

“E assegurada a prestagao, pela rede piiblica de telecomunica-
¢aes, de servigos de transmissdo de dados ¢ informaces de inte-
resse da comunidade, gerados e comercializados por entidade de
direito privado que o requereu” (art. 251, § 4.°) (grifo nosso).

No texto definitivo, as duas redagGes foram alteradas substancialmente,
delas s¢ retirando a palavra “transmissdo” (no Projeto da Comissiio de Sis-
tematizagdo) e “transmissdo de dados” (no projeto do “Centrdo”). E se
deixou claro ainda que os servigos de informages serdo transmitidos
através (isto €, por meio, por intermédio) da rede pdblica de telecomunica-
¢Oes “explorada pela Unido”.

Na 319.* Sessfio da Assembléia Nacional Constituinte, realizada em 17
de agosto de 1988, ocasido em que se examinou a Emenda n° 1,365, de
autoria do Dep. José Mendonga Bezerra, que pretendia suprimir a expressdo
“de transmissdo de dados” do inciso XI do art. 21 do projeto de Consti-
tuigio (B), o Dep. José Fogaga (PMDB-RS), ac encaminhar a votagdo,
fez questdo de registrar que “‘empresas privadas poderdo operar na emissdo
e recepgdo de informagdes” mas que o texto assegura “que o transporte da
informagédo esteja sob o controle do Estado e da empresa de controle acio-
ndrio estatal”. E conclui: “E muito importante que isso fique registrado
nesta sessdo decisiva, quanto a esta matéria, esta é a posigdo do Relator,
Constituinte Bernardo Cabral, e é por isso que opinamos pela rejei¢do dessa
emenda” (in “Didrio da Assembléia Nacional Constituinte” de 18 de agosto
de 1988, pdg. 12.753). E a emenda foi efetivamente rejeitada por 307, em
um total de 365 volos.
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