Luis Roberto Barroso
Ve
Associados

ESCRITORIO DE ADVOCACIA

Do Rio de Janeiro para Brasilia, 31 de agosto @& 20

Ref. ADPF n° 46

Excelentissimo Sr. Ministro:

A ABRAED - Associacdo Brasileira das Empresas de
Distribuicdo € uma entidade sem fins lucrativos cuegrega empresas de pequeno e
médio porte, simultaneamente brasileiras e dealagatcional, cujo principal ramo de
atividade € a entrega de pequenas encomendassiveckinotadamente por meio dos
chamadosnotoboysAs empresas associadas vém atuando nesse setaishde dez
anos, estando devidamente registradas nos orgéosepees, recolhendo os tributos

devidos e empregando mais de um milhdo de pessoas.

Feita essa apresentacdo — pertinente para a adequad
compreensao da realidade social subjacente a questétitucional em exame — a
argiente, por seu advogado, com o proposito dedermrmais subsidios para o exame
de V. Exa, pede vénia para lhe submeter o preseetmorial, no qual sdo (i)
resumidas as razdes — considerando a ordem caormtiil brasileira — que conduzem
a procedéncia do pedido formulado na ADPF n° 4@) epresentados alguns dados

da realidade internacional em matéria de servigtape de encomendas.

Discute-se na presente arguicdo, em suma, se opdionaa
Unido para a exploragdo do chamado “servigo postalfevisto na Lei n® 6.538, de
22.06.1978, e levado a efeito pela Empresa Bresilde Correios e Telégrafos —
EBCT (ou apenas Correios) — teria ou ndo sido meoerpado pela Constituicdo de
1988. Ja superada a fase da admissibilidade d&aogid memorial concentra-se nos

aspectos relacionados ao seu merito.
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Interpretacdo do art. 21, X, da Constituicdo: elemies semantico e sistematico

1. A questdo posta na presente ADPF envolve eapirgtacdo do
art. 21, X, da Constituicdo Federal, que tem aisgguliccdo:“Compete a Unido
manter o servico postal e o correio aéreo nacionals questdes relevantes na
hipétese podem ser descritas nos seguintes tefirana.o inciso conferido a Unido o
monopolio de tais atividades? Ou as teria transddomnem servigos publicos? Ou,
mais importante, teria o inciso excluido a possiade de a iniciativa privada
desenvolver o servico postal, paralelamente aod&3t&, por fim, o que significa
“servigo postal” e que sentido deve ter tal exgie8sAssimantes de consideracdes
hermenéuticas mais complexas, é preciso examinagaestao sob o ponto de vista

semantico e sistematico

2. Como se sabe, ha amplo consenso na doutrinaae

jurisprudéncia no sentido de que, a partir da Cdetdl988, apenas se admitem o0s
monopolios estatais previstos pela propria Congéitu Nessa linha, os monopdlios
existentes no regime anterior, ndo reproduzidoa pelva Carta, ndo terdo sido
recepcionados. Por isso mesmo, ndo ha duvida da grevisdo de monopdlios deve

ser clara e explicita.

3. Também quanto aos servigos publicos classicaobretudo
quando se trate de atividade econdémica que, pgafde uma decisdo politico-
normativa, é transformada em servigo publico —,csuesagracéo deve ser expressa e
clara. Isso porque, quando uma atividade econéédefinida normativamente como
servigo publico, ela é retirada da esfera da iti@grivada, configurando igualmente
excecao a livre iniciativa, principio geral do E&tabrasileiro. De fato, ndo haveria
sentido em proibir a criacdo de novos monopoliosdenitir a livre criacdo e
ampliacdo de servigcos publicos, que, na praticajyrem o mesmo resultado sobre o

espaco proprio da livre iniciativa.
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4. Pois bem. A Carta de 1988 previu varias formasatuacao

direta do Estado na ordem econdémica, que podeniassmificadas de modos diversos.
Uma classificacdo possivel, e que parece especidnaequada, € a que utiliza
quatro categoriagi) os monopolios (art. 177{ii) os servi¢os publicos (art. 21, Xl e
XIl); (i) a possibilidade de exploracdo de atividades ecma@mem regime

concorrencial com a iniciativa privada medianteoamacao legislativa (art. 173); e
(iv) as atividades que, livres a iniciativa privadayett&o obrigatoriamente ser
desenvolvidas pelo Estado, como acontece com & gattd199), educacéao (art. 209)
e previdéncia (art. 202Em qual dessas categorias 0 servico postal deve ser

enquadrado?Parece certo que na ultima delas. Aprofunda-sestgo.

5. Cada uma das quatro modalidades descritasaa@oebeu do
constituinte tratamento diverso, dando origem a sistema l6gico. Quanto aos
monopdlios, a Constituicdo é explicita ao disporart. 177: Constituem monopalio
da Unido (...)”. Note-se que 0 servigco postal ndo consta de qualquem dos
incisos do art. 177.0 art. 21 trata, em seus incisos Xl e Xll, doviges publicos
atribuidos a Unido e registraCbmpete a Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo, concessdo ou permissdo, os servicos. Também aqui ndo se
encontram 0s servigos postais, 0 mesmo se passandm o art. 173.Na realidade,

o art. 21, X, emprega estrutura inteiramente dajempenas registrando um dever em
face da Unido — ela devera manter o servico pestatorreio aéreo nacional —, assim
como faz,e.g, com os servigcos de estatistica, geografia, geolegartografia, nos
termos do mesmo art. 21, XV.

6. Examinando esse sistema, ndo € plausivekrgast que o

constituinte preservou o monopdlio criado pela bei6.538/78. Essa concluséo
importaria ndo apenas a criacdo pelo intérpretairdemonopdlio inexistente na
Constituicdo — que sequer o legislador poderiar cHacomo a criacdo de um
monopolio em franca contradicdo com o sentido dodjgpde o art. 21, X. Também
nao € consistente descrever o servi¢co postal camsenvico publico classico, isto é:
aquele que impede a exploracéo, pela iniciativaaga, da atividade qualificada

como servigo publico. Ao tratar do servico postalConstituicdo claramente optou
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por ndo empregar as férmulas padronizadas — esclargue utilizou para definir
atividades econdémicas como servigos publicos coatus®o da iniciativa privada.
Ora: se é assim, por que se deveria interpretar. @8 X contra o que dispde o seu
texto, de forma incoerente com o sistema constititie em restricdo ao principio da

livre iniciativa?

7. Nesse contexto, a Unica conclusdo harménica cosistema
constitucional € a de que o constituinte determm@tamente o que se |é do inciso X
do art. 21: o servi¢o postal — assim como aconteae 0s servigos relacionados com
saude, educacéo, previdéncia, cartografia, geglggegrafia e estatistica — deve ser
prestado pelo Poder Publico, sem exclusao, toddeigossibilidade de a iniciativa
privada desenvolver igualmente tais atividades.abEssnclusdo é igualmente a
indicada pelos elementos historico, l6gico e télgiob pertinentes na hipotese.

Confira-se.

Interpretacdo do art. 21, X, da Constituicdo: elemes histérico, légico e
teleoldgico

8. Houve época em que a infra-estrutura necesagprestacdo de
servigos postais sO poderia ser oferecida pelo rF@dalelico. No inicio da década de
30, apenas a Aeronautica tinha condicbes de fazetrapnsporte aéreo de
correspondéncia. Nesse contexto, a prestacédo dmgagrostal estava naturalmente
associada ao exercicio do poder estatal e a néadestde integracdo nacional. Ha
muito tempo, porém, essa realidade se transforradicaimente. Em plena era da
informacdo e das comunicacdes eletrbnicas, ningugagina que 0 servico postal
possa ser prestado apenas pelo Estado, tenha uitercastratégico, envolva

atividades perigosas ou decorra de alguma dasdaregiatais.

9. Por isso mesmo, 0 constituinte decidiu, camemente,
encerrar 0 monopdlio previsto na Lei n°® 6.538/A8ando a Unido, no entanto, o
dever de continuar prestando o servico postabater,é o que dispde o art. 21, X —,

paralelamente a iniciativa privada. Isto é: a dtde € livre a iniciativa privada, mas
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um agente estatal continuard atuando no mercadeggme concorrencial. Alias, se
0 constituinte — perfeitamente ciente do monopd@itdes existente — houvesse
decidido preserva-lo, por qual razdo nao teriatigado da formula prevista no art.
177? Nao ha resposta légica a essa pergunta. lgnimse houvesse decidido
atribuir ao servico postal gtatusde servico publicopara o fim de excluir a iniciativa
privada do setor, porque ndo o fez nos termos do?24dr Xl, como fez com

telecomunicacdes, para ficar em apenas um exempdothém ndo ha resposta

coerente a essa pergunta.

10. E ainda que houvesse duvida acerca do satidot. 21, X, da
Constituicdo, o intérprete deve privilegiar a iptetacdo que prestigie os principios
constitucionais. Ou seja: entre interpretacdes ipeiss deve prevalecer a que de
forma mais ampla realiza os principios constitugisnNo caso, e como ja referido,
ndo ha disputa sobre o fato de que os monopdliosrierm excecdo — na verdade,
negacdo — ao principio da livre iniciativa, fenGmesimilar ocorrendo com a
transformacao de atividades econdmicas em serpigoigcos. Mesmo os monopoélios
efetivamente instituidos pela Constituicdo saorpmegados estritamente, ndo se
admitindo a ampliacdo de seu escopo por analogisimA ainda que fosse plausivel
sustentar — e ndo é — que do art. 21, X, extrai-peevisdo de um monopdlio ou a
consagracdo de um servico publico privativo da dnéésa certamente esta longe de
ser a Unica interpretacao possivel. Junte-se ajigsmterpretacdo em questdo € a que
de forma mais grave restringe o principio da limieiativa. Nesse contexto, ndo ha
qualquer razéo, seja de ordem semantica, sisteam#igica, histérica ou teleoldgica,
que justifigue a interpretagdo — a rigor implaulsivede que o art. 21, X, teria

consagrado o monopolio ou o privilégio dos servigostais.

11. Em suma: nada indica que o constituinte teamfnduido ao
servico postal a qualidade de um monopodlio da Umidode um servico publico
privativo do Poder Publico, com exclusdo da inieeaprivada no setor. Ao contrario,
a prépria Constituicdo prevé diversas atividades dgverdo ser desenvolvidas pelo
Estado — e podem ser denominadas, se assim sardafefuncdes publicaou

mesmo deservigos publicos impréprios- sem por isso impedirem a atuacao
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concomitante da iniciativa privada. E nessa categeem ddvida, que o servigo
postal deve ser enquadrado.

12. Nem se argumente que o regime de prestagdonta pelo
Estado e pela iniciativa privada dependeria de esgar previsao constitucional
admitindo a exploracdo da atividade por agentesgos. A cogitacdo é incorreta e
de todo modo nédo corresponde a realidade. Em padrhgjar, a regra geral — cujas
excecbes devem ser expressas — € a livre iniciati@a a exclusividade estatal.
Assim, a atuacao direta do Estado na ordem ecoabéique demanda referéncia
expressa, e ndo a da iniciativa privada. Ademais todas as atividades classificadas
nessa categoria contam com referéncia expressaoustitainte relativamente a
iniciativa privada. A Constituicdo ndo faz qualqpeevisdo especifica nesse sentido
relativamenteg.g, aos servicos geogréficos, geologicos, estatssicoartograficos,
limitando-se a disciplinar a obrigacdo da Uniagudesta-los (art. 21, XV). Nem por
iSso a iniciativa privada esta impedida — muito rasés — de desenvolver tais

atividades.

13. Na realidade, a logica que informa todas sess@idades — a
saber: atividades que o Poder Publico deve prsstarexclusdo da iniciativa privada
— € a mesma. Nao se cuida da alocagdo de recuddbisog escassos, mas do
fornecimento de utilidades em relacdo as quaistquarais abundante for a oferta,
melhor, sem prejuizo de eventual agéo regulat@igsiado, como ocorre em matéria
de saude ou educacdo. Nao € outra a tonica docsepastal nas sociedades
modernas, que se relaciona com a integracéo dadsal@. Quanto maior for a oferta
de prestadores de servicos postais e de entregazesa de atender a diferentes
demandas, que vao desde a troca de cartas estritapessoais a servigcos de entrega
expressa, recolhidas no domicilio do remetente,honekera para a integracdo
nacional. Nos termos da Constituicdo, o papel dadésé manter um servico postal e,

eventualmente, regular o setor, sem exclusao ddade privada.

14. A exclusividade estatal no setor, como j&riéd, violaria de

forma direta o principio geral da livre iniciativea,ndo parece legitimo construir uma
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excecao nao-expressa a esse principio por meionde interpretacdo altamente
tortuosa e questionavel de enunciados constitusior@onsagrar-se-ia aqui uma
interpretacdo conforme a ConstituicAo as avessagerdadeira “interpretacéo
desconforme” —, na qual uma interpretacéo inteiraendesconectada dos elementos
textual, sistematico, 16gico, histérico e teleoliigé adotada para o fim de consagrar
uma excec¢ado ndo-expressa ao principio constituctpreapostula aplicagdo ao caso,
sem que sequer se identifigue algum outro valostdocional que, mesmo em tese,

pudesse reclamar — quanto mais justificar — tamasfar¢o hermenéutico.

Interpretacao do art. 21, X, da Constituicdo: o endimento da sociedade — os

intérpretes informais da Constituigdo

15. Ha ainda uma observacéao final a fazer. Apédigdo da Carta
de 1988, ointérpretes informaisla Constituicdo — isto é, a sociedade em gerab— na
s6 passaram a entender que o monopolio da LebB8/G8 deixou de existir, como
passaram a se comportar em harmonia com esse iemetnl Com efeito, empresas,
pequenas e grandes, ha mais de dez anos exploraserndsos de entregas de
documentos e encomendas. O setor emprega milham@ssdoas diretamente, recolhe

0s impostos proprios e € utilizado abertamenteptios milhdes de pessoas.

16. O registro é importante porque, além dos efgas técnico-
juridicos resumidos acima, a interpretacdo conadfidna sociedade sobre um
dispositivo constitucional — que corresponde, arfigqostatusnormativo vigente —
ndo deve ser desconsiderada. E certo que ha osasideue o STF deve funcionar
como um poder contra-majoritario, sobretudo quaseldrate de preservar direitos
fundamentais. Esta, porém, ndo é uma dessas a&asideo ao reves. Na realidade, o
reconhecimento formal pelo STF de que a Constibuigio recepcionou 0 monopolio
do servi¢co postal ndo interfere com a plena comtade das atividades da EBCT —
mesmo porque a Constituicdo expressamente detewgmimaa Unido mantenha um
servigo postal —, mas preserva a liberdade dosem@pos do setor e 0 espaco proprio

dos individuos na realiza¢do do principio da linieiativa.
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17. Ademais, o0 regime de prestacdo concorrente ardeaca a
viabilidade econbmica da empresa publica que opersetor, como atestam os mais
de dez anos em que essa convivéncia ja vem ocorreadpais, bem como a
experiéncia internacional na matéria. Mais do goepeticdo pelo mercado, a
tendéncia natural no caso é que se verifique ciritsdo de funcdes, na medida em
que as empresas privadas suprem a demanda paoseegpecializados que o Poder

Publico em geral ndo tem condi¢Bes e/ou interessgethder adequadamente.

Interpretacao do art. 21, X, da Constituicdo: a exgencia internacional no setor

18. N&o por outro motivo, na experiéncia da esmaa maioria dos
paises a acdo estatal em matéria de servico postalve com a atuacao da iniciativa
privada, conforme relatério de 2004 da Unido Pddtaversal (UPU), 6érgdo da ONU
encarregado de promover a cooperacido internaciomasetot. Na verdade, tal
dualidade de regimes € a regra em praticamentes @gl@emocracias do mundo. O
referido relatorio conclui que apenas 6% de todospmeradores publicos de servico
postal ndo encontram qualquer tipo de concorrépdizada. E bem de ver, no
entanto, que esses 6% estdo especialmente comoE)traintomaticamente, na
Peninsula Arédbica, Somaélia, Norte da Africa e Goréd Norte. Mesmo nessas
regides, entretanto, mais de 50% dos paises adseistezna publico e privado no
mercado doméstico de cartas e mais de 70% deles wof mercado de entregas
exclusividade estatal colocaria o Brasil na confrmnda histéria, em prejuizo da
atividade econdmica legitima, que produz toda stetbeneficios para a sociedade, e
em detrimento da qualidade e da variedade do sersgm qualquer proveito que se

possa imaginar.

! Postal market 2004 — Review and outlook — Recent developments and results of a survey
canvassing postal stakeholders’ forecasts for the period up to 2004, Unido Postal Universal,
Berna, set., 2004, p. 12. Disponivel no site: www.upu.int/statistics, na sec¢éo postal statistics.

? Postal market 2004 — Review and outlook — Recent developments and results of a survey
canvassing postal stakeholders’ forecasts for the period up to 2004, Unido Postal Universal,
Berna, set., 2004, p. 14.
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Interpretacao do art. 21, X, da Constituicdo, porentualidade: sentido e alcance da

expressao “servigco postal”

19. Cabe fazer uma nota final, por eventualidade. Aindaque,
por alguma raz&do, se deseje adotar a tese da extWdade estatal para a
prestacdo do servico postal, € preciso delimitar que significa servico postalo
que, a rigor, foi feito pela propria Lei n® 6.538/38.

20. Até aqui foi exposto um conjunto de razOes memonstrar a
nao-recepcao, pela Constituicdo de 1988, dessmeede exclusividade estatal na
manutencao do servico. Apesar disso, caso se enfid tese contraria, € evidente
gue a recepcdo nao teria tido o condao de expard@mnbito da reserva de mercado
entdo existente, mesmo porque a Carta de 1988 ganprenesma expressao (servico
postal) utilizada pela lei. Simplesmente ndo hdgyea argumento capaz de sustentar
a conclusdo de que a lei teria sido recepcionaddudoy menos na parte em que
definia o alcance do regime de exclusividade dceP®&diblico. Vale aqui, com ainda
maior razao, tudo o que se registrou acerca dgometacao estrita das excecdes ao
principio da livre iniciativa.

21. Pois bem. O art. 9° da Lei n°® 6.538/78 defjne a atividade
entdo reservada a Unido constitui: i) recebimetremsporte e entrega, bem como
expedicdo para o exterior, de carta, cartdo-postalcorrespondéncia agrupada
(reunido de objetos em que pelo menos um delesaestgeito ao monopolio postal);
e ii) fabricacdo e emissdo de selos ou outras fi@srde franqueamento postal. Desse
modo, e em qualquer caso, é evidente que o moopaliprivilégio da Unido nao
inclui encomendas de qualquer espécie (como taléesheque, cartdes de crédito,
etc.), boletos de cobranca ou documentos congérigrendo se caracterizam — nem
de fato, na percepc¢éao social do fendbmeno, nemrdiagiisto é, nos termos da Lei n°®

6.538/78 — como carta ou cartdo-postal.

22. Assim, por todo o exposto, a ABRAED pede gees que seja

julgado procedente o pedido formulado para o findeldarar-se a ndo recepgéao, pela
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Constituicdo de 1988, do monopdlio do servico pgstavisto na Lei n® 6.538/78,
reconhecendo-se que a Constituicdo admite o desdimpe atividade postal pela
iniciativa privada, em concorréncia com a empredblipa que atua no setor. Na
eventualidade de esse pedido ndo ser provido, rsgue reconhecimento de que a
exclusividade da Unido restringe-se aos termos alan?. 6.538/78, limitando-se as
atividades relacionadas a entrega de cartas espomdéncia agrupada, bem como a

fabricagao e emissao de selos ou outras formasdgueamento postal.
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