SERVICOS DE TELECOMUNICACOES — TELEFONIA MOVEL CELULAR —

EMPRESA PRIVADA

PARECER

A consulta se refere a exploragdo dos servi-
¢os de telefonia mével celular que se caracte-
rizam pela utilizagio de aparelhos de radioco-
municagdo portdteis que usudrios mantém no
interior de veiculos e embarcagdes ou conser-
vam em seu poder pela pequena dimensio e
peso.

Um conjunto de equipamentos permite que
tais aparelhos autdbnomos promovam entre si
intercambio e assegurem a interligago do sis-
tema de telefonia mével celular com os tele-
fones tradicionais de instalagio fixa.
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Ao que se anuncia, € intengdo do Governo
Federal adotar a operagdo do servigo de tele-
fonia mével celular em duas freqiiéncias, atri-
buindo a explorag¢do de uma delas a empresas
sob seu controle acionério estatal e admitindo
0 acesso de empresas privadas a outra, me-
diante licitagdo.

O consulente assinala as dividas argiiidas
sobre a matéria, em face de Constituigdo de
1988 ¢ formaliza as seguintes indagagdes:

I) se a Constituigdo de 1988 introduziu con-
ceito novo sobre o servigo de telecomunica-



¢Oes diversamente do que figurou nas Cartas
anteriores;

II) se o sistema legal fundado na Lei n°®
4.117, de 27 de agosto de 1982 e regulamen-
tado pelo Decreto n°® 96.618, de 31 de agosto
de 1988, é compativel com as disposi¢des
constitucionais supervenientes;

I1I) se € constitucional o Decreto n® 177. de
17 de julho de 1991 (posterior, portanto, a
Constitui¢io de 1988) que aprova o Regula-
mento dos Servigos Limitados de
Telecomunicagdes;

1V) de, em face da Constituigdo de 1988, o
Governo Federal podera admitir a exploragao
do servigo mével celular por empresas priva-
das e, em caso afirmativo, qual o procedimen-
to seletivo a adotar.

O atendimento a consulta e aos quesitos
propostos pressupde o prévio exame e defini-
¢do de conceitos que se oferecem como pre-
missas necessdrias a solugio das questdes for-
muladas.

II
A ORDEM ECONOMICA NAS
CONSTITUIGCOES BRASILEIRAS

A presenga do fator econdmico na estrutura
constitucional brasileira nio assume relevo
até o advento da Carta de 1934, na qual se re-
flete a tendéncia inaugurada na Constitui¢do
de Weimar de 1918 e na Constituigdo mexica-
nade 1917, fruto das transformagdes que mar-
caram a crise contemporanea a Primeira Guer-
ra Mundial.

Entre nés, no Império como na Primeira Re-
publica, a prevaléncia do liberalismo afasta,
ao menos nominalmente, a intervencio do Es-
tado no dominio econdmico.

Durante o periodo colonial, o mercantilis-
mo dominou a agdo expansionista do reino
portugués na busca de especiarias e de mine-
rais nobres que impulsionava a era das desco-
bertas. A riqueza da Nagédo se concentrava na
fortuna do erdrio da Coroa. As coldnias ali-
mentavam o fasto da metrépole, no mecanis-
mo de suc¢do da poder fiscal que exaure a ati-
vidade econdmica privada.

A independéncia politica liberou a econo-
mia brasileira da sangria imposta pelo vinculo
colonial. Mas o sistema econdmico de fundo
agrario desconhece a interven¢do do Estado
como agente econdmico, limitando-a a pro-
gressiva contensdo do trabalho escravo e as
reformas alfandegarias.

A Constitui¢do de 1824 confere ao Estado
unicamente a fungdo de equilibrio do Poder
Moderador, como darbitro nas vicissitudes da
ordem econdmica subjacente.

A unidade inconstitucional se sobrepde a
disponibilidade dos interesses regionais que
vdo adubar as aspiragdes descentralizadoras
da Federagdo, caldo de cultura da transi¢do
para o regime republicano.

A Constitui¢do de 1891 conserva a tonica
de abstenc¢do do Estado em relagdo a econo-
mia agricola, dominada pela monocultura ca-
feeira. O Poder Publico é tao-somente aliado
da atividade privada na preservagio dos mer-
cados externos ou na defesa da economia de
exportagao.

A competéncia legislativa guarda fei¢do de
neutralidade e somente com a reforma consti-
tucional de 1926 adquire o Congresso Nacio-
nal o poder de “autorizar as limitagdes exigi-
das pelo bem publico” ao tocante ao comércio
exterior e interno, conforme a nova redagéo
do art. 34, n°S.

O direito de propriedade é garantido “em
sua plenitude” e o livre exercicio *“de qual-
quer profissdo moral, intelectual ou indus-
trial” coloca o Estado 2 margem da economia
(art. 72, n°%s 17 ¢ 24).

Contudo, as contradigdes econdmicas e so-
ciais, que ndo encontram antidoto na omissdo
do Governo, repercutem, em toda parte, sobre
as institui¢des politicas. A ascensdo dos traba-
lhadores e a dinimica da economia da época
motivam, na década de 30, as reformas do di-
reito publico, recrutando a posi¢do ativa do
Poder Piblico.

O vento renovador do direito comparado as-
socia-se a demanda de revisdo do modelo
constitucional, que domina os trabalhos da
Comissdo do Itamarati, na qual se elabora o
anteprojeto da futura Constituigao.

A Constituigdo de 1934 pela primeira vez
faz ingressar no texto constitucional um capi-
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tulo especial destinado a regular a Ordem
Econdmica Social (arts. 115 a 143).

A garantia da liberdade econdmica tem
como limites os principios da justi¢a e as ne-
cessidades da vida nacional, que condicionam
a ordem econdmica (art. 115), cumprindo aos
poderes publicos aferir, periodicamente, 0s
padroes de vida nas diferentes regides do Pais
(pardgrafo unico do art. 115).

O monopdlio estatal somente ¢ permitido
pediante lei especial e a lei podera prever a
nacionalizagdo de certas atividades, entendida
a expressdo como predominio do capital pri-
vado nacional (arts. 117; 119, §§ 1°e 4°).

Lembra Alberto Venancio Filho, em com-
pleto e cldssico estudo sobre “* A intervengao
do Estado no dominio econémico” (Fundagdo
Getulio Vargas, 1968), que

“este artigo (o art. 117) acolhe no pais a
idéia juridica da ‘nacionalizagdo’ encarada,
ndo no sentido amplo da doutrina continental
européia de patrimonio da Nagdo ou do Esta-
do, mas sim naquele em que se reserva aos
nacionais do pais o exercicio de determinadas
atividades econdmicas” (p. 42).

A curta vigéncia da Constituigio de 1934
ndo permitiu que se aprofundassem as diretri-
zes que nela se desenhavam.

O advento da Carta outorgada em 1937
transformou a linha dominante na disciplina
da ordem econdmica. Consagra o art. 135 o
principio de que “na iniciativa individual, no
poder de criagdio, de organizag@do ¢ de inven-
¢do do individuo, exercido nos limites do bem
publico, funda-se a riqueza e a prosperidade
nacional” e a “intervengio do Estado no do-
minio econdmico s se legitima para suprir as
deficiéncias da iniciativa individual e coorde-
nar os fatores de produgdo” (art. 135).

A plenitude aparente do liberalismo contra-
pde a Constituigdo de 1937 o prestigio do cor-
porativismo como forma de associagdo da ini-
ciativa privada, sob orientagdo do Conselho
de Economia Nacional, ao qual poderia, inclu-
sive, serem conferidos poderes legislativos,
mediante plebiscito (arts. 57 e 63).

Em verdade o modelo constitucional outor-
gado, pendente de ratificagdo em plebiscito
que nio se realizou (art. 187), ndo foi além da
literalidade. A pratica do regime autoritério
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prevaleceu sobre a letra da Constituigdo e o
intervencionismo do Estado na economia se
dilatou com a expansio das autarquias econd-
micas e das empresas ptiblicas industriais,
como assinala Manoel Gongalves Ferreira Fi-
l1ho (A Constitui¢do Econdmica, in Revista de
Direito Administrativo, vol. 178, outubro-de-
zembro 1989, p. 18).

O mesmo autor destaca que a Constitui¢do
de 1946 voltou ao padréo de 1934 e ndo foi
outro o posicionamento da Constitui¢do de
1967 e da Emenda de 1969 (ob. e loc. cit.).

Em parecer emitido em 1970, assim defini-
mos as linhas mestras do sistema constitucio-
nal entdo vigente:

** A Constituigdo brasileira, inspirada no re-
gime capitalista, tem como base o principio da
liberdade de iniciativa e da competigdo eco-
ndémica. A justi¢a social ou a fung¢io social da
propriedade, que também sdo postulados da
ordem econdmica, repelem a exploragdo de
atividade detrimentosa ao bem comum ou ao
interesse geral, cumprindo ao Estado a defesa
desses valores mediante o controle € a disci-
plina da iniciativa privada, nos termos da lei.

A organizacdo e exploragio das atividades
econdmicas competem, preferencialmente, as
empresas privadas, preceitua o art. 170 da
Constitui¢do e o monopdlio estatal de deter-
minada indistria ou atividade ndo pode ter ser
instituido sendo mediante lei e para fins espe-
cificados, a saber, quando indispensavel por
motivo de seguranga social, ou para organizar
setor que ndo se possa desenvolver, com efi-
cdcia, no regime de competigio ede liberdade
de iniciativa (art. 163).

Nio se pode constituir, tampouco, monopd-
lio privado que importe dominio dos merca-
dos ou eliminag&o da concorréncia, devendo o
Estado reprimir tais formas de abuso do poder
econdmico (art. 160, n® V)" (parecer na publi-
cagdo Livre concorréncia x monopédlio —
Everardo Moreira Lima — Editora Expressdo
e Cultura — 2* ed., 1970, p. 153).

Perdurava, no entanto, a distonia entre o
texto formal da Constituigdo ¢ a realidade da
vida nacional.

A opgio pelo sistema capitalista (conciliada
a liberdade de iniciativa com a valorizagio do
trabalho humano, sob a inspiragdo da justiga



social, nos moldes da Constitui¢do de 1946,
art. 145 e da Constituigdo de 1967, art. 157),
convivia com a presenga marcante do Estado,
expressa no dirigismo econémico e na explo-
ragdo direta de atividades econdmicas, tanto
pelo monopélio estatal como pela fungdo con-
corrente.

A ORDEM ECONOMICA NA
CONSTITUIGAO DE 1988

A Constituigdo de 1988 enuncia, entre seus
fundamentos essenciais, a liberdade de inicia-
tiva proclamada em seu pértico (art. 1° n° IV)
¢ reafirmada, de modo especifico, entre os
principios que regem a ordem econdmica, ao
lado da valorizagdo do trabalho humano, sob
os auspicios da justiga social (art. 170).

O livre exercicio de qualquer atividade eco-
némica é assegurado a todos, inde-
pendentemente de autorizagdo de 6rgdos pu-
blicos, salvo nos casos previstos em lei (para-
grafo unico do art. 170).

Correlatamente determina a Constituigdo a
observincia do principio da livre concorréncia
entre os agentes econdmicos privados, a serem
preferidos pela qualidade e eficiéncia da pres-
tagdo oferecida ao piblico consumidor.

A énfase na economia de mercado € tempe-
rada com os deveres, que a mesma Constitui-
¢do impde ao Poder Piiblico na preservagdo de
direitos individuais e sociais e, ainda, de inte-
resses difusos ou coletivos, que se colocam no
ambito do poder de policia do Estado tanto na
formulago normativa como na ag@o adminis-
trativa.

A Assembléia Constituinte foi palco de ten-
déncias dispares que se contraditavam entre
os extremos da socializa¢do e do liberalismo
tradicional.

O texto final da Constitui¢do, marcado pelo
signo do consenso entre posi¢Oes divergentes,
guarda a fisionomia peculiar, a ser modelada
pela criatividade do legislador e dos tribunais.

Acentua Miguel Reale que a Carta Magna
em vigor “optou por uma posi¢do intermedia
entre o liberalismo oitocentista, intenso a toda
e qualquer intervengio do Estado e o dirigis-
mo estatal”.

“Dir-se-ia — completa 0 mestre eminente
— que sua posi¢do correspondente a do neo-
liberalismo ou social-liberalismo, o tnico, a
meu ver, compativel com os problemas exis-
tentes de nosso tempo” .

(Aplicagdes da Constitui¢do de 1988, Edi-
tora Forense, 1990, p. 13).

Nio é outra a licio de Manoel Gongalves
Ferreira Filho que, referindo as vdrias corren-
tes que se digladiavam no seio da Constituin-
te, abona o entendimento de que "o resultado
desse entrechoque é uma constituigdo econd-
mica compdsita, suscetivel de diferentes leitu-
ras, conforme se enfatizem estes e ndo aqueles
principios, estas e ndo aquelas normas” (op.
cit., p. 19).

Com laivo socializante dos trabalhos nas
comissdes temdticas e nas primeiras versdes
do anteprojeto da Comissd@o de Sistematiza-
¢do confrontam-se as correntes conservadoras
do Centrio e do Projeto Herctles que levam
ao acordo que — siio ainda palavras de Ma-
noel Gongalves Ferreira Fitho — “logrou eli-
minar a linha socializante, conquanto ndo a
tendéncia estatizante, nem a opgao nacionalis-
ta” (ob. cit., p. 19).

Durante os trabalhos de elaboragdo consti-
tucional, Raul Machado Horta aponta que a
“Ordem Econdimica da Constituigfio estd im-
pregnada de principios e solugdes contraditd-
rias. Ora inflete no rumo do capitalismo neo-
liberal, consagrando os valores fundamentais
desse sistema, ou avanga no sentido do inter-
vencionismo sistemadtico e do dirigismo plani-
ficador, com elementos socializadores” (A
Ordem Econdmica na nova Constituigdo: pro-
blemas e contradi¢des in A Constituigdo Bra-
sileira de 1988 — interpretagées, trabalhos
do II Férum Juridico, edi¢do Forense Univer-
sitdria, 1988, p. 392).

E expressivo documentar as alternincias do
texto na sucessdo das etapas do processo de
elaboragdo constitucional.

O primeiro anteprojeto da Comissdo de Sis-
tematizagdo (junho de 1987) ndo inclui, no
art. 2°, a mengdo a livre iniciativa. Apenas
menciona, no art. 7°, n° II, em linguagem am-
bigua, como tarefa fundamental do Estado a
de “democratizar a livre iniciativa”.
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Os substitutivos do relator (agosto, setem-
bro e novembro 1987) silenciam a respeito. A
referéncia atual a livre iniciativa no artigo de
abertura da Constituig¢do surge no projeto B,
do 2° turno e alcanga a redagao final (setembro
de 1988) para compor o texto definitivo do art.
170, tal como promulgado.

A exploragdo direta de atividade econbmica
¢é, como principio, medida de exce¢do que o
art. 173 da Constitui¢do de 1988, somente
concebe “quando necessdria aos imperativos
de seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo”.

Em termos equivalentes esta € a redacio do
art. 163 da Constituig¢do de 1967/69 no tocante
a faculdade de interveng@o no dominio econd-
mico, também firmada no principio da excep-
cionalidade da acio direta do Estado na eco-
nomia.

O abrandamento da tendéncia socializante
que prevaleceu na fase inicial do processo ela-
borativo da Constitui¢do mais se evidencia na
progressiva construgdo do papel do Estado
como agente normativo e regulador da ativi-
dade econdmica.

O texto original do primeiro anteprojeto
emanado da Comissdo de Sistematizag¢io (ju-
nho de 1987) atribui ao Estado fungdes de
controle, fiscalizagdo, incentivo e planeja-
mento da economia. Este Gltimo se apresenta
como imperativo para o setor piblico e indi-
cativo para o setor privado (art. 310). O texto
assim editado perdura no anteprojeto do 1°
turno (setembro de 1987).

Porém o acordo que levou a revisdo do an-
teprojeto introduziu significativamente altera-
¢do que temperou a rigidez do texto. Elimi-
nou-se entre as fun¢oes do Estado a de contro-
le da economia e o planejamento antes impe-
rativo para o setor piiblico tornou-se apenas
determinante. E como tal veio a norma a figu-
rar no art. 174 da Constitui¢io de 1988.

E valioso, como testemunho do vaivém na
elaboragdo constitucional perante o conflito
de tendéncias opostas que o preceito do para-
grafo tinico do art. 170 (assecuratério do direi-
to ao livre exercicio de qualquer atividade
econdémica independentemente de interven-
¢do do poder piiblico) estava ausente na pri-
meira fase dos trabalhos. O acréscimo surge a
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partir do anteprojeto de novembro de 1987 (o
chamado Projeto A) e se consolida no 2° turno
(Projeto B de julho de 1988) como um dos fru-
tos do acordo de harmonizagdo das correntes
de opinido.

0S SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES NA
CONSTITUICAO DE 1988

Nas constitui¢des que antecedem a atual, os
servigos de telecomunicagdes (radiodifusio e
comunicagdes) aparecem na competéncia pri-
vativa da Unido, sujeitos a sua imploragao di-
reta, ou deferidos ao regime de concessio
(Constitui¢do de 1934, art. 5°, n° VIII; Cons-
tituicdo de 1937, art. 15, n® VIl e art. 16, n° V;
Constituicao de 1946, art. 5°, n° XII; Consti-
tuicdo de 1967, art. 8°, n° XV, alinea a; Emen-
dan® 1, de 1969, art. 8°, n° XV, alinea a).

A Constituigdo de 1988 apenas explicita a
matéria para destacar o tratamento do sistema
em dois preceitos que se aproximam.

Segundo o item XI do art. 21, a par da ex-
ploragdo direta de *servigos telefonicos, tele-
gréficos, de transmissdo de dados e demais
servicos piiblicos de telecomunicagdes”, po-
derd a Unido transferi-los, mediante conces-
sdo, a empresas desde que “sob controle acio-
nario estatal”.

Paralelamente, contudo, o item imediata-
mente seguinte (item XII do art. 21) prescre-
ve, como de competéncia da Unido, ““explorar
diretamente ou mediante autorizagio, conces-
sd0 ou permissio, os servigos de radiodifusdo
sonora, de sons e imagens ¢ demais servigos
de telecomunicagdes” .

Em suma: a concessio ou permissao de ser-
vigos de telecomunicagdes ora tém como des-
tinatdrio privilegiado as empresas sob contro-
le aciondrio estatal, ora ficam abertos a em-
presas privadas em geral.

A exegese desses textos ndo ¢ indiferente o
elemento histérico.

Os anteprojetos iniciais guardam linha se-
melhante a da Constitui¢do de 1967/69 que
previa, em termos gerais, a competéncia da
UniZo para “explorar diretamente ou median-



te autorizagdo ou concessio, 0s servigos de
telecomunicagées” (art. 8°, n° XV, alinea a).

A distin¢do se configura na redagdo cons-
tante do texto em 2° turno, em relag¢do do re-
ferido acordo de conciliagdo das divergéncias
expressas em emendas ao anteprojeto.

Institui-se a atual dualidade entre servigos
acessiveis, como regra, as quaisquer conces-
siondrios ou permissiondrios privados e a res-
salva de que alguns deles ficariam reservados
a empresas sob controle aciondrio estatal,
como forma obliqua ou disfargada de estatiza-
¢do.

Ao legislador ficou, assim, aberta a incum-
béncia de particularizar o &mbito privativo ou
amplo da legitimagio das empresas privadas a
exploracdo conseguida ou permitida.

O recurso & hermenéutica da alternativa en-
contra subsidio — como adianta se especifi-
card — na classificag@o prescrita na legisla-
¢do propria do setor.

O primeiro preceito (se torna privativa de
empresa sobre controle aciondrio estatal a ou-
torga de concessdo) dirige-se ao servigco pu-
blico de telecomunicagées que, conforme a
definigdo legal, € aquele de uso geral e indis-
criminado do piiblico.

Para os servigos de telecomunicagdes limi-
tados ou de uso restrito prevalece a regra ge-
ral, herdada das constitui¢des anteriores, em
que a concessdo ou permissdo € permitida sem
discriminag@o, a empresas privadas, inde-
pendentemente da forma de controle aciona-
rio da pessoa juridica.

A LEGISLACAO ANTERIOR
A CONSTITUICAO DE 1988

O Cddigo Brasileiro de Comunicagdes, bai-
xado com a Lei n° 4.117, de 17 de agosto de
1962 (editado na vigéncia da Constituigdo de
1946) regula os servigos de telecomunicagdes
em todo territério nacional, classificando-os,
quanto aos fins a que se destinam, em catego-
rias distintas, a saber: servico piublico destina-
do ao uso do publico em geral; servigo piblico
restrito, facultado ao uso 7ie passageiros de
navio, aeronaves, veiculos em movimento ou

ao uso do publico em localidade ndo atendida
pelo servigo piblico; e servigo limitado, dis-
tribuido em varias modalidades (art. 6°).

Os servigos publicos de telégrafos,
radiocomunicagdes e telefones estdo sob ju-
risdigdo da Unido, que podera explora-los di-
retamente ou através de concessdo, autoriza-
¢do ou permissdo (art. 30).

Distingue a lei os troncos do Sistema Nacio-
nal de Telecomunicagdes reservados a explo-
ragdo por meio de empresas publicas (art. 30)
e, portanto, imunes a outorga de concessio
aos particulares, aos quais ficam porém, aber-
tas formas derivadas do servico, mediante
concessdo com exclusividade (arts. 33, 34 ¢
35).

O Decreto n°® 96.618, de 31 de agosto de
1988, aprovou o Regulamento dos Servigos
Publicos Restritos, uma de cujas modalidades
atende a telecomunicagao terrestre, marftima
ou aerondutica, de uso restrito, permitido o
acesso aos sistemas piiblicos de telecomuni-
cagdes (art. 3°, n° I). Com esse perfil coincide
o servigo de telefonia mével celular, de que
cogita a consulta.

As sociedades andnimas ou as sociedades
por cotas de responsabilidade limita (empre-
sas particulares, portanto) sdo admitidas a ser
habilitar a prestagdo do servigo ptiblico ou
restrito (art. 4°, item III).

O Servigo da Radiocomunicagio Mével
Restrito sera outorgado a permissiondrios,
mediante procedimento de habilitagio peran-
te o Ministério das Comunicagdes, que fisca-
lizard a prestagdo do servigo. E o comando dos
art. 10 a 23.

O uso do servigo permitido a empresa que o
explore ¢é acessivel as pessoas fisicas ~u juri-
dicas, mediante assinatura, conforme pregos e
tarifas fixados pela autoridade publica {arts.
26 ¢ 27).

Com base nesse ato regulamentar, o Minis-
tério das Comunicag¢des aprovou normas para
o servigo de radiocomunicagao mével terres-
tre restrito celular (Portaria n° 6, de 16 de ja-
neiro 1989) que foram complementadas em
norma especifica do Servigo Mével Celular,
objeto da Portaria n° 31, de 25 de fevereiro de
1991, do Ministério da Infra-estrutura.
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Ap6s a vigéncia da Constituigio de 1988, os
Servi¢os Limitados de Telecomunicagdes fo-
ram regulamemtados pelo Decreto n°® 177, de
17 de julho de 1991, admitida a exploragdo
privada, sob regime de permissdo.

A RECEPGAO DO DIREITO ANTERIOR
PELA NOVA CONSTITUICAO

O nascimento de uma nova Constitui¢do co-
loca em causa a permanéncia, ou ndo, da or-
dem juridica que a antecede.

O principio da hierarquia entre a fontes de
direito positivo santifica o principio da supre-
macia da norma constitucional, a qual se deve
afeigoar obrigatoriamente a lei ordindria ou
complementar.

Havendo discrepincia, o conflito se resolve
em favor da norma constitucional superior. A
lei nova, que a ela se oponha, ¢ lei inconstitu-
cional.

O direito positivo ndo suporta, porém, uma
total solugio de continuidade sempre que uma
nova Constitui¢do é promulgada.

O ordenamento legal anterior serd contras-
tado com a nova Constitui¢io e parecerd, por
revogacio, se com ela for incompativel.

Inexistente, porém, a incompatibilidade, a
lei anterior tem a sua validade e eficicia. con-
firmadas pelo principio da continuidade da or-
dem juridica que mantém vitalidade tal como
se fosse lei nova, despida de inconstitucioana-
lidade.

A chamada teoria da recep¢do opera no
sentido da sobrevida do direito interior que se
harmoniza com a nova Constituigdo.

Prevalece, na hipétese o sentido da conser-
vagao aas leis anteriores a uma Constitui¢do
que ndo a contrariem. Tais leis sdo recebidas
pelo novo sistema constitucional que a confir-
ma e ratifica.

A nova Constituigio, tem, em suma, um du-
plo e simultaneo efeito. Repele o direito ante-
rior que a ela se opde mas, a0 mesmo tempo,
mantém, sem interrupgo, as leis que com ela
se harmonizem.

Manoel Gongalves Ferreira Filho, em estu-
do sobre a recepgdo em direito constitucional,
evidencia o equivoco do raciocinio de que a
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legislagdo ordindria, editada sob os auspicios
de uma Constituigio, que lhe serve de funda-
mento, deverd acompanhar-lhe o perecimento
quando essa Constitui¢io é revogada pela pro-
mulgagdo da outra:

“Na verdade o que ocorre sempre — ensina
o eminente constitucionalista — € que, salvo
incompatibilidade entre a legislagio ordindria
anterior e as normas de nova Constituigdo, se
considera que essas normas ordindrias ante-
riores persistem validas e eficazes” (Enciclo-
pédia Saraiva de Direito, vol. 63, p. 334).

E, em abonagio da tese, invoca a licdo de
Kelsen, assim expressa:

“Se as leis emanadas, sob a velha Constitui-
¢do continuam a ver validas sob a nova, isso é
possivel somente porque lhe foi conferida va-
lidade expressa ou tacitamente pela nova
Constitui¢do. O fendmeno € um caso de re-
cepgdo, similar a recepgdo do direito romano.
O novo ordenamento recebe, i.e., adota certas
normas do velho ordenamento. Isso significa
que o novo ordenamento atribui validade, da
vigor a normas que t€ém o mesmo contetido
das normas do velho ordenamento. A recep-
¢do ¢ um processo abreviado de criagao do di-
reito” (Teoria Generale del Diritto e dello
Stato, p. 119).

No caso, adverte Manoel Gongalves Ferrei-
ra Filho, trazendo a colocag@o conceito de
Mortati, “ocorre uma novagao de fontes” .

No mesmo sentido € o pensamento de Jorge
Miranda (Manual de Direito Constitucional,
tomo II, p. 244-5):

*“ A subsisténcia de quaisquer normas ordi-
ndrias anteriores a nova Constitui¢ao depende
de um udnico requisito: que ndo sejam descon-
formes com ela. Se forem desconformes. S6
poderdo, eventualmente, sobreviver se eleva-
das elas proprias entio a categorias de normas
constitucionais, quer dizer, se constitucionali-
zadas.

Por isso, o tinico juizo a estabelecer € o jui-
zo da conformidade (ou da compatibilidade)
material com a nova Constituigio, a Consti-
tuigdo atual” (grifo do original).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral segue a mesma linha de hermenéutica.

No julgamento do Recurso Extraordindrio
n°® 78.984 prevaleceu o voto do Ministro Cor-



deiro Guerra (relator para o acérddo) que
manteve valida lei anterior 4 Constituigdo de
1967/69, a titulo da “aplicagdo do principio
da continuidade do direito”.

Em seu voto de adesio o Ministro Rodri-
gues Alkmin pondera que “se o sistema cons-
titucional atual ndo se diferencia do anterior”,
*“parece-me que permanece o ordenamento
anterior, que nio contesta com o sistema
atualmente adotado (Revista Trimestral de
Jurisprudéncia. vol. 71, p. 292-3).

Em outro julgado, no Recurso Extraordina-
rio n® 83.833, retorna a Corte Suprema a ado-
¢do do principio de que “permanece vélida e
eficaz a lei ordindria anterior a3 Constituigio
que tenha regulado matéria de lei complemen-
tar, desde que ndo contrastante com os seus
principios € normas ou com o seu espirito”
(Revista Trimestral de Jurisprudéncia, vol.
717, p. 657).

Elucida o entdo Consultor-Geral da Repi-
blica Saulo Ramos que “a sucessdo de uma
ordem constitucional por outra provoca, ne-
cessariamente a andlise entre o direito consti-
tucional novo e o direito ordindrio anterior,
cujas relagdes sdo presididas pelo principio de
recepg¢do que torna subsistentes as normas in-
fraconstitucionais materialmente compativeis
com a nova Constitui¢do e revoga aquelas que
nao ostestam esse perfil”.

E acrescenta que: *“o fendmeno da recepgio
assegura a preservagdo do ordenamento juri-
dico infraconstitucional, existente anterior-
mente a vigéncia do novo texto constitucio-
nal.

Essa ordem normativa — anterior e inferior
ao estatuto fundamental — uma vez recebida
pela nova Constituigio, desde que ausenta
qualquer conflito de natureza material, passa
a ter nela o seu novo fundamento de validade
e de eficacia”. (Revista de Direito Adminis-
trativo, vol. 174, p. 208).

Este € o caso de legislagdo sobre os servigos
de telecomunicagdes que a atual Constituigdo
encontrou em vigor. Nio somente se trata de
lei compativel com o advento da nova Carta
Politica, como antes nela se vai encontrar a
semente da distingdo dentre os conceitos de
servigo publico lato sensu e servigo publico

restrito, que sdo as duas modalidades configu-
ras na discriminagdo constitucional advinda.

Na iltima dessas classes se comporta o ser-
vigo de telefonia mével celular, a que se dirigi
a consulta.

CONSTITUCIONALIDADE DA
EXPLORAGAO DO SERVIGCO DE
TELEFONIA MOVEL CELULAR POR
EMPRESA PRIVADA EM GERAL

A Constituigdo de 1988 encontrou declara-
da na legislagio ordindria a classificagé@o das
modalidades de servigos de telecomunica-
¢Oes, distribuidos em categorias especificas, a
saber: servigo piblico, servigo publico restrito
e servigo limitado.

A definigdo de cada uma destas categorias é
objeto de norma prépria, a que ja aludimos, o
art. 69 do Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes (Lei n® 4.117, de 27 de
agosto de 1962).

Quando o art. 21 da presente Constitui¢do
se reporta ora a “demais servigos publicos de
telecomunicagdes” (item XI) ora a “demais
servigos de telecomunicagdes” (item XII, ali-
nea a) estd, em verdade, abrigando uma e ou-
tra das categorias inseridas na lei ordinaria
precedente.

Nio estd, obviamente, a excluir as tltimas
do Ambito genérico do servigo piiblico em
sentido lato, posto que prescreve quanto a elas
a exploracao estatal direta ou a férmula de
concessdo ou permissio.

A indispensdvel conciliagdo dos textos, que
¢é dever elementar do intérprete, conduz, indu-
bitavelmente, a que se limite a incidéncia do
primeiro daqueles preceitos — permissivo
apenas de concessdo a empresa sob controle
aciondrio estatal ao servigo piiblico de uso ge-
ral, ao qual se dirige a terminologia da lei.

Tratando-se de servigo que também ¢ piibli-
co em sua esséncia, porém destinado a caso
especifico ou limitado, a hipétese se desloca
para o segundo dos preceitos constitucionais.
A Unido, quando ndo queira explori-lo dire-
tamente, podera transferi-lo a concessiondrio
ou permissiondrio de livre formagdo do capi-
tal social.
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Em suma, a exce¢do nio deve prevalecer
sobre a regra que, fiel & tradi¢do das contribui-
¢Oes anteriores, permite a participagdo presta-
¢do do servigo concedido ou permitido indis-
tintamente de empresa privada na de
telecomunicagdes.

Nenhuma eiva de inconstitucionalidade ma-
culard o ato da Administragio Piblica Federal
que, como anunciado, venha a destinar uma
das bandas do servigo de telefonia médvel ce-
lular a licitagdo entre empresas privadas em
geral.

VII
CONCLUSAO

Firmadas as premissas acima exposta, pas-
samos a responder aos quesitos oferecidos na
consulta.

Primeiro — Se a Constituigdo de 1988 in-
troduziu conceito novo sobre o servigo de
telecomunicagoes diversamente do que figu-
rou nas Cartas anteriores.

Resposta — A Constitui¢do ndo trouxe con-
ceito novo ao sistema de telecomunicagdes.
Apenas elevou ao plano constitucional uma
diversidade conceitual constante da lei ordi-
néria anterior e ela atribuiu uma especificagio
quanto a natureza da empresa concessiondria
ou permissionaria.

A classificagdo diferenciada, que era cons-
titucional a luz da Constitui¢do anterior, em
cuja vigéncia foi emitida, fundamenta a pecu-
liaridade assinalada.

O requisito da exigéncia de capital piiblico
majoritdrio é norma excepcional e, portanto,
de interpretagiio restritiva. Dirige-se tao-so-
mente ao servigo publico de uso geral e inde-
terminado, como tal definido na lei ordinéria
recebida pela ConstituigZo.

Niao obsta, nem invalida, a presenga de a
empresas privadas fora do controle acionario
estatal, nos servigos de telefonia mével celu-
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lar, espécie caracteristica do servigo restrito
de telecomunicagdes.

Segundo — Se o sistema legal fundado na
Lei n® 4.117 de 27 de agosto de 1982 e regu-
lamentada pelo Decreto n® 96.618 de 31 de
agosto de 1988, é compativel com as disposi-
¢Oes constitucionais supervenientes.

Resposta — A nosso ver é extreme de divi-
das que a Lei n° 4.117, de 1962 e os atos que
a regulamentaram, foram recebidos pela nova
Constitui¢do, com a qual guardam compatibi-
lidade material e formal.

Terceiro — Se € constitucional o Decreto n®
177, de 17 de julho de 1991 (posterior, portan-
to, a Constitui¢do de 1988) que aprova o Re-
gulamento dos Servigos Limitados de
Telecomunicagdes.

Resposta — Pela mesma ordem de razdes, o
Decreto n° 177, de 1991, que regulamenta os
Servigos Limitados de Telecomunicagdes é
compativel com o0 novo texto constitucional.

Editando-o, o Presidente da Repiblica
usou, validamente, do poder regulamentar que
lhe assegura o art. 81, n° 1V, in fine da Cons-
tituigdo de 1988.

Quarto — Se, em face da Constitui¢io de
1988, o Governo Federal podera admitir a ex-
ploragdo de servigo mével celular por empre-
sas privadas e, em caso afirmativo, qual o pro-
cedimento seletivo a adotar.

Resposta — O Edital de Habilitagdo n® 1/92
— DNPV/SNS/MINFRA, que prevé, para a
subfaixa de freqiiéncia B do mével celular, a
concorréncia de empresas privadas de capital
dominantemente nacional, porém sem a exi-
géncia de controle aciondrio estatal, € valido
e constitucional, inserindo-se na previsdo do
item XII, alinea a da Constituigao de 1988.

O procedimento licitatério adotado obede-
ce, igualmente, a determinagio do art. 37,
item XXI, da mesma Constitui¢do.

Este € o nosso parecer.

Rio de Janeiro, 22 de janeiro de 1992. Caio
Tdcito, Professor Emérito da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro.





