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énjose do que aquela dedicada as regras, que sao declaradas incons-
titcionais, em regra, com a pronuncia de nulidade.

12. O intérprete constitucional somente pode declarar a inconsti-
tucionalidade (material ou formal) quando frisante e manifestamente
configurada. Dito de outro modo, deve concretizar o Direito, preser-
vando a unidade substancial e formal do sistema em sua juridicidade.

Em dltima andlise, a Carta de 1988 merece encontrar nos seus
intérpretes a defesa imunolégica indispensavel a longevidade sauda-
vel. E mais: desde que bem interpretado o atual texto, induvidosa-
mente revela-se uma Carta legitima e democrdtica, sobremodo no
plano mais alto dos principios. Demanda, sem divida, aperfeigoa-
mentos, a serem promovidos especialmente por intermédio da inter-
pretagdo, a qual deveria, com presteza, assumir 0 COmMpPromisso sagra-
do e simultianeo de preservar e de transformar, o Unico meio eficiente
e eficaz de resguardar a unidade espiritual de nossa Constitui¢ao
aberta, como gosta de acentuar o nosso homenageado.

Nesta quadra, a vida ou a sobrevida de nossa Constituigdo depen-
dem, é claro, dos intérpretes como um todo (esta claro, sem o extre-
mismo de determinadas leituras de Haberle). Entretanto, de modo
especialissimo dependem dos magistrados. Sao os juizes os intérpre-
tes que detém e merecem continuar detendo, como sublinhado, a cha-
mada jurisdi¢do tinica. Deles dependem, por isso mesmo, o futuro e
a eficdcia da nossa Constituigdo e, por implicacdo 16gica, do nosso
Estado Democritico.

Almejo, finalmente, deixar consignado que se mostra indispen-
sdvel apostar no Poder Judiciario Brasileiro, em sua capacidade de
dar vida aos preceitos ilustrativamente formulados e crer, apesar dos
pesares, na sua fundamentada sensibilidade para o justo, razao pela
qual insisto em proclamar que todos os juizes, sem excegdo, preci-
sam, acima de tudo, ser respeitados, fazendo-se respeitar como juizes
constitucionais.
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1 - Introdugdo. 1l - As expressées “atividade econémica” e “servigo
publico”. 11l - ldentificagdo das parcelas da atividade econémica
em sentido amplo que consubstanciam servigo publico. 1V - Servico
publico e Constituigdo. V ~ A Constituigao de 1988. VI — Breve nota
sobre a interpretagdo do Direito. VII - Interpretagdo da Constitui¢do
e servigo publico. VIII — Conceito e nogdo. IX - Nogdo de servico
publico. X - Conclusao.

I - Introdugdo

1. Pretendo sustentar, neste breve ensaio elaborado em homena-
gem a Paulo Bonavides, a tese, originariamente postulada por Ruy
Cimme Lima, de que a Constituicdo encerra todos os elementos e cri-
térios que permitem a identificacio de quais atividades empreendi-
das pelo Estado consubstanciam servigo publico.

Assim a enunciou Ruy Cirne Lima: “A definigdo do que seja,
ou nao, servigo piblico pode, entre nds, em cardter determinante,
formular-se somente na Constituigdo Federal e, quando ndo explici-
ta, ha de ter-se como suposta no texto daquela. A lei ordinéria que
definir o que seja, ou ndo, servigo publico terd de ser contrastada
com a definigdo expressa ou suposta pela Constituigao”.!

Desejo, contudo, acrescentar ao que disse o Mestre gaticho
determinada nota, referida a interpretagdo da Constituicdo, e, ainda,
cogitar da nog@o de servigo publico e de outros aspectos do tema.

1. Pareceres (Direito Piblico). Porto Alegre, Livraria Sulina, 1963, p. 122.
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II - As expressdes “atividade econémica™
e “servigo publico”

2. Observei em outra ocasiao® que a Constituigdo do Brasil, de
1988, aparta, a ambos conferindo tratamento peculiar, atividade eco-
némica e servigo publico:

(1) No art. 173% enuncia as hipdteses nas quais é permitida a
exploragdo direta de atividade econdémica pelo Estado.

(ii) No art. 175 define incumbir ao Poder Publico a prestagio de
servigos publicos.

(iif) Além disso, o art. 174 dispde sobre a atuagdo do Estado
como agente normativo e regulador da atividade econémica.

A necessidade de distinguirmos atividade econdmica e servigo
piblico € assim, no quadro da Constituigao de 1988, inquestiondvel.

3. Inexiste, em um primeiro momento, oposi¢do entre atividade
econdmica e servigo publico; pelo contrario, na segunda expressao
esta subsumida a primeira. Podemos afirmar que a prestacio de ser-
vigo publico esté voltada a satisfagio de necessidades, o que envolve
a utilizagado de bens e servigos, recursos escassos. Daf por que servi-
¢o publico € um tipo de atividade econémica.

Servigo piiblico — dir-se-a — € o tipo de atividade econdémica cujo
desenvolvimento compete preferencialmente ao setor publico. Nao
“exclusivamente” — note-se —, visto que o setor privado presta servi-
¢o publico em regime de concessdo ou permissdo. Desde ai podere-
mos também afirmar que o servigo piiblico esta para o setor publico
assim como a atividade econdmica estd para o setor privado.

Usei propositadamente, no paragrafo anterior, a expressao ativi-
_.dade econémica em distintos sentidos:

(i) Ao afirmar que servigo publico é tipo de atividade econémi-
ca, a ela atribuf a significag@o de género no qual se inclui a espécie,
servigo publico.

2. A Ordem Econémica na Constituigao de 1988, 5* ed., Sio Paulo, Malheiros
Editores, 1997, pp. 132 e ss.

3. “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Conslitui¢ao, a exploragao
direta de atividade econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme defi-
nidos em lei.”
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(i) Ao afirmar que o servigo publico esta para o setor publico
assim como a atividade econémica esta para o setor privado, a ela
atribuf a significagio de espécie.

Dai a verificagdo de que o género — atividade econdémica — com-
preende duas espécies: o servigo piiblico e a atividade econdémica.

Estamos em condigdes, assim, de superar a ambigiiiddade que
assume, no seio da linguagem juridica e no bojo do texto constitu-
cional, esta ultima expressdo. Para que. no entanto, se a supere,
impde-se qualificarmos a expressdo, de modo que desde logo possa-
mos identificar, de uma banda, as hipéteses nas quais ela conota
género, de outra, as hip6teses nas quais ela conota espécie do géne-
ro. A seguinte convengao, entdo, proponho: atividade econémica em
sentido amplo conota género; atividade econémica em sentido estri-
1o, a espécie.

4. Isto posto, a determinagdo dos sentidos que assume a expres-
sdo “atividade econdmica” nos arts. 173 e seu § 12 e 174 da Consti-
tui¢do de 1988 pode ser operada.

No art. 173 e seu § 12 a expressao conota atividade econémica
em sentido estrito. Indica o texto constitucional, no art. 173, caput, as
hipéteses nas quais ¢ permitida ao Estado a exploragio direta de ati-
vidade econémica. Trata-se, aqui, de atuagdo do Estado — isto ¢, da
Unido, do Estado-membro e do Municipio — como agente econémi-
co, em darea da titularidade do setor privado. Insista-se em que ativi-
dade econémica em sentido amplo é territério dividido em dois cam-
pos: o do servigo publico e o da atividade econémica em sentido
estrito. As hipéteses indicadas no art. 173 do texto constitucional sdo
aquelas nas quais ¢ permitida a atuag@o da Unido, dos Estados-mem-
bros e dos Municipios neste segundo campo.

No art. 174, no entanto, a expressdo ‘atividade econémica” € uti-
lizada noutro sentido. Alude, o preceito, a atividade econdémica em
sentido amplo. Respeita a globalidade da atuagdo estatal como agen-
te normativo e regulador.

Finalmente. no que concerne ao art. 170, caput, a ordem econd-
mica pressupde o exercicio de atividade econémica enquanto género.
O que afirma o preceito é que toda a atividade econdmica, inclusive a
desenvolvida pelo Estado, no campo dos servigos publicos, deve ser
fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo
por fim (fim dela, atividade econémica, repita-se) as$egurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social etc. Nenhuma
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duvida pode restar, entendo, quanto a circunstancia de, af, a expressio
assumir a conotagdo de atividade econémica em sentido amplo.

III — Identificacao das parcelas da atividade econéomica
em sentido amplo que consubstanciam servigo piiblico

5. Embora resulte sempre dificultosa a identificagio desta ou
daquela parcela de atividade econémica em sentido amplo como ser-
vigo puiblico ou como atividade econémica em sentido estrito, costu-
ma-se dizer que hd hipSteses nas quais o préprio texto constitucional
eleva algumas delas a primeira categoria. Temos ai os chamados ser-
vigos publicos por defini¢do constitucional.

A esta altura cumpre distinguirmos os servigos piblicos privati-
vos dos servigos publicos ndo-privativos. Entre os primeiros aqueles
cuja prestagao € privativa do Estado (Unido, Estado-membro ou
Municipio), ainda que admitida a possibilidade de entidades do setor
privado desenvolvé-los, apenas e tdo-somente, contudo, em regime
de concess@o ou permissao (art. 175 da Constituigdo de 1988). Entre
os restantes — servigos publicos ndo-privativos aqueles que tém por
substrato atividade econdmica que tanto pode ser desenvolvida pelo
Estado, enquanto servigo publico, quanto pelo setor privado, caracte-
rizando-se tal desenvolvimento, entdo, como modalidade de ativida-
de econémica em sentido estrito. Exemplos tipicos de servigos publi-
cos ndo-privativos temos nas hipéteses de prestagdo dos Servigos de
educagio e satide. Quando sejam eles prestados pelo setor privado —
arts. 209 e 199 da Constituigao de 1988 — atuard este exercendo ati-
vidade econdmica em sentido estrito. De outra parte, tanto a Unido
quanto os Estados-membros e os Municipios poderao (deverdo) pres-
ta-los, exercendo, entdo, atividade de servigo piiblico.*

Dir-se-4, entdo — ainda que isso ndo seja rigorosamente correto,
como demonstrarei mais adiante —, que a definigdo constitucional de
determinada atividade econémica em sentido amplo como servigo
puiblico afasta qualquer divida que se pudesse opor a sua caracteriza-
¢ao como tal. Quer se trate de servigo piiblico privativo, quer se trate
de servigo puiblico ndo-privativo, quando a eles faga expressa referén-
cia a Constitui¢do, especificadamente, o debate classificatério ndo
teria mais razdo de ser.

4. Art. 30, VI e VII, da Constituigdo de 1988.

)
s
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Seja como for, temos que servigos de educagao e saide, quando
prestados pelo Estado, configuram servigo piiblico — servigo publico
ndao-privativo, COmo vimos.

Quanto aos servigos piiblicos do tipo privativo, do texto do art.
21 da Constituicdo de 1988 extraimos a conclusao de que ha servigo
publico, de titularidade da Unido, na prestagao dos servigos referidos
nos seus incisos X, XI e XII;* do texto do § 2@ do art. 25, a conclusio
de que hé servigo piblico na prestagio de servigos locais de gés cana-
lizado; do texto do art. 30, V, a conclusio de que ha servigo piiblico
na prestagio de transporte coletivo local.®

Importa, contudo, verificarmos se, efetivamente, basta a mera lei-
tura do texto constitucional para identificarmos determinadas atividades
como concemnentes a servigos publicos por definigdo constitucional.

Relembro, neste passo, a observagdo de Ruy Cirne Lima, acima
transcrita: ““A definigdo do que seja, ou ndo, servigo publico pode,
entre nds, em cardter determinante, formular-se somente na Consti-
tuigdo Federal, e, quando ndo explicita, hé de ter-se como suposta no
texto daquela. A lei ordindria que definir o que seja, ou nao, servigo
puiblico tera de ser contrastada com a defini¢do expressa ou suposta

- pela Constituigdo”.

6. Ainda neste passo cabe, no entanto, recorrermos a distingdo
que aparta atividades econdmicas que sdo obrigatoriamente servigos
publicos (servigos publicos privativos), atividades econdmicas que
podem ser servigos publicos (servigos publicos ndo-privativos) e ati-
vidades econdémicas que ndo podem ser servigos publicos (atividade
econdémica em sentido estrito), postulada entre nds por Celso Antdnio
Bandeira de Melto.”

Estas dltimas — atividades econdmicas em sentido estrito —,
embora de titularidade do setor privado, podem, ndo obstante, ser
exploradas pelo Estado. Isso podera ocorrer tanto nas hipdteses enun-
ciadas pelo art. 173 da Constituicdo — isto €, se a exploragio direta,

S. A prop6sito da aparente superposi¢ao entre os preceitos dos incisos X1 e XII,
“a”, na redagdo anterior 3 Emenda Constitucional 8, de 1995, na alusao a “demais
servigos de telecomunicacdes”. v. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitu-
cional Positivo, 54 ed., Sao Paulo. Ed. RT. 1989, p. 430.

6. V. também art. 21, XH, ‘e’. da Constituigio de 1988.

7. Prestagdo de Servigos Piblicos e Administra¢do Indiretd, Sao Paulo, Ed. RT,
1.973, pp. 21-22.
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pelo Estado, for necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou
a relevante interesse coletivo — quanto nos casos nos quais tal tenha
sido determinado pela prépria Constituigdo. Por isso mesmo € que o
aludido art. 173 dispde: “Ressalvados os casos previstos nesta Cons-
titui¢do, a exploragao direta (...)".

A atuagdo do Estado no campo da atividade econdémica em sen-
tido estrito, como agente econdmico, € prevista pelo texto constitu-
cional no art. 177.8 Cuida-se, ai, de atuagio em regime de monopélio.
Apenas esses casos justificariam, ja, a mengdo inicial, contida no pre-
ceito veiculado pelo art. 173 do texto constitucional. Além deles, con-
tudo, outro mais encontramos precisamente no referido inciso XXIII
do art. 219

Exploragdo de servigo e instalagdes nucleares de qualquer natu-
reza e exercicio de monopélio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enri-
quecimento e reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de
minérios nucleares e seus derivados seguramente n3o constituem ser-
vigo publico. Trata-se, af, de explorac¢do, pelo Estado, de atividade
econdmica em sentido estrito, em regime de monopdlio. Tanto é
assim, de resto, que justamente o art. 177, no seu inciso V, reafirma
constituirem monopdélio da Unido “a pesquisa, a lavra, o enriqueci-
mento, o reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de miné-
rios e minerais nucleares e seus derivados”. Literal reproducao, vé-se
para logo, da dicgao inscrita no segundo termo do inciso XXIII do art.
21 do texto constitucional.

Daf a verificagdo de que a mera atribui¢do de determinada com-
peténcia atinente ao empreendimento de atividades ao Estado ndo €

8. “Art. 177. Constituem monopélio da Unido: I - a pesquisa e a lavra das jazi-
das de petréleo e gis natural e outros hidrocarbonetos fluidos; I — a refina¢do do
petréleo nacional ou estrangeiro; [l — a importagao e exportagéo dos produtos ¢ deri-
vados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV - o trans-
porte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petréleo produzidos no pais, bem assim o transporte. por meio de conduto, de petré-
leo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem; V - a pesquisa, a lavra.
0 enriquecimento, o reprocessamento, a industrializagdo e o comércio de minérios e
minerais nucleares e seus derivados.”

9. “Art. 21. Compete 2 Unido: (...) XXIIl ~ explorar os servi¢os e instuiagoes
nucleares de qualquer natureza e exercer monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra,
o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagdo e o comdrcie de minérios
nucleares e seus derivados; (...).”
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suficiente para definir essa prestagao como servigo piiblico. No caso.
assim como naquele do art. 177 — monopodlio do petréleo e do gas
natural -, razdes creditadas aos imperativos da seguranga nacional é
que justificam a previsao constitucional de atuagio do Estado, como
agente econdmico, no campo da atividade econdmica em sentido
estrito. Ndo ha, pois, af, servigo piiblico.

E sob detidos cuidados, assim, que se deve tomar como indicati-
va da elevagdo de algumas parcelas da atividade econémica em sen-
tido amplo a categoria de servigo publico a circunsténcia de o texto
constitucional atribuir a sua exploragdo a competéncia do Estado.

7. Além disso, a alusdo a atividades econdmicas que ndo podem
ser servico publico (atividade econdémica em sentido estrito) eviden-
cia a impossibilidade de o legislador, discricionariamente, qualificar
qualquer parcela da atividade econémica em sentido amplo como ser-
vigo publico.

Para tanto bastaria, se consagrado o entendimento de que servi-
¢o puiblico € atividade em regime de servico publico,'"® que o legisla-
dor atribuisse a qualquer atividade, mesmo a atividade que se carac-
terize como atividade econbémica em sentido estrito, “regime de
servigo publico”. Com isso seria bordejado o preceito inscrito no art.
173 da Constitui¢io de 1988, bastando ao legislador, para escapar a
acusagdo de afronta & norma constitucional, argumentar alegando que
a atividade em pauta ndo se caracterizaria como atividade econémica
em sentido estrito (porque sujeita a “regime de servigo publico”), ndo
estando alcangada, assim, pelo preceito.

Como, no entanto, esse entendimento € insustentavel — a ativida-
de fica sujeita a um determinado regime juridico porque é servigo
publico e ndo o inverso, relembre-se —, a violagdo da norma constitu-
cional resultaria, na hipétese, flagrante.

IV — Servigo piiblico e Constitui¢do

8. Alcangado este ponto de minha exposi¢do, assume efetiva
relevancia a afirmagdo de Ruy Cime Lima, conduzindo-nos a busca
de critérios ou subsidios, extraidos da Constituigdo de 1988 que nos

10. Parte da doutrina adota no Brasil esse entendimento. recusando as concei-
tuagdes materiais de servigo publico.
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permitam discernir se e quando determinadas parcelas da atividade
econdmica em sentido amplo podem — mais do que isso, devem — ser
assumidas pelo Estado como servigo pitblico — a ele, entdo, incum-
bindo o dever de prover a sua prestagdo. Impde-se, ademais, ao
mesmo tempo, verificarmos se aquelas acima tidas como atividades
de servigo piblico efetivamente o sao.

O art. 173 do texto constitucional brasileiro evidentemente nio
respeita, restringindo-a — isso é Gbvio, curial, evidente — a conversio
de qualquer dessas parcelas em servigo piiblico, visto que cogita de
atividade econdémica em sentido estrito, aludindo a imperativo da
seguranga nacional € a relevante interesse coletivo. Por isso, incum-
be ao estudioso da Constituigdo do Brasil buscar tais critérios e sub-
sidios no seu todo (dela, Constituigdo), o que exige a prévia enuncia-
¢do de um conceito de servigo publico.

Um determinado aspecto deve, porém, ser desde logo sublinha-
do: a Constituigdo autoriza o Estado a explorar diretamente a ativida-
de econdmica exclusivamente nas hipSteses expressamente por ela
previstas e quando essa exploragio se impuser como necessiria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,
“conforme definidos em lei”.

-9. Recusada a concepgdo formal de servigo piblico — servigo
ptblico é o servigo gerido em regime de direito administrativo'! (regi-
me especial marcado pela submissao dos interesses privados aos inte-
resses publicos — Jéze) —, encontraremos em Léon Duguit a conheci-
da descrigdo, assim enunciada: servigo publico € “toute activité dont
I'accomplissement doit étre assuré, réglé et controlé par les gouve-
rants, parce que I’accomplissement de cette activité est indispensable
a la réalisation et au développment de I'interdépendence social, et
qu’elle est de telle nature qu’elle ne peut étre réalisée complétment
que par ’intervention de la force gouvernante”."?

A doutrina brasileira, na expressio de Cirne Lima," diz ser ser-
vigo publico “todo servigo existencial, relativamente a sociedade, ou,
pelo menos, assim havido num momento dado, que, por isso mesmo,

11. De outro modo dir-se-a que o servigo publico se caracteriza pela sujei¢ao a
um regime exorbitante do direito comum.

12. Traité de Droit Constitutionnel, 3% ¢d., t. 2, Paris, E. de Boccard, 1928,
p. 61.

13. Principios de Direito Administrativo, 5° ed., Sao Paulo, Ed. RT, 1982, p- 82.
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tem de ser prestado aos componentes daquela, direta ou indiretamen-
te, pelo Estado ou outra pessoa administrativa”.

Vé-se bem, destarte, a caracterizagio dele, no Brasil, pelos mes-
mos tragos que o distinguem na conceituagdo de Duguit: servigo
ptiblico € atividade “indispensavel a realizagdo e ao desenvolvimen-
to da interdependéncia social”.

Servigo publico, diremos, € atividade indispensdvel a consecugdo
da coesiio social: Mais: o que determina a caracterizagio de determi-
nada parcela da atividade econdmica em sentido amplo como servigo
piiblico € a sua vinculagdo ao interesse social.

Dai por que diremos que, ao exercer atividade econdmica em
sentido amplo em fungdo de imperativo da seguranca nacional ou
para atender a relevante interesse coletivo, o Estado desenvolve ati-
vidade econémica em sentido estrito; de outra banda, ao exercé-la
para prestar acatamento ao interesse social, o Estado desenvolve ser-
vigo publico.

Detida atencdo dedicada a essa circunstancia permitird ao estu-
dioso do Direito Brasileiro observar que sao distintos entre si 0 infe-
resse coletivo e o interesse social, ainda que ambos se componham na
categoria interesse piiblico.

V — A Constituigao de 1988

10. Uma das caracteristicas da Constitui¢ao de 1988 estd em que
ela € marcantemente principiolégica — e, por conseqli€ncia, progra-
mdtica —, no sentido de que dispde ndo apenas regras, mas também
principios.

Assim, assumem extrema importancia no seu contexto em espe-
cial os preceitos contidos nos seus arts. 12, 32 e 170:

“Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, consti-
tui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

“1 — a soberania;

“II — a cidadania;

“III - a dignidade da pessoa humana:

“IV — os valores sociais do trabalho e da livre inictativa,
“V — o pluralismo politico.”
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“Art. 32. Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Fede-
rativa do Brasil:

“] — construir uma sociedade livre, justa e soliddrna;

“II — garantir o desenvolvimento nacional;

“III — erradicar a pobreza e a marginalizag@o e reduzir as desi-
gualdades sociais e regionais;

“IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de ori-
gem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimi-
nagdo.”

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do traba-
lho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos exis-
téncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os
seguintes principios:

“I - soberania nacional;

“II — propriedade privada;

“III — fungdo social da propriedade;

“IV — livre concorréncia;

“V - defesa do consumidor;

“VI — defesa do meio ambiente;

“VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

“VIII - busca do pleno emprego;

“IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sus sede e adminis-
tragdo no pafs.”

De outra banda, sendo a Constituigdo do Brasil uma Constituigio
programdtica — no sentido de que enuncia diretrizes, programas e fins
a serem realizados pelo Estado € pela sociedade —, teremos que, quan-
do ela refere a “Repiblica Federativa do Brasil”, estd de fato a men-
cionar “‘o Brasil”, a sociedade brasileira.

Por isso dizemos que o Brasil tem como fundamentos aqueles
indicados no art. 1¢ e que os objetivos fundamentais do Brasil sdo os
descritos no art. 3¢ do texto constitucional. Por isso mesmo cumpre
também observarmos que ai, nesses preceitos, opera-se a supera-
¢80 da dissociagdo entre a esfera politica e a esfera social ~ af cami-

nham juntos, voltando-se a realizagdo dos mesmos fins, o Estado e
a sociedade.
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11. A Constituigao do Brasil de 1988 projeta um Estado desen-
volto e forte, o quao necessario seja para que os fundamentos afirma-
dos no seu art. [ e os objetivos definidos no seu art. 32 venham a ser
plenamente realizados, garantindo-se tenha a ordem econ6mica'® por
fim assegurar a todos existéncia digna.

Dai por que a preservacdo dos vinculos sociais e a promogado da
coesio social pelo Estado assumem enorme relevéncia no Brasil,"” a
ele incumbindo a responsabilidade pela provisdo, a sociedade, como
servigo publico, de todas as parcelas da atividade econémica em sen-
tido amplo que sejam tidas como indispensdveis a realizagdo e ao
desenvolvimento da coesdo e da interdependéncia social.

De resto, além de permitir a identificacdo de novas éreas de ser-
vi¢o piblico, a Constitui¢do do Brasil, através das diretrizes, progra-
mas e fins que enuncia, a serem realizados pelo Estado e pela socie-
dade, indica decisivamente a intensidade a ser adotada na prestagio
das atividades que o caracterizam.

O que importa considerarmos ¢ a possibilidade de encontrarmos
no bojo da Constituigdo Brasileira pardmetros conformadores da
drea, no interior do espago das atividades econdémicas em sentido
amplo, definida como prépria dos servigos puiblicos.

VI — Breve nota sobre a interpretagao do Direito

12. A pesquisa de tais pardmetros no bojo da Constituigio de
1988 reclama a sua interpretago.

“Interpretar” ndo € apenas “compreender”.’¢ A interpretacdo con-
substancia uma operacdo de mediagdo que opera a transformagao de

14. Isto ¢, o modo de ser empirico da atividade-econémica em sentido amplo.

15. Nio se estd a examinar. neste passo, a questao da efetividade das normas da
Constitui¢ao Brasileira. A emergéncia do discurso neoliberal ap6s a sua promulgagao
bem assim o advento do fendémeno da globalizagao conduziram a adogéo de politi-
cas que. privilegiando a perspectiva individualista de mercado, efetivamente se
desenrolam de sorte a afrontar a Constitui¢do.

16. V. meus La Doppia Destrutturazione del Diritio (Una Teoria Brasiliana
sull’Interpretazione). Milao, Edizioni Unicopli, 1996. pp. 55 e ss.: La Doble Deses-
tructuracion y la Interpretagcion del Derecho, trad. de Barbara Rosenberg, Barcelo-
na, Bosch, 1998, pp. 65 e ss.. e O Direito Posto e o Direito Pre’ssuposto, 3¢ ed., Sao
Paulo, Malheiros Editores, 2000, pp. 153 € ss.
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uma expressao em outra, visando a tormar mais compreensivel o obje-
to ao qual a linguagem se aplica.”’

Observei, em meu La Doppia Destrutturazione del Diritto," ser
ela um processo intelectivo através do qual, partindo de férmulas lin-
giiisticas contidas nos textos, enunciados, preceitos, disposigoes,
alcangamos a determinagdo de um conteiido normativo; mais: obser-
vei ser ela atividade voltada ao discernimento de enunciados seman-
ticos veiculados por preceitos (enunciados, disposigées, textos).
Interpretar — completei — € atribuir um significado a um ou mais sim-
bolos lingiifsticos escritos em um enunciado normativo."

17. Por isso dizemos que a interpretagao do Direito é, em um primeiro momen-
to, interpretagdo semantica, voltada a determinagio do significado das palavras e
expressOes contidas nos Lextos normativos. Isto €: refere-se a “normas reveladas por
enunciados lingliisticos” (cf. José Joaquim Gomes Canotilho, Direito Constitucional,
4 ed., Coimbra, Almedina, 1987, p. 148), ndo a intengdes ou vontades do texto ou
do legislador.

18. Ob. cit., p. 59. Esta parte da exposi¢do que produzi neste livro, editado na
Itdlia e, apSs, na Espanha, ndo foi publicada em Portugués. E o seguinte o texto ita-
hano: “L’interpretazione dunque & un processo intellettivo tramite il quale, partendo
da formule linguistiche contenute nei testi, enunciati, precetti, disposizioni, si stabi-
lisce un contenuto normativo. Questa attivita interpretativa & volta al discernimento
degli enunciati semantici veicolati dai precerti (enunciati, disposizioni, testi). (...).
Interpretare & attribuire un significato a uno o pit simboli linguistici scritti in un
enunciato normativo” (na ed. espanhola, cit., p. 68).

19. Daf a necessidade de considerarmos a distingdo entre rexto ¢ norma. O
texto, preceito, enunciado normativo, é alogrdfico (v. meu La Doppia Destrutiura-
zione del Diritto (Una Teoria Brasiliana sull’Interpretazione), cit., pp. 57 e ss.: tam-
bém La Doble Desestructuracion y la Interpretacion del Derecho, cit., pp. 67 € ss.).
Nao se completa no sentido nele impresso pelo legislador. A “completude” do texto
somente € realizada quando o sentido por ele expressado é produzido, como nova
forma de expressao, pelo intérprete. Mas o “sentido expressado pelo texto” j4 € algo
novo, distinto do texto. E a norma. Temos, assim, bem clara a distingao entre o rexto
(enunciado, disposi¢cdo) e a norma (a respeito da distingdio entre texto € norma, v.
Ricardo Guastini, “Interprétation et description de normes”, in Interpréiation et
Droit, direg@o de Paul Amselek, Bruxlas, Bruylant, 1995. p. 325, e Le Fonti del Dirit-
to e I'Interpretazione, Mildo. Giuffre, 1993, p. 18; também NEIL MacCormick, “La
texture ouverte des régles juridiques”. in Controverses awtour de I'Ontologie du
Droit, diregdo de Paul Amselek e Christophe Grzegorczyk, Paris, Presses Universi-
taires de France, 1989, pp. 93-96). Um e outra (rexto e norma) nao se identificam: o
texto € o sinal lingiifstico, a norma € o que se revela, designa (cf. José Joaquim
Gomes Canotilho, Direito Constitucional, 5* ed., Coimbra, Almedina, 1991, p. 225).
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13. Importa, ademais, observarmos que interpretar o Direito €
concretar a lei em cada caso, ou seja, é aplicar *° a lei; o intérprete,
ao interpretar a lei, desde um caso concreto, a aplica. Daf dizermos
que interpretagdo e aplicagdo nao se realizam autonomamente. O
intérprete discerne o sentido do texto a partir ¢ em virtude de um
determinado caso dado.?’ Assim, existe uma equagdo entre interpre-
tagdo e aplicagdo: nio estamos, aqui, diante de dois momentos dis-
tintos, porém frente a uma sé operagdo.?? Interpretagdo e aplicagdo
se superpdem.

Ora, sendo, a interpretagdo, concomitantemente, aplicagdo do
Direito, deve ser entendida como produgdo prdtica do Direito, preci-
samente como a toma Friedrich Miiller,”® para quem inexiste tensao
entre Direito e realidade: ndo existe um terreno composto de elemen-
tos normativos, de um lado, e de elementos reais ou empiricos, do
outro. Por isso, a articulago ser € dever-ser (a relagao norma-fato) €
mais do que uma questio da Filosofia do Direito; ¢ uma questdo da
estrutura da norma juridica tomada na sua transposigao pratica, €, por
conseqiiéncia, a0 mesmo tempo, uma questao da estrutura deste pro-
cesso de transposigao.

Isso significa que a norma ¢ produzida, pelo intérprete, néo ape-
nas a partir de elementos que se desprendem do texto (mundo do
dever-ser), mas também a partir de elementos do caso (= dos fatos)

Dai também dizermos ser a interpretac@o uma atividade que se presta a transformar
disposigées (1extos, enunciados) em normas. A compreensao disso permite a0 intér-
prete observar que nem sempre um € outra — o (€xX{o nOrMativo € a Norma — corres-
pondem (v. Canotitho, idem. pp. 211 € ss.), seja porque determinada norma pode ser
produto da interpretacio conjunta de mais de um texto normativo, seja porque um

. mesmo texto normativo pode ser moldura para a produgio de mais de uma norma (v.

meu La Doppia Destrutturazione del Diritto (Una Teoria Brasiliana sull’Inter-
pretazione, cit., p. 61; também La Doble Desesiructuracion y la Interpretagcion del
Derecho, cit., p. 71)

20. Cf. Hans-Georg Gadamer, Verdad y Método, 4 ed., trad. de Ana Agud Apa-
ricio ¢ Rafael de. Agapito. Salamanca, Ediciones Sigueme. 1991, p. 401.

21. Hans-Georg Gadamer, idem, p. 397.

22. V. Enrigque E. Mari. "La interpretacion de la ley. Andlisis histdrico de la
Escuela Exegética y su nexo con el proceso codificatorio de Ja modernidad”, in Enri-
que E. Mari e outros, Materiales para una Teoria Critica del Derecho, Buenos Aires,
Abeledo-Perrot, 1991, p. 236. !

23. Juristische Methodik. 5* ed., Berlim, Duncker & Humblot, 1993, pp. 145-146.
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ao qual serd ela aplicada, isto €, a partir de elementos da realidade
(mundo do ser).

O que incisivamente deve aqui ser afirmado, a partir da metafo-
ra de Kelsen,* é o fato de a moldura da norma ser, diversamente,
moldura do texto, mas ndo apenas dele; ela ¢, concomitantemente,
moldura do texto e moldura dos faros. O intérprete interpreta também
os fatos, necessariamente, além dos textos, ao empreender a produgdo
pratica do Direito.

Isso reclama do intérprete a efetiva consideragio, em cada caso,
nao apenas dos textos (de todo o Direito, a partir da Constituigao),
mas também dos fatos, até porque desse enlace é que resulta (a pro-
dugdo da) a norma. A interpretagdo de ambos, textos e fatos, da lugar
a norma (= decisdo) aplicivel ao caso.”

VII — Interpretagao da Constituicdo e servigo publico

14. Daf por que, v.g., a afirmagio isolada de que o texto constitu-
cional eleva determinadas parcelas da atividade econémica em senti-
do amplo a categornia de servigo piiblico (os chamados servigos puibli-
cos por defini¢do constitucional) € equivoca, pois indmeras vezes
ocorre incluirem-se tais parcelas na categoria das atividades econémi-
cas em sentido estrito.

Suponha-se tenha a Unido deixado de prestar servigos de trans-
porte por via fluvial, atividade que, enquanto empreendida por deter-
minada empresa estatal federal, permitia o transporte de produtos agri-
colas. O exemplo de que me sirvo enseja, no momento em que estou
a escrever este ensaio, debate no Supremo Tribunal Federal a prop6si-
to da caracterizagao dessa atividade como servigo publico ou nao.”

24. Teoria Pura do Direito, 4% ed., trad. de Joao Baptista Machado, Coimbra,
Arménio Amado Editor, 1979, p. 467.

25. Por isso. o trabalho juridico de construgio da norma aplicdvel a cada caso
¢ trabalho artesanal. Cada solugio juridica, para cada caso, serd sempre, renovada-
mente, uma nova solugdo. Por isso mesmo - e tal deve ser enfatizado -, a interpreta-
¢éo do Direito se realiza ndo como mero exercicio de leitura de textos normativos,
para o qué bastaria ao intérprete ser alfabetizado.

26. Trata-se do RE 220.999-7-PE, julgado no dia 25 de abril préximo passado.
O Supremo Tribunal Federal, seguindo voto do Min. Nélson Jobim, entendeu nao se
caracterizar, na hipotese, servigo pablico.
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Lembro dizer o art. 21, X1J, *‘d”, da Constituigio de 1988 o seguin-
te: “Art. 21. Compete a Unido: (...); X1l — explorar, diretamente ou
mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo: (...); d) os servigos de
transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras
nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territ6rio”.

A mera leitura do preceito constitucional poderia levar-nos a
conclusdo de que estamos, no caso — servigos de transporte por via
fluvial em trajeto que transpde os limites de um Estado —, diante de
servigo pblico de competéncia da Unido.

Sucede que, no caso, a empresa cstatal federal prestava funda-
mentalmente servigos de transporte fluvial de produtos agricolas, nao
sendo possivel sustentarmos — o exemplo, na versao que dele tomo, €
assim, definitivo — ndo sendo possivel sustentarmos, repito, que a sua
prestagio € indispensdvel & realizagdo e ao desenvolvimento da inter-
dependéncia social (Duguit) ou que ele corresponda a um servigo
essencial, relativamente a sociedade (Cirne Lima).

Dai ndo caber, no caso, a qualificagdo da atividade de que se
cuida (transporte aquaviario) como servigo publico.

Essa atividade, no caso, reclama mera autorizagdo para que
possa ser empreendida por empresa privada — compreende atividade
econdmica em sentido estrito.

Pelo contrario, acaso houvesse, no caso, prestagdo de servigo
piiblico, entdo a sua prestagdo por uma empresa privada exigiria a
obtengdo de permissdo ou concessdo da Unido, nos termos do dispos-
to no art. 175 da Constituigao de 1988.

Por isso mesmo, alids, € que, glosando o que anteriormente ano-
tei, se a empresa estatal federal de que se cuida estivesse a prestar ser-
vigo piblico ao empreender a atividade de transporte aquaviério,
estaria a fazé-lo para atender ao interesse social. Ao contrério, se esti-
vesse entdo a empreender atividade econdmica em sentido estrito,
haveria de estar a fazé-lo para atender a relevante interesse coletivo.

Desejo deixar bem vincado, neste passo, o seguinte: o interesse
social exige a prestagdo de servigo puiblico; o relevante interesse
coletivo e o imperativo da seguranga nacional, o empreendimento de
atividade econémica em sentido estrito pelo Estado.”

27. Todos eles — interesse social, relevanie interesse coletivo e imperativo da
seguranga nacional - se compdem no interesse publico primdrio. A prop6sito, cum-
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VII1 — Conceito e no¢ao

15. Diré o leitor mais afoito, a esta altura, que estou a privilegiar
o paradigma da filosofia do objeto, fundada no essencialismo, pro-
pondo pesquisa sobre a natureza das coisas, isto €, sobre a natureza
do servigo publico.

Nada menos correto, mesmo porque o servigo publico ndo pos-
sui esséncia algama. Aquele paradigma, e ao da filosofia do sujeito
ou da consciéncia, opde-se a reflexdo sobre a significagdo das pala-
vras e expressdes lingiiisticas.

Precisamente isso buscamos, a significagdo da expressao “servi-
¢o piblico”, o que ndo pode ser determinado mediante o recurso a um
conceito de servigo publico.

16. Desejo, aqui, aludir as nogdes, desde as seguintes observa-
¢des de Sartre:?® “Althusser sustenta que o homem faz a Histéria
sem o saber. Néo € a Histéria que o reclama, mas o conjunto estru-
tural em que esté situado que o condiciona. Mas Althusser ndo vé
que ha uma contradi¢io permanente entre a estrutura prético-inerte
€ 0 homem que descobre estar condicionado por ela. Cada geracgao
toma, em relagdo a essas estruturas, uma outra posi¢do, e é esta
posigdo que permite as mudangas das préprias estruturas. Althusser,
como Foucault, atém-se a analise das estruturas. Do ponto de vista
epistemoldgico, isso resulta em tomar partido pelo conceito contra
a nogdo. O conceito € atemporal. Pode estudar-se como os concei-
tos se engendram uns aos outros no interior de categorias determi-
nadas. Mas nem o tempo nem, por conseqiiéncia, a Histéria podem
ser objecto de um conceito. Ai ha uma contradi¢do nos termos.
Desde que se introduz a temporalidade, deve considerar-se que no
interior do desenvolvimento temporal o conceito se modifica. A
- nog¢do, pelo contrario, pode definir-se como o esforgo sintético para
produzir uma idéia que se desenvolve a si mesma por contradigdes
e superagdes sucessivas ¢ que €, pois, homogénea ao desenvolvi-

pre procedermos a uma releitura de Alessi para compatibilizar essa verificagio a sua
exposigao.

28. Jean Paul Sartre, entrevista concedida a Bernard Pingaud, in Estruiuralis-
mo — Antologia de Textos Tedricos, selegio e introdugiio de Eduardo Prado Coelho.
Barcelos, Portugilia Editora, 1968, p. 134. Diz Etienne Balibar (1991/126-127). em
nota biogréfica de Althusser, que: “Visant explicitement Althusser et son influence,
Sartre dira qu'il s’agissait de ‘prendre parti pour le concept, contre la notion’”.
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mento das coisas. E o que Foucault chama de "doxologia’, e que ele
recusa’.

A partir daf parece-me, hoje, que a questao da indeterminagao d_OS
conceitos se resolve na historicidade das nogées — 14, onde a doutrina
brasileira erroneamente pensa que ha conceito indeterminado ha, na
verdade, nogdo. E a nogdo juridica deve ser definida como idéi{x que
se desenvolve a si mesma por contradigoes e superagoes sucessivas e
que é, pois, homogénea ao desenvolvimento das coisas (Sartre).

Por isso conduzird a muito pouco a determinagdo de um concei-
to de servigo publico, impondo-se buscarmos enunciar a sua nog¢ao.

IX - Nogdo de servigo piiblico

17. Esta, a nogio de servigo puiblico, ha de ser construida sobre
as idéias de coesdo e de interdependéncia social.

Dela nos aproximando, inicialmente diremos que assume 0 card-
ter de servigo piiblico qualquer atividade cuja consecugdo se torne
indispensdvel a realizagdo e ao desenvolvimento da coesao e da inter-
dependéncia social (Duguit) -~ ou, em outros termos, qualquer ativi-
dade que consubstancie servigo existencial relativamente a sociedade
(Cime Lima).

Por isso, porque assume o cardter de servigo piiblico, deve ser
prestada a sociedade pelo Estado (ou por outra pessoa administrativa,
direta ou indiretamente).

Pois bem: a identificagio dos casos nos quais a realizagio e o
desenvolvimento da coesdo e da interdependéncia social reclamam a
prestagio de determinada atividade pelo Estado (= casos nos quais
essa atividade assume carater existencial em relagdo a sociedade) €
conformada pela Constituigao.

Esta, como observei linhas acima, além de permitir a identifica-
¢do de novas dreas de servigo piblico, indica decisivamente a jnten—
sidade a ser adotada na prestagio das atividades que o caracterizam.

Note-se bem que essa fungio — de conformagdo da prépria nogao
de servigo piiblico — é cumprida pela Constituigdo como um todo.
Desejo dizer, com isso, que o seu intérprete ndo se deve deter exclu-
sivamente na anélise das diretrizes, programas e fins que ela enuncia,
a serem realizados pelo Estado e pela sociedade; mas, ao contrdrio,
interpretd-la no seu todo. Repito, também aqui, afirmagdo que reite-
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radamente venho fazendo: ndo se interpreta a Constituigio em tiras,
aos pedagos.?

Ademais, cumpre considerar, também, que a Constitui¢do € um
dinamismo. E do presente, da vida real — como observei anteriormen-
e — que se toma as forgas que a ela, bem assim ao Direito, conferem
vida. Por isso mesmo, os movimentos de redugio e ampliagao das par-
celas da atividade econdmica em sentido amplo que consubstanciam
servigo publico refletem a atuagao das forgas sociais em um determina-
do momento, evidentemente também conformadas pela Constitui¢ao.

Servigo publico, assim, na nogao que dele podemos enunciar, € a
atividade explicita ou supostamente definida pela Constituigdo como
indispensével, em determinado momento histérico, a realizagio e ao
desenvolvimento da coesdo e da interdependéncia social (Duguit) -
ou, em outros termos, atividade explicita ou supostamente definida
pela Constituigdo como servigo existencial relativamente a sociedade
em um determinado momento histérico (Cirne Lima).

Nao hé qualquer demasia em relembrarmos, aqui, que a interpre-
tagdo da Constitui¢do, indispensével ao desvendamento do quanto
por ela definido a esse respeito, explicita ou supostamente, envolve
também a interpretagdo dos fatos, tal como se manifestam em um
determinado momento, qual linhas acima enfatizei.

X ~ Conclusao

18. Ao cabo da exposi¢ao acima produzida penso ser possivel
enunciarmos algumas conclusdes, como segue:

18.1 Servigo publico é atividade indispensdvel a consecugao da
coesdo sccial; 0 que determina a caracterizagdo de determinada par-
cela da atividade econémica em sentido amplo como servigo piiblico
¢ a sua vinculagido ao interesse social.

18.2 Ao exercer atividade econdmica em sentido amplo em fun-
cdo de imperativo da seguranga nacional ou para atender a relevan-
te interesse coletivo, o Estado desenvolve arividade econbémica em
sentido estrito (art. 173 da Constituigdo de 1.988); de outra banda, ao

29. V. meu A Ordem Econémica na Constituigdo de 1988, cit.. p. 179.
30. Idem, p. 187.
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exercé-la para prestar acatamento ao interesse soctal o Estado desen-

volve servigo piiblico (art. 175 da Constituigdo de 1988).

18.3 Encontramos na Constituigio de 1988 parametros confor-
madores da drea, no interior do espago das atividades economicas em
sentido amplo, definida como prépria dos servigos publicos.

8.4 A interpretagio exige do intérprete a efetiva considerq@éo,
em cada caso, ndo apenas dos textos (de todo o Direito, a pan,lr da
Constituigdo), mas também dos fatos, até porque desse enlace é que
resulta (a produgdo da) a norma; a interpretagao de ambos, textos e
fatos, da lugar 2 norma (= decisdo) aplicvel a0 caso.

18.5 Nogao juridica € idéia que se desenvolve a si mesma por
contradigées e superagdes sucessivas e que é, pois, homogénea ao
desenvolvimento das coisas (Sartre).

18.6 Podemos adotar a seguinte nogdo de servigo publico: seryig_()
piblico é a atividade explicita ou supostamente deﬁni.da’p:ela Czonsn.nn—
¢do como indispensavel, em determinado momento hlstorcho, z}reahz.a—
¢ao e ao desenvolvimento da coesdo e da interdependéncia social
(Duguit) — ou, em outros termos, atividade explicita ou supostamentc\e
definida pela Conslituigdo como servi¢o existencial relativamente a
sociedade em um determinado momento histérico (Cirne Lima).

18.7 A Constituicio do Brasil de 1988 projeta um Estado dgsem
volto e forte, 0 quio necessario seja para que os fundamentos afirma-
dos no seu art. 1¢ e os objetivos definidos no seu art. 3¢ venham a ser
plenamente realizados, garantindo-se tenha a ordem econémlga por
fim assegurar a todos existéncia digna; dai por que a preservagao dos
vinculos sociais € a promogao da coesdo social pelo Estado assumem
enorme relevancia no Brasil, a ele incumbindo a responsabilidade
pela provisio, a sociedade, como servico puiblico, de 'todas_ as parce-
\as da atividade econdémica ein sentido amplo que sejam tidas como
indispensaveis 2 realizagio e ao desenvolvimento da coesdo e da
interdependéncia social.



