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“1. Elevo os meus olhos para os montes:
de onde me vira o socorro?

2. O meu socorro vem Senhor, que fez o
céu e a terra.

3. Ele ndo permitira que os teus pés
vacilem; nao dormitara aquele que te
guarda.

4. E certo que nao dormita, nem dorme o
guarda de Israel.

5. O Senhor é quem te guarda; o Senhor
€ tua sombra a tua direita.

6. De dia ndo te molestara o sol, nem de
noite a lua.

7. O Senhor te guardara de todo o mal;
guardara a tua alma.

8. O Senhor guardara a tua saida e a tua

entrada, desde agora e para sempre”.



RESUMO

WALVIS, Célia Mariza de Oliveira. A prevaléncia do Cdédigo de Defesa do
Consumidor na prote¢do do usuario de servico publico. 2010. 204f. Dissertagao
(Mestrado em Direito)-Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, S&o Paulo,
2010.

O presente trabalho, que traz como objeto de estudo a prevaléncia do Cbdigo de
Defesa do Consumidor na protec¢ao do usuario de servigo publico, pretende analisar
a questao relacionada a continuidade da prestacao dos servigos publicos essenciais,
a luz do artigo 22, caput, da lei de regéncia das relagcbes de consumo, Lei n°
8.078/90, e do artigo 6°, §3°, inciso Il, da Lei n° 8.987/95, que dispde sobre o regime
de concesséao e permissao da prestagao de servigos publicos, previsto no art. 175 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. A pesquisa teve como suporte
metodoldgico a abordagem dedutiva e a natureza é bibliografica. O estudo, em si,
esta organizado em trés partes. A primeira parte traga um panorama geral a respeito
do servigo publico e da transferéncia da sua execuc¢ao a iniciativa privada, por meio
dos institutos da concesséo e da permissao. A segunda é dedicada exclusivamente
ao estudo do diploma legal consumerista, no intuito de compreender que a relagéo
juridica travada entre fornecedor de servicos publicos e usuario-consumidor destes
servicos € caracterizada como relacdo de consumo. A terceira e ultima parte analisa
a importancia do papel das agéncias reguladoras na pacificagcdo dos conflitos de
consumo, a protecédo do usuario e a prestacao de servicos publicos essenciais. Com
base nos aportes doutrinarios e jurisprudenciais analisados, verificou-se que o
regramento do Cdodigo de Defesa do Consumidor deve prevalecer na protecdo dos
usuarios de servigcos publicos essenciais, em detrimento da legislagcao que disciplina

a concessao e a permissao de servigos publicos pelo ente estatal.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Servigo Publico. Codigo de Defesa do

Consumidor. Lei das Concessbes. Servigos publicos essenciais.



ABSTRACT

Walvis, Celia Mariza de Oliveira. The prevalence of the Consumer’s Protection Code
in assisting the user of public services. 2010. 204p. Dissertation (Master in Law)-
Catholic University of Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010.

The present dissertation, has as it's object of study, the prevalence of the
Consumer’s Protection Code in assisting the user of public services. It aims to
examine the continued provision of essential public services, under Article 22, caput
of the Law of consumer relations, Law No. 8.078/90 and article 6, § 3, item Il of Law
No. 8.987/95, which regulates the regimen that grants permission and provision of
public services, established in the Art. 175 of the Constitution of the Federal
Republic of Brazil. The research has had a deductive approach in its methodology
and is bibliographic in its nature. The study itself is divided into three parts. The first
part presents an overview of the public service and the transference of its execution
to the private sector, through the concession and permission institutes. The second
part focuses exclusively on the study of the consumer’s legal entitlements in order to
understand that the legal relation between the public service provider and the
user/consumer of these same services is characterized as a consumer relation. The
third and final part examines the importance of the regulatory agencies in their role to
reach settlements involving consumer disputes, protecting the user and the providing
of essential public services. Based on doctrinal and jurisprudential contributions
analyzed, we conclude that the Consumer Protection Code shall prevail in defending
the users of essential public services, overriding the state legislation that regulates

the granting of permissions of public services.

Keywords: Public Administration. Public Service. Consumer Protection Code.

Concession Law. Essential Public Services.
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INTRODUCAO

O tema que norteia este trabalho alude a questao relacionada a prestagao
dos servigcos publicos essenciais, objeto da relagdo de consumo, especialmente no
que tange a suspensado do fornecimento destes servicos em decorréncia do
inadimplemento do seu usuario-consumidor.

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) conferiu
tratamento especial a parte vulneravel da relacdo de consumo, ao algar a defesa do
consumidor a direito fundamental e a principio orientador da atividade econdémica
(artigos 5° e 170).

No intuito de efetivar esses direitos, foi aprovada a Lei n°® 8.078, de 11 de
setembro de 1990, que da personalidade ao Cddigo de Defesa do Consumidor
(CDC), o qual, entre outros, prevé expressamente, no artigo 22, a adequada,
eficiente e segura prestacao de servigos publicos em geral.

A tematica objeto deste estudo busca, entdo, enfocar a relevancia do
artigo 22 do diploma legal consumerista na protegdo do usuario-consumidor de
servigos publicos, pois também determina que servigos publicos essenciais devem
ser prestados de forma continua. Ademais, a matéria tem natureza hibrida e, assim,
para o seu desenvolvimento, em decorréncia do carater multidisciplinar do direito de
defesa do consumidor, foi necessario recorrer a institutos do direito administrativo e
do direito tributario no desiderato de elucidar aspectos controvertidos que o tema
suscita.

E cedico que as transformacdes pelas quais o Estado tém passado nos
ultimos anos, em consequéncia da crise do Estado do bem-estar social, conduziu-o
a adotar nova posigao, deixando de lado a politica de provedor para s6 atuar como
Estado-gerente. Essa nova postura, advinda do processo de privatizacdo de
algumas empresas estatais, acarretou profundas mudancas quanto ao modo de
prestacédo dos servigos publicos, sobretudo quando o Estado, com o viés de Estado-
minimo, persegue a reducgéo de suas atividades.

A mudancga de paradigma do Estado, que de interventor passa a ser
regulador (artigo 174 da CRFB), resulta da necessidade de adaptacao a economia

de mercado e aos imperativos da globalizagao.
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O novo modelo estatal agora carece de investimentos do capital privado
para a manutencao e ampliacdo de determinados servigcos publicos que, como todos
os demais servigos publicos, sdo de competéncia exclusiva do Poder Publico em
decorréncia do seu carater de relevancia social.

Nessa nova configuragdo do papel do Estado, os servigos publicos
passam a ser prestados pela iniciativa privada, sob a forma de concessdo ou
permissao (artigos 175 da CRFB e 6°, §3°, inciso Il, da Lei n°® 8.987/95).

A possibilidade de particulares prestarem servigcos publicos suscita a
questdo decorrente do conflito entre o objetivo de lucro almejado pela iniciativa
privada e o bem da coletividade a ser garantido pelo Estado. Essa questdo, por
demais intrincada, vem causando discussdes em sede doutrinaria e jurisprudencial,
sobretudo na relagéo juridica contratual entre fornecedor e consumidor de servigos
publicos, notadamente quando envolve a suspensdo do fornecimento do servico
essencial por falta de pagamento.

Assim, no afa de encontrar resposta para esta questdo, surgiu a
pretensao de elaborar este trabalho, que se encontra dividido em trés partes, nas
quais serao abordados temas relevantes relacionados aos servicos publicos, ao
Cddigo de Defesa do Consumidor e a protegdo do consumidor-usuario de servigos
publicos essenciais.

Dentro desse contexto, o estudo objetiva analisar a prevaléncia do CDC
na protecédo do usuario de servigo publico, notadamente a questao relacionada a
continuidade da prestacdo dos servigos publicos essenciais, a luz do artigo 22,
caput, da Lei n® 8.078/90, e do artigo 6°, §3°, inciso Il, da Lei n°® 8.987/95, que dispbe
sobre o regime de concessao e permissdo da prestacdo de servigos publicos,
previsto no art. 175 da CRFB, conforme ja mencionado.

Quanto ao plano da metodologia, a pesquisa orienta-se pelo raciocinio
dedutivo, assim entendido aquele que parte de concepgdes genéricas sobre
determinado tema para, com base no referencial tedrico escolhido, explicar um
problema especifico. Para tanto, escolheu-se a pesquisa bibliografica, na medida em
que se retiram aportes disponibilizados na doutrina e em artigos cientificos
impressos em publicagbes especializadas e de conhecimento geral. Além disso,
langou-se mao, por 6bvio, dos regramentos estampados na CRFB, no CDC e em
legislagbes que dispbem sobre a tematica proposta, bem como de posi¢des

jurisprudenciais, cujos magistrados ja enfrentaram o problema da aplicagcdo do
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diploma consumerista as lides que tém como partes o usuario € o concessionario ou
permissionario de servigos publicos.

O estudo, que resulta neste relatorio de pesquisa, esta organizado em trés
partes, que seguem a presente introducdo, necessaria para apresentar a
contextualizacéo do tema, os objetivos, a justificativa e a metodologia utilizada.

Na Parte |, que possui dois capitulos, sdo objetos do trabalho uma
abordagem a respeito da concepc¢ao juridica do Estado, bem como a evolugéo da
sua atividade prestacional, at¢é uma ampla explanacdo a respeito dos servigos
publicos, com suporte na doutrina administrativista, que, embora nao unissona,
fornece os conceitos necessarios para a definigdo, principios norteadores e
classificacdo desses servicos, bem como a possibilidade de serem exercidos por
particulares. A partir dai o estudo centra-se na delegacéo dos servicos publicos por
meio dos institutos da concessao e da permissao.

A Parte Il, que tem trés capitulos, é destinada a verificar se € possivel
enquadrar a relagdo entre fornecedor de servigos publicos e usuario-consumidor
como relacdo de consumo, e se tais servicos podem ser objeto desta relagéo.
Ademais, busca-se também demonstrar que o CDC tem aplicagcédo aos servigos
publicos. Para essa analise, foi necessario tecer consideracbes a respeito do
surgimento do CDC e da sociedade de consumo, sua posi¢édo de microssistema, o
carater cogente de suas normas, até seus principios informativos aplicados aos
servicos publicos. Em seguida, analisam-se os elementos presentes na relacéo de
consumo, como as figuras do consumidor e do fornecedor, além do objeto que,
como se demonstra, pode ser servico publico. Outrossim, evidenciam-se quais
servicos publicos sofrem a incidéncia do CDC a partir da analise da CRFB, da
legislacao infraconstitucional e também do direito tributario, este ultimo quando se
abordou a natureza juridica da remuneragéo desses servicos.

Por fim, a Parte lll, que alberga dois capitulos, cuida da defesa do usuario
de servigos publicos, iniciando pela analise da importancia das agéncias reguladoras
apo6s a transferéncia da prestacéo de servigos publicos a iniciativa privada, criadas
com o fito de ampliar o papel do Estado na regulagao e fiscalizacdo desses servigos
e atividades econdémicas. Neste ponto, a intengdo é tragcar um breve panorama
desde a sua origem e desenvolvimento, até o seu papel na pacificagdo dos conflitos

de consumo.
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Acrescenta-se, por derradeiro, que a atencdo desta dissertacdo esta
voltada para a analise da protecao do usuario e a prestacado dos servigos publicos,
contexto em que se procura abordar a figura do usuario e do consumidor de servigos
publicos, a aplicacédo do principio da continuidade da prestacdo dos servigos
publicos aos servicos essenciais e a questdo da sua interrupgcdo pelo
inadimplemento do usuario-consumidor, mesmo apds o prévio aviso, a luz das

disposicdes estampadas no CDC e na Lei de Concessdes.
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PARTE |
DOS SERVIGOS PUBLICOS

CAPITULO 1 - SERVIGOS PUBLICOS: PANORAMA GERAL

1.1 CONSIDERACOES INICIAIS

De inicio, cumpre mencionar que para o desenvolvimento deste estudo
houve a necessidade de tragcar um panorama geral a respeito do servigo publico, no
intuito de bem compreender a incidéncia do CDC, relativamente a algumas
atividades desenvolvidas pelo Estado.

Assim, com supedaneo na doutrina administrativista, procura-se delinear
0 que é servigo publico, com a adverténcia de que né&o se trata de tarefa das mais
faceis. Bem por isso, o estudo do servigo publico representa um grande desafio para
aqueles que se dedicam ao direito publico.

A importancia do servico publico esta ligada ao desenvolvimento e as
transformacdes sofridas pelo Estado ao longo dos tempos, sobretudo na busca de
sua precipua finalidade — o bem comum — a cada nova concepg¢éo. Nao é por outra
razao que o servico publico, com o desenvolvimento da sociedade, veste-se com
uma nova roupagem, procurando atender ao interesse pl]b|iCO1, nucleo da funcéao

administrativa.?

' Alice Gonzales Borges assinala que “o interesse publico, segundo a melhor doutrina, € um

somatorio de interesses individuais coincidentes em torno de um bem da vida que Ihes significa um
valor, proveito ou utilidade de ordem moral ou material, que cada pessoa deseja adquirir, conservar
ou manter em sua propria esfera de valores. Esse interesse passa a ser publico quando dele
participam e compartiham um tal nimero de pessoas, componentes de uma comunidade
determinada, que o mesmo passa a ser também identificado como interesse de todo o grupo, ou, pelo
menos, como um querer valorativo predominante na comunidade [sic]”. (Valores a serem
considerados no controle jurisdicional da Administragdo Publica. Revista Interesse Publico. Porto
Alegre, Notadez, n. 15, jul./set. 2002, p. 94).

% Celso Antonio Bandeira de Mello, afirma que: “A fungdo administrativa é a fung&o que o Estado, ou
quem lhe faga as vezes, exerce na intimidade de uma estrutura e regime hierarquico e que no
sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante
comportamento infralegal ou, excepcionalmente, infraconstitucionais, submissos todos a controle de
legalidade pelo Poder Judiciario [sic]”. (Curso de direito administrativo. 26. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2009, p. 36).
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Pois bem. Ter em mente a exata nogédo de servico publico, vigente no
estagio atual do nosso ordenamento juridico, €, de fato, tarefa que exige do
intérprete detido esforco hermenéutico, dadas as peculiaridades pelas quais aquela
nogao ja esteve sujeita ao longo das sucessivas alteragbes no programa das
atribuicbes estatais.

Em outros tempos, chegou a se formar, na Franca, a Escola de Servico
Publico, que propugnava até mesmo pela substituicdo da nocédo de soberania
nacional, em detrimento do servigo publico.

Na doutrina francesa, a no¢ao de servi¢co publico encontrou, entéo, o seu
mais alto grau de desenvolvimento cientifico, que, de acordo com Maria Sylvia

“*

Zanella Di Pietro”, “[...] foram td4o amplas que abrangiam, algumas delas, todas as
atividades do Estado”.

De acordo com Odete Medauar®, o tema servigo publico:

[...] vem sendo revisitado, inobstante o fato de ter passado por um
periodo de abandono, e até por uma ‘crise’ sobre a sua no¢ao na
década de 50 do século passado. A variedade de expressbes que
hoje emergem no estudo sobre o servico publico, por vezes para
buscar substituir essa noc¢éo classica, por vezes para assinalar sua
nova conformacdo, ndo parece significar seu desaparecimento,
mesmo No panorama europeu.

A autora afirma, ainda, que a nog¢ao de servigo publico, “[...] na Franca
nao esta abolida; ao contrario, despertou de maneira forte a reagdo a favor do
service public a francgaise.

Doutrinadores, como é o caso de Odete Medauar5, defendendo a
necessidade de adaptar a concepcdo francesa a européia, mencionam a
predominancia do servi¢o publico, mas jamais a sua extingao.

Atualmente, com a evolugdo do direito comunitario europeu, surgem
nogdes positivadas que comegcam a chamar a atengao dos doutrinadores, tais como

servicos de interesse econdmico geral® e servigos universais.’

® PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 98.

* MEDAUAR, Odete. Servigo publico. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Editora
Forense, v. 189, jul/set. 1992, p. 100.

® MEDAUAR, Odete. Nova crise do servigo publico? In: GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo
da. (coords.). Estudos de Direito Constitucional em homenagem a José Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 534.

® Trata-se, para alguns autores, do modelo europeizado de servigo publico, com nitida inclinagéo para
a concepgdo anglo-saxdénia. Nesta nova linha, o texto mais significativo esta no art. 90.2 do Tratado
de Roma, que é o art. 86.2, na versao consolidada, com o seguinte teor: “As empresas encarregadas
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No Brasil, a partir do tratamento encetado, relativamente a matéria, pelo
legislador constituinte de 1988 e também com o ressurgimento de inclinagbes
liberais?®, adaptaveis a uma concepcao de Estado identificada como péds-social,
impbe-se verificar os novos lineamentos existentes no tratamento dos servigos
publicos.

Em rigor, o que se propde neste século XXI é a redefinicdo do papel do
Estado, que, de intervencionista, protecionista e provedor, passa a atuar como
agente fiscalizador e regulador (art. 174 da CRFB), resguardando todas as
conquistas advindas de lutas sociais e garantias incorporadas pelo Estado social.

Assim, os servicos publicos de natureza econbémica, antes prestados

diretamente pelo Estado, com as privatizagéesg, passam a ser delegados a iniciativa

de servigos de interesse econdmico geral ou apresentando o carater de um monopdlio fiscal estao
sujeitas as normas do presente Tratado, em especial as regras de concorréncia, nos limites em que a
aplicagéo de tais normas ndo obste o cumprimento, em termos de direito e de fato, da especifica
missao que lhes é atribuida. O desenvolvimento das trocas ndo deve ser compromissado em medida
contraria aos interesses da comunidade”. Vé-se que, no dispositivo, os servigos publicos, nomeados
servicos de interesse econdmico geral, sujeitam-se as regras da concorréncia e a todas as demais
normas do Tratado. Mas a parte final admite excec¢bes, se houver comprometimento da missao
atribuida a atividade. MEDAUAR, Odete. Nova Crise do Servigo Publico? In: GRAU, Eros Roberto;
CUNHA, Sérgio Sérvulo da. (coords.). Estudos de Direito Constitucional em homenagem a José
Afonso da Silva, p. 530-531.

" Aos poucos a expressdo “servigo universal” foi sendo usada nos textos da Comunidade Européia,
sobretudo nos seguintes: Livro Verde sobre o Mercado de Servicos e Equipamentos de
Telecomunicagbes, de 1987; Livro Verde sobre os Servigos Postais da Comunidade, de 1992;
Declaragdo da Comissdo de 16.2.1994. Nos textos recentes, afirma-se que o objetivo do servigo
universal & colocar a disposigdo de todo usuario um servico minimo (ou basico), segundo uma
qualidade definitiva e a um prego acessivel. MEDAUAR, Odete. Nova Crise do Servigo Publico? In:
GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Sérgio Sérvulo da. (coords.). Estudos de Direito Constitucional em
homenagem a José Afonso da Silva, p. 531.

® A ideologia do neoliberalismo ou renascimento dos ideais liberais preconiza a firme convicgdo de
combater toda e qualquer politica governamental baseada na orientacdo keynesiana (concepgao
liberal de Keynes) do Estado de bem-estar social (ou Estado providéncia), considerado pelos
pensadores de orientacdo neoliberal destruidor das liberdades dos cidaddos e da competicao.
Alertavam que a sobrecarga do Estado levaria impreterivelmente a ingovernabilidade das
democracias. Portanto, pregavam a necessidade urgente de limitar a participacao politica, distanciar
a sociedade e o sistema politico, e subtrair as decisdes administrativas ao controle politico. O Estado
deveria desregular, transferindo aos setores privados determinadas atividades produtivas da
economia. Na sequéncia, o Estado deveria regulamentar-se no sentido de diminuir a interferéncia dos
poderes publicos sobre os empreendimentos privados, atuando somente como fiscalizador.
OLIVEIRA, Maria José Galleno de Souza. Globalizagdo da pobreza: impactos das politicas sociais no
Estado Neoliberal nas democracias dos paises latino-americanos. Disponivel em:
<http://www.ces.uc.pet/LAB2004>. Acesso em: 05 jul. 2010.

A privatizagdo pode ser entendida como um processo de desvinculagéo de atividades econémicas
ou de servicos, que se encontram a cargo do Poder Publico, passando-os para a atividade privada. A
figura da concessdo de servigos publicos pode ser considerada como forma de privatizagdo. Na
verdade, a privatizagdo nao consiste somente em um processo de transferéncia do controle societario
de empresas de propriedade estatal (que possuem natureza de direito privado, conforme o art. 173
da CRFB) para as maos da atividade privada, ela representa um processo mais complexo, um
verdadeiro ponto de partida para o atendimento das propostas politicas. A privatizacao pode ser vista
como parte integrante das novas estratégias de desenvolvimento (e competicdo), com vistas ao
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privada. Dessa forma, os usuarios desses servigos tém de se submeter as regras do
mercado e ao interesse particular dos delegatarios na obteng&o de lucro.

Nesse sentido, entdo, compete ao Estado criar mecanismos para evitar a
preponderancia do interesse privado sobre o interesse da coletividade, sobretudo,
em se tratando da protec&o dos usuarios de servigos publicos essenciais.

Para atingir esse desiderato, assume papel de relevo o cdédigo
consumerista, diploma legal de regéncia das relagbes entre consumidores e
fonercedores no mercado brasileiro, quaisquer que sejam os bens e servigos, vale

dizer, comuns nas sociedades capitalistas de producéo.

1.2 CONCEPCAO JURIDICA DO ESTADO

Antes de buscar o conteudo da nocgcdo hodierna de servigco publico,
considerou-se necessario tecer algumas consideracbes a respeito da concepgao
juridica de Estado, como forma de oferecer uma visdo geral sobre o universo das
atribuicbes estatais.

A importancia dessa abordagem advém do fato de que a evolugdo do
servico publico sempre refletiu a evolugéo da sociedade e do Estado, sob o impacto
de fatores sociais, econémicos e tecnol()gicos.10

A origem etimolégica da palavra “Estado” deriva do latim status. A

respeito, Nelson de Souza Sampaio'' assevera que:

A organizacgéo politica, por exceléncia, é designada pelo nome de
Estado. Na Roma Antiga era empregado para designar condi¢cao
geral (status familie, status libertatis), sendo conhecida a defini¢cdo de
Ulpino de que o direito publico € aquele que diz respeito ad statum
rei romanae.

aumento da produtividade, isto em decorréncia da faléncia do setor publico que tornou insuportavel a
manutengédo de empresas deficitarias e a promogao do nivel requerido de investimento nas empresas
estatais. A privatizacdo estad sendo utilizada, em muitos paises, para diminuir a maquina estatal,
liberar e promover o crescimento econémico com liberdade de preco, de crédito e concorréncia”.
OLIVEIRA, José Carlos. Concessées e permissées de servicos publicos da Unido, Estados,
Municipios e entes reguladores. Bauru,SP: Edipro, 1996, p. 37.

' MEDAUAR, Odete. Ainda existe servico publico? In: TORRES, Heleno Taveira (coord.). Servigos
publicos e direito tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 30.

" SAMPAIO, Nelson de Souza. Prélogo a teoria do Estado, ideologia e ciéncia politica. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p. 254.
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Reinhold Zippelius'? assevera que:

A comunidade estatal € uma totalidade de individuos cujas condutas
sdo coordenadas de maneira especifica: a comunidade, no fundo,
constitui-se como estrutura de condutas orientadas por um
determinado sentido, e a comunidade estatal, em especial, constitui-
se como estrutura de acgdo juridicamente organizada. Desta
concepgdo aproxima-se um dos significados originarios do vocabulo
‘status’ que designa um estado, uma determinada ‘constituicédo’ de
convivéncia.

A conceituacgao cientifica satisfatéria de Estado é algo impensavel diante
das iniumeras correntes doutrinarias que se posicionam sobre o tema™ .

Mais uma vez, oportuno é o ensinamento de Nelson de Souza Sampaio'®,
para quem: “O nome Estado pode ser conferido a toda associagdo humana que viva
sob um governo capaz de manter a ordem dentro de uma area territorial
determinada, por meio de um poder originario de dominagéo”. E prossegue, ap6s
fazer digressbes acerca das dificuldades e dos perigos de se formular um conceito

de Estado, afirmando que:

O Estado é uma associagdo politica de base territorial, com
capacidade juridica interna e externa, cujo governo é dotado do
poder originario de sancéo direta e incondicionada, bem como de
atribuicao de conferir a pessoas e bens a condigédo de nacionalidade
que os distingue na 6rbita internacional.'

A concepcao juridica do Estado decorre, portanto, da conformacao
historica dos poderes, atribuicdes, competéncias e limitagdes impostas pela sua
Constituicdo e pelas leis em geral, regendo as relagdes existentes entre Estado,
sociedade, grupos e individuos.

No Brasil, apdés os variados sobressaltos institucionais e a partir da
promulgacdo da CRFB, tem-se fixado que o Estado se organiza sob a forma

federativa. Assim dispde o art. 1° do texto constitucional, quando adota o nomem

12 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes (coord.).
Tradugédo de Karin Praefke-Aires Coutinho. Lisboa: Ed. Fundag&o Calouste Gulbenkian, 1997, p. 61.
'® Anote-se que a analise sobre a conceituacao de Estado, tipos de Estado, formas de Estado, formas
e regimes de governo, por natureza objetos da ciéncia politica, ndo faz parte da investigacao
pretendida neste estudo e por esta razdo ndo sera abordada, especificamente por este prisma.

' Dalmo de Abreu Dallari conceitua Estado como a “ordem juridica soberana que tem por fim o bem
comum de um povo situado em determinado territorio”. (Elementos de Teoria Geral do Estado. Sao
Paulo: Saraiva, 1995, p. 101).

> SAMPAIO, Nelson de Souza. Prélogo a teoria do Estado, ideologia e ciéncia politica, p. 256.

'® SAMPAIO, Nelson de Souza. Prélogo a teoria do Estado, ideologia e ciéncia politica, p. 265.
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juris, Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoltuvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal.
Em incontrastavel entendimento, José Afonso da Silva averba que: “A

federacdo consiste na unido de coletividades regionais autbnomas, que a doutrina

chama de Estados federados, Estados-membros ou simplesmente Estado”."”

A atividade estatal, por sua vez, é tripartida entre as fungdes legislativa,
executiva e jurisdicional. Em linhas gerais, a funcdo legislativa € incumbida de
promover as formulagcdes normativas, leis gerais e abstratas, aplicaveis em
determinado espaco geografico e em certa época, estabelecendo os fins do Estado.
A funcdo executiva incumbe promover a aplicagdo dos mandamentos legais, através
de atos concretos voltados para a realizacdo dos fins estatais, de satisfagcdo das
necessidades coletivas, enquanto que a funcao jurisdicional incumbe zelar pela

correta aplicagcédo da norma, na “solucdo de conflitos e na aplicagdo coativa das

leis”. 8

Nesse diapasao, imperioso trazer o ensinamento de Paulo Modesto'®,
quando analisa o tema das fungdes estatais sob o critério formal estritamente
juridico. Na sua classificagdo, as fungdes publicas sédo tidas como formas de
emanacao de atos de produgdo juridica, que introduzem alteragcbes numa dada

ordem juridica, com alcance e efeitos diversos:

a) a legislagdo vem caracterizada como a emanagdo de atos
juridicos primarios, fundados direta e imediatamente no poder
soberano, que produz uma inovagado primaria na ordem juridica
anterior; mediante a lei, ou exercitando a funcéo legislativa, o Estado
disciplina relagbes permanecendo acima e a margem delas;

b) a jurisdicdo vem caracterizada como a emanacdo de atos de
producédo juridica subsidiarios dos atos primarios, dirigida a
concrecgéao e atuagao coativa destes ultimos, permanecendo o 6rgéo
estatal acima e a margem das relacdes a que os atos referem;

Cc) a administragdo vem definida como a emanacdo de atos de
producéo juridica complementar, pois sao aplicagéo concreta do ato
de producéo juridica primario e abstrato contido na norma legislativa;
nessa atividade, o 6rgéo estatal atua como parte das relacdes a que
os atos se referem, a semelhanga do que ocorre nas relagbes de
direito privado, mas com a diferenga de agir como parte em situagéo
de superioridade, podendo unilateralmente intervir na esfera juridica
de terceiros (poder extroverso).[grifo do autor].

' AFONSO DA SILVA, José. Curso de direito constitucional positivo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p. 99-100.

18 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 50.

¥ MODESTO, Paulo. Fungio administrativa. Revista Eletrénica Didlogo Juridico. Salvador, BA, ed.
IDPB — Instituto Publico de Direito da Bahia, ano [, v. |, n. 4, julho 2001, p. 13.
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Vé-se, pois, que a concepgao do Estado esta ligada aos fins para os
quais este é cogitado no seio social, de determinada época e em espaco geografico.

Manoel Ribeiro® assevera que, como instituicdo, compreende-se no
Estado: “1°) a idéia de obra a se realizar, em um grupo social; 2°) o poder
organizado para a realizagao desta idéia; e 3°) as manifestagcbes de comunh&o que
se produzem no grupo em relacéo a idéia e sua realizagao”.

O constituinte de 1988 cuidou de estabelecer preceitos relacionados com
os fins do Estado e da sociedade brasileira, na forma do que dispbe o art. 3° da
CRFB e que constituem os objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil: | — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o
desenvolvimento nacional; Ill — erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de todos, sem preconceito
de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

Justamente neste ponto, convém relacionar e distinguir as tarefas e as
atribuicbes do Estado, confrontando as suas raizes de existéncia. As tarefas ou as
atribuicbes do ente estatal sdo chamadas de fun¢bes do Estado.

Para Jorge Miranda?', dois sdo os sentidos possiveis de fungdo do
Estado:

No primeiro sentido, a fungao traduz um determinado enlace entre a
sociedade e o Estado, assim como um principio (ou uma tentativa)
de legitimagdo do poder. A crescente complexidade das funcgbes
assumidas pelo Estado — da garantia da seguranca perante o
exterior, da justica e da paz civil a promogao do bem estar, da cultura
e da defesa do ambiente — decorre do alargamento das
necessidades humanas, das pretensbes de intervencédo dos
governantes e dos meios de que se podem dotar; e € ainda uma
maneira de o Estado ou os governantes em concreto justificarem a
sua existéncia ou a sua permanéncia no poder. No segundo sentido,
a funcdo — agora nao tanto algo de pensado quanto algo de realizado
— encontra nos actos e actividades que o Estado constantemente,
repetida e repetitivamente, vai desenvolvendo, de harmonia com as
regras que o condicionam e conformam; define-se através das
estruturas e das formas desses actos e actividades; e revela-se
indissociavel da pluralidade de processos e procedimentos, de
sujeitos e de resultados de toda a dindmica juridico-publica.

% RIBEIRO, Manuel. A institucionalizagdo democratica do poder. 2. ed. Salvador, BA: Ed.

Distribuidora de Livros, 1983, p. 23.
2 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra, Portugal: Coimbra, 1997, t. V, p. 8-9.
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Caio Tacito??, a seu turno, lembra a dicotomia entre os fins administrativos
do Estado, distinguindo a atividade juridica e a atividade social da Administragcéo
Publica. Assim, na atividade juridica, “[...] como exercicio da soberania do Estado e
de seu poder de império, atende-se a preservacdo do direito objetivo, a ordem

publica, a paz e a segurancga coletivas”, enquanto que:

[...] na atividade social, ao contrario, a Administracdo cuida de
assuntos de interesse coletivo, visando ao bem-estar e ao progresso
social, mediante o fornecimento de servicos aos particulares. A
primeira atividade corresponde uma acao administrativa; a segunda,
uma prestacdo administrativa.?

Na licdo do citado doutrinador, existem atividades ingénitas ao Estado,
relacionadas, no nivel externo, com o aspecto da soberania, da defesa nacional,
com os principios da autodeterminacdo dos povos e da nao intervengao, tambéem
com os principios da igualdade entre os Estados e da defesa da paz, enquanto que,
no nivel interno, com a manutencdo da ordem publica, com a estruturacdo do
ordenamento juridico-positivo, com a garantia da liberdade, da igualdade e da
seguranca juridica, ou seja, atividades de atendimento dos fins do Estado.?

Existem, porém, outras atividades do Estado que estéo afetas a prestacéao
de utilidades colocadas a disposi¢cdo e em beneficio da coletividade, prestadas de
forma exclusiva ou concomitantemente com os particulares, tais como os servigos de

salide, assisténcia social, transportes, comunicagdes, saneamento e energia.?’

2 TACITO, Caio. Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 199.

2 TACITO, Caio. Direito administrativo, p. 199.

2 TACITO, Caio. Direito administrativo, p. 200.

® Carlos Ari Sundfeld faz uma classificagdo das atividades do Estado que, de acordo com o seu
conteudo, sao divididas em: atividades instrumentais e atividades-fim, sendo que as primeiras servem
para o aparelhamento do Estado, enquanto que as ultimas justificam a sua existéncia. Neste sentido,
entre as atividades instrumentais podem ser citadas: a) a captacdo de recursos financeiros, por meio
de empréstimos, langamentos de titulos da divida publica e cobranga de tributos, esta ultima regulada
pelo direito tributario; b) a gestdo de recursos financeiros do Poder Publico, regida pelo direito
financeiro; c) a escolha dos agentes publicos, por meio de elei¢des (no caso dos agentes politicos) e
do concurso (na maior parte dos agentes profissionais), a primeira regida pelo direito eleitoral e a
ultima pelo direito administrativo; d) a obtencdo dos bens indispensaveis ao suporte da atividade do
Estado, mediante aquisicdo (desapropriagdo, compra etc.), produgédo (impressdo de Diario Oficial
etc.) e construgdo de edificios publicos, atividades estas, também disciplinadas pelo direito
administrativo. Entre as atividades-fim, distinguem-se: as atividades de relacionamento com outros
Estados ou com entidades internacionais, as atividades de controle social e as atividades de gestéo
administrativa, sendo que as atividades de relacionamento com outros Estados ou com entidades
internacionais, segundo leciona o autor: “[...] consistem no estabelecimento e manutencdo de
vinculos com entidades internacionais e com Estados estrangeiros, bem como na defesa contra
invasdes do territério nacional”. Com relacado as atividades de controle social, destinam-se a regular a
vida em sociedade, utilizam-se do poder de coercdo, ordenando o comportamento dos individuos
(atividade legislativa, judiciaria e administragdo ordenadora), bem assim, as atividades de gestéo
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Tendo em vista o tema abordado nesta dissertacéo, interessa, pois,
examinar a atividade prestacional do Estado, consubstanciada na prestacdo de
servicos publicos essenciais, notadamente aqueles que tém a sua execugao
transferida a iniciativa privada por meio do instituto da delegacdo, dos quais sao
exemplos os servigos de telefonia, energia elétrica, fornecimento de gas, mas cuja

titularidade continua sendo estatal, por for¢ca do art. 175 da CRFB.

1.3 EVOLUCAO DA ATIVIDADE PRESTACIONAL DO ESTADO

A atividade do Estado como prestador de servigo publicoze, apesar de
seus antecedentes serem remotos, pode-se dizer que emergiu e se desenvolveu a
partir do século XVIIl, vindo a alcancar, na atualidade, relevante dimens&o. Nessa
evolucdo, no cenario brasileiro, € possivel distinguir algumas etapas, que serao
adiante apresentadas, ainda que forma sucinta.

No Estado de policia, a prestacdo publica de servico era de carater
assistencial, mas néo se tratava de atividade monopolistica, pois cabia ao Estado
presta-la e sustenta-la, sem, contudo, assumir a titularidade exclusiva dessas
atividades. Nesse periodo foram estabelecidos como servigos publicos: correios?,
ensino e seguridade social.

Numa segunda fase, a partir da primeira metade do século XIX, o Estado
também ficou responsavel pelo servico publico de natureza econémica, mas por um
periodo de tempo relativamente curto, pois essas atividades passaram a ser
prestadas por particulares, em decorréncia do pensamento liberal reinante a época,
que nao considerava o Estado um bom empresario. Contudo, conservava a
titularidade juridica sobre a atividade econémica, limitando-se tdo somente a garantir
o0 seu desempenho. Nesse periodo, surgem os classicos servicos publicos, tais

como ferrovias, iluminagao publica, gas, eletricidade, telégrafo e telefone.

administrativa que “visam criar utilidades em favor do corpo social por forga direta da atuacao estatal”.
gFundamentos de direito publico. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 80-83).

® Para esta breve explanacgao a respeito da evolugéo da atividade prestacional do Estado, procurou-
se o suporte da doutrina de Alexandre Santos de Aragao. (Direito dos servigos publicos. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2008).

'\ postagem deixou de ser, no século XVIII, um servigo exclusivo da Coroa, supondo a doutrina que
0 comego do correio vem a ser um dos primeiros servigos publicos.
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Na terceira fase, e ja adentrando o século XX, tendo como marco divisorio
a Primeira Guerra Mundial, a atividade de servigo publico, até entdo prestada por
particulares, passou a ser realizada diretamente pelo Estado, que os retomou
através do processo da reversao ou de resgate devido ao descumprimento de certas
concessodes, principalmente aquelas relacionadas as estradas de ferro.

Ainda, na primeira metade do século passado, até aproximadamente o
periodo que antecedeu a eclosdo da Segunda Guerra Mundial, o Estado assumiu o
desenvolvimento de atividades estritamente empresariais, no intuito de dinamizar a
atividade industrial, entdo em crise, e a producédo de bens. Nesse periodo,
desenvolveu-se a idéia de municipalizacdo e de nacionalizagdo dos servigcos
publicos, que tem lugar até o final dos anos setenta do século XX.

Na sequéncia, é possivel delinear uma quarta fase, que surge a partir do

que a doutrina designou chamar de crise do Estado do bem-estar social®

, uma vez
que o Estado agigantou-se em demasia, de tal forma que ndo conseguia mais gerir
todas as atividades que abarcou, isto devido as dificuldades enfrentadas na
prestacéo do servico publico e nas atividades econémicas empresariais estatais.
Assim, no inicio da década de 80 do século passado, a participagao direta
do Estado na prestacdo de servigos publicos sofreu um retrocesso, em razédo do
elevado déficit fiscal decorrentes de anos de investimentos estatais nao lucrativos.
Ademais, o avanco da tecnologia passou a criar novos mercados, surge a
globalizagé029 e a politica neoliberal fomentadora de uma intervengdo menor do

Estado nas atividades econébmicas.

%% O Estado de bem-estar social, também denominado, sem alteragbes muito significativas, de welfare
state, Estado social ou Estado intervencionista, caracterizou-se por um grande aumento do numero
de servigos publicos e atividades econdmicas em geral exploradas pelo Estado, tendo havido um
recuo do instituto da concesséo, ja que o Estado passou a assumir diretamente (inclusive por sua
Administragéo Indireta) a sua prestagdo. Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos
publicos, p. 40-41.

2929 p globalizagéo, que no campo tedrico recebeu véarias denominagdes, tais como aldeia global,
terceira onda, desterritorializacdo ou mundializacdo, trata-se, na realidade, de um processo cuja
origem remonta ao século XV, com a expansdo maritima e comercial européia, iniciada com a
descoberta da América e a formacgéo de colbnias, importantes centros de atividades comerciais para
o fortalecimento politico dos colonizadores, porquanto eram fontes inesgotaveis de recursos
econbmicos. No século XIX, a globalizagdo se desenvolveu ainda mais em conseqiéncia da
Revolugao Industrial e do surgimento de duas poténcias: Estados Unidos da América e Jap&o. Outro
exemplo que antecede a atual globalizagdo é a expansdo européia (1860) na Africa e na Asia, que
eram fontes de matérias-primas para a produgdo de alimentos e também mercados consumidores. A
expansao européia dos séculos XV a XIX, além de ser econOmica e comercial, serviu para a
imposicao de interesses politicos, culturais e religiosos sobre as civilizagbes que se encontravam nos
Continentes Americanos, Africanos e Asiaticos. Nos ultimos anos do século XX, a idéia de
globalizagdo ressurgiu com forga total, visando aumentar principalmente o consumo e fortalecer o
capitalismo, que ingressou em um nova etapa no processo de produgdo apds a queda do Muro de
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A partir dai comeca a ser desenvolvida uma politica para a privatizacao
do setor publico, sob a justificativa de que seria esta a solugdo para a crise do
Estado do bem-estar social. A prestagdo do servigco publico, entdo, deveria retornar
a esfera privada, que doravante se incumbiria de satisfazer as necessidades
coletivas.

Contudo, mesmo que o Estado deixe de prestar diretamente alguns
servicos publicos de relevancia social, devido a concorréncia globalizada e a
necessidade de reducdo dos gastos com a atuacao direta na economia, cumpre néo
se perder de vista que, justamente pelo carater de relevancia social, esses servi¢cos
tém como objeto bens de natureza restrita e que, por isso, necessitam de regulagao.

Nesse sentido, Alexandre Santos de Aragé\o30 pontua que:

Essa é a forma que prevalece no mundo contemporaneo, inclusive
no Brasil, sendo os servigos publicos um dos principais mecanismos
de o Estado corrigir distor¢des efetivas ou potenciais na relagéo entre
oferta e procura de bens e servicos essenciais para todos os
cidadéos. Os servigos publicos tém como objeto bens escassos, via
de regra, condicionantes da propria dignidade da pessoa humana,
gue se nao passassem a ser da responsabilidade do Estado, ficando
apenas sob a gestdo da livre iniciativa, ndo seriam eficientemente
fornecidos a todas as regides e classes sociais do pais.

Acrescente-se, por ultimo, que essa atitude do ente estatal pode evitar
que os individuos figuem ao alvedrio das regras de mercado e da competitividade.
Para tanto, sera necessario que o Estado, ele mesmo, envide todos os esforcos,
com o intuito de garantir que toda a populagcdo tenha igual acesso aos servigos

publicos, ao menor custo possivel.

1.4 CONCEITO DE SERVICO

Conforme se consignou passos atras, a tarefa de conceituar o servigo

publico é assaz dificultosa, mas, para alcancar os objetivos desta pesquisa, &

Berlim e a derrocada dos paises que seguiam o sistema socialista implantado ap6s a Revolugéo
Russa de 1917. OLIVEIRA, Maria José Galleno de Souza. Globalizagdo da pobreza: impactos das
politicas sociais no Estado neoliberal nas democracias dos paises latino-americanos. Disponivel em:
<htpp://www.ces.uc.pet/LAB.2004>. Acesso em: 05 jul. 2010.

% ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Direito dos servigos puiblicos, p. 39.
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importante delinear os principais aspectos deste instituto, para, na sequéncia,
analisar sobre quais servicos incidiria o CDC.

Fernando Herren de Aguiar31 observa que a dificuldade em se estabelecer
conceito de servigo publico consiste no fato de que se deseja definir algo cujo objeto
oscila de acordo com o tempo e com as transformagdes sociais. Assevera que 0s
autores tentam elaborar um conceito imune as mudangas, mas seu objeto é
totalmente por elas atingido. Continua, ainda, dizendo que a grande dificuldade
enfrentada por aqueles que pretendem conceituar servico publico € a dupla
defasagem histérica desse servigo, revelada pela mutabilidade e pluralidade dos
conceitos existentes e pela mutabilidade do objeto conceituado.

Eros Roberto Grau®? distingue nocao e conceito, partindo da premissa
segundo a qual, a significacdo do que seja servigo publico ndo pode ser alcancada
por um conceito. Anota, em seguida, que os conceitos sdo definidos de modo
atemporal, portanto, imutaveis, invariaveis e imunes a ingeréncias externas. Ja as
noc¢cdes ndo descartam o fenbmeno da temporalidade, ao contrario, séo receptivas a
ele, permitindo um constante desenvolvimento. Para o autor, a nogéo juridica € idéia
que se desenvolve a si mesma por contradigcbes e superagdes sucessivas, sendo,
pois, homogénea ao desenvolvimento das coisas.

Dessas ligdes, infere-se que a dificuldade em conceituar o servigo publico
advém das mutacgbes pelas quais estdo sujeitas as atividades estatais no decorrer
do tempo, porquanto o que hoje € assim considerado, futuramente podera sofrer
transformacdes que irdo impactar a forma de prestacao dos servigos publicos, o que
conduz a inarredavel concluséo de que o seu significado evolui no tempo. Portanto,
impende compartilhar do entendimento de Fernando Herren de Aguillar33, de que
‘muda aquilo que € considerado servico publico ao longo do tempo e mudam os
conceitos de servigo publico ao longo do tempo”.

Assim, diante do reconhecimento da doutrina majoritaria, de que os
servicos publicos sofrem o impacto das modificagbes sociais e das fungdes estatais
e de que no seu conceito alguns elementos possuem elasticidade, como € o caso do

interesse social, doravante, pode-se utilizar a terminologia conceito ou nogéao.

¥ AGUILLAR, Fernando Herren de. Controle social de servigos publicos. S&o Paulo: Max Limonad,
1999, p. 114.

%2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 164.

% AGUILLAR, Fernando Herren de. Controle social de servigos publicos, p. 115.
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Pois bem. A nocdo de servico publico se desenvolveu na Francga,
fortalecendo-se com tamanha magnitude, que passou a fundamentar tanto o direito
publico como a servir de critério para a reparticao de competéncias entre a jurisdicéo
administrativa e o Conselho de Estado.**

Os principais expoentes franceses da denominada Escola de Servigo
Publico, do inicio do século XX, foram Léon Duguit, seu fundador, e Gaston Jéze,
que juntos formaram a base da nocédo de servico publico, que se alicercou
definitvamente no ordenamento francés. Os seus seguidores firmaram o
entendimento de que o servigco publico era a idéia central do direito administrativo,
qual seja, a idéia de servigos aos administrados.

t35

Léon Duguit™ definia servigo publico como:

[...] toda atividade cujo cumprimento deve ser regulado, assegurado
e fiscalizado pelos governantes, por ser indispensavel a realizacao e
ao desenvolvimento da interdependéncia social, e de tal natureza
que nao pode ser assegurado completamente, a nao ser pela
intervengao da forga governante.

Em suma, afirmava que um servigo é considerado servigo publico quando
€ organizado pelos governantes, que deve assegurar seu funcionamento
ininterruptamente.*

No entendimento de Gaston Jéze®':

[...] dizer que, em determinada hipdtese, existe servico publico,
equivale a afirmar que os agentes publicos, para darem satisfagéo,
regular e continua, a certa categoria de necessidades de interesse
geral, podem aplicar os procedimentos de direito publico, quer dizer,
um regime juridico especial.

Portanto, toda vez que se esta na presenca de um servico publico,

verifica-se a existéncia de um regime juridico de direito ptblico.*®

** BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 665, nota n. 4.
** DUGUIT, Leon. Traité de droit constitutionnel. 3. ed., Paris: E. de Boccard, 1928, t. 2, p. 61. 7T..]
toute activité dont I'accomplissement doit étre assuré, réglé et contrblé par les gouvernants, parce
que l'accomplissement de cette activité est indispensable a la réalisation et au développment de
l'interdépendence social, et qu’elle est de telle nature qu’elle ne peut étre réalisée completment que
é)ear 'intervention de la force gouvernante”.

DUGUIT, Leon. Traité de droit constitutionnel, p. 61.
% JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo. Tradugdo de Julio N. San Millan
Almagro. Buenos Aires: Editorial Depalma, 1949, t. Il, p. 4. “[...] decir que, em determinada hipotesis,
existe servicio publico, equivale a afirmar que los agentes publicos, para dar satisfaccion regular y
continua a cierta categoria de necesidades de interés general, puedem aplicar los procedimientos de
derecho publico, vale decir, um régimen juridico especial”.



38

Jean Rivero®, a propésito, faz a sua critica aos autores franceses acima

mencionados, afirmando que a também chamada Escola de Bordeaux:

[...] acreditou poder explicar todas as particularidades do direito
administrativo pelas necessidades do servico publico; no entanto,
cometeu o erro de ndo prestar atengcédo a excegcdo que acompanhava
o principio, quer dizer, a gestdo privada dos servigos publicos,
atribuindo assim ao principio um alcance mais lato do que a
jurisprudéncia lhe dava.

Denota-se, assim, que a idéia de servico publico como base do direito

administrativo francés serviu para uma época em que s6 o Estado prestava servigo

publico, sendo, portanto, mais facil a distingdo entre servigos publicos e atividades

privadas.

Para Alexandre Santos de Aragéo4°:

O servico publico no Brasil expressa, em grande parte, a idéia
francesa de servigo publico, razao pela qual muitas das discussées
existentes acerca do servico publico no direito brasileiro reproduzem
discussdes que originalmente se deram (e se dédo) na Franga e em
outros paises sob sua influéncia cultural.

Odete Medauar*', estudando a evolucédo da nocéo de servico publico,

pontifica que:

A partir de 1921, acentuando-se nos anos e décadas seguintes,
comegaram a surgir perturbacdes na identificagéo do servigo publico,
acarretadas por situacdes que envolviam elementos privados, tais
como: gestédo por particulares; servigo publico realizado por normas
de direito privado; Administragdo Publica exercendo atividades
comerciais e industriais. Tais situa¢des infirmaram a concepc¢ao da
Escola de Servigo Publico, levando, entdo, a chamada crise da
nog¢ao de servigo publico, nome dado a obra de Jean-Louis Corall,
publicada na década de 50 do século XX. Alguns autores franceses,
como Eisenmann, passaram a apregoar o fim da nogédo de servi¢co
publico ou da sua aposentadoria.

Nao obstante a propalada crise, a nogéo de servigo publico subsistiu para

representar doravante a transformacao da concepcéao oriunda da Escola de Servigo

% JEZE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo, p. 4.
% RIVERO, Jean. Direito administrativo. Tradugdo de Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Almedina,

1981, p. 191.

“* ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 78.
“I MEDAUAR, Odete. Ainda existe servico publico? In: TORRES, Heleno Taveira (coord.). Servigos
publicos e direito tributario, p. 32.
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Publico, porquanto, na Franga, passou-se a admitir a gestdo privada e a aplicacao
de normas do direito privado no regime juridico do servigo publico.

A década de 50 do século passado, marcada pelo inicio do intenso
movimento estatizante, conduziu o Estado a absorver, em regime de monopdlio,
varios servigos publicos outrora executados pelo setor privado. Seguiu-se, a partir
dai, um retrocesso no tema relativo ao servigo publico.

Assim, com as transformacgdes pelas quais passaram o Estado no
decorrer do século XX, incluindo desde elementos econémicos até novos processos
de aparelhamento na sua estrutura, houve a necessidade de reorganizar a fungéo
administrativa estatal, o que acabou por abalar o conceito de servigo publico dado
pelos autores classicos.

A conseqliéncia logica dessa evolucédo da atividade do Estado nao foi a
supressao da nogéo de servigo publico, mas sim a sua mutacao.

Na doutrina portuguesa, Marcello Caetano*? chama de servico publico:
“[...] o modo de actuar da autoridade publica a fim de facultar, por modo regular e
continuo, a quantos deles caregam, os meios idéneos para satisfacdo de uma
necessidade colectiva individualmente sentida”.

As divergéncias entre os publicistas a respeito das varias concepgdes de
servico publico somente puderam ser resolvidas pela adogdo de trés critérios
distintos, adotados isoladamente ou em conjunto, com o intuito de definir o que vem
a ser servico publico. Esses critérios sdo o subjetivo, o objetivo e o formal.*?

O critério subjetivo procurou levar em conta a pessoa prestadora do
servico publico e, a partir dai, a atividade estatal seria o conjunto de pessoas e
orgados do Poder Publico destinado a fornecer a coletividade os servicos a ela
indispensaveis. De acordo com este critério, servico publico corresponde aquelas
atividades prestadas pelo ente estatal.**

Pelo prisma do critério objetivo, o servigo publico pode ser entendido
como uma atividade que abarca todas as demais atividades a cargo da
Administracdo Publica, indispensaveis para atender as necessidades de interesse
geral que ficariam prejudicadas, caso ndo houvesse a intervencao estatal. A nogéo

de servigo publico de Duguit, conforme consignado alhures, insere-se neste critério,

42 CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. Coimbra: Aimedina, 1994, t. Il, p. 1.067.
* ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos pblicos, p. 559-562.
* ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos puiblicos, p. 559-562.
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porquanto a sua idéia central era de uma obrigacdo que se impde aos
governantes.45

A nocédo de servigo publico, na ética do critério formal, baseia-se no
regime juridico que rege a sua aplicagao, ou seja, regime juridico de direito publico,
caracterizado por regramento especial.

Celso Antonio Bandeira de Mello*, citando Bernard Chenot, que no seu
entender traduziu lapidarmente a concepcgéo do critério formal, afirma: “Dizer que
uma atividade é servico publico é dizer que esta submetida ao regime de Direito
Publico”.

A conjugacao dos trés critérios mencionados, durante muito tempo foi
suficiente para individualizar o servico publico, que corresponderia, entdo, ao
complexo de atividades prestadas pelo Estado, objetivando satisfazer as
necessidades de interesse geral, sob regime de direito publico. Todavia,
gradualmente, a partir de meados do século passado, o Estado passou a intervir em
diversas areas, causando impacto na definicdo classica de servico publico, o que
levou alguns publicistas a reacender novamente a discussao a respeito da crise da
nogéao de servico publico.

Fato é que isso se deu em decorréncia da delegacao de atividades, pelo
Estado, a pessoas de direito privado e também devido a participagcdo do ente
governamental em praticas relacionadas com a industria e o comércio, areas até
entdo reservadas a iniciativa privada. Contudo, a evolucao da atividade prestacional
do Estado n&o causou o desaparecimento da nog¢ao de servigo publico, ao contrario
do que afirmavam alguns estudiosos, mas sim a sua transformacéo.

Se, por um lado, os critérios subjetivo e formal foram afetados, mediante a
delegacdo de atividades estatais para entes privados e a prestacdo de alguns
servicos sob regime parcialmente publico, isso proporcionou uma nova viséo desses
mesmos critérios, mas nao a sua exclusao.

Anota-se que, relativamente ao ordenamento brasileiro, os autores
costumam basear-se nos critérios objetivo, subjetivo e formal para elaborar seus

conceitos, alguns de forma mais ampla, outros de forma mais restrita.

%> ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 559-562.
‘6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 619, nota 11.
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Assim, no Brasil, sdo adeptos da acepc¢ado mais ampla de servigo publico
José Cretella Junior, Dibgenes Gasparini e Hely Lopes Meirelles, cujos conceitos
serao apresentados na sequéncia.

José Cretella Junior’” ensina que servico publico é toda e qualquer
atividade exercida pelo Estado, diretamente ou por quem lhe facas as vezes, com a
finalidade de satisfazer necessidades publicas.

Nesse conceito, o doutrinador inclui todas as atividades do Estado, sejam
elas decorrentes do exercicio de fungdes estatais (administrativas, legislativa ou
jurisdicional) ou nao, defendendo claramente que o “servico publico pode ser
administrativo, legislativo e judiciario”.*®

Diogenes Gasparini49, por seu turno, assevera que 0s servigos publicos
sao as atividades prestadas pela Administragdo Publica ou seus delegados de
comodidades materiais (fornecimento de energia elétrica e agua domiciliar) e
juridicas (servigos cartorarios), passiveis de utilizacdo direta (transporte coletivo) ou
indireta (seguranca publica), de forma preponderante pelos administrados, sob um
regime juridico de direito publico. Ficam excluidas, por conseqiéncia, as atividades
exercidas pelo Legislativo e pelo Judiciario.

Compartilha, ainda, do amplo conceito, Hely Lopes Meirelles®, para quem
“servico publico é todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados,
sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado”.

Analisando o conceito do administrativista acima citado, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro® assevera que ele traz uma definicdo menos ampla do que aquela
elaborada por José Cretella Junior, porquanto ao se reportar a Administracéo
Publica, afasta as atividades legislativa e judiciaria, porém nao distingue os servigos
publicos de outras atividades administrativas, a exemplo do exercicio do poder de
policia.

Por outro bordo, parte da doutrina opta por atribuir a servico publico

sentido mais restrito. Entre os autores que perfilham este entendimento estdo Celso

*" CRETELLA JUNIOR, José. Administragéo Indireta brasileira. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 55-
60.

*® CRETELLA JUNIOR, José. Administragdo Indireta brasileira, p. 55-60.

*9 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 296.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.
332.

*" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 99.
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Antonio Bandeira de Mello, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Odete Medauar, cujos
conceitos também serdo apontados a segquir.

Celso Antonio Bandeira de Mello® reconhece no servico publico a
atividade prestada pelo Estado, direta ou indiretamente, que proporciona utilidade ou
comodidade material capaz de atender a interesses da coletividade em geral, mas
desfrutavel diretamente pelos administrados, sob um regime de direito publico.
Sustenta o doutrinador, ainda, que o conceito de servigo publico esta amparado em
dois elementos, quais sejam: o material e o formal.

Na continuidade da sua licdo, o administrativista assevera que o elemento
material & caracterizado pelo oferecimento de comodidade ou utilidade material,
como fornecimento de agua, luz, telefone, atividades colocadas a disposi¢gao dos
administrados em geral — mas usufruiveis individualmente de per se — cuja
titularidade o Estado assume em raz&o da sua importancia para a sociedade em
dado momento histérico. Por sua vez, o elemento formal implica a submisséo do
servigo publico a regime juridico administrativo e aos principios dele decorrentes. O
autor ressalta a fundamental relevancia desse critério, porquanto de nada adiantaria
qualificar determinada atividade como servigco publico se ela pudesse ser prestada
em regime de iniciativa privada, sem se ater a principios publicistas do tipo
supremacia do interesse publico sobre o particular, impessoalidade, continuidade,
modicidade das tarifas, entre outros.>®

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® compartiiha do entendimento do autor
precedente com relacdo ao fornecimento de atividade material pelo préprio Estado
ou por meio de seus delegados, no intuito de atender concretamente as
necessidades coletivas, mas, por outro lado, entende ser possivel o exercicio do
servico publico sob regime total ou parcialmente publico.

No conceito de servigo publico apresentado por Odete Medauar®®, denota-
se que ela combate interpretacdo muito ampla de servi¢co publico. Pondera a autora
que é comum incluirem-se nesta expressdo as atividades dos Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciario, contudo, assevera que “[...] ai a expressao nao se reveste de

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 665.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 669-669.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 99.

> MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009,
p. 323-324.
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sentido técnico, nem tais atividades sujeitam-se aos preceitos norteadores da
atividade tecnicamente caracterizada como servico publico”.

Insta destacar, ainda, que a autora retrocitada reconhece no servico
publico a atividade prestacional realizada no &ambito das atribuicbes da
Administracdo Publica, qual seja, do Poder Executivo. Prossegue a sua explanagcao
dizendo que chama atividade prestacional porque o Poder Publico presta algo
necessario a vida coletiva, proporcionando diretamente beneficios para os
administrados (sejam prestacdes especificas para determinados individuos — agua,
energia elétrica e transportes urbanos — ou prestagcbes genéricas — iluminagao
publica e limpeza urbana). Em contrapartida, as atividades-meio, por ela
denominadas aquelas atividades instrumentais para o oferecimento de servigo
publico (por exemplo, arrecadacgéo de tributos e vigilancia de reparticoes), ficam fora
desse conceito.*®

Segundo ensinamento de Eros Roberto Grau®’, o servico publico € uma
atividade econbmica cujo desenvolvimento compete preferencialmente ao setor
publico, porém sem exclusividade, visto que o setor privado presta servigo publico
em regime de concessao e permissdo, atribuindo a significacdo de género a
atividade econdmica, compreendida esta em duas espécies: o servigo publico e a
atividade econémica. O autor traga, assim, uma distingcdo entre servico publico e
atividade econdémica em sentido estrito, pois compreende que o conceito de servigo
publico é aberto e que cumpre preenché-lo com os dados da realidade, devendo sua
significacéo ser resgatada da realidade social.

Dessume-se do quanto exposto até aqui, que o servigo publico é passivel
de alterac&o no tempo e no espaco e que, por mais incessante que seja a busca por
sua definigédo, € certo que o reconhecimento de certa atividade como servigo publico
decorre de uma escolha politica inscrita no proprio texto constitucional e nas leis.*®

Assim, vé-se que nao ha servigco publico por natureza, porquanto, seja
para tracar seu conceito ou sua noc¢do, ha que se reconhecer a interferéncia de

diversos fatores para que determinada atividade seja assim considerada.

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 324-325.

" GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988, p. 39.

%8 Dinora Adelaide Mussetti Grotti averba que: “Cada povo diz o que é servigo publico em seu sistema
juridico. A qualificagdo de uma dada atividade como servigo publico remete ao plano da concepgéo
do Estado sobre seu papel. E o plano da escolha politica, que pode estar fixada na Constituicdo do
pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes vigentes em um dado tempo histérico”. (O servigo
publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 87).
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Dessa feita, com as transformagdes pelas quais passou o Estado no
decorrer do século XX, incluindo desde elementos econémicos até novos processos
de aparelhamento na sua estrutura, houve a necessidade de reorganizar a funcéo
administrativa estatal, que abalou, indubitavelmente, o conceito de servigo publico
dado pelos autores classicos.

Contudo, a consequéncia logica da evolugédo da atividade prestacional
estatal nao foi o desaparecimento do servigo publico, como ja consignado, mas sim
a sua evolugao, que teve que passar por um processo de adaptacdo ao novo papel

assumido pelo Estado a partir da ultima quadra do século passado.

1.5 CLASSIFICACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Os estudiosos do direito administrativo formularam a classificacédo do
servico publico, utilizando-se, para tanto, dos mais variados critérios.

Hely Lopes Meirelles® classifica os servigos publicos em: publicos e de
utilidade publica; proprios e improprios do Estado; administrativos e industriais; uti
universi e uti singuli. O autor entende, todavia, que devem ser considerados nessa
classificagdo os seguintes critérios: esssencialidade, adequacao e os destinatarios
dos servigcos. Denomina os servicos proprios de uti universi e os improprios de uti
singuli.

A classificagcdo mais assente na doutrina, contudo, € aquela que divide o
servigo publico em proprios e improprios, calcado no aspecto da essencialidade.

A proposito, Edmir Netto de Aral]jo60 adota essa classificagdo. Quanto aos
servicos publicos explica que, doutrinariamente, autores estrangeiros entendiam
como servigos publicos préprios aqueles que o Estado assume e executa
diretamente (por agentes de seus 6rgéos ou entidades), ou indiretamente (no regime
de concessbes). No tocante aos servigcos publicos improprios, comenta que a
posicdo dos autores estrangeiros é a de incluir servicos que representem

necessidades coletivas, ndo executadas pelo Estado, direta ou indiretamente, mas

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 333-334.
% ARAUJO, Edmir Netto de. Administragcéo Indireta brasileira. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1997, p. 89.
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que dependem, para o particular que os desempenhe, de regulamentagcéo e/ou
autorizagéo do Poder Publico.

José Cretella Junior®! leciona sobre a classificagao citada acima:

Servigos publicos proprios sao aqueles que o Estado executa
diretamente (por meio de seus agentes) ou indiretamente (regime de
concessdes). Servicos publicos improprios s&o os que, embora
atendendo as necessidades coletivas, como os anteriores, ndo sao
executados pelo Estado, nem direta, nem indiretamente, se bem que
recebam autorizagédo, permissdo ou concessédo do 6rgao estatal, a
quem incumbe a tarefa de regulamenta-los.

No tocante a distincdo de servigcos publicos proprios e improprios,

esclarece o ainda autor:

Para determinar quando um servigco publico deve considerar-se
préprio, isto é, realizado pelo Estado, &€ necessario considerar o
interesse juridico relativo ao Estado, em seu conceito de necessaria
organizacao juridico-politica, e as necessidades dos habitantes, ou
seja, a populagao, que é elemento essencial do Estado.®

A Administracdo Publica, ao constituir um servico publico, tem a sua
titularidade. Porém, podera escolher a forma como se dara esta prestacgéo,
porquanto ha servigos publicos que o Estado, forcosamente, ha de executar, por si
s6, de forma direta, uma vez que ndo comportam especulacéo lucrativa e exigem,
em algumas oportunidades, até coacéo fisica sobre os administrados, dos quais sé&o
exemplos a atividade juridica e de seguranca, bem assim a atividade do campo da
acao civil, como a saude publica.

Mario Masagéo63, dissertando a respeito, informa que ha servigos que a
Administracdo Publica pode preferir entregar a pessoas, fisicas ou juridicas, para
geri-los, desde que preencham os requisitos exigidos para tal finalidade.

Dessa forma, os servigcos publicos podem ser centralizados e
descentralizados, prestados direta ou indiretamente.

Quanto a forma de prestagdo, o servigo publico pode ser centralizado,

quando é desempenhado pela Administracéo Direta: Unido, estado-membro, Distrito

1 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 14. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p.
403-404.

62 CRETELNLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo, p. 403-404.

% MASAGAO, Mario. Natureza juridica da concesséao de servigos publicos. Sdo Paulo: Saraiva, 1933,
p. 23-25.
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Federal e municipio. Dessa assertiva, extrai-se que o Estado é titular e prestador do
servigo.

A centralizagdo, no escélio de José Cretella Junior64, €, pois, a
‘convergéncia de servigos publicos no centro, nas méaos das pessoas juridicas
publicas politicas de existéncia necessaria (Unido, Estados, Municipios), nos 6rgéos
centrais”. A defesa do interesse publico justifica a presenca do Estado na prestacéo
do servigo publico.

Quanto a forma de prestagao, o servigco publico pode ser descentralizado,
ou seja, quando o Poder Publico transfere a titularidade ou a execug¢ao do servigco
por meio da outorga ou da delegacéo a terceiros, que pode ser outra entidade ou
pessoa, distinta da administracdo, ou seja, conforme licdo de Edmir Netto de
Araujo®’:

[...] desloca-se a atividade, ou td4o somente o0 seu exercicio, da
Administragdo Publica central para outra pessoa juridica, privada ou
publica ou governamental: na nomenclatura do Decreto-lei n. 200/67,
a primeira, sem sentido estrito, € a Administragéo Direta; a segunda

refere-se a prestagdo de servigos de forma indireta, sob regime de
CONCEeSSAao ou permissao.

No que tange a execugéo, o servigo publico pode ser dividido em servigco
publico de execucgao direta e servigo publico de execucao indireta. O primeiro ocorre
quando a pessoa responsavel utiliza seus préprios recursos € meios para a
prestacdo. Sao os denominados servicos em execucdo direta, aqueles que o
responsavel por seu oferecimento ao publico o realiza pessoalmente, por meio de
Orgados ou por seus prepostos.®® Por seu turno, o servico publico de execucao
indireta ocorre quando o responsavel pela sua prestacéo transfere a terceiros esta
funcdo, devendo ser respeitadas as condigdes regulamentares. Para que o servigo
publico seja executado indiretamente, depende de sua natureza juridica, porquanto
ha servicos em que nao é admissivel que seu executor seja substituido, como ocorre
com a atividade jurisdicional e a seguranca publica; e ha outros que a proépria

outorga ou delegacéo proibe que a execucéo seja dada a terceiro.®’

® CRETLLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo, p. 94.

% ARAUJO, Edmir Netto de. Administragéo Indireta brasileira, p. 25.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 306.

o7 Di6égenes Gasparini, explicando a forma de execugédo dos servigos publicos, afirma que: “Os
servigos publicos de execugdo direta sdo aqueles oferecidos pela Administragdo Publica por seus
orgdos e agentes”; os de execugao indireta sdo os “oferecidos pela Administragdo Publica por seus
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A CRFB, no que se refere a prestacdo de servico publico, escolheu a
forma direta e indireta, diante do mandamento inserto no artigo 175, caput, nos
seguintes termos: “Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessédo e permissdo, sempre através de licitagcdo, a prestacéo de
servigos publicos”.

Do preceito constitucional citado, ainda podem ser extraidas algumas
diretrizes atinentes a prestacdo do servigo publico. Primeiramente, dessume-se do
mandamento constitucional que o regime juridico do servico publico impde
obrigacdes e limites positivos e negativos de acdo do Poder Publico, nos trés niveis
diferenciados de poder — federal, estadual-distrital e municipal —, obedecendo-se o
principio federativo (art. 1° da CRFB), para a execucdo desses servicos e a
satisfacdo de seus usuarios.

Ainda, é possivel extrair a diretriz segundo a qual o Poder Publico
continua sendo o titular do servigo publico, regulamentando-o quanto ao seu objeto,
a sua forma, a sua execuc¢ao, a prestacédo do servigo pelo particular e as obrigagdes
dos prestadores e dos seus usuarios.

Em rigor, a prestacéo do servico € o momento em que a administragéo
age para o servigo chegar até o usuario, por intermédio da entidade publica ou por
quem receba a delegacao administrativa ou legislativa para tal mister. A outorga é
exclusiva do executivo.

Em arremate, vale lembrar que o constituinte de 1988, além de determinar
a forma de prestacdo do servigo publico, direta ou indiretamente, centralizada ou
descentralizada, néo se olvidou de determinar quais os institutos que poderiam ser
adotados, no caso de ser a prestagcado indireta, figuras classicas®® no modo de

prestacédo dos servigcos publicos, que sao a concessao e a permissao.

orgaos e agentes”; e os de execugdo indireta sdo aqueles “prestados por terceiros” (Direito
administrativo, p. 314-315).

% Nzo obstante o texto constitucional se referir a prestagdo do servigco de forma indireta por
concessionarios ou permissionarios, encontra-se na Lei n°® 9.074/95, que estabelece normas para
outorga e prorrogacdes das concessdes e permissdes, e também nas Leis n°s. 9.472/97 e 9.427/96,
que regulamentam, respectivamente, os servigos de telecomunicacdes e de energia elétrica, previsao
do exercicio destas atividades mediante o instrumento da autorizagdo. Em outras atividades, a
Administracdo Publica podera recorrer aos institutos dos consorcios publicos, franquia, terceirizagéo e
arrendamento, que devido as suas especificidades ndo serdo tratadas neste trabalho.
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1.6 PRINCIPIOS NORTEADORES DOS SERVICOS PUBLICOS

Os servigos publicos se submetem a determinados preceitos69 e, dessa
forma, tém-se principios que além de ajudar na individualizacdo desses servicos,
buscam o seu perfeito funcionamento, sobretudo por estar presente na sua
determinacao o interesse publico.

Celso Antonio Bandeira de Mello’ discorre a respeito desses principios.

Suas licbes merecem ser transcritas:

Os principios sdo mandamentos nucleares de um sistema, seu
verdadeiro alicerce, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para sua exata compreensdo. E o conhecimento dos principios que
preside a intelecgcdo das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Os servicos publicos, como outros institutos juridicos, possuem principios
préprios71 que servem como balizadores das atividades do Estado ou de seus
delegados e, ao mesmo tempo, garantem os direitos dos seus usuarios.

Neste ponto do trabalho, pretende-se salientar os principios inerentes aos
servicos publicos em geral e, de forma especial, aqueles denominados de servigos
improprios ou uti singuli, por se entender que estes séo passiveis de delegacédo a
iniciativa privada.

O principio da adequagao dos servicos vem difundido em alguns
dispositivos do ordenamento juridico brasileiro. Assim, dispde a CRFB, no artigo

175, paragrafo unico, inciso IV, que a lei ordinaria estabelecera o detalhamento do

% De acordo com Hely Lopes Meirelles: “Os requisitos do servigo publico ou de utilidade publica sao
sintetizados, modernamente, em cinco principios que a administragdo deve ter presentes, para exigi-
los de quem os prestes: o principio da permanéncia impde continuidade no servi¢o; o da generalidade
impde servico igual para todos; o da eficiéncia exige atualizagdo do servigo; o da modicidade exige
tarifas razoaveis; e o da cortesia traduz em bom tratamento para com o publico. Faltando qualquer
desses requisitos em um servico publico ou de utilidade publica, € dever da administragcéo intervir
para restabelecer seu regular funcionamento ou retomar sua prestagdo [grifo do autor]”. (Direito
administrativo brasileiro, p. 337).

"© BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 96.

" Dinora Adelaide Musetti Groti ensina que os principios dos servi¢os publicos se relacionam com os
fins do Estado e com os principios constitucionais garantidores da dignidade da pessoa humana (art.
1°, 1ll, CRFB), igualdade (art. 5° caput, CRFB), bem como com os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil (art. 3° da CRFB). (Os servigos publicos na Constituicdo Federal de
1988, p. 257).
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servico publico adequado: “A lei dispora sobre a obrigacdo de manter servigo
adequado”.

Pois bem. Atendendo aos reclames constitucionais, a Lei n°® 8.987/95 (Lei
das Concessbdes) regulamentou as condicbes para a prestacdo dos servigcos
publicos sob o regime de concessédo ou permissdo. A mesma lei traz em seu bojo
um conceito de servigo adequado, com destaque para os principios que o norteiam:
litteris: “Servico adequado é o que satisfaz as condicbes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade de nas tarifas” (art. 6°, §1°)"2.

Imperioso salientar, por pertinente, que o preceptivo acima, da Lei das
Concessobes, € de grande importancia no encaminhamento do tema deste trabalho,
pois complementa a norma do CDC, que traz em seu bojo a previsao de prestagao
de servigos publicos adequada, sem, contudo, definir o seu significado para fins de
protecao do respectivo usuario-consumidor.

Na concepcgao de Dinora Adelaide Mussetti Grotti®, os principios mais
relevantes dos servicos publicos sdo os seguintes: continuidade, regularidade,
igualdade (ou uniformidade), neutralidade, generalidade (ou universalidade),
obrigatoriedade, mutabilidade (ou adaptacdo constante), modicidade, participacéo
dos usuarios, cortesia e eficiéncia e responsabilidade.

Importante anotar, em primeiro, que tendo em vista o tema deste trabalho,
doravante a abordagem se encaminhara apenas para os principios que guardam
estreita relacdo com o seu objeto; em segundo, que as definicdes sobre referidos
principios, a seguir apresentadas, eis que nao esta contemplado no foco principal do
estudo, baseia-se na doutrina de Dinora Adelaide Mussetti Grotti.

O principio da continuidade consiste no carater indispensavel e essencial
do servigo publico, o qual deve ser prestado sem interrup¢des. O principio em tela
sera analisado, de mais detido, no ultimo capitulo do presente trabalho, vez que esta
diretamente relacionado ao seu tema central.

O principio da regularidade esta intimamente relacionado a continuidade e

pressupde que os servigos devam ser prestados de acordo com as normas e

2.0 art. 6°, inc. X, do CDC prescreve que um dos direitos basicos do consumidor é a adequada e
eficaz prestagao dos servigos publicos em geral. O art. 22 do mesmo diploma legal determina que o
Poder Publico ou seus delegados sa@o obrigados a fornecer servigos publicos adequados.

"® GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 255-
259.
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condigbes preestabelecidas para essa finalidade, ou de consonéncia com aquelas
que lhes sejam aplicaveis.

O principio da igualdade (ou uniformidade) adota critérios de
razoabilidade e de proporcionalidade para estabelecer que os usuarios, em situacao
semelhante, devem ter igual acesso a prestacdo dos servigos publicos. Referido
acesso deve ser viabilizado a todos, mesmo aqueles usuarios menos capacitados
economicamente, em decorréncia do carater publico e social dos servigos publicos,
que nao podem estar sujeitos somente as forgcas do mercado. Em decorréncia deste
principio, encontra-se a motivacdo para a cobranca de tarifas diferenciadas de
acordo com as condi¢cdes socioecondmicas do usuario, conforme determinado no
art. 13 da Lei n°® 8.987/95™.

O principio da generalidade (ou universalidade) é corolario do principio da
igualdade. Significa que o servigo publico deve atender, indistintamente, a todos os
usuarios que dele necessitam, independentemente de poder aquisitivo (Lei n°
8.987/95, art. 6°, §1°; Lei n® 9.074/95, art. 3°, IV).

Com relagdo ao principio da modicidade, aplica-se aqueles servigos
publicos remunerados por meio de tarifa. Modicidade, no entanto, significa
ponderagcéo, moderacgéao, limite na cobranca da remuneragédo pela prestacdo dos
servicos publicos. Desse modo, o principio atribui ao prestador o dever de fixar
valores que viabilizem o acesso ao servigo e sejam compativeis com a sua natureza
de carater social.

A determinagdo do principio da participacdo dos usuarios garante a
fiscalizagdo e o controle da prestacdo dos servigos, com base no mandamento
constitucional inserto no art. 37, §3°, inc. .

A proposito desse principio, o ente federativo competente para a
prestacao do servigco devera dispor sobre as formas de participacdo mediante lei, as
quais podem assumir aspectos distintos: ouvidorias, audiéncias publicas,

consultorias publicas, entre outros.”

™ “Art. 13. As tarifas poderdo ser diferenciadas em fungdo das caracteristicas técnicas e dos custos

especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios.”

5 A Lei n® 9.472/97, que regula os servicos de telecomunicagdes, prevé mecanismos de participagéo,
controle e fiscalizagéo (arts. 34, 42 e 45). Da mesma forma dispde a Lei n° 9.427/96, que instituiu a
ANEEL (art. 4°, §§ 1° e 3°).
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De acordo com o principio da cortesia, o agente publico tem o dever de
bem acolher o usuario e o publico em geral. E, portanto, um principio positivado (art.
6, §1°, da Lei n°® 8.987/95), transcendendo a esfera moral.

Por fim, o principio da eficiéncia, que foi introduzido na CRFB (art. 37,
caput), por forca da Emenda Constitucional n°® 19/98, determina que o servigco
publico deve satisfazer as necessidades dos usuarios de modo que 0s onere o

minimo possivel, pautando a otimizagao na aplicacéo dos recursos publicos.

1.7 OS SERVICOS PUBLICOS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1.7.1 Os servigos publicos na Constituicao Federal brasileira

O legislador constituinte de 1988 diferenciou servigo publico de atividade
econdmica. De acordo com o estabelecido no artigo 175, vale frisar: “Incumbe ao
Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo e
permissao, sempre através de licitagao, a prestacao de servigos publicos”.

Cumprindo esse mandamento constitucional, a Lei n°® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, regulamentou o citado artigo, bem como o seu paragrafo unico.

A seu turno, o artigo 173 da CRFB atribui ao setor privado,

precipuamente, a realizagdo da atividade econémica, nos seguintes termos:

Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragdo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

A partir de 1995, em decorréncia das emendas das Emendas
Constitucionais n’s. 5, 6 e 8 de 15/08/1995 e 9 de 09/11/1995, alguns monopdlios
acabaram sendo flexibilizados, no todo ou em parte, e desencadearam privatizagdes
parciais de servigos publicos, o que veio a acarretar reflexos na interpretacao do
artigo 175.
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José Afonso da Silva’®, com precisao, distingue atividade econdémica de

servico publico. A sua licdo merece ser transcrita:

A atividade econbmica no regime capitalista, como é o nosso,
desenvolve-se no regime da livre iniciativa, sob a orientacdo de
administradores da empresa privada. O servico publico é, por sua
natureza, estatal. Tem como titular uma entidade publica. Por
conseguinte, fica sempre sob o regime juridico de direito publico. O
que se tem que destacar aqui e agora, € que nao cabe titularidade
privada nem mesmo sobre servigos publicos de conteudo econdmico,
como sdo, por exemplo, aqueles referidos no art. 21, Xl e Xll da
Constituicao Federal.

Entende-se, assim, a partir dos ensinamentos de autores de escol, que
nao se coaduna com o ordenamento brasileiro considerar o servigo publico atividade
econbmica simplesmente, porquanto o art. 175, de forma inequivoca, atribui o
servico publico ao Poder Publico, podendo ser realizado pelo setor privado,
mediante delegacgao, por meio dos institutos da concessao ou permissao. Infere-se,
ademais, que o constituinte de 1988 fixou um vinculo de presenca do Poder Publico
na atividade qualificada como servigo publico, de forma mais ou menos intensa, mas
sem afasta-lo completamente desta funcéo.

Por outro bordo, verifica-se que alguns preceitos contidos no art. 170 da
CRFB e destinados a nortear a atividade econdmica, nédo se aplicam ao servigo
publico. E o caso da livre iniciativa, porquanto ndo se pode dizer que a prestagéo
dos servigos publicos é informada pela livre iniciativa. A decisdo de transferir a
execucao ao setor privado é sempre do Poder Publico.

Nessa linha, tampouco se pode aplicar ao servigo publico o disposto no
paragrafo unico do mencionado art. 170, uma vez que todos os servigos publicos
prestados por particulares devem sé-lo mediante titulacdo, na qual esta
subentendido o consentimento do Poder Publico, eis que expressa uma atividade
submetida ndo as unicas leis do mercado, mas a regras de funcionamento do
Estado, que impdem a este uma exigéncia. Anote-se que esse elemento de
exigéncia é precioso porque é elemento de protecdo de classes menos favorecidas

e, em uma dimens&o maior, é elemento de protecdo de toda a coletividade.””

® AFONSO DA SILVA, José. Curso de direito constitucional positivo, p. 801-802.
" MEDAUAR, Odete. Servigos publicos e direito tributario. In: TORRES, Heleno Taveira (coord.).
Servigos publicos e direito tributario, p. 35.
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Por derradeiro, diante do enfoque perseguido no presente estudo
relativamente ao direito do consumidor como usuario de servico publico, tal como
disposto no artigo 22 do CDC, sera objeto de abordagem pormenorizada no ultimo

capitulo deste trabalho.

1.7.2 A competéncia de cada ente federativo na prestacao de servigo publico

Registra-se, de plano, que a CRFB nao traz em seu bojo o conceito de
servico publico. No entanto, a par de estabelecer quais os servigcos que considera
publico, dispde a respeito da reparticdo de competéncia da sua prestacao entre cada
ente da federacao, de forma exclusiva ou n&o.

Assim, Unido tem competéncia administrativa para prestar com
exclusividade as atividades de comodidade e utilidade material fruivel diretamente
pelos particulares, conforme prevé o artigo 21 da CRFB, a saber: o servigco postal e
o correio aéreo nacional (inc. X); servigos de telecomunicagbes (inc. XI);
radiodifusdo sonora de sons e imagens; servicos e instalacdes de energia elétrica e
aproveitamento energético dos cursos de agua em articulagdo com os Estados onde
se situam os potenciais hidroenergéticos; navegacédo aérea, aeroespacial e infra-
estrutura aeroportuaria; servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de estado ou
territério; os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros; os portos maritimos, fluviais e lacustres (inc.XII).

Os estados da federagao, por seu turno, tém competéncia administrativa
residual. A estes entes sdo reservadas as competéncias que n&o lhes sejam
vedadas por imposi¢céo constitucional (art. 25, § 1°). Podem prestar, em conjunto
com a Unido e com os municipios, os servicos de transporte coletivo rodoviario
intermunicipal de passageiros (arts. 21, Xll e 30, V) e os de transporte ferroviario ou
aquaviario entre municipios (art. 21, XllI, d). E, ainda, de acordo com o art. 25, § 2°, é
atribuicdo dos estados a prestacéo de servigos locais de gas canalizado.

Com relacdo aos municipios, a competéncia administrativa residual,
outorgada pelo texto constitucional, cinge-se a prestacdo de servicos de interesse

local, consubstanciado no transporte coletivo, de cunho essencial (art. 30, inc. V). No
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que diz respeito ao Distrito Federal, abarca as competéncias reservadas aos
estados e aos municipios (art. 32, §1°).

No tocante aos servigcos de saude e assisténcia publica, a protecéo e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia (art. 23, Il); os servigos de
oferecimento de meios de acesso a cultura, a educacéo e a ciéncia (art. V); e os
para promover os programas de moradia popular e a melhoria das condigbes
habitacionais e de saneamento basico (art. 23, 1X), a CRFB prevé competéncias
comuns a todas as pessoas politicas.

A lei infraconstitucional também pode instituir determinados servigos
publicos.

Odete Medauar’® cita como exemplo a Lei federal n® 9.074, de 7 de julho
de 1995, que indica os servicos de barragens, contencdes, eclusas, diques e
irrigagcdes como servigos publicos.

Celso Antonio Bandeira de Mello” assevera que entre os servicos que
nao podem ser servicos publicos e os servicos que o sao obrigatoriamente existe
“[...] a margem legal para definir os demais servigos publicos. Desde que nao seja
afrontada a orientagdo constitucional indicada, e o sentido corrente da locugéo
atividade econdmica, o legislador ordinario podera criar outros servigos publicos”. E,

ademais, analisa o autor:

E logico, entretanto, que em despeito desta margem de liberdade,
ndo ha, para o legislador, liberdade absoluta. A falta de uma
definicdo constitucional, ha que se entender que o constituinte se
remeteu ao sentido comum de expressao, isto €, ao prevalente ao
lume dos padrdes de cultura de uma época, das convic¢des
predominantes na sociedade. Por isso mesmo, ndo é total a
liberdade do legislativo, sob pena de ser retirado qualquer conteudo
de vontade ao dispositivo da Carta Magna, tornando-a letra morta,
destituida de qualquer valia e significado.®

Diante da explanacdo acerca do servico publico, no capitulo seguinte,
cumpre investigar como ocorre a sua delegagdo, por meio dos institutos da

concessao e da permissao.

"8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 59.
" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 686.
8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 686.
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CAPITULO 2 - A DELEGACAO DE SERVICOS PUBLICOS

A delegacéao de servigos publicos tem fundamento no texto constitucional
(art. 175)®', que determina serem a concessdo e a permissao formas de delegacéo
da execucao de servigcos publicos do Estado para entes da iniciativa privada.

Além disso, o legislador constituinte de 1988 determinou, no preceptivo
citado, que o contrato de concessao e permissédo devera ser precedido de licitagao,
que é o procedimento que regula o modo de atuar da Administragcao Publica.

Importante mencionar que, n&o obstante o texto constitucional se referir a
prestacdo dos servicos publicos de forma indireta por concessionarios ou
permissionarios, na Lei n° 9.074/95, que estabelece normas para outorgas e
prorrogacdes das concessdes e permissdes, e também nas Leis n°s. 9.472/97 e
9.427/96, que regulamentam respectivamente os servigos de telecomunicacdes e de
energia elétrica, encontra-se previsdao do exercicio destas atividades mediante o
instrumento de autorizagao.

Ainda, em outras atividades prestacionais, a Administracdo Publica
podera recorrer aos institutos dos consércios publicos, franquia, terceirizacéo e
arrendamento, que ndo serdo abordados neste trabalho, ja que nado estdo
contempladosno escopo do tema escolhido, que busca, sobretudo, analisar os

servigos publicos prestados por meio do instituto da concesséo.

2.1 FORMAS DE PRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS

No decorrer da histéria, o servico publico passou por muitas

transformacdes que impactaram a sua operacionalizacao.

81 “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permiss&o, sempre através de licitagédo, a prestacao de servigos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizag&o e rescisao
da concessao ou permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

Il - politica tarifaria;
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Para cumprir as suas func¢des precipuas, o Estado, personalizado nos
distintos entes politicos da federagdo, precisou buscar novos formatos de
organizacdo. O intuito era assegurar o desenvolvimento de suas atividades
prestacionais, sem descurar da manutencédo do vinculo organico que caracteriza a
sua presenca na prestacédo dos servigos publicos.

Ruy Cirne Lima®?, lecionando sobre a descentralizagdo dos servigos

publicos, anota:

O crescimento da rede de servigos publicos, em propor¢des
surpreendentes, nas ultimas décadas, criou um problema, ao mesmo
tempo, politico e administrativo: politico no que tange as restricbes
assim estabelecidas a liberdade individual, administrativo no que
respeita a execugdo satisfatéria dos servicos mesmos. Foi-lhe
apontada a solugao da descentralizacao. [...]

Feitas essas consideragdes, na proéxima secao, passa-se a distinguir,
entdo, as duas principais formas de prestagdo de servicos publicos: centralizada e

descentralizada.

2.1.1 Prestacao de forma centralizada

Caracteriza a forma de prestacdo centralizada aquela realizada pelos
entes federativos, por meio de seus proprios o6rgaos. Em outras palavras, a
Administracdo Publica Direta detém a qualidade de titular e € ao mesmo tempo a
prestadora dos servigos publicos.

A Administragao Direta podera, todavia, prestar os servigos publicos de
forma desconcentrada, ou seja, continua sendo a prestadora, mas por meio de um
orgao que pertence a sua estrutura organica, dotado de especializagédo necessaria
ao oferecimento do servigco, que fica incumbido de tal mister.

Malgrado o fato de o ente politico poder destacar algum 6rgao
componente da sua estrutura organizacional para prestar determinado servigco

publico.

IV - a obrigagdo de manter servico adequado.”
8 CIRNE LIMA, Ruy. Principios do direito administrativo. 7. edigo, revista e reelaborada por Paulo
Alberto Pasqualini. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 404.
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Marcello Caetano®® nao concorda com esta forma de prestacédo

centralizada e faz a seguinte observacgéo:

[...] essa forma de prestacdo — centralizada — ndo é adequada a
prestacdo de cunho empresarial, caracteristica dos servigos publicos
econdmicos, onde se demanda autonomia e agilidade de gestédo sé
alcangaveis por pessoas juridicas, nao por meros 6rgaos.
Sobre a distribuicéo interna de competéncia e de servico, a denominada
“desconcentracdo”, Diogenes Gasparini®* faz importante adverténcia no sentido de

que nao se pode confundi-la com a “descentralizacao”.

2.1.2 Prestacao de forma descentralizada

Na prestacédo descentralizada, o Poder Publico transfere a titularidade ou
somente a execugao do servigo, por meio da outorga ou delegacao, a entidade da
Administracao Indireta ou a particular. Contudo, havera transferéncia da titularidade
e da execucao do servigo se a entidade destinataria tiver personalidade juridica de
direito publico, como ocorre com as autarquias e as fundagdes publicas de direito
publico.

Por outro bordo, se a entidade destinataria for pessoa juridica de direito
privado que integre a Administracéo Indireta, como ocorre com as fundag¢des de
direito privado, empresas publicas e sociedade de economia mista, ou ndo, como &
0 caso dos concessionarios e permissionarios de servigos publicos&r’, a transferéncia

sera apenas da execuc¢ao do servigo.

83 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1996,
. 235-237.

b GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 314.

% Nzo trataremos da autorizagdo como forma de descentralizagdo da execugéo de servigos publicos,
porquanto compartilhamos do entendimento esposado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, de que as
autorizagbes ndo constituem instrumento de delegagéo de servigcos publicos, mas sim regulacdo de
atividade econdmica. Assim explica a doutrinadora: “A autorizagdo de servico publico (da mesma
forma que a autorizagdo e uso de bem publico) € dada no interesse exclusivo do particular que a
obtém; ele ndo exerce uma atividade que va ser usufruida por terceiros, mas apenas por ele mesmo.
Vale dizer que aquela mesma atividade que constitui servico publico propriamente dito, quando
prestada diretamente pelo Poder Publico ou apenas pelas concessionarias ou permissionarias,
praticamente perde essa qualidade quando prestada mediante autorizagédo, por faltar-lhe uma
caracteristica essencial que é o atendimento de necessidades coletivas [...]. Precisamente, por ser a
autorizacédo dada no interesse exclusivo do particular, ndo hi necessidade de que sejam delegadas
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Cumpre observar que nas duas hipdteses de descentralizagdo do servigo
publico mencionadas havera a presencga de uma interposta pessoa entre a entidade
politica competente para o servigo e a figura do usuario deste mesmo servico.

A transferéncia da execucgéo do servigo publico, ademais, pode ser feita
por meio de lei, por contrato ou por ato administrativo, conforme entendimento que
sera apresentado mais adiante.

Assim, ha outorga quando a transferéncia ocorre por lei a entidade criada
por determinado ente federativo e integrante da sua Administracéo Indireta, seja ela
autarquia, fundagéo publica, empresa publica ou sociedade de economia mista.

A seu turno, ha delegacédo quando o Estado transfere, mediante contrato
de concessado ou permissdo, a execucao do servico a particular, mantendo,
entretanto, as suas condigdes regulamentares e o controle da atividade prestacional.

A outorga, sendo oriunda da lei, tem, a priori, cunho de definitividade. A
delegagédo, diante da sua génese convencional e infralegal (Lei n° 8.987/95), deve
ter prazo determinado desde o seu nascedouro, apesar de poder ser revogada ou
modificada administrativamente. Nos dois casos, porém, o servigco continua sendo

publico e tdo somente descentralizado.

2.2 ORIGEM DAS CONCESSOES

Ainda que de maneira breve, ha necessidade de percorrermos o0s
principais momentos da evolugao histérica do instituto da concessao, uma vez que,

no dizer de Manoel Alonso Olea®®:

[...] provavelmente n&o existe instituicdo juridica inteiramente
compreensivel sem uma exposi¢cao histérica de sua origem e
desenvolvimento, porquanto sido estes que determinam a forma
como aquela instituicdo juridica aparece estruturada e dao a razéo
de seus caracteres e peculiaridades. E mais: € o estudo histérico que
da base a definigbes que, de outra forma, pareceriam, se né&o
artificiosas, pelo menos demasiadamente dogmaticas.

prerrogativas publicas. O Poder Publico titular do servico da autorizagdo com base no poder de
policia do Estado e, com base nesse mesmo poder, estabelece as condi¢des em que a atividade sera
exercida e fiscaliza o exercicio da atividade”. (Parcerias na Administragdo Publica. 7. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2009, p. 137-138).

% OLEA, Manuel Alonso. Introdugéo ao direito do trabalho. Porto Alegre: Sulina, 1969, p. 57.
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Em obediéncia a este imperativo metodoldgico, € possivel afirmar que a
génese do instituto das concessdes remonta a ldade Média, quando os particulares
comecgaram a prestar servigcos publicos.

Alexandre Santos de Aragé087, a respeito, pontifica:

O instituto da concessao, nas suas origens mais remotas e na Teoria
Geral do Direito, remete a idéia de translagao de um feixe de direitos
de um sujeito, deles titular, a outro, que originariamente né&o tinha a
possibilidade de exercer as faculdades correspondentes a tais
direitos, de maneira que, com a concessdo, amplia a sua esfera
juridica.

Mais adiante, o citado autor leciona:

Nas concessdes de servigos publicos essa circunstancia ampliativa é
bem clara, ja que possibilita ao concessionario o exercicio de
atividades publicas, ndo de atividades que ja estdo na oérbita da livre
iniciativa privada. Esse é o principal ponto de distingdo em relagao as
autorizagcdes e demais atos administrativos de policia prévia, de
fiscalizacdo de atividades originalmente da prépria esfera privada,
que ndo possuem efeitos ampliativos da esfera juridica.®

Odete MedauarSg, a seu turno, afirma encontrar-se na ldade Média os

antecedentes mais remotos das concessoes:

[...] indicando como sendo estas a época senhoriais e reais.
Especificamente sobre as senhoriais, ocorriam para transferéncia da
administracdo de feudos ou para exploracdo de atividades em
dominios pertencentes ao senhor feudal. No Século XVII, o termo
concessao era utilizado para denominar atos de benevoléncia do
soberano.

A seu turno, Rodolfo Barra® comenta que nessa época:

O Estado n&o era empresario, na realidade era repugnante que o
fosse, porque significaria a traicdo aos postulados liberais nos quais
se fundava. Assim, aparece (sob o0 aspecto de sua origem conceitual-
juridica, mas ndo necessariamente cronolégico) a técnica da
concessao de servicos publicos, que permite estender o campo da

¥ ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2008, p. 562-563.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 563.

% MEDAUAR, Odete. Concessédo de servigo publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 11-
12.

% BARRA, Rodolfo C. Hacia una Interpretacion restrictiva del concepto de servicio publico. Buenos
Aires. Editora La Ley, 1982, p. 366.



60

publicatio®, sem necessidade de ampliar desmesuradamente a
presenca do Estado na vida social. [Tradu¢ao nossa].

Ainda, sobre a origem das concessdes, Odete Medauar® relata:

Na Franga, no periodo do estado absoluto, registra-se a existéncia
de contratos de gestdo de servicos publicos, em que os
representantes do Poder Publico exercem poder de direcao, baixam
diretrizes, impdem unilateralmente acréscimos, podem rescindir o
contrato. Os concessionarios tém situacao de sujei¢gdo, em beneficio
do servigco publico. No séc. XVII, poucas s&o as garantias dadas aos
concessionarios. O quadro se altera no séc. XVIll, ampliando-se as
garantias; ja se prevéem direitos de indenizagdo em caso de culpa
da Administragéo, aumento de obra, rescis&do unilateral sem culpa do
concessionario, ocorréncia de situagdes imprevistas.

A concessao, com as conotagdes atuais, existe e foi utilizada desde o
século XIX, na Europa, sobretudo na Franca. Inicialmente, foi criada para servigos
que exigiam grandes investimentos financeiros e pessoal técnico especializado,
encargos estes que o Poder Publico ndo podia assumir. As primeiras concessodes
destinaram-se, principalmente, a estradas de ferro, fornecimento de agua, gas,
eletricidade e transportes urbanos. A concesséo tinha a caracteristica da longa
duracéo, para propiciar retorno do investimento aplicado.®®

No Brasil, as primeiras concessdes surgiram durante o Império, em
especial as ferrovias. A necessidade de sua regulamentacdo deu azo a edicdo da
Lei n° 641, de 1852, que permitiu a construgdo e a exploragdo da primeira ferrovia
no Brasil, ligando as provincias do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo.

Segundo Alexandre dos Santos de Aragdo®, a eletricidade aparece no

final do Império. O autor ainda informa que:

No ano de 1883 surge a hidreletricidade no Brasil: mesmo né&o
dispondo de um instrumento formal de concessdo, um minerador
constréi uma usina hidrelétrica no Ribeirdo do Inferno, afluente do
Rio Jequitinhonha, em Diamantina, Minas Gerais, para movimentar

" Na publicatio (onde o Estado é titular da atividade de servigo publico, com aplicagédo obrigatoria de
regime juridico especial) é traco caracteristico da concepcdo francesa de servico publico,
profundamente arraigada no Brasil. Em termos opostos, nos paises anglo-saxdes, do common law,
0s servigos de interesse geral estdo sujeitos a uma série de obrigagdes, mas nao ha publicatio, razao
pela qual as denominadas public utilities nao sdo equivalentes a nogédo européia (e brasileira) de
servigco publico. Cf. MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacdo de servigos ao
publico e parcerias publico-privadas. Revista de Direito Eletrénico de Direito Administrativo
Econdmico, Salvador, n. 2, maio/jun./jul. 2005, p. 14.

92 MEDAUAR, Odete. Concessao de servigo puiblico, p. 12.

% MEDAUAR, Odete. Concessao de servigo puiblico, p. 12.

% ARAGAO, Alexandre dos Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 61.
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duas bombas de desmonte hidrelétrico que, com jatos d’agua,
revolviam o terreno e propiciavam a descoberta de diamantes. No
mesmo ano, os primeiros bondes elétricos comegaram a circular em
Niteréi e em Campos. Também nessa Cidade, Campos, no Estado
do Rio de Janeiro, era inaugurado o sistema de iluminag&o publica
que, com trinta e nove lampadas, iluminava, pela primeira vez, uma
Cidade na América do Sul.

Eurico de Andrade Azevedo e Maria Lucia Mazzei de Alencar®,

discorrendo sobre a evolucdo do instituto da concesséo, anotam:

Nos tempos do Estado-policia, servigos essenciais eram
considerados apenas a manutencdo da seguranca publica e a
administracdo da Justica. A revolugdo industrial, o aumento da
populagdo urbana, a Primeira Guerra Mundial, a crise de 1929,
fizeram com que — mais e mais — o Estado fosse ampliando a sua
atuacao no meio social, passando a ser considerado como Estado-
prestador de servigos, ingressando até em areas que ndo l|he
cabiam, necessitando da colaboragdo do empresario particular, ao
mesmo tempo em que conservava a titularidade do servico.

O processo de prestacdo de servigos publicos por particulares por meio
da concessao continuou se expandindo no Brasil até a década de 1940, quando tem
inicio o processo de estatizacéo dos servigos publicos.*

Apesar das vantagens trazidas pelas concessdes, assiste-se ao seu
declinio, com o processo de intervencdo do Estado diretamente na economia,
tomando para si a prestacéo dos servigos publicos.

Apds a Segunda Guerra Mundial houve acentuada tendéncia estatizante
e grande parte das atividades concedidas foi nacionalizada, culminando com a
criacdo de empresas estatais, que passaram a absorver parte expressiva das
concessodes do setor privado. A partir dai, assiste-se ao surgimento de concessdes
outorgadas, ndo mais ao setor privado, nos moldes originarios, mas a entes da
Administracdo Publica Indireta ou descentralizada, empresas publicas e sociedades

de economia mista.”’

% AZEVEDO, Eurico de Andrade; ALENCAR, Maria Llcia Mazzei de. Concessdo de servicos
éJGL’Iblicos: comentarios as Leis 8.987/95 e 9.074/95. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 19.

O instituto da concessé&o, no direito brasileiro, foi tratado nas Constituicbes de 1934 (art. 136), de
1937 (art. 146), de 1946 (art. 151), de 1967 (art. 160, | a Ill) e Emenda Constitucional n°.1, de 1969
(art. 167). Apesar de haver em alguns destes dispositivos constitucionais mengédo a legislagédo
infraconstitucional para regular os servigos concedidos, ndo ha noticias que tal fato tenha ocorrido,
excegdo feita ao Decreto-lei n° 2.300/86, que dispunha sobre as licitagbes e contratos da
Administracdo Publica federal.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direitos dos servicos publicos, p. 63-70.
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A partir da década de 1980 ressurge o interesse pela concessao, s6 que
em outro contexto, porém, sob a mesma justificativa que delineou o instituto no
século XIX, ou seja, a execugdo dos servicos sem Onus financeiro para a
Administracédo Publica.

Sobre o processo de desestatizagdo, Alexandre Santos de Aragéo®, faz o

seguinte comentario:

Com a crise do Estado de bem-estar social e os sucessivos déficits
das empresas estatais, comecgou-se a viver, a partir da década de 80
do século passado, um retorno do péndulo®, um processo de
desestatizacdo com a alienagdo de estatais e a delegagédo de
servigos publicos a iniciativa privada.

A respeito da retomada da transferéncia da prestagcdo de servigos

100

publicos a iniciativa privada, Dinora Adelaide Musetti Grotti™ explica:

O instituto da concessdo é velho, por ter sido o primeiro modo de
descentralizacdo de servigos publicos. Mas a concessao com o
objetivo de privatizar € nova. A concessao renasceu com algumas
modificagdes importantes, porque, no passado, em suas origens, a
concessao de servico publico esteve fortemente ligada a outorga
para certos empreendedores que queriam implantar o servigo
monopolico.

Com a criagédo do Plano Nacional de Desestatizagdo (PND), instituido

pela Lei n® 8.031/90, substituida posteriormente pela Lei n°® 9.491/97, ficou previsto,

de forma expressa, o seguinte: “ Art. 2° Poderéo ser objeto de desestatizagao, nos
termos desta Lei: [...] lll - servicos publicos objeto de concessao, permissdo ou
autorizacao; [...]" .

Assim, com a privatizagéo1°1 de varias empresas estatais, renasce o
instituto da concessao, no bojo da ténica da redugédo do tamanho do Estado, com a

transferéncia de atribuicdes e de encargos para o setor privado.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 565.

% Esse ir e vir da Historia foi descrito por Caio Tacito como retorno do péndulo. (O retorno do
péndulo: servico publico e empresa privada. Temas de Direito Publico: Estudos e Pareceres. Rio de
Janeiro: Renovar, 1997. v. 1, p. 721-733).

"% GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servigo ptblico e a Constituigéo Brasileira de 1988, p. 174.
%" A Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1999, trata da privatizagdo de empresas estatais, que se
processa pela venda de ag¢des ao setor privado. Essa modalidade pode ser considerada privatizagéo
em sentido estrito. Em sentido amplo, pode ocorrer a privatizacdo sob a roupagem de novas
concessdes, 0 que, na pratica, restringe o campo de atuagdo do Poder Publico. Os entes estatais
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2.3 NATUREZA JURIDICA DA CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

A doutrina é dissonante a respeito da natureza juridica da concessao,
porquanto envolve interesses antagdnicos, protagonizando, de um lado, o Estado e
o interesse publico, variavel conforme as necessidades da coletividade, de outro, o
particular que ingressa no negocio juridico visando ao lucro, necessitando, para
tanto, que Ihe seja garantida seguranca juridica no intuito de obter retorno do aporte

de capital investido durante a vigéncia da concesséo.
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Alexandre Santos de Aragéo™ delineia as principais correntes a respeito

da natureza juridica da concesséo, originarias das discussdes travadas entre os

doutrinadores sobre a natureza dos contratos administrativos em geral. Vejamos:

1) Ato Unilateral: porque todas as clausulas da concessao seriam
fixadas unilateralmente pela Administracdo Publica. A concordéancia
do particular seria apenas uma condicdo da eficacia do ato, a
exemplo do que ocorre em todo ato administrativo negocial.

2) Dois Atos Unilaterais: haveria o ato da Administracao, fixando
todas as clausulas, e o ato do particular posterior concordando com
elas.

3) Contrato de Direito Privado: ndo diferiria dos demais contratos do
Direito Privado.

4) Contrato de Direito Publico: teria uma formag&o bilateral, como
qualquer contrato, mas seria regido por clausulas exorbitantes tipicas
do Direito Administrativo.

5) Contrato de Direito Publico e Privado: estaria sujeito parcialmente
a ambas as searas do Direito. Quanto as clausulas exorbitantes seria
de Direito Publico, em relacdo as garantias econbmicas da
concessionaria seria de Direito Privado.

6) Teoria Mista: a concessao seria um ato unilatera no que
respeita as clausulas regulamentares e um contrato em relagdo ao
equilibrio econdmico-financeiro.
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encarregados do servigo publico privatizado tém reduzido seu objeto ou podem até mesmo ser
extintos pela perda de objeto se ndo forem transformados em 6rgaos regulatérios ou fiscalizatérios da
atividade particular.

192 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 566-567.

1% Oswaldo Aranha Bandeira de Mello consigna que “[...] inexiste contrato administrativo; apenas
alguns atos administrativos sdo complementados por contratos a respeito da equagao econémico-
financeira, que a eles ser referem”. (Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, v. |, p. 611-612). Para Celso Antonio Bandeira de Mello: “Concesséo é o instituto
através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico a alguém que aceita presta-lo em
nome proéprio, por sua conta e risco, nas condi¢des fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder
Publico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econémico-financeiro, remunerando-se pela
propria exploragao do servigo, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuarios do servigco uma relagéo juridica complexa, composta de um ato regulamentar e de um ato-
condi¢ao. O Estado fixa unilateralmente as condigbes a serem observadas pelo concessionario, que a



64

Malgrado a discusséo doutrinaria apontada pelo autor retrocitado, com
suporte na licdo de Hely Lopes Meirelles'®, entendemos que, hodiernamente, néo
se discute que a natureza juridica da concessao de servigo publico € a de “contrato
administrativo'®, bilateral, comutativo, remunerado e realizado intuitu personae”.

Muito embora o contrato de concessao néo traga em seu bojo todas as
condi¢gdes pelas quais o servigo publico sera regido, elas poderdo ser encontradas
em leis ou regulamentos. Observe-se que a avenca se perfaz com a concordancia
de ambas as partes contratantes — ente politico concedente e concessionario —, que
assumem o compromisso de zelar pela garantia do equilibrio econémico-financeiro,

necessario a manutengéo do negocio juridico.

2.4 CONCEITO DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

Etimologicamente, a palavra “conceder”’, da qual deriva concesséao,
significa permitir, facultar, dar, entregar, outorgar, admitir por hipotese, convir, anuir,
concordar, isto €, a aquiescéncia de alguém que detém o poder ou o direito sobre

algo (titularidade), para agao de outrem.®

elas voluntariamente adere, com a finalidade de obtenc&o de lucro, uma vez assegurada a garantia
econOmico-financeira”. (Curso de Direito Administrativo, 26° ed. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2009. P.
696)

% LOPES, Hely Lopes Meirelles. Direito administrativo brasileiro. 35. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009,
p. 263-264.

1% Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que: “A concessao de servigo € um contrato administrativo
pelo qual a administragdo delega a outrem a execuc¢ao de um servigo publico, para que o execute em
seu préprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario ou outra forma de
remuneragéo decorrente da exploragédo do servigo”. (Direito administrativo. 22. ed. Sao Paulo: Atlas,
2009, p. 77). Odete Medauar, por sua vez, perfilha o seguinte entendimento: “A concessao formaliza-
se por instrumento contratual, sendo, portanto, um tipo de contrato administrativo. Assim, os preceitos
gerais sobre os contratos administrativos aplicam-se a essa figura”. (Concessé&o de servigo publico, p.
15). Marcal Justen Filho, por seu turno, apregoa: “A concessdao comum de servigo publico
(denominada comum com a criagdo das chamadas parcerias publico-privadas) € um contrato
plurilateral de natureza organizacional e associativa, por meio do qual a prestacdo de um servigo
publico é temporariamente delegada pelo Estado a um sujeito privado que assume seu desempenho
diretamente em face dos usuarios, mas sob controle estatal e da sociedade civil, mediante
remuneragdo extraida do empreendimento”. (Curso de direito administrativo. 4. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 623).

1% ARAUJO, Edmir Netto de. Administragdo Indireta brasileira. Sdo Paulo: Forense Universitaria,
1997, p. 27.
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A concessao'” de servico publico é o modo de gestdo de um servico no
qual uma pessoa de direito publico (concedente) encarrega uma pessoa de direito
privado (concessionario), por meio de um contrato, para gerir o servico durante um
periodo de tempo, por sua conta e risco, assumindo todos os encargos, mediante o
direito de ser remunerado através de prestagdes pagas pelos usuarios dos servigos
publicos colocados a sua disposicéo.

Georges Vedel e Pierre Delvové'®®, sobre a concessao, ensinam:

A concessdo de servigos publicos se baseia em duas idéias
antitéticas cujo equilibrio constitui toda a teoria do contrato de
concessao, quais sejam, de um lado a idéia de um servico publico
que deve funcionar de acordo com o interesse geral e sob a
autoridade da administrag&o; de outro, uma empresa capitalista, para
quem interessa obter o maximo de beneficios. [Tradu¢ao nossal.

Renato Alessi'® afirma que, na Italia, admite-se a existéncia de contratos

regidos pelo direito privado, quando estejam em causa interesses patrimoniais do
Estado, secundarios, portanto, e ndo interesses publicos primarios.

No Brasil, o conceito legal de concessbes e permissbes de servigos
publicos é previsto no artigo 2° Il, da Lei n° 8.987/95. De acordo com este

dispositivo legal, considera-se:

Il - concessao de servigo publico: a delegacao de sua prestacao, feita
pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco
e por prazo determinado; [...].

Infere-se, assim, do conceito legal de concessdo, as suas principais
caracteristicas, quais sejam: a) ha um Poder Publico concedente; b) a

concessionaria é pessoa juridica ou consorcio de empresas que executa o0 servigo

%7 Maria Sylvia Zanella Di Pietro observa que, “[...] no curso de sua evolucdo, foi-se firmando a idéia

de que o contrato de concessdo, por ter por objeto a execugdo de um servico publico e visar,
portanto, o interesse geral, deve ser essencialmente mutavel e flexivel, de modo a assegurar a
continuidade na prestacéo do servigo”. (Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permisséo,
franquia, terceirizag&o, parceria publico-privada e outras formas. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 97).
1% \VEDEL, Georges; DELVOVE, Pierre. Droit administratif. 12. ed. Paris: PUF, 1992, p. 712. — no
original — “La concession des services publics repose sur deux idées antithétiques qui constituent la
totalité de la théorie du contrat de concession, a savoir, d’une part l'idée d’un service public qui doit
fonctionner en conformité avec lintérét général et sous lautorité du gouvernement; [l'autre, un
entreprise capitaliste, qui est interesse a obtenir Le maximum d’avantages”.

109 ALESSI, Renato. Sistema listituzionale del diritto admministrativo italiano. Mildo: Dott. A.Giuffre,
1971. v. 1, p. 329. — no original — “in Italia si accetta che ci sono dei contrati regolati per i diritti privati,
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por sua conta e risco, por prazo determinado; c) a concessionaria recebe
remuneracéo diretamente do usuario, mediante pagamento de tarifas''®, pelo servico
prestado; d) as normas de realizacdo dos servigcos séo fixadas pelo concedente; e €)
a concessado se formaliza por um instrumento contratual, sendo, portanto, uma
espécie de contrato administrativo, o que autoriza a aplicacédo dos seus preceitos
aquele instituto de delegacgao de servigos publicos.

Para regulamentar e dar cumprimento ao disposto no artigo 175 da
Constituicao Federal, foi editada a Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, com as
modifica¢cdes apresentadas pela Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995, disciplinando o
regime de concessao e permissao de servigcos e obras publicas.

Por ultimo, com o advento da Lei n° 8.987/95, fortalece-se a importancia
dos regimes de concessao e permissdo, como instrumentos indispensaveis a
parceria entre o Poder Publico e a iniciativa privada, no objetivo de buscar a

melhoria da prestagcao dos servigos publicos.

2.5 CONTRATO DE CONCESSAO

Contrato de concesséo é tema necessario a compreensao da delegacgao
dos servigos publicos a iniciativa privada, que, no mais das vezes, formaliza-se por
meio do contrato, indubitavelmente na modalidade de contrato administrativo.

Pois bem. Neste ponto impende analisar o contrato de concessao, justo
para compreender melhor as razées que fundamentam a transferéncia da execucao

dos servigos publicos ao setor privado.

questo succede quando sono coinvolti diritti patrimoniali dello Statoo, secundari dunque e no diritti
publici primari”.

% José dos Santos Carvalho Filho faz a seguinte ponderagdo: “A Constituicdo em vigor,
diversamente da anterior, limitou-se a dizer que a lei reguladora das concessfes devera disciplinar a
politica tarifaria (art. 175, paragrafo unico, Ill). A despeito da simplicidade da expressao, ndo se pode
deixar de reconhecer que o concessionario tem o direito subjetivo a fixagcdo das tarifas em montante
suficiente para ser devidamente prestado o servigo. A fixagdo das tarifas € o verdadeiro molde do
principio do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Exatamente por isso é necessaria a sua
revisdo periddica para compatibiliza-la aos custos do servico, as necessidades de expanséo,
aquisicdo do equipamento e ao proprio lucro do concessionario”. (Manual de direito administrativo.
23. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 413-414).
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Alexandre Santos de Aragdo''! consigna que o contrato de concessao é
o instrumento que define o servico concedido, delimita a sua area, determina a
forma e o tempo da sua exploracéo e estabelece os direitos e obrigacbes das partes
e dos usuarios do servico.

A Lei n° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessao e permissao
da prestacdo de servicos publicos, no seu art. 23, estabelece as clausulas
necessarias aos contratos de concessao.

Alexandre Santos de Aragdo''?, apds acurada andlise da citada lei,

delineia as principais caracteristicas dos contratos de concesséo:

a) A tarifa a ser cobrada dos usuarios''®, via de regra, a principal
fonte de remuneracdo da concessionaria, é fixada durante o
processo de licitagao (art. 9°, Lei n° 8.987/95), de acordo com as
normas prefixadas no edital, que pode inclusive predetermina-las,
deixando a competicdo apenas nos aspectos da técnica e/ou do valor
da outorga (art. 15, Lei n® 8.987/95). Ao longo do contrato, manter-
se-a também a prerrogativa do poder concedente reajustar e rever as
tarifas de acordo com o estipulado no contrato.

b) A concessdo nao deve ser celebrada com carater de
exclusividade, salvo em caso de inviabilidade técnica ou econdmica
(art. 116, Lei n°® 8.987/95). A regra é de extrema importancia, ja que
inverte a logica tradicional de os servigos publicos serem prestados
em regime de exclusividade. Atualmente, o exclusivo é a excecéo,
devendo sempre ser cabalmente justificado inclusive a luz do
principio da proporcionalidade, no sentido de que cada restricdo a
pluralidade de concessionarios s6 sera legitima se, entre os meios
adequados para realizar as finalidades do servigo publico, for a
menos restritiva da concorréncia.

c) A Lei n. 8.987/95 nao fixa prazo maximo para os contratos de
concessdo, mas eles devem ter prazos determinados, sendo
inconstitucional a sua prorrogacao diretamente por lei, e, ainda que
feita pela Administracdo, exige-se que a prorrogacao atenda a
requisitos objetivos prefixados ou simplesmente seja instrumento de
recomposi¢cao da equacao econdémico-financeira. A perenizacdo ou
perpetuidade da concessao equivale a uma transferéncia ndo da
prestagdo, mas do proprio servigo publico objeto da concessao.

Desse quadro delineado pelo citado autor, infere-se que o contrato de

concessao, conforme a lei, € um documento escrito, que encerra a delegacéo do

""" ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 577.

"2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 577-578.

"% Maria Sylvia Zanella Di Pietro consigna que o usuario tem direito a prestacdo do servigo; se este
Ilhe for indevidamente negado, pode exigir judicialmente o cumprimento da obrigagdo pelo
concessionario; € comum ocorrerem casos de interrupgéo na prestacédo de servicos como os de luz,
agua, gas, quando o usuario interrompe o pagamento; mesmo nestas circunstancias, existe
jurisprudéncia ndo unadnime no sentido de que o servigo, sendo essencial ndo pode ser suspenso,
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poder concedente, define o objeto da concessédo, delimita a area, forma e tempo da
exploracéo, estabelece os direitos e os deveres das partes e dos usuarios do servigo

publico e, como é cedi¢o, deve ser sempre precedido de licitagc&o.

A proposito da extingdo do contrato de concess&o, Marcal Justen Filho™*

faz a seguinte observacgéo:

A natureza juridica da concessdo envolve a temporariedade do
vinculo. Por isso, a destinagdo da concessao é extinguir-se, com o
desaparecimento da relagao juridica entre as partes. Mas a extingéo
nem sempre reflete esse curso normal dos fatos, em que a relagéo
juridica atinge seu termo e se exaure automaticamente. Ha outros
casos, em que o término se produz antes do termo final contratual,
em virtude de motivos especificos.

O contrato de concess&o''™® pode chegar a seu termo final por diversas
maneiras, oportunidade em que cessam todos os seus efeitos no tocante a
prestacéo do servico publico pelo concessionario.

O art. 35 da Lei n° 8.987/95'"® preceitua as hipoteses de extingdo da

"8 rescisao,

concesso: advento do termo contratual, encampacao''’, caducidade
anulagédo, faléncia e extincgdo da empresa concessionaria e falecimento ou

incapacidade do titular.

cabendo ao concessionario cobrar do usuario as prestacdes devidas, usando das ag¢bes judiciais
cabiveis. (Direito administrativo brasileiro, p. 295-296).

"4 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessdes. 3?2 reimpressao. Sdo Paulo: Dialética, 2009,
p. 568.

1% \Vera Monteiro averba que: “A tradicional concessao de servico publico, entre nés regulada pela Lei
n® 8.987/95, também é tida como uma avenga que se submete a teoria classica do contrato
administrativo, incidindo sobre ela o regime de direito publico porque: (a) a determinagéo exata do
objeto é feita posteriormente a sua celebragéo, por atos administrativos unilaterais; (b) as pretensées
da Administragdo se materializam em decisdes autoexecutérias; e (c) é intangivel o equilibrio da
equacao econdmico-financeira inicialmente estabelecido”. (Concessdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,
p. 44).

%o dispositivo tem a redagdo adiante reproduzida: “Extingue-se a concessé&o por: | — advento do
termo contratual; Il — encampacéo; lll — caducidade; IV — rescisdo; V — anulagédo e V — faléncia ou
extingdo da empresa concessionaria ou falecimento ou incapacidade do titular, no caso de empresa
individual. §1°. Extinta a concessao, retornam ao poder concedente todos os bens reversiveis, direitos
e privilégios transferidos ao concessionario, conforme previsto no edital e estabelecido no contrato.
§2°. Extinta a concessdo, havera a imediata assungdo do servico pelo poder concedente,
procedendo-se aos levantamentos, avaliagdes e liquidacdes necessarios. §3°. A assungéo do servigo
autoriza a ocupagdo das instalagbes e utilizacdo, pelo poder concedente, de todos os bens
reversiveis”.

A encampacéo € o nome dado pela doutrina a resciséo unilateral da concessao, antes do prazo
estabelecido e equivale a retomada da execugédo do servigo pelo poder concedente, quando a
concessao se revelar contraria ao interesse publico, com o ressarcimento do concessionario. (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 296).

"8 Caducidade ou decadéncia é a modalidade de encerramento da concess3o, por ato do
concedente, antes da conclusdo do prazo inicialmente fixado, em razdo de inadimpléncia do



69

Cumpre destacar, ainda, que em qualquer dos casos de extingao
elencados no art. 35 da mencionada Lei n° 8.987/95, o poder concedente pode
incorporar 0os bens do concessionario necessarios a prestacédo do servico publico,
desde que haja a devida indenizagao (art. 36), procedimento este denominado de
reversao, cujo fundamento encontra suporte no principio da continuidade do servigo

publico.

2.6 PERMISSAO DE SERVICO PUBLICO

A Constituicdo Federal trata da permisséo nos artigos 175 e 21, Xl e Xll, e
a equipara a espécie de delegagao de servigos publicos, ao lado da concesséo,
determinando que ambas devam ser precedidas de licitacao.

A Lei n°® 8.987/05 cuida da permissao de servigo publico nos artigos 2°, 1V,
e 40, que segue, no que lhe for aplicavel, os demais dispositivos que tratam da
concessao.

O instituto da permissao ¢é ato precario e unilateral’'®, mediante o qual o
Poder Publico transfere a prestacéo de servigo publico. A permisséo caracteriza-se
por ser remunerada mediante tarifa e ter natureza intuitu personae.

Alexandre Santos de Aragao'®, discorrendo sobre a natureza juridica da

permissao, afirma que:

Apds a promulgacao da Constituicdo de 1988, antes mesmo da Lei
n°® 8.987/95, comecou a se sustentar, contrariando a doutrina
classica, que a permissdo de servigo publico ndo seria mais um ato
administrativo, mas sim um contrato, ja que o art. 175 da
Constituicado trata as concessdes e permissdes de servigos publicos
indiscriminadamente, dentro da mesma acepgéo contratual. Com
isso, a permissao teria passado a ser, tal como a concesséo, um
contrato.

concessionario. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 743).

"% Celso Antonio Bandeira de Mello considera imprecisao técnica do legislador constituinte de 1988
conferir a permissdo a natureza juridica contratual. O autor ainda critica o legislador
infraconstitucional da Lei n® 8.987/95, que teria dispensado ao instituto tratamento grotesco e
teratoldgico. (Curso de direito administrativo, p. 753).

120 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 720.
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N&o obstante o mandamento constitucional, pode-se afirmar que teria
havido impropriedade da lei, uma vez que o trago distintivo entre os dois institutos
seria a natureza juridica, de cunho contratual para a concessao e de carater precario
para a permisséo.

Compartilha desse raciocinio Alaor Caffé Alves™":

A permissao, que envolve o permitente e a permissionaria, é um ato
administrativo — e ndo um contrato — e, como tal, ele é apenas de
poder de império, unilateral. Apenas permite com a adesido do
permissionario, mas, de resto, refere-se apenas a agéo imperativa do
titular do servigo. S6 pode fazé-lo de forma precaria, transitoria e na
escala das dimensdes de urgéncia. Se uma empresa concessionaria
de servigo publico nédo o estd realizando adequadamente, pode o
Estado entrega-lo provisoriamente a uma permissionaria, até que
tenha condigbes de novamente fazé-lo de forma mais articulada e
extensa. Tudo se faz através de licitacdo, por exigéncia
constitucional, o que inflexibiliza o instituto. A meu ver, a permissao
deveria ser feita sem essa licitagdo, mas [a licitagcdo] é o que a
Constituicao estabelece em seu artigo 175.

Entendimento diverso aponta que o texto constitucional deve ser
interpretado literalmente, o que conduziria a inarredavel conclusédo de que a partir da
Constituicao Federal de 1988, a permissao teria alcado a natureza juridica de

contrato administrativo.

Nesse sentido, é a licdo de Romeu Felipe Bacellar Filho'*:

Basta verificar que o art. 175, caput, e paragrafo Unico, inciso | da
Carta Magna, alterou a natureza juridica da permisséo, outorgando-
Ihe cunho contratual e eliminando, em principio, qualquer distingdo
que pudesse ser feita entre esta e a concessdo. Mesmo uma leitura
gramatical do texto, evidencia as profundas alteragcées produzidas na
natureza juridica da permissdo. Como dito, conceituada pela
doutrina, como resultante de um ‘ato administrativo unilateral,
discricionario e precario’, a permissao, instrumentalizada por contrato
de natureza especial, passou a ter, no Brasil, cunho bilateral, sendo
incontroverso que a subordinacdo de sua existéncia a licitacdo
impde, para sua outorga, procedimento  administrativo
eminentemente vinculado sob o prisma constitucional, pois a
alteragéo produzida é visceral.

A Lei n® 8.987/95, editada para regulamentar a norma constitucional,

parece que pds fim a discussao travada entre os administrativistas a respeito da

21 ALVES, Alaor Caffé. Privatizagdo dos servigos publicos. Revista da Procuradoria do Estado de

S&o Paulo. Sao Paulo, v. 45/46, jan./dez. 1996, p. 21.
122 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato administrativo no Brasil. Revista do Advogado. S&o
Paulo, Ed. Associagdo dos Advogados de Sao Paulo, n. 107, ano XXIX, dez. 2009, p.158-159.
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natureza juridica da permissdo. E que a citada lei, no art. 40, fixou que esta forma de
delegacéo de servico publico se formaliza mediante contrato de adesao, pondo em
relevo o carater bilateral do instituto, peculiar a figura do contrato. Mesmo assim,

causou espécie a alguns doutrinadores a opcgdo feita pelo legislador

infraconstitucional, como analisa José dos Santos Carvalho Filho'%:

A opgao se nos afigurou infeliz e s6 aumentou a confus&o entre os
estudiosos e os administradores publicos, porque, na pratica,
desapareceu a diferengca entre tais delegacdes. Como ja foi dito,
outrora qualificamos a permissdo como ato administrativo, mas,
tendo em vista o absurdo adotado pela lei, somos forcados a nos
render a caracterizagéo nela estabelecida, qual seja, a de contrato
administrativo de adesdo. O direito € logica e precisdo cientifica, e
nada lhe é mais devastador do que a incongruéncia e a
irrazoabilidade. Em suma, temos que a natureza juridica da
permissao de servico publico, ex vi legis, é a de contrato
administrativo de adesao.

As peculiaridades trazidas pelos dispositivos da Lei n° 8.987/05 para as

permissdes, comparativamente as concessbes de servicos publicos, na licdo de

124

Alexandre Santos de Aragao'®, sdo as seguintes:

a) o permissionario pode ser pessoa fisica;

b) ndo ha referéncia expressa a necessidade de possuir prazo
determinado (n&o quer dizer que as permissbes possam se dar por
prazo indeterminado);

c) ndo demandam necessariamente a modalidade licitatéria da
concorréncia, devendo o procedimento cabivel ser determinado nos
termos da escala de valores do art. 23 da Lei n° 8.666/93 (ha
também a possibilidade de adogdo do leildo, nos termos da
legislacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo — Lei n°
9.491/97);

d) sdo qualificadas como contratos de adeséo;

e) sdo precarias e revogaveis; '

f) n&o ha previsao de permissbes de obras publicas.

Assim, cumpre afirmar que a permissao, devido a sua natureza contratual
conferida pelo legislador constituinte, aplicam-se-lhe as regras e as garantias
instituidas para a concesséao.

Por derradeiro, ao ensejo de finalizacdo desta secéo, oportuna se mostra

a seguinte adverténcia de Romeu Felipe Bacellar Filho™®:

123 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, p. 450-451.
124 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 719.
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Significativa € a constatacdo de que a delegacdo, como repasse,
como terceirizacdo da atividade, nao lhe retira a caracterizacao de
‘servico publico’, sendo plausivel que, em caso de ma prestacgéo,
desvirtuamento dos objetivos ou inadimpléncia do agente delegado,
o Poder Publico disponha de um verdadeiro arsenal para a retomada
das atividades. De suma importancia, pois, que os sistemas de
controle, fiscalizagéo e normatizagao das atividades — por meio das
Agéncias Reguladoras — funcionem a contento, isto €, com eficiéncia.

Destarte, compartiihamos do pensamento do autor acima, relativamente
ao papel das agéncias reguladoras frente aos delegatarios de servigos publicos,
notadamente na protecdo dos usuarios destes servigos, tema que sera abordado

com maior detenga no capitulo destinado as aquelas agéncias.

220 legislador, ao estabelecer, na Lei n° 8.987/95, que a permissdo & precaria e revogavel, usou
estes termos com o intuito de deixar claro que a extingdo das permissdes, ainda que antes do prazo
estabelecido, ndo gera direito a indenizag&o contra o Estado.

126 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato administrativo no Brasil. Revista do Advogado, p.
159-160.
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PARTE Il
OS SERVIGCOS PUBLICOS E O CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

CAPITULO 1 - SERVICOS PUBLICOS E CODIGO DE DEFESA DO
CONSUMIDOR

1.1 CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR: ESCORGCO HISTORICO,
POSTULADOS BASICOS E PRINCIPIOS INFORMATIVOS

1.1.1 Sociedade de consumo e Coédigo de Defesa do Consumidor

Propedeuticamente, antes da abordagem do surgimento do CDC, cumpre
rememorar a génese do movimento consumerista, que remonta ao inicio do
desenvolvimento dos mercados de consumo e sua expanséo, nos quais se verificou
a necessidade de aperfeicoamento dos instrumentos de defesa dos consumidores.

Estudando a origem da sociedade de consumo'®’, Neil MacKendrick'?®
credita o seu surgimento a Revolucdo Industrial, que teria desencadeado a
revolugdo do consumidor, ocorrida na Inglaterra no século XVIII. Nas palavras do

autor:

A revolugdo do consumo foi o lado da demanda analogo ao da oferta
proporcionada pela Revolu¢do Industrial. Todas as classes
participaram desta revolugdo, caracterizada por uma nova
prosperidade e novas técnicas de producdo e de marketing. A
revolugdo do consumidor & decisiva na histéria da experiéncia
humana. [Tradug&o nossal.

127 Expressao alcunhada por Jean Baudrillard. (La société de consommation. Paris: Denoél, 1970, p.

152).

128 MACKENDRICK, Neil. The consumer society. Bloomington: Indiana University Press, 1982, p. 38.
“Both the industrial ad consumer revolutions took place in the United Kingdom during 1 8" century. The
consumer revolution was analog to the new products availability created by the industrial one. All the
social classes had a major participation in this revolution that was market by a new age of prosperity,
new production methods and marketing. The Consumer revolution is decisive in human experience”.
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Assim, é certo afirmar que a sociedade de consumo surgiu entre os
séculos XVIII e XIX. Todavia, com relagcado as primeiras entidades de defesa dos
consumidores, a histoéria € mais recente, uma vez que apareceram somente no inicio
do século XX e as primeiras leis de cunho protetivo apo6s a década de 1920. Nos
denominados paises de primeiro mundo, a prote¢do aos consumidores comecgou de
forma incipiente no comeco do século XX, aflorou apés a Segunda Guerra Mundial,
com o crescimento da sociedade de consumo, firmando-se somente no ultimo
quartel do século XX. 1%

Jean Calais-Auloy e Frank Steinmetz', estudando o movimento
consumerista, asseveram que: “Os anos 1970 e 1980 testemunharam a ecloséo e a
multiplicacdo de organizacdes de defesa e regras protetivas, tanto na Franga como
nos paises vizinhos” [Tradugao nossal.

A seu turno, na doutrina portuguesa, Carlos Ferreira de Almeida pontifica
que os anos 1970 foram de suma importancia para a formagdo de um movimento de

defesa do consumidor:

A qualidade de vida — de que a protecdo dos consumidores € o
aspecto material mais relevante — constitui a finalidade do
desenvolvimento, tema e razdo de ser de algumas organizagbes
internacionais de incidéncia econbémica. Naturalmente que os
problemas dos consumidores haveriam de preocupar as instituicdes
européias que, em especial, nos primeiros anos da década de 70
assumiram a lideranca das intengées desenvolvimentistas.™’

No escolio de Jean Calais-Auloy e Frank Steinmetz'*?

, a protecdo dos
consumidores é o resultado do fato de ter havido, ap6s a Segunda Guerra Mundial,
um enorme desenvolvimento da chamada sociedade de consumo, como nunca

visto. Conforme noticiam os autores:

' SODRE, Marcelo Gomes. A Construcgo do Direito do Consumidor, Ed. Atlas: Sao Paulo, 2009, 12-
13.

30 AULOY, Jean Calais; STEINMETZ Frank. Droit de la consummation. 4. ed. Paris: Dalloz, 1996, p.
2. “Quelques années plus tard, les pays d’Europe occidentale ont eux aussi pris conscience des
dangers courus par les consommateurs. Les annés 1970 et 1980 ont vu I'éclosion et la multiplication,
en France comme dans les pays voisins, d’organismes de defense et de regles protectrices”.

3" ALMEIDA, Carlos Ferreira. Os direitos do consumidor. Coimbra: Almedina, 1982, p. 35.

32 AULOY, Jean Calais; STEINMETZ, Frank. Droit de la consommation, p. 1. “C’est a partir des
années 1960 que les consommateurs poserent, a leur tour, um probléeme de société. Cette époque
correspond pourtant a um développement économique sans précédent, qui multiplie les biens et les
services proposés aux consommateurs. Mais elle correspond aussi a I'accroissement de la taille des
entreprises, a la complexité plus grande des produits et des services, au développement du crédit, de
la publicité et du marketing. Par la s’accroit le déséquilibre entre les partenaires économiques: les
profissionnels se trouvent de plus en plus en position de force vis-a-vis des consommateurs”.
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E a partir dos anos 1960, que os consumidores tornam-se, por sua
vez, um problema social. Esta época corresponde, no entanto, a um
desenvolvimento econémico sem precedente, que multiplica os bens
e servicos oferecidos aos consumidores. Mas ela corresponde
também ao crescimento da estrutura das empresas, a maior
complexidade de produtos e servigos, ao desenvolvimento do crédito,
do marketing. Por este fato cresce o desequilibrio entre os parceiros
econdmicos: em relacdo aos consumidores, os profissionais se
encontram cada vez mais em posi¢ao superior. [Tradugdo nossalj.

Newton de Lucca'? também descreve este periodo:

E mais ou menos a partir das décadas de 50 e 60 do século XX, com
o0 crescimento impressionante das macro-empresas e com a
sofisticacdo dos produtos e dos métodos de producdo, que a
grotesca idéia da ‘ditadura do consumidor’ foi paulatinamente sendo
posta a nu, tornando-se claro e incontroverso que os consumidores
estavam mais para ‘escravos’ do que, evidentemente, para
suseranos.

No ocidente capitalista, os Estados Unidos foram o pais que liderou as
significativas mudancgas atinentes a disciplina das relagdes de consumo.
Especialmente no ano de 1962, a discussao se avultou, quando o entdo Presidente
John F. Kennedy encaminhou mensagem'* ao Congresso, contendo disposicdes
especificas, no intuito de promover a prote¢do dos interesses do consumidor. Esta
atitude acabou consagrando o direito a seguranca, a informacao, o direito de ser
ouvido e o direito de escolher como direitos basicos do individuo, considerado a
parte mais vulneravel do liame juridico-consumerista. '*°

A protecao juridica algcada pelo consumidor adveio da percepcao dos
efeitos do modo de desenvolvimento dos mercados de consumo e passou a
constituir tema de interesse supranacional, contando com efetivo auxilio e

participacédo de expressivo numero de nagdes, apoio que culminou com a aprovagao

38 LuCCA, Newton. Direito do consumidor: aspectos praticos, perguntas e respostas, 2. ed. Rio de

Janeiro: Edipro, 2000, p. 20.

% Esta mensagem parte de uma constatacdo que se tornou simbolo para todo o movimento. Disse, a
época, o Presidente John F. Kennedy, em mensagem ao Congresso dos Estados Unidos:
“Consumidores, por definicdo, somos todos nés. Eles sdo os maiores grupos econdémicos na
economia, afetando e sendo afetados por quase toda decisdo econdmica publica ou privada. Os
consumidores respondem por dois tergos de tudo gasto na economia. Mas eles sdo o Unico grupo
importante na economia que nédo séo efetivamente organizados, cuja opinido freqiientemente néo é
ouvida” [Tradugdo nossa]. Cf. PUBLIC PAPERS OF THE PRESIDENTS. Special Message to the
Congresso on Protecting the Consumer. March 15, 1962, p. 235. “Consumers, by definition, include
us all. They are the largest economic group in the economy, affecting and affected by almost every
public and private economic decision. Two-thirds of all spending in the economy is by consumers. But
they are the only important group in the economy who are not effectively organized, whose views are
often not heard”.



76

da Resolugao n° 2.542 (11/12/1969), ao ser proclamada a Declaracdo das Nacgdes

Unidas para o progresso e desenvolvimento social.'*

Em 1973, a Comisséo de Direitos Humanos da Organizacao das Nacgdes
Unidas (ONU) avanca mais no sentido do reconhecimento expresso dos direitos
fundamentais e universais do consumidor.’®’

Oportuna, assim, é a observacédo de Gabriel A. Stiglitz e Rubén S.
Stiglitz'®:

Histérica e universalmente, o movimento de protecdo juridica do
consumidor inicia seu desenvolvimento através da formulagdo de
diversas declaragées de direitos fundamentais dos consumidores. E
0 primeiro resultado de uma evolugao superadora das concepgodes
do direito tradicional. Mas a declaracao dos direitos do consumidor,
por si, nao passa de constituir apenas um marco para o
desenvolvimento de um verdadeiro sistema de protecao, que requer
adicionalmente a formulagdo de normas especiais, protetoras,
preventivas, efetivas e coletivas, e de politicas governamentais
concretas e particularmente dirigida aos consumidores com maiores
caréncias econémicas e sociais. [Tradugdo nossaj.

Em 1985, por meio da Resolucdo n° 39/248/85'° a ONU fixou algumas
normas protetivas do consumidor, denotando especial atencédo ao tema, pois

reconheceu de forma explicita a existéncia de desequilibrios econdmicos e

'35 SIDOU, Oton, Protecao ao Consumidor, Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1977, p. 13.

'3 ALMEIDA, Joao Batista de. Manual de Direito do Consumidor, 42. ed., Ed. Saraiva, 2010, 21.

37 ALMEIDA, Joo Batista. Manual de Direito do Consumidor, 42. ed., Ed. Saraiva: Sdo Paulo, 2010,
p. 21.

'3 STIGLITZ, Gabriel A; STIGLITZ Rubén S. Derechos y defense del consumidor. Buenos Aires: La
Rocca, 1994, p. 25. “Histoérica y universalmente, el movimiento de proteccion juridica del consumidor
inicia su desarrolo a través de la formulacion de diversas declaraciones de los derechos
fundamentales de los consumidores. Es el primer resultado de una evolucién superadora de las
concepciones del derecho tradicional. Pero la declaracion de los derechos del consumidor, por si, no
pasa de constituir apenas un marco para el desenvolvimiento de um verdadero sistema de proteccion,
que requiere adicionalmente la formulacion de normas especiales, protectoras, preventivas, efectivas
y colectivas, y de politicas gubernamentales concretas y particularmente dirigidas a los consumidores
con mayores carencias economicas y sociales”.

3 Jogo Batista de Almeida leciona que a Organizagado das Nagdes Unidas (ONU) reconheceu
expressamente que os consumidores se deparam com desequilibrios em termos econdémicos, niveis
educacionais e poder aquisitivo. Assevera que tais normas, de acordo com a ONU, teriam os
seguintes objetivos: “a) auxiliar paises a atingir ou manter uma protecdo adequada para a sua
populacdo consumidora; b) oferecer padrées de consumo e distribuicdo que preencham as
necessidades e os desejos dos consumidores; c) incentivar altos niveis de conduta ética, para
aqueles envolvidos na producgéo e distribuicdo de bens e servigos para os consumidores; d) auxiliar
paises a diminuir praticas comerciais abusivas usando de todos os meios, tanto em nivel nacional
como internacional, que estejam prejudicando os consumidores; €) ajudar no desenvolvimento de
grupos independentes e consumidores; f) promover a cooperagao internacional na area de protegao
ao consumidor; e g) incentivar o desenvolvimento das condigbes de mercado que oferegam aos
consumidores maior escolha, com pregcos mais baixos. (Res. 39/248/85, item 1)". (Manual de direito
do consumidor. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 21).
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educacionais que, de uma forma ou de outra, atingem os consumidores, mormente
pela inevitavel vulnerabilidade frente ao fornecedor. Ademais, observe-se que nesta
resolugao encontra-se a origem dos direitos basicos do consumidor. 140
Acrescente-se que a mencionada Resolucdo n° 39/248/85, além de
representar um grande avango para a defesa do consumidor, tem carater
principioldgico, na medida em que, a partir da sua vigéncia, os dirigentes estatais
tém o compromisso de desenvolver e manter uma politica adequada ao atendimento
das necessidades do consumidor, como por exemplo, facilitar o acesso as

informacgdes corretas a respeito dos produtos, com a finalidade de capacita-los a

fazer escolhas de acordo com seu efetivo desejo individual.™’

A esse respeito, Jodo Batista de Almeida'* faz a seguinte ponderacao:

O elogiavel trabalho da ONU nao constitui, todavia, iniciativa isolada
e pioneira, mas resultado de constante verificacdo dos problemas
que afligiam os consumidores e de como se processavam O0s
mecanismos de prote¢cdo nos paises, notadamente os da Europa.
Antes mesmo da manifestagdo da ONU, diversos paises ja cuidavam
do tema, quer elaborando legislacédo pertinente quer criando érgaos
que pudessem garantir efetivamente a sua protecéo.

A tematica relativa a defesa dos consumidores se fez presente também

na Europa, praticamente em todos os paises, conforme relata Othon Sidou™?;

A partir de 1971, o Comité Europeu de Cooperacao Juridica, por
intermédio de um Subcomité de Protecdo Legal ao Consumidor,
realizou ampla investigacéo sobre o assunto, chegando a concluséo
de que todos os paises demonstraram estar dele cuidando legislativa
e administrativamente, havendo organizacbées privadas e &rgaos
publicos legitimados a atuarem em juizo em defesa dos
consumidores. Com o surgimento da Comunidade Européia o direito
comunitario europeu conheceu as Diretrizes 84/450 (publicidade) e

0 Jogzo Batista de Almeida leciona que a Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU) reconheceu

expressamente que os consumidores se deparam com desequilibrios em termos econémicos, niveis
educacionais e poder aquisitivo. Assevera que tais normas, de acordo com a ONU, teriam os
seguintes objetivos: “a) auxiliar paises a atingir ou manter uma protecdo adequada para a sua
populagdo consumidora; b) oferecer padrdes de consumo e distribuicdo que preencham as
necessidades e os desejos dos consumidores; c) incentivar altos niveis de conduta ética, para
aqueles envolvidos na produgéo e distribuicdo de bens e servicos para os consumidores; d) auxiliar
paises a diminuir praticas comerciais abusivas usando de todos os meios, tanto em nivel nacional
como internacional, que estejam prejudicando os consumidores; e) ajudar no desenvolvimento de
grupos independentes e consumidores; f) promover a cooperagao internacional na area de protecao
ao consumidor; e g) incentivar o desenvolvimento das condigdes de mercado que oferegcam aos
consumidores maior escolha, com precos mais baixos. (Res. 39/248/85, item 1)”. (Manual de direito
do consumidor. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 21).

" ALMEIDA, Jo&o Batista de. Manual de Direito do Consumidor, p. 21.

2 ALMEIDA, Jo#o Batista de. Manual de direito do consumidor, p. 23.

*® SIDOU, Othon. Protegdo ao consumidor. Sao Paulo: Forense, 1977, p. 55.
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85/347 (responsabilidade civil pelos acidentes de consumo), fontes
de inspiragéo do Cédigo Brasileiro.

O Brasil, a seu turno, ja sofria o impacto da intervencdo do Estado nas
relacbes privadas, de forma que, o conceito classico de contrato ndo mais se
coadunava com a realidade cambiante. Admitia-se, paulatinamente, o esvaziamento
do Codigo Civil de 1916, com o advento de uma série de transformacdes
legislativas.

Adalberto Pasqualotto144 descreve o impacto dessas mudancas:

Assim, no direito de familia, refletindo mudancas dos costumes.
Também a concentragcédo urbana, ditando a necessidade de
sucessivas leis especiais de inquilinato. No setor habitacional, um
complexo sistema foi estruturado para proporcionar acesso a casa
prépria, com articulagdo de diversos negdcios juridicos, desde a
incorporagédo imobiliaria até o financiamento aquisitivo através do
mutuo bancério, além dos seguros com funcdo de garantia do
mutuante e quitacao em favor dos beneficiarios do mutuario.

145

Destarte, a consolidagédo da sociedade capitalista ™, a partir da criacéo de

um mercado de bens de consumo, deu azo aos primeiros movimentos organizados
de fornecedores e consumidores, porquanto as normas de cunho individualista ja

nao mais ofereciam respostas e solugbes aos problemas da nova sociedade

146

massificada ™, em que a produgdo em larga escala e a concorréncia'’ criavam, por

meio da informacé&o e da publicidade, necessidades inéditas aos individuos.

Na avaliacdo de Mauro Cappelletti'*®:

' PASQUALOTTO, Adalberto. O Cédigo de Defesa do Consumidor em face do Codigo Civil de
2002. In: ; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellano (Coords.). Coédigo de Defesa do
Consumidor e o Codigo Civil de 2002: convergéncias e assimetria. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 131, 132.
14 Capitalismo é o sistema econdmico que se caracteriza pela propriedade privada dos bens de
producao.

% Também denominada de técnica, pos-industrial, de informagdo, de comunicagdo, de consumo
entre outros qualificativos. A sociedade de consumo, aspecto relevante da sociedade de massas,
fundamentada na relagdo juridica de consumo, apresenta quatro caracteristicas basicas: a)
anonimato de seus atores; b) a complexidade e a variabilidade de seus bens; c) o papel essencial do
marketing e do crédito; d) a velocidade de suas transagdes. Cf. VASCONCELLOS, Anténio Herman
de Vasconcellos e Benjamin. Cddigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos autores
do Anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2007, p. 349).

7 Newton de Lucca assevera que a concorréncia é a competicdo entre diversos agentes econdmicos
que atuam no mercado. (Direito do consumidor. 2. ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 193).

%8 CAPPELLETTI, Mauro. O acesso dos consumidores a justica. Revista Forense. Editora Revista
Forense, Rio de Janeiro, v. 310, ano 1990, p. 53. O artigo publicado na citada revista alude a
tradugdo da conferéncia proferida em 21.09.1990, no encerramento do Il Congresso Internacional de
Direito do Consumidor.
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[...] uma sabia politica de protecdo dos consumidores, longe de ser
instrumento de distorcdo do mercado, constitui, com a politica
tendente a assegurar a livre concorréncia, instrumento hoje
imprescindivel para garantir a efetiva liberdade do mercado. Com
efeito, uma sabia politica de protegcdo dos consumidores tende a
restabelecer o equilibrio perdido, restituindo ao consumidor aquela
efetiva capacidade de escolha que serve, precisamente, de guia e de
estimulo para o produtor, assegurando, assim, no interesse comum,
a eficiéncia da economia.

No Brasil, a mudanga legislativa tdo almejada quanto necessaria,
somente foi sentida a partir da promulgacéo da Constituicdo Federal, no ano de
1988, eis que, até entdo, apenas a legislacéo infraconstitucional’*® e a jurisprudéncia
cuidavam das modificagbes mais importantes atinentes a defesa do consumidor,
distanciando-se cada vez mais das disposigdes do Cédigo Civil de 1916.

O constituinte de 1988150, na esteira do consenso mundial de que os
consumidores deveriam merecer protecdo constitucional, trilhando o caminho
tracado pelos outros paises'’, de prever em seus ordenamentos juridicos a tutela

dos consumidores'?, erigiu a defesa do consumidor ao patamar de principio

9 Em 1978, surgiu, em ambito estadual, o primeiro 6rgdo de defesa do consumidor, o Procon —

Grupo Executivo de Protecéo e Orientagdo ao Consumidor de Sao Paulo, criado pela Lei n® 1.903, de
1978. Em ambito federal, s6 em 1985 foi criado o Conselho Nacional de Defesa do Consumidor
(Decreto n°® 91.469). A partir dai passos importantes foram dados. Em 24/7/1985, foi promulgada a Lei
n® 7.347, que disciplina a agéo civil publica de responsabilidade por danos causados ao consumidor,
além de outros bens tutelados, iniciando, dessa forma, a tutela jurisdicional dos interesses difusos em
nosso pais. Na mesma data foi assinado o Decreto federal n° 91.469, alterado pelo de n° 94.508, de
23-6-1987, criando o Conselho Nacional de Defesa do Consumidor (CNDF), que tinha como fungao
assessorar o Presidente da Republica na formulagéo e condugdo da politica nacional de defesa do
consumidor, com competéncia bastante extensa, mas sem poder coercitivo. Tal érgdo colegiado foi
extinto no inicio do Governo Collor de Melo e substituido por outro singular, o Departamento Nacional
de Protecdo e Defesa do Consumidor, subordinado & SNDE, na estrutura do Ministério da Justica.
Ganhou-se em termos de agilidade e de uniformidade de procedimento em relagdo a area de defesa
econOmica; perdeu-se em representatividade no que se refere a participacdo dos 6rgéos estaduais e
municipais, das entidades privativas de defesa do consumidor e da sociedade civil. (Conar, OAB,
Confederacdo do empresariado: industria, agricultura e comércio), que integravam o extinto
Conselho). Cf. ALMEIDA, Joao Batista de. Manual de direito do consumidor, p. 26-27.

190 A Constituicdo brasileira adota o modelo, designado por Canotilho, de constituicdo dirigente.
Observa o autor, que nela se encontra um programa de ag¢des e linhas de orientagdo dirigidos ao
Estado, com vista a desenvolver a fungéo social. Porém, deve-se esclarecer que, atualmente, com a
reforma do Estado imposta pelos governos, ha necessidade de rever o conceito de constituigdo
dirigente CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 2. ed.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 201.

*" Newton de Lucca explica que s30 poucos os paises que inseriram na Constituicao disposicdes em
favor dos consumidores. Na Europa, Portugal e Espanha o fizeram expressamente. Na América do
Sul, o Peru e o Brasil. (Direito do consumidor: aspectos praticos, perguntas e respostas, p. 173).

%2 Ronaldo Porto Macedo Jr. consigna que: “A histéria do direito do consumidor esta associada
diretamente ao surgimento dos mercados de massa, especialmente apés a Segunda Guerra Mundial,
periodo em que houve uma expansdo no consumo de bens duraveis jamais vista na histéria do
capitalismo. Especialmente neste periodo, viu-se desenvolver, de maneira bastante generalizada
entre as economias capitalistas mundiais, a ‘sociedade de consumo’ nos padrdes pioneiramente
estabelecidos nos Estados Unidos e rapidamente acompanhada pelas demais sociedades capitalistas
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constitucional. Assim, a protecdo do consumidor algou a condicdo de direito
fundamental (CRFB, art. 5°, XXXII) e principio da ordem econémica (CRFB, art. 170,
inciso V).

No titulo destinado a Ordem Econdmica, a defesa do consumidor é
apresentada com uma das faces justificadoras da intervencdo do Estado na
economia (CRFB, art. 170, V).

A esse respeito, Suzana Maria Pimenta Catta Preta Federighi153 assevera

que:

A Constituicdo Federal editada em 1988 e em vigor privilegiou uma
economia de contornos ainda liberais, mas acentuou, em
contraposicédo, possibilidades de intervencdo do Estado e da
sociedade civil, para regular ndo somente as relacdes econdmicas,
pressupondo tornar efetivas as garantias basicas nela previstas.

Dentro desse regramento constitucional, a defesa do consumidor insere-
se nas prestacdes positivas oponiveis em face do Estado de feicdo nitidamente
social.®*

Atendendo, assim, o mandamento constitucional disposto no artigo 48 do
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, no dia 12.09.1990, foi publicado o
CDC, consubstanciado na Lei n® 8.078/90. Devido a magnitude que havia alcangado
a questao consumerista, antes mesmo da promulgacéo da Constituicado Federal, foi
constituida, pelo Conselho Nacional de Defesa do Consumidor, a comissdo com o
objetivo de apresentar Anteprojeto de Cédigo de Defesa do Consumidor, ja previsto
pela Assembléia Constituinte.'®®

Referida comissao, a par de cuidar das especificidades nacionais, buscou
na legislacdo estrangeira as vigas mestras para a elaboragdo do diploma
consumerista. A maior influéncia foi encontrada na Franca, no Project de Code de La

Consommation, mas também podem ser mencionadas influéncias da Espanha (Ley

avangadas. E proprio, pois, afirmar que a sociedade de consumo compde o ambiente no interior do
qual ira se desenvolver o direito do consumidor”. (Contratos relacionais e defesa do consumidor. 2.
ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 207).

'3 FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. Publicidade abusiva: incitacdo a violéncia. S&o
Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 55.

'** MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos relacionais e a defesa do consumidor, p. 300.

%% Acerca dos detalhamentos sobre os membros que compunham a comissao, bem como dos
sucessivos trabalhos realizados e toda a tramitagdo legislativa: FILOMENO, José Geraldo Brito
GRINOVER, Ada Pellegrini; BENJAMIN, Anténio Herman de Vasconcellos; FINK, Daniel Roberto;
NERY JUNIOR, Nelson; WATANABE, Kazuo; DENARI, Zelmo. Cédigo Brasileiro de Defesa do
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General para La Defensa de los Consumidores y Usuarios, Lei n° 26/1984), de
Portugal (Lei n® 29/81, de 22.08.1976), do México (Lei Federal de Proteccion al
Consumidor, de 05.02.1976), de Quebec (Loi sur Protection Du Consommateur,
promulgada em 1979) e dos Estados Unidos da América (Federal Trade Commision
Act, Consumer Product Safety Act, Truth in Lending Act, Fair Credit Reporting Act e
Fair Debt Collection Pratices Act)."*®

Igualmente importantes na formulacdo do aspecto legal para o controle
das clausulas gerais de contratacdo do CDC foram as legislagdes de Portugal
(Decreto-Lei n° 446/85, de 25 de outubro) e Alemanha (Gesetz zur Regelung des
Rechts Allgemeinen Geschaftsbedingungen — AGB Gesetz, de 09 de dezembro de
1976).""

Dessa feita, o CDC inaugura o regime baseado fundamentalmente na
desigualdade entre fornecedor e consumidor, reconhecendo este ultimo como o elo
mais fraco da relagcéo contratual, repleto de mecanismos de busca do equilibrio de
forca entre estes contratantes.

Na precisa explicacdo de Suzana Maria Pimenta Catta Preta Federighi158:

Um dos poucos sistemas normativos que se pode dizer ter surgido
em face dos reclamos da sociedade civil foi o Codigo de Defesa do
Consumidor. A edi¢do de tal diploma legal importa a imposicao de
limites ao campo volitivo das partes, o reconhecimento de uma
hipossuficiéncia juridica do consumidor, deslocando-se para o campo
efetivo dos interesses difusos e coletivos, uma relagéo base que era
tratada de forma indiscriminada pelo regramento do direito privado.

Destarte, o legislador consumerista além de preservar os direitos dos
consumidores, como forma inequivoca de avango social e econdmico, ndo se
olvidou de impulsionar a economia, sendo indiscutivel que um mercado isento de
desvios de condutas incentiva 0 consumo seguro e, por conseguinte, a propria

economia e os avancos tecnologicos.'®

Consumidor comentado pelos autores de Anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2007, p. 1-6.

' GRINOVER, Ada Pellegrini; BENJAMIN, Antdnio Herman de Vasconcellos. Cédigo brasileiro de
Defesa do Consumidor comentado pelos autores do Anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2007, p. 10.

ST TACITO, Caio. Direito administrativo, p. 10

% FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. Publicidade Abusiva: incitacdo a violéncia. S&o
Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 53.

% pASSOS, Daniel de Lima. A responsabilidade dos 6rgaos publicos nas relagdes de consumo. In:
SODRE, Marcelo Gomes; MEIRA, Fabiola; CALDEIRA, Patricia (orgs.). Comentérios ao Cédigo de
Defesa do Consumidor. sao Paulo: Verbatin, 2009, p. 163-164.
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Nelson Nery Junior'® assevera que o CDC ndo veio para punir o
empresario, mas para dotar o consumidor de maior poder de negociagéo diante da
patologia da relagdo de consumo.

Dessas licbes, infere-se que o reequilibrio da relacdo de consumo é o

novo paradigma do diploma consumerista.

1.1.2 O Cddigo de Defesa do Consumidor como microssistema

Os postulados basicos que decorrem das normas do CDC sao de duas
ordens: sistema autbnomo e carater multidisciplinar.

O primeiro postulado alude que o CDC & um microssistema juridico, isto
€, um sistema autbnomo e independente, com principios que lhe sao préprios,
destinados a atender determinada situacgao juridica.

A propésito desse postulado, Suzana Maria Pimenta Catta Preta

161

Federighi > adverte:

O Cdédigo do Consumidor ndo veio a luz para completar qualquer
sistema ja existente, mas sim para implementar um direito ja
constitucionalmente concedido, mas carente de uma
instrumentalizacdo mais completa e adequada. A conseqiéncia é,
como ja se frisou neste trabalho, a criagdo de um microssistema que
contém uma coeréncia interna légica, que ndo ha como ser mitigada
[grifo nosso].

Vidal Serrano Nunes Junior e Yolanda Alves Pinto Serrano de Matos'®?

confirmam o carater microssistémico do CDC e apontam dois aspectos basicos:

a) o Direito do Consumidor ndo constitui desdobramento dos
subsistemas do Direito Publico ou do Direito Privado, mas possui
parametros e principios especificos, distintos dos que orientam tais
provincias do Direito;

b) o Cédigo de Defesa do Consumidor, na medida em que consagra
as regras basicas do microssistema, possui carater principioldgico,
servindo, portanto, de norma geral em relagdo as leis que regulam
relacgdes de consumo setorizadas (v.g. assisténcia médica ou

%0 NERY JUNIOR, Nelson. Os principios gerais do Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor.

Revista de Direito do Consumidor. Sao Paulo, n. 3, set.dez. 1992, p. 44-77, p. 46.

'°" FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. Publicidade abusiva: incitagdo a violéncia, p. 69.
%2 NUNES JUNIOR, Vidal Serrano; MATOS, Yolanda Alves Pinto Serrano de. Cédigo de Defesa do
Consumidor Interpretado. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 8.
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relacdes aeronauticas). Assim, havendo contradigdo entre o Codigo e
a lei setorial, aplica-se aquele, afastando-se a incidéncia da lei.

O segundo postulado diz respeito ao seu carater multidisciplinar, ja que
versa sobre direito civil, direito penal, direito administrativo e direito processual.
Contudo, todas essas matérias insertas no CDC enfocam a relagdo de consumo,
razdo pela qual o seu microssistema prevalece sobre os demais sistemas.'®

No tocante a multidisciplinariedade do direito das relagdes de consumo,

164

Jean Calais-Auloy e Frank Stenmetz ™" anotam:

Ha algum tempo, a natureza das regras estudadas era o unico
critério da classificagdo das disciplinas juridicas, distinguindo-se o
Direito Civil, o Direito Penal, o Direito Processual, dentre outros.
Porém, a essa classificacédo tradicional os juristas superpéem uma
outra, fundada sobre a fung&o da regra juridica e que n&o é isolada
da primeira, mas sim perpendicular a ela, razdo pela qual cada
disciplina da segunda categoria (como o Direito do Trabalho, o
Direito da Concorréncia, o Direito Ambiental e o Direito do
Consumidor) invoca as diversas disciplinas da primeira. [Tradug&o
nossay.

E justamente nesse sentido que os autores franceses reconhecem a
pluridisciplinaridade do direito do consumidor, que ndo é uma matéria heterogénea,
mas apenas impulsionado pela necessidade de proteger os consumidores contra as
forcas daqueles que detém o poder econémico.

Na esteira desse raciocinio, Joao Batista de Almeida'®®

consigna que o
CDC é um microssistema juridico interdisciplinar, que prevalece sobre os demais
sistemas, eis que “[...] formado por normas juridicas, num mesmo corpo legislativo,
todas elas coordenadas entre si, tendo por objetivo a defesa do consumidor nos
planos legal e material. A lei consumerista € composta de 119 artigos e constitui um

sistema”.

163 FILOMENO, José Geraldo Brito; GRINOVER, Ada Pellegrini; BENJAMIN, Antonio Herman de
Vasconcellos; FINK, Daniel Roberto, NERY JUNIOR, Nelson; WATANABE, Kazuo; DENARI, Zelmo.
Cadigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos autores do anteprojeto, p. 20.

14 AULOY, Jean Calais; STEINMETZ, Frank. Droit de la consommation, p. 14. “Longtemps, la nature
des regles étudiées a été le seul critere de classification des disciplines juridiques: droit civil, droit
commercial, droit pénal, droit judiciaire, droit administrative. A cette classification traditionnelle, les
juristes superposent aujourd’hui une autre classification, fondée sur la function de la regle jurudique.
Le droit du travail a constitué sans doute le premier exemple de ces displines nouvelles; le droit de la
concurrence, le droit de la distribuition, le droit de I'énvironnement, le droit de la consommation
relevent de la méme classification fonctionnelle. Cette -classification est en quelque sorte
perpendiculaire a la premiére: chaque discipline de la seconde catégorie recoupe les diverses
disciplines de la premiere catégorie”.
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E, prossegue o autor, asseverando que:

Tal coordenacgédo € essencial, pois, do contrario, ndo ha falar em
sistema. Vé-se que o CDC primeiro enuncia os direitos basicos do
consumidor (art. 6°), em seguida enuncia as normas que O
fornecedor devera observar para garantir a qualidade de produtos e
?g;\/j&os, mais a prevencgao e a reparacao dos danos (arts. 8°, 9° e

Por fim, afirma que o microssistema estabelece a responsabilidade civil
por fatos e vicios decorrentes do produto ou do servico (arts. 12 a 28) e que sua [...]
sequéncia logico-normativa para garantir a qualidade, a prevencéo e a reparacao,

sempre com o objetivo de oferecer prote¢éo ao consumidor”.'®’

1.1.3 O carater cogente das normas do Codigo de Defesa do Consumidor

Nos termos do artigo 1° do diploma consumerista: “Art. 1°. O presente
Caodigo estabelece normas de protecdo do consumidor, de ordem publica e interesse
social, nos termos do art. 5° inciso XXIl, 170, inciso V, da Constituicdo Federal e
artigo 48 de suas Disposicdes Transitorias”.

Quando o CDC adota este postulado normas de ordem publica quer dizer
gue suas normas sao cogentes, ou seja, inderrogaveis por vontade das partes.

José Geraldo Brito Filomeno'®, ao abordar o assunto, faz a seguinte

observacao:

O carater cogente, todavia, fica bem marcado, sobretudo na Secao Il
do Capitulo VI ainda do Titulo I, quando se trata das chamadas
‘clausulas abusivas’, fulminadas de nulidade (cf. art. 51 do Cédigo),
ou entdo ja antes, nos arts. 39 a 41, que versam sobre as ‘praticas
abusivas’.

Do ponto de vista pratico, quer dizer que, em demandas judiciais, 0 juiz

deve apreciar a aplicagdo das normas do CDC ex officio.

1% ALMEIDA, Jo#o Batista de. A protecéo juridica do consumidor. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p.

37-38.

1% ALMEIDA, JoZo Batista de. A protecéo juridica do consumidor, p. 38.

'°7 ALMEIDA, Jo&o Batista de. A protecéo juridica do consumidor, p. 38.

%% FILOMENO, José Gerado Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos
autores do Anteprojeto, p. 27.
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Nelson Nery Junior explica que “sobre elas [as normas do CDC] nao se

aplica a preclusdao e as questdes que delas podem ser decididas e revistas a

qualquer tempo e grau de jurisdicgo”."®

Sobre o termo ‘interesse social’ inserido no art. 1° do diploma

consumerista, José Geraldo Brito Filomeno'”® pontua:

[...] tenha-se em conta que o Cédigo ora comentado visa a resgatar a
imensa coletividade de consumidores da marginalizacao ndo apenas
em face do poder econémico, como também dota-la de instrumentos
adequados para o acesso a justica do ponto de vista individual e,
sobretudo, coletivo.

1

Nelson Nery Junior'" destaca importante consequéncia implicita as

normas de interesse social. Nas palavras do doutrinador:

Ser de interesse social significa, em termos praticos, que o Ministério
Publico tem participacéo obrigatéria em todas as ag¢des sobre lides
do consumidor (art. 127, caput, CF), e que se encontra legitimado
para defender, em juizo, os direitos individuais homogéneos do
consumidor, pois como sao de interesse social ex lege (art. 1°, CDC)
essa defesa atende sua finalidade institucional (art. 127, caput, CF),
com o autoriza o art. 129, IX, CF.

Esses postulados eleitos pelo legislador consumerista, indispensaveis a
mudanca de mentalidade que se pretendia a época, exigiu do Poder Judiciario e do
Ministério Publico abandono aos institutos ortodoxos do direito e adaptacéo a

modernidade que se apresentava.

De acordo com Rubén S. Stiglitz e Gabriel A. Stiglitz'"*:

A vigéncia da lei de defesa do consumidor termina de consolidar a
presenca de um sistema de protecao juridica, que anteriormente
estava fundada somente em normas substantivas e adjetivas gerais,
nao dirigidas direta e especificamente ao amparo dos consumidores
(Codigos Civil, Comercial e Processual, leis de abastecimento,
lealdade comercial e defesa da competéncia etc).

% NERY JUNIOR, Nelson. Os principios gerais do Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor.

Revista de Direito do Consumidor, p. 52.

' FILOMENO, José Geraldo Brito. Cédigo de Defesa do Consumidor comentado pelos Autores do
Anteprojeto, p. 27.

" NERY JUNIOR, Nelson. Os principios gerais do Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor.
Revista de Direito do Consumidor, p. 52.

"2 STIGLITZ Gabriel A; STIGLITZ, Rubén S. Derecho y defensa del consumidor. Argentina: La
Rocca, 1994, p. 70. “Esta ley de defensa del consumidor termina de consolidar la presencia de un
sistema de proteccioén juridica que, anteriormente, estaba fundado sélo en normas sustantivas y
adjetivas generales, no dirigidas directa y especificamente el amparo de los consumidores (Codigos
Civil, de Comercio y Procesal, leyes de abastecimiento, lealtad comercial y defensa de la
competencia, etcétera)”.
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Prestes a completar vinte anos do advento do CDC, pode-se afirmar que
ao longo de quase duas décadas o legislador consumerista conseguiu atingir seus
objetivos, entre eles os que aludem a defesa dos direitos do consumidor e ao

equilibrio das relagbes de consumo.

1.1.4 Principios juridicos fundamentais do Coédigo de Defesa do Consumidor

Os principios, de acordo com o escolio de Luiz Antonio Rizzatto Nunes'”?,
sdo vetores, “verdadeiras vigas mestras, alicerces sobre os quais se constroi o
sistema juridico”, o que explica a prevaléncia do principio da defesa do consumidor.
Esta norma juridica, que estda em posicao de superioridade e tem eficacia imediata,
inserida nas Constituicbes advindas da fase cunhada de pés-positivista, mormente
para mitigar a desigualdade material existente na relacdo de consumo, objetiva dar
guarida aquela parte considerada mais fraca e vulneravel: o consumidor.

Os principios gerais do CDC estdo enumerados nos artigos 1° a 7°, sendo
todo o restante das normas a projegcédo desses principios gerais, isto €, uma espécie
de pormenorizagdo daqueles principios, de modo a fazé-los efetivos e
operacionaliza-los.""

O artigo 4° do mesmo diploma legal delineia os principais objetivos da
Politica Nacional das Relagdes de Consumo, concretizados no atendimento das
necessidades dos consumidores: o respeito a sua dignidade, saude e segurancga, a
protecao de seus interesses econdmicos, a melhoria de sua qualidade de vida, bem
como a transparéncia e a harmonia das relacbes de consumo. Denota-se, assim, o
carater principiologico conferido a este dispositivo da legislacédo consumeirista.

Sobre o preceptivo legal anteriormente citado, José Reinaldo de Lima

Lopes'” analisa:

[...] o primeiro principio parece totalmente desvinculado dos outros,
sendo de todos, pois ao contrario de todas as acgbes previstas de

' RIZZATTO NUNES, Luiz Antonio. Curso de direito do consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2005, p. 9.

'™ NERY JUNIOR, Nelson, p.51.

'"® LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito civil e direito do consumidor: principios. In: PAQUALOTO,
Adalberto; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellano (Coords.). Cddigo de Defesa do Consumidor e o
Codigo Civil de 2002: convergéncias e assimetria. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 109.
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modo muito genérico com finalidades igualmente genéricas
(harmonizar relagdes, melhorar a quantidade do mercado, dos bens,
dos servigos etc.), o reconhecimento da vulnerabilidade é um
principio de carater eminentemente normativo. Ele pode ser
considerado um critério geral de interpretagdo, mais do que uma
presuncgéo, uma definicdo constitutiva do consumidor [...]. Os outros
incisos do artigo 4° falam de coisas distintas: falam de objetivos a
alcancar e de programas.

No entendimento de Eros Roberto Grau'’®, o artigo 4° da lei em comento
evidencia trés principios: a) principio do reconhecimento da vulnerabilidade do
consumidor; b) principio da harmonizagdo dos interesses dos participantes da
relacdo de consumo; e c) principio da coibicdo e repressao eficiente de todos os
abusos.

No tocante ao art. 5° do CDC, José Reinaldo de Lima Lopes'’” assevera
que o preceptivo legal ndo tem carater principiolégico e que “[...] de fato o art. 5° é
uma lista exemplificativa do que o Poder Publico pode fazer para ‘atender as
necessidades dos consumidores’ mencionados no art. 4°". O autor comenta ainda
que o art. 6° cuida de um elenco de direitos basicos do consumidor, que é
repercussao do principio da vulnerabilidade. Com relagao ao principio da boa-fe, ele
o identifica nos incisos II, lll e IV do art. 6.1

Para Luiz Antonio Rizzatto Nunes'’®, os principios fundamentais do CDC

estdo insculpidos nos artigos 1°,4° , 6° e 7° Na sua analise:

A Lei n° 8078/90 estabelece, entdo, como dito, principios que se
irradiam pelo préprio texto nos diversos capitulos e se¢des e que
estio firmados nos arts. 1°, 4°, 6° e 7°. S&o eles o do protecionismo e
imperativo de ordem publica e interesse social, que permite, por
exemplo, que o magistrado aplique as regras legais ex officio (art.
1°); o da vulnerabilidade (art. 4°, I); o da hipossuficiéncia (art. 6°,
VIIl); o do equilibrio e da boa-fé objetiva (art. 4°, Ill); o dever de
informar (art. 6°, 1ll); o da revisao das clausulas contrarias (art. 6°, V);
o da conservagao do contrato (art. 6°, V); o da equivaléncia (art. 4°,
lll, c/c o art. 6° Il); o da transparéncia (art. 4°, caput) e o da
solidariedade (paragrafo unico do art. 7°).

'"® GRAU, Eros Roberto. Interpretando o Codigo de Defesa do Consumidor: algumas notas. Revista
de Direito do Consumidor, RT, Sdo Paulo, n. 05, jan./mar. 1993, p. 188.

" LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito civil e direito do consumidor: principio. In: PAQUALOTTO,
Adalberto; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellano (Coords.). Cddigo de Defesa do Consumidor e o
Cadigo Civil de 2002: convergéncias e assimetria, p. 57.

'8 LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito civil e direito do consumidor: principio. In: PAQUALOTTO,
Adalberto; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellano (Coords.). Cddigo de Defesa do Consumidor e o
Codigo Civil de 2002: convergéncias e assimetria, p. 58.

"% RIZZATTO NUNES, Luiz Antonio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 4. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2009, p. 91.
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Nelson Nery Junior'®, ao tratar da principiologia do CDC, divide os

principios em categorias, conforme segue:

| - principios constitucionais da ordem econdmica: principio da defesa
do consumidor e da livre iniciativa;

Il - o principio constitucional da isonomia;

Il - principios reguladores da responsabilidade civil no CDC: principio
da responsabilidade objetiva, principio da indenizacdo integral e
principio da solidariedade;

IV - principios relativos aos contratos no CDC: principio da boa-fé¢,
principio da conservagdo do contrato, principio da interpretacéo
contratual mais favoravel ao consumidor e principio da proibicao das
clausulas abusivas;

V - principios da publicidade: principio da identificacdo da mensagem
publicitaria; principio da vinculagcdo contratual da publicidade,
principio da veracidade, principio da ndao abusividade da publicidade,
principio do 6nus da prova a cargo do fornecedor e principio da
correcao do desvio publicitario.

Denota-se, assim, que ndo ha unanimidade entre os autores a respeito de
quais e quantos sdo os principios contidos no CDC. Por essa razdo, para o
desenvolvimento do estudo foram selecionados apenas os principios que guardam

estreita relagdo com o objeto desta dissertacéo.

1.1.5 Principios informativos do Coédigo de Defesa do Consumidor aplicados

aos servigos publicos

1.1.5.1 Principio da vulnerabilidade

De acordo com Valério Dal Pai Moraes'®': “O principio da vulnerabilidade
foi pela primeira vez positivado no direito brasileiro no art. 4° |, do CDC,
constituindo-se em norma base de todo o sistema de defesa da relacdo de
consumo”.

Dispbe o art. 4°, I, do diploma consumerista que:

'8 NERY JUNIOR, Nelson, p. 50-65.

" MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Compatibilidade entre principios do Codigo de Defesa do
Consumidor e os do Novo Codigo Civil. Revista de Direito do Consumidor. Sao Paulo, RT, n. 57,
jan./mar. 2006, p. 104.
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Art. 4°. A Politica Nacional de Relagbes de Consumo tem por
objetivo o atendimento das necessidades dos consumidores, o
respeito a sua dignidade, saude e seguranca, a protecdo de seus
interesses econdmicos, a melhoria de sua qualidade de vida, bem
como a transparéncia e harmonia das relagbes de consumo,
atendidos os seguintes principios:

| — o reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor no mercado
de consumo; [...].

O principio da vulnerabilidade identifica-se com o principio da isonomia,
insculpido no art. 5°, 1, CRFB'®, porquanto, uma vez reconhecido o consumidor
como a parte mais fraca da relagcdo de consumo, este principio tem a funcéo de

conferir tratamento desigual as partes que sao efetivamente desiguais.

A esse respeito, Fabio Ulhoa Coelho'®® assevera que:

A igualdade das partes traduz-se pela idéia de que a Lei deve
assegurar aos menos providos de recursos econdémicos as condi¢des
necessarias para entabularem entendimentos com os mais providos.
O tratamento isonbmico das pessoas privadas consiste, na
atualidade, na outorga de privilégios e no reconhecimento de
preferéncias aos economicamente mais fracos, com vistas a dota-los
de meios indispensaveis para a negociagdo em condicdes
equitativas. Nas relagdes de consumo, o consumidor se encontra em
situacéo de vulnerabilidade.

Mais adiante, o mencionado autor leciona que a vulnerabilidade pode ser

diferenciada em trés aspectos:

a. vulnerabilidade técnica: o consumidor ndo tem conhecimentos
referentes ao produto e servico para que possa verificar a corregéo
das informacgdes reveladas pelo fornecedor;

b. vulnerabilidade juridica: o consumidor ndo tem conhecimento
sobre contornos juridicos do negbécio e suas conseqiéncias
econdmicas para que possa estabelecer um didlogo com fornecedor
a respeito das condi¢des propostas;

c. vulnerabilidade sbécio-econdmica: o consumidor ndo tem as
mesmas condigdes sociais e econémicas que tem o fornecedor.'®

¥2 0 art. 5° da CRFB tem a seguinte redacgdo: “Todos sé&o iguais perante a lei, sem distingdo de

qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes: | — homens e mulheres s&o iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta
Constituicao”.

'8 COELHO, Fabio Ulhoa. O empresario e os direitos do consumidor. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p.
144.

'8 COELHO, Fabio Ulhoa. O empresario e os direitos do consumidor, p.144.
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Ada Pelegrini Grinover e Antonio Herman de Vasconcellos e Benjamin'®®

explicam o contexto histérico que justifica a adogéo do principio da vulnerabilidade:

A sociedade de consumo, ao contrario do que se imagina, nao trouxe
apenas beneficios para os seus atores. Muito ao revés, em certos
casos, a posi¢cao do consumidor, dentro desse modelo, piorou em
vez de melhorar. Se antes fornecedor e consumidor encontravam-se
em uma situagdo de relativo equilibrio de poder de barganha (até
porque se conheciam), agora € o fornecedor (fabricante, produtor,
construtor, importador ou comerciante) que, inegavelmente, assume
a posic¢ao de forca na relagcédo de consumo e que, por iSsoO mesmo,
‘dita as regras’. O direito ndo pode ficar alheio a tal fenébmeno.

[...] E com os olhos postos nessa vulnerabilidade do consumidor que
se funda a nova disciplina juridica.

Ainda, a respeito do principio da vulnerabilidade do consumidor, Jo&o

Batista de Almeida'®® faz a seguinte observacéo:

Hoje ha consenso universal acerca da vulnerabilidade do
consumidor. N&o se questiona mais sobre esse ponto. Em todos os
paises do mundo ocidental ja& ha esse reconhecimento. E a ONU ja
se pronunciou claramente a respeito do assunto: na Resolugdo n°
39/248, de 10 de abril de 1985', reconheceu que os consumidores
se depararam com desequilibrio em termos econdmicos, nivel
educacional e poder aquisitivo, o que conflita com o direito de acesso
a produtos e servigos seguros e inofensivos. Parece induvidoso que a
expressao ‘desequilibrio’ usada na resolucéo tem o significado de
hipossuficiéncia e, pois, vulnerabilidade.

Corroborando com a identificagdo da vulnerabilidade do consumidor,
Roberto Senise Lisboa'®® ¢é categorico ao afirmar que: “Para identificar a
vulnerabilidade do consumidor ndo é necessario submeter o caso ao critério da
razoabilidade, pois o Codigo de Defesa do Consumidor presumiu iure et de iure sua
existéncia em uma relagdo de consumo”.

Cumpre destacar, por pertinente, a diferenca que a vulnerabilidade
guarda em relacdo a hipossuficiéncia. A vulnerabilidade se refere a conceito de
direito material, atrelado a todos os consumidores. A hipossuficiéncia diz respeito a

aspecto processual da defesa do consumidor, particularizadamente. Portanto, todo

"% GRINOVER, Ada Pellegrini; BENJAMIN, Anténio Herman de Vasconcellos e. Cédigo Brasileiro de
Defesa do Consumidor comentado pelos autores do Anteprojeto, p. 6-7.

'®ALMEIDA, Joao Batista de. A protegéo juridica do consumidor, p. 25-26.

%" Trata-se da Resolugao n° 39/248, de 10 de abril de 1985, sobre Prote¢cao ao Consumidor, adotada
pela Assembléia Geral da ONU, na 39? Secéo.

'8 |ISBOA, Roberto Senise. Responsabilidade nas relagbes de consumo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2001, p. 85.
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consumidor € inexoravelmente vulneravel no mercado de consumo, ndo importando
seu poder econdmico, enquanto que nem todo consumidor é hipossuficiente.

Também quadra mencionar que o préprio CDC trata de maneira diferente
as figuras da vulnerabilidade e da hipossuficiéncia. No art. 4°, inciso |, reconhece a
vulnerabilidade do consumidor nas relagdes de consumo, uma vez que é o
fornecedor quem possui todas as informagdes e o conhecimento técnico acerca do
produto ou servico. Ja o art. 6°, inciso VIII, cuida do aspecto processual da defesa do
consumidor, de modo particular.

Olga Maria do Val'®® também se manifesta acerca do tema:

[...] a vulnerabilidade do consumidor é, nas palavras de Jodo Batista
de Almeida, a espinha dorsal da protecdo ao consumidor, sobre que
se assenta toda a linha filoséfica do movimento. E induvidoso que o
consumidor é a parte mais fraca das relacbes de consumo;
apresenta ela sinais de fragilidade e impoténcia diante do poder
econdmico.

O principio da vulnerabilidade €, portanto, o fundamento da legislagdo de
protecdo ao consumidor, que legitima a adoc¢do de instrumentos de proibicdo ou
limitagcdo de certas praticas no mercado, de modo a permitir o reequilibrio entre as

partes na relacao de consumo.

1.1.5.2 Principio do dever governamental

O principio do dever governamental encontra-se inserto no art. 4°, inciso
I, do CDC, autorizando a intervencdo do Estado, com o objetivo de propiciar a
efetiva tutela do consumidor.

Nos termos do art. 4°, inciso I, do diploma consumerista:

Art. 4° A Politica Nacional das Relagbes de Consumo tem por
objetivo o atendimento das necessidades dos consumidores, o
respeito a sua dignidade, saude e seguranca, a protecdo de seus
interesses econémicos, a melhoria de sua qualidade de vida, bem
como a transparéncia e harmonia das relagbes de consumo,
atendidos os seguintes principios:

[..]

' VAL, Olga Maria do. Politica Nacional das Relagbes de Consumo. Revista de Direito do

Consumidor. S&o Paulo, RT, n° 11, jul./set. 1994, p. 78.
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Il — agdo governamental no sentido de proteger efetivamente o
consumidor:

a) por iniciativa direta;

b) por incentivos a criagdo e desenvolvimento de associacdes
representativas;

c) pela presencga do Estado no mercado de consumo;

d) pela garantia dos produtos e servicos com padrdes adequados de
qualidade, seguranca, durabilidade e desempenho.

O preceptivo legal acima transcrito deixa patente que a intervencédo do

Estado na politica das relagbes de consumo tem o objetivo de garantir aos

consumidores 0 acesso a produtos e servicos, com qualidade e adequacéo,

porquanto objetos da relacdo de consumo.

assinala:

A esse respeito, Elaine Cardoso de Matos Novais'®® consigna que:

A atuagdo do Estado no sentido de viabilizar a protegcdo do
consumidor decorre do préprio principio constitucional encartado no
artigo 5°, inciso XXXIl, no qual se ampara a criacao de 6rgéos
publicos voltados para a defesa e orientagdo do consumidor, como o
Procon e o Departamento de Protecédo de Defesa do Consumidor
ligado ao Ministério da Justica. O Estado também deve incentivar a
criacado de associagbes e a participacao organizada e representativa
da sociedade, com o objetivo de proteger os direitos dos
consumidores, dos quais sdo exemplos a Adecon (Associagéo de
Defesa dos Consumidores do Rio Grande do Sul) e o IDEC (Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor).

Ainda, sobre o principio do dever governamental, Arruda Alvim'’

O principio do dever governamental decorre ndo so6 do inc. Il do art.
4° do CDC, mas também, do preceituado nos incs. VI (relativo a
coibigdo e repressao de todos os abusos praticados no mercado de
consumo) e VI (prevé a melhoria e racionalizacdo dos servigos
publicos). Observam, entdo, que o dever governamental deve ser
visto sob dois prismas distintos: o primeiro engloba o dever do
Estado na qualidade de organizador da sociedade, responsavel em
prover o consumidor dos mecanismos capazes de viabilizar sua
defesa; ja no segundo, o Estado €& visto propriamente como
fornecedor, sendo-lhe exigida a melhoria e a racionalizagao dos
servigos publicos.

De outro bordo, a agéo governamental também pode se concretizar com a

presencga do Estado no mercado de consumo, quer seja na qualidade de fornecedor

190

NOVAIS, Elaine Cardoso de Matos. O Estado-fornecedor de servigos nas relagbes de consumo:

aplicagédo do CDC aos servigos publicos. Curitiba: Jurua, 2008, p. 100-101.
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de servigos, ou como consumidor, pois ndo se pode olvidar que o Estado possa ser
inserido na relagdo de consumo, embora n&o seja comum, uma vez que a
vulnerabilidade ndo se restringe a menor capacidade econdmica, podendo
manifestar-se sob a forma técnica ou cientifica. Mas, qualquer que venha a ser a
posicdo assumida pelo Estado no mercado de consumo, deve ele respeitar as

normas de protegdo ao consumidor.'%

1.1.5.3 Principio da boa-fé objetiva

O CDC positivou o principio da boa-fé objetiva como regra de conduta
(art. 4°, 1ll) e como clausula geral (art. 51, 1V), trazendo em todo o seu corpo de
normas deveres anexos as relagcdes contratuais, como o dever de informar, o dever
de cooperacdo e o dever de cuidado.'®

Nesse sentido, o CDC dispde, nos artigos citados, que:

Art. 4° A Politica Nacional de Relagdes de Consumo tem por objetivo
o atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito a sua
dignidade, saude e seguranca, a protecdo de seus interesses
econdmicos, a melhoria de sua qualidade de vida, bem como a
transparéncia e harmonia das relagdes de consumo, atendidos os
seguintes principios:

[...]

Il — harmonizagdo dos interesses dos participantes das relagdes de
consumo e compatibilizagdo da protecdo do consumidor com a
necessidade de desenvolvimento econémico e tecnoloégico, de modo
a viabilizar os principios nos quais se funda a ordem econdmica (art.
170 da Constituicdo Federal), sempre com base na boa-fé e
equilibrio nas relagées entre consumidores e fornecedores [grifo
Nosso].

Art. 51. Sdo nulas de pleno direito, entre outras, as clausulas
contratuais relativas ao fornecimento de produtos e servigos que:

[.]

9T ALVIM, Arruda; ALVIM, Thereza (Coords.). Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. Rio
de Janeiro: Forense, 2004, p. 46.

'“?EL AINE CARDOSO DE MATOS NOVAIS, 101.

% Claudia Lima Marques leciona que o dever de cooperacdo implica o dever de nao dificultar o
acesso do consumidor a seus direitos, de redigir adequadamente os contratos e de negociar as
dividas da parte contratual mais fraca. J& o dever de cuidado é a obrigacdo de preservar a
integridade pessoal e patrimonial do co-contratante. (Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor:
0 novo regime das relagdes contratuais. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p.185-186).
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IV — estabelecam obriga¢des consideradas iniquas, abusivas, que
coloquem o consumidor em desvantagem exagerada, ou sejam
incompativeis com a boa-fé ou a equidade.

E imperioso salientar que esta boa-fé preconizada pelo CDC é a boa-fé
objetiva e ndo a subjetiva. A boa-fé subjetiva distingue-se da boa-fé objetiva por um
elemento que é a imposicdo do dever de conduta a alguém. E bem verdade que a
confianga €& caracteristica comum a boa-fé subjetiva e objetiva, mas este dado nado é
suficiente para equipara-las.

Renata Domingos Barbosa Balbino'®*

assegura que a boa-fé obijetiva
possui sentido negativo, que se traduz na proibicdo de agir com deslealdade em
relagdo a outra parte contratante e, ainda, sentido positivo, que é a obrigacdo das
partes de se portarem de forma cooperativa, visando ao adequado cumprimento do
contrato. E, na verdade, padrdo de comportamento. Os sujeitos devem buscar a
harmonizacao de seus interesses opostos, observando a regra ética que os impede
de agir com deslealdade, buscando vantagens desarrazoadas e frustrando as
expectativas da outra parte.

A regra da boa-fé objetiva ndo requer a averiguacao de existéncia da
astucia ou ardil do sujeito. Ela deve averiguar, no momento histérico e o contexto
sociocultural para definir, objetivamente, quais padrées adequados de conduta
normalmente poderiam ser exigidos dos sujeitos e quais os efeitos deveriam ser
esperados pelos contratantes. Desse modo, é possivel estabelecer objetivamente o
que se deve esperar de cada uma das partes.'®

Ronaldo Porto Macedo Junior'®® adverte acerca da dificuldade em

conceituar a boa-fé:

O conceito de boa-fé, contudo, € dos mais controvertidos dentro do
direito privado atual, comportando diversas definicdes, o que torna
um conceito muitas vezes problematico. Dentre os significados
possiveis mais comuns ha os de razoabilidade, lealdade, justica, ‘fair
conduct’, ‘reasonable standards of fair dealing’, decéncia,
comportamento decente, sentido ético comum, solidariedade,
lealdade e padrdes comuns de justiga.

9 BALBINO, Renata Domingues Barbosa. O principio da boa-fé objetiva no Novo Cédigo Civil.

Revista do Advogado. Sao Paulo, AASP, n. 68, dez. 2002, p. 112.

% CRUZ e TUCCI, Cibele Pinheiro Marcal. Teoria geral da boa-fé objetiva. Revista do Advogado.
Sao Paulo, AASP, n. 68, dez. 2002, p. 102.

1% MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Contratos relacionais e defesa do consumidor, p. 184.
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Luiz Antonio Rizzato Nunes'®’ define a boa-fé objetiva como modelo ou

padrao de conduta, pautado na correg¢ao e na honestidade:

[...] € o dever das partes de agir conforme certos parametros de
honestidade e lealdade, a fim de estabelecer o equilibrio nas
relacbes econdmicas. Nao o equilibrio econdmico, como pretendem
alguns, mas o equilibrio das posi¢cdes contratuais, uma vez que,
dentro do complexo de direitos e deveres das partes, em matéria de
consumo, como regra, ha um desequilibrio de forgas. Entretanto,
para chegar a um equilibrio real, somente com analise global do
contrato, de uma clausula em relagao as demais, pois o que pode ser
abusivo ou exagerado para um nao sera para o outro.

A licdo de Claudia Lima Marques'®® a respeito da boa-fé objetiva aponta

no seguinte sentido:

Boa-fé objetiva significa, portanto, uma atuagdo ‘refletida’, uma
atuacédo refletindo, pensando no outro, no parceiro contratual,
respeitando-o, respeitando seus interesses legitimos, suas
expectativas razoaveis, seus direitos, agindo com lealdade, sem
abuso, sem obstrugcéo, sem causar lesdo ou desvantagem excessiva,
cooperando para atingir o bom fim das obrigagbes: o cumprimento do
objetivo contratual e a realizagao dos interesses das partes.

Roberto Senise Lisboa'®, por seu lado, assevera que “a boa-fé objetiva
constitui o fundamento do direito de informacédo e de todos os deveres secundarios
decorrentes das relagbes negociais, como o dever de lealdade, de cooperagcao
mutua e de assisténcia técnica”.

A adocgao da clausula geral de boa-fé pelo CDC, ainda que de modo
implicito, implica a sua insercdo em todas as relagdes juridicas de consumo,
independentemente de sua inscricdo no instrumento contratual. Assim, ela implica o
dever das partes de agirem com lealdade n&o apenas na fase contratual, mas desde
as tratativas preliminares até a fase imediatamente posterior ao cumprimento
integral das presta¢des contratuais.

No escdlio de Elaine Cardoso de Matos Novais®®, é com base na boa-fé
que o art. 51, IV, do CDC determina serem nulas de pleno direito as clausulas

contratuais relativas ao fornecimento de produtos e servigos que estabelecam

197 RIZZATTO NUNES, Luiz Antonio. Curso de direito do consumidor, p. 127-128.

% MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Codigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das
relacdes contratuais, p. 182.

%9 ISBOA, Roberto Senise. Responsabilidade civil nas relagées de consumo, p. 104.

2% NOVAIS, Elaine Cardoso de Matos. O Estado-fornecedor de servigos na relagdo de consumo:
aplicagéo do CDC aos servicos publicos. Curitiba: Jurua, p. 106.



96

obrigagdes consideradas iniquas, abusivas, que coloquem o consumidor em
desvantagem exagerada ou sejam incompativeis com a boa-fé ou a equidade.

Ainda, além da fungéo de paradigma de conduta para as partes, a boa-fé
objetiva, enquanto clausula geral, € um instrumento objetivo de apreensdo da
realidade pelo juiz.?"’

Judith Martins-Costa®®? consigna que a solugdo a ser dada ao caso tem
carater juridico e ndao moral, advindo sua juridicidade do fato de remeter e submeter
a solucdo do caso concreto a estrutura, as normas e aos modelos do sistema,

considerado este de modo aberto.

1.1.5.4 Principio da informacéao

O principio da informacao encontra-se positivado no art. 6°, inc. lll, do

CDC, nos seguintes termos:

Art. 6°. Sdo direitos basicos do consumidor:

[...]

Il — a informacdo adequada e clara sobre os diferentes produtos e
servicos, com especificagdo correta de quantidade, caracteristicas,
composi¢ao, qualidade e preco, bem como sobre os riscos que
apresentem.

O principio em questdo é considerado como preceito fundamental das
relacbes de consumo, em decorréncia da sua disposigdo no ar. 4° inc. IV, do
mesmo diploma legal, porquanto o acesso a informacao é pressuposto inafastavel
para que o consumidor realize suas escolhas de forma consciente, ao ter
conhecimento prévio do produto e do servigo posto no mercado de consumo.

3

A esse respeito, Claudia Lima Marques®® assevera que “o dever de

informar € um importante dever anexo que deve ser visualizado na fase pré-

2" MARQUES, Claudia Lima, Contratos..., p. 187.

292 MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
413.

%3 MARQUES, Claudia Lima Marques, Contratos, p.129.
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contratual”. Por esta razdo que o art. 31 do CDC?* enfoca a necessidade de
assegurar ao consumidor informacgdes corretas, claras, precisas e seguras.

Antonio Carlos Efing®®, a seu turno, consigna que:

Vérias sao as possibilidades de o principio da informagdo ser
interpretado com vistas na efetivagcdo dos interesses do consumidor.
Além da informagdo com cunho obrigacional, destinada a
conscientizar os consumidores acerca de seus direitos, ela pode ser
entendida também como direito de obter informagdes sobre produtos
e servicos colocados no mercado, bem como informacbes
especificas capazes de influenciar relagbes de consumo coligadas, a
exemplo daquelas contidas em bancos de dados e cadastro de
consumidores.

O direito a informacao esta inserido na Constituicao Federal (art. 5°, incs.
XIV? e XXXII*"), mas, de acordo com o escolio de Luiz Antonio Rizzatto
Nunes®®®, no ambito constitucional, o direito de ser informado é menos amplo do que
no sistema infraconstitucional de defesa do consumidor. E, prossegue o autor, na

sua explanacgéao sobre o dever de informar:

Basicamente, o texto magno estabelece o dever de informar que tém
0s 6rgaos publicos. No que tange ao dever de informar das pessoas
em geral e das juridicas com natureza juridica privada, € o Codigo de
Defesa do Consumidor que estabelece tal obrigatoriedade ao
fornecedor. Tendo em vista que a Lei n° 8.078 nasce, como vimos,
das determinag¢des constitucionais que obrigam a que seja feita a
defesa do consumidor, implantada em meio e uma série de
principios, todos interpretados e aplicaveis de forma harmdnica, n&o
resta duvida de que o dever de informar s6 podia ser imposto ao
fornecedor.?*

Assim, se nado for obedecida a premissa da informacgéo clara e objetiva

em favor do consumidor, o fornecedor ndo estard agindo com harmonia,

24 0 art. 31 do CDC tem a seguinte redacdo: “A oferta e a apresentacdo de produtos ou servicos
devem assegurar informagdes corretas, claras, precisas, ostensivas e em lingua portuguesa sobre
suas caracteristicas, qualidades, quantidade, composi¢éo, preg¢o, garantia, prazos de validade e
origem, entre outros dados, bem como sobre os riscos que apresentam a saude e seguranca dos
consumidores”.

%5 EFING, Antonio Carlos. Banco de dados e cadastro de consumidores. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002, p. 91.

2% 0O inc. XIV do art. 5° da CRFB tem a seguinte redacdo: “é assegurado a todos o acesso &
informacao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional”.

27 0 inc. XXXIIl do art. 5° da CRFB tem a seguinte redacgédo: “todos tém direito a receber dos érgaos
publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo em geral, que ser&o
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado”.

208 R1ZZATO NUNES, Luiz Anténio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 52-53.

299 NUNES, Luiz Anténio Rizzatto, Comentarios, p. 58.
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transparéncia nem com boa-fé objetiva, tdo exigida para que o servigo ou o produto
nao sejam eivados de vicios e abusividades, tanto na fase pré-contratual quanto na

fase contratual propriamente dita.

1.1.5.5 Principio da adequacéo e melhoria dos servigos publicos

O CDC prevé o principio da adequacao e melhoria dos servigos publicos
no art. 6°, inc. X. Essa é a sua redacao: “Art. 6°. Sdo direitos basicos do consumidor:
[...] X—a adequada e eficaz prestagado dos servigos publicos”.

O principio em comento remete ao art. 3° do mesmo diploma legal*'®, em
cujo dispositivo o legislador houve por bem incluir as pessoas juridicas de direito
publico como fornecedoras, deixando patente que esta atividade estatal sujeita-se a
legislagdo consumerista.

Da redagdo do citado dispositivo, extrai-se que o CDC regulamenta
também a atividade de prestacdo de servicos publicos, sendo, portanto, um
mecanismo de grande importancia na protecdo dos usuarios desses servigos,
juntamente com as disposi¢des contidas no seu art. 22. Fato é que & dever dos
Orgaos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob
qualquer outra forma de empreendimento, fornecer servicos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, continuos.

211

Jodo Batista de Almeida“ ', sobre esse principio, discorre:

Dentro do raciocinio de que o Estado também pode ser fornecedor e,
pois, prestador de servico publico (CDC, art. 3°), e os servicos
publicos prestados pelas entidades oficiais, permissionarias ou
concessionarias, também devem ser eficientes e seguros, o que nio
mostra a realidade nacional, mormente nos campos de saude e
transporte, foi altamente oportuna a inclusdo desse item no rol dos
direitos do consumidor. Ao mesmo tempo em que se reconhece a
deficiéncia e a precariedade dos servi¢os publicos, recomenda-se ao
Estado que o faca de forma adequada e eficaz (art. 6° X). A
proposito, o proprio texto constitucional indica que o Poder Publico

2190 art. 3° do CDC traz a seguinte redagao: “Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, nacional ou estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade
de produgado, montagem, criagdo, construgdo, transformagao, importacdo, exportagéo, distribuicdo ou
comercializagdo de produtos ou prestacao de servigos”.

21" ALMEIDA, Jo3o Batista de. A prote¢do juridica do consumidor, p. 37.
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expedira lei assegurando os direitos dos usuarios, que sao 0s
consumidores de servicos (CF, art. 175, II).

Com relagdo as disposicbes do art. 22 da legislacdo consumerista, é
necessario lembrar que ndo nos deteremos, aqui, sobre a questao que este principio
suscita, porquanto sera objeto de estudo no ultimo capitulo desta dissertacéo.

Assim, tecidas as consideracdes de relevo a respeito do CDC, podemos
concluir que este diploma legal também regulamenta a atividade de prestacdo de
servicos publicos, sendo, portanto, um instrumento de grande valia para a protecao

dos usuarios desses servicos.
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CAPITULO 2 - RELAGAO DE CONSUMO: SUJEITOS E OBJETO

2.1 RELACAO DE CONSUMO

O CDC regula a relacédo juridica de consumo, aquela na qual estédo
envolvidos, como sujeito ativo, o fornecedor, e como sujeito passivo, o consumidor.
A seu turno, como objeto, encontram-se os produtos e oOs servigos; e, como
finalidade, a aquisicdo destes pelo consumidor, seu ultimo destinatario.

A relacdo juridica de consumo compreende o ciclo de produgédo e
distribuicdo de produtos ou servicos, ndo se limitando a existéncia de vinculo
obrigacional entre as partes, de sorte que o ultimo integrante da cadeia de
fornecimento — o destinatario final do produto ou servico — pode responsabilizar o
primeiro elemento, sem que haja entre eles uma relagédo contratual prépria.

Na licido de Nelson Nery Junior*'%:

O CDC néo trata de ‘contrato de consumo’, ‘ato de consumo’, ou
‘negdcio juridico de consumo’, mas de relagédo de consumo, termo
que tem sentido mais amplo do que aquelas expressbes. Sao
elementos da relagcdo de consumo, segundo o CDC: a) como
sujeitos, o fornecedor e o consumidor; b) como objeto, os produtos e
os servigos; ¢) como finalidade, caracterizando-se como elemento
teleologico das relagdes de consumo serem elas celebradas para
que o consumidor adquira produto ou se utilize de servigos como
‘destinatario final’ (art. 2°, caput, ultima parte, CDC).

O autor ainda aduz que: “A circulacdo dos produtos e servigos havida
entre o consumidor e o fornecedor enseja a formacao da relagcao de consumo, objeto
do regulamento do CDC. As demais relagdes juridicas (civis, comercias, trabalhistas
etc.) ndo sao reguladas pelo CDC”.2"

Por conseguinte, devido a importancia da caracterizagdo da relacéo de
consumo entre fornecedores de servigos publicos de um lado e de consumidores,

usuarios desses servicos de outro, para o tema desenvolvido neste trabalho,

%12 NERY JUNIOR, Nelson. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos autores do

Anteprojeto, p. 505.
23 NERY JUNIOR, Nelson. Os principios gerais do Cdédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor.
Revista de Direito do Consumidor. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, n. 3, set/dez 1992, p. 46.
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doravante, analisaremos os seus elementos integrantes, com o objetivo de bem

compreender a incidéncia do microssistema do CDC.

2.2 SUJEITOS DA RELACAO DE CONSUMO

2.2.1 Consumidor no Cédigo de Defesa do Consumidor

O conceito de consumidor esta inserido no art. 2° do CDC, sendo objeto
de muitas controvérsias desde o advento deste diploma legal no cenario juridico.
Dispbe, assim, o art. 2°, in verbis: “Consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que
adquire ou utiliza produto ou servico como destinatario final”.

A definicao adotada pelo CDC nédo é tao simples quanto possa parecer a
uma analise perfunctéria, porquanto suscita a indagacdo do que vem a ser
destinatario final.

A esse respeito, Thierry Bourgoignie?'* faz a seguinte ponderaco:

[...] dizer que usar produto ou servigco a titulo privado, ou como
destinatario final, ndo significa que ele seja necessariamente utilizado
pelo adquirente, podendo ser usado por algum membro da familia ou
outra pessoa qualquer. Do mesmo modo, o uso privado nao implica
uso nao-lucrativo, pois os consumidores podem depositar seus
dinheiro no banco e obterem rendimentos ou podem comprar obras
de arte e vé-las valorizar-se.

No tocante ao significado do termo destinatario final, a doutrina repartiu-

215

se em duas correntes: finalista e maximalista’’®. A corrente finalista firma o

1% BOURGOIGNIE, Thierry. O conceito juridico de consumidor. Revista de Direito do Consumidor.

Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, n. 2, 1992, p. 28-29. [Tradug¢do de Ana Lucia Amaral,
Procuradora da Republica, em S&o Paulo]. Este texto foi excertado do livro Elémentes pour uma
théorie do droit de la consommation, Bruxelles: Story Scientia, 1988, e depois revisto, modificado e
atualizado pelo autor, especialmente para a revista.

15 A linha de precedentes adotada pelas Quarta e Sexta Turmas do Superior Tribunal de Justica vao
ao encontro da denominada teoria finalista ou subjetiva, restringindo a exegese do art. 2° do CDC ao
destinatario final fatico e também econdmico do bem ou servico, dos quais sdo exemplos os
seguintes julgados: STJ. Resp. 218.505/MG. Rel. Min. Barros Monteiro. T4, unanime. DJ: 14/02/2000;
STJ. Resp. 264.126/RS. Rel. Min. Barros Monteiro. T4, unanime. DJ: 27/08/2000; STJ. Resp.
475.220/GO. Rel. Min. Paulo Medina. T6, unanime. DJ: 15/09/2003.

218 A Primeira e a Terceira Turmas do Superior Tribunal de Justica adotam os pressupostos da
denominada teoria objetiva ou maximalista, considerando-se consumidor o destinatario final fatico do
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entendimento de que o consumidor ndo pode ser mais um intermediario dentro da
cadeia produtiva, sendo condi¢cao sine qua non a sua qualidade de destinatario final
de produtos ou servigos. Por outro lado, os maximalistas interpretam o art. 2° do
CDC extensivamente, para que suas normas sejam aplicadas a um numero cada
vez maior de relagdes no mercado de consumo.

Claudia Lima Marques?'’, adepta da corrente finalista, pontua:

Para os finalistas, pioneiros do consumerismo, a definigdo de
consumidor é o pilar que sustenta a tutela especial, agora concedida
aos consumidores. Esta tutela s6 existe porque o consumidor é a
parte vulneravel nas relagdes contratuais no mercado, como afirma o
préprio CDC no art. 4°, inc. I. Logo, convém delimitar claramente
quem merece esta tutela e quem nao a necessita, quem ¢é
consumidor e quem nao é. Propdem, entdo, que se interprete a
expressao destinatario final do art. 2° de maneira restrita, como
requerem os principios basicos do CDC, expostos nos arts. 4° e 6°.
Essa interpretagdo restringe a figura do consumidor aquele que
adquire (utiliza) um produto para uso proprio e de sua familia;
consumidor seria o nao profissional, pois o fim do CDC é tutelar, de
maneira especial, um grupo da sociedade que € mais vulneravel.

Para a corrente maximalista, o art. 2° do CDC deve ser interpretado de
maneira extensiva, pouco importando se a pessoa fisica ou juridica adquire o
produto ou utiliza o servigco com a finalidade de obter lucro.

Claudia Lima Marques?'® também discorre a respeito dessa corrente:

[...] os maximalistas véem nas normas do CDC o novo regulamento
do mercado de consumo brasileiro, e ndo normas orientadas para
proteger somente o consumidor nao-profissional. O CDC seria um
Cddigo geral sobre o consumo, um Cbédigo para sociedade de
consumo, o qual institui normas e principios para todos os agentes
do mercado, os quais podem assumir os papéis ora de fornecedores,
ora de consumidores. [...]

Destinatario final seria o destinatario fatico do produto, aquele que
retira do mercado e o utiliza, o consome, por exemplo, a fabrica de
toalhas que compra o algodao para transformar, a fabrica de celulose
que compra carros para o transporte dos visitantes, o advogado que
compra uma maquina de escrever para o seu escritério, ou mesmo o

bem ou servigo, ainda que venha a utiliza-lo no exercicio profissional ou de empresa, dos quais séo
exemplos os seguintes julgados: STJ. Resp. 286.441/RS. Rel. Min. Antonio de Padua Ribeiro. Rel.
p/AC. Min. Carlos Alberto Menezes Direito. T3, maioria. DJ 03/02/2003; STJ. Resp. 488.274/MG. Rel.
Ministra Nancy Andrighi, unanime. DJ: 23/06/2003; STJ. Resp. 468.148/SP. Rel. Min. Carlos Alberto
Menezes Direito. T3, unanime. DJ: 28/10/2003; STJ. Resp. 445.854/MS. Rel. Min. Castro filho. T3,
unanime. DJ: 19/12/2003.

2" MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Codigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das
relacdes contratuais, p. 303-304.

%8 MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Codigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das
relacdes contratuais, p. 304-305.
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Estado quando adquire canetas para uso nas reparticbes e, é claro, a
dona de casa que adquire produtos alimenticios para a familia.

A expressao “destinatario fatico”, utilizada pela doutrina maximalista, é
assim definida por Adalberto Pasqualotto®'®: “[...] seria o adquirente ou usuario que
retira o bem de circulacéo, independentemente da finalidade que particularmente vai
atribuir-lne. Realiza, portanto, o fato da retirada do bem de circulagéo.

A doutrina finalista, como visto, restringe a interpretacdo do conceito
trazido pelo art. 2° do CDC. Ao sustentar que o CDC tem por objetivo tutelar de
maneira especial o grupo da sociedade que € mais vulneravel, os finalistas, para
definir o consumidor, partem da expresséao “destinatario econémico”.

Adalberto Pasqualotto?® também explica a abrangéncia da expressao:

[...] na expressdo destinatario econbmico sé é compreendido o
consumidor que se encontra na etapa derradeira da atividade
econOmica. Esta corrente aproveita conceitos da teoria econdmica,
segundo a qual as atividades econémicas compreendem produgéo,
circulagao, distribuicdo e consumo. Portanto, s6 seria protegido pelo
CDC o destinatario final da producao, um consumidor stricto sensu.

Para os adeptos da doutrina finalista, o consumidor seria aquele que
adquire bens ou utiliza servicos “em proveito proprio, satisfazendo uma necessidade
pessoal e ndo para revenda ou entdo para acrescenta-lo a cadeia produtiva”.?’

Depreende-se, portanto, do cotejo das duas teorias®®?, que ambas

apresentam pequenos pontos de afinidades.

#9 LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito civil e direito do consumidor: principios. In:
PAQUALOTTO, Adalberto; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellano (Coords.). Cddigo de Defesa do
Consumidor e o Cédigo Civil de 2002: convergéncias e assimetria, p. 135.

220 PASQUALOTTO, Adalberto. Os servigos publicos no Cédigo de Defesa do Consumidor. Revista
de Direito do Consumidor, p. 135.

221 CARPENA, Heloisa. Afinal quem é o consumidor? Campo de aplicagdo do CDC a luz do principio
da vulnerabilidade. Revista Trimestral de Direito Civil. Rio de Janeiro, Padma, n. 19, jul./set. 2004, p.
33.
22 Mesmo reconhecendo o dominio da teoria subjetiva ou finalista, o Superior Tribunal de Justica
flexibiliza este entendimento metodolégico, ao reconhecer que em situagbes especiais deve ser
abrandado o critério subjetivo do conceito de consumidor para admitir a aplicagdo do CDC nas
relagdes entre fornecedores e consumidores-empresarios em que fique evidenciada a relagéo de
consumo, isto é, a relagdo formada entre fornecedor e consumidor vulneravel técnica, juridica ou
economicamente, de forma presumidamente ou n&do. Claudia Lima Marques consigna que depois da
entrada em vigor do CC/2002 a visdo maximalista diminuiu em forga, tendo sido muito importante
para tal a atuacédo do STJ. E uma interpretagao finalista mais aprofundada e madura, que deve ser
saudada. Em casos dificeis envolvendo pequenas empresas que utilizam insumos para sua
producédo, mas ndo em sua area de expertise ou com uma utilizagdo mista, principalmente na area
dos servigos, provada a vulnerabilidade, conclui-se pela destinagdo final de consumo prevalente.
Essa nova linha, em especial do STJ, tem utilizado, sob o critério finalista e subjetivo, expressamente
a equiparagéo do art. 29 do CDC, em se tratando de pessoa juridica que comprove ser vulneravel e
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A proposito, Heloisa Carpena®?® assevera:

Embora todos admitam a possibilidade de a pessoa juridica ser
consumidora, divergem quanto as hipoteses em que ostentara tal
qualificacdo. Para os maximalistas, sempre que se posicionar no fim
do ciclo econdmico do bem ou servigo, isto €, quando for aquele que
o retira do mercado; para os finalistas, em principio, a empresa nao é
consumidora, comportando exce¢bes a regra. Acordam quanto ao
revendedor, que ndo se utiliza do produto ou servico, situagdo que
nao oferece qualquer dificuldade, restando, porém, o problema do
consumidor profissional, o qual pode destinar a aquisicdo para o
préprio processo produtivo ou, mais amplamente, para sua atividade.
O que delimita o ambito de aplicacédo da prépria lei € a idéia de
vulnerabilidade, que é o cerne do conceito de consumidor e principio
que orienta seguramente a interpretacédo da expressao destinatario
final.

José Geraldo Brito Filomeno entende que, pela prépria filosofia do CDC, a
pessoa juridica ndo deveria, em principio, ser colocada como consumidora de
produtos e servicos, mas, tendo o CDC o feito, a “interpretacdo deve ser objetiva e

caso a caso”. Sobre o assunto, o autor pontua:

Embora em principio, repita-se, ndo se conceba a pessoa juridica
como consumidora, a realidade é que o préprio texto legal sob
analise assim dispde. Falo, todavia, de maneira limitada, nao apenas
em decorréncia do principio da vulnerabilidade da pessoa juridica
consumidora, tal como a pessoa fisica, como também pela utilizagédo
nao profissional dos produtos e servigos.?**

Gabriel A. Stiglitz e Rubén S. Stiglitz??® comungam da opinido do autor
anteriormente citado, consignando que a pessoa juridica foi admitida como
consumidora de bens e servicos pela lei argentina e aduzem que “[...] isto significa
dizer que nao sera aquela que adquire a titulo oneroso bens e servigos para integra-
los a0 mercado em um processo econémico ndao esgotado, como n&o sera aquela

que adquire, por sua vez, para comercializa-los”.

atue fora do ambito de sua especialidade, como hotel que compra gas. Isso ocorre porque o CDC
conhece outras definigbes de consumidor. O conceito-chave aqui é o da vulnerabilidade. (MARQUES,
Claudia Lima, Manual de Direito do Consumidor, 2. ed., Ed. RT, S&o Paulo, 2009, pp. 72-73).

223 CARPENA, Heloisa. Afinal quem é o consumidor? Campo de aplicagio do CDC & luz do principio
da vulnerabilidade. Revista Trimestral de Direito Civil. Rio de Janeiro, Padma, n. 19, p. 29/48, jul/set.
2004, p. 33.

24 FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos
autores do anteprojeto, p. 35-36.

% STIGLITZ, Gabriel A; SITGLITZ S. Rubén. Derechos y defensa de los consumidores, p. 121. “Ello
significa, por dar um ejemplo, que no lo sera la que adquiera a titulo oneroso bienes o servicios para
integrarlos al mercado a um proceso econémico no agotado, como lo sera la que los adquiera, a su
vez, para comercializarlos’.
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A linha de raciocinio desses autores esta em consonancia com terceira
teoria®®® que Claudia Lima Marques denomina de “finalismo aprofundado” ou da
“interpretacao finalista aprofundada”, cujo fundamento escora-se ndo s6 na nocao de
consumidor final imediato, mas também na vulnerabilidade in concreto. Essa é a
teoria de meio, que vem sendo adotada pelo Superior Tribunal de Justig;a227 e que
nao deixa de perquirir acerca do uso profissional ou ndo do bem ou servigco, apenas
em carater excepcional e a vista da vulnerabilidade concreta o profissional passa a
ser considerado consumidor.

Logo, diante do exposto, parece que a definicdo mais adequada é a de
que o consumidor é aquele que adquire bens ou utiliza servigos em proveito proprio,
satisfazendo necessidade pessoal, e ndo aquele que utiliza o bem ou servico para
continuar a produzir. Em rigor, cabera sempre avaliar, no caso de pessoa juridica
consumidora, se a vulnerabilidade esta presente naquela situagao juridica, pois, em
se tratando de pessoas juridicas em pé de igualdade, a relacéo devera ser regida
pelo Codigo Civil. 2%

Além do conceito do padréo ou standard (art. 2°, caput), o CDC contém

mais trés conceitos de consumidor, assim identificados:

a) coletividade de pessoas, ainda que indeterminaveis, que haja
intervindo nas relagdes de consumo (art. 2°, paragrafo unico);

b) as vitimas do acidente de consumo (art. 17), a fim de que possam
valer-se dos mecanismos e instrumentos do CDC na defesa de seus
direitos;

c) aquele que estiver exposto as praticas comerciais (publicidade,
oferta, clausulas gerias dos contratos, praticas comerciais abusivas
etc.) (art. 29).

226 «p partir de 2003, com a entrada em vigor do CC/2002, parece estar aparecendo uma terceira

teoria, subdivisdo da primeira — que aqui passo a denominar de ‘finalismo aprofundado’ — na
jurisprudéncia, em especial no STJ, demonstrando ao mesmo tempo extremo dominio da
interpretacao finalista e do CDC, mas com razoabilidade e prudéncia, interpretando a expresséo
‘destinatério final’ do art. 2° do CDC de forma diferenciada e mista”. Cf. MARQUES, Claudia Lima.
Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor: o novo regime das relagdes contratuais, p. 347-351.
22 O Superior Tribunal de Justica excepciona a aplicagdo do CDC, quando o sujeito € uma grande
empresa que consome, por exemplo, energia: “O que qualifica uma pessoa juridica como
consumidora € a aquisi¢do ou utilizacdo de produtos ou servicos em beneficio préprio, isto €, para
satisfacdo de suas necessidades pessoais, sem ter o interesse de repassa-los a terceiros, nem
emprega-los na geragéo de outros bens ou servigos. Desse modo, ndo sendo a empresa destinataria
final dos bens adquiridos ou servigcos prestados, ndo estd caracterizada a relagdo de consumo”.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg n°. 916.939-MG. Rel. Min. Denise Arruda, j. 04.11.2008.
<http:\www.stj.gov.br>. Acesso em 12 ago. 2010.

28 FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro do Consumidor comentado pelos autores do
Anteprojeto, p. 37.
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As categorias retromencionadas dizem respeito aos conceitos de
consumidor por equiparac¢éo, abrangidos pelo CDC.

Marco Antonio Zanellato®?° discorre sobre essas categorias:

[...] o legislador consumerista, assessorado por proeminentes
juristas, deu-se conta de que s6 o conceito padrdo de consumidor,
nitidamente inspirado na lei espanhola de defesa do consumidor, n&o
seria suficiente para garantir a aplicaggdo do CDC a todas as
situacbes derivadas de violagdo de suas normas. Por isso,
inteligentemente, alargando esse conceito, introduziu no Projeto do
Cdbdigo os chamados conceitos de consumidor por equiparagao, que
se encontram consubstanciados nas normas do artigo 2°, par. un.
[sic], art. 17 e art. 29, todos do CDC.

O conceito estampado no art. 2°, paragrafo unico, reflete a dimenséao
coletiva das relagbes de consumo, tornando possivel a tutela dos interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos, cujas definicdes encontram-se no paragrafo
tnico do art. 81 do CDC?*, que nao serao apresentadas neste trabalho, porquanto
ndao compdem o seu objetivo.

Ja o artigo 17 equipara a consumidor o terceiro que se torna vitima de
evento danoso causado por determinado produto ou servico.

Claudia Lima Marques®’

esclarece que: “[...] basta ser ‘vitima’ de um
produto ou servigo para ser privilegiado com a posicédo de consumidor legalmente
protegido pelas normas sobre responsabilidade objetiva pelo fato do produto
presentes no CDC”.

Infere-se, assim, que as vitimas tratadas no art. 17 sdo meros
expectadores que foram atingidos pelo acidente de consumo.

Dispbe o art. 29 que: “Para fins deste Capitulo e do seguinte, equiparam-
se aos consumidores todas as pessoas determinaveis ou ndo, expostas as praticas

nele previstas”.

229 ZANELATTO, Marco Antonio. Consideragdes sobre o conceito juridico de consumidor. Revista de

Direito do Consumidor. Sao Paulo, RT, n. 45, jan./mar. 2003, p. 173.

%9 0 art. 81 do CDC tem a seguinte redaczo: “A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e
das vitimas podera ser exercida em Juizo individualmente, ou a titulo coletivo. Consumidor. Paragrafo
unico — A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de: | — interesses ou direitos difusos, assim
entendidos, para efeitos deste Codigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam
titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato; Il — interesses ou direitos
coletivos, assim entendidos, para efeitos deste Cddigo, os transindividuais, de natureza indivisivel, de
que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relagdo juridica base; Ill — interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum”.
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Anténio Herman de Vasconcellos e Benjamin®*? discorre a respeito da

norma em comento:

Como no art. 2°, as pessoas aqui referidas podem ser determinaveis
ou ndo. E indiferente que estejam essas pessoas identificadas
individualmente ou, ao revés, facam parte de uma coletividade
indeterminada ou composta sé de pessoas fisicas ou s6 de pessoas
juridicas, ou até, de pessoas juridicas e de pessoas fisicas. O Unico
requisito & que estejam expostas as praticas comerciais e contratuais
abrangidas pelo Cédigo.

Para Marco Antonio Zanellato, a equiparacgao feita pelo dispositivo legal
transcrito é extremamente ampla e, por isso, o art. 29 ndo pode ser interpretado de

forma isolada, mas sim sistematicamente.?*

Claudia Lima Marques®*

, ao comentar o art. 29, relata que o STJ vem
adotando a linha do finalismo aprofundado, conforme ja exposto, além de exigir a
prova da vulnerabilidade e da destinacdo final e privilegiar realmente aqueles
consumidores-equiparados, que se encontram em situagao fatica de vulnerabilidade.

Imperioso frisar, por oportuno, que em relacdo aos servigos publicos,
podem ser equiparados a consumidores os usuarios de determinados servigos
publicos, em vista de se encontrar nestes todos os elementos caracterizadores

daqueles, por forga do art. 2° do CDC.

2.2.2 Fornecedor no Cédigo de Defesa do Consumidor

A definicdo de fornecedor encontra-se inserta no art. 3° do CDC, nos

seguintes termos:

Art. 3° Fornecedor € toda pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, nacional ou estrangeira, bem como o0s entes
despersonalizados, que desenvolvem atividade de produgéo,

»1 MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor. o novo regime das

relagdes contratuais, p. 79-84.

232 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcellos e. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor
comentado pelos autores do Anteprojeto, p. 264.

233 ZANELATTO, Marco Antonio. Consideracdes sobre o conceito juridico de consumidor. Revista de
Direito do Consumidor, p. 175.

2% BENJAMIN, Anténio Herman Vasconcellos e; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo
Roscoe. Manual de direito do consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 305.
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montagem, criacdo, construgdo, transformacdo, importagéo,
exportacdo, distribuicdo ou comercializagdo de produtos ou
prestacéo de servicos.

§1°. Produto é qualquer bem movel ou imovel, material ou imaterial.
§2°. Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo,
mediante remuneracao, inclusive as de natureza bancaria, financeira,
de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das prestacbes de
carater trabalhista.

O CDC adotou a definicdo ampla de fornecedor, abrangendo todo agente
que pratica alguma atividade no mercado de consumo.
A respeito da amplitude do conceito de fornecedor, José Geraldo Brito

Filomeno®®® assevera:

[...] para Placido e Silva, fornecedor’, derivado do francés fournir,
fornisseur, é todo comerciante ou estabelecimento que abastece, ou
fornece, habitualmente uma casa ou um outro estabelecimento dos
géneros e mercadorias necessarias a seu consumo.

Nesse sentido, por conseguinte, € que sdo considerados todos
quantos propiciem a oferta de produtos e servicos no mercado e
consumo, de maneira a atender as necessidades dos consumidores,
sendo despiciendo indagar-se a que titulo [...].

Tem-se, por conseguinte, que fornecedor € qualquer pessoa fisica,
ou seja, qualquer um que, a titulo singular, mediante desempenho de
atividade mercantil ou civil, de forma habitual, oferegca no mercado
produtos ou servicos, e a juridica, da mesma forma, mas em
associacao mercantil ou civil e de forma habitual.

O caput do art. 3° € bem genérico e procura abranger todo e qualquer
modelo de pessoa juridica: publica ou privada, nacional ou estrangeira, com ou sem
sede no pais, sociedades andnimas, sociedades por quota de responsabilidade
limitada, sociedades civis com ou sem fins lucrativos, fundagdes, as sociedades de
economia mista, as empresas publicas, autarquias, 6rgaos as Administracao Direta,
entre outros.

Malgrado a amplitude do conceito de fornecedor que o CDC apresenta, é
preciso que se observe um elemento fundamental, qual seja a atividade
desenvolvida pelo sujeito.

Dessa forma, conforme sugere a definicdo transcrita acima, formulada por
José Geraldo Brito Filomeno, sé é objeto da relacdo de consumo a atividade regular,

desenvolvida habitualmente pelo fornecedor, seja essa atividade de producéo,

2 FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos

autores do Anteprojeto, p. 47.



110

montagem, cria¢do, construcao, transformacéao, importagao, exportacéo, distribuicao
ou comercializagédo de produtos ou prestacdo de servigos.

No tocante ao fornecimento de servicos especificamente, sobretudo
servicos publicos, tema a ser abordado no préximo capitulo deste trabalho, o CDC
exige o requisito da remuneracgao.

Ao tratar do tema, Claudia Lima Marques®® explica que:

[...] a expressao utilizada pelo art. 3° do CDC para incluir os servigos
de consumo, ‘mediante remuneracao’, é sabia, adaptada ao mundo
atual, onde tudo pode parecer ‘gratuito’ (o consumidor idoso, por
exemplo, ndao paga o transporte urbano), mas é sabidamente
remunerado e ndo uma atividade de cortesia ou benesse, logo, é
suficientemente abrangente. Em verdade, significa uma troca
intencional entre a classica classificagdo dos negoécios como
‘onerosos’ e gratuitos por remunerados e nao remunerados. Parece-
me que a opgado pela expressdo ‘remunerado’ significa uma
importante abertura para incluir os servigos de consumo
remunerados indiretamente, isto é, quando ndo & o consumidor
individual que paga, mas a coletividade (facilidade diluida no prego
de todos) ou quando ela paga indiretamente o ‘beneficio gratuito’ que
esta recebendo.

Essas consideragdes e outras atinentes a questao da remuneragéo seréo
abordadas no momento da analise da aplicabilidade do CDC a prestacédo de
servicos publicos. Por enquanto, € certo afirmar que havendo habitualidade e
remuneracao, ainda que indireta, o prestador enquadra-se no conceito de fornecedor

do CDC e, portanto, a relagao sera regrada pelo diploma consumerista.

2.3 O OBJETO DA RELAGAO DE CONSUMO: PRODUTO E SERVICO

Denomina-se relacdo de consumo aquela caracterizada pela presenca de
fornecedor e consumidor, tendo como objeto a aquisicdo de produto(s) ou a
utilizacao de servigo(s) pelo consumidor.

Produtos, por sua vez, aludem a quaisquer bens colocados no mercado

de consumo.

236 BENJAMIN, Anténio Herman Vasconcellos e; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo
Roscoe. Manual de direito do consumidor, p. 83.
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A respeito da definicdo de produto trazida pelo CDC, José Geraldo Brito

237

Filomeno“’" adverte:

O §1° do art. 3° do mencionado Cédigo fala em ‘produto’, definindo-o
como qualquer bem, mével ou imével, material ou imaterial.

Melhor, entretanto, no nosso entendimento, seria falar-se em ‘bens’ e
nao ‘produtos’, mesmo porque, como notdrio, o primeiro termo é bem
mais abrangente do que o segundo, aconselhando tal nomenclatura,
alias, boa técnica, bem como a economia politica. [grifo do autor].

E, ainda, prossegue o autor em sua explanacéo:

Desta forma, e até para efeitos praticos, dir-se-ia que, para fins do
Cddigo de Defesa do Consumidor, produto (entenda-se ‘bens’) é
qualquer objeto de interesse em dada relagdo de consumo, e
destinado a satisfazer uma necessidade do adquirente, como
destinatario final.?*

Ao lado do produto, o servico também assume a posicdo de objeto da
relagdo juridica de consumo, correspondendo a atividade, a prestagao inserida no
mercado de consumo e destinada a propiciar uma vantagem para o consumidor.

Diferentemente do que acontece com os produtos, que ndo precisam ser
remunerados, o CDC estabeleceu como requisito essencial para a caracterizagao
dos servicos a remuneracéo.

Claudia Lima Marques®*

afirma que “a remuneragao do servigo € o unico
elemento caracterizador e ndo a profissionalidade de quem o presta, deixando
patente a indispensabilidade desse requisito”.

Acerca da necessidade de remuneracéao direta ou indireta, a doutrina ndo
chega a um consenso, questdo esta que sera abordada oportunamente neste
trabalho.

Dessa feita, finda a analise sobre sujeitos e objeto da relagdo de
consumo, no capitulo seguinte esta relagdo sera enfocada quando da explanacgéo a

respeito da aplicagdo do CDC aos servigos publicos.

%7 FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos

autores do Anteprojeto, p. 51.

23 FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos
autores do Anteprojeto, p. 52.

239 BENJAMIN, Anténio Herman Vasconcellos e; MAQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe.
Manual de direito do consumidor. 2. ed. Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 82.
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CAPITULO 3 - APLICABILIDADE DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR
AOS SERVIGOS PUBLICOS

3.1 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DA APLICABILIDADE DO CODIGO DE
DEFESA DO CONSUMIDOR AOS SERVICOS PUBLICOS

A Constituicdo Federal, em seu art. 175, estabeleceu o dever inescusavel
ao Estado de promover a prestacdo de servicos publicos, com a obrigacdo de

fornecé-los adequadamente, nos seguintes termos:

Art. 175 - Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacao,
a prestacao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

EV]— a obrigacéo de manter servico adequado.

Destarte, é cedico que a atividade da Administracdo Publica deve ser
orientada e direcionada de acordo com os principios que Ihe sao vinculantes, dos
quais podemos destacar a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade
e ressalte-se, a eficiéncia, consoante o art. 37 da CRFB.

Para colocar esses principios em pratica, o § 3° do citado art. 37
estabeleceu que a lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na
Administracdo Publica Direta e indireta, regulando especialmente as reclamacdes
relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutencéo de
servicos de atendimento ao usuario e a avaliacéo perioddica, externa e interna da
qualidade dos servigos.

A colocagao dos servicos publicos no sistema do CDC né&o foi
determinada unicamente pelo fato de o legislador consumerista ter considerado as
pessoas juridicas de direito publico como fornecedoras desses servigos. Longe
disso, porquanto nos termos do art. 173, caput, da CRFB, o Poder Publico pode
desenvolver atividade econdmica, ainda que em carater excepcional, quando
necessario aos imperativos da seguranca nacional ou relevante interesse coletivo,

ou de monopoalio, de acordo com o art. 177 do permissivo constitucional.
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Ademais, importante ressaltar que o fato de a defesa do consumidor ter
alcado a categoria de um dos principios da ordem econdmica, expresso no artigo
170, V, da CRFB, reforca a aplicabilidade do CDC aos servigos publicos, traduzidos
no mais das vezes em desenvolvimento de atividades econbémicas, quer pela
administracao direita e indireta quer por empresas privadas na qualidade de
delegatarias.

Por fim, cumpre observar que o cidadido, enquanto usuario de servico
publico, além da protecao constitucional, passou a receber tratamento legal também

enquanto consumidor, tendo sua defesa abarcada pelo CDC.

3.2 OS SERVIGOS PUBLICOS NO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

O CDC, em varios artigos, cuida dos servigcos publicos, de forma que resta
inequivoco que se submetem a legislacéo consumerista®*’. Porém, o diploma legal
nao estabelece qual a abrangéncia do seu significado nas relagdes de consumo, nédo
distingue sobre quais servigos publicos haveria a sua incidéncia, tampouco em que
medida a eles se aplica.

Destarte, tendo em conta o carater multidisciplinar do CDC, conforme
consignamos em outro ponto deste trabalho, a busca do auxilio do direito
administrativo para a conceituagédo do servigo publico, obtencdo de suas nogdes
fundamentais e, ainda, a forma pela qual sdo prestados, foi de grande importancia
para o desenvolvimento da presente pesquisa. Essas informacbes sao primordiais
para a compreensao dos servigcos publicos como objeto da relagcdo de consumo,
bem como para estabelecer o alcance da prote¢céo do seu usuario-consumidor.

Portanto, na auséncia do conceito de servigo publico no CDC, infere-se
que nao ha ébice algum em busca-lo no direito administrativo, o que sé fortalece o

cunho de juridicidade de referido conceito.

20 A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica & firme no sentido da aplicagdo do CDC aos

servigos de interesse geral: “Aplica-se o Cédigo de Defesa do Consumidor as relagdes mantidas
entre usuario e concessionaria de servigo publico, nos termos do art. 7° da Lei n° 8.987/95. Agravo
regimental improvido” BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no Ag.1022587-RS. Rel. Min.
Sidnei Beneti, j. 21.08.2008. Disponivel em: <http:\www.stj.gov.br>. Acesso em: 12 ago. 2010.
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Tecidas essas consideracdes de relevo, cumpre, doravante, abordar
quais os dispositivos que tratam dos servicos publicos no CDC, para,
posteriormente, analisar se a legislacdo consumerista incidiria sobre todo e qualquer
servico publico.

A Lei n° 8.078/90, em seu artigo 3°, caput, estabelece que fornecedor é
toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional ou estrangeira, assim
como o0s entes despersonalizados que produzam, montem, criem, construam,
transformem, importem, exportem, distribuam ou comercializem produtos ou prestem
Servicos.

José Geraldo Brito Filomeno®', comentando esse dispositivo legal,
afirma que: “O fornecedor pode ser publico ou privado, entendendo-se no primeiro
caso o proprio Poder Publico, por si ou entdo por suas empresas publicas que
desenvolvam atividade de produgdo, ou ainda as concessionarias de servicos
publicos”.

O legislador consumerista optou por colocar as pessoas juridicas de
direito publico e privado na relacao de possiveis fornecedores, deixando patente que
a Administragéo Publica, seja ela direta ou indireta, ou ainda por meio de seus
delegatarios, quando prestar servicos publicos, ficara sujeita obrigatoriamente ao
disciplinamento do CDC.

O artigo 4° da lei em comento, que cuida da Politica Nacional das
Relagdes de Consumo, estabelece seus objetivos traduzidos no atendimento a
necessidade dos consumidores, o respeito a sua dignidade, saude e segurancga, a
protecdo de seus interesses econdmicos, a melhoria de sua qualidade de vida,
assim como a transparéncia e harmonia das relacbes de consumo, atendidos, entre
outros requisitos, o da racionalidade e melhoria dos servigos publicos (inc. VII).

O preceptivo legal acima, a par de estabelecer principios de defesa do
consumidor, avanga no sentido de indicar os preceitos balizadores das rela¢des de
consumo entre fornecedores e consumidores.

No tocante a racionalidade e melhoria dos servigos publicos, objetivo a
ser perseguido pela Politica Nacional das Relagbes de Consumo, como visto acima,
cumpre consignar que, tal qual a iniciativa privada, a Administracdo Publica e as

pessoas de direito privado prestadoras de servigos publicos devem primar por

1 FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos

autores do Anteprojeto, p. 47.
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oferecé-los aos usuarios com garantia de seguranga, protecéo a saude, qualidade e
adequacao, isto porque o interesse subjacente é da coletividade como um todo.
Considerado como norma de cunho principiolégico, conforme destacado
anteriormente, o art. 6°, inciso X, do CDC, determina que é direito basico do
consumidor “a adequada e eficaz prestacéo dos servigos publicos em geral”.
Comentando o dispositivo em questdo, Luiz Antdnio Rizzatto Nunes?*?

afirma que:

O legislador quis dizer que ndo basta haver adequacao, nem estar a
disposicéo das pessoas. O servico tem de ser realmente eficiente;
tem de cumprir sua finalidade na realidade concreta. O significado de
eficiéncia remete ao resultado: ¢ eficiente aquilo que funciona.

E, ainda, prossegue o autor, asseverando que:

A eficiéncia é um plus necessario da adequagéo. O individuo recebe
servigo publico eficiente quando a necessidade para qual este foi
criado & suprida concretamente. E isso o que o principio
constitucional da eficiéncia previsto no artigo 37, caput, da
Constituicdo Federal pretende. E é isso o que dispbe a Lei n°
8.078.2°

Resta, pois, indene de duvida, que os servigos publicos sdo objeto de
relagdo de consumo, o que fica mais evidenciado ainda no art. 22 da legislacao
consumerista, que dispde sobre a obrigacdo dos 6rgaos publicos da administragao
direita e indireta, das concessionarias e permissionarias, e sob qualquer outra forma
de empreendimento, de fornecer servigcos adequados, eficientes, seguros e, quanto
aos essenciais, continuos.

Importante consignar que, devido a grande importancia do preceptivo
legal retrocitado na protecdo do consumidor-usuario dos servigcos publicos, corolario
dos demais dispositivos do CDC que cuidam desses servigos, teceremos maiores
consideragdes a seu respeito no ultimo capitulo deste trabalho.

Ainda, cumpre destacar que o paragrafo unico do art. 22 do CDC
determina que, em caso de descumprimento dessa obrigacéo, as pessoas juridicas
serao obrigadas a cumpri-la, bem como reparar os danos causados em decorréncia

da ma prestacao do servigo publico.

42 R1ZZATTO NUNES, Luis Anténio. Comentario ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 156.
%3 RIZZATTO NUNES, Luiz Antonio. Comentario ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 156.
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A esse respeito, mais uma vez oportuna € a ligao de Luiz Antdnio Rizzatto

Nunes®**:

O legislador inseriu a norma no contexto do art. 22 apenas, mais uma
vez, para deixar patente a responsabilidade do prestador do servigo
publico. O intuito foi evitar que surgisse algum tipo de argumento
pretendendo elidir a responsabilidade do prestador. Nesse aspecto
fez bem o legislador, uma vez que, como vimos, mesmo com o texto
expresso do caput do art. 22, existem fornecedores de servigos
publicos que pretendem sustentar o insustentavel: que nao estéo
submetidos as regras da Lei n° 8.078/90. Assim, apenas para
declarar, consigne-se que o prestador do servico publico esta
submetido exatamente a todas as mesmas normas que recaem
sobre o prestador do servigo privado.

Na esteira da abordagem dos dispositivos do CDC que tratam do servigo
publico, cumpre invocar o disposto no artigo 59, §1°, que cuida das sancbes
administrativas e impde pena de cassacdo da concessao a concessionaria de
servico publico, quando violar obrigagao legal ou contratual. Esse preceptivo legal
vem confirmar que as empresas privadas prestadoras de servigo publico sujeitam-se
as disposigcdes legais que regulam a defesa do consumidor, notadamente aquelas
que coibem o cometimento de infragbes, que tém como objetivo a protecédo da parte
vulneravel da relacado de consumo.

Denota-se, dessa explanagao, que o legislador consumerista cuidou de
proteger o consumidor de servigos publicos em varios de seus dispositivos legais,
garantindo sobremaneira a continuidade da prestacdo dos servigos publicos
essenciais, uma vez que estdo intrinsecamente relacionados ao principio

constitucional da dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill, CRFB)***.

3.3 APLICABILIDADE DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR AOS
SERVICOS PUBLICOS

A incluséo dos servigos publicos no disciplinamento do CDC, bem como a

submissao de seus prestadores, quer pelas empresas privadas na qualidade de

244 RIZZATTO NUNES, Luiz Anténio. Comentarios ao Codigo de Defesa do Consumidor, p. 340-341.
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delegatarias quer pela Administragcdo Direta e indireta, fornecedores que sé&o
daqueles servigos, representa um grande avanco trazido pela legislacéo
consumerista.

Alexandre Santos de Aragé0246, discorrendo sobre o tema em comento,

assevera que:

[...] ndo ha duvida quanto a aplicabilidade do Cédigo de Defesa do
Consumidor - CDC aos servicos publicos, em razao de dispositivos
expressos nesse sentido: por um lado, o art. 7°, caput, da Lei das
Concessoes e Permissdes de Servicos Publicos — Lei n°® 8.987/95 —
faz remisséo genérica a aplicagcdo do CDC aos usuarios de servigos
publicos; por outro lado, o CDC os contempla expressamente nos
arts. 4°, Il (referéncia a melhoria dos servigos publicos como principio
da Politica Nacional das Rela¢gdes de Consumo); 6°, X, (prestacao
adequada dos servigos publicos como direito dos consumidores); e
22 (obrigagdo do Estado e de seus delegatarios pela prestacéo de
servigos adequados).

E arremata com a seguinte afirmacéo:

A aplicagdo do Direito dos Consumidores aos servicos publicos é
uma decorréncia fundamental do movimento de liberalizagédo
econdmica da década de oitenta e seguintes. Apenas um servico
liberalizado, sujeito a l6gica econdbmica da concorréncia, haver-se-ia
de cogitar da aplicacdo, em maior ou menor escala, do direito comum
de protecado dos consumidores.?*’

Luiz Antonio Rizzatto Nunes®*®, por sua vez, consigna que:

[...] estdo compreendidos na ampla regulacdo da lei consumerista os
servigcos publicos, sem ressalvas. Se se levar em consideragédo que
as duas excecgbes para nao-abrangéncia do CDC no que respeita
aos servicos (sem efetiva remuneracdo e custo; os de carater
trabalhista), ter-se-a de concluir que praticamente todos os servigos
publicos estao protegidos pela Lei n°® 8.078/90).

Em rigor, estando o servigo publico incluido no rol dos servigos por forca
do art. 3°, § 2°, do CDC**, certo é que ele sera objeto das relacdes de consumo. A

mesma certeza ndo encontra eco na doutrina, no tocante a questao relativa a

250 art. 1° Ill, da CRFB tem a seguinte redagdo: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: Il — a dignidade da pessoa humana”.

%5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 519.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 502.

%8 RIZZATTO NUNES, Luiz Anténio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 124.
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natureza juridica da contraprestacdo que o consumidor-usuario final de servigos
publicos oferece ao fornecedor, pela atividade divisivel colocada no mercado de

consumo, conforme se estudara adiante.

3.4 O REQUISITO DA REMUNERACAO COMO CRITERIO DE APLICABILIDADE
DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR AOS SERVIGOS PUBLICOS

Uma vez estabelecida a premissa de que o servigo é elemento da relagéo
de consumo, por forca do art. 3°, § 2°, do CDC, conforme ja consignado, doravante
cabe abordar a questdao relativa a sua contraprestacdo, sob a forma de
remuneracgao.

A esse respeito ha dissenso na doutrina e dois s&o os entendimentos: o
primeiro refere que a contraprestacao pelo servico publico prestado pode ser feita
tanto de forma direta, como indireta; o segundo apregoa que somente sobre os
servicos remunerados de forma direta haveria a incidéncia da legislagcéo
consumerista.

A par disso, pode-se dizer que haveria, entéo, a incidéncia do CDC a todo
e qualquer servigo publico, tanto naqueles casos em que a remuneragao € realizada
diretamente pelo consumidor, como ocorre, por exemplo, nos servicos de energia
elétrica, ou de forma indireta, nos casos em que o servigo publico é subsidiado por
meio de outros recursos transferidos ao Estado, provenientes das fontes tributarias.

Com relacdo aos servicos remunerados de forma indireta, também
denominados servigos publicos uti universi, estes tém por escopo proporcionar
utilidades a coletividade e n&o a beneficiarios individualmente. Exemplos de servigos
uti universi sao os servigos de saude, educacao, consulares, seguranca publica e
justica.

Com base nessa definicdo, parte da doutrina nao admite a gratuidade de
alguns servigos publicos para efeito da incidéncia da legislagdo consumerista,

admitindo, no entanto, que podem ser remunerados de forma direta ou indireta.

249 Artigo 3°, §2°, do Codigo de Defesa do Consumidor: “Servigo € qualquer atividade fornecida no
mercado de consumo, mediante remunerac¢do, inclusive as de natureza bancaria, financeira, de
crédito e securitaria, salvo as decorrentes de relagdes de carater trabalhista [grifo nosso]”.
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Compartilha do entendimento acima o administrativista argentino, Héctor

250

Jorge Escola®”™ quando afirma que: “Em principio, todos os servigos publicos sdo, de

alguma maneira, retribuidos, ja que seus usuarios ou beneficiarios pagam por sua
prestacdo alguma compensacgao, seja sob a forma de um imposto, uma taxa ou um
preco”.

A seu turno, Luiz Antdnio Rizzatto Nunes®' assevera que:

O fato de o servigo publico néo ser pago diretamente ou sequer ser
cobrado néao retira a abrangéncia do CDC, pois nenhum servigo
publico pode ser considerado efetivamente gratuito, ja que todos séo
criados, mantidos e oferecidos a partir da receita advinda da
arrecadacéo de tributos.

Rodrigo Priolli de Oliveira®>?, apregoando a aplicagdo do CDC a todos os

servigos publicos para fins de remuneracgao, registra:

A Lei n°® 8.078/90 n&o faz nenhuma distingao entre servigos publicos,
de modo que a concep¢ao administrativista dessa atividade estatal
deve ser afastada, com o intuito de conferir maior abrangéncia
possivel ao CDC, dada sua importancia como ferramenta apta a
garantir a cidadania. Logo, os servigcos publicos préprios e improprios
ensejam relagdo de consumo, autorizando a incidéncia do CDC.

Ainda, no escélio do mesmo autor, justificando o seu posicionamento,

tem-se o seguinte comentario:

A lei de protegdo ao consumidor retira de seu raio de incidéncia
apenas as relagbes trabalhistas e impde ao Estado o dever de
prestar servigos publicos adequados, eficientes, seguros e continuos.
Por essa raz&o, concluo que quando o cidadao pleiteia judicialmente
a qualidade do servico publico ele ndo pode ser submetido a uma
discusséo doutrinaria sobre o servico demandado, para dizer se ele
consumidor ou se €& contribuinte, devendo ser alcancado pelas
previsdes do CDC.**

Ha autores que defendem o entendimento de que s6 existe remuneragao

pelo servigco publico prestado quando a contraprestacdo é oferecida diretamente

%0 ESCOLA, Héctor Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma. 1990, v.

1, p. 464. “Doctrinalmente, se ha sefialado que en principio todos los servicios publicos son, de
alguna manera, retribuidos, ya que los usuarios o beneficiarios de ellos pagan por su prestacion
alguna compensacion, ya sea bajo la forma de um impuesto, una tasa o un precio”.

2T RIZZATTO NUNES, Luiz Anténio. Comentérios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 124.

2 OLIVEIRA FILHO, Rodrigo Priolli. Relagdo de consumo: servigos publicos no Codigo de Defesa do
Consumidor. Sdo Paulo: Altamira, 2004, p. 160.

2% OLIVEIRA FILHO, Rodrigo Priolli. Relagdo de consumo: servigos publicos no Codigo de Defesa do
Consumidor. Sdo Paulo: Altamira, 2004, p. 160.
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pelo consumidor. Por este prisma, ficam excluidos da incidéncia do CDC aqueles

servigos subsidiados por meio da arrecadacao de tributos.

Nesse sentido € o ensinamento de José Geraldo Brito Filomen0254, que

diferencia as figuras de consumidor e contribuinte, leciona:

O Poder Publico, como produtor de bens e ou prestador de servicos,
remunerados, ndo mediante a atividade tributaria em geral (impostos,
taxas e contribuicdes de melhoria), mas por tarifa ou ‘preco publico’,
se sujeita as normas ora estatuidas, em todos os sentidos e aspectos
versados pelos dispositivos do novo Cédigo do Consumidor, sendo,
alias, categérico no seu art. 22.

Com efeito, vale registrar que o citado doutrinador, um dos autores do

Anteprojeto do CDC, quando esteve a frente das Promotorias de Justica do

Consumidor no Estado de Sao Paulo, foi o responsavel pela edicdo da Sumula n° 6,

resultante de estudos do Centro de Apoio Operacional de referidos 6rgaos, que

traduz sua opinido a respeito da remuneragao dos servi¢os publicos, vejamos:

Servigo publico. Objeto de protecao pelo Cédigo do Consumidor — ‘uti
singuli’. Sao objeto de tutela pelo Codigo de Defesa do Consumidor,
e de atribuicdo das Promotorias de Justica do Consumidor, os
servigos publicos prestados ‘uti singuli’ e mediante retribuicdo por
tarifa ou preco publico, quer pelo Poder Publico diretamente, quer por
concessionarias ou permissionarias, sobretudo para os efeitos do
seu art. 22. Nao os sdo, porém, os servicos prestados ‘uti universi’
como decorréncia da atividade precipua do Poder Publico e
retribuido por taxa ou pela contribuicéo a titulo de tributos em geral.
Nesse caso, tais servicos poderéo ser objeto de inquérito civil e agao
civil publica pelo Ministério Publico, mas por intermédio do setor de
defesa dos direitos do cidaddo.*°

Como visto, uma parte da doutrina perfilha o entendimento de que a

remuneragao compreende a retribuicdo direta e indireta, enquanto outra apenas a

direta. A maioria dos doutrinadores, no entanto, aceita qualquer vantagem ou

proveito direto ou indireto como capaz de caracterizar a remuneragcéo apontada no

art. 3°, § 2°, do diploma consumerista.

254

FILOMENO, José Geraldo Brito. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor Comentado pelos

autores do Anteprojeto, p. 53.

255

FILOMENO, José Geraldo Brito. Promotorias de Justica do Consumidor: atuagéo pratica. S&o

Paulo: Editora Associagéo Paulista do Ministério Publico de Sdo Paulo, 1997, p. 67.
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Assim, no escolio de Claudia Lima Marques®®: “Os servicos remunerados

nao significam servigos onerosos, avangando o CDC para ai incluir os servigos

remunerados indiretamente”.

3.5 AREMUNERACAO DOS SERVICOS PUBLICOS: TAXA OU TARIFA

Tecidas consideracdes a respeito da remuneracao dos servigos publicos,
pode-se firmar o entendimento de que somente aqueles remunerados de forma
direta estariam agasalhados pela legislagdo consumerista, ou seja, os servigos uti
singuli, isto porque refutamos a tese de que a prestacdo de servigos uti universi
esteja sujeita as normas do CDC.

Doravante, entdo, procuraremos analisar a natureza juridica da
remuneragcao dessa contraprestacdo, se taxa ou tarifa, capaz de autorizar a
incidéncia do CDC, ja advertindo que, sobre esta questao, também ha dissenso na
doutrina.

Pois bem. Para atingir esse desiderato, em decorréncia da
multidisciplinaridade do direito das relagbes de consumo, ja consignada
anteriormente, e da especialidade do tema analisado, buscaremos auxilio no direito
tributario.

Com relagéo a taxa, espécie do género “tributo”, assim preceitua o art.
145 da CRFB:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderao instituir os seguintes tributos:

| - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacao, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposic¢ao;

[ll - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas (grifo
Nnosso).

O art. 77 do Cobdigo Tributario Nacional (CTN) reitera o preceito

constitucional para delimitar o campo de incidéncia da taxa:

% MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 486.
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Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicdes, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de
policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposicéo.

Por derradeiro, o art. 79 do mesmo Cédigo, que remete ao preceptivo

acima, dispbe sobre os atributos dos servigos publicos remunerados por meio de

taxa:

Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o art. 77 consideram-se:
| — utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizacdo compulséria, sejam
postos a sua disposicdo mediante atividade administrativa em efetivo
funcionamento;

Il — especificos, quando possam ser destacados em unidades
autdbnomas de intervencao, de utilidade ou de necessidade publica;

[Il — divisiveis, quando suscetiveis de utilizagcdo, separadamente, por
parte de cada um dos usuarios.

Denota-se, assim, que a principal caracteristica da taxa € a sua

compulsoriedade, eis que a obrigacao pelo seu pagamento decorre de disposi¢céo

legal, independentemente da vontade do contribuinte.

Ainda, o carater compulsério da taxa é inerente a exacéo fiscal

denominada tributo, que o art. 3° do CTN conceitua nos seguintes termos: “Art. 3°.

Tributo é toda prestagao pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se

possa exprimir, que nao constitua sang¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada

mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Quanto a tarifa, impende verificar o disposto no art. 175, paragrafo unico,

inciso lll, da CRFB:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacao,
a prestagéo de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

[...]

Il — politica tarifaria;

[..].

Do cotejo realizado entre o dispositivo 145, inciso Il, do CTN e o art. 175,

paragrafo unico, inciso Ill, da CRFB, desume-se o seguinte: (i) sendo o servigo

publico prestado diretamente pelo Estado, por meio da Administracdo Direta ou
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Indireta, a forma de remuneracéo sera necessariamente a taxa; (ii) quando o Estado
delega a prestagao do servigo publico, a forma de remuneragao sera a tarifa.
Destarte, a delegacao de servicos publicos devera ser precedida de lei
municipal, estadual, distrital ou federal, de acordo com o disposto no art. 2° da Lei
n°® 9.074/95, que alterou alguns dispositivos da Lei n° 8.987/95. Assim, em
decorréncia de dispositivo de lei, a tarifa passa a ser a forma de remuneragdo do
servigo publico delegado a iniciativa privada.?®’
A proposito, José Cretella Junior*™® define tarifa (ou preco publico) nos

seguintes termos:

E o pagamento pelo usuario de servicos que embora exercidos pelo
Estado ndo lhe sdo, em tese, privativos. A tarifa é o que se
denomina, em direito financeiro, de prego publico, ndo sendo nem
taxa nem imposto. Entre os elementos formadores da receita publica,
ha um novo elemento que ndo é tributo nem preco privado,
conciliando o critério do interesse publico com um sentido
econdmico: € o prego publico.

Tarifa seria, pois, a remuneracao dos servigos publicos prestados pelo
Estado ou por seus delegados, mas regidos por normas de direito privado, em
decorréncia de seu cunho facultativo, com predominio do elemento volitivo e
instrumentalizado por um contrato, de onde decorre a incidéncia do CDC, porquanto
caracterizada a relagéo de consumo.

Por conseguinte, a diferenga fundamental entre taxa e tarifa consiste,
entdo, no carater facultativo desta e a na obrigatoriedade daquela. Esse
entendimento esta pacificado na jurisprudéncia, conforme se depreende do
Enunciado 545 da Sumula do Supremo Tribunal Federal (STF), litteris: “Pregos de

servicos publicos e taxas nao se confundem, porque estas, diferentemente

7 Nesse sentido decidiu o STJ: “[...] Os servigos publicos podem ser proprios e gerais, sem

possibilidade de identificagdo dos destinatarios. S&o financiados pelos tributos e prestados pelo
proprio Estado, tais como segurancga publica, saude e educacao etc. Podem ser também impréprios e
individuais, com destinatarios determinados ou determinaveis. Neste caso, tém uso especifico e
mensuravel, tais como os servicos de telefone, agua e energia elétrica. 3. Os servigos publicos
impréprios podem ser prestados pelos 6rgédos da Administragdo Publica Indireta ou, modernamente,
por delegagéo, como previsto na CF (art. 175). Sao regulados pela Lei n°® 8.987/95, que dispbe sobre
a concessdo e permissao dos servigos publicos. 4. Os servigos prestados por concessionarias séo
remunerados por tarifa, sendo facultativa a sua utilizagéo, que é regida pelo CDC, o que diferencia da
taxa, esta, remuneragdo do servigcos publico proprio [...]”.  BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Recurso Especial n°® 754.784/PR. 22 Turma. Rel. Min. Eliana Calmon. Julgado em 13.9.2005.
<http:\www.stj.gov.br>

?% CRETELLA JUNIOR, José. Dicionério de direito administrativo. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 363.
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daquelas, sdo compulsérias e tém sua cobranca condicionada a prévia autorizagéo
orcamentaria, em relacao a lei que as instituiu”.

Na doutrina ha quem afirma inexistir confuséo entre taxa e tarifa. Sacha

Calmon Navarro Coélho®®, a proposito, compartilha desse entendimento e

didaticamente explica:

[...] @) o preco decorreria do livre encontro de vontades (contrato). A
taxa — espécie tributaria — proviria da ‘vontade da lei’ (tributo). O
primeiro € autbnomo, a segunda heterbnoma; b) no prego predomina
a ‘facultatividade’, na taxa — tributo — a ‘compulsoriedade’; ¢) no
preco de origem sempre contratual haveria a possibilidade de
desfazimento do pactuado e, ainda, antes disso, a cobranga s6 é
possivel ap6s a cobrangca do wusuario. Na taxa, ao revés,
predominaria a vontade da lei, e a obrigacao, as vezes existindo a
simples disponibilidade do servico, sé seria elidivel pela revogagéo
da norma legal, irrelevante o querer do obrigado; d) o precgo seria ex
contratu, por suposto, e a taxa — tributo — ex lege; e) em
consequéncia, o preco reger-se-ia pelos preceitos do Direito Privado,
com influxos aqui e acola, do Direito Administrativo (pregos publicos),
e a taxa reger-se-ia pelas regras do Direito Publico e, portanto,
estaria sujeita aos principios constitucionais da legalidade,
anterioridade e anualidade; f) os pregos seriam jus gestionis e as
taxas jus imperii; g) 0s pregos, por isso que contratuais,
sinalagmaticos, ndo comportariam ‘extrafiscalidade’, esta tipica da
acao governamental, via tributos (inclusive taxas), tese de resto
polémica no respeitante as taxas, nos contrafortes do préprio Direito
Tributario, em razdo da natureza contraprestacional destas; h) os
precos seriam adequados para remunerar atividades estatais
delegaveis, improprias, ao passo que as taxas seriam utilizaveis para
remunerar servigcos estatais ‘proprios’, indelegaveis, tipo ‘policia’ ,
‘justica’ , ‘fisco’, etc; i) os pregcos estariam livres do controle
congressual, possuindo maior elasticidade. As taxas, ao contrario,
porque seriam tributos, estariam sujeitas ao controle do Legislativo,
dai a maior rigidez do seu regime.

A uniformidade de entendimento acerca da natureza juridica da taxa e da
tarifa, bem como da diferenca que existe entre elas, ndo acompanha a questéo
relativa ao meio de remuneracéo dos servigos publicos, quer sejam eles prestados
diretamente pelo Estado quer por intermédio de seus delegatarios.

Observa-se, a respeito dessa questdo, certa divisdo de opinides, haja
vista, de um lado, a percepgdo de que o0s servicos publicos devem,
necessariamente, ser financiados por taxas, de outro, que apenas a tarifa seria a

forma correta de remuneracao destes servicos.

2% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributério brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2009, p. 418-419.
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Regina Helena Costa®®, discorrendo sobre tributagdo e consumo, filia-se
a corrente doutrinaria segundo a qual a natureza juridica da remuneragcdo que
financia o servigo publico, embora prestada pelo concessionario ou permissionario, é
de taxa e nado de tarifa. Extraindo o fundamento da CRFB, explica que: “A
remuneracao pela prestacao de servigos publicos, especificos e divisiveis, prestados
pelo contribuinte ou postos a sua disposicédo, € feita mediante taxa, na precisa
diccédo do art. 145, inc. Il, da Constituicao da Republica”. E, prossegue, justificando o

seu posicionamento:

N&o se desconhece a polémica em torno da tese segundo a qual a
tarifa constitui uma possibilidade de remuneracao pela prestacao de
servigo publico, sendo faculdade do legislador adotar a tarifa ou a
taxa para tal finalidade. Todavia, adotamos o entendimento segundo
o qual a Lei Maior estabeleceu uma unica forma para tanto, que ¢é a
taxa, sendo a tarifa uma auténtica distorcédo, na medida em que,
mediante a sua instituicdo, pretende-se submeter a remuneracgéo
pela prestacdo de um servigo publico a regras proprias do direito
privado, procedimento ndo autorizado constitucionalmente, a teor do
art. 145, inc. Il, da CF.**’

Inobstante a peculiaridade de sua posicao a respeito da natureza juridica
da remuneracgéo do servigo publico, a autora citada entende que a contraprestacéo
que o consumidor paga ao fornecedor pode ser feita de forma direta ou indireta, para
que fique configurada a relagdo de consumo e sobre ela incida a legislacéo
consumerista.

Roque Antonio Carrazza®®?, por sua vez, entende que o servico publico é
bem indisponivel que surge por imperativo de lei para atender, conforme determina o
texto constitucional, ao interesse publico. E, portanto, res extra commercium e nao
pode ser negociado. Para o autor, com ou sem o pagamento de taxa, o Estado ndo
pode deixar de presta-lo.

Geraldo Ataliba Nogueira®® perfilha esse entendimento quando assevera

que:

0 COSTA, Regina Helena. A tributacdo e o consumidor. Revista de Direito do Consumidor. S&o
Paulo, Editora Revista dos Tribunais, n. 21, jan./mar. 1997, p. 102.

%1 COSTA, Regina Helena. A tributacdo e o consumidor. Revista de Direito do Consumidor, p. 102.
22 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito tributario. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p.
557.

63 NOGUEIRA, Geraldo Ataliba. SABESP. Servigo publico e eelegagdo a empresa estatal. Imunidade
a impostos. Regime de taxas. RDP. Sao Paulo, Editora Revista de Direito Publico, 92/70-95, 1989, p.
29.
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O servigo publico ndo se vende. Nao se compra. Presta-o o Estado,
porque a lei o constrange (esgoto, licenga para construir etc.). [...]
Admitir sua remunerabilidade por preco implicaria supor que sao
utilidades (materiais ou imateriais) disponiveis, res in commercio,
produzidos por livre vontade do 6rgdo ou entidade que os ‘vende’,
em regime de mercado, em concorréncia, atual ou virtual, com
particulares.

Em sentido oposto, outra corrente doutrinaria adota o entendimento de
que a remuneragao dos servigos publicos pode ser feita por meio de taxa ou tarifa.

Aliomar Baleeir0264, adepto dessa corrente, analisa:

A taxa ndo tem por base um contrato, seja de direito privado, seja de
direito publico. Ela, como todo tributo, é obrigacédo ‘ex lege‘. Cabe
quando os servicos recebidos pelo contribuinte resultam de fungéo
especifica do Estado, ato de autoridade, que por sua natureza
repugna ao desempenho do particular e ndo pode ser objeto de
concessao a este.

265

Francisco Bilac Moreira Pinto“”°, concordando com o entendimento do

autor retrocitado, afirma que:

O preco é uma receita publica de natureza contratual, nao
obrigatéria, e que, como o seu proprio nome indica, somente pode
ser instituido como remuneragédo de um servico ou de um bem
vendido pelo Estado, atendida sempre a equivaléncia das prestacdes
reciprocas. Inexistindo, na espécie, qualquer prestacéo por parte do
Estado, em retribuicdo do pagamento, preco ndo pode ser.

Diante dos argumentos apresentados pelas duas correntes doutrinarias
apresentadas, verifica-se que a ultima delas demonstra maior coeréncia com o
sistema juridico brasileiro, especialmente quanto a natureza contratual que exsurge
da avenca entre delegados prestadores de servigcos publicos e usuarios.

Assim, é possivel concluir que a tarifa € a forma de remuneracéo tipica de
uma relacdo contratual em que uma das partes € o Estado, por meio de seus
delegados, tendo por objeto o servigo publico. Porém, ndo se pode perder de vista
que esta relacéo deve ser regida pelo principio basilar dos contratos, qual seja a
autonomia da vontade das partes. Como é cedico, esta liberdade contratual é
relativa, porquanto, além do fato de que a avenca no mais das vezes traz a
caracteristica de contratos de adesao, ainda encontra restricdes relativamente aos

principios afetos ao direito administrativo.

24 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributério brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 545.
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Retomando o averbado linhas atras, cumpre destacar que o art. 175,
paragrafo unico, inciso Ill, da CRFB é claro ao prever que o servigo publico sera
remunerado por tarifa, quando autoriza a lei dispor sobre a politica tarifaria dos
servicos concedidos ou permitidos. Conforme mencionado em outro ponto deste
trabalho, cumprindo o preceito constitucional, foi editada a Lei n® 8.987/95 (arts. 9 a
13)?®®, que regula a exploragdo dos servicos publicos por meio de concessdo ou
permissao, estabelecendo critérios da politica tarifaria.

Conclui-se, ademais, que o argumento sustentado por alguns autores de
que todo servigo publico sé pode ser remunerado por taxa colide com o preceito
constitucional e com a lei infraconstitucional que o regulamenta. Fato é que as taxas
estao sujeitas as limitagbes dos principios constitucionais tributarios®®’, enquanto as
tarifas desfrutam de flexibilidade e podem ser estabelecidas ou modificadas por ato
normativo da autoridade competente, ndo se sujeitando ao controle do processo
legislativo.?®®

A estipulacéo do valor da tarifa, em outras palavras, dispensa fixacdo em

lei e, a esse respeito, vale transcrever a licdo de Dinora Adelaide Mussetti Grotti®®®:

265 PINTO, Francisco Bilac Moreira. Estudos de direito publico. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 254.

266 «Art. 9°. A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo prego da proposta vencedora da
licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

§1°. A tarifa ndo serd subordinada a legislagdo especifica anterior e somente nos casos
expressamente previstos em lei, sua cobranga podera ser condicionada a existéncia de servigo
publico alternativo e gratuito para o usuario. (redacdo dada pela Lei n°. 9.648/98).

§2°. Os contratos poderao prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.

§3°. Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos
ou encargos legais, ap6s a apresentacéo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a
revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

§4°. Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao.

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢gdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdmico-financeiro.

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servi¢o, podera o poder concedente prever, em
favor da concessionaria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de
receitas alternativas, complementares, acessérias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta
Lei.

Paragrafo unico. As fontes de receita previstas neste artigo serédo obrigatoriamente consideradas para
a afericao do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Art. 12 (Vetado)

Art. 13. As tarifas poderdo ser diferenciadas em fungdo das caracteristicas técnicas e dos custos
especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios.”

267 Alguns principios constitucionais aplicam-se a todos os tributos, como, por exemplo, o principio da
Iegalidade (art. 150, I, CF) e da anterioridade (art. 150, Ill, b, CF).

% Alguns principios constitucionais aplicam-se a todos os tributos, como, por exemplo, o principio da
Iegalidade (art. 150, I, CF) e da anterioridade (art. 150, Ill, b, CF).

%9 GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 239.
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“[...] faz-se na via administrativa, e pressupde a possibilidade de sua alteracéo, a
qualquer tempo, como instrumento da intangibilidade da equacédo econdmico-
financeira do contrato administrativo, assegurada pelo art. 37, XXI, da Lei Magna”.
Outrossim, uma das questdes mais controvertidas dentro da distingao
entre taxa e tarifa & saber quais servigos sao remunerados por aquela ou por esta, o

que nos remete ao preciso entendimento de Célio Armando Janczeski*’’:

Taxa de morador servido por rede publica de agua, havendo lei
administrativa antecedente, obrigando utilizagcdo compulséria (CTN,
art. 79, I, ‘b’), é possivel de ser cobrada pela mera disponibilidade do
servigo. Mesmo que alegue estar utilizando agua de pogo préprio, o
contribuinte sera obrigado ao pagamento (regime juridico das taxas),
pela simples disponibilidade do servico, desde que regular e em
funcionamento. E que neste caso, havera servico utilizado pelo
contribuinte, mesmo que potencialmente, posto a disposi¢ao, com
possibilidade de se medir em que propor¢do cada um se utiliza.
Mesmo considerado servigo publico coletivo, sua utilizagédo é
particularizada. Nao havendo utilizagéo obrigatoria determinada por
lei, a remuneracao do servigo de abastecimento de dgua sera preco
publico, sem indole tributaria.

Assim, se a remuneracao de determinado servigco publico tem como
caracteristica a compulsoriedade, isto €, se a ordem juridica obriga a utilizacdo do
servigo publico por parte do usuario, ndo permitindo o atendimento por outros meios,
a sua remuneracao sera por meio de taxa. Por outro bordo, se o Poder Publico tem
liberdade para fixar a tarifa, o usuario devera ter liberdade para utilizar ou ndo o

servico correspondente. E este ultimo entendimento é o que deve prevalecer.

3.6 INAPLICABILIDADE DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR AOS
SERVIGOS PUBLICOS REMUNERADOS POR MEIO DE TAXA

Superada a discussdo sobre a viabilidade de determinados servigos
publicos serem remunerados por meio de tarifa, surge outra controvérsia a respeito
da aplicacéo ou ndao do CDC aos servigos publicos remunerados por meio de taxa.

A doutrina ndo é unanime sobre esta questdo e, assim, podemos

encontrar duas correntes: uma que defende a aplicagdo do CDC somente aos

20 JANCZESKI, Célio Armando. Taxas. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2002, p. 39-40.
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servicos remunerados por meio de tarifa e outra que admite a incidéncia da
legislagédo consumerista aos servigos publicos remunerados por meio de taxa ou
tarifa.

Claudio Bonatto e Paulo Valério Dal Pai Moraes?’’, adeptos da primeira
corrente, excluem, pois, a incidéncia do CDC a todos os servigos remunerados por
taxa, ao considerarem que, sendo cidadao tolhido no seu direito de escolha, néo se
pode enquadra-lo como consumidor.

A respeito do direito de escolha, os mesmos autores remetem ao art. 6°

do CDC, como um dos direitos basicos do consumidor:

[...] n&o é possivel reconhecer a condicdo de consumidor, ou seja,
aquele que paga, usa, se utiliza de um produto ou servico para
satisfacdo de uma necessidade sua, quando sequer é outorgado a
ele o direito de manifestar concordancia no sentido de que, de fato,
possui aquela necessidade especifica. Assim, caso nao deseje mais
de receber o servigo de telefonia, o consumidor simplesmente deixa
de pagar, pois € um prego publico, e o servico sera sustado. O
mesmo nao ocorre com um servigo publico remunerado por taxa.
Caso deixe de pagar, a prestacdo da atividade continuara e o
contribuinte sera acionado para saldar seu débito, situagéo esta que
feriria frontalmente os ditames do art. 6° do CDC.?"?

Ainda, abonando a primeira corrente, Claudio Bonatto e Paulo Valério Dal
Pai Moraes®” afirmam que a taxa € uma imposicdo do Poder Publico e que, por
isso, néo contém o carater de voluntariedade encontrado no ato de pagar o preco,
seja publico ou privado, mesmo quando n&o haja fruicdo efetiva do servico.
Mencionam o art. 145, inciso Il, da CRFB e o art. 77 do CTN para explicar que na
cobranca de taxa o legislador se refere ao sujeito passivo da relagéo tributaria como
contribuinte e ndo como consumidor.

José Geraldo Brito FiIomen0274, a seu turno, perfilha o mesmo

entendimento. Ao comentar o art. 3°, § 2°, do CDC, anota:

Importante salientar-se, desde logo, que ai n&do se inserem os
‘tributos’, em geral, ou ‘taxas’ e ‘contribuicdes de melhoria’,

1 BONATO, Claudio; MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Questdes controvertidas no Codigo de
Defesa do Consumidor. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p.121.

2’2 BONATO, Claudio; MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Questdes controvertidas no Cédigo de
Defesa do Consumidor, p. 118.

2’ BONATO, Claudio; MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Questdes controvertidas no Cédigo de
Defesa do Consumidor, p. 114-115.

?’* FILOMENO, José Geraldo Birito. Cdédigo Brasileiro do Consumidor comentado pelos autores do
Anteprojeto. 9. ed. Sdo Paulo: Forense Universitaria, 2007, p. 53.
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especialmente, que se inserem no ambito das relacdes de natureza
tributaria.

N&o ha de confundir, por outro lado, referidos tributos como ‘tarifas’,
estas, sim, inseridas no contexto dos ‘servigos’ ou, mais
particularmente, ‘preco publico’, pelos ‘servigcos’ prestados
diretamente pelo Poder Publico, ou entdo mediante sua concessao
ou permissao pela iniciativa privada.

O que se pretende dizer é que o ‘contribuinte’ ndo se confunde com o
‘consumidor’, ja que no primeiro caso o que subsiste € uma relagcao
de Direito Tributario, inserida na prestacdo de servigos publicos,
genérica e universalmente considerada, na atividade precipua do
Estado, ou seja, a persecugao do bem comum.

Por outro bordo, para redarguir, encontra-se a corrente doutrinaria que,
embora defenda a aplicacdo do CDC aos servigos publicos imprdprios ou uti singuli,
entende que podem ser remunerados por meio de taxa ou tarifa.

Nesse sentido sdo as consideracdes de Adalberto Pasqualotto?””:

[...] os servigos publicos proprios ou uti universi prestados pelo
Estado no uso de seu poder de império e que sdo mantidos pelos
tributos gerais, como servigcos de seguranga, preservagao da saude e
iluminag&o publica, ndo sédo abrangidos pelo CDC, haja vista faltar-
Ihes o requisito da remuneracdo especifica. Em contrapartida, os
servigcos publicos impréprios, prestados direta ou indiretamente pelo
Estado ou, ainda, por meio de concessao, autorizagdo ou permisséo,
estdo sob a tutela do CDC, porque remunerados pelo pagamento
especifico de taxas ou tarifas.

Maria Antonieta Zanardo Donatom, demonstrando a mesma linha de
raciocinio, consigna que: “Os servigos publicos relativos a fungdo do Estado,
peculiares ao Poder Publico, ndo se encontram abarcados pela legislagcao
consumerista, a qual regula somente os servicos publicos remunerados, mediante
taxa ou tarifa”.

Claudia Lima Marques, na apresentacdo da obra de Claudio Bonatto e
Paulo Valério Dal Pai Moraes®”’, é taxativa ao desconsiderar que o requisito da
liberdade formal de escolha seja uma condicdo para a definicdo de consumidor
estricto sensu. I1sso porque, em matéria contratual, € comum, principalmente no que

se refere aos contratos de adeséo, a limitagéo a liberdade contratual do consumidor

25 PASQUALOTTO, Aldalberto. Os servigos publicos no Codigo de Defesa do Consumidor. Revista
de Direito do Consumidor. Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, n. 1, 1992, p. 145.

#’ DONATO, Maria Antonieta Zanardo. Protecdo ao consumidor: conceito e extensdo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p. 123-125.

2" BONATO, Claudio; MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Questdes controvertidas no Coédigo de
Defesa do Consumidor, p.14-16.
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(liberdade de escolha do parceiro e do conteudo das clausulas) e, muitas vezes, a
total exclusdo da liberdade.

Em abono do quanto sustenta, a autora procura valer-se dos fundamentos
de ordem social para justificar a expansédo da cobertura do CDC aos usuarios de
servicos publicos remunerados por meio de taxa, dada a sua situagdo de
vulnerabilidade perante o Estado.?’®

Contudo, malgrado o esforco de Claudia Lima Marques, néao
compartilhamos da sua opinido ante o entendimento de que, quando o Estado presta
servigcos uti universi para suprir as necessidades da coletividade ndo se sujeita a
legislacdo consumerista, situacdo em que ndo se configura relacdo de consumo,
porquanto, pela 6tica do CDC, encontra-se ausente o requisito da remuneracao
especifica.

Ademais, cumpre refutar o argumento de que a inaplicabilidade do CDC
aos servicos remunerados por meio de taxa prejudicaria o contribuinte, pois o
deixaria desamparado diante da sua vulnerabilidade perante o Estado. Sem
embargo, o ente estatal e os prestadores de servigos publicos, neste caso, estariam
sujeitos a norma de responsabilidade civil estatuida no art. 37, § 6° da CRFB,
questao sobre a qual ndo teceremos maiores considerac¢des, porquanto néo é objeto
do presente estudo.

Imperioso ressaltar que, nas relagbes em que o usuario de servigo publico
nao esteja guarnecido pelo CDC, tera a protecdo normativa da Lei n° 8.987/95, que
estabelece no artigo 7°?"° quais s&o os seus direitos e obrigacdes.

Assim, ao ensejo da finalizacdo deste capitulo, concluimos que os
servicos publicos abrangidos pelo CDC dizem respeito aquelas atividades
comerciais e industriais prestadas pela Administracéo Publica Direta ou indireta, ou

por intermédio de concessionarios ou permissionarios, cuja remuneracao é realizada

2’8 BONATO, Claudio; MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Questdes controvertidas no Cadigo de
Defesa do Consumidor, p. 14-16.

"9 O artigo 7° da Lei n° 8.987/95 (Lei das Concessdes) tem a seguinte redagao: “Art. 7°. Sem prejuizo
do disposto na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, s&o direitos e obriga¢cdes dos usuarios: | —
receber servico adequado; Il — receber do poder concedente e da concessionaria informagées para a
defesa de interesses individuais ou coletivos; Il — obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha
entre os varios prestadores de servigos, quando for o caso, observadas as normas do poder
concedente (Redagédo dada pela Lei n°. 9.648, de 1998); IV — levar ao conhecimento do Poder
Publico e da concessionaria as irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao servigo
prestado; V— comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionaria
na prestacéo do servigo; VI — contribuir para a permanéncia das boas condi¢gdes dos bens publicos
através dos quais lhes s&o prestados os servigos”.



133

mediante tarifa®®’. Excluida fica, portanto, a aplicabilidade do CDC aos servigos
publicos remunerados por meio de taxa, porquanto ndo ha como se confundir
relagdo de consumo com relacgéo juridica tributaria, dado o carater compulsério do
tributo.

20 o Superior Tribunal de Justica ja deixou consignado que os servigcos publicos delegados sdo
remunerados mediante o pagamento de tarifa ou prego publico. Cf. BRASIL. Superior Tribunal de
Justica. Resp. 213799/SP. T2. Relatora Min. Eliana Calmon. Julgado em: 06/05/2004. DJ:
23/08/2004, p. 178.
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PARTE Il
DEFESA DO USUARIO DE SERVIGO PUBLICO

CAPITULO 1 - AS AGENCIAS REGULADORAS

1.1 ORIGEM DAS AGENCIAS REGULADORAS

A génese das agéncias reguladoras pode ser encontrada no direito anglo
saxdo, em periodo anterior a instituicdo das primeiras public utilities®®’, quando o
governo britanico e as coldnias americanas passaram a regular?®? certos precos e
servicos. No entanto, foi somente em 1820 que o Congresso dos Estados Unidos
outorgou a cidade de Washington o direito de regular o pre¢o do pao, do servigo de
limpeza de chaminé e de amarra nos cais.?*

Francisco Campos?®® relata que a cidade de Rhode Island criou, em 1839,
uma comissao reguladora, no que foi seguida por New Hampshire (1844) e por
Connecticut (1853). Essas comissbes, de cunho acessoério e com poderes de
investigacdo dos fatos, exerciam jurisdicdo apenas no tocante as industrias de
construgcéo de estradas de ferro, cuidando tdo somente dos niveis de seguranca,
porquanto ndo lhes competia o controle das tarifas.

Contudo, as primeiras agéncias reguladoras estaduais firmaram-se logo
apoés o inicio do movimento Granger.285 Do periodo que se inicia, em 1871 até 1874,
nos estados de llinois, lowa, Minnesota e Wisconsin, foram estabelecidas comissbes
com autoridade de fixar tarifas maximas para prevenir discriminacbes e evitar a

formacao de cartéis entre empresas concorrentes nas estradas de ferro. No final de

1A denominagdo public utility no modelo norte-americano refere-se as empresas de servigos

Est'zjblicos ou a propria atividade de servico publico.

A regulagéo dos servigos publicos tem sua origem no common law britanico. Cf. CINCUNEGUI,
Juan De Dios. Fundamentos legales de la regulaciéon y el control de los servicios publicos. La Ley.
Buenos Aires, t. 1995-D, 1995, p. 1.267.

283 CAMPOS, Francisco. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1949, p. 138-141.
24 CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p. 138-141.

%5 O Granger Movement foi um movimento de opinido, promovido por fazendeiros do meio-oeste
norte-americano, contra os abusos das estradas de ferro em 1870, que resultou na intervengao dos
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1887, as leis Granger foram derrogadas, exceto em lllinois, onde as comissoes ja
haviam fixado padrées que foram seguidos por outros estados norte-americanos.?®

A partir de 1907, os Estados Unidos comegam a expandir o controle da
regulacéo por meio das comissdes.

Francisco Campos®’ delineia bem este periodo:

O ultimo processo de controle é o realizado mediante comissées. E o
usado nos Estados Unidos. Esse processo teve ai 0 seu inicio em
1907. Em periodo anterior, o Unico servigo publico submetido ao
controle de comissdes era o de estrada de ferro, havendo em grande
numero de Estados comissdes especiais para este fim, ou Railroad
Commissions. Em 1907, alguns Estados estenderam a jurisdigéo
dessas comissdes a todos os negdcios ou servigos que nos Estados
Unidos se designam quasi public, e tais comissbes passaram a
denominar-se Public Utilities Comissions.

Primeiramente, os Estados de Wisconsin e New York criaram Public
Utilities Commissions, com fungdes de controle sobre os servicos de
producao e distribuicdo de utilidades publicas; logo em seguida, o
Estado de Georgia estendeu a competéncia de sua Railroad
Commmission ao controle das outras empresas de servigos publicos.
[...]

Assim se dilatou por todo o territério americano a instituicédo de Public
Utilites Commissions, de maneira que em Estados americanos
tinham comissdes especiais destinadas ao controle dos servigos
publicos explorados ou administrados por companhias ou
corporagoes.

Assim, paulatinamente, estendeu-se por todo o territério americano a
instituicado de Public Utilites Commmisions, de sorte qu,e em 1929, dos quarenta e
sete estados em que haviam comissdes de utilidades publicas, apenas sete delas
nao tinham jurisdicdo sobre a industria. A fun¢cdo dessas comissdes estendeu-se aos
servicos publicos sob gestdo privada, entre os quais companhias de O6nibus, de
telégrafo, de telefone, gas e eletricidade.?®
Denota-se, desse breve escor¢o a respeito do nascimento e da evolugao

das agéncias reguladoras®, que surgiram atreladas a protecdo dos direitos dos

legislativos estaduais, por uma agéo direta, mediante verdadeiro torrencial de leis e regulamentos
fixando precos e detalhes do servico.

28 CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p. 138-140.

87 CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p. 138-140.

*%% CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p. 138-140.

89 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, estudando o tema, comenta que nos Estados Unidos toda
organizagdo administrativa se resume em agéncias (vocabulo sinbnimo de ente administrativo em
nosso direito), a tal ponto que se afirma que o direito administrativo norte-americano é o direito das
agéncias. Consigna ainda que, no sistema europeu-continental, a Administracdo Publica tem uma
organizagéo complexa, que compreende uma série de 6rgdos que integram a Administragao Direta e
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individuos diante dos abusos perpetrados pelas empresas privadas, que forneciam
servicos de suma importédncia para a coletividade. Este modelo acabou se

expandindo®®

, hotadamente devido as transformacgbes sociais, econbémicas e
politicas pelas quais vém passando os paises nas ultimas décadas, no intuito de
obterem uma administracéo técnica mais independente e apartada das ingeréncias
politicas.

O Brasil®®!, a seu turno, buscando inspiracao nos modelos alienigenas e
adaptando-os ao nosso ordenamento administrativo, acabou trilhando o mesmo
caminho, quando o legislador patrio incluiu na lei das concessdes e permissdes de
servicos publicos (Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, art. 30, paragrafo unico)
e posteriormente no texto constitucional, por forca da Emenda Constitucional n” 8 de
15 de agosto de 221995, a criacdo de um oérgdo regulador (art. 21, XI)**®, com

fungdes fiscalizadoras, controladoras e regulamentadoras.

entidades que compdem a Administracao Indireta. A autora considera que esse modelo serviu de
inspiracédo ao direito brasileiro na criagdo das agéncias. (Direito administrativo, p. 463).
20 Diversos paises buscaram inspiragdo na experiéncia norte-americana, passando a adotar a figura
dos entes reguladores. De acordo com dados do Ministério do Planejamento e Gestao, os paises que
possuem agéncias reguladoras sao os seguintes: Estados Unidos, Canada, Argentina, Dinamarca,
Holanda, Brasil, Alemanha, Suiga e China.
" Plinio Branco, ao tecer comentarios sobre as regulamentagdes por meio de comissdes de servigos
publicos, bem antes do advento da Constituicdo de 1988, alerta sobre o fato de que no Brasil ndo
passou de uma pseudo regulamentacdo, fracassando, principalmente em relagdo aos servigos de
produgéo, transmisséao e distribuigdo de luz e forga, servigos de transportes urbanos de passageiros,
servigos telefénicos e de distribuicdo de gas. A Constituicdo Federal de 1937 previa a adogao de
comissdes para a regulamentagdo desses servigcos, com fungdes administrativas, jurisdicionais e
normativas, nao cabendo recurso de suas decisbes para os tribunais ordinarios ou autoridades
administrativas. O texto constitucional outorgou as comissdes toda funcéo jurisdicional nos assuntos
que forem atribuidos a sua competéncia, com a vedacédo de que sobre eles se manifestassem os
tribunais ordinarios. Ao concluir o estudo, o autor comenta que todos os que “[...] estudam os
problemas ligados a regulamentacao dos servigos de utilidade publica sabem perfeitamente que, nos
Estados Unidos, a pratica de quase 40 anos tem demonstrado que a ag¢édo do Judiciario tem sido
perturbadora e as comissdes obrigadas ao esforgo vao de concretizar os critérios econémicos da
Suprema Corte, com a sua regra do fair value desarrazoada e impraticavel” (Diretrizes modernas para
a concesséao de servigos de utilidade publica. Sdo Paulo, Prefeitura Municipal de S&o Paulo, 1949,
. 44-47).
B‘B CAMPQOS, Francisco. Direito administrativo, p. 138-141.
293 Oportuno esclarecer que até 1995 o inciso XI do art. 21 da CRFB determinava a exploracéo pela
Unido, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle acionario estatal, dos servigos
telefénicos, telegraficos, de transmissdo de dados e demais servigcos publicos de telecomunicagdes,
assegurada a prestagédo de servicos de informacdes por entidades de direito privado, por meio da
rede publica de telecomunicagbes. Foi a Emenda Constitucional n°® 8, de 1995, proposta pelo entdo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, que deu a redagéo atual, permitindo a entrada do capital
privado nas atividades de telecomunicac¢des do pais. Manteve, entretanto, o regime de concesséo da
Unido, de modo a garantir o controle do Estado sobre o sistema de telecomunicagdes. Referida
emenda também previu a criagao de um 6rgéo regulador, ente da Administracéo Indireta detendo o
controle regulamentar e a fiscalizagdo das atividades do setor de telecomunicagbes. Apos a
aprovagado da Emenda Constitucional n° 8/95, foi editada a Lei n° 9.295/96, que dispds sobre a
organizacéo dos servigos de telecomunicacdes, a exploragdo do servigo movel celular, de servigo
limitado e de servigo de transportes de sinais de telecomunicagdes por satélite, a utilizagdo da rede
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1.2 A TRANSFORMACAO DO PAPEL DO ESTADO E AS AGENCIAS
REGULADORAS

A atuacao do Estado brasileiro na economia remonta a meados do século
passado, em que o Brasil contava com uma iniciativa privada incipiente e recorria a
importacédo de produtos industrializados dos paises desenvolvidos.

O agigantamento do Estado brasileiro, contudo, ocorreu a partir da
década de 1960, principalmente apdés o Regime Militar de 1964, e no decorrer de
toda a década de 1970, ocasido em que, de acordo com Luis Roberto Barroso®*,
foram criadas mais de 300 empresas estatais: Eletrobras, Nuclebras, Siderbras,
entre outras.

Assim, durante o periodo de governo dos militares, de quase 25 anos, o
Brasil tornou-se um pais com fortes tendéncias estatizantes. A retomada da
democracia, no inicio da década de 1980, abriu espagco a critica ao modelo
burocratico de administracao militar, evidenciando a necessidade de uma reforma do

295

Estado. A esse respeito Dinora Adelaide Musetti Grotti“®>, pontifica:

O primeiro passo de inversdo da tendéncia expansionista da
Administragdo Publica brasileira j& se manifesta no final da década
de 70, precisamente em julho de 1979, quando o Decreto 83.740
adota o Programa Nacional de Desburocratizagdo que, a partir de
1981, define a politica restritiva na criacdo de novas entidades
paraestatais e estabelece as primeiras diretrizes de transferéncias de
empresas publicas para o setor privado. Em 1985, o Decreto 91.991
aperfeicoa o programa com a criagdo do Conselho Interministerial da
Privatizagéo, ao qual sucede, em 1988, o Conselho Interministerial
de privatizagédo, ao qual sucede, em 1988, o Conselho Federal de
desestatizacdo, nos termos do Decreto 95.886.

O painel histérico que antecede a criacdo das agéncias reguladoras se

destaca pelas reformas econémicas que envolveram trés transformacdes estruturais.

publica de telecomunicacdes para a prestacdo de servico de valor adicionado e estabeleceu
conceitos especificos da area de comunicagdes que sédo de grande importancia para a compreensao
da lei e de outras portarias emitidas pelo Ministério das Comunica¢des. Com a aprovagéo da Lei n°®
9.472/97, que criou a Anatel e deu nova estrutura ao setor de telecomunicagdes, a Lei n® 9.295/96 foi
derrogada. Cf. GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti Grotti. O servigo publico e a Constituicao Brasileira
de 1988, p. 150.

2% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES,
Alexandre de (coord.). Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 110.

% GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servigo puiblico e a Constituicio Brasileira de 1988, p. 149.
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De acordo com Luis Roberto Barroso®®, essas transformagées:

[...] se complementam, mas n&o se confundem. S&do elas: (i) a
extincdo de determinadas restricbes ao capital estrangeiro, que teve
lugar com a Emenda Constitucional n° 6, de 15/08/1995; (i) a
flexibilizagdo dos monopdlios estatais, com as Emendas
Constitucionais n°s 5, 8 de 15/08/1995 e 9 de 09/11/1995, que
passaram a permitir a exploragao pela iniciativa privada dos servigos
de gas canalizado, telecomunicagbes, radiodifusdo sonora de sons e
imagens, e petroleo; (iii) privatizacado, que prescindiu de alteracao do
texto constitucional, instituida pela Lei n* 8.031 de 12/04/1990 — Lei
do Programa Nacional de Privatizagéo, posteriormente substituida
pela Lei n® 9.491, de 09/09/1997

As justificativas apresentadas pela mencionada lei para a privatizagéo de
empresas publicas possibilitaram a reordenacéo da posicéo estratégica do Estado
na economia, transferindo a iniciativa privada atividades exploradas pelo setor
publico. Também contribuiram para a modernizacdo do parque industrial do pais,
ampliando sua competitividade e reforgando a capacidade empresarial nos diversos
setores da economia.

Essa nova visdo do papel do Estado adota a descentralizagdo como
estratégia e impde: a diminuicdo de seu tamanho, envolvendo as questbes de
privatizagdo, terceirizacdo e publicizacdo; a recuperagdo da sua capacidade
financeira e administrativa; a necessidade de fortalecimento de sua funcgéo
reguladora, fiscalizadora e fomentadora; o desmonte do Estado prestador, produtor,
interventor e protecionista; e o aumento da governabilidade.297
Maria Sylvia Zanella Di Pietro®®®, discorrendo sobre o assunto sublinha

que:

A idéia de privatizacdo, tomada no seu sentido amplo, abrange
todas as medidas adotadas com o fim de reduzir a presenca do
Estado, compreendendo: a) desmonopolizagcédo de atividades
econdmicas; b) a concessao de servigos publicos, com a devolugéo
da qualidade de concessionario a empresa privada € ndo mais a
empresa estatal; ¢) a terceirizagdo, mediante a qual a Administracao
Publica busca a parceria com o setor privado, através de acordos de
variados tipos; d) a desregulacdo, com a diminui¢cdo da intervencao
do Estado no dominio econbmico; e) a desestatizacdo ou

2% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES,
Alexandre de (coord.). Agéncias Reguladoras, p. 110.

*’GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servico publico e a Constitui¢do Brasileira de 1988, p. 150.
2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concess3o, permissao,
franquia, terceirizagdo e outras formas, p. 17-19.
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desnacionalizacdo, com a venda de empresas estatais ao setor
privado.

Com a transferéncia da prestagdo de servicos publicos ao setor

privado?®®

, que antes eram prestados por empresas estatais, surge a necessidade
de regulamentar tais atividades para proteger devidamente os interesses da
coletividade de administrados.

No Brasil, as agéncias reguladoras surgem na década de 1990, quando o
Estado adota uma postura de regulador do mercado, por encontrar-se
impossibilitado de continuar prestando os servigos publicos de forma eficiente, razao
que o fez descentralizar suas atividades, outorgando-as a iniciativa privada. Neste
contexto é que foram criadas as agéncias, mormente com a finalidade de fiscalizar a
atuacao das empresas no mercado brasileiro, zelando pelo cumprimento dos termos
dos contratos de concessao.
Alexandre Mazza®®”, estudando a origem das agéncias reguladoras,

relata:

O modelo das agéncias reguladoras foi adotado no Brasil como
consequéncia de alteragbes no Texto Constitucional destinadas a
abrir a economia e o mercado brasileiros a acdo do -capital
estrangeiro - representado pelas empresas e grupos transnacionais -,
abertura esta francamente estimulada pelos Estados Unidos e pelos
demais paises desenvolvidos, e intermediada por instituicoes
internacionais de crédito como o Fundo Monetério Internacional e o
Banco Mundial. Os alvos principais desse processo foram a
exploracao de recursos naturais e a prestagdo de servigos publicos,
areas até entado protegidas constitucionalmente contra a acdo de
entidades estrangeiras e que consistiam nos setores mais atraentes
do ponto de vista econdmico.

No mesmo sentido, analisa Gustavo Binenbojm®":

29 «0g servicos publicos que eram prestados pelo Estado, diretamente ou por intermédio de
empresas publicas ou de economia mista, passaram a ser concedidos a empresas com o capital
exclusiva ou preponderantemente privado. Nesses casos, ocorreu, sobretudo, a alienagédo pelo
Estado do controle acionario que possuia sobre as empresas concessionarias que executavam
determinados servicos publicos, notadamente na area de energia elétrica e telecomunicacdes”. Cf.
PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Servigos Publicos Concedidos e Prote¢ao do Consumidor,
Conferéncias do 5°. Congresso Brasileiro de Direito do Consumidor. Revista de Direito do
Consumidor. Sao Paulo, Editora Revista dos Tribunais, v. 36, out./nov. 2000, p. 171.

%9 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 27.

%1 BINENBOJN, Gustavo. Agéncias regulatérias independentes, separagéo de poderes e processo
democratico. Temas de Direito Administrativo e Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 101.
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O contexto politico, ideoldégico e econdbmico em que se deu a
implantacao das agéncias reguladoras no Brasil, durante os anos de
1990, foi diametralmente oposto ao norte-americano. Com efeito, o
modelo regulatério brasileiro foi adotado no bojo de um amplo
processo de privatizagdes e desestatizagbes, para o qual a chamada
reforma do Estado se constituia em requisito essencial. E que a
atracao do setor privado, notadamente o capital internacional, para o
investimento nas atividades econémicas de interesse coletivo e
servigos publicos objeto do programa de privatizacdes e
desestatizacbes estava condicionada a garantia de estabilidade e
previsibilidade das regras do jogo nas relagbes dos investidores com
o Poder Publico [grifo do autor].

Conforme noticia Alexandre de Santos Aragdo®®

, a partir de 1996 séao
criadas as agéncias setoriais de regulagdo, dotadas de consideravel autonomia
frente a Administragdo Publica centralizada, incumbidas do exercicio de fungdes
regulatorias e dirigidas por colegiado cujos membros sdao nomeados por prazo
determinado pelo Presidente da Republica, apds prévia aprovacédo pelo Senado
Federal, vedada a exoneracédo ad nutum. As agéncias reguladoras estao vinculadas
a uma particular concepc¢ao politico-ideoldgica, que visa a impedir influéncias
politicas sobre a regulacao e a disciplina de certas atividades administrativas.
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Maria D’assuncao Costa Menezello™* pontifica que:

O surgimento das agéncias reguladoras em nossa estrutura legal
deve-se a uma adequacéo as tendéncias mundiais que caminham no
sentido de implantar o denominado ‘Estado Minimo’, o qual néo
presta mais servicos para repassa-los a iniciativa privada por meio de
contratos que detém o poder de regular com a finalidade de alcangar
a eficiéncia administrativa, permitindo maior atuacdo dos agentes
econdmicos e dos usuarios na regulagéo da prestagdo dos servigos
publicos e na fiscalizagdo das atividades econdmicas consideradas
de interesse publico, retirando do Estado sua execugao direta.

A citada autora prossegue explanando que as agéncias reguladoras
surgem como um novo modelo de intervencdo do Estado na economia, de modo a
permitir o controle na prestacdo dos servigos publicos, que passa a ser explorado
pelo particular, embora com maior participagcado popular, em um auténtico exercicio

de democracia. Sustenta, ainda, que:

%2 GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servigo ptblico e a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 156-
157.

%% MENEZELLO, Maria D’Assuncio Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sao Paulo:
Atlas, 2002, p. 19-21.
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E sabido que esses novos entes administrativos sofreram muitas
criticas; no entanto, ha que se valorizar o esfor¢o desenvolvido por
parte do Poder Publico e dos agentes regulados para construir, com
destaque, um novo instituto no ordenamento juridico brasileiro. Com
isso, também poderemos defrontar-nos com a possibilidade de
aperfeicoamento dos servigos publicos, criando um novo horizonte
mais promissor para todos. O dissenso sobre as agéncias e seu
poder normativo é notério, 0 que propicia um reexame permanente
desse 6rgéo. [...] Sobretudo valorizamos a possibilidade juridica de
conciliar uma gestdo participativa entre usuarios, agentes
econdmicos e Poder Publico, podendo haver o exercicio de um
controle direto ou indireto da populagéo sobre as agéncias.**

Nos dizeres de Arnoldo Wald e Luiza Rangel de Moraes®®, o Poder
Publico se desvencilha “[...] das tarefas de execucao de obras e servigos publicos
para assumir a elaboracdo e a execucéo da politica regulatéria de todos os setores
da economia em que as empresas estatais assumiram o papel de concessionarias
de servigos publicos”.

Alexandre Santos de Aragdo>®, a seu turno, assevera que:

O importante para o marco regulatério dos servicos publicos é a
maior satisfacdo possivel dos usuarios como meio de atendimento
aos seus direitos fundamentais®”’, o que muitas vezes é alcangado
nao pela potencializacdo das prerrogativas do Estado, muitas delas
limitadoras de direitos subjetivos dos usuarios em prol de uma
coletividade abstratamente considerada, mas sim, pela retirada
nunca total do Estado, como agente econémico ou como regulador
de certas atividades nas quais a concorréncia pode ser adotada
como o principal instrumento de satisfacdo dos interesses dos
usuarios.

Mbnica Spezia Justen®®, por sua vez, ao discorrer a respeito do servico

publico no direito europeu, assegura:
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s0s MENEZELLO, Maria D’Assunc¢éo Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro, p. 19.

WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias Reguladoras. Revista de Informagéo
Legislativa. Brasilia, n. 141, jan./mar.1999, p. 143.

306 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos, p. 511-512.

%7 Dentre os direitos fundamentais, cumpre destacar a importancia da dignidade da pessoa humana,
que é “a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor do mesmo
respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste sentido, um
complexo de deveres e direitos fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer
ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhes garantir as condi¢des existenciais
minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover sua participagdo ativa e co-
responsavel nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhdo com os demais seres
humanos”. Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 62.

%8 JUSTEN, Ménica Spezia. A nogéo de servigco publico no Direito Europeu. Sado Paulo: Dialética,
2002, p. 122-123.
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[...] que a regulagdo em servigo publico sempre existira. O que se
esta negando é a légica, segundo a qual quanto mais regulagcéo
houver, mais atendidos estarédo os interesses dos usuarios. Nao que
isso nao possa ocorrer — e muitas vezes de fato ocorre —, mas néo
h& uma relacdo necessaria entre eles. Parte da doutrina do Direito
Comunitario também afirma que a liberalizagdo das atividades
econdbmicas de interesse geral ndo pode ser total, preservando-se
parcelas suas como servigos publicos no intuito de evitar que alguns
direitos fundamentais sejam fragilizados em face da auséncia do
Estado em alguns setores.

Certo é que, hodiernamente, o Poder Publico passou a concentrar a
atencéo na elaboracdo de metas de politica regulatoria e fiscalizatéria dos diversos
setores da economia, descentralizando a prestagdo de servicos publicos, por meio
de permissdes e concessdes ao setor privado. Desenha-se, assim, um novo papel
do Estado na prestacéo de servigos publicos.

N&o obstante as ponderacdes de parte da doutrina, como mencionadas
alhures, de que com o advento das agéncias reguladoras haveria a possibilidade de
aperfeicoamento dos servicos publicos, podemos concluir que ap6s duas décadas
do surgimento desses novos entes administrativos, como o6rgaos fiscalizadores e
reguladores, denota-se que ainda ndo estdo atuando de forma efetiva. Esse fato &
revelado pela insatisfacdo dos consumidores e pela falta de controle do Poder
Publico para fiscalizar a qualidade do atendimento das empresas prestadoras de
servigos publicos

A Fundacéao Procon de S&o Paulo, ao apresentar o seu ranking, em 2010,
de reclamagbes dos consumidores ocorridas em 2009°%° deixou consignado o
grande numero de reclamacgdes contra as empresas concessionarias de servigos

publicos, notadamente do setor de telefonia e de energia elétrica (Eletropaulo®'® e

%9 Esta questdo, que aflige os consumidores nido € nova. Transcorrida mais de uma década, pouco

se avangou, conforme demonstra o seguinte artigo, veiculado no Jornal Folha de Sao Paulo:
“Insatisfagdo dos consumidores e falta de controle do governo para vigiar a qualidade de
atendimento. Esse é o saldo das privatizagdes no Brasil, segundo pesquisa Datafolha e dados das
agéncias governamentais criadas para monitorar empresas. Na pratica, as agéncias nem sequer tém
como dizer como andam o0s servigcos porque ndo tém fiscais para isso: sua principal fonte de
informacao séo as proprias empresas que compraram as estatais. S&o elas que dizem ao governo se
o atendimento melhorou ou piorou, com base nesses dados, a Anatel (que fiscaliza a telefonia) e a
Aneel (energia) dizem que o servico melhorou. O numero de reclamagdes contras empresas
privatizadas, porém, mostra que o consumidor esta insatisfeito”. Renato Cruz. P6s Privatizagao. Folha
de S&o Paulo. Caderno Especial 1, p.1, 20 de agosto de 1999.

%1% Em noticia veiculada no Portal Folha on line, em 16 de margo de 2010, intitulada “PROCON vai
autuar duas empresas fornecedoras de energia elétrica em SP, onde uma delas é a Eletropaulo,
empresa concessionaria de servigo publico essencial, demonstra a sua falta de preparo” “A fundagao
Procon-SP deverd autuar nesta terga-feira a AES Eletropaulo e a Bandeirante de Energia,
responsaveis pelo fornecimento de energia no Estado de Sao Paulo. Segundo o Procon, as



144

Telefonica®"

), evidenciando a insatisfacdo do consumidor quanto a inadequagao
destas empresas no tocante a prestacdo de servigos publicos, sobretudo aqueles

considerados essenciais pelo art. 22 do CDC.3"?

empresas, devido a cortes no fornecimento de energia, deixaram de atender os consumidores com
qualidade, além de demorarem excessivamente para restabelecer o servigo. As empresas poderao
ser multadas em até R$ 3,2 milhdes, apods responderam a processo administrativo. O Procon
instaurou uma investigacéo no inicio de fevereiro e concluiu que as duas empresas nao trabalharam
de acordo com os principios do CDC (Cddigo de Defesa do Consumidor). Foi constatado que houve
interrupgdes originadas de falhas em equipamentos mantidos pelas préprias concessionarias, o que
denota o descumprimento do dever de continuidade na prestacao de servico essencial. Ademais, as
empresas de energia elétrica devem estar preparadas para minorar os impactos de eventuais
interrupgdes. Infelizmente, tudo indica que estas empresas ndo estdo, disse o diretor-executivo do
Procon-SP, Roberto PFEIFFER’. FOLHA ON LINE. 16.03.2010. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano>. Acesso em: 16 mar. 2010.

¥ Em outra noticia veiculada no Jornal o “Estado de S&o Paulo, constata-se a inadequacéo de
empresa concessionaria de telefonia, em atender aos seus usuarios: “As recentes panes de telefonia
fixa e internet podem render a Telefonica multas que, somadas, podem chegar a R$ 16 milhdes,
divulgou nesta terca-feira, 15, o Procon-SP. Ser&o cinco processos relacionados as interrupg¢des dos
servicos nos meses de setembro, junho, maio, abril e fevereiro deste ano. O érgédo afirma que outras
sangdes, previstas no Codigo de Defesa do Consumidor, também poderéo ser aplicadas e que a
Telefénica tera assegurado o direito de ampla defesa. E continua a reportagem, com a explicagao de
Roberto Pfeiffer, diretor-executivo do Procon-SP: ‘A Telefénica demonstra ter problemas estruturais
graves que comprometem sua capacidade de garantir a continuidade dos servigos, inclusive o de
telefonia fixa que é essencial. J&4 é o quinto episddio somente este ano. H4 um dano imenso a
sociedade e desrespeito ao contrato de concessdo. E essencial que a Anatel, como reguladora do
setor, investigue os problemas e tome as medidas preventivas e sancionatérias cabiveis, assim como
fez recentemente em relacdo ao Speedy”. O ESTADO DE SAO PAULO. Telefénica pode ser multada
em R$ 16 milhées por panes. 15.09.2009. Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/
noticias/economia>. Acesso em: 20 jul. 2010.

312 Nesse diapasédo, vale colacionar decisdo recente proferida pela Juiza Jane Franco Martins
Bertolini Serra, em 12 de abril de 2010, no bojo da Agéo Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo, em face da Telefénica — Telecomunica¢des de Sao Paulo S/A — Telesp, que
reconheceu a procedéncia de todos os pedidos formulados pelo parquet, de indenizagdo em prol dos
assinantes consumidores pelos danos materiais e morais ocorridos nos ultimos cinco anos (a agao foi
distribuida em 03/02/2009), em decorréncia de diversas falhas na prestagdo dos servigos de
telecomunicacgdes, inclusive por cobrangas indevidas, e em decorréncia do mau atendimento prestado
aqueles que procuraram a empresa em busca de solugdes e providéncias. A magistrada
sentenciante entendeu que a ré, empresa concessionaria de servigo publico, caracterizando-se o
maior conglomerado empresarial privado em atuagcéo no mercado, néo tem tratado o consumidor com
o devido respeito, sendo a recordista de reclamagdes, no ano de 2008, junto & ANATEL (Agéncia
Nacional de Telecomunicag¢des), devendo arcar com os prejuizos decorrentes de falhas na prestacéo
de um servigo essencial. A sinopse do Processo n°. 583.00.2009.112023-0 é a seguinte: “Ac¢éo Civil
Publica indenizatoria. Falha na prestacdo de servigos essenciais de telefonia, banda larga e TV a
cabo. Atendimento deficiente as reclamacgdes e solicitagdes dos assinantes. Descumprimento de
obrigagbes legais de cortesia, continuidade e eficiéncia. Danos materiais € morais causados a
milhdes de consumidores. Obrigagcdo de indenizar. Responsabilidade por ilicitude (CC, arts. 186 e
927), por defeito do servigo (CDC, arts. 20 e 22, paragrafo unico) e por violagdo de direitos de
usudrios de servigos publicos de telecomunicagdes (Lei Federal n® 9.472/97, art. 3° XII).
Responsabilidade objetiva do fornecedor (CC, arts. 927, paragrafo unico e 931; CDC, art. 14).
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1.3 NATUREZA E ESTRUTURA DAS AGENCIAS REGULADORAS: AUTONOMIAS
POLITICO-ADMINISTRATIVA E ECONOMICO-FINANCEIRA

As agéncias reguladoras sdo autarquias, pessoas juridicas de direito
publico interno, dotadas de um regime juridico especial’’®, compondo o quadro da
denominada Administragdo Publica Indireta, sujeitas, no que se refere ao critério de
criacao, aos ditames dos artigos 37, XIX e 61, § 1°, I, “€” da CRFB, ou seja, uma
agéncia reguladora deve ser criada por lei especifica, de iniciativa privativa do Chefe
do Poder Executivo.*'

Alexandre Santos de Aragao®'® pontifica que a qualificagdo de um o6rgao
ou entidade como “agéncia”, até por sua origem etimologica (do latim, agentia,
dire¢do, condugao, incitacéo), denota a especialidade de suas fungdes e/ou a sua
independéncia funcional. O autor, no entanto, discorda da assertiva, pois na sua
opinido tém mais importancia as normas que venham a estabelecer as fungdes
especificas e/ ou autonomia do 6rgao do que a simples denominacao de agéncia.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro” ™, por sua vez, sublinha que:

A idéia de ‘agéncia’ transmite a necessidade em se obter maiores
poderes e eficiéncia mediante adogdo de mecanismos de gestédo
administrativa n&o hierarquizada. A terminologia ainda é muito nova,
para permitir uma classificagdo das agéncias no direito brasileiro.

%1% | uis Roberto Barroso afirma que a instituicdo de um regime especial visa a preservar as agéncias

reguladoras de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudo, por parte do Estado e de seus agentes.
Procurou-se demarcar, por esta razdo, um espaco de legitima discricionariedade, com predominio de
juizos técnicos sobre as valoragbes politicas. Constatada a necessidade de se resguardarem essas
autarquias especiais de injuncdes externas inadequadas, foram-lhes outorgadas autonomia politico-
administrativa e autonomia econémico-financeira (Apontamentos sobre as Agéncias Reguladoras. In:
MORAES, Alexandre de (coord.). Agéncias Reguladoras, p. 110).

314 Importante trazer a baila a observagédo formulada pelo autor Juan Carlos Cassagne de que na
Argentina ndo ha norma semelhante no texto constitucional daquele pais, sendo permitido ao Chefe
do Poder Executivo criar pessoas juridicas via decreto. “La cantidad de entes reguladores que se han
creado a raiz del proceso de privatizaciones y la diverdad de regimenes dificultan su sistematizacion.
No obstante, em lo que sigue, analizaremos aquellos que regulan los servicios publicos de mayor
trancendencia para los usuarios que representam, por esta razén, el grado maximo de regulacion
econdémica. Mientras algunos de los entes reguladores (gas, eletricidad y agua) han sido creados por
sus respectivas leyes, la Comission Nacional de Tecomunicaciones (que es el ente regulador del
servicio de teléfonos) fue creada por um decreto del Poder Ejecutivo Nacional. En este ultimo caso y
dado que, como se demonstrara seguidamante, se trata de entidades autarquicas cuyo modo de
creacion no ha sidi previsto em la Constitucion, el Poder Ejecutivo se encontra habilitado para crear
dicha Comission por decreto a parte de que, como se ha sefialado, la tesis que le asigna la
naturaleza de um reglamento delegado permite sustentar su constitucionalidad”.(Derecho
administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2002, p. 370).

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras, p. 270.

%1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 464.
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Duas modalidades, no entanto, ja se delineiam de forma um pouco
mais precisa: as agéncias executivas e as agéncias reguladoras.

Por oportuno, cumpre transcrever a diferenciagdo formulada por
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Alexandre Santos de Aragao” * a respeito as duas modalidades de agéncias citadas,

em parecer formulado junto a Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro:

Nao ha que se confundir Agéncia Reguladora Independente com
Agéncia Executiva. Aquela possui natureza juridica de autarquia,
criada pelo Poder Legislativo, ap6s aprovacao pelo Chefe do Poder
Executivo e recebe verdadeira autonomia frente a entidade que a
criou. Ja a Agéncia Executiva constitui uma qualificagdo dada a
orgéos ou entidades da Administragcdo Publica de qualquer espécie,
que mantém a sua natureza originaria, e que, depois de celebrado o
contrato de gestdo com a Administracdo Central, adquirem ou
aumentam a sua autonomia gerencial.

No tocante a autonomia politico-administrativa, a legislacdo instituidora de
cada agéncia318 prevé um conjunto de procedimentos, garantias e cautelas, entre as
quais normalmente se incluem: (a) nomeagao dos diretores com lastro politico (em
ambito federal a nomeacao é feita pelo Presidente da Republica, com aprovacgao do
Senado); (b) mandato fixo de trés ou quatro anos; e (c) impossibilidade de demisséao
dos diretores, salvo falta grave apurada mediante devido processo legal.

Ainda, no que se refere a autonomia politico-administrativa, as leis
instituidoras das agéncias também previram, como regra, que os dirigentes estardo
impedidos de prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de servigco as empresas
sob sua regulamentacdo ou fiscalizagdo, inclusive controladas, coligadas ou
subsidiarias, ao longo de determinado periodo (normalmente de doze meses)
subsequentes ao término de seus mandatos.

Com relacédo a autonomia econdémico-financeira, procura-se conferir as
agéncias reguladoras, além das dotagcbes orgcamentarias gerais, a arrecadagao de

receitas provenientes de outras fontes, tais como taxas de fiscalizagcéo e regulacao,

¥” ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e Agéncias Executivas. Revista de Direito

Administrativo. Rio de Janeiro, Editora Revista dos Tribunais, v. 228, abr./jun. 2002, p. 105-122.
¥®agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANNEL) (art. 1° da Lei n° 9.427/96), Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL) (art. 8° da Lei n° 9.472/97), Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) (art. 7°
da Lei n® 9.478/97), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) (art. 3° da Lei n° 9.782/99),
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) (art. 1° da Lei n° 9.961/00), Agéncia Nacional e
Aguas (ANA) (art. 3° da Lei n° 9.984, Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaticos (ANTAQ) (art 21 da Lei n° 10.233/01), Agéncia Nacional de
Cinemas (ANCINE) (art 5° da MP n* 2.219/01). Todas as autarquias de regime especial, no que foram
seguidas pelas leis criadoras das agéncias reguladoras dos demais entes da federacéao.
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ou ainda participacbes em contratos e convénios, como ocorre, por exemplo, nos

setores de petrdleo e energia elétrica.

1.4 O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

A atuacao das agéncias reguladoras é eminentemente técnica e busca
implementar, por meio de atos regulatérios, as politicas publicas tracadas pelo Poder
Executivo. Dentre as fungbes das agéncias, ressalta-se a faculdade de edicdo de
atos normativos regulatérios para cumprimento de sua finalidade. Trata-se do
fendmeno denominado de deslegalizacdo ou deslegificagdo originaria do direito
francés.>™

Diante da regra trazida pelo artigo 84, IV, da CRFB, compete ao Chefe do
Poder Executivo a edicdo de ato normativo — o decreto, que veicula o regulamento —
com a finalidade de conferir maior exequibilidade a uma lei, isto é, a edicdo de ato
normativo secundario que nao inove no mundo juridico, sob pena de violacdo aos
principios da legalidade (art. 5°, Il, CRFB) e da separacdo dos poderes (art. 1, Ill,
CRFB).

A regulacdo é prevista no artigo 174 da CRFB como instrumento da
intervencao do Estado na economia, mencionado ao lado da fungdo normativa como
0 mesmo objetivo. Isso autoriza fixar uma premissa de que essa fungéo normativa
se desenvolve na forma de normas gerais previstas no artigo 24, |, da CRFB, nos
termos da qual seria executada a atividade de regulagao®.

Hodiernamente, ja se discute a tendéncia em se admitir que o legislador
conceda amplos poderes normativos a administracdo, desde que ofereca

parametros adequados e suficientes para essa atuagao.*’

19 O fendmeno consiste, nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “[...] na retirada, pelo

préprio legislador, de certas matérias do dominio da lei, passando-as ao dominio do regulamento”.
(Legitimidade e discricionariedade — novos reflexos sobre os limites e controle da discricionariedade.
4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 166).

%2 Duas importantes decises do Superior Tribunal de Justica afirmam a possibilidade de a
Administragcdo Publica estatuir normas para alcangar as finalidades genéricas da disciplina da
matéria: 1) MS 4.578, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros; 2) RE 714110-RJ (2004/0184121-4, Rel.
Ministra Eliana Calmon, que reconhecia ato normativo da ANP que criou requisito técnico para a
concesséo de autorizagdo de funcionamento de distribuidoras de combustiveis.

%21 BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre o Principio da Legalidade. Temas de Direito
Constitucional, p. 186. O constitucionalista afirma que essa tendéncia & verificada até mesmo no
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Quanto a edicdo de atos normativos pelas agéncias reguladoras,

esclarece Marcos Juruena Villela Souto®?:

Como, em face do principio da legalidade, s6 a lei — norma de
primeiro grau — cria o0s objetivos e o0s deveres decorrentes da
regulacéo, cabe reafirmar que a regulagdo trata-se de atividade
administrativa. A lei cria a obrigacdo e o regulador estabelece o
método para o seu cumprimento. Para tanto, pode fazé-lo por meio
de normas (rulemaking) ou de atos concretos (adjudication),
conforme o maior ou menor grau de conhecimento sobre o setor € 0
numero de destinatarios envolvidos.

Alexandre Santos de Aragdo®?®, a seu turno, faz o seguinte alerta, com
relagdo ao poder normativo das agéncias reguladoras: “Serdo enfim, os controles
sociais, a responsabilidade e o espirito publico dos agentes estatais e privados que
determinardo a manutencdo e a potencializacdo das entidades independentes,

dotadas de autonomia normativa”.

1.5 O PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS NA PACIFICACAO DOS
CONFLITOS DE CONSUMO

ApoOs essa breve explanagcdo acerca do tragado deste novel instituto
denominado de agéncias reguladoras, resta saber como devem proceder os
usuarios diante da detecgcdo de falhas na prestacdo dos servigos publicos pelos
agentes econdmicos denominados concessionarios ou permissionarios, quando
houver lesdo ou ameaca aos seus direitos como consumidores daqueles servicos.

Cumpre ressaltar que uma das justificativas que sustentaram o marco
regulatorio no Brasil, além da necessidade de investimento privado nos setores de
infraestrutura, sem o qual ndo poderia haver crescimento econdmico, foi justamente

a extensdo da prestacdo de servicos publicos ao maior numero de beneficiarios,

direito privado, onde, como exemplo, temos o novo Cobdigo Civil Brasileiro, que revela uma
codificagéo estruturada em principios, standards e clausulas gerais, ou seja, um sistema aberto.

%22 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direto administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 253.

%28 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das Agéncias Reguladoras. Revista Trimestral
de Direito Publico. S&o Paulo, Malheiros, v. 36, 2001, p. 113.
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bem como a oferta de produtos compativeis com a tecnologia moderna oferecida
nos denominados paises de primeiro mundo.

Por outro bordo, observa-se que o CDC é lei preexistente ao marco
regulatério, de modo que as normas editadas pelas agéncias reguladoras devem

324 & ainda, em eventual

estar em consonancia com o microssistema consumerista
falha na prestacao de servigos publicos regulados que acarrete lesdo ou ameaca a
direito do consumidor, a demanda deve ser solucionada de acordo com as regras
consumeristas.

Dessa forma, é forgcoso concluir que as relagdbes de consumo,
configuradas por prestadores de servigos publicos subordinados as regras de
reqgulacdo, de um lado, e usuarios-consumidores, de outro, devem ser regidas pelas
regras do CDC*%®, ou seja, ainda que as leis que instituam agéncias reguladoras,
bem como as normas emanadas por tais agéncias especifiquem normas proprias
para cada setor, as relagbes de consumo formadas em razdo da prestacdo do
servico regulado continuaréo a ser regidas pela lei consumerista, em decorréncia da
natureza de norma principiolégica (art. 6° do CDC).

326

Roberto Augusto Castellanos Pfieffer’” anota que as agéncias devem ter

por funcédo precipua zelar pela obediéncia das normas protetivas do consumidor,

324 Nesse sentido ¢ a seguinte decisado: “Relacionamento consumidor/concessionaria [...]. Repeti¢cao

do indébito, em dobro, ante a recalcitrancia da recorrida. Provimento parcial do recurso. | — As
agéncias reguladoras, que surgiram no Brasil [...], abarcando inicialmente areas de energia,
telecomunicagbes e petréleo, fazendo com que, em termos constitucionais — Emenda Constitucional
n°. 8/95, passasse a constar na Carta Magna brasileira o instituto do ‘6rgdo regulador’, que nao
existem para defesa das concessionarias de servigos publicos, mas como o préprio nome indica,
regular o seu funcionamento com os usuarios, consumidores. Estd havendo, na pratica, uma
inversdo: Il — Nenhuma resolug¢ao, ordem de servico ou portaria se sobrepde as normas da legislagéo
consumerista que tem, no direito a informagao, um dos seus pilares de sustentagdo; Ill — Dai porque
€ dever das concessionarias de telefonia, ndo apenas legal, mas sobretudo moral, informar
adequadamente aos usuarios a origem dos pulsos e a sua quantidade. Se ndo tém condigbes para
informar, ndo tém direito a cobrar, sob pena de corrermos o risco de consagragéo do enriquecimento
sem causa; [...] V- A recalcitrdncia da empresa de telefonia, sua conduta como uma das empresas
integrantes do doloroso ranking das mas prestadoras de servigos, autorizam a condenagdo na
devolugdo em dobro dos valores cobrados; V — Parcial provimento do recurso”. RIO DE JANEIRO.
Tribunal de Justiga. Apelacao Civel n°. 2004.001.24423. Relator Des. Ademir Pimentel. Julgado em:
15.12.2004. Publicado em: DJe 01.02.2005. <http:\www.{jrj.jus.br>

35 A esse respeito, elucida José Reinaldo de Lima Lopes: “O direito do consumidor nos tempos de
privatizagdo € um dos mecanismos adequados e importantes para impedir que a volta ao século XIX,
em termos institucionais, seja completa. Mais ainda, o direito do consumidor, ao lado do direito da
concorréncia, define o mercado”. (Direito do consumidor e privatizagdo. Revista de Direito do
Consumidor. S&o Paulo, Revista dos Tribunais, v. 26, abr./jun. 1998, p. 122).

%6 PFEIFFER, Roberto Augusto Catellanos, p. 172. Servicos Publicos Concedidos e Protecdo do
Consumidor, Revista de Direito do Consumidor, Ed. RT, Sdo Paulo, v. 36, p. 164-175, out./Nov. 2000,
p. 172.
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que devem integrar a propria relacdo contratual estabelecida entre o poder

concedente e os delegatarios de servigcos publicos. Na avaliagao do autor:

[...] interessante instrumento para estimular a participagao social s&o
as audiéncias publicas, espagco no qual os consumidores poderao
expor a sua opinido sobre os rumos que a regulagédo deve ter, bem
como apresentar as suas reclamagdes sobre aspectos especificos.
Assim, por exemplo, o art. 21 do Anexo | do Dec. 2.335/97
estabelece a obrigatoriedade de a Aneel promover audiéncia publica
precedendo o processo decisorio para a elaboracédo de ato
administrativo ou anteprojeto de lei que tenha relagdo com os direitos
dos consumidores. Aludida audiéncia tem por objetivo:

| — recolher subsidios e informagdes para o processo decisérios da
Aneel;

Il — propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de
encaminhamento de seus pleitos, opinides e sugestdes;

Il — identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto de audiéncia publica;

IV — dar publicidade a acao regulatéria da Aneel.

Trata-se, portanto, de instrumento importante para que a participagao
ativa dos consumidores possa reforgcar o carater publico que deve
possuir o espago denominado mercado, onde jamais pode ser
permitido que os fornecedores imponham unilateralmente os seus
interesses.

Como restou demonstrado alhures, as agéncias reguladoras nada mais
sdo do que parte da Administragcdo Publica, organizadas por leis especificas e
dotadas de autonomia politica e financeira, caracterizando-se como uma longa
manus do Poder Executivo dotado de tecnicidade.

Por conseguinte, ainda que n&o haja ingeréncia direta do Poder Executivo
na administracéo das agéncias reguladoras, sua natureza juridica de autarquia sob
regime especial ndo desconfigura sua natureza ultima, qual seja, sao elas parte do
Estado.

Portanto, em caso de falha na prestagcéo de servigos publicos, devem as
agéncias reguladoras ser responsabilizadas junto as empresas prestadoras de tais
servico, posto que cumpre a elas, por determinagao constitucional (art. 174, CRFB),
o planejamento, a regulacdo e a fiscalizacdo da correta prestagdo dos servigos,
notadamente aqueles considerados essenciais pela legislagdo consumerista e

delegados a iniciativa privada.
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1.6 AS OUVIDORIAS DAS AGENCIAS REGULADORAS: MEIO DE ACESSO DO
CONSUMIDOR-USUARIO DE SERVIGCOS PUBLICOS

Uma vez entendido que cumpre as agéncias reguladoras zelar pela
prestacédo de servigco publico eficaz e adequado (art. 6°, X, CDC), resta saber se ha
meios para que consumidor-usuario faca valer os seus direitos, sem ter que se
socorrer do Poder Judiciario.

Certo é que, diante de situacdo que ocasione lesdo ou ameaca a direito
do consumidor, a primeira providéncia a ser adotada deve ser contatar diretamente
com o fornecedor dos servigos para tentar dirimir o conflito iminente.

Outrossim, ndo ha como negar que a maioria das empresas prestadoras
de servigos publicos delegados, sejam elas concessionarias ou permissionarias, ou
a propria Administracdo Publica, encontram-se mal aparelhadas no que tange ao
atendimento do consumidor que pretenda apresentar reclamacgdes sobre o servigo
prestado.

Diante desse cenario, cumpre as agéncias reguladoras assumirem o
papel que |Ihes € atribuido de zelar pela eficaz e adequada prestagao dos servigos
publicos e dar atendimento aos consumidores, notadamente no que se refere a
solugao dos conflitos apresentados.

Nesse sentido € o comentario de Marcos Juruena Villela Souto®*’ acerca
da protecéo por 6rgaos reguladores, ao mencionar a Lei n° 9.472/97, que dispde

sobre a organizagao dos servigos de telecomunicagdes:

A inovagdo veio com a previsdo da figura do Ouvidor, que sera
nomeado pelo Presidente da Republica para mandato de dois anos,
admitida uma reconducéo, o qual tera acesso a todos os assuntos e
contara com o apoio administrativo de que necessitar, competindo-
Ihe produzir, semestralmente ou quando oportuno, apreciacoes
criticas sobre a atuacado da Agéncia, encaminhando-as ao Conselho
Diretor, ao Conselho Consultivo, ao Ministério das Comunicacdes, a
outros 6rgaos do Poder Executivo e ao Congresso Nacional, fazendo
publica-las para conhecimento geral.

A criacédo de Ouvidorias pelas agéncias reguladoras, nos moldes do

quanto estabelecido pela lei de telecomunicacdes, representa iniciativa de extremo

%27 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatiza¢ao, privatizacdo, concesséo e tercerizagbes. 3. ed.

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 240.
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interesse para a pacificagdo dos conflitos de consumo, decorrentes de falha na
prestacao de servigos regulados.

Dessa constatacao, extrai-se que esse caminho a ser percorrido seja uma
das maneiras de compatibilizar a harmonizac¢ao dos interesses dos participantes das
relagbes de consumo e a protecdo do consumidor, com a necessidade de
desenvolvimento econdmico e tecnolégico, sem o que n&o sera possivel viabilizar os
principios nos quais se funda a ordem econémica (art. 170 da CRFB), sempre com
base na boa-fé e no equilibrio nas relagcdes entre consumidores e fornecedores, nos
moldes preconizados pelo art. 4°, Ill, do CDC.

Ao ensejo de finalizacdo deste capitulo, podemos concluir que as
agéncias reguladoras, juntamente com o CDC, tém papel de relevo na protecédo dos
usuarios de servigcos publicos, mas ainda ha muito a ser feito, diante da insatisfacao
dos consumidores e da falta de preparo demonstrada por alguns destes entes na

fiscalizagao e controle dos servigcos delegados a iniciativa privada.
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CAPITULO 2 - A PROTEGAO DO USUARIO E A PRESTAGAO DE SERVIGOS
PUBLICOS ESSENCIAIS

2.1 USUARIO E CONSUMIDOR DE SERVICOS PUBLICOS

Com base nas importantes consideragcdes até aqui apresentadas,
relativamente ao tratamento dos servigos publicos no CDC e a partir do estudo
pormenorizado dos conceitos de consumidor, fornecedor e servigo, conforme

20328 o 3932 4o mesmo diploma legal, entendido que figuram

estatuidos nos arts.
como objeto da relacdo de consumo, agora € a vez de caracterizar detidamente o
sujeito desta relacdo quando entra em cena a prestagdo dos servigos publicos
essenciais, a teor do disposto art. 22°*° do CDC.

A proposito, quando se estuda a questdo da incidéncia do diploma
consumerista na prestacdo de servicos publicos essenciais verifica-se que ndo ha
uniformidade de entendimentos na doutrina. Na discussdo do tema, as correntes
intentam explicar, de um lado, que: (i) trata-se de situac¢des juridicas distintas,
envolvendo o usuario e o consumidor, e que por esta razdo a legislagcéo
consumerista ndo poderia ser aplicada ao usuario de servigos publicos; (ii) de outro,
nao ha como negar que o usuario de servigos publicos é sujeito da relacdo de
consumo, e que, portanto, por ostentar a qualidade de consumidor, merece a

protecédo do CDC.

328 «Art, 2° Consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servigo como
destinatario final.

Paragrafo Unico. Equipara-se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda que indeterminaveis,
ue haja intervindo nas rela¢des de consumo.”

° “Art. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional ou estrangeira,
bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de produg¢do, montagem, criagéo,
construgdo, transformagéo, importagéo, exportacéo, distribuicdo ou comercializagdo de produtos ou
prestacao de servigos.

§1° Produto é qualquer bem, mével ou imével, material ou imaterial.

§2° Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante remuneragéo, inclusive
as de natureza bancaria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relagbes de
carater trabalhista.”

380 «Art, 22. Os 6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob
qualquer outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, continuos.

Paragrafo unico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes referidas neste
artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma
prevista neste codigo.”

3
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O direito administrativo, disciplina da qual nos valemos no decorrer deste
trabalho, considera usuario toda pessoa que utiliza os servigos publicos e que possui
direitos e deveres em decorréncia do servi¢co que lhe esta sendo oferecido.

Os direitos relativos a protecdo do usuario de servicos publicos, nos
termos da Lei n° 8.987/95 (Lei das Concessbes), sdo os de receber servico
adequado e de obter do concedente e da concessionaria informacdes para a defesa
de interesses coletivos e individuais (art. 7°, Il) e, ainda, de utilizar o servigo com
liberdade de escolha.

Odete Medauar®', doutrinadora administrativa, assevera que, de fato, a
Lei n° 8.987/95, com alteracdes posteriores, arrola os direitos e deveres dos
usuarios do servico publico, mas sem prejuizo dos preceitos da legislagcéo
consumerista, que lhe sédo aplicaveis.

332

Fernando Costa de Azevedo™“, por sua vez, possui entendimento

abrangente a indicar a incidéncia do CDC ao usuario de servico publico. Para o

autor:

Sendo todo e qualquer servico uma atividade econémica cuja
contraprestacdo se da mediante remuneracao direta pelo usuario
(art. 3°, § 2° do CDC), os servicos de titularidade estatal (servicos
publicos), prestados pela pessoa juridica da Administragdo Indireta (a
chamada execucgao direta), ou submetida esta prestagéo ao processo
de delegacéo a iniciativa privada (execucao indireta), serdo sempre
objeto de relagdo de consumo. A conseqiéncia logica desta
afirmacao é a de que todo e qualquer usuério de servico publico sera
sempre um consumidor.

Boa parte da doutrina propugna pela total diferenciacdo do conceito de
usuario de servigo publico, da no¢ao de consumidor inserta no CDC, sob a alegacao

de que o servigco publico difere do servigo privado.

%1 A partir da analise do art. 7° da Lei n° 8.987/95, Odete Medauar arrola os seguintes direitos dos

usuarios: “[...] receber servico adequado; receber, do concedente e da concessionaria, informacdes
para defesa de interesses individuais ou coletivos; obter e utilizar o servigo com liberdade de escolha
entre os varios prestadores de servigco, quando for o caso, observadas as normas do poder
concedente; ter oferecidas, pelas concessionarias, 0 minimo de seis datas opcionais para escolherem
os dias de vencimentos de seus débitos (inserido na Lei n° 8.987/95 pela Lei n° 9.791, de
24.03.1999)". E, prossegue a autora, afirmando que se apresentam como deveres: “[...] levar ao
conhecimento do Poder Publico e da concessionaria as irregularidades de que tenham ciéncia,
referentes ao servigo prestado; comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela
concessionaria na prestacao de servigcos; contribuir para a manutengéo das boas condi¢des dos bens
publicos afetados aos servigos publicos”. (Direito administrativo moderno. 13. ed.. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009, p. 332).
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|333

A interpretagdo de Antonio Carlos Cintra do Amara aponta nesse

sentido:

A relagdo juridica entre concessionaria e usuario nao pode ser
equiparada a existente entre duas pessoas privadas, que atuam na
defesa de seus interesses especificos. O servico publico, cujo
exercicio é atribuido a concessionaria, continua na titularidade e sob
a responsabilidade do poder concedente. Perante a relagdo de
consumo, diversamente, o Poder Publico atua como ‘protetor’ da
parte considerada hipossuficiente, que, em regra, € o consumidor.
Ressalte-se que o tratamento dado ao usuario de servigo publico
pela Constituicdo e pela lei é diverso do dispensado ao consumidor.
A Constituicao trata dos dois assuntos em dispositivos diferentes: a
concessao, basicamente no art. 175; a protecao do consumidor, nos
arts. 5°, inciso XXXII, e 170, inciso V.

E, ainda, prossegue o citado autor, justificando o seu posicionamento:

O art. 27 da Emenda Constitucional n°® 19/98 determinou que o
Congresso Nacional devera elaborar ‘lei de defesa do usuario de
servigos publicos’. Isso equivale ao reconhecimento implicito de que
essa defesa é juridicamente diversa da ‘defesa do consumidor’, ja
regulada pela Lei n® 8.078/90. Saliente-se que essa lei devia ter sido
elaborada pelo Congresso Nacional no prazo de 120 (cento e vinte)
dias, a partir de junho de 1998. Até hoje nio o foi. Ha varios projetos
de lei tramitando no Congresso Nacional. Alguns determinam, a meu
ver equivocadamente, a aplicagéo subsidiaria das normas da Lei n°
8.078/90 a defesa do usuario de servigo publico. Penso que isso
servird para perpetuar a confusdo atual entre as duas relacdes
juridicas, a de servigo publico e a de consumo. Cabe ao Congresso,
que ja aprovou em 1990 o Cédigo de Defesa do Consumidor, aprovar
agora outro cédigo, diferente daquele, qual seja, o Cédigo de Defesa
do Usuario de Servigo Publico.®**

Marcal Justen Filho®*®

, demonstra posicdo um pouco mais flexivel,
quando admite a incidéncia parcial do CDC aos usuarios de servigcos publicos. Assim

€ o0 seu comentario:

O direito do consumidor ndo pode ser aplicado integralmente no
ambito do servigo publico por uma espécie de solidariedade entre os
usuarios, em virtude da qual nenhum deles pode exigir vantagens

%2 AZEVEDO, Fernando Costa. A defesa do consumidor e regulagcdo: a participacdo dos

consumidores brasileiros no controle da prestagdo de servicos publicos. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2002, p. 157.

% AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Distingdo entre usuario de servigo publico e consumidor.
Revista Dialogo Juridico. Salvador, Bahia, CAJ — Centro de Atualizagéo Juridica, n. 13, abr./maio
2002, p. 2-3.

%% AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Distingdo entre usuario de servigo publico e consumidor.
Revista Dialogo Juridico, p. 4.

%% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 613-614.
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especiais cuja fruicado acarretaria a inviabilizacdo de oferta do servigco
publico em favor de outros sujeitos. Alias, e ndo por acaso, o art. 27
da EC n°® 19/98 previra que seria elaborada, no prazo de 120 dias,
uma lei de defesa do usuario de servicos publicos. A regra
reconhecia, entdo, a inviabilidade de aplicacdo automética e
indiferenciada do Cédigo de Defesa do Consumidor ao ambito dos
servigos publicos.

Pois bem. Nao obstante a alteracdo do art. 37, § 3° trazida ao texto
constitucional pelas linhas da Emenda Constitucional n® 19/98>%° que determinou a
criacao da lei de defesa do usuario de servigos publicos, pelo Congresso Nacional, é
de se afirmar que o CDC continua e continuara tendo aplicagdo aos servigos
publicos, apto que estad para regular as relacbes envolvendo, de um lado, os
delegatarios de servigos publicos e, de outro, os respectivos usuarios.

Acrescente-se que a redacdo do citado dispositivo destaca que a lei
estabelecera as formas de participagdo do usuario na Administracao Publica Direta e
indireta, regulando principalmente as reclamacgdes relativas aos servigos publicos
em geral. Com essa disciplina, ficam assegurados: a manutencédo de servigos de
atendimento e a avaliagao peridédica acerca da qualidade dos servi¢os; o acesso dos
usuarios a registros administrativos e informag¢des sobre atos de governo e a
disciplina da representacdo contra exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcao na Administracgao.

Sem embargo, a lei de defesa do usuario de servico publico®*, quando
entrar em vigor, tera por escopo minudenciar os direitos e os deveres dos usuarios
de servigos publicos, impulsionando a participagdo destes mesmos usuarios na

fiscalizagdo dos servigos publicos prestados, e abrangera todos os servigos

336 Dispde o art. 27 da Emenda Constitucional n® 19/98 que: “O Congresso Nacional, dentro de cento

e vinte dias da promulgacao desta Emenda, elaborara lei de defesa do usuario de servigos publicos”.
%7 Em face da existéncia de varios projetos de lei que tramitavam na Camara dos Deputados para
regulamentar o disposto no § 3° do artigo 37 da Carta Magna, todos eles foram apensados ao Projeto
de Lei n°® 6.953/02, que aguarda redacéo final do seu texto e posterior encaminhamento para pauta e
votagdo pelo Plenario. Em linhas gerais, a lei dos usuarios de servigos publicos esta estruturada
basicamente da seguinte forma: Capitulo | — Das Disposi¢ées Preliminares, Capitulo |l — Dos Direitos
dos Usuarios, Capitulo Il — Dos Deveres dos Usuarios, Capitulo IV — Da legitimidade, Capitulo V —
Do Conselho Nacional de Servigos Publicos, Capitulo VI — Dos Servigos de Atendimento ao Usuério,
Capitulo VIl — Das Comissdes de Avaliagdo, Capitulo VIII — Das Ouvidorias de Defesa do Usuario,
Capitulo IX — Da Apuragédo de Violagcdo dos Direitos do Usuario e Capitulo X — Das Disposi¢cbes
Transitorias e Finais.

O art. 1° do Projeto de Lei n° 6.953/02 estabelece normas basicas de protegdo e defesa do usuario
dos servigos publicos prestados pela Administracéo Direta e indireta da Unido, diretamente ou sob
regime de concessao, permisséo, autorizagdo ou qualquer outra de delegagéo por ato administrativo,
contrato ou convénio. No paragrafo primeiro dispde que, considera-se usuario a pessoa fisica ou
juridica que, direta ou indiretamente, utiliza efetiva ou potencialmente os servigos referidos no caput
do artigo.
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prestados por qualquer dos Poderes da Unido e também dos estados-membros®®,
do Distrito Federal e dos municipios, no exercicio da fun¢cdo administrativa, seja de
forma direta ou sob regime de concessao, permissédo ou autorizagao.

Infere-se, portanto, que a lei de defesa do usuario de servigos publicos,
devido a sua abrangéncia, alcangara todos os servi¢cos, ndo importando a forma
como sao remunerados, se por meio de taxa, tarifa ou subsidiados por outras fontes
tributarias. A legislagdo consumerista, por seu turno, incide sobre os servigos
publicos de natureza uti singuli, remunerados por meio de tarifa, conforme se inferiu
em outro ponto deste trabalho.

Nesse passo, pode-se afirmar que todo consumidor de servigos publicos
pode ser também considerado usuario, mas a reciproca nem sempre é verdadeira,
uma vez que a idéia de usuario de servico publico € bem mais ampla do que a
nogcéo de consumidor, ou seja, aquelas pessoas que utilizam, como destinatarias
finais, servicos publicos remunerados diretamente por meio de tarifa e fornecidos
pelo Estado, ou por quem lhes faca as vezes, em uma relagdo de consumo.

Destarte, a nogéo de consumidor exsurge do proprio conceito-padrdo de
consumidor, consoante art. 2°, caput, do CDC, consignado anteriormente, de forma
que o usuario de servigo publico de natureza uti singuli esta inserido no conceito de
consumidor estampado neste diploma legal.

Elaine Cardoso de Matos Novais®*, dissertando sobre esta questao,
assevera que a lei de defesa do usuario de servigo publico abrangera dois tipos de

usuarios:

[...] aqueles que se enquadram na concepc¢do de consumidor e,
portanto, deverdo ser defendidos em seus direitos materiais com
base no CDC, e os usuarios que ndo sdo consumidores, porque
usufruem servigos remunerados mediante taxa ou outros tributos, e
que, em caso de discussado sobre seus direitos, deverdo basear-se
preferencialmente no Direito Administrativo ou Direito Tributario, mas
podem invocar principios gerais a eles aplicaveis mesmo que
inseridos no CDC, a exemplo da melhoria e racionalizacédo dos
servigos publicos, bem como a adequacéo, eficiéncia, seguranca e
continuidade deles.

%% No Estado de Szo Paulo foi editada a Lei n° 10.294, de 20 de abril de 1999, relativa & protecdo e

defesa do usuario do servigo publico do Estado de S&do Paulo. Além de dispor sobre direitos basicos
dos usuarios, como informacao, qualidade na prestagdo do servigco e controle adequado do servico
publico, disciplina o processo administrativo para apuragao de ato ofensivo a citada lei e o sistema
estadual de defesa do usuario de servigos publicos.

%% NOVAIS, Elaine Cardoso de Matos. Relagdo de consumo e servigos publicos. Curitiba: Jurua,
2008, p. 194.
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César Augusto Guimaraes Pereira®?, apesar de considerar que a posicéo
do usuario frente ao prestador do servico publico ndo é caracterizada pela

fragilidade prépria do consumidor privado, pondera:

Isso ndo exclui, porém, certos pontos de comunhdo entre os
conceitos de usuario e consumidor, especialmente no que se refere a
fruicdo do servico ja tornado disponivel.

[...]

Quanto maior a liberdade outorgada aos prestadores de servico,
mais o regime do usuario sofre influéncia do regime tipico do
consumidor. Nos servicos caracterizados pela competicdo entre os
prestadores (como o de telecomunicacdes) e por relativa liberdade
de organizacdo econOmica dos servicos pelos prestadores, a
amplitude dessa liberdade faz surgir situacdes passiveis de solugéo
mediante recurso ao direito do consumidor.

Dessas ligdes, extrai-se, em suma, que o usuario de servigo publico se
enquadra na definicdo de consumidor inserta no art. 2° caput, do CDC, e que,
portanto, mesmo com a perspectiva da aprovagao da lei de defesa do usuario de

servigos publicos, continuara sendo merecedor da protegédo da lei consumerista.

2.2 CONTINUIDADE DA PRESTAGAO DE SERVICOS PUBLICOS ESSENCIAIS

A compreensao de que alguns servicos essenciais, como disposto no
artigo 22 do CDC, submetem-se ao principio da continuidade dos servigcos publicos,
€ de fundamental importancia para o estudo que alude a esta ultima parte deste
trabalho, que se refere a questao relacionada com a interrupg¢ao do fornecimento de
servico publico essencial em razdo do inadimplemento do usuario, no caso de
servico remunerado por meio de tarifa.

Como é cedico, o art. 22 do CDC apenas menciona 0s servigos
essenciais, sem caracterizar, definir ou sequer indicar que atividades ou servi¢os
publicos essenciais podem ser objetos de relagdo de consumo.

Antbnio Herman de Vasconcellos e Benjamin341 confirma essa assertiva:

9 PEREIRA, Cesar Augusto Guimaraes. Usudrios de servigos publicos: usuarios, consumidores e os

aspectos econémicos dos servigos publicos. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 57.
T BENJAMIN, Anténio Herman de Vasconcellos e. Comentarios ao Cédigo de Protegdo do
Consumidor. Coord. Juarez de Oliveira. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 111.
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O Cdbdigo nado disse o que entendia por servicos essenciais.
Essencialidade, pelo menos neste ponto, ha que ser interpretada em
seu sentido vulgar, significando todo servigo publico indispensavel a
vida em comunidade, ou melhor, em uma sociedade de consumo.
Incluem-se ai ndo s6 os servigos stricto sensu (os de policia, os de
protecédo da saude), mas ainda os servigos de utilidade publica (os
de transporte coletivo, os de energia elétrica, os de gas, os de
telefone, os de correios). A lista ndo segue ad infinitum, devendo ser
rigidamente jungida aos casos de efetiva imprescindibilidade. E este
conceito, como tantos no direito do consumidor, € mutavel, conforme
evoluam as necessidades da sociedade de consumo.

Com apoio no citado autor, adverte-se que a tarefa de apontar quais séo
os servigos considerados essenciais, exige detido esfor¢o, sobretudo porque a lei
nao os define, conforme consignado alhures, tampouco a doutrina e a jurisprudéncia
firmaram entendimento a respeito.

Bem a propdsito, quadra prender atencdo no que determinou o legislador

constituinte, no artigo 9°, § 1°, in verbis:

Art. 9°. E assegurado o direito de greve, competindo aos
trabalhadores decidir sobre a oportunidade de exercé-lo e sobre os
interesses que devam por meio dele defender.

§1°. A lei definira os servicos ou atividades essenciais e dispora
sobre o atendimento das necessidades inadidveis da comunidade.

Com relagdo ao exercicio do direito de greve, coube a Lei n® 7.783/89
regulamentar o dispositivo constitucional. Referida lei define, pois, as atividades
essenciais e regula o atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade.

A “Lei de Greve”, como ficou conhecida a Lei n°® 7.783/89, apresenta, em

seu art. 10, um rol dos servigos considerados essenciais, a saber:

Art. 10. S&o considerados servi¢os ou atividades essenciais:

| — tratamento e abastecimento de agua; produgao e distribuicdo de
energia elétrica, gas e combustiveis;

Il — assisténcia médica e hospitalar;

Il — distribuicdo e comercializacdo de medicamentos e alimentos;

IV — funerarios;

V — transporte coletivo;**?

VI — captagao e tratamento de esgoto e lixo;

VIl — telecomunicacgdes;

VI — guarda, uso e controle de substancias radioativas,
equipamentos e materiais nucleares;

IX — processamento de dados ligados a servigcos essenciais;

X — controle de trafego aéreo;

XI — compensacgao bancaria.

2 Conforme prevé o art. 30, inc. V, da CRFB, o servigo de transporte coletivo tem carater essencial.
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A respeito do carater de essencialidade que reveste alguns servigos
publicos, ditados, entdo, pelas necessidades da coletividade ou exigéncias da

sociedade de consumo a doutrina se manifesta.

343

Adalberto Pasqualotto™", a propdésito, assevera que:

[...] como conceito indeterminado que €&, o carater essencial de um
servigo publico no ambito das relagbes especificas de consumo,
afora o que seja importado de outras searas juridicas, especialmente
do Direito Constitucional e do Direito Administrativo, sera dado pela
interpretacdo do caso concreto, até que se firme jurisprudéncia
segura®*, a qual, no entanto, ser4 mutavel conforme a dinamica da

sociedade de consumo.
Suzana Maria Pimenta Catta Preta Federighi também se pronuncia:

Alguns servigos passam pelo critério da essencialidade, que n&o
recebe qualquer tratamento taxativo pela via legislativa, a excegéo da
Lei de Greve. Cumpre ressaltar a essencialidade de certos servigos,
tais como as telecomunicagbes, o servico funerario, os servicos de
coleta de lixo, o servico de fornecimento de energia elétrica, etc. A
falta de legislagédo que os defina (o que certamente é preferivel),
existem diplomas legais que indicam parémetros para a aferi¢cao
daqueles servicos caracterizados como essenciais. Nesse sentido, a
Lei de Greve n° 7.783/99, em seu artigo 10, assim como as normas
legais que impdem requisitos de adequagdo do servico publico,
dentre eles, as leis n°s. 8.987/95 e 9.074/95 (ambas versando sobre
concessao de servicos publicos). **°

Antdnio Luiz Rizzatto Nunes®¥, por sua vez, afirma que os servigos
essenciais, assim considerados pela Lei de Greve, nao podem ser interrompidos de

forma alguma. Na sua interpretagéo:

O Cébdigo de Defesa do Consumidor é claro, taxativo e n&o abre
excecgbes: 0s servicos essenciais sao continuos. E diga-se em
reforco que essa garantia decorre do texto constitucional. Com efeito,
conforme analisamos no inicio deste trabalho, a legislacéo
consumerista deve obediéncia aos principios constitucionais que

3 PASQUALOTTO, Adalberto. Os servigos publicos no Codigo de Defesa do Consumidor. Revista
de Direito do Consumidor, p. 139.

A jurisprudéncia ainda nao conseguiu definir o que sdo servigos publicos essenciais, tampouco
indicar quais seriam esses servicos. Restringe-se a dizer que s&o indispensaveis e que se
subordinam ao principio da continuidade. Nesse sentido, conferir. AGRESP 478.911/RJ; AGRESP
471.757/MT; RESP 430.812/MG; RESP 257.084/MG; APC 70006017800/03, TJRS; APC 253.754-
6/00, TIMG. Acesso em 08 ago. 2010.

%5 FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. A advocacia publica e a defesa dos interesses
difusos e coletivos diante da prestagdo dos servigos publicos. Revista de Direitos Difusos. Temas
Atuais de Direito do Consumidor (l). IBAP - Instituto Brasileiro de Advocacia Publica e APRODAB —
Associagao dos Professores de Direito Ambiental do Brasil. ano VI, v. 40, p.70, nov./dez. 2006.

%% R1ZZATO NUNES, Luiz Antdnio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 330.
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dirigem suas determinacgdes. Entre esses principios encontram-se os
da intangibilidade da dignidade da pessoa humana (art. 1°, lll), da
garantia a seguranca e a vida (caput do art. 5°), que tem de ser sadia
e de qualidade, em funcdo da garantia do meio ambiente
ecologicamente equilibrado (caput do art. 225) e da qual decorre o
direito necessario a saude (caput do art. 6°) etc. Ora, vé-se ai a
inteligéncia do texto do art. 22 da Lei. Nao é possivel garantir
segurancga, vida digna, num meio ambiente equilibrado, tudo a
respeitar a dignidade humana, se os servigos publicos essenciais
urgentes nao forem continuos.

As analises de Amadeu dos Anjos Vidonho Junior e Mario Anténio Lobato

de Paiva®*’ sobre a Lei n° 7.783/99 apontam no seguinte sentido:

Tal norma, sob o ponto de vista hermenéutico, pode ser classificada
tecnicamente como uma norma juridica nacional, ou seja, que atinge
a coletividade sem distingdo, podendo ser estendida a quaisquer
casos ou condigbes que levem a interrupgéo de servico de natureza
essencial e ndo s6 nas greves, até porque, em sua prépria ementa,
insculpe que ‘define as atividades essenciais’, e ndo somente em
situagbes de greve. Portanto, defluiu-se que a continuidade dos
servicos denominados essenciais alcanga ndo apenas 0s casos em
que ha interrupcéo por motivo de greve, mas também, quaisquer
tipos de interrupgéo, seja por cobranga de dividas ou por falta do
proprio servigo, isto porque pela natureza essencial da prestacao,
presume-se o decréscimo ou a auséncia de qualidade de vida, de
dignidade e, por vezes, da propria realizacdo da cidadania,
fundamentos a que se apdia a Republica Federativa do Brasil (art. 1°,
da Constituicdo Federal de 1988).

Assim, vé-se que a norma insculpida na Lei de Greve podera, em
principio, suprir a omissao do CDC no que tange a definicdo e classificagcdo dos
servicos publicos essenciais, notadamente as atividades enumeradas e que se
encontram dentro da categoria de servigos publicos de natureza uti singuli, dos quais
podem ser citados o tratamento e abastecimento de agua, a produgéao e distribuicao
de energia elétrica (inciso |), o transporte coletivo (inciso V) e a telefonia (inciso VII).

Inobstante a constatagcdo de que o artigo 10 da Lei n°® 7.783/89 é um
importante indicativo do carater de essencialidade que reveste determinados
servi¢os publicos, a doutrina consumerista ndo o considera de forma absoluta, sob o
argumento de que o rol apresentado pela Lei de Greve é exemplificativo.

A esse respeito cumpre destacar a opiniao de Zelmo Denari**®;

%7 VIDONHO JUNIOR, Amadeu dos Anjos; PAIVA, Mario Antdnio Lobato de. Da continuidade dos
servigos essenciais de consumo. Disponivel em: <http://:www.jus.com.br.> Acesso em: 11 ago. 2010.
%% DENARI, Zelmo. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos Atores do
Anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2007, p. 225.
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E sempre muito complicado investigar a natureza do servigo publico
para tentar surpreender, neste ou naquele, o tragco da sua
essencialidade. Com efeito, cotejados em seus aspectos multifarios,
0s servicos de comunicacao telefonica, de fornecimento de energia
elétrica, agua, coleta de esgoto ou lixo domiciliar, todos passam por
uma gradacao de essencialidade, que se exacerba justamente
quando estdo em causa os servigos publicos difusos (uti universi)
relativos a seguranca, saude e educacgdo. Parece-nos, portanto, mais
razoavel sustentar a imanéncia desse requisito em todos os servigos
prestados pelo Poder Publico.

Nesse diapasdo, mais uma vez oportuno € o escoélio de Luiz Antdnio

Rizzatto Nunes®*®, que compartilha do juizo esposado pelo autor citado acima,

quando consigna que:

[...] em medida amplissima, todo servico publico, exatamente pelo
fato de sé-lo (publico), somente pode ser essencial. Ndo poderia a
sociedade funcionar sem um minimo de seguranga publica, sem a
existéncia dos servicos do Poder Judiciario, sem algum servico de
saude etc. Nesse sentido entédo € que se diz que todo servigo publico
€ essencial. Assim, também o sdo os servigos de fornecimento de
energia elétrica, de agua e esgoto, de coleta de lixo, de telefonia etc.

Ha doutrina, porém, que analisa com parciménia a nocao de

essencialidade extraida da Lei de Greve, ante a alegagdo de que a lei apenas

aponta o carater de essencialidade de alguns servigos que n&o podem ser

suspensos em caso de greve de funcionarios que laboram para manté-los em

funcionamento, estando estes servicos, portanto, em situagdo diametralmente

oposta aqueles afetos as necessidades da sociedade de consumo.

Nesse sentido é o entendimento de Elaine Cardoso de Matos Novais®®°,

que propugna pela:

[...] impossibilidade de se acatar pura e simplesmente o conceito de
essencialidade com base na Lei n° 7.783/89 — Lei de Greve. O
sentido de essencialidade inscrito naquela lei diz respeito a
necessidade de manutengdo dos servicos ali designados, cuja
prestacdo nao pode ser prejudicada diante da paralisagdo dos
profissionais que trabalham para oferecer tais servicos. Todos os
servigos ali enumerados sdo essenciais porque os individuos que
desejarem e puderem utiliza-los deverdo encontra-los em pleno
funcionamento. Nao pode haver suspensdo na disponibilidade
desses servigcos aos possiveis interessados, mesmo em caso de
greve. E esse o sentido de essencialidade, segundo a Lei n°
7.783/85.

9 RIZZATTO NUNES, Luiz Antonio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 328.

350

NOVAIS, Elaine Cardoso de Matos. Relagdo de consumo e servigos publicos, p. 244.



163

Acrescente-se, nessa linha, que a Portaria n° 03, de 19 de margo de
1999, da Secretaria de Direito Econémico, 6rgao afeto ao Ministério da Justica,
reconheceu como essencial o fornecimento de agua, energia elétrica e telefonia. O
conteudo desta portaria pode, pois, ser considerado como mais um indicativo aliado
as disposicdes contidas na Lei de Greve. >’

Por oportuno, quadra consignar que foi necessario tecer algumas
consideracdes a respeito do carater de essencialidade que se revestem alguns
servicos publicos, justo para possibilitar adentrar a tematica relativa a
obrigatoriedade de que a prestacdo destes servicos seja oferecida de forma
continua, tal como disposto pelo legislador consumerista no art. 22 do CDC.

Assim, mais uma vez, em decorréncia da multidisciplinariedade que o
direito das relagdes de consumo guarda em relacdo as outras searas do Direito,
cumpre rememorar as licbes extraidas do direito administrativo, relativas ao principio
da continuidade que norteia a prestacéo dos servigos publicos, valendo lembrar, ja
apontado em outro ponto deste trabalho.

Odete Medauar®*?, discorrendo a respeito do principio da continuidade do
servico publico, afirma que:

O Poder Publico, ao assumir o encargo de prestar certos servigos
considerados essenciais ou necessarios a coletividade, ndo pode
dispor do interesse publico e, sem razao, suspender o fornecimento
do servico. As atividades da Administragdo Publica devem ser
ininterruptas, para que a populagdo ndo sofra suas conseqiéncias,
com a privagdo de assisténcia médica, ensino, transporte de

qualquer tipo, fornecimento de agua, energia elétrica, telefone, por
exemplo.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro®>

, por principio da continuidade
entende-se que o servi¢co publico — sendo a forma pela qual o Estado desempenha
as fungbes essenciais ou necessarias a coletividade — ndo pode parar. Desse
principio, segundo a doutrinadora administrativista, decorrem consequéncias

importantes:

%1 A Portaria n° 3, de 19 de margo de 1999, em aditamento ao elenco do art. 51 da Lei n° 8.078/90, e
do art. 22 do Decreto n® 2.181/97, considera nula de pleno direito, a seguinte clausula: “3. Permitam
ao fornecedor de servigos essencial (agua, energia elétrica, telefonia) incluir na conta, sem
autorizacéo expressa do consumidor, a cobranga de outros servicos. Excetuam-se os casos em que a
prestadora do servico essencial informe e disponibilize gratuitamente ao consumidor a opgao de
bloqueio prévio da cobranga ou utilizagdo dos servigos de valor adicionado”.

352 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno, p. 290.

%3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 70-71.
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1. A proibicdo de greve nos servigos publicos; esta vedacgdo, que
antes se entendia absoluta, esta consideravelmente abrandada, pois
a atual Constituicao, no artigo 37, inciso VII, determina que o direito
de greve sera exercido ‘nos termos e nos limites definidos em lei
especifica’; o STF, na auséncia de ‘lei especifica’, decidiu pela
aplicacao da Lei n° 7.783/89; também em outros paises se procura
conciliar o direito de greve com a necessidade do servigo publico. Na
Franca, por exemplo, proibe-se a greve rotativa que, afetando por
escalas os diversos elementos de um servigo, perturba o seu
funcionamento; além disso, impbe-se aos sindicatos a
obrigatoriedade de uma declaracéo prévia a autoridade, no minimo,
cinco dias antes da data prevista para o seu inicio;

2. necessidade de institutos como a supléncia, a delegagdo e a
substituicdo para preencher as fun¢des publicas temporariamente
vagas;

3. a impossibilidade, para quem contrata com a Administracao, de
invocar a exceptio non adimpleti contractus nos contratos que
tenham por objeto a execucgéo de servigo publico;

4. a faculdade que se reconhece a Administracdo de utilizar os
equipamentos e instalagcbes da empresa que com ela contrata, para
assegurar a continuidade do servico;

5. com o mesmo objetivo, a possibilidade de encampacédo da
concessao de servico publico.

Da doutrina estrangeira, extrai-se o seguinte ensinamento de Héctor

Jorge Escola

O principio da continuidade pode revestir-se de carater absoluto ou
relativo, dependendo das caracteristicas e condi¢gdes da necessidade
ou exigéncia que se procura satisfazer com a prestacado do servigo
publico. A continuidade em termos absolutos deve ser exigida nos
servigos publicos destinados a atender necessidades permanentes, a
exemplo do fornecimento de agua, gas ou energia elétrica. Em outros
casos, a continuidade é relativa, porquanto o servigo visa a atender
necessidades intermitentes, as quais existem em certos momentos,
mas ndao em outros.

Da opinidao dos doutrinadores colacionados, dessume-se que o prestador

do servigo essencial, ndo importa se o Estado ou os seus delegatarios, ndo pode

interromper o seu funcionamento sem que se evidenciem motivos plausiveis e aptos

a justificar a medida extrema, porquanto se destina a satisfazer necessidades vitais

da coletividade.

354

ESCOLA, Héctor Jorge. Compendio de derecho administrativo, p. 440. “La continuidad puede

revestir caracter absoluto o solo relativo. La exigencia absoluta de continuidad se presenta em el
supuesto de servicios que atienden necesidades permanentes, y por tanto, que deben estar siempre
cubiertas, tal como ocurre com el suministro de agua, gas o electricidad, mientras que la exigéncia de
continuidad podra ser relativa cuando se atienden requerimientos que son intermitentes, es decir, que
se presenten em ciertos momentos, pero non em otros”.
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Dinora Adelaide Mussetti Grotti**® faz a seguinte observagao a respeito da

continuidade da prestacao dos servigos publicos essenciais:

[...] o principio ndo impde a necessidade da continuidade fisica da
atividade em todas as hipoteses, pois ela deve ser prestada cada vez
que a necessidade que satisfaz se apresente. Essa diferenca é
nitidamente manifestada quando se pensa em servicos que exigem
funcionamento permanente, como fornecimento de agua e energia
elétrica, e naqueles que podem funcionar apenas algumas horas do
dia, a exemplo dos servi¢os postais.

Na esteira do entendimento da autora, torna-se oportuno colacionar a

356

licdo de Héctor Jorge Escola™”, que se posiciona da seguinte forma:

Tendo em conta as caracteristicas e condicdes da necessidade ou
exigéncia que se procura atender com a prestagdo do servico
publico, a continuidade pode revestir-se de carater absoluto ou
somente relativo. A exigéncia absoluta de continuidade se apresenta
na prestagao de servigcos que atendem necessidades permanentes,
e, portanto, que devem estar sempre cobertas, tal como ocorre com
o fornecimento de agua, gas ou eletricidade, enquanto que a
exigéncia de continuidade podera ser relativa quando se atendem
necessidades que sao intermitentes, é dizer, que se apresentam em
certos momentos, mas em outros nio.

De par com o exposto, devido ao carater indispensavel e essencial do
servico publico, o principio da continuidade garante a sua prestacdo aos usuarios
sem interrupgdes. A assertiva permite dizer, ademais, que este principio € um dos
mais importantes que norteiam a prestacdo de servigcos publicos, pois além da
garantia do disposto no art. 22 do CDC, a continuidade € um dos elementos que

compdem a adequacao, a teor do disposto no art. 6, §1°, da Lei n° 8.987/95.

%% GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servico publico e a Constituicio Brasileira de 1988, p. 261.
%% GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. O servigo publico e a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 440.
“Teniendo em cuenta las caracteristicas y condiciones de la necessidad o exigencia que se procura
atender com la prestacion del servicio publico, la continuidad puede revestir caracter absoluto o solo
relativo. La exigencia absoluta de continuidad se presenta em el supuesto de servicios que atienden
necessidades permanentes, y por tanto, que deben estar siempre cubiertas, tal como ocurre con el
suministro de agua, gas o eletricidad, mientras que la exigencia de continuidad podra ser relativa
cuando se atienden requerimientos que son intermitentes, es decir, que se presenten en ciertos
momentos, pero no em otros”.
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2.3 INTERRUPCAO DO FORNECIMENTO DOS SERVICOS PUBLICOS
ESSENCIAIS PELO INADIMPLEMENTO DO USUARIO-CONSUMIDOR

Estabelecida a premissa de que os usuarios de servigos publicos estéao
protegidos pelo CDC e que os servigos considerados essenciais ndo podem sofrer
solugdo de continuidade, a ndo ser nos casos plenamente justificados, cumpre
doravante tentar responder a indagacao que norteia a problematica desta pesquisa,
qual seja, verificar se estes servicos devem ser mantidos mesmo diante do
inadimplemento do usuario-consumidor. Bom lembrar, em tom de adverténcia, que
esta questao, por demais polémica, ainda suscita amplos debates de teor doutrinario
e jusrisprudencial.

A esse respeito, Anténio Herman de Vasconcelos e Benjamin®’ assevera
que se trata de um dos temas mais controversos, porquanto é nesta sede que se
indaga se as concessionarias de servicos publicos podem cortar o fornecimento de
luz, agua, telefone, na hipdtese de inadimplemento contratual por parte dos
respectivos usuarios.

Na interpretacdo de Newton de Lucca®®, antes do advento do CDC, a
discusséo sobre a interrupgao do fornecimento dos servigos publicos essenciais pelo

inadimplemento do consumidor era indcua. E explica:

[...] poucas duvidas existiam a respeito. O corte do fornecimento,
desde o tempo do nosso Coédigo de Aguas, sempre foi medida
estabelecida pelo Poder Concedente, a Unido, por intermédio do
Ministério das Minas e Energia Elétrica (DNAEE), que editava
Portarias autorizadoras de tal procedimento.

O autor ainda comenta que ap6s a vigéncia do CDC:

A jurisprudéncia passou a ser vacilante, diante da disposi¢ao
expressa no art. 22, no sentido da necessidade de continuidade dos
servicos publicos considerados essenciais, ocorrendo esse
enquadramento no fornecimento de energia elétrica em fungéo do
que estabelece o art. 10 da Lei n° 7.783, de 28 de junho de 1989,
mais conhecida como Lei de Greve.***

%7 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor

comentado pelos autores do Anteprojeto, p. 225.
%8 DE LUCCA, Newton. Direito do consumidor. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 225.
%9 DE LUCCA, Newton. Direito do Consumidor, p. 225.
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Inobstante a previsao legal contida no art. 22, caput, do CDC, que veio a
lume para dirimir a controvérsia, a discusséo a respeito do alcance da continuidade
da prestacédo dos servigos publicos essenciais avultou-se, principalmente diante da
posicao adotada por parte da doutrina e também da jurisprudéncia, que, mesmo
assim, ndo aceitam a possibilidade de manter o servigo face ao inadimplemento do
usuario.

A justificativa é a de que a falta de pagamento de parte dos usuarios dos
servicos colocaria em risco a prépria continuidade para outros tantos que adimpliram
o fornecimento, e que, certamente, ndo teria sido este o escopo do legislador
consumerista.

Da doutrina contraria ao corte do fornecimento do servigco essencial,
mesmo diante do inadimplemento do usuario, extrai-se a alegacdo de que haveria
malferimento do principio da continuidade do servigo publico, além de colidir
frontalmente com o principio da dignidade da pessoa humana, estampado no art. 1°
da CRFB, e ainda, de que o fornecedor do servico dispde de outros meios legais
para cobra-lo.>®°
Newton De Luca, abordando a questdo do corte do fornecimento do

servico essencial, faz a seguinte ponderacgao:

Essa questdo ndo se resolve com uma afirmagdo categérica, que
num sentido, quer noutro. Ha situacdes deveras especiais para as
quais se torna necessario sopesar valores com muito cuidado. Veja-
se, por exemplo, uma liminar requerida ao Poder Judiciario, para
impedir o corte no fornecimento de energia elétrica, nos casos em
que o bem juridico envolvido esteja erigido a categoria de um direito
fundamental como a vida, a saude e a seguranca dos cidadaos.
Deveria ela ser inquestionavelmente concedida pelo magistrado sob
a alegacdo de que ele ndo poderia olvidar-se, na hipétese, da
saudabilissima disposicdo da Lei de Introdu¢cdo do Cddigo Civil,
segundo a qual, o juiz, ao aplicar a lei, deve levar em consideragéo,
entre outros, os fins sociais a que a lei se destina? Alguns julgados
propenderam por considerar inviavel o corte do fornecimento do
servico em tais hipoteses. Exatamente por tratar-se de situagéo
excepcional, a investigacao ndo prescinde da analise pormenorizada
de cada caso.

Para acirrar ainda mais essa discussao, em cumprimento ao mandamento

constitucional inserto no art. 175, foi editada a Lei das Concessbdes (Lei n°® 8.987/95)

%% DE LUCCA, Newton. Direito do Consumidor, p. 226-227.
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que em seu art. 6°, §3°, 11,%’

passou a admitir a suspensao do servico em situagéo
de emergéncia ou apos prévio aviso, quando a interrupgéo for motivada por razdes
de ordem técnica ou de seguranca de instalacdes, e, ainda, por inadimplemento do
usuario, considerado o interesse da coletividade.

Dessarte, com relagéo a possibilidade de paralisagado do servigo publico
essencial, em situacdo de emergéncia, a referida lei n&o suscitou nenhuma
controvérsia, porquanto se trata de acontecimento imprevisivel, de carater
emergencial, que justifica a paralisacdo sem prévio aviso, com a finalidade de se
afastar o problema.

Ademais, a Lei n° 8.987/95 ainda prevé a hipbdtese de interrupcéo do
servico, ap6s aviso prévio, quando houver (i) razdes de ordem técnica ou de
seguranca de instalagcbes que justifiquem a paralisacdo, ou (ii) em caso de
inadimplemento do usuario, observado o interesse da coletividade.

A primeira hipétese, de interrupcdo do servigco por razbes de ordem
técnica ou de seguranca de instalagdes, € plenamente aceitavel e nao suscita
discussbes a respeito, porquanto se esta diante da obrigagdo de manté-lo
funcionando de forma adequada e eficiente.

Assim, uma vez detectada alguma falha, de ordem técnica ou de
seguranga na prestagao do servico, e ndo houver justificativa plausivel para tanto,
dentro das normas de seguranca, devem ser apuradas as responsabilidades e, se

for o caso, aplicadas as sangdes previstas no CDC.%¢?

%10 artigo 6°, § 3°, inciso Il, da lei em comento tem a seguinte redagao: “Art. 6°. Toda concess3o ou

permissao pressupde a prestagéo de servico adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme
estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato. §3°. N&o se caracteriza
como descontinuidade do servigco a sua interrup¢céo em situacao de emergéncia ou apds aviso preévio,
quando: | — motivada por razbes de ordem técnica ou de seguranca das instalagdes; e, Il — por
inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade”.

%2 Calha lembrar, aqui, o episddio ocorrido em fevereiro e em margo de 1999, veiculado pela
imprensa falada e escrita, portanto de comum sabenca, sobretudo pelo impacto que causou em nivel
nacional, referente a dois problemas que atingiram os servigos de energia elétrica. O primeiro ocorreu
em 19 de fevereiro, chamado de apagédo, que foi o desligamento automatico de duas das quatro
linhas de transmiss&do da energia gerada na Hidrelétrica de ltaipu para as regiées Sul, Sudeste e
Centro-Oeste, provocando, entre 12h e 12h30m, interrupc¢des parciais do fornecimento de eletricidade
em vérias localidades dos Estados de S&ao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Mato Grosso do Sul e do Distrito Federal. Os apagdes, que tiveram uma duragdo média de 40
minutos, causaram varios transtornos, com pessoas presas em elevadores, semaforos desligados e
até a interrupcdo da programacao de emissoras de radio e televisdo. O segundo alude ao blecaute
que ocorreu no dia 11 de margo, atingindo estados das regides Sul e Sudeste e o Estado do Mato
Grosso do Sul, que ficaram sem energia a partir das 22h10m, em razado de uma falha na linha de
transmissao, em ltaipu. Oito estados foram afetados pelo maior blecaute ja ocorrido no pais: Séo
Paulo, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, ficaram com regides sem energia por volta das
22h10m. Em 16 de maio, outro blecaute deixou parte da regido Centro-Oeste sem energia elétrica por
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A proposito, cumpre esclarecer que se abdicara de tecer consideracdes a
respeito da questao relativa a responsabilizacdo do concedente e dos delegatarios
de servigos publicos essenciais porque, por obvio, ndo constitui o escopo do
presente trabalho.

Por outro bordo, a segunda hip6tese prevista no inciso Il, art. 3°, da lei
em comento, que prevé a suspensao do fornecimento do servico publico em razéo
do inadimplemento do usuario-consumidor, suscita interpretacdes diferenciadas,
tanto na doutrina como na jurisprudéncia, diante da regra inserta no art. 22 do CDC,
uma vez que nao existe consenso no tocante a possibilidade de corte do
fornecimento de servico publico essencial por parte das empresas prestadoras
daqueles servicos.

Assim, neste trabalho, busca-se analisar a questao relativa a suspenséao
do servigo publico essencial diante do inadimplemento do seu usuario, mesmo apos
0 prévio aviso, com a adverténcia de que a tarefa € por demais desafiadora, e que
as respostas para todas as indagagcbes que o tema suscita, ainda ndo foram
encontradas.

Compartilha-se, contudo, do entendimento esposado por Anténio Herman
de Vasconcellos e Benjamin®®®, um dos autores do Anteprojeto do Codigo de Defesa

do Consumidor, quando assim analisa:

Os tipos de servigcos abrangidos — qualquer servigo publico — seja
publico strito sensu ou de utilidade publica, seja uti universi ou uti
singuli — deve ser prestado de forma adequada, eficiente e segura.
Em outras palavras: os servicos publicos simplesmente n&do podem
portar vicios de qualidade (inseguranga ou inadequagédo) ou de
quantidade, continuidade. S&é que n&o exigivel com tanta
generalidade. Diz a lei que os servicos essenciais devem ser
prestados continuamente. Vé-se que é um dever juridico ndo imposto
ao fornecedor privado (art. 20). Continuidade, aqui, como salientado
anteriormente, quer dizer que, se o servigo essencial esta sendo
prestado pela Administragdo Publica, ndo pode ser interrompido, a
nao ser que assim se dé em razdo de caso fortuito ou forga maior,
excludentes classicas.

cerca de uma hora. O apagdo comegou as 18h05m e afetou o fornecimento de energia elétrica para o
Distrito Federal, Goias e parte de Mato Grosso. Apesar de as empresas prestadoras furtarem-se as
respectivas responsabilidades, devem responder pelos danos causados aos consumidores-usuarios
desse servico publico essencial, porquanto amparados pela legislagdo consumerista.

%3 BENJAMIN, Anténio Herman de Vasconcellos e. Comentarios ao Cédigo de Protegdo do
Consumidor, p. 100-111.
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No cenario juridico, a polémica aflora com mais intensidade quando se
confrontam o art. 22, caput, do CDC, e o art. 6° §3°, inciso Il, da Lei n° 8.987/95. De
um lado, posiciona-se o diploma consumerista, garantindo a continuidade da
prestacdo dos servigos publicos essenciais. De outro, esta a Lei das Concessoes,
que ndo caracteriza como descontinuidade do servigco a sua interrupgéo, apos prévio
aviso, por inadimplemento do usuario, considerado o interesse coletivo.

A partir dessa confrontagdo, doutrina e jurisprudéncia deram ensejo a
formacao de duas correntes distintas; uma admitindo a interrupcéo do servico, outra
nao aquiescendo com esta possibilidade.

A corrente que ndo admite o corte no fornecimento dos servicos>®*

entende que esta medida nada mais é do que uma forma de coagao exercida sobre

%4 A incumbeéncia de zelar pela integridade e correta aplicagao da lei federal fez a questao relativa ao

corte do servigo essencial por inadimpléncia do usuario-consumidor ganhar destaque no STJ, diante
da divergéncia instaurada entre Cortes estaduais. A Primeira Turma mantinha orientagdo no sentido
de considerar ilegitimo o ato dos prestadores de servicos publicos ao interrompé-los, devido ao
inadimplemento do consumidor. Entendia ser o corte no fornecimento forma de coagéo indevida para
compelir o consumidor em atraso no pagamento do débito, violando direitos fundamentais. Dessa
forma, considerava ilegal o procedimento adotado pela concessionaria e determinava o imediato
restabelecimento do servigo e, ainda, o pagamento de indenizagdo por danos morais. Nesse sentido
foram as decisdes contidas nos arestos a seguir ementados:

“ADMINISTRATIVO. CORTE NO FORNECIMENTO DE ENERGIA ELETRICA. IMPOSSIBILIDADE.
PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS. AGRAVO REGIMENTAL. AUSENCIA DE FUNDAMENTOS
PARA INFIRMAR A DECISAO AGRAVADA. DESPROVIMENTO.

1. O corte no fornecimento de energia elétrica, como forma de compelir o usuario ao pagamento de
tarifa ou multa, extrapola os limites da legalidade e malfere a clausula pétrea que tutela a dignidade
humana. Precedentes do STJ.

2. Auséncia de motivos suficientes para a modificagédo do julgado. Manutengéo da decisdo agravada.
3. Agravo Regimental desprovido.”

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AGA 478.911 12. Turma: unanime. Rel. Min. Luiz Fux, Brasilia,
DF, j. 06.05.2010. DJ de 19/5/2003. Disponivel em: <http://stj.gov.br>. Acesso em: 21 jul. 2010.
“ADMINISTRATIVO. DIREITO DO CONSUMIDOR. ACAO DE INDENIZACAO. AUSENCIA DE
PAGAMENTO DE TARIFA DE ENERGIA ELETRICA. INTERRUPCAO DO FORNECIMENTO.
CORTE. IMPOSSIBILIDADE. ARTS. 22 E 42, DA LEI N°. 8.078/90 (CODIGO DE PROTECAO E
DEFESA DO CONSUMIDOR).

1. Recurso especial interposto contra acérdao que entendeu ndo ser cabivel indenizacado em perdas e
danos por corte de energia elétrica quando a concessionaria se utiliza de seu direito de interromper o
fornecimento a consumidor em débito. O corte de energia, como forma de compelir o usuario ao
pagamento de tarifa ou multa, extrapola os limites da legalidade.

2. Nao resulta em reconhecer como legitimo o ato administrativo praticado pela empresa
concessionaria fornecedora de energia e consistente na interrupcédo do fornecimento da mesma, em
face de auséncia de pagamento e fatura vencida.

3. A energia é, na atualidade, um bem essencial a populacdo, constituindo-se em servigo publico
indispensavel, subordinado ao principio da continuidade de sua prestacédo, pelo que se torna
impossivel a sua interrupgéo.

4. O art. 22, do Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor, assevera que ‘os 6rgaos publicos, por
si ou por suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento, sdo obrigadas a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos’. O seu paragrafo uUnico expde que ‘nos casos de descumprimento, total ou
parcial, das obrigagdes referidas neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a
reparar os danos causados na forma prevista neste codigo’. Ja o art. 42, do mesmo diploma legal,
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0 usuario, cuja finalidade é compeli-lo a pagar o débito, o que seria inadmissivel,
uma vez que o fornecedor pode valer-se de outros meios usuais e licitos para
efetuar a cobranga. Outrossim, entendem que o corte no fornecimento de servigos
publicos essenciais viola frontalmente direitos fundamentais consagrados no texto
constitucional, como a dignidade da pessoa humana (art. 1°, lll).

Luiz Anténio Rizzatto Nunes®®®, adepto dessa corrente, propugna pela
inaplicabilidade do art. 6°, inc. lll, da Lei n°® 8.987/95, que autoriza a interrup¢éo. Em
abono do quanto sustenta, o autor chega a questionar a constitucionalidade do
dispositivo, excepcionando apenas a hipotese de fraude por parte do usuario para
admitir o corte, mas adverte que mesmo neste caso haveria a necessidade de prévia
autorizacéo judicial e prova inequivoca de que o consumidor inadimplente dispunha
de meios para pagar o débito.

Plinio Lacerda Martins®®, faz coro com o autor acima, dizendo que a Lei
infraconstitucional veio romper o carater absoluto da continuidade dos servigos

essenciais, e consigna que:

A lei da concessao do servigco publico (Lei n°® 8.987/95), ao afirmar
que nao se caracteriza como descontinuidade do servico a sua
interrupcao ‘por inadimplemento do usuario, considerado o interesse
da coletividade’ (art. 6°, §3° Il), na realidade esta praticando o
auténtico retrocesso ao direito do consumidor, haja vista que o artigo
22 do CDC afirma que os fornecedores de servico essencial sao
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes e ‘continuos’.
Arrimado a este fato, acrescente-se que o direito do consumidor
possui garantia fundamental na Constituicdo e que a interrupgéo do
fornecimento, além de causar uma lesdo, afeta diretamente a sua
dignidade, sem embargo da dificuldade de acesso a Justica, que o

nao permite, na cobranca de débitos, que o devedor seja exposto ao ridiculo, nem que seja
submetido a qualquer tipo de constrangimento ou ameaga. Os referidos dispositivos legais aplicam-se
as empresas concessionarias de servigo publico.

5. N&o ha de se prestigiar atuagédo da Justiga privada no Brasil, especialmente, quando exercida por
credor econdmica e financeiramente mais forte, em largas proporgdes, do que o devedor. Afronta, se
assim fosse admitido, os principios constitucionais da inocéncia presumida e da ampla defesa.

6. O direito do cidadado de se utilizar dos servigos essenciais para sua vida em sociedade deve ser
interpretado com vistas a beneficiar a quem deles se utiliza.

7. E devida indenizacdo pelos constrangimentos sofridos com a suspensdo no fornecimento de
energia elétrica.

8. Recurso Especial provido para determinar o retorno dos autos ao Juizo de origem a fim de que, e
nada mais, o MM. Juiz aprecie a questao do quantum a ser indenizado”.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP 430.812/MG. 12. Turma: unanime. Rel. Min. José
Delgado, Brasilia, DF, j. 06.08.2002. DJ de 23/9/2002. Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso
em: 08 ago. 2010.

%85 R1ZZATTO NUNES, Luiz Anténio. Comentarios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, p. 330-331.
%6 MARTINS, Plinio Lacerda. Corte de energia elétrica por falta de pagamento — Pratica Abusiva —
Cabdigo do Consumidor. Revista dos Tribunais. Sao Paulo, ano 89, v. 778, ago 2000, p. 109.
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dispositivo apresenta, consolidando, assim, a autotutela do direito do
fornecedor.

Ainda, nesse diapaséo, certeiras se mostram as licbes de Alessandro

367

Segala™" ao sustentar que o corte de eletricidade, sendo considerado como servigo

essencial, ofende inUmeros principios, entre eles o da continuidade, o da boa-fé

objetiva, o da proporcionalidade e o da razoabilidade. Nas suas precisas palavras:

Ora, as empresas concessiondrias, ao ameagarem suspender
unilateralmente o fornecimento de energia elétrica ao usuario, até
mesmo em razao do nao pagamento de contas de consumo, estarao,
ao impedir que 0 mesmo possa contestar os valores que alegam
serem devidos, a ele transferindo o 6nus de ingressar em juizo para
impugnar valores que desconhece completamente: a medigdo do
consumo, a apuragao e o calculo utilizado s&o do exclusivo
conhecimento da empresa, e nao dos consumidores. Dai se V&,
portanto, que as concessionarias criam inumeros obstaculos para
que os eventuais prejudicados possam defender-se regularmente,
dado ser curial que este obstaculo se traduz em um entrave,
conforme a hipotese até mesmo insuperavel, ao atendimento da
finalidade objetiva do constituinte, que foi a de propiciar pleno acesso
ao Poder Judiciario.

Justificando o seu entendimento, conclui o retrocitado ator:

Finalmente, ha que se deixar claro que, se débitos de consumo de
energia elétrica houver, as empresas concessionarias nao estaréo
impedidas de cobra-los. Se meios outros ha para cobrar, inclusive
encontrando-se o proprio Estado a eles submetido (v.g. Lei n°
6.830/80), por que optar pelo meio menos gravoso? Nao ha
justificativa para tanto. O que se pretende, apenas, € que se
submetem a apreciacdo do Poder Judiciario a sua pretenséo,
deixando de agir sponte sua, como se magistrados fossem.**®

369

De outra face, encontra-se a corrente que admite a interrup¢cado™" ante o

argumento de que a continuidade na prestagcdo do servigo deve ser visualizada do

%7 SEGALLA, Alessandro. Suspenso do fornecimento de energia elétrica ao usuario inadimplente a

luz da Constituicdo Federal. Revista de Direito do Consumidor. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais S&o
Paulo, n. 37, jan./mar. 2001, p. 149.

%8 SEGALLA, Alessandro. Suspenso do fornecimento de energia elétrica ao usuario inadimplente a
luz da Constituigao Federal. Revista de Direito do Consumidor, p. 149.

%9 Nesse diapasao, dois sdo os julgados da Segunda Turma do STJ que merecem destaque: RESP
510.478/PB e 337.965/MG, abaixo colacionados. A partir dessas duas decisdes € que se iniciou a
discussdo entre a Primeira e a Segunda Turmas daquele Egrégio Tribunal, no que diz respeito a
possibilidade de haver corte do fornecimento de servigo essencial diante da inadimpléncia do usuario,
levando a mudanga de entendimento da Corte. A orientagdo da Primeira Turma, posicionando-se
contra o corte no fornecimento, passou a ndo mais refletir o entendimento jurisprudencial do STJ
porque a Segunda Turma, contrariamente, manifestava-se pelo corte, se atendidas as exigéncias
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ponto de vista coletivo, porquanto o inadimplemento de alguns implica indevido 6nus
para os adimplentes. Os adeptos desta corrente alegam que a propria continuidade
dos servigos dependera dos recursos provenientes do pagamento e que os usuarios
desses servigos ndo podem correr o risco de interrupcao pelo inadimplemento por
parte de alguns, sob pena de indevido enriquecimento sem causa, fato que ofende o
principio da igualdade (art. 5°, inciso |, CRFB).

Nessa esteira, tem-se o posicionamento de Zelmo Denari37°, mesmo

sendo um dos autores do Anteprojeto do CDC, que se justifica da seguinte forma:

legais. Assim, o primeiro julgamento a ser apontado € o do Recurso Especial n°® 510.478/PB, cuja
ementa é a seguinte:

“RECURSO ESPECIAL — ALINEA ‘C’ — ADMINISTRATIVO — ENERGIA ELETRICA — CONCESSAO
DE SERVICO PUBLICO - ATRASO NO PAGAMENTO - SUSPENSAO DO SERVICO -
POSSIBILIDADE — ARTS. 6°, §3°, II, DA LEI N° 8.987/95 E 17 DA LEI N° 9.427/96.

Ha expressa previsdo normativa no sentido da possibilidade de suspensdo do fornecimento de
energia elétrica ao usuario que deixa de efetuar a contraprestagdo ajustada, mesmo quando se tratar
de consumidor que preste servico publico.

Na hipotese vertente, verifica-se que se trata de usuario do servigo publico concedido que, nos
termos do r. voto condutor do acérddo objurgado, ‘deliberadamente vem se mantendo a
inadimpléncia’, razao bastante para a suspensao do fornecimento do bem.

Ao editar a Resolugédo n° 456, de 29 de novembro de 2000, a prépria ANEEL, responsavel pela
regulamentagdo do setor energético no pais, contemplou a possibilidade de suspensdo do
fornecimento do servico em inUmeras hipéteses, dentre as quais o atraso no pagamento de encargos
e servigos vinculados ao fornecimento de energia elétrica prestados mediante autorizagdo do
consumidor, ou pela prestacédo do servico de energia elétrica (art. 91, incisos | e Il).

Recebe o usuério, se admitida a impossibilidade de suspensdo do servigo, reprovavel estimulo a
inadimpléncia. Nao sera o Judiciario, entretanto, insensivel relativamente as situa¢des peculiares em
que o usuario deixar de honrar seus compromissos financeiros em razdo de sua hipossuficiéncia,
circunstancia que ndo se amolda ao caso em exame.

Recurso especial conhecido pela letra ‘c’, porém néo provido”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
RESP 510.478/PB. Segunda Turma, undnime. Rel. Min. Franciulli Netto, Brasilia, DF, j. 10.06.2003.
DJ. 08/09/2003. Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso em: 12 ago. 2010.

Ao proferir o voto, o relator do processo acima, primeiro faz uma breve constatacéo do intenso debate
doutrinario que o tema suscita, inclusive no &mbito das Turmas que compdem a Primeira Sec¢ao.
Prossegue seu raciocinio deixando claro que a possibilidade de suspensao do fornecimento dirige-se
aquele inadimplente contumaz e ressalta a aplicagéo da legislagdo pertinente a matéria (Leis n°s.
8.987/95 e 9.427/96 e Resolugao n° 456/2000, da ANEEL).

Outro julgamento que merece destaque é o acérddo do Recurso Especial n° 337.965/MG, que possui
a seguinte ementa:

“ADMINISTRATIVO — SERVICO DE FORNECIMENTO DE AGUA — PAGAMENTO A EMPRESA
CONCESSIONARIA SOB A MODALIDADE DE TARIFA — CORTE POR FALTA DE PAGAMENTO:
LEGALIDADE.

1. A relacéo juridica, na hipétese de servigco publico prestado por concessionaria, tem natureza de
Direito Privado, pois o pagamento é feito sob a modalidade de tarifa, que n&o se classifica como taxa.
2. Nas condigdes indicadas, o pagamento & contraprestagéo, e o servico pode ser interrompido em
caso de inadimplemento.

3. Interpretagéo auténtica que se faz do CDC, que admite a excec¢ado do contrato ndo cumprido.

4. A politica social referente ao fornecimento dos servigos essenciais faz-se por intermédio da politica
tarifaria, contemplando equitativa e isonomicamente os menos favorecidos.

5. Recurso especial improvido.” BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP n° 337.965/MG.
Segunda Turma, maioria. Rel. Min. Eliana Calmon, Brasilia, DF, j. 02.09.2003. DJ. 20/10/2003.
Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso em: 05 ago. 2010.

%% DENARI, Zelmo. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos autores do
Anteprojeto, p. 226.
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Assim, como o particular, no contrato facio ut des, pode recusar
cumprimento da obrigagcao de fazer, na auséncia do correspectivo,
assim também nao ha negar as concessionarias a mesma faculdade,
nos contratos de Direito do instrumento de Publico. Do contrario,
seria admitir, de um lado, o enriquecimento sem causa do usuario e,
de outro, o desvio de recursos publicos por mera inatividade da
concessionaria, sem prejuizo da ofensa ao principio da igualdade de
tratamento entre os destinatarios do servigco publico. De todo modo, a
interrupcédo no fornecimento do servico publico ndo pode ser
efetivada ex abrupto, como instrumento de pressdo contra o
consumidor, para for¢ga-lo ao pagamento da conta em atraso. Em
obséquio aos principios basicos que regem as politicas de consumo,
o corte devera ser precedido de notificagéo prévia ao usuario.

Maria D’Assungdo Costa Menezello®'' também compartilha da opinizo do

autor acima, e explica o seu posicionamento:

Legalizou-se, pois, aquilo que grande parte da doutrina ja havia
consagrado desde a publicagdo do Cbdigo de Defesa do
Consumidor. O corte de fornecimento de um servigo publico pelo
inadimplemento das obrigagbes do usuario é plenamente licito. N&o
nos olvidemos que pertence a hermenéutica juridica o principio que:
ndo se presumem na lei palavras inuteis. Nao podera causar
espanto, a qualquer usuario inadimplente o corte do fornecimento,
baseando-se a concessionaria de servico publico nas razdes
previstas na legislacdo. Convém aqui consignar que um contrato
bilateral de fornecimento de um servi¢o publico s6 sera interrompido
por questdes técnicas, de seguranca ou de inadimplemento do
usuario. Parece-nos inquestionavel, até pelo préprio principio da
continuidade dos servigos publicos, a possibilidade do prestador de
servigos, apds comunicagdo prévia ao consumidor, efetuar o
desligamento quando este ndo efetuou o pagamento devido. Porque,
se assim n&o ocorrer, gera-se para o consumidor inadimplente um
beneficio financeiro ilicito a custa dos demais usuarios do servico.

Observe-se que a prévia comunicagcdo do corte ndo € o unico requisito
para que se permita a suspensao da prestacéo do servico a teor do art. 6°, §3°, Il, da
Lei n® 8.987/95. A suspensao do fornecimento do servigo deve ficar condicionada ao
interesse da coletividade, ou seja, o corte somente sera possivel quando o interesse
da coletividade assim o determinar.

Dessa forma, para que ocorra a interrupgao de servigos continuos, deve
ficar caracterizado o interesse da coletividade ou, em outras palavras, € o interesse

publico que condiciona a interrupgéo da prestacéo de servigos publicos.

¥ MENEZELLO, Maria D’Assuncdo Costa. O Cédigo de Defesa do Consumidor e a prestacdo dos

servicos publicos. Revista de Direito do Consumidor. Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, v. 19,
p. 235.
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Do exposto, infere-se a impossibilidade de corte do fornecimento de
servigco essencial ndo apenas com relacao ao usuario individualmente, mas também
quando se tratar de usuario pessoa juridica de direito publico, como um hospital,
uma universidade ou uma prefeitura. Essa afirmacdo decorre do fato de a medida
extrema se contrapor ao interesse da coletividade, porquanto os servigos publicos
essenciais sdo de suma importancia ao convivio dos cidad&os.>"?

A opiniao de Zelmo Denari®™ aponta no mesmo sentido. O autor, mesmo
admitindo a interrupgdo do fornecimento do servico essencial para o usuario
inadimplente, individualmente considerado, ndo a aceita se o usuario for pessoa
juridica de direito publico porque, além de estar em causa o interesse publico — cuja
supremacia € indiscutivel em termos principiolégicos —, o ente publico pode invocar,
em sentido diametralmente oposto, o postulado da continuidade dos servigos

publicos que presta a populacdo em geral.>"

2.4 PREVALENCIA DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR NA PROTECAO
DO USUARIO DE SERVICOS PUBLICOS

Diante das consideracdes de relevo tecidas a respeito da tematica
envolvendo a interrupgdo do fornecimento dos servicos publicos, tem-se que os
servicos considerados essenciais pela legislagcdo consumerista devem ser prestados

ininterruptamente, mesmo diante do inadimplemento do seu usuario.

%2 A 62, Turma do Tribunal Regional Federal da Segunda Regido, no julgamento do Processo n°
2002.051.01.490104-9, embora tenha admitido a suspensao do fornecimento de energia elétrica em
relagdo aos 6rgéos publicos, desde que os clientes tenham sido devidamente notificados, também
estabeleceu que a interrupgédo ndo pode atingir servigos essenciais a populagcao, como os prestados
por hospitais, postos de saude, escolas e reparticdes publicas, cuja paralisagdo pode acarretar danos
irreparaveis a coletividade. RIO DE JANEIRO. Tribunal Regional Federal da 22 Regido. Processo n°
2002.051.01.490104-9. Apelagdo Civel n° 333145. Relator Des. Fed. Rogério Carvalho. Rio de
Janeiro, RJ, j. 11.05.2005. DJU: 03.08.2005. Disponivel em: <http://www.trf2.jus.br>. Acesso em 11
ago. 2010.

37% DENARI, Zelmo. Cddigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentado pelos Atores do
Anteprojeto, p. 226.

% A Primeira Turma do STJ deixou consignado o seguinte: “O corte de energia autorizado pelo CDC
e legislacado pertinente é previsto uti singuli, vale dizer: da concessionaria versus o consumidor
isolado e inadimplente; previsdo inextensivel a Administragdo Publica por forga do principio da
continuidade, derivado do canone maior da supremacia do interesse publico”. BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. AgrMC n° 3.982. Agravo Regimental na Medida Cautelar n°® 2001/00921137-1.
Primeira Turma: unénime. Rel. Min. Luiz Fux, Brasilia, DF, j. 17.02.2004. DJU: 15.03.2004, p. 150.
Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 25 jul. 2010.



176

Neste ponto, quadra salientar, por pertinente, que ndo se trata de
desprezar o prejuizo econdmico-financeiro que as concessionarias e as
permissionarias possam experimentar nem de acobertar o enriquecimento indevido
por parte dos usuarios, que, como € cedi¢o, ndo se podem habituar a inadimpléncia,
mas sim de garantir a continuidade da prestacéo de servico essencial aquele que
nao tem condic¢des financeiras de fazé-lo, sob pena de por em risco o seu sustento e
o de sua familia.

E cedico que os fornecedores dos servigos publicos essenciais dispdem
de meios ordinarios de cobrancga para receberem os valores devidos pelos usuarios
inadimplentes, uma vez que € inadmissivel qualquer espécie de constrangimento ou
ameaca ao consumidor, de acordo com o disposto no art. 42 do cDhc.’®

Ademais, vale lembrar que a interrupcdo do servico em decorréncia de
ato unilateral da concessionaria ou permissionaria configura crime de exercicio
arbitrario das proprias razdes, coibido pelo nosso ordenamento juridico.376

Ainda, quando a concessionaria ou permissionaria de servico publico se
utiliza da suspensado do fornecimento do servico como forma de forcar o usuario
inadimplente ao pagamento de seu débito, incorre em grave violagdo aos principios
juridicos que norteiam as relagdes patrimoniais. Nos termos do art. 42 do CDC: “Na
cobranca de débitos, o consumidor inadimplente ndo sera exposto a ridiculo, nem
submetido a qualquer tipo de constrangimento ou ameaca”.

Dessa forma, conforme se depreende do ordenamento juridico patrio, a
responsabilidade patrimonial deve incidir sobre o patriménio do devedor e n&o sobre
a sua pessoa, de sorte que quando o servigo essencial € suspenso, nada mais pode
objetivar o fornecedor do que coagir o consumidor a efetuar o pagamento do débito.

Essa atitude configura pratica abusiva por parte de concessionarias e

%75 Nesse sentido é o entendimento do STJ, no Recurso Especial n° 279.502-SC — (2000/0097801-9):
‘O corte de energia, utilizado pela Companhia para obrigar o usuario ao pagamento de tarifa,
extrapola os limites da legalidade, uma vez que existem diversos outros meios autorizados pela lei
para buscar o adimplemento do débito”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°.
279.502-SC — (2000/0097801-9). Primeira Turma: unanimidade. Relator Min. Francisco Falcéo,
Brasilia, DF, j. 27.11.2001. DJU: 03.06.2002, p. 146. Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso
em 04 ago. 2010.

¥Assim também decidiu o STJ, no Recurso Especial n° 223.778/RJ: “E defeso & concessionaria de
energia elétrica interromper o suprimento de for¢ca, no escopo de compelir o consumidor ao
pagamento de tarifa em atraso. O exercicio arbitrario das proprias razées ndo pode substituir a agédo
de cobranga”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 223.778/RJ. Primeira
Turma: unanime. Relator Min. Humberto Gomes de Barros, Brasilia, DF, j. 07.12.1999. DJU:
13/03/2000, p. 143. Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso em: 01 ago. 2010.
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permissionarias, sem contar que colide frontalmente com o principio constitucional
da dignidade da pessoa humana (art. 1°. Ill, CRFB)>"".

Outrossim, no art. 71, o CDC estabelece que constitui crime a conduta de
utilizar, na cobrancga de dividas, ameaca, coacéo, constrangimento fisico ou moral,
afirmacdes falsas, incorretas ou enganosas ou outro procedimento que exponha o
consumidor injustificadamente a ridiculo ou interfira com o seu trabalho, descanso
ou lazer. Mais, o fato de tais condutas serem praticadas em operagbes que
envolvam produtos ou servigos essenciais ou ocasionem grave dano individual ou
coletivo, constitui circunstancia agravante, a teor do disposto no art. 76 do CDC.

Com relagdo as disposicdes contidas na Lei n° 8.987/95 (Lei das
Concessobes), parte consideravel da doutrina e da jurisprudéncia mudou de posicao,
ou seja, passou a admitir a interrupcéo dos servigos essenciais, flexibilizando a regra
inserta no art. 22 do CDC.

Suzana Maria Pimenta Catta Preta Federighi378, de forma lapidar, justifica

a prevaléncia do diploma consumerista:

As normas que impliquem relagbes de consumo ndo devem conflitar
com o Cdédigo do Consumidor, porquanto este desautoriza a
interrupcao de servigo essencial, e, havendo antinomia entre o
critério de especialidade (codigo servico publico, fato este que
poderia ter ocorrido caso a norma da Lei n® 8.987/95 nao tivesse sido
abrandada pela Lei n® 9.074/95), nao se aplica o critério lex posteriori
revogat legis a priori, € sim o critério lex posteriori generalis non
derrogat priori speciali. Assim, a horma do consumidor, como norma
especial, contém o sistema juridico do equilibrio da relacdo de
consumo, néo podendo ser revogada por norma posterior que regula
concessdes de servico publico,b e nao o direito do
usuario/consumidor.

A autora, explicando seu posicionamento, arremata:

Portanto, o Cédigo de Defesa do Consumidor estabelece preceitos
de ordem publica, inderrogaveis por forca de disposicao contratual,
que geram obrigacdes especiais. O que significa que, desobedecido
o CDC e a legislagdo especifica que versa sobre o servi¢o publico,

" Nesse sentido, tem-se decis&o proferida pelo STJ: “O corte no fornecimento de energia elétrica,

como forma de compelir o usuario ao pagamento de tarifa ou multa, extrapola os limites da legalidade
e malfere a clausula pétrea que tutela a dignidade humana”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
AgRg no AG 478911/RJ. Primeira Turma: unanime. Rel. Min. Luiz Fux, Brasilia, DF, j. 06.05.2003.
DJU: 19/05/2003, p. 144. Disponivel em: <http://www.stj.gov.br>. Acesso em 21 jul. 2010.

%8 FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. A advocacia publica e a defesa dos interesses
difusos e coletivos diante da prestagdo dos servigos publicos. Revista de Direitos Difusos. Temas
Atuais de Direito do Consumidor (I). Sdo Paulo, Instituto Brasileiro de Advocacia Publica, ano VII, v.
40, nov./dez. 2006, p. 73.
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havera possibilidade de propositura de ac&o individual e acdes
coletivas visando a defesa de interesses difusos e coletivos. No que
tange aos servigos publicos, verifica-se, pela legislagdo aplicavel,
pouca elasticidade concedida ao aplicador da lei. A intencéo
majoritaria do legislador, ao elaborar a Lei n° 8.078/90, foi a de
conceder ao magistrado ampla discricionariedade na analise
exegética a ser feita sobre a licitude dos contratos, em raz&o das
peculiaridades de cada tratativa. Porém, ndo é o que ocorre quando
o0 assunto é a prestacao de servico publico.>”®

Nesse diapasao, precisas sdo as licdes de Nelson Nery Janior®®°:

O microssistema do CDC é lei de natureza principiolégica. Nao é
nem lei geral nem lei especial. Estabelece os fundamentos sobre as
quais se erige a relagéo juridica de consumo, de modo que toda e
qualquer relagdo de consumo deve submeter-se a principiologia do
CDC. Consequentemente, as leis especiais setorizadas (v.g.
seguros, bancos, calcados, transportes, servicos, automéveis,
alimentos etc) devem disciplinar suas respectivas matérias em
consonancia € em obediéncia aos ‘principios fundamentais do CDC’.
Nao seria admissivel, por exemplo, que o setor de transportes
fizesse aprovar lei que regulasse a indenizagdo por acidente ou por
vicio do servigo, fundada no critério subjetivo (dolo ou culpa), pois
isto contraria o ‘principio da especialidade objetiva’, garantida pelo
CDC art. 6° VI. Como o CDC né&o é lei geral, havendo conflito
aparente entre suas normas e a de alguma lei especial, ndo se aplica
o principio da especialidade (lex specialis derrogat generalis):
prevalece a regra principiolégica do CDC sobre a da lei especial que
o desrespeitou. Caso algum setor queira mudar as regras do jogo,
terda que fazer modificagbes no CDC e né&o criar lei a parte,
desrespeitando as regras ‘principiolégicas fundamentais’ das
relacbes de consumo, estatuidas no CDC.

1

Plinio Lacerda Martins®®' assevera que a lei infraconstitucional (Lei n°

8.987/95) veio quebrar o carater absoluto da continuidade dos servigos essenciais.

O autor, quando se refere ao servigo essencial de energia, assim se posiciona:

Constitui pratica abusiva o corte de energia elétrica por falta de
pagamento, sendo vedado o corte por parte do fornecedor, em razéo
do servigo ser considerado essencial, ndo prevalecendo a norma que
autoriza a interrupgéo do servigo essencial (art. 6°, §3°, Il, da Lei n°
8.987/95), pois a mesma conflita com o Cddigo do Consumidor,
prevelecendo a norma consumerista em razdo do principio da
proibicao de retrocesso ao invés do principio lex posteriori revoga
legis a priori.

9 FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. A advocacia publica e a defesa dos interesses

difusos e coletivos diante da prestacdo dos servigos publicos. Revista de Direitos Difusos, p. 73.

%9 NERY JUNIOR, Nelson: NERY, Rosa Maria de Andrade. Leis civis comentadas. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006, p. 181.

®IMARTINS, Plinio Lacerda. Corte de energia elétrica por falta de pagamento — Pratica Abusiva —
Cdbdigo do Consumidor. Revista dos Tribunais, p. 111.
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Com relacdo a reserva contida no art. 7° da Lei n° 8.987/95,
estabelecendo que inobstante as suas disposi¢cdes a respeito dos direitos e deveres
dos usuarios, aplica-se o disposto na Lei n® 8.078/90, que corrobora com a
aplicabilidade do diploma consumerista aos servigcos publicos delegados e confirma
a assertiva de que é possivel a compatibilizacao entre a lei de defesa do consumidor
e as legislagcbes especificas que regulam o regime de concessao e permissao, sem
olvidar que prevalecerao as disposicées do CDC quando forem mais benéficas ao
consumidor. Alias, este foi 0 escopo do legislador consumerista.

Dessa feita, entende-se que para haver coeréncia no sistema ha que se
compatibilizar o CDC e a Lei das Concessdes, em prol dos usuarios de servigcos
publicos essenciais, de modo que os fornecedores ndo poderdo negar ou
interromper a prestagcédo do servigo, como forma de receber dos usuarios os valores
referentes as contas em atraso porque aqui prevalecem as disposi¢des do art. 22.

Entende-se, ademais, que malgrado o fato de o artigo do artigo 6°, §3°, Il
da Lei n° 8.987/95 autorizar a suspensdo do fornecimento do servigo, ha um
dispositivo na Lei n°® 9.074/95, em consonancia com o art. 22 do CDC, que assegura
a continuidade da prestacao do servigo publico.

O art. 3° da Lei n°® 9.074/85 tem a seguinte redacao: “Na aplicagdo dos
arts. 42, 43 e 44 da Lei n°® 8.987, de 1995, serdo observadas pelo poder concedente
as seguintes determinagdes: | — garantia da continuidade na prestacdo dos servigos
publicos”.

A esse respeito, mais uma vez, oportuna se mostra a licdo de Suzana

Maria Pimenta Catta Preta Federighi*®*:

Das disposicdes contidas no art. 6°, §1°, da Lei n° 8.987/95%%
combinado como o art. 3°, inciso I, da Lei n® 9.074/95, verificamos a
proibicdo de paralisacdo da prestagcdo de servico essencial, de
cessar ou interromper a prestagdo em razdo da falta de pagamento
da taxa ou remuneragédo, podendo mesmo ser dito que ha uma
disciplina difusa de sua correta prestacdo. Assim, concluo
preliminarmente que o0s servigos publicos recebem tratamento
multiplo, visando sempre a uma meta de otimizacdo e adequacao,
em prol do interesse da coletividade.

%2 FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. A advocacia publica e a defesa dos interesses

difusos e coletivos diante da prestagéo dos servigos publicos. Revista de Direitos Difusos, p. 72.

% 0 art. 6° §1° da Lei n° 6.987/95 tem a seguinte redagdo: “Toda concessdo ou permisséo
pressupde a prestacdo do servico adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme
estabelecido nesta lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato. § 1° Servigo adequado € o
que satisfaz as condigbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”.
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Esposando entendimento, do qual se compartilha, a mencionada autora

remata:

De acordo com as previsdes constitucionais e do CDC, verificamos a
impossibilidade de paralisacdo da prestacdo dos servigos essenciais,
quer seja prestado diretamente pelo Estado, quer seja prestado por
qualquer ente investido nessa atividade, em razdo de concesséo e
permissao de servico publico. Verificamos ainda que eles devem ser
adequados — previsdo do diploma consumerista —, atingindo a
finalidade de bem estar social ao qual estéo direcionados.®*

Dessas licdes, infere-se que a suspensdo do fornecimento de servico
publico essencial por falta de pagamento € terminantemente vedada, mesmo apos o
prévio aviso, prevalecendo, de forma inequivoca, as disposi¢des do art. 22 do CDC
em detrimento da norma inserta no art. 6°, §3°, Il, da Lei n° 8.987/95, assegurando,
assim, a continuidade da prestacdo de servicos primordiais a manutencdo de vida

digna, garantida pela Carta Magna, no seu art. 1°, Ill.

%4 FEDERIGHI, Suzana Maria Pimenta Catta Preta. A advocacia publica e a defesa dos interesses

difusos e coletivos diante da prestagdo dos servigos publicos. Revista de Direitos Difusos, p. 80.
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CONCLUSAO

Diante de todo o exposto no presente trabalho de pesquisa, € possivel

lancar as seguintes conclusoes.

01. Durante a abordagem da evolucdo da atividade prestacional do Estado,
constatou-se que o servico publico passou por inumeras modificagdes na sua forma
de prestacdo ao longo da histéria, motivadas pelo momento politico, social e
econbmico de cada época, pois as necessidades dos individuos foram se

modificando, razao de haver até hoje conceito e nogéo de servigo publico.

02. As transformacgbes que impactaram as formas de prestacdo dos servigos
publicos conduziram o Estado a encontrar novas formas de organizacéo, no intuito
de atender ao interesse publico. Assim, a prestacdo de servigos publicos pode ser
exercida de forma centralizada, pela Administragcdo Publica ou por seus préprios
orgaos ou de forma descentralizada, quando o Poder Publico transfere a titularidade
ou somente a execucgdo do servigo publico, por meio da outorga ou da delegacao, a

entidade da Administracao Indireta ou a particular.

03. Hodiernamente, a prestacdo de servicos publicos, conforme estabelece o
artigo 175 da CRFB e regulamentado pela Lei n° 8.987/95 (Lei das Concessoes),
pode ser delegada a entes privados através dos institutos da concessdo e da
permissao, tratando-se de forma descentralizada da prestagdo daqueles servicos,

que, no entanto, permanecem sob a titularidade estatal.

04. A origem das concessdes remonta a Idade Média, quando os particulares
passaram a prestar servigos publicos, atingiram o formato atual, na Franca, no
século XIX, tendo surgido no Brasil por ocasidao do Império, com a finalidade de
colaborar na construgdo de ferrovias e hidrelétricas. O instituto passou a ganhar os
contornos atuais, no Brasil, a partir da década de 1990, com o surgimento do Plano
Nacional de Desestatizacdo (PND) — implantado pela Lei n® 8.031/90, substituida

posteriormente pela Lei n° 9.491/97 —, no bojo do processo de privatizacdo de
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algumas empresas estatais, alcangando o seu formato atual com a publicacéo da Lei
n°® 8.987/95 e da Lei n°® 9.074/95, que regulamentaram o artigo 175 da CRFB

05. A natureza juridica da concessao de servicos publicos ndo é objeto de
consenso entre os doutrinadores, prevalecendo, no entanto, o entendimento
majoritario de que se trata de um contrato de direito publico, bilateral, comutativo,
remunerado e intuitu personae. Essa divergéncia decorre dos interesses
antagonicos protagonizados pelas partes, quais sejam, de um lado, o Poder Publico
e o interesse da coletividade e, de outro, o particular que busca a capitalizacao de

lucros no exercicio de sua atividade empresarial.

06. Pode-se conceituar a concessédo de servico publico, com fulcro na melhor
doutrina patria, como o0 modo de gestdo de um servico no qual uma pessoa de
direito publico (concedente) encarrega uma pessoa de direito privado
(concessionario), por meio de um contrato, de gerir o servigo durante certo periodo
de tempo, por sua conta e risco, assumindo todos os encargos, mediante o direito de
ser remunerado preferencialmente através de prestacdes pagas pelos usuarios dos

servigcos publicos, colocados a sua disposicéo.

07. A concessao para a prestagdo dos servigcos publicos, em atendimento a
disposicédo constitucional, € precedida de licitacdo que € o modo de atuar da
Administracdo Publica, sendo que a Lei n° 8.987/95 traz em seu bojo as clausulas
minimas obrigatérias que devem conter no contrato a ser celebrado entre o poder

concedente e o licitante vencedor.

08. As clausulas obrigatorias previstas na Lei das Concessbes definem o objeto
da concessao, delimitam a area, forma e tempo da exploragdo, estabelecem os
direitos e deveres das partes e dos usuarios do servigo, buscando a eficaz prestacéo

dos servicos publicos delegados.

09. A natureza juridica da permissdo, modalidade de delegacdo dos servicos

publicos, também nao € objeto de consenso entre os doutrinadores, prevalecendo,
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porém, o entendimento de que em decorréncia do mandamento constitucional

inserto no artigo 175, trata-se de contrato e nao de ato administrativo.

10. A permissdo, da mesma forma que a concessao, deve ser precedida de
procedimento licitatério e é regulada pela Lei n°® 8.987/95. Na permissao, o servigo
pode ser prestado por pessoa fisica; o contrato tem natureza precaria, sendo de
adeséo, nao podendo ter por objeto a realizacdo de obras publicas; sua rescisdo nao

enseja o pagamento de indenizagéao.

11. As garantias previstas na Lei n° 8.987/95 ao poder concedente tém por
escopo atingir o objetivo primordial da delegacdo dos servicos publicos a iniciativa
privada, que é a prestacao eficaz e adequada destes servigos, no intuito de bem

atender ao interesse do usuario em particular e da coletividade como um todo.

12. Para a compreensao da tematica protetiva dos usuarios de servigos publicos
delegados a iniciativa privada, objeto deste trabalho, sdo de suma importéncia os
mecanismos inseridos no CDC, notadamente quanto ao disposto no artigo 22, que
determina aos o6rgéos publicos, por si ou por suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, que fornegcam

servigos adequados, eficientes, seguros e quanto aos essenciais continuos.

13. No estudo do diploma consumerista, entendeu-se necessario rememorar a
génese da sociedade de consumo, que surge na Inglaterra, com a Revolugéo
Industrial, entre os séculos XVIIl e XIX. No entanto, as primeiras entidades de
defesa dos consumidores apareceram somente no inicio do século XX e as

primeiras leis de carater protetivo apenas na década de 1920.

14. Nos paises capitalistas desenvolvidos, a protecdo dos consumidores
comegou no inicio do século XX, avultou-se apo6s a Segunda Guerra Mundial, e
atingiu o seu apogeu a partir da década de 1960. Isto se deu em decorréncia do

crescimento da estrutura das empresas e devido a uma maior complexidade de
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produtos e servicos oferecidos no mercado de consumo, ao desenvolvimento do

crédito, da publicidade e do marketing.

156. Os Estados Unidos da América capitanearam as principais mudancgas
relacionadas com a protecéo dos consumidores, fazendo com que, no ano de 1962,
o Presidente John Fitzgerald Kennedy enviasse mensagem ao Congresso
destacando a importancia dessa protecdo, uma vez que O consumidor era
reconhecidamente a parte mais vulneravel da relacdo de consumo. A partir dai,
assegurou-se aos consumidores o direito a seguranga, a informacao, direito de ser

ouvido e de escolher de acordo com as suas reais necessidades.

16. O interesse na protecdo dos consumidores passou a constituir tema de
interesse supranacional, abrangendo um grande numero de nag¢des que culminou
com a aprovacao da Resolugdo n° 2.542/69, ao ser proclamada a Declaragcdo das
Nacdes Unidas para o progresso e desenvolvimento social. Ademais, em 1973, a
Comissao de Direitos Humanos da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU)

reconhece expressamente direitos fundamentais e universais do consumidor.

17. A ONU, em 1985, através da Resolucado n°® 39/248/85 reconheceu de forma
inequivoca a existéncia de desequilibrios econdmicos e educacionais dos quais séo
passiveis os consumidores, sobretudo pela vulnerabilidade a que estdo expostos no
mercado de consumo. Esta resolugdo tem o mérito de ser o marco da origem da
consagracdo dos direitos basicos do consumidor, devido ao seu carater

principiologico.

18. Na Europa, também houve a preocupacdo com a protecdo dos
consumidores, em quase todos os paises do Continente. Com o surgimento da
Comunidade Européia, o direito comunitario europeu conheceu as Diretivas 84/450
(publicidade) e 85/347 (responsabilidade civil pelos acidentes de consumo), que

serviram de modelos ao nosso legislador consumerista.
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19.  No Brasil, a protecdo com o consumidor somente se consolidou a partir da
promulgacdo da CRFB, que algou a defesa do consumidor ao patamar de principio
constitucional (art. 5°, XXXII). Ademais, essa protecdo em ambito constitucional

também se elevou a categoria de principio da ordem econémica (art. 170).

20. Atendendo aos reclamos da sociedade civil e ao disposto no artigo 48 do Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, no dia 12 de setembro de 1990 foi
publicado o CDC. Com o advento do diploma consumerista as desigualdades nas

relacbes de consumo passaram a ser reequilibradas, sendo este o seu novo modelo.

21. O CDC tem por caracteristica ser um microssistema juridico, ou seja, um
sistema autbnomo e independente, com sua prépria principiologia, de carater
multidisciplinar, versando sobre varias searas do Direito, pela otica da relacdo de
consumo. Ademais, devido ao fato de o CDC ser um microssistema, nao pode sofrer
qualquer mitigagdo por parte de outro sistema, pois se destina a cuidar de

determinada situagé&o juridica.

22. O reconhecimento do carater cogente das normas consumeristas €
fundamental para garantir a sua aplicabilidade, que sao inderrogaveis por vontade
das partes. Essa assertiva significa que em demandas judiciais o0 magistrado deve
apreciar a aplicagcdo daquelas normas, inclusive ex officio. Suas regras nédo sao

passiveis de preclusdo e podem ser revistas a qualquer tempo ou grau de jurisdigcao.

23. Em decorréncia do carater cogente das normas do CDC, o termo “interesse
social”’, inserto no seu artigo 1°, significa que o Ministério Publico tem participacao
obrigatéria em todas as ac¢des versando sobre lides consumeristas a teor do artigo
127, caput, da CRFB, em carater difuso ou coletivo. O parquet atua como autor ou
com o intuito de garantir a fiscalizacdo do fiel cumprimento das normas

consumeristas.

24. Duas décadas de CDC permitem afirmar que os seus postulados basicos,

consubstanciados no microssistema juridico e no seu carater de
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multidisciplinariedade, atingiram seus objetivos, alargando a sua esfera de atuagao e

tornando a protec¢do do consumidor cada vez mais efetiva.

25. Diante do carater microssistémico do CDC, é certo afirmar, também, que
alberga em seu bojo principios que regulam as rela¢des juridicas de consumo, que
tém como objetivo conferir-lhes maior efetividade. Ndo ha, contudo, consenso na
doutrina sobre quais e quantos sdo os principios contidos no CDC. Alguns autores,
todavia, afirmam que os principios fundamentais do CDC estdo estampados nos

seus artigos 1°,4°,6° e 7°.

26. Ha autores, ademais, que dividem os principios do CDC em categorias, tais
como, principios constitucionais da ordem econémica, principio constitucional da
isonomia, principios reguladores da responsabilidade civil, principios relativos aos

contratos e principio da publicidade.

27. No entanto, em razdo do tema objeto desta dissertacdo, foram enfocados os
principios do CDC que guardam estreita relacdo com os servigos publicos,
notadamente tendo em conta a protegcdo do seu usuario-consumidor, quais sejam,
principio da vulnerabilidade (artigo 4°, inciso |,), principio do dever governamental
(art. 4°, inciso Il), principio da boa-fé objetiva (artigo 4°, inciso lll), principio da
informacgao (artigo 6°, inciso lll), principio da adequagéo e melhoria dos servigos

publicos (artigo 6°, inciso X).

28. Ressalta-se, por pertinente, que o principio da adequacdo e melhoria dos
servigcos publicos € um dos pilares que fundamentam a protecédo do CDC ao usuario

de servigos publicos delegados a iniciativa privada.

29. Diante da analise da principiologia do CDC, é for¢coso concluir que
regulamenta a atividade de prestacao de servicos publicos, sendo, desta forma, um
mecanismo de grande relevancia na protecdo dos usuarios desses servigos,

sobretudo nas disposi¢des insertas em seu artigo 22.
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30. O diploma consumerista regulamenta a relacdo de consumo, na qual se
encontram envolvidos na qualidade de sujeito ativo o fornecedor e de sujeito passivo
o consumidor. Ainda integram a relagéo juridica de consumo como objeto, os

produtos e 0s servigos.

31. Dessume-se, assim, que 0s servicos publicos sdo objeto da relacédo de
consumo, pois o CDC estabelece, no artigo 22, que os 6rgaos publicos, por si ou por
suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra forma de
empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos publicos aos seus usuarios,

consumidores que sao destes servigos.

32. Com relagdo ao conceito de consumidor inserto no art. 2° do CDC, a
compreensao do significado da expressao destinatario final contida em sua definicéo

legal deu ensejo ao surgimento de duas correntes: a finalista e a maximalista.

33. A corrente finalista, analisando a situacdo da pessoa juridica como
consumidora, considera o destinatario final do produto ou servigo aquele que o
adquire ou o usufrui em beneficio préprio, desde que seja vulneravel, interpretando o

artigo 2° do CDC de forma restrita.

34. A corrente maximalista interpreta o artigo 2° do CDC de forma abrangente,
afastando a necessidade de vulnerabilidade para classificar a pessoa juridica como

consumidora.

35. A doutrina majoritaria adota a corrente finalista, que considera consumidor
aquele que adquire bens ou utiliza servicos como destinatario final, desde que na

relagao juridica de consumo mostre-se vulneravel.

36. A definicdo de fornecedor inserta no artigo 3° do CDC contempla tanto a
pessoa fisica como a juridica, seja ela de direito publico ou privado, o que conduz a
inarredavel conclusao de que Administragao Publica Direta e Indireta se insere nesta

categoria.
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37. Para o estabelecimento de uma relacdo de consumo entre usuarios e
prestadores de servicos publicos, o CDC exige o requisito da remuneragao, a teor do

disposto no § 2° do art. 3°, que se pode dar de forma direta ou indireta.

38. _A aplicabilidade do CDC aos servigos publicos esta fundamentada na CRFB,
que prevé em seu artigo 175, paragrafo unico, inciso IV, que o servigo publico deve
ser prestado de forma adequada e ainda no artigo 37, §3°, ao estabelecer que a lei
disciplinara as formas de participacdo dos usuarios no controle e fiscalizacdo dos
prestadores de servicos publicos, o0 mesmo ocorrendo no artigo 173, caput., que
autoriza o Poder Publico a desenvolver atividade econémica, ainda que em carater
excepcional, quando necessario aos imperativos da seguranga nacional ou relevante

interesse coletivo.

39. O CDC, em alguns de seus dispositivos, trata expressamente dos servigos
publicos, como no artigo 4°, que se refere a melhoria dos servigos publicos como
principio da Politica Nacional das Rela¢gdes de Consumo; no artigo 6°, que determina
que a prestacao dos servicos publicos seja feita de forma adequada, pois este € um
direito dos consumidores; e no artigo 22, de onde emana a obrigagdo do Estado e

de seus delegados de prestarem os servigos publicos de forma adequada.

40. Além dos dispositivos do CDC que comprovam sua aplicacdo aos servigos
publicos, ainda corrobora com essa assertiva o disposto no artigo 7°, caput, da Lei
n° 8.987/95 (Lei das Concessbes), que faz remissdo genérica a aplicacdo do

diploma consumerista aqueles servigos.

41.  Assim, resta comprovada, de forma inequivoca, a aplicabilidade do CDC aos
servigos publicos, o que fica ainda mais evidenciado diante do disposto no artigo 22,
que determina a obrigatoriedade do fornecedor de servigos publicos de presta-los

de forma adequada, eficiente, segura e, quanto aos essenciais, ininterruptamente.

42. Os servicos publicos objeto da relagdo de consumo sao aqueles

estabelecidos no §2° do artigo 3° do CDC, pelos quais o usuario paga uma
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retribuicdo sob a forma de remuneragao. Esses servicos sdo aqueles cuja execugao
foi transferida a iniciativa privada por meio da delegacdo, denominados servigos
publicos improprios ou de natureza uti singuli, remunerados por tarifa ou preco

publico.

43. A tarifa € a forma de remuneragao tipica de uma relagcédo contratual, em que
uma das partes € o Estado, por meio de seus delegados, e outra € o usuario-
consumidor do servico publico, tendo por objeto o servico a ser prestado. Essa
afirmacao encontra suporte no texto constitucional, no artigo 175, paragrafo unico,
inciso 1ll, o qual estabelece que a lei dispora sobre a politica tarifaria (Lei n°
8.987/95).

44, Entende-se, ademais, que o CDC nao incide sobre os servicos publicos
préprios, de natureza uti universi, remunerados por meio de taxa ou de outras fontes
tributarias, uma vez que nao ha como se confundir relagdo de consumo com relagao

juridica tributaria.

45. Em decorréncia do carater multidisciplinar do microssistema consumerista,
quando se tratou da natureza juridica da remuneragao dos servigos publicos, se taxa
ou tarifa, foi necessario utilizar alguns conceitos do direito tributario, assim como
buscar suporte no direito administrativo, quando o enfoque era o instituto do servigo

publico.

46. No tratamento da questdo relacionada a protecdo dos usuarios de servigos
publicos, mostra-se necessario ressaltar o papel de relevo das agéncias
reguladoras, cuja origem remonta ao direito anglo-sax&o, quando o governo britanico

e as coldénias americanas passaram a regular certos pregos e servicos.

47. Pode-se, no entanto, afirmar que as primeiras agéncias foram estabelecidas
nos Estados Unidos da América, no formato de comissdes reguladoras, com
poderes de investigacao de fatos e com jurisdicdo apenas no tocante a seguranca

da industria de construcéo de estradas de ferro, pois n&o lhes competiam imiscuir-se
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na questdo relativa ao controle tarifario. Paulatinamente, essas comissdes
reguladoras foram estendendo-se por todo o territério americano, com a funcao de

regular os servigos publicos sob gestao privada.

48. O legislador patrio, diante do processo de privatizagdo de algumas empresas
estatais que passaram a explorar atividades afetas ao setor publico, sentiu a
necessidade da criagdo de um &6rgao regulador. Assim, buscando inspiracédo nos
modelos alienigenas (inglés e americano), incluiu na Lei n°® 8.987/95 o artigo 30,
paragrafo unico, e posteriormente na CRFB, por forca da Emenda Constitucional n°
8, de 15.08.1995, a criacdo de um érgéo regulador (artigo 21, Xl), com funcgdes
fiscalizadoras, controladoras e regulamentadoras. Essas agéncias tém natureza
juridica de autarquia sob regime especial, sdo criadas por lei, caracterizando-se

como longa manus do Poder Executivo.

49. Entdo, também se pode dizer que as agéncias reguladoras aparecem no
cenario juridico brasileiro da década de 1990, exatamente quando o Estado adota
uma postura de regulador do mercado, diante da dificuldade em continuar prestando
servigos publicos devido a falta de recursos financeiros, sem olvidar de continuar
fiscalizando a atuagdo das empresas no mercado brasileiro, pois |he compete
garantir a continuidade da prestacdo daqueles servigos, essenciais ao bem estar de

toda a coletividade.

50. Dessa forma, o Estado gestor, que nao presta mais servicos para repassa-los
a iniciativa privada, descentraliza a prestacdo de servicos publicos por meio de
concessbes e permissbes, de forma a permitir maior atuacdo dos agentes
econdmicos e dos usuarios na regulacéo da prestacdo de servicos publicos e na

fiscalizagdo das atividades consideradas de interesse publico.

51. Apds duas décadas do surgimento desses novos entes administrativos, como
orgaos fiscalizadores e reguladores, constata-se que néo estdo atuando de forma
efetiva. Essa assertiva € baseada na insatisfacdo dos consumidores e na falta de

controle do Poder Publico na fiscalizacdo de qualidade da prestacdo do servigco
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publico e atendimento que as empresas concessionarias e permissionarias

dispensam aos seus usuarios.

52. A Fundacdo Procon de S&o Paulo, ao apresentar seu ranking em 2010,
referente as reclamacdes dos consumidores ocorridas em 2009, deixou assentado o
grande numero de reclamagdes contra empresas concessionarias de servigos
publicos, sobretudo no setor de telefonia e de energia elétrica, tornando evidente a
insatisfacdo do consumidor quanto a inadequacédo dessas empresas no tocante a
prestacdo de servigos publicos do pais, que néo estédo respeitando as disposicoes
contidas no artigo 22 do CDC. Esse fato é revelado pelas multas de valores vultosos
aplicadas pela Fundacao Procon aquelas empresas e pelas condenagdes que estao
sofrendo por parte do Poder Judiciario em sede de agbes civis publicas manejadas

pelo Ministério Publico.

53. Insta observar que o CDC é lei preexistente ao marco regulatorio, de forma
que as normas editadas pelas agéncias reguladoras devem estar em consonancia
com o microssistema consumerista, e ainda, em eventual falha na prestagdo de
servicos regulados, que acarrete lesdo ou ameaca a direito do consumidor, a

demanda deve ser solucionada de acordo com as regras consumeristas.

54. Portanto, em caso de falha na prestacéo de servigos publicos, as agéncias
reqguladoras devem ser responsabilizadas junto as empresas prestadoras de tais
servicos, uma vez que, por determinacéo constitucional (artigo 174), cumpre-lhes o
planejamento, a regulacdo e a fiscalizacdo da eficaz e adequada prestagdo dos
servigos publicos, sobretudo aqueles considerados essenciais por forga do artigo 22
do CDC. E, para tanto, crucial se mostra o trabalho das ouvidorias mantidas pelas

agéncias reguladoras.

55.  No que tange a prestacdo de servigos publicos essenciais, impde-se deixar
consignado que o usuario desses servigos se insere no conceito de consumidor, tal
como disposto no artigo 2°, caput, do CDC, e que os servigos publicos sao objeto da

relacdo de consumo, a teor do disposto no §2° do artigo 3° do mesmo diploma legal,
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inobstante o fato de haver, de forma isolada, opositores que buscam diferenciar a

figura do consumidor, do usuario de servigo publico.

56. Portanto, a relagéo juridica estabelecida entre os fornecedores de servigos
publicos elencados no artigo 22, caput, do CDC e os usuarios destes servigos €,
indubitavelmente, relacédo de consumo, que deve ser regida pelas normas estatuidas

no diploma legal protetivo do consumidor.

57. Diante da previsdo constitucional de criacdo da Lei de Defesa dos Usuarios
de Servigos Publicos, artigo 37, §3°, entende-se que tera por escopo minudenciar os
direitos e os deveres dos usuarios de servigos publicos, de forma abrangente, quer
sejam eles préprios ou impréprios. O CDC, por sua vez, continuara incidindo
peremptoriamente nas relagdes de consumo entre fornecedores e usuarios-
consumidores, cujo objeto sdo os servigcos publicos proprios ou de natureza uti
singuli, remunerados por meio de tarifa, porque este é o objetivo que norteou o

legislador consumerista.

58. O artigo 22, caput, do CDC determina que os servigos publicos devem ser
fornecidos de forma adequada, eficiente e segura, e quanto aos essenciais,
continuadamente, mas nao caracteriza, define ou indica quais s&o os servicos de

carater essencial que podem ser objeto da relagcao de consumo.

59. Na legislagédo patria, ha um indicativo da essencialidade de algumas
atividades ou servigos na Lei de Greve (Lei n® 7.783/89), editada para regulamentar
§ 1° do artigo 9° da CRFB, que dispde sobre o exercicio do direito de greve, define
as atividades consideradas essenciais e regula o atendimento das necessidades
inadiaveis da comunidade, apresentando, no artigo 10, caput e incisos, um rol

exemplificativo dos servigos considerados essenciais.

60. Entende-se, contudo, que a norma da Lei de Greve pode suprir a omissao do
CDC no que tange a definicédo e classificacdo dos servigos essenciais, uma vez que

aponta o carater de essencialidade de alguns servigos que n&o podem ser
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suspensos em caso de greve de funcionarios que laboram para manté-los em
funcionamento, notadamente naquelas atividades de servigos publicos de natureza
uti singuli, dos quais sao exemplos o tratamento e o abastecimento de agua, a

producao e distribuicdo de energia elétrica, o transporte coletivo e a telefonia.

61. Cumpre salientar, por oportuno, que o carater de essencialidade de alguns
servicos publicos pode sofrer mutacdo diante das necessidades dos individuos,
causados por fatores sociais, econémicos e tecnoldgicos, razao pela qual se pode

afirmar que, por enquanto, a Lei de Greve cumpre a sua finalidade.

62. O reconhecimento do carater de essencialidade de determinados servigos
publicos, atrelados que estdo a dignidade da pessoa humana (artigo 1°, lll, da
CRFB), conduz a inarredavel conclusdo que devem ser fornecidos de forma
continua, uma vez que tém por escopo a satisfacdo do seu usuario em particular e

da coletividade como um todo.

63. Inobstante a previsao legal inserta no artigo 22, caput ,do CDC, a discussao a
respeito do alcance da continuidade da prestacéo dos servigos publicos essenciais
tomou vulto diante da posicdo adotada por alguns autores e por parte da
jurisprudéncia que, mesmo assim, ndo aceitam a possibilidade de manter o servico
essencial diante do inadimplemento do usuario, sob a justificativa de que a falta de
pagamento colocaria em risco a continuidade de outros tantos que adimpliram pelo

servico.

64. Com o advento da Lei n° 8.987/95 (Lei das Concessdes), que prevé a
hipotese de interrupcdo do fornecimento do servigo apos prévio aviso, em caso de
inadimplemento do usuario (art. 6° §3° Il), tanto doutrina como jurisprudéncia
dividiram o entendimento, uns admitindo o corte do fornecimento do servigo e outros
se colocando terminantemente contra. Entende-se, todavia, que devem prevalecer,
de forma inequivoca, as disposi¢des insertas no artigo 22 do CDC, que asseguram
para toda a coletividade a prestacdo de servicos publicos de forma adequada,

segura, eficiente e continua, em se tratando de servigo essencial.
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65. Permitir-se o corte do fornecimento de servico essencial em virtude do
inadimplemento € utilizar instrumento vexat6rio de cobranga, configurando ilicito civil

administrativo e penal, nos termos dos artigos 42 e 71 do CDC.

66. Nao se trata de diminuir ou inviabilizar o lucro das prestadoras de servigos
publicos, vez que, instrumentos ordinarios de cobranga nunca foram afastados pelo

CDC, nem a manuteng¢ao econdémica financeira em carater excepcional.
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