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INTRODUGAQ

Adiscussio acerca do papel desempenhado pelo Estado nas relagbes econdmicas,
dos modelos que defendem sua maior ou menor intervengio e de sua atuagio direta ou
indireta na condugio dos negdcios de um pais certamente ndo € matéria nova, mas realidade
sujeita a indmeras alteragdes ao longo da histdria, sempre em busca da realizagio de uma
finalidade essencial: a satisfagio da coletividade que forma o Estado em questdo.

Deste debate emergem, fundamentalmente, duas esferas distintas de atuagio, quais
sejam, a atividade econdmica e os setvigos piiblicos, dentro das ouais o Estado se apresenta
de variadas formas. As relages que se estabelecem entre o Estado e os demais agentes
privados que atuam nestes cendrios submetem-se a diferentes regimes juridicos — ora
concorrenciai, ora de delegagao, ora de fiscalizagio, entre oulros —, cada qual com contornos
especificos.

O objetivo centrat do presente estudo tratara da questio sobre a perspectiva do
individuo que busca usufruir dos servigos pljb[icos, quer prestados diretamente pelo Estado,
auer indiretamente, mediante delegacio a concessiondrios e permissiondrios.

Sob este enfoque, € certo que o Estade deve se fazer presente para regular tais
relagdes, protegendo os interesses dos individuos e da coletividade e cotbindo abusos por
parte dos prestadores de servico.

O que aqui se pretende investigar, contudo, ¢ a forma com que essa protegdo s dard
no dmbito do servigo pdblico, em especial no que diz respeito a existéncia de eventual
identidade ou equivaléncia entre o regime juridico dos servigos pﬁblicos e aquele que
regulamenta as atividades econdmicas frente ao consumidor.

Em sintese, abordar-se-d, neste trabalho, as diferencas existentes entre a figura do
"consumidor”, entendido como aquele que usufrui das atividades econdmicas privadas, e do
“usudrio”, entendido como aquele que usufrui de um servigo pL’beico, a fim de analisar o
regime jurfdico aplicavel a protegao dos direitos deste dltimo.
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Serdo apresentadas, inicialmente, as normas infracanstitucionais privadas de protegao
e defesa do consumidor € o entendimenio da doutrina acerca de sua apiicagdo aos usudrios
de servico piibiico, em face, também, das normas infraconstitucionais de direito administrativo.

A aplicabilidade do direito do consumidor ao usudrio de servigos pdblicos serd, a
seguir, analisada a partir da perspectiva do direito constitucional, destacando-se os regimes
juridicos eleitos pela ConstituigZo Federal para disciplinar as atividades econdmicas € os
servigos piblicos.

Ao final, investigar-se-a a possibilidade, diante da aparente distingdo entre os dois
regimes, de compatibilizar as normas consumeristas privadas com aquelas atinentes 3 protecio
do usuario de servigo piblico, bem assim de que forma podera tal compatibilizagio ser
admitida e implementada.

1 TRATAMENTO DO USUARIO DE SERYICO PUBLICO PELA LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL

1.1 Do conTEXTO EM QUE SE inseRe A QUESTAO da defesa dos direitos do vsuAnio de
servico piblico

Mesmo em face das constantes evolugdes experimentadas na forma de atuagdo do
Estado no campo econdmico e da gradual ampliagiio do campo das atividades econbmicas
submetidas a livre iniciativa, ¢ inegavel a importdncia que os servigos piiblicos ainda
representam na sociedade contemporénea.

Especialmente apos o periodo de privatizagtes e da delegacio de parte consideravel
da prestagio de servigos piiblicos 4 iniciativa privada, por meio de concessées e permissdes,
adisciplina das refagbes estabelecidas entre prestadores e usudrios no dmbito desses servigos
vem ganhando crescente importdncia.

Da mesma forma com que se percebeu, no dmbito das relagdes entre privados, que
a direito civil ndo se mostrava eficaz para disciplinar a relagio estabelecida entre o consumidor
€ o fornecedor de produtos e servigos, em face da mitigacdo dos pressupostos da liberdade
de contratagdo e da iguaidade de condigbes negaciais enire as partes, tornou-se claro,
também no mbito dos servigos pablicos, Que as normas desenhadas para regular os contratos
administrativos entre a Administragio Publica e seus fornecedores nio € suficiente para
proteger os interesses dos usuarios dos servigos plblicos.

No primeiro caso, o reconhecimento da vulnerabilidade e da hipossuficiéncia do
consumidor frente ac poder econdmico do mercado fornecedor na relagio de consumo
demandou a necessidade da edigdo de regras proprias a fim de restabetecer um estado de
equilibria entre as partes, dando origem ao tdo aclamado Cédigo de Protegio e Defesa do
Consumidor.
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No segundo, atinente & protecio des usudrios dos servicos plblicos, a inexisténcia
de legislacdo especifica levanta questionamentos ainda ndo suficientemente explorados, no
que diz respeito, principalmente, & compatibilizagio entre a protegdo do direito do usudrio
individualmente considerado e as caracteristicas inerentes aos contratos administrativos,
destinadas a protegiio do interesse plblico como um todo.

importa analisar, neste contexto, de que forma a defesa dos direitos do usudrio de
servicos pablicos poderd ser implementada, em especial diante do que dispde a legistacio
atualmente em vigor.

1.2 O vsuario de servigo piblico € o0 Codigo de Protegao e Defesa do Consumidon

A garantia da protecdo aos consumidores e a necessidade de criagio de regras
préprias capazes de tornar tal protecio efetiva foram acolhidas pela Constituicio Federal de
[988, que em seu art. 5°, XXXH impds ao Estado a promogio, na forma da lei, da defesa do
consumidor’. Para assegurar a colocagdo em prética de tal garantia, o art. 48 do Ato das
Disposigtes Transitdrias fixou um prazo maximo de 120 dias para a efaboragiio de um codigo
de defesa do consumidor?.

Com algum atraso, em 1990 foi promuigada a Lei n® 8,078, o chamado “Cddigo de
Protegdo e Deefesa do Consumidor”, que tem por obietivo, conforme previsto em seu art. 12,
o estabelecimento de normas de protecio e defesa do consumidor, de ordem publica e
interesse social’.

Tendo em vista sua importincia e efetividade na defesa dos interesses dos
consumidores, cumpre investigar a possibilidade de abarcar, na disciplina do referido Cédigo,
também a defesa dos usudrios de servigos pUblicos.

' Para 0 que ora importa, assim dispoe tal artigo: Art. 53¢ Todos so iguais perante a let, sem distingdo de
qualquier natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito & vida, 2 liberdade, a igualdade, a seguranga ¢ & propriedade, nos termos seguintes:

(..
XXXH - 0 Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor;

? Da seguinie forma: )

Art. 48. O Congresso Nacional, dentro de cenfo e vinte dias da promulgagic da Constituigdo, elaborard
cddigo de defesa do consumidor.

? Dispde o referido artigo:

Art. [° O presente codigo estabelece normas de protegio e defesa do consumidor, de ondem piblica e
Interesse social, nos termos dos arts. 57 Inclse OO, 170, inciso \, da Constituicio Federal e art. 48 de
suas isposicoes Transildrias.
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0O Codigo de Protegio e Defesa do Consumidor ocupou-se de definis, inicialmente,
as duas partes elementares da relagio de consumo: o consumidor € o fornecedor®. Ao fazé-
Jo, utilizou-se conceeitos exclusivamente econdmicos e ndo juridicos®, razio pela qual ambos
0s COnceitos, previstos nos art. 2° e 3° do Cédigo, sdo hastante amplos, visando a abranger
uaisquer refagdes de aquisigio ou utilizacie de produtos ou servigos.

Em que pese sua amplitude, tais conceitos ndo se mostram suficientes para,
isoladamente, determinar a aplicago ou nao do referido Cadigo ao dmbito dos servigos
publicos, a fim de alcangar também a t3o necessidria defesa dos interesses dos usudrios
destes servigos.

De fato, a afirmacio de que o consumidor é também aquele que contrata um servico
ndo pressuple, de per se, que a contratagio de um servigo pdblico caracterizaria “relagio de
consumo” para fins de aplicaciio das regras do Codigo de Protegdo e Delesa do Consumidor.
Tampouco a conceituagio de fornecedor como a pessoa fisica ou juridica que desenvolve
atividade de prestagio de servigos ndo esclarece a questio, porquanto nao delfimita o conceito
de servico.

Nem mesmo o conceito de servigo estabelecido no Cadigo é suficientemente preciso
para determinar a inclusdo ou nio, em seu bojo, do servigo piiblico, uma vez que se fimita o
§ 20 doart. 3% a afirmar: “Servigo € qualquer atividade fornecida no mercado de consumo,
mediante remuneragio, inclusive as de natureza bancdria, financeira, de crédito e securitdria,
salvo as decorrentes das relacdes de cardter trabathista”.

Nao hd dividas, no entanio, de que o Cédigo de Protecio e Defesa do Consumidor
pretende alcangar, em seu dmbito de aplicacio, também a protegio ao usuasio de servigos
publicos.

1 Tals conceitos encontram-se nos artigos 2° e 39 da Lei n® 8.078/90, in verbis:
Art. 2° Consumidor é toda pessoa fisica ou juridica que adaudre ou utiliza produto ou servigo como
destinatario final. '
Parigrafo dnico. Equipara-se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda que indetermindveis, que haja
intervindo nas refagbes de consumo.
Art. 3° Formnecedor é toda pessea fisica ou juridica, pliblica ou privada, nacicnal ou estrangeira, bem como os
entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de produgdo, montagem, criagdo, construgio,
transformagio, imporiagio, exporlagio, distribuigio ou comerdializacio de produtos ou prestagio de servigos.
§ 1° Preduto ¢ qualquer bem, mdvel ou imével, material ou imaterial.
§ 2°Servigo & qualquer atividade fornecida no mercado de constimo, mediante remuneragdo, inclusive as de
ratureza bancdria, financelra, de crédito e securitdiia, salvo as decorrentes das relagdes de cardter trabathisia.
* FILOMENO, José Geraldo Brito /7 GRINOVER, Ada Pellegrini. et al. Cédigo brasileiro de defesa do
consumidor: comentado pelos autores do anteprojeto. 5. ed. Rio de fanelro: Forense Universitdria, 1998,
p. 17 e 25.
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Essa afirmativa tem por base os enunciados encontrados no art. 49, Vil e no art. 62,
X que dispdem, genericamente, sobre a melhoria dos servigos publicos como objetivo a ser
perseguido pela Administragdo e sobre o direito i prestagdo adequada e eficaz dos servigos
publicos®

Mas € principalmente quando combinados tais enunciados e conceitos com o quanto
previsto no art. 22, encontrado na Segdo do Codigo que trata da Responsabilidade por Vicio
do Produto e do Servigo, que se percebe a clara intengio de abranger, na disciplina do
Codigo, também as relagdes estabelecidas entre o usudrio e o prestador de servios pablicos”.

Assim, se os conceitos hdsicos adotados pelo Cadigo de Protegdo e Defesa do
Consumidor ndo permitem concluir pela extensdo de sua aplicagao a relagao estabelecida
entre usuario e prestador de servigo pablico, os artigos 4°, 6° e 22 acima mencionados
deixam absolutamente clara a intengdo de abranger a regulamentagdo desta relagdo na
disciplina do Cadigo,

E precipuamente por conta destes dispositivos que a aplicagio do Cadigo de Protegiio
e Defesa do Consumidor aos servigos pliblicos tem sido amplamente corroborada pela doutrina
espectalizada na andlise dos direitos do consumidor, bem como pela jurisprudéncia pétria.

No que tange 3 doutrina, os principais pontos levantados referem-se a aplicabilidade
do Codigo aos prestadores de servigo plblico, incluindo a prépria Administragdo Piblica® e
as concesstonarias de servigo pliblico’, a responsabilidade do Estado quando prestador de
servigo plblico por conta do art. 22°° e as conseqiiéncias cabiveis em face da prestacao
inadequada de tais servigos''.

¢ Para 0 que ora importa, [€-se no primeiro dispesitivo: Art. 4° A Politica Nacional das Relagdes de Consumo
tem por abjetivo o atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito & sua dignidade, saide e
seguranga, a protegio de seus interesses econdmicos, a methoria da sua qualidade de vida, bem como a
transparéncia ¢ harmonia das relagdes de consumo, atendidos os seguintes principios:

(..}

VI - racionalizagio e mefhoria dos servigos piiblicos: E, no segundo, E-se o que segue: Art. 67 S3o direitos
bésicos do consumidor:

{2}

X - a adequada e eficaz prestagio dos servigos piiblicos em geral.

7 Alirma o art. 22: Art. 22. Os drgdos pablicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissiondrias ou
sob aualquer outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, continuos. )

Pardgralt dnfco. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigagoes referidas neste artigo, seréo
a5 pessods juridicas compelidas 2 cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma prevista nesle codigo.

® Neste sentido, José Geraldo Brite Filemeno /7 ibid., p. 36.

? Sobre o assunto, veja-se também: SAAD, Gabriet Eduardo. Comentdrios ao Cédigo de Defesa do
Consumidor: lel n. 8.078. de 11.9.90. 4. ed. Sio Paulo: LT, 1999, p. 84.

© Ibid., p. 289.

Veja-se, sobre a aplicabifidade dos arts. 14 ¢ 20, o que leciona Zeimo Denari /7 GRINOVER, Ada Pellegrini.

et al, op. cit. p. 179.
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Destaca-se como ponto convergenie desta parcela da doutrina a auséncia de
questionamentos acerca da aplicabilidade do Cédigo de Protegdo e Defesa do Consumidor
as relagfes estabelecidas ntre os usudrios e os prestadores de servigo pliblico sendo com
base nas normas do proprio Codigo, razao pela qual a (nica excegdo por ela admitida diz
respeito ao servigo gratuito, que o art. 3° tratou expressamente de afastar de sua disciplina.

De fato, atendendo a exigéncia formulada pelo préprio Cédigo ao conceituar servigo',
qual sefa, de que ele seja fornecido mediante remuneragéo, € consenso na doutrina de que
ndo estariam submetidos a tais regras aqueles scrvigos prestados gratuitamente ou cuja
remuneragao advém de recursos arrecadados por meio de impostos, classificados com servigos
publicos wt/ universi®. Apenas os servigos plblicos wii singolari, prestados mediante
remuneragao direta, quer por meio de taxa ou de tarifa, € que estariam abrangidos pelas
Tegras consumeristas'*,

José Geraldo Brito Flomeno'™ restringe ainda mais a aplicagao do Codigo de Protegéo
e Defesa do Consumidor aos usudrios de servigo piiblico afirmando que, quande a remuneragfio
se dd por meio de qualquer espécie tributéria, incluindo as taxas, a relago serd de natureza
tributdria, afastando z incidéncia do direito do consumidor. Para o autor, ndo ha que se
confundir o contribuinte com o consumidor, de modo que apenas os servigos plblicos
remunerados pefa tarifa, ou prego piblico, prestados diretamente pelo poder piiblico ou
mediante concessdo ou permissdo pela iniciativa privada € que estardo sujeitos as normas do
Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor.

Na esteira da doutrina de direito privado. a aplica¢io do Cadigo de Proteciio e
Defesa do Consumidor ao usudrio de servigos pablicos vem se difundindo na jurisprudéncta
pitria, tendo os tribunais nacionais, freciientemente, promovido a defesa destes usuarios
com base nos preceitos da Lei n® 8.078/90 sem questionamentos mais profundos acerca de
sua constitucionalidade'.

=

Conforme conceito previsto no art. 3°, § 2°. 4 citado.

Servigos piblicos wif universi sio aqueles prestados & coletividade, usufruidos apenas indiretamente pelos
individuos. {4 os servigos pliblicos uti singoliou i singoiarisio aqueles quie visam a satisfazer as necessidacdes
individuais e diretas dos cidaddos. Sobre os concelos e diferencas entre as duas espécies de servigos
piblicos, veja-se: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brastleiro, 25, ed. Sio Paulo:
Matheiros, 2000, p. 309; DI PIETRO. Maria Sylvia Zanellz, Direito Administrative. 13. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2007, p. 104 e OLIVEIRA, Ruth Helena Pimeniel de. Entidades Prestadoras de
Servigos Piblicos e Responsabilidade Extracontratual. Sdo Paulo: Atlas. 2003, p. 36.

Neste sentido, veja-se: MARQUES, Cliudia Lima. Contralos no Cédigo de Defesa do Consumidor:
o novo regime das refagbes conlraluais. 3. ed. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998, p. 211;
GROTTI, Dinora Adelaide Musetti, O Servigo Plblico e a Constituicdo Brasileira de {988,
Sdo Paulo: Matheiros, 2003, p. 345; NASCIMENTO, Tupinambd Miguel Castro do. Comentérios ag
codigo do consumidor. Ric de Janeiro: Aide, 1991, p. 25-26.

GRINOVER, Ada Pellegrini. et al., op. cit., p. 41.

Veja-se, neste sentido, a jurisprudéncia do Tribunal de justiga do Ric Grande do Sul, que m sido unnime
ao aplicar o Cadigo de Defesa do Consumidor ao dmbito dos servigos plblicos nas mais diversas situagfes,
conforme demonstram, exemplificativamente, os seguintes acérdics: AC n® 70008133563, julgado em

¥

=
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1.7 O usuirio de servico piblico £ a Lei Geral das Concessores de Servigo Piblico

Nao obstante se visjumbrem semethangas no que se refere 4 posigdo ocupada pelo
usuario de servigo ptiblico em refagio aquela ocupada pelo consumidor, mormente no que
toca a sua vuinerabilidade, sustentar a aplicagio do Cédige de Protegdo € Defesa do
Censumidor ao usurio de servigos piblicos com base, unicamente, nas regras do proprlo
Cédigo, é passivel de questionamento.

Apos a publicagdo da Lein® 8.987/95, que ao tratar das regras gerais apliciveis as
concessdes e permissdes de servico piblico estabeleceu, em seu art. 79, os direitos €
deveres dos usudrios de servigo publico, afirmando que “sem prejuizo do disposto na Lein®
8.078, de 11 de setembro de [ 990, sdo direitos e obrigagoes do usudrio: (...}, as ddvidas
até entdo existentes puderam ser parcialmente afastadas.

Tal artigo seria o reconhecimento, pelo direito administrativa, da aplicabilidade do
direito do consumidor as relaghes estabelecidas entre usudrios de servigos plblicos e seus
prestadores, em especial com a admissio técnica e faticamente da vulnerabilidade dos
usudrios'’.

Mesmo quando jd admitida*® a aplicabilidade plena do Cédigo de Protecdo e Defesa
do Consumidor ao usuirio de servigo publico em razio dos dispositivos da propria lei
consumerista, a ressalva efetuada no caput do art. 7° da Lei n® 8.987/95 mostrou-se
importante para reforgd-la, demonstrando @ intercambialidade entre o sistema do Codigo de
Protecdo e Defesa do Consumidor e a legislagio especifica que rege a protegio dos usuarios
no regime da concessao.

Diante de tal conjugacio de normas, surgiu o entendimento de que caberia ao
intérprete a aplicagdo daquela que melhor favorecesse o usudrio, de modo Que nenhum dos
direitos estabelecidos pelas regras especificas de direito administrativo poderia ser
interpretado para restringir o alcance de quaisquer dos direitos previstos no Codigo de
Protegdo e Defesa do Consumidori?. A leitura correta® do art. 79 da Lei 5.987/95 seria,
assim, a de que os direitos subjetivos estabelecidos em tal lei sdo acrescentados a aqueles
previstos no Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, emprestando a esta norma, em
razéo de seu sentido protetivo do consumidor, preferéncia de aplicagdo.

24/03/2004; AC n® 70005913108, julgado em 09/09/2004; AC n° 70007725047, julgado em 06/
10/2004; AC n® 70009844499, julgado em 29/12/2004; AC n° 70010310860, julgado em 22/12/
2004; Al n® 70010910032, juigade em [6/02/2005.

7 GROTTL, Dinord Adelaide Musetti, op. cit., p. 342.

** PFEIFFER, Roberto Augusto Castelianos. Servigos plblicos concedides e protegdo do consumidor. Conferéncias
do 35° Congresso Brasileiro de Direito do Consumidor. Revista de Direito do Consumider, Sdo
Paulo, Revista dos Tribunais, n. 36, p. 164-176, outubro-dezembro 2000, p. 165.

“ thid., p. 165-166.

 MIRAGEM, Bruno. A regulagio do servigo piblico de energia clétrica e o direito do consumidor. Revista
de Dircito do Consumidor, S&o Paule, Revista dos Triburais, n. 51, p. 68-(00, julho-sctembro
2004, p. 8l. :



Se alguma didvida ainda houvesse?', o estabelecimento do vinculo direto entre a Lei
Geral de Concessoes € 0 Codigo de Protegao e Defesa do Consumidor teria, assim, afastado
a Idéia de que este (ltimo ndo pudesse alcangar as concessiondrias de servigo plblico.

De fato, a partir da publicagio Lei Geral de Concessdes e na esteira do que a
doutyina especializada na andlise dos direitos do consumidor ja vinha pregando, passou-se a
identificar também entre as obras de direifo administrativo uma tendéncia a utifizacio do
Cadigo de Protegiio e Defesa do Consumidor para a regulamentagio da refacio estabefecida
entre usudrio e prestador de servigo piblico®.

Em sentido semelhante ao invocado pela doutrina privatista, passou-se a admitir, na
esfera do direito administrativo, a aplicagdo do Cddigo de Protegio e Defesa do Consumidor
no minimo aos servigos piibficos comerciais e industriais remunerados mediante tarifa®
em especial, para reforcar® a responsabilidade objetiva do concessionério e permissiondrio
de servicos plbiicos ditada pelo art. 37, § 6°, da Constituigdo Federal, invocando o j
mencionado art. 22 do Cadigo de Protecio e Defesa do Consumidor.

Mesmo aqueles que reconhecem?® que o art. 175 da Constituicio Federal exige a
edigio de lef para dispor sobre o direito dos usudrios de servico plblico, chegam z admitic a
aplicacdo do existente Codigo de Protegio e Defesa do Consumidor para regutar a prestagio
de servigos publicos diretamente pela Administracio Publica.

Também a jurisprudéncia, ao tratar conjuntamente das Leis n° 8.078/90 € §.987/
95, utifiza-se do art. 7° desta {itima para ressallar a aplicabilidade da primeira aos usuarios
de servigo publico, conforme se verifica em alguns julgados do Superior Tribunal de Justica®.

1.4 Visio conjunta das normas de dineito privado £ das normas de direito
adminisTrATEVO

Alnda assim, resta uma parcela da doutrina que entende que o Cadigo de Protegio e
Defesa do Consumidor deva ser aplicado com cautela aos usudrios de servigo ptiblico, ressaltando
para tanto peculiaridades intrinsecas ao regime juridico no qual estes (ltimos sdo presiados.

m

CAPELETTO, Gilberto José. Direito dos Consumidores e Regulagio dos Servigos Plblicos. Marco

Regulatdrio, Porto Alegre, AGERGS, n. 4, p. 31-63, 2001. p.50.

# Sobre o assunto veja-se: BLANCHET, Luiz Alberto. Concessdo de Servigos Piblicos. 2. ed.
Curitiba: furui, 1999, p. 61; MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo. 12,
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 286; MOOR, Fernanda Stracke. O Regime de Delegagio da
Prestagio de Servigos Piblicos. 1. ed. Porlo Alegre: Livraria do Advogadoe, 2002, p. 17 e 39.

Z OLIVEIRA, Ruth Helena Pimentel de. op. cit., p. 194 ¢ 196,

® FIGUEIREDO, Licia Valle: Curso de Dircite Administrativo. 6. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2003, p.

96.

GASPARIN], Didgenes. Direito Administrativo. 4. ed. 53o Paulo: Saraiva, 1995, p. 2i7 e 220.

* Veja-se, entre outros, 05 Acordies do RESP n°® 393943/MG, de 01/03/2003; do RESP n® 337965/MG,

de 08/11/2004 ¢ do RESP n° 6§5705/PR, de 13/12/2004.
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Aexisténcia de diferengas essenciais entre as atividades privadas € o servigo publico,
que se estendem desde a titularidade dos servi¢os e o interesse visado pelo prestador até as
prerrogativas concretas conferidas ao poder concedente, fol ressaltada por Margal tusten
Filho* ao expressar sua perplexidade frente a cumulatividade da aplicagdo do Direito
Administrativo e do Codigo de Protegio e Defesa do Consumidor.

Na tentativa de explicar tal situagio o autor busca as origens do Cédigo de Protecio e
Defesa do Consumidor no direito norte-americano, onde todos os servigos, incluindo as pubic
utilfties que mais se aproximam da nogdo brasileira de servigo pablico, submetem-se aos
principios da livre inictativa, inexistindo a figura do servigo pablico de titularidade do Estado.

Ao importar tal pratica e aplica-la aos servigos plblicos, no entanto, algumas das
diferengas fundamentais entre as atividades econémicas e os servigos publicos devem ser
destacadas.

A primeira delas diz respeito ao servigo publico como fungioe pablica, no sentido de
aue o prestador de um servigo puiblico, ao contrério do que ocorre nas atividades econdmicas,
deve almejar, em primeiro fugar, o interesse pdblico. Daf porque the é dado promover
alteragdes nas condigdes de prestagdo do servigo, consoante decisdes regulatorias tomadas
no interesse da coletividade, as quais o usudrio deverd submeter-se, pois ndo poderd o
prestador de servige piblico assegurar o interesse isolado de um dnico usudrio em detrimento
do interesse da coletividade.

No que diz respeito ao usudrio de servigo pdblico, portanto, este ndo terd o seu
interesse particular determinando a prestagdo da servigo, que ¢ estruturado para atender a
coletividade. '

Além disso, a discipfina que regulamenta o serviga publico € fixada por ato
administrativo estatal, ao qual o prestador do servigo se submete, ndo Ihe sendo permitida
a fivre estipulagio das condigdes negociais como ocorre com as atividades econémicas.

Dai porque, no campo dos servigos plblicos, os interesses tutelados nao sdo
disponiveis como no campo da atividade econmica privada, sendo admissivel que o usuério,
como parte economicamente mais fraca, tenha seus interesses sacrificados em prol do
interesse da coletividade, o que ndo ocorre no direito privado.

Por fim, ha que se ter presente que os custos econdmicos da tutela do usudrio sdo
arcados, ac fim e ao cabo, pela propria coletividade, ao contrario do que ocorre no dmbito das
atividades econdmicas privadas, onde é o fornecedor que, via de regra, arca com tal custo.
Assim, as conseqiiéncias de uma penalidade imposta ao prestador de servigo pubtico atingirio
a esfera de tercefros Que ndo possuem qualquer relagio com o usudrio cujo interesse individual
se estd a proteger.

7 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessdes de Servigo Pdblico. Sic Paujo: Dialética,
2003, p. 552.
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Ao elencar todas essas diferencas, Margal justen Fitho conclui que, havendo situages
de incompatibilidade entre as regras do Codigo de Protecio e Defesa do Consumidor ¢ as
regras de direito administrativo, o principio da proporcionalidade impde a preponderancia
destas (ltimas. Segundo o autor, seria invidvet aplicar ao servigo pablico as regras e principios
consiruidos para hipéteses de direito privado quando incompativeis com o principio da
supremacia e indisponibilidade do interesse pablico®,

Maria Cristina Cesar de Oliveira™ entende que, sendo o servigo prestado diretamente
pelo pader piblico, as normas do Cédigo de Proteciio e Detfesa do Consumidor sdo meramente
declaratérias, prestando-se apenas a reforgar as prescrigdes administrazivas garantidoras da
correta prestagio dos servigos. A prestagdo direta dos servigos pela Administragiio Piblica
afastaria, por completo, a aplicabilidade de comandes do direito do consumidor que sejam
incompativeis com a natureza estatutdria do serviga, como, por exemplo, o poder de alteracio
unifateral do contrato. A aplicagio de certas normas consumeristas apenas seria possivel, na
hipotese de prestagio direta do servige pelo Estado, por forca do proprio direito administrativo.

Ja no caso da prestacio de servigos pablicos por entes particulares, concessiondrios
ou permissionarios, entende a autora serem plenamente aplicdveis as normas do Codigo de
Protegio e Defesa do Consumidor, que se somarfam ds normas piblicas fixadas pelo direito
administrativo®.

Para Cldudia Lima Marques®’, o regime dos contratos estabelecidos com a
Administracio Piiblica é especial, outorgando a ela faculdades que quebram o equilibrio do
contrato com o usudrio. Apesar de reconhecer a dificuldade de o direito do consumidor
recquilibrar essa equagdo, a autora ressalta que a tendéncia da Administragio de impor
alteragBes unilaterais prejudicando ainda mais a situagdo de vulnerabilidade do usudrio tem
sido amenizada pela jurisprudéncia. Em scu entender, a disciplina dos contratos de
fornecimenta de scrvigos publicos devera conciliar as imposigbes do direito canstitucional
com a protegdo do consumidor e as prerrogativas administrativas.

Sem embargo do reconhecimento, por parte destes ilustres estudiosos, da dificufdade
de compatibilizar o direito do consumidor com o direito administrativo inerente ao regime
dos servios pdblicos, ponio comum entre eles € a aceitagdo da aplicagio, a0 menos na parte
em que tratou expressamente de disciplinar o assunto, do Cédigo de Protecio e Defesa do
Consumidor ao usuério de servigos ptiblicos.

= 1hid., p. 560.

® OLIVEIRA, Marta Cristina Cesar de. O Codigo de Defesa do Consumidor ¢ a Administragae Piblica.
Interesse Piblico, Porto Alegre, Notadez, ano 5, n. 22, novembro/dezembro de 2003, p. 88-90.

F thid., p. 91.

* MARQUES, Cliudia Lima. op. cit,, p. 210 e 212.
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2 TRATAMENTO CONSTITUCIONAL DO USUARIO DE SERVICO PUBLICO

2.1 Anilise da legislacio infraconstitucional A luz da ConstitvicAo Federal de
1988

A legislagio infraconstitucional, conforme exposto no capitulo anterior, tratou de
equiparar o tratamento juridico conferido ao usudrio de servigo ptiblico a aquele estabelecido
ao consumidor em geral, abarcando o primeiro conceito dentro da esfera do segundo.

Esta equivaléncia de conceilos é percebida em ambos os regimes juridicos, uma vez,
qQue tanto as normas de direito privade {mormente a Lei n® 8.07 8/90) quanto as normas de
direito administrativo (em especiat a Lei n® 8.978/95) ocuparam-se de regular a protegio ao
usudrio de servigos pliblicos, sem afastar, por completo, aincidéncia umas das outras.

A doutrina e a jurisprudéncia patria tém sido praticamente undnimes em determinar
a aplicagio, em maior ou menor grau, das normas consumeristas 3 protegio dos usudrios de
servigo plblico, admitindo, no minimo, a coexisténcia dessas normas com as normas de
direito administrativo para tais fins.

Por forga do principio da legalidade, no entanto, a legitimidade da alternancia ouda
simultaneidade da aplicagdo dos regimes juridicos ptiblico e privado 2 regulamentacio da
defesa do usudrio de servigo piiblico apenas poderd ser verificada diante dos mandamentos
superiores da Constituigio Federal.

Tal analise, que ora se passa a fazer, parte da sistemitica verificada no préprio texto
da Constituicio Federal de 1988, dentro do qual € possivel identificar, com clareza, a
utilizagdo dos vocabulos “consumidor” ¢ “usuario” em passagens distintas.

Se é certo que o Poder Constituinte utilizou-se com critérie do vocabulario técnico-
juridico presente no texto da Constituic3o, entdo a mera constatacio do emprego das
expressoes “consumidor” de servigos e “usudrio de servigos piblicos” em dispositivos
constitucionais distintos seria suficiente para concluir que elas se dirigem a realidades
distintas. '

Para methor compreender a distingdo apontada, faz-se necessdrio analisar,
primeiramente, a diferenga de tratamento conferida pela Constitui¢io Federal as atividades
econdmicas e aos servigos piiblicos, para apds perquirir acerca da eventual distingao entre
consumidor e usuario.



680 Ko

2.2 Difenrenga enTre atividade econdmica € servigo piblico

A Constituicio Federal de 1988 reservou seu Titulo VII ao tratamento da ordem
econdmica e financeira, disciplinando, no Capitulo | deste Titulo, os principios gerais da
atividade econdimica®,

Logonoart. |70, primeiro deste capitulo®, a Constituigio Federal elenca os principios
da ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabatho humano e na livre iniciativa, dentre
05 QUais se destaca a defesa do consumidor.

Em seu pardgrafo Unico, o art. 170 introduz a expressdo “atividade econdmica”,
assegurando a todos seu livre exercicio, independentemente de autorizagdo, salvo quando
prevista em lei.

A exploragio dessa atividade econdmica pefo Estado vem disposta no art. 173, quc a
restringe as hipdteses de relevante interesse pliblico ou de necessidade aos imperativos da
seguranga nacional. Nestes casos, a exploragio de atividade econémica pelo Estado dar-se-4 por
meio de empresa piiblica ou soctedade de economia mista, que ndo deverdo gozar de priviléglos
fiscais ndo estendidos ao setor privado, nos termos dos paragrafos do referido artigo™.

* Os demais Capitulos tratam da {i.) palitica urbana, (i} da politica agricola e fundidria € da reforma agréria e (iil.)
do sistema lnanceiro nacional.

*3 Dispde o referido artigo: Art, 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabatho humano e na fivre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
os seguintes principios:

} - soberania nacional;

[ - propriedade privada;

11l - fungdo social da propriedade;

IV - fvre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

M - defesa do mejo ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos
€ senvigos e de seus processos de elaboragio e prestagio; VIl - redugio das desigualdades regionals e sociais;

VI - busca do pleno emprego;

iX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e adminisiragio no Pais.

Parégrafo dnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualauer atividade econdimica. independentemente de
autorizagdo de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lel.

** Leta-se: Ast. 173, Ressalvados 05 casos previstos nesta Constituigdo, a exploragio direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos da seguranga nacional ou a
relevanie interesse coletivo, conforme definidos em lef.

§ 1° A lef estabelecerd o estatuto jurfdico da empresa pdblica, da sociedade de economia mista € de suas
subsididrias que explorem atividade econdmica de produgfio ou comerciafizagdo de bens ou de prestagio de
servigos, dispondo sobre:

| - sua fung3o social e formas de fiscalizagio pelo Estado e pela sociedade;

H - a sujeigio ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis,
comerciais, trabathistas e tributdrios;

1 - ficitagic e contratagio de obras, servigos, compras ¢ alienagdes, observados os principios da administrag3o plbiica;

#V - a constituigio € o funcionamento dos consethos de administragio e fiseal, com a parlicipagio de acionistas
minoritarios;
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A atuagio do Estado nas atividades econdmicas €, portanto, restrita. A ele cabe,
primordialmente, desempenhar o papel de agente normativo e regufador, exercendo as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, conforme disposto no art. 174

A leitura conjunta destes trés artigos permite identificar, portanto, algumas das
caracteristicas basicas das atividades ccondmicas, dentre efas o livre exercicio pela iniciativa
privada e a atuagio apenas excepcional do Estado, cujo papel central € de reguiagio ¢
fiscalizagio.

Diferentemente do quanto previsto nos artigos anteriores, o art. 175 ocupa-se do
{ratamento conferido aos servigos piblicos, cuja titularidade incumbe, tdo-somente, ao
poder plblico, ainda que sua prestagio se dé indiretamente, por meio dos institutos da
concessao ou permissdo®®. Nao ha, neste caso, livre iniciativa do setor privado, que apenas
prestard o servigo mediante delegacdo do Estado, sempre submetida a processo licitatorio €
sujeita 4 refomada a qualquer tempo.

V - os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.

§ 2°- As empresas publicas ¢ as sociedades de economia mista ndc poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos s do setor privado.

§ 37 - A lei regulamentars as relagdes da empresa pilhlica com o Estado e a sociedade.

§ 4° - A fei teprimird o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo des mercados, 3 eliminacho da
concorréncia e a0 aumento arbitririo dos lucros.

§ 57 - A lel, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa jurfdica, estabelecerd a

responsabilidade desta, sujeitando-a as punigdes compativeis com sua natureza, nes atos praticados conira a

ordem econdmica ¢ financeira e contra a economia popular.

Referido artigo dispde da sepuinte forma:

Art. 174. Como agente normaiivo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei,

as fungdes de fiscalizagio, incentivo e planejamento, sendo este determinanie para o setor piblico e

indicative para o setor privado.

§ 19- Alei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporard e compatibilizar os planos nacionais e regionals de desenvolvimento,

§ 2°- A lei apoiard e eslimulard o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3°- O Estado favorecerd a organizagio da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecio
do meio ambiente e a promogio econdmico-sociat dos garimpeiros,

§ 4° - As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prior;dadc na autorizagdo ou CoNcessio para

pesauisa e favra dos recursos e jazidas de minerais garimpéveis, nas dreas onde estejam atuando, ¢ naguelas

fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.

Assim dispde o mencionado artigo:

Art. 175, Incumbe ao Poder Pablico, na forma da lei, direlamente ou sob regime de concessdo ou

permissio, sempre através de licitagio, a prestagio de servigos piblicos.

Pardgrafo Gnico. A lei dispord sobre:

[ - o regime das empresas concessiondrias ¢ permissiondrias de servigos pablicos, o cardter especial de seu
contrato e de sua prorrogagio, bem come a5 condigbes de caducidade, liscalizacio e resciséio da concessio
Ou permissio;

Il - os direitos dos usudrios;

NI - pefitica tarifdria;

IV - 2 abrigagio de manter servigo adequado.
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O parigrafo Gnico doart. 175 também contribui para delinear a diferenga entre os
principlos norteadores da atividade econdmica e aqueles aplicaveis aos servigos piblicos,
elencando, dentre os tltimos, os direitos dos usudrios.

Tendo presente a distingdo de tratamento acima mencionada, faz-se necessdrio, a
fim de melhor compreender a inclusio dos servigos publicos no capftulo destinado 3 ordem
econdmica, efetuar uma diferenciagio entre dois sentidos igualmente comuns da expressio
“atividade econdmica”, um que se refere a génera e outro a espécie.

Eros Roberto Grau*” leciona que a atividade econdmica enquanto género inclui duas
espécies: os servigos plblicos, que seriam as atividades econdmicas prestadas
preferencialmente pelo setor publico {visto que de titularidade do Estado), e as atividades
econdmicas em sentido de espécie, que seriam preferencialmente prestadas pelo setor
privado (e apenas excepcionalmente pelo poder piiblico). Segundo o autor, o servigo ptiblico
estd, assim, para o setor pablico da mesma forma como a atividade econdmica esta para o
setor privado.

Iniciaimente, verifica-se certa dificuldade de conceituagdo de servigo pablico e
atividade econdmica, cujas defini¢des estdo suieitas a vartagdes de acordo com ¢ momenta
histdrico, as opgaes politicas e a relagdo estabelecida entre as forgas sociais representadas
pelo capital e pelo trabalho. Em sintese, pretende o capital que todas as atividades passivels
de exploragdo lucrativa sefam reservadas a sua livre exploragdo, enquanto, por outro fado,
pretende o trabalho seja atribuido ao Estado o maior ndmero de atividades, visando a uma
exploragio ndo especulativa®®.

Néo obstanie a possibilidade de alargamento ou retragio da nogao de servigo piblico
de acordo com a realidade histérica, € possive! notar, na Constitui¢io Federal de 988 uma
clarz diferenca entre atividade econbmica em sentido estrito e servigo piiblico, que parte da
diferenga entre os regimes juridicos aplicivels a cada um deles.

As atividades econdmicas est3o reguladas no art. 173, enquanto o regime aplicavel
aos servigos publicos esta disposto no art. 175, O primeiro artigo esclarece, como adiantado
acima, as hipoteses em que o Estado poderd prestar atividade econémica em sentido estrito,
enquanio o segundo esclarece as formas pe?as Quais o Estado prestard os servigos publicos,
direta ou indiretamente.

Para Almiro do Couto e Sifva”®, o regime do art. 173 € coerente com a livre iniciativa,
elencada pelo art. 170 como principio da ordem econdmica. Ja o art. 175 determina que

¥ GRAU, Eros Reberto. A Ordem Econdmica na Constituigio de {988. 5. ed. Sio Paulo: Malhelros,
2000, p. 133.

# 1Ibid., p. 140.

¥ COUTO E SILVA, Almiro. Privatizagio no Brasil ¢ o novo exercicio de funcBes pablicas por particulares.
Servigos piblicos "4 brasifeira”? Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do
Sul, Porte Alegre, v.27, n. 57, p. 199-226, dez. 2003, p. 211.
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algumas das atividades econdmicas de relevante interesse coletivo, a ponto de serem
classificadas como servigo piblico, sejam exercidas diretamente pelo poder piblico, ou
delegadas mediante concessdo ou permissio.

No entendimento do autor®®, o fato de o art. 175 estar inserido no capftulo destinado
aos principios gerais da atividade econdmica leva & conclusio de que os servigos plblicos
delegdveis por meio de concessdo ou permissio sdo aaueles de natureza comercial e industrial.

Assim, ndo obstante se possa incluir a nogdo de servigo piblico dentro de um
contexto mais amplo de atividade econdmica, € certo que ele ndo se confunde com a atividade
econdmica em sentido estrito disciplinadano art. [73.

A atividade econdmica em sentido estrito submete-se, nos termos da Constituicdo,
aum regime de direito privado, pois embora regulada e fiscalizada pelo Estado, € até mesmo
desenvolvida por ele em hipdteses excepcionais, deve ela observincia aos principios
constitucionais da fivre iniciativa, facultando-se a todos o seu exercicio, independentemente
de autorizagio.

O servigo piiblico, por outro lado, estd submetido a um regime juridico de direito
publico, uma vez qQue ndo apenas sua regulagio e fiscalizagao, mas sua propria titularidade
pertence privativamente ao Estado, que decidird acerca da conveniéncia ou no de sua
delegagdo a privados.

Essa distingdo entre os regimes aplicaveis a cada um dos casos € bem explorada por
Celso Antonio Bandeira de Mello, que ao desempenhar atividades econdmicas nos termos
do art. 173, o Estado atua basicamente sob regime de direito privado, uma vez que a
atividade econdmica € propria dos particulares e, portanto, insuscetivel de ser qualificada
como servigo pablico’.

O tratamento autdnomo conferido pela Constituicio Federal aos servigos pablicos,
amoldando-0s ao regime jurfdico proprio de sua execugio também € ressaltado por Carmen
Lacta Antunes Rocha®, que o difere daquele utilizado para reger as relagdes privadas no
imbito da atividade econdmica.

Em verdade, o regime juridico-administrativo, ou seja, o regime de direito piblico ao
qual se submetem os servicos publicos thes € tio inerente que chega a ser tomado, por
diversos autores, como elemento formal caracterizador da propria definigio de servigo piblico®,

“ Ibid., p. 210.

MELLO, Celse AntGnio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. (5. ed. Sdo Paulo: Malhetros,

2002, p. 624.

ROCHA, Cérmen Licia Antunes. Estudo sobre concessdo e permissio de servigo pdblico no

direito brasileiro. Sdo Paulo: Saratva, 1996, p. 30.

* Veja-se, neste sentido: DE MELLO, Celso Antbnio Bandeira. op. cit., p. 617; JUSTEN FILHO, Marcal.
Curse de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 481; FIGUEIREDO, Licia Valle. op.
cit,, p. 79. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 98 € BLANCHET, Luiz Alberto. op. dit., p. 22.

Es
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Evidente, portanto, que a Constituigio Federal tratou de distinguir, fundamentaimente
em relacdo aos regimes juridicos aplicaveis, as atividades econdmicas dos servigos piblicos.

2.7 Conceito de consumidor versus conceiTo de usuario

Da diferenga existente entre afividade econdmica (entendida, aqui, em seu sentido
estrito} e servico piblico deriva, também, a diferenca entre os conceitos de consumidor e
usudsio.

O tratamenta diverso dispensado pela Constitui¢do ao consumidor € ao usudrio do
servigo piiblico € capturado por Cintra do Amaral, que ressalta, para tanto, o tratamento dos
dois assuntos por dispositivos constitucionais diferentes*,

A primeira expressdo, qual seja, "consumidor”, é encontrada no bojo da disciplina
das atividades econdmicas, mais especificamente no art. 170, V, da Constituicio Federal,
que afirma ser a protegio do consumidor um dos principios da ordem econémica, fundada na
livre iniciativa. Trata-se, portanto, de principio vinculado 3 atividade econdmica, dado que,
conforme jd demonstrado, ndo ha espago para livre iniciativa no dmbito do servigo pdblico.

Reforgando tal principio, a Constituicdo Federal eferica a defesa do consumidor no
rol dos direitos fundamentais, mais precisamente no art. 5°, XXXII, atribuindo ao Estado sua
promogio, na formada lei®.

Trata-se de uma das normas que consagram direites individuais, as quais tém por
fungo basica a criagio de uma drea de liberdade em favor do individuo e infensa 4 intervengio
do Estado. Essa, porém, nio é a (inica fungio das normas de direito individual. No caso do art.
50, XXXH, CF 1988, diferentemente da fungio biasica de defesa do individuo contra o
Estado, tem-se a obrigagio do Estado de defender um direito individual contra limitagées ou
restrigfes vindas ndo dele, Estado, mas de terceiros. Trata-se, iz casu, de “pretensdo de
defesa ou de protegio” (“ Schiutzanspruch’’), a quat " impdie ao Estado, nos casos extremos, 0
dever de agir contra terceiros™ . No caso ora em andlise, a norma manda (implicitamente)
aue o Estado derrogue o direito obrigacional e contratual “comum” (o Direito do Codigo
Civil), por meio de normas especificas de defesa ou protecio do consumidor contra tercefros,
quais sejam: os produtores e fornecedores de bens e servigos.

AMARAL, Antdnio Carios Cintra do. Distinggo entre usudrio de servigo piiblico e consumider. Revista
Didlogo furidico, Salvador, CA} - Centro de Atualizagdo Juridica, n. 13, abril/mato de 2002. Revista
Eletronica disponivel em <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 17 de fevereiro de 2005, p. 04.
® O teor do referido arligo estd transcrito no primefro capitulo, inserido na andiise do surgimento do Cédigo de
Protecio e Defesa do Consumidor.

MENDES, Gilmar Ferreira. Os direitos fundamentais ¢ seus miltiplos significados na ordem constitucional,
Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacio furidica, n. 10, Janeiro de 2002. Revista
Eletrénica disponivel na Internet: <htip://www.direliopublico.com.br>. Acesso em: 07.03.2003, p. 3.

&
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Comptlementando o texto constitucional e visando a concretizar tal direito, o art. 48
do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias determinou ao Congresso Nacional a
elaboragio de um cédigo de direito do consumidor no prazo de cento e vinte dias apés a
promulgacio da Constituicio™ .

Atendendo a esta determinagio e aos anseios nao apenas do poder constituinte mas
de toda a populagio, como jd referido anteriormente, foi publicada, em 1990, aLein® 8.078,
o denominado Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor.

A andlise de sua base constitucional indica, assim, que o Cédigo de Protegdo e
Defesa do Consumidor origina-se da necessidade de regulamentar os direitos dos
consumidores no dmbito das atividades econdmicas, em especial nas relagdes entre
consumidores e fornecedores privados aue atuam por sua livre iniciativa, mas também nas
relagbes entre referidos consumidores e o Estado quando este, em observincias das hipdteses
excepcionais previstas noart. 173, desempenha atividade econdmica.

No que tange ao termo “usudrio”, cumpre observar, inicfalmente, a auséncia de sua
mengio em quaisquer dos dispositivos constitucionais referentes a atividade econdmica em
sentido estrito. Tal observacio € vélida, da mesma forma, no sentido inverso, uma vez que
inexiste, nos dispositivos constitucionais atinentes ao servigo pUblico, qualquer referéncia
ao termo “consumidor”.

Ao contrério, o vocdbulo “usudrio” surge, no bojo do Titulo VIl da Constituigao
Federal, apenas no inciso 1} do paragrafo Gnico do art. 175, para determinar que a lei dispora
sobre os dircitos dos usudrios de servico plblico. Usudrio, portanto, na fiteralidade € na
sistematica do texto constitucional, ¢ um coneeito estritamente vinculado ao dmbito dos
servigos pablicos, quer prestados diretamente pelo Estado, quer delegados 4 iniciativa
privada, por meio dos instifutos da concesséo ou da permissdo, mediante ficitagdo.

Corroborando esse entendimento, ao dispor sobre os principios gerais da atuagdo da
Administracio Pablica, a Constitui¢io Federal indicou, no § 3° do art. 37, a forma de
participagdo do usudrio na adminisiragio puiblica, garantindo, em seus incisos [ e }l, direitos
dos usuarios em face dos servigos puiblicos e regjstros administrativos.*

Avinculagio dos conceitos de consumidor 4 atividade econdmica e de usudrio ao servigo
piblico, efetuada de forma expressa no texto da Constituigiio Federal, ndo permite outra conclusio
que ndo a de que se fratam de conceitos furfdicos absolutamente distintos entre si.

# Conforme ja exposte no capitule anterior.

B Art 37 ()

§ 3° A Lei disciplinard as formas de participagio do do usudrio na administragio piblica direta e iniditeta,
regulando especialmente:

f - as reclamagdes relativas 2 prestagio dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutengdo de servico
de atendimento ac usudrio e a avaliagio periddica, externa ¢ interna, da qualidade dos servigos;

ll - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, cbservado o
disposto no art. 5%, X e XXX (...)
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E. na esteira da distingdo, ja destacada, entre os regimes apliciveis aos servigos
plblicos e &s atividades econdmicas, inegédvel a submissdo de cada um dos conceitos, de
usuario e consumidor, aos respectivos regimes de direito piblico e de direito privado.

2.4 Corolinio da distingao dos regimes juridicos: a Emenda Constitucional
N° 19/98

Como visto, o texto originario da Constituicio Federal de 1988 estabelecia, por um
lado. a vinculagio do conceito de consumidor ao regime juridico privado que rege as atividades
econdmicas e, por outro, a ligagio intrinseca da nogéo de usudrio ao regime juridico dos
servigos publicos.

Tal distingfio, decorrente da sistematica constitucional, esteve clara desde a
promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988 ¢, nao obstante, as normas infraconstitucionais
editadas promoverem a equiparagio dos conceitas, aplicando ao usudrio de servigo publico
0 tratamento previsto para protegdo do consumidor.

A questdio que restava, diante do texto origindrio da Constituigio Federal, era a
seguinte: reconhecida a diferenga entre os conceitos de usudrio e consumidor, poderta a
legislagdo ordindria, para efetuar a prote¢iio do usulrio nos termos da €, conforme exigido
pelo inciso It do pardgralo tinico do art. 173, remeté-la ao quanto previsto no Codigo de
Proteggio e Defesa do Consumidor publicado em observincia do art. 48 do Ato das Disposictes
Constitucionais Transitdrias?

Ou ainda: a "lef” exigida pelo inciso I} do pargrafo Gnico do art. 173 poderia ser uma
lei editada para regulamentagio de atividade econémica, como fora a Lei n® 8.078/207 Ou
serd Que mesmo outra lei, editada especificamente para fratar dos servigos piblicos, coma
no caso da Lei n® 8.987/95, poderia remeter a protegio dos usuarios 4 norma anteriormente
publicada para atender aos consumidores da atividade econdmica?

Ainda que o enfrentamento direto de tais Questdes ndo tenha se verificado na
doutrina, € certo que se procurou legitimar a aplicagio do Cédigo de Protecio e Defesa do
Consumidor aos usudrios de servigo publico alegando-se que o atendimento 4 exigéncia
constitucional de protegdo por meio de lei fora devidamente cumprido pelas Leis n® 8.078/
90e 8.987/95%.

Ainda que esta coincidéncia de regimes pudesse ser sustentavel quando da publicaggo
do Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, em 990, ou mesmo quando da publicagio
da Lei Geral de Concesses e Permissdes de Servige Piblico, em 1995, em face do texto
original da Constituigdo Federal de [ 988, tal entendimento apenas perduraria incéiume por
um espago limitado de tempo.

# Conforme ampiamente demonstrado no primeiro capitulo, tal tarefa fol cumprida pela quase que unanimidade
da doutrina, quer especializada em direito do consumidor, quer em direito administrativa.
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Apartir de 1998, com o advento da Emenda Constitucional n® 19, a admissio do
Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor enquanto lei de protegdo dos usudrios de
servigos piblicos para os fins do inciso tf do pardgrafo Unico do art. 173 da Constituigo
Federal tornou-se tarefa, sendo invidvel, consideravelmente mais drdua.

Eque, por meio da Emenda Constitucionaln® 19, de 04 de junho de [ 998, introduziu-
se a necessidade de promulgacao de let especifica para regulamentar a defesa do usuario de
servigos plblicos. Veja-se, para bem esclarecer a questdo, o teor do art. 27 da Emenda
Constitucional n® [9:

“Art, 27. O Congresso Nacional, dentro de centa e vinte
dias da promulgaciio desta Emenda, elaborara lei de defesa
do usudrio de servi¢os pablicos.”

Com este dispositive, o Poder Constituinte Derivado fez constar, expressamente
em norma constitucional, seu entendimento de que o usugrio de servigo plblico deve ter sua
protegio eletuada por lei especifica, inadmitindo, portanto, a aplicago direta do Cadigo de
Protecdo e Defesa do Consumidor para tal finalidade.

Coroou-se, assim, ndo apenas a diferenga entre os conceitos de usudrio ¢ de
consumidor, mas também a distingdo dos regimes juridicos aplicaveis a protegao de cadauma
das figuras encontradas no dmbito dos servigos plblicos ou no das atividades econdmicas,
que {4 se mostravam distintos na sistematica originai da Constituigio Federal de 1988.

Trata-se, no entendimento de Cintra do Amaral®®, do reconhecimento implicito de
que a defesa do usudrio de servigo pablico € juridicamente diversa da defesa do consumidor
regulada pela Let n° 8.078/90.

A partir da promulgagio da Emenda Constitucional n® 19, portanto, a utilizago do
Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor como sucedaneo da lei de defesa do usudrio de
servigo pliblico prevista no inciso I do pardgrafo tnico do art. 173 da Constituigao Federal
nao mais pode ser fivremente admitida.

Encontra-se, hoje, constitucionalmente evidenciada a dilerenga entre a proteggo do
consumidor e a protegio do usudrio, bem como a necessidade de let especifica para dispor
sobre esta dltima.

Nio obstante, permanece grande parte da doutrina admitindo, sem restrigdes, a
aplicagio do Cddigo de Protegio e Defesa do Consumidor para a promagio da defesa dos
usudrios de servigos pablicos, omitindo-se da andlise da exigéncia constitucional de legislagao
especifica, intraduzida pela mencionada Emenda Constitucional.

 ibid., p. 04.
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Rara exceco a essa regra € Juarez Freitas®!, que 2o enfatizar a urgéncia da edigdo da
nova regra demanda pela Emenda Constitucional n® 19/98, a justifica para fins de ampliar ¢
fortalecer a protego do usudrio de servigo piiblico, sem afastar, no entanto, a incidéncia do
Cédigo de Protecio e Defesa do Consumidor para fanto.

O fato de a lei especffica para protegéo do usudrio de servigos piblicos, passados
cerca de sete anos do prazo determinado pela Emenda Constitucional n® 19, ainda ndo tenha
sido publicada, ndo admite sua mera substituigdo pela lei previamente existente para disciplinar
a defesa dos consumidores. Esta também, vale lembrar, ndo observou o prazo determinado
no Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias para sua publicagdo, o que néo lhe tira,
certamente, a vaiidade e importincia.

E apenas ¢ tio-somente por meio desta nova lei, uma espécie de "Codigo de Protecdo
e Defesa do Usudrio de Servigos Pablicos” que se poderia cogitar da regulamentaggo da
prote¢do do ustdrio para os fins do inciso 11 do pardgrafo dnico do art. 173 da Constituicio
Federal e, quica, da propria admissdo da aplicagdo subsidiaria do Codigo de Protego e
Defesa do Consumidor para tai fim.

A constitucionalidade dessa possibilidade de aplicagio subsidtéria das normas da Lei
n° 8.078/90 para disciplinar a defesa do usuirio de servigos pUblicos dependerd, frise-se,
de determinagio expressa da nova lei, elaborada em atendimento da exigéncia doart. 27 da
Emenda Constitucional n° { 9%,

Para Cintra do Amaral, tal aplicagdo subsididria do Codigo de Protegéio e Defesa do
Consumidor ao usudrio de servio piblico, ainda que determinada pela nova lei, seria
equiivocada, tma vez que serviria para perpetuar a confusdo atualmente existente entre as
duas refagdes juridicas, a de servigo publico cade consumo®?.

J4 Marcal Justen Fitho admite, desde 4, a aplicagio subsididria do direito do consumidor
no ambito dos servigos pibiicos, porém de forma ndo integral, a fim de que vantagens
especiais de um Gnico usudrio ndo inviabilizem a oferta do servigo piblico em favor dos
demais. A regra do art. 27 da Emenda Constitucional n® 19/98 €, para o autor, o
reconhecimento de que tais regras ndo podem ser aplicadas de forma automatica e
indiferenciada aos servigos plblicos™.

S| FREITAS, [uarez. O Controle Social ¢ ¢ Consumidor de Servigos Piblicos. Revista Didlogo Juridico,
Saivador, CAJ - Centro de Atualizaggio [usidica, v. 1, n®. |, 2001, Revista Eletronica disponivel em <httpy/
Jwwwe direftopublico.com.br>. Acesso em: 25 de margo de 2005, p. 10. _

% Rodrige Alves da Silva aponta, em seu estudo, a existéncia de anteprojeto de lei elaborado por comisséo de
juristas formada pelo extinto Ministério da Reforma Administrativa — MARE visando  disciplinar os diveitos
dos usudrios que previa, precisamente, a aplicagio subsidiaria do Codigo de Protegdo e Defesa do Consumidor.
Cf. SILVA, Rodrigo Alves da. O Cddigo de Defesa do Consumidor ¢ os servigos piblicos: a defesa dos
usugrios de servigo plblico. Jus Navigandi, Teresina, a. 7, a. 63, mar, 2003. Disponfvel em: <hitps:/
Swanw | Jus.com.be/doutrina/texto.asp?id==3830>. Acesse em: 14 de margo de 2005,

$ AMARAL, Antdnio Carles Cintra do. op. cit., p. 04.

¥ JUSTEN FiLHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 530 Pauie: Saraiva, 2005, p. 493.
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Certo €, no entanto, que tal aplicagio subsidiiria das normas consumeristas privadas
apenas poderia ser admitida caso determinada pela lef destinada especificamente 4 regulagio
da protegio do usudrio de servigo piblico, sende descabida a determinacdo do préprio
Cédigo de Protegdo e Defesa do Consumidor de auto-aplicagio ao servigo plbiico.

Tratando-se, porém, de hipdtese de Jege ferenda, resta tentar esclarecer a razfio
pefa qual a quase que unanimidade da doutrina ¢ da jurisprudéncia permanecem aplicando o
Cédigo de Protegdo e Defesa do consumidor aos usudrios de servigo piiblico sem qualauer
Questionamento acerca de sua constitucionalidade.

3 TRATAMENTO DO USUARIO DE SERVICO PUBLICO NA PRATICA

3.1 Comparibilidade praTica eNTRE as NorMas iNFraconsTETUCIONAES E A ObRiGacAo
constitucional de Lei especifica

Conforme demonstrado no capitulo anterior, a literalidade ¢ a sistemitica da
Constituigdo Federal, mormente apds a promulgagio da Emenda Constitucional n° [2, de
04 de junho de 1998, impedem a aplicagdo direta do Cédigo de Protegio ¢ Defesa do
Consumidor ao usudrio de servigos pliblicos.

Viu-se, porém, no primeiro capftulo, que ndo apenas a legislacio infraconstitucional
pretendeu a aplicagdo das normas consumeristas ao usudrio de servigo piblice, como tal
pretensdo tem sido constantemente corroborada e aplaudida pela doutrina nacional e pela
jurisprudéncia de nossos tribunais.

Resta, assim, questionar, diante da aparente incompatibilidade entre os preceitos da
Constituigio Federal € o entendimento geral da doutrina acerca da legislagéo
infraconstitucional, em que medida este tiltimo comportamento pode ser explicado a iuz. da
realidade fética e juridica de nosso pais.

Nio parece razoave! sustentar que a doutrina e a jurisprudéncia patria ignorem os
preceitos constitucionais. Ao contrario, disso sequer se cogita no presente estudo. O que se
busca, conforme esclarecido acima, sio as razes que levam nossos estudiosos a defenderem
aaplicagio de um entendimento aparentemente inconstitucional.

A explicagio de tal conduta deve partir, obrigatoriamente, do campo da realidade
prética, Que impbe a necessidade de se garantir, aos usudrios de servigos plblicos, a
indispensavel protegdo diante dos prestadores de tais servigos, quer seja o Estado
diretamente, quer sejam particulares concesstondrios ou permissiondrios.

O qué, por dbvio, ndo se pode negar, mormente diante do texto constitucional, € o
direito do usudrio de servigo pablico de receber protegio por meio de um regime juridico
efetivo.
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A clareza desta necessidade, j4 percebida pelo Poder Constituinte Crigindrio, ao
elencar os direitos do usudrio de servigo publico no inciso Il do pardgrafo Gnico do art. 175
da Constituigao Federal, veio a ser apenas reforgada pefo Poder Constituinte Derivado, ao
determinar a elaboragdo de lei destinada a sua protegdo no art. 27 da Emenda Constitucional
n® 19, de 1998.

Ora, se o texto constitucional sempre primou pela defesa dos usuarios de servigos
publicos, ndo seria razodvel imaginar que durante os cerca de [0 anos que se passaram entre
a promulgagdo da Constituigdo e da referida Emenda Constitucional se pudesse negar, ao
abrigo da propria Constituicao, efetividade a protegio dos referidas usudrios.

Em outras palavras, ndo se pederia impedir a defesa eficaz dos direitos dos usudrios
sob o argumento de que as normas constitucionais, por serem programéticas ou de eficicia
contida, seriam inaplicaveis na pratica.

Ao contrdrio, a implementagio eficiente da defesa do usudrio é medida que atende
ao escopo da Constituico Federal, ainda que efetuada mediante aplicagdo de normas
destinadas a defesa dos consumidores no &mbito das atividades econdmicas sujeitas a livre
iniciativa.

7.2 Da aplicagio por analogia das normas de direito privade € sevs cuidados
ESPECiAlS

Admite-se, portanto, que o Codigo de Protegio € Defesa do Consumidor possa sex
aplicado para resguardar os direitos dos usudrios de servigo pablico mediante analogla, em
face da jd mencionada semelhanga entre a posigdo ocupada por usudrios e consumidores nas
relagdes estabelecidas entre eles e seus respectivos fornecedores,

A aplicacdo analdgica das regras materiais de protecio do consumidor ao usudrio de
servigo plblico pode ser considerada, nesse contexto, medida que satisfaz o interesse
plbtico envolvido na prestagio de servico publice e, precipuamente, a intengdo do praprio
poder constituinte, quer origindrio, quer derivado.

Como toda a aplicacio fundada na analogia, no entanto, os cuidados a serem
dispensados ao se aplicar o Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor a relagio estabelecida
entre usudrio e prestador de servigo piiblico devem ser redobrados.

De fato, as peculiaridades que caracterizam tal refagio como de direito administrativo
exigem cautela na protegdo do consumidor, uma vez que, conforme jd demonstrado, a
regulamentagio dos servigos piiblicos visa 2o atendimento no apenas do usudrio isoladamentc
considerado, mas da coletividade de usudrios representada pelo interesse pablico.

Essas peculiaridades ja foram apontadas por Marcal Justen Filho, que embora admita
a aplicagdo direta (e ndo analdgica) do direito do consumidor ao usudrio de servio piblico, o
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faz com ressalvas, apontando para a inviabilidade de aplicar ao servigo ptiblico as normas
editadas para regufamentar servigos privados quando incompativeis com os principios da
supremacia e indisponibilidade do interesse plblico®.

Assim, por exemplo, ao se determinar a continuidade dos servigos piblicos essenciais
com base no Cédigo de Protegdo e Defesa do Consumidor, € preciso que se tenha presente
que tal continuidade deve ser garantida 4 totalidade dos usudrios. Isso significa que a
inadimpléncia de um tnico usudrio que continua a desfrutar do servigo publico a bem de uma
“continuidade privatista” provocard prejuizos a todos os demais, quer pela redistribuicio
direta do 6nus entre os adimplentes, auer pela deterioragdo da qualidade geral do servigo
puiblico prestado sem a contraprestagdo necessdrta.

Da mesma forma, ndo se poderta cogitar da indenizagio a um tnico usudrio em razio
de alteragOes efetuadas unilateralmente na forma da prestagio do servigo pela Administragio
Plblica, uma vez que tal prerrogativa, a par de inerente a0 servigo publico, ¢ realizada
sempre com vistas a melhor perseguicdo do interesse pliblico.

Daf porque a aplicagdo analdgica do Codigo de Protegdo e Defesa do Consumidor
ndo pode ser estendida para além das normas estritamente compativeis com o regime
plblico da sua prestacio. Havendo conflito entre o direito do consumidor e as normas de
direito administrativo, a prevaléncia destas dltimas € inerente, porque especificamente
elaboradas para regulamentar os servigos piiblicos.

Com isso entende-se que, ndo obstante os artigos da Lein® 8.078/90 que tratam
expressamente da disciplina dos servicos plblicos sejam contrdrios ao texto literal da
Constituicdo Federal, ha que se admitir a aplicagdo das regras do Codigo de Protegdo e
Delesa do Consumidor aos usuérios de servigos pubticos por analogia, apenas naquilo em
que ndo conflitam com as normas de direfto administrativo e, evidentemente, até que a lei de
protecio dos usudrios de servigo publico reclamada pelo art. 27 da Emenda Constitucional
n° 19/98 seja editada,

CONCLUSAO

Tratou-se, ao longo do presente estudo, de investigar o regime juridico apiicivel a
protecdo dos direitos dos usudrios nas relagdes estabelecidas com os prestadores de servigos
plblicos, quer quando prestados diretamente pela Administracao Pablica, quer quando
defegados a particutares mediante concessdo ou permissao,

%5 Id. Concessdes de Servigo Publico. 1. ed, Sfo Paulo: Dialética, 1997, p. 133.
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Nao resta divida de que essa protecio € almejada pela Constituigao Federal & nela
encontra-se expressamente prevista, ndo apenas no texto origindrio, que ja tratava dos
direitos dos usudrios de servigos pdblicos, indusive diferenciando-os dos consumidores no
ambito das atividades privadas. mas ainda na Emenda Constitucional n® 19/98, que determinou
a elaboragio de norma especifica para disciplinar os direitos dos usudrios de servigos pablicos.

Néo obstante referida lei de protegio do usudrio de servigo piiblico ndo tenhassido, até
0 presente momento, editada, resta evidenciada a preccupagiio da legistagio infraconstitucionat,
da doutrina e da jurisprudéncia patria em promover, na pritica, a defesa desses interesses.

Constatou-se, neste sentido, que a legislacdo infraconstitucional tratou de promover
a defesa do usudrio de servigo piiblico por meio de normas de direfio privado, em especiaf o
Cadigo de Protecio e Defesa do Consumidor, que contém artigos destinados, expressamente,
a regulagio dos servigos publicos. '

Causa espécie que a quase totalidade da doutrina e da jurisprudéncia nacionais
defenda a aplicagio das referidas normas sem levantar quaisquer questionamentos acerca de
sua constitucionalidade, mormente diante da flagrante diferenca de tratamento conferida
pela Constituido Federal ao consumidor de atividade econdmica sujeita 2 livre iniciativa e ao
usudrio de servigo pablico.

O escasso tratamenio da questdo pela doutrina e pelo Tribunais parece coadunar-se
com a inerente necessidade de difusdo de uma eficaz protegio do usudrio de servigo publico,
que, por bvio, atende aos anscios da sociedade e ao proprio interesse pablico almejado pela
Constituigio Federal,

Tai medida, no entanto, ndo afasta a aparente inconsittucionalidade das normas
privadas que tratam de servicos piblicos, tampouco a premente necessidade de se editar a
lei especifica exigida pelo Poder Constituinte Derivado.

Até que 1al medida seja implementada, no entanto, hd que se admitir a aplicagio das
normas do Cadigo de Protecdo e Defesa do Consumidor ao usuario de servigos priblico por
analogia, a fim de evitar que seus legitimos interesses restem desprotegidos.

Tal aplicagio analdgica devera sempre levar em consideragio as especificidades do
regime dos servigos phblicos, afastando-se sua utilizagiio quando em confronto com as
normas de direita administrativo ou quande prejudiciais ao interesse piiblico envolvido na
prestagao de tals servigos.
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