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I - INTRODUCAOQ.

O stars juridico das pessoas ¢ empresas que usufruem os
servigos publicos € uma indagagio que hd muito inquieta a doutrina, o que nito é
sanado por solugdes legislativas aparentemente simples e objetivas, mas que nao
resolvem a dificuldade de conjungfio na mesma posigdo juridica subjetiva de
duas 16gicas distintas: uma privatista, ainda que protetiva dos hipossuficientes ¢
permeada de normas de ordem piiblica, entre nds positivada principalmente no
CDC, e outra publicista, que enfoca o cidadfo-usudrio como integrante de um
sistema social de garantia da prestagfio de determinada atividade essencial para
toda a coletividade, 16gica positivada na maijoria das leis dos servigos piblicos,
e na Lei Geral das Concessdes (Lel n°. 8.987/95), e no conceito de servigo
ptiblico oriundo da propria Constituigdo Federal.

Sob esse ponto de vista, JACQUES AMAR, em sua
indispenséive! obra sobre o terna,’ afirma que "a infiltragfio de uma 14gica de
mercado faz com que as prestagies dos servigos piblicos também sejam
igualmente analisadas & luz das expectativas dos usuirios. Conseqiientemente, o
surgimento de uma légica de mercado (logique d'échange) altera integralmente
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-a légica soliddria (logique de don)® prépria do servigo pdblico e o poder que era

invocado como necessirio para alcangar o interesse piiblico. (...) Sob essa
perspectiva, a aplicagdo do Direito do Consumidor aos servigos piiblicos é
indissacidvel dos debates coniemporineos sobre a posigiio ¢ o papel do Estado
na economia, ja que ela introduz a légica de mercado onde outrora havia
unicamente a 1dgica solidaria".

Apesar de as duas 1égicas visarem & protegiio dos cidadios, o
enfoque é bastante diverso. A visfio consumetista visa A protegiic do individuo
de per se como sujeito bipossuficiente diante do poder econdmico das empresas,
com foco eminentemente individualista, ainda que haja instrumentos
processuais coletivos, de protecdo do. individuo consumidor. J&4 a visio
publicista se foca na protegdo dos cidadios coletivamente considerados, se
preocupando com a viabilizagdo de um sistema prestacional equénime, universal

"¢ continuo de garantia da prestagio de determinadas atividades. Nesse caso, o
foco da preocupagdo ndo € apenas o individuo enquanto tal, mas, sobretudo, o
individuo enquanto cidaddo, ou seja, enquanto integrante de uma coletividade.

As duas visGes devem, contudo, ser complementares, ji que
apenas as preocupagdes de satisfagdo individual de necessidades muitas vezes
niio sio suficientes para manter o sistema coletivo de prestacdo funcionando.
Por outro lado, as preocupagdes solidaristicas coletivas também nio sdo mais
suficientes para dar conta de um conjunto de servigos publicos cada vez mais
submetidos & concorréneia e aos direitos fundamentais dos usudrios frente as
prerrogativas estatais tradicionalmente admitidas na prestagio dos servigos
puiblicos.

A equiparagio do cidadfo-usudrio ou utente do servigo puiblico
4 figura do consumidor do Direito Privado € vista por alguns como parte do

. processo de privatizagio e liberalizagio dos servigos publicos; como uma
capitis diminutio da posigio juridica do cidaddo, que passaria a ter apenas uma
relagfio privatista com o prestador do servigo publico, ndo mais integrando uma
rede publicista de protecdo social. Exemplo dessa posicfo é de J OSE AVELAS
NUNES: "segundo o modelo liberal, o capitalismo ¢ uma econemia de mercado
livre, na qual 2 soberania do consumidor (a liberdade para escolher de que fala
Milton Friedman) determina todas as escolhas — feitas livremente no mercado

2 A wadugio de "logique de don™ cu de véconomie de don" € complexa. Don pode querer dizer
simplesmente © objeto que ¢ doado. Como as referéneias a ela geralmente sfo feitas em
contraposigio A “dconomie d'échange”, traduzivel como "economia de mercado”, deve ser traduzida
pelo termo que, no Brasil, for usualmente mals usado em coniraposigio A economia de mercado.
Poderiam ser cogitados economia social ou economia estatal, mas nos parece queé "economia
soliddria™ corresponda melhor, ainda que sem total exatiddo, a jdéia que a expressio francesa
expressa. Com efeito, a "éconamie de don", embora ndo inteiramente incompativel com a de
mercado, tem caracleristicas opostas a esta, Pode ser definida negativamente, Ol seja, como wma
economia ndo voltada 2 realizaglio do lucro privado, mas para a otimizagio dos resultados da
cooperagho em nma dada sociedade. Nesse sentido, terfamos a veconomia solidiria”, baseada em
instrumentos como o micracrédito, as cooperativas, o associativismo, servigos de assisténcia social,
etc., dentre outras formas de inclusio de parcelas normalmente afastadas dos eixos dinimicos da
"sconomia de mercado”.
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por cada um dos individuos que nele atuam —, decidindo, em dltimo termo, a
escala da economia como um todo, o que, como e para quem se vai produzir. No
fondo, ¢ mito da soberania do consumidor é um reflexo do mito liberal do
contratualismo, que reduz toda a vida em sociedade — nomeadamente a vida
econdmica — a relagdes contratuais liviemente assumidas."

Com o mesmo tom critico, TARSO GENRO adverte que "o
vinculo atual entre soberania do mercado ¢ democracia liberal € um vinculo
forgado, 'ideclogizado , por uma racionalizagfio comprometida com uma viséo
de mundo que optou pelos valores do mercado em oposigiio aos valores bisicos
do humanismo moderno. (...) Lembro Hobsbawn: a soberania do mercado nio €
complemento da democracia liberal — € uma alternativa a ela. De fato, € uma
alternativa a todo tipo de politica, na medida em que nega a necessidade de
serem tomadas decisdes politicas, que s3o precisamente as decisdes a respeito
de interesses comuns ou de grupos, contrapostas & soma de opgdes, racionais on
piio, de individuos que se norteiam por suas prefer@ncias particulares. A
participagio no mercado substitui a participagdo na politica. O Consumidor
toma o lugar do cidadio".} :

R. DAHL, analisando similarmente a matéria, mas sem tanto
pessimismo, afirma que "a visdo teérica da democracia € baseada no conceito de
cidadfio, que é como tal considerado porque participa de um sistema. Aquela da
economia clissica e neocldssica € baseada sobre uma concepgio de homens
como consumidores e produtores de bens e servigos (..). Em um pais
democtitico, uma ordem econdmica avancada serd vista como um meio a
gervigo, néo s6 de consumidores, mas de seres humanos, a servigo de qualguer
atividade para a qual essa ordem possa contribuir".? :

' A aplicagio do Direito dos Consumidores aos servigos
piiblicos ¢ uma decorréneia fundamental do movimento de liberalizagdo
econdmica da década de oitenta e seguintes. Apenas a um servigo piiblico
liberalizado, sujeito A légica econdmica da concorréneia, haver-se-ia de cogitar
da aplicagfio, em maior ou menor escala, do direito comum de prote¢io dos
consumidores.

JS;NIUNES, José Aveldis, Nealiberalismo ¢ Direitos Humanos, Ed. Renovar, Ric de Janeiro, 2003, p.
% GENRO, Tarso. Crise Pemocrdtica e Democracia Direta, in Filosolia Politica, série I, n°. 6, p.
21."Sec os homens perdem a esperanga, nfio mais desejam a participagio polilica e, assim sendo, nio
querem mais ser cidados, mas sim buscam ansiosamente por ser enquadrades como usudrios ou
clientes do Estado, concorrende uns com os outros na aldeia global, que néio precisa necessariamente
ser democritica, mas urge que se apresente eficiente” (GABARDO, Emerson. Eficiéncia e
Legitimidade do Estado, Ed. Manole, Baruert, %o Paulo, 2003, p. 87).

S DAHL, R. La Democrazia ¢ § suoi Critici, Editori Rinniti, Roma, 1990, p. 230.

8 “No 'Direito Administrativo Econdmico’, que nas décadas de sessenta a oitenta se centrava nas
formas empresariais e societdrias do Estado, o usudrio era chamado de administrado, enguante no
‘Direito Regulatéric’, a partir das privatizagbes da década de noventa, centrado nos entes
reguladores, a mengdo se d4 principalmente a0 usudrio” (MURATORIQC, Jorge L. Situacidn Juridica
del Usuario del Servicio Piblico. Participacién en el Control. La Tutela Administrativa e
Jurisdiccional, in Servicio Piiblico, Policia y Fomenio [Joraadas organizadas por la Facultad de
Derecho de la Universidad Austrat], Ed, RAP, Buenos Aires, 2003, p. 301).
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Independentemente de concordarmos ou nio com o juizo feito
por aqueles pensadores, o importante é perceber como a realidade por eles
tratada realmente revela uma mudanga que objetivamente nic pode ser negada
(se positiva ou negativa, trata-se de uma opgdo ideoldgica) das fronteiras entre a
esfera prblica (politica) e a privada (mercado), com o avango desta sobre
aquela, com reflexos na expansfo da figura juridica do consumidor, tipica da
esfera privada do mercado, aos servigos publicos, por exceléncia objeto de
decisdes politicas/redistributivas.

O curioso € que, entre nds, o aspecto protetivo do regime de
Direito Pdblico € a prépria nogiio de cidadania nunca foram muito fortes. Ao
revés, foi no vids da proteciio individualista nas relagdes privadas de consume,
através do Cédigo de Defesa do Consumidor, que, paradoxalmente, a cidadania,
a partir da década de oitenta, obteve alguma afirmacfio,’ tanto pela atuagdo
administrativa dos PROCONs como pela aplicagio/interpretagiio do CDC pelo
Poder Judicidrio, em uma expressio do que por vezes é denominado de
"ideologia consumerista, pela qual o consumidor € a finalidade do processo de
produggio”.*

Dizante dessa tendéncia, o Legislador brasileiro veio a de fato
contemplar a aplicacdo do CDC aos servigos piiblicos, o que, contudo, nio pode
levar i sua aplicagiio indiscriminada a eles. Como veremos ao longo desse
estudo, ha uma séric de normas consumeristas cuja aplicagdo aos servigos
pitblicos acabaria por desnaturd-los enquanto sistema social — nfo individual —
de protegio, subvertendo-lhes a natureza. )

O objetivo principal desse estudo € responder ao seguinte:
Como deve ser qualificada a situagfio juridica de um particular quando comega a
usufruir determinado servico piblico, quando passa a ter telefone em casa,
quando se matricula em uma escola piiblica, etc? Trata-se de uma situacio
estatutdria, ou seja, decorrente de um bloco normativo previamente estabelecido
e dinfimico, ou é uma situagfio contratual, decorrente tdo-somente da vontade

7 Vejamos, exemplificativamente, uma manifestagio de pensamento que bem denota esta percepgio:
“No que respeita a pertinéncia ao sistema de direitos do consumidor, a histéria recente dos servigos
plblicos no Brasil € enfdtica e auto-explicativa quanto ao papel insubstituivel que este tem no
complexo regulador desses servigos. As salvaguardas a direitos dos usudrios previstas nas estruturas
reguladorias setoriais sfo bastante parciais e de discutivel eficdeia. As recentes afrontas a direitos dos
consumidores perpetradas pela Cimara de Gestdo da Crise de Energia — conheeida como ‘Ministério
do Apagiio' — deixam claro o quanto indigpensdvel & o sistema de dircitos do consumidor” (SILVA,
Ricardo Toledo. Piblico ¢ Privade na Oferta de Infra-Estrutura Urbana no Brasil, m Anudrio
GEDIM 2002 - Servigos Urbanos, Cidade e Cldadanic, Ed. Lumen Juris, Rio de Janeiro, p. 107).

8 AMAR, Jacques. De L'Usager au Consomatteur de Service Publfic, Presses Universitaires d'Aix-
Maurseille — PUAM, Aix-en-Provence, 2001, p. 25, A aplicagdo do CDC pelo Judicidrio brasileiro é
uma forte demonstragio de como a atuagilo, ainda que inevitavelmente politica, desse Pader, quase
sempre optando pelas correntes interpretativas que mais protegem o consumidor, pode gerar
mudangas na realidade social. Muitas vezes a aplicagio do Dircito dos Consumidores pelos
operadores juridicos chega a assumir ares de evidente militancia politica, tanto por parte de
administradores puiblices, advogados ¢ promotorcs, como até por juizes, que deveriam afustar o
maximo possivel as suas pré-compreensdes pessoais do exercicio do seu nister.
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das partes? Até que ponto o contelido da relagfio juridica entre o particular e o
prestador de servigo puiblico pode por eles ser consensualmente estabelecido?
Essa relagéio ji tem todo o seu regime sormativamente imposto & partes?

) Comecaremos abordando a maneira como a discussdo se
insere no marco da evolugfio do Direito do Estado, para, em um segundo
momento, tratar de cada uma das teorias a respeito de qual deve ser a posigiio
juridica dos usudrios de servigos piiblicos, inclugive a Iuz do Direito Positivo
Brasileiro.

I - A INFLUENCIA DA CONCORRENCIA NOS SERVICOS
PUBLICOS SOBRE A APLICAGCAO DO DIREITO DO CONSUMIDOR.

) A exclusividade na prestacio dos servigos piiblicos (por
constituirem monopdlios naturais, seja para possibilitar economicamente a
prestagio aos menos favorecidos, ou simplesmente por decisdes politico-
estratégicas) era intrinsecamente relacionada com a sua exclusdo do regime de
protegio dos consumidores, ja que eram considerados atividades excluidas do

_regime de mercado para que o interesse piiblico pudesse ser atendido.

Com a evolugio tecnoldgica e mercadoldgica de muitas dessas
atividades, foi possivel a inser¢do total ou parcial da concorréncia em muitas
delas, como visto em estudo antertior.”

O interesse publico nfio mais justificava a prestagio por um
Unico agente (estatal ou concessiondrio), mas, ao contréirio, impunha que, salvo
se imprescindivel para a manutencio do sistema prestacional como um todo,
fosse adotada a maior concorréncia — maior pluralidade de prestadores —
possivel, o que seria mais benéfico para aqueles que precisam do servigo do que
a sua monopolizagio, ainda que pelo préprio Estado.

Essa nova dogmdtica dos servigos pdblicos sé pdde ser
alcangada em razfio da mudanga na concepgiio de interesse publico, niio mais
um interesse piiblico mitico, ligado ao Estado ou & sociedade abstratamente
considerada, mas, como serd aprofundado no tdpice seguinte, um interesse
piblico traduzido come a maior satisfag@io concreta na vida dos individuos. Se a
concorréncia em muitos casos satisfaz melhor as necessidades dos cidadios,
entdo, pelo menos nessas hipdteses, ela € uma imposigfo do interesse piblico.

Inserida a concorréncia na prestagio dos servigos piblicos,
estes passaram a ser atividades total ou parcialmente regidas pelo mercado,
sendo necessdria, conseqlientemente, a aplicagfio, pelo menos em parte, do
Direito do Consumidor, que constitui um dos pilares da disciplina juridica do
mercado, mais especificamente da relagio entre o pdlo consumidor e o pélo
produtor, '

* ARAGAO, Alexandre Santos de. Servigos puiblicos e concorréncia, Revista de Direito Piiblico da
Economia — RDFPE, vol. 02.

' Quanto i f:omplcmcmaridade entre os principios da concorréncia ¢ da defesa do consumidor,
ambos enuncladn; ne art. 170 da CF, ver AZEVEDQ, Fernando Costa de, Defesa do Consumidor ¢
Regulagio, Bd, Livraria do Advogado, Porto Alegre, 2002, pp. 97-100.
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Integra esse fendmeno a cada vez maior individualizagiio dos
servigos piiblicos para o perfil de cada usugrio. “Na sociedade industrial, a
standartizagio das atividades (e dos consumidores) permitia ao Estado
regulamentar ¢ distribuir. Ele ¢ organizador ¢ impositor. A passagem a uma
sociedade de servicos modifica completamente esses dados: passou-se a ter que
satisfazer a0 mesmo tempo as expectativas individuais ¢ assegurar a perenidade
social. Michel Crozier bem resumin o dilema: (... Essa evolugio demanda cada
vez mais de coletivo, mas um coletivo mais especializado, mais flexivel, mais
adaptdvel, cujo objetivo prioritdrio ndo € mais a prote¢io ¢ 2 homogeneizagio,
mas o desenvolvimento da atividade individual e da inovaggo"."

"0 usudrio foi por muito tempo percebido como uma pessoa
abstrata, nio claramente individualizada, submetida 3 boa vontade do gestor do
servigo pdblico. Todavia, aos poucos a figura de cliente foi se substituindo
aquela de usudrio. A exigéncia de um servigo individualizado & a principal
consegiiéncia da abertura A concorréncia e da comparago entre o setor pdblico e
o setor privado. Essa exigéncia traduz a rejeigio da imagem de um usudrio
submetido a0 servigo piblico”.*

Manifestando os desafios contemporineos da regulagéo pelo
Diteito  Administrativo das  atividades econdmicas, inclusive quando se
manifestem na sua subespécie de servigos piblicos, ULRICH BECK observa
que “o regime de risco da economia significa que, em principio, tudo & possivel
e, portanto, ndo pode ser totalmente previsto e controlado. Nesse mundo de
regimes globais, o regime fordista de produgo massiva estandartizada com base
em divisoes de trabalho inflexiveis, segmentadas e hierdrquicas, se converte em
um impedimento decisivo para a utilizagdo do capital. Quando a demanda é
imprevisivel, tanto do ponto de vista da qualidade como da quantidade, quando
os mercados se diversificaram em escala mundial e, portanto, 580 incontrolaveis,
quando as tecnologias da informagio tornam possiveis novas formas de
producdo, ao mesmo fempo descentralizadas e globais, entdo jé ndo séo
aplicaveis as bases da produgdo e do trabalho estandartizadas, tal como foram
formuladas na ‘gestdo cientifica’ de Tayllor”.l3

Siio notéveis os desafios que a diversidade dos modos de
produgfio e prestagfo de servigos e conseqiiente segmentagio dos seus produtos
traz para alguns dogmas tradicionais do Direito dos servigos piiblicos, tais como
a universalidade ¢ igualdade, que agora devem ser aplicados considerando-se as
diversidades de produtos e de necessidades dos usudrios, o gue vem sendo feito,
por exemplo, através da liberdade de os concessiondrios ofertarem produtos

1 RACHLINE, Frangois. Services Publics, Economie de Marché, Presses q: Sciences Po, Paris,
1996, p. 89.

12 CHILLON, Sandie. De L'Usager ai Consommateur: une évolution de Fowverture du service
public & ia concurrence?, in Concurrence et Services Publics: enjeux et perspectives (OTg. Gaél
Hénaff), Presses Universitaires de Rennes - PUR, Rennes, 2002, p. 283.

13 BECK, Ulrich, La Seciedad del Riesgo Global (trad. Jesis Alborés Rey), Sigle Veinteuno de
Espaiia Editores, Madrid, 2002, p. 181.
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~ fatores de desequilibrio, de descontinuidade e de desigualdade”."

diferenciados e langar no mercado pacotes e promogdes préprias, com a
liberalizagiio de parte dos selores que tradicionalmente foram considerados.
como servigos piiblicos, mantendo-se sob o modelo estandartizado apenas as
prestagBes minimas que sejam essenciais a dignidade da pessoa humana, niio
sendo, contudo, de se descartar, muite antes, sendo de se louvar, se MESMO €85as
prestagdes basicas puderem ser modalizadas segundo as caracteristicas de cada
usuario ou grupo de usnarios. ’
) . O que, de qualquer forma, ndo se pode perder de vista ¢ que,
se a ab_ertura i concorréneia pode contribuir para melhorar a produtividade e a
eficiéncia, ela nio deve ocultar a persisténcia da vocagfio coletiva do servico
piiblico. (...} Concorréncia ¢ consumerismo sdo dois fatores de melhora da
produtividade e da eficiéncia dos servigos piblicos, mas eles também podem ser

oI-A APLICACAO DO DIREITO DO CONSUMIDOR AOS SERVICOS
f)ggﬁcos COMO EVOLUCAO DA NOCAO DE INTERESSE
CO.

As concepgdes anglo-saxdnicas e européias do interesse
Pﬁblico sempre foram bastante distintas. Enquanto nos EUA e no Reino Unido o
interesse piiblico é considerado como intrinsecamente ligado aos. interesses
individuais, sendo préximo ac que resultaria de uma soma dos interesses
individuais (satisfagio dos individuos = satisfagio do interesse publico), no
Estado de raiz germinico-latina o interesse publico é considerado supetior a
mera soma dos interesses individuais, sendo superior e mais perene que eles,
razio pela qual € protegido e perseguido pelo Estado e constitui o fundamento
de um regime juridico proprio distinto do que rege as relagbes entre os
particulares — fundamento de um Direito Administrativo.

A evolugiio liberalizante do Estado, combinada com a visdo de
um Estado cada vez mais garantidor, ndo limitador, de direitos, estd fazendo
com que a nogfo européia de interesse piiblico esteja s¢ aproximando daguela
anglo-saxdnica, com conseqiidncias diretas sobre a aplicagiio do Direito do

" Consumidor — um Direito Privado — aos usudrios de servige ptiblico, sobre 08

quais, junto com os concessionérios, a incidéncia de uma série de prerrogativas
de Direito Ptiblico exercidas pelo Estado sempre foi considerada conatural,

14 CHILLON, Sandie, De L'Usager an Consommateur; une évolution de Vowverture du service
public & la concurrence?, in Concurrence et Services Pyblics: enjeux ef perspectives (org. Gaél
Hénaff), Presses Universitaires de Rennes — PUR, Rennes, 2002, pp. 293 e 294, A autora prossegue
afimlnan_do que "a concorréncia supBe a introdugdo de uma nogio comercial do servigo piiblico. O
Servigo & prestado Aquele que pode pagar. Na auséncia de pagamento, a légica comercial conduz i
sqpmssﬁo da prestagdo, o que & contrério & concepgdo francesa de servigo priblico”. Sem negar essas
dificuldades, entendemos que a sua solugiio ndo ¢ a supressio da concorréncia, mas sim a insercio
de mecs:nis_mos regulatérios (ex., subsidios externos e internos ou cruzados) que convivam com a
concorréneia e até mesmo a pressuponham, de molde a se obterem os beneficios que cssa pode
trazer evitando-se-0s seus inconvenientes.
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_ Essas prerrogativas, excludenies da aplicagio do direito
comum dos consumidores aos usudrios de servigos piiblicos, se justificavam em
razfio daquela visio do interesse publico como superior 2 satisfagfo dos
interesses individuais. Hoje, com a crescente identificaglio do interesse piblico
justamente como a maior satisfagio possivel dos interesses individuais dos
usudrios de servicos piblicos, o papel dessas prerrogativas, com a conseqiiente
exclugdo do direito protetivo dos interesses dos usudrios, deve ser atualizado. O
Jinteresse publico e os interesses individuais dos usudirios, que antes eram vistos
como potencialmente antagdnicos, passam a ser vistos como em principio
reciprocamente identificdveis."

. Nas palavras de ANDREA FEDERICO, "o principio da
legalidade constitucional (forga normativa da Constitui¢io) determina o
reconhecimento de que as atribuigdes do Estado e a ‘missdo’ da Administragio
advém dos direitos da pessoa e, conseqilentemente, identifica o chamado
interesse publico com a realizagdo dos direitos invioldveis do homem. O
interesse publico &, entdo, 'modificado na sua natureza de interesse proprio do
Estado ou mesmo da coletividade, mas geralmente concebido como uma
entidade impessoal e objetiva, cxterna aos direitos dos cidaddos (rectius das
pessoas)'; 'nfio mais constitui uma superestrutura burocritica e supra-individual,
passando sim a ser sintese € realizagio equilibrada dos valores das pessoas
associadas na unidade dos seus direitos ¢ dos seus deveres, como titulares de um
status personae paritério’, O interesse piiblico se manifesta como um interesse
que deve ser satisfeito apenas com a finalidade de satisfazer os interesses das
pessoas, individual ou coletivamente consideradas, merecedores de tutela."'®

: A mudancga dogmdtica trazida pela abordagem dos usudrios de
servigos ptiblicos como titulares de direitos, nfio como sdditos, pode ser methor
dimensionada se lembramos como a matéria era tratada. Em 1979, por exemplo,
se afirmava: "Como conseqiiéncia da admissdo ao servico piiblico, o uwsudrio
tem, em termos gerais, um direito subjetivo A sua prestagdo, (...) mas ao lado
deste conteddo geralmente hd um outro conteiido, ulterior e acessério, mais ou
menos complexo, que is vezes pode dar lugar a um verdadeiro estado de
sujeicio pessoal do usudrio em relacio 4 Administracio. Esse estado de
sujeigio ¢ fonte de um verdadeiro direito disciplinar sobre o usuirio do
servigo piblico"."”

T Hoje o pancrama doutrindrio em relagio aos usudrios de
servigos piiblicos ¢ bastante diverso: o foco sai das prerrogativas do Estado para

15 AMAR, Jacques. De L'Usager au Consomattenr de Service Public, Presses Universitaires d'Ajx-
Marseille —- PUAM, Aix-en-Provence, 2001, pp. 35 ¢ 79 e seguintes, Autores hd que, por manterem
4 visio classica de interesse piblico, como algo superior o diferenciado dos demais interesses
existentes no selo da socledade, sustentam que a atividade regulatéria do BEstado nio visa A
realizagio do interesse puiblico, mas de interesses coletivos ou difusos, tratando-os como se fossem
nogoes antagdnicas (cf. GIANI, Loredana. Ativita Amministrativa e Regolazione di Sistema,
Giappichelli Editore, Torino, 2002, pp-. 210 e seguintes).

16 FEDERICO, Andrea. Autonowmia Negoziale e Discrezionalits Amministrativa: gli "accordi’ tra
privaii ¢ pubbliche ammiristrazioni, Edizioni Scientifiche [taliane, Napoli; 1999, pp. 34-35.

1 DIBZ, Manuel Maria. Derecho Administrativo, 2°. edidio, Ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 1979,
Tomo 1L, pp, 384-385, grifamos.
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08 direjtos- individuais dos usudrios. A conjungdo da -implantagio da
concorréncia com a valorizagio dos direitos fundamentais fortaleceu a situagic
_]u1_r1dlca do cidadfio face ao gestor do servigo piiblico, seja ele publico ou
pqvado, com a emergéncia de novos instrumentos de protecio, sejam de direito
prw_a‘l\do (ex., vedagiio de cldusulas abusivas), cu de direito piblice (ex
audiéncias piblicas, ouvidorias, mecanismos alternativos de composigio d;;
conflitos, etc.).'®

o A mudanga de foco — do interesse piiblico titularizado e

definido pelo Estado para os interesses dos cidaddos —, "¢ extremamente
relevante, pois dita toda a transformacio nos vetores ¢ pressupostos da
regtlla_lgéo. Ela est4 refletida na singela mudanga que faz o individuo passar de
usudrio de servigo piiblico para consumidor de servigo piiblico, uma passagem
que _n.':ﬂ'no tem caracteristicas meramente seménticas e sim reflete uma relevante
mot_hi;lcagéo de enfoque. Enquanto o plexo de direitos do usudrio € reduzido, a
posigio de consumidor d4 ao individuo um status juridico-protetivo bastante
maor. O que me parece relevante é que o afastamento da idéia de servigo
piiblico como fungiio puiblica (is quais estamos todos sujeitos por forga da
sol‘)erania estatal) e a sua aproximagiio da nocdo de utilidade econdmica (por
cuja fruicdio pagamos por espontinea vontade)'® trazem como conseqiiéncia, de
um laFlo,' a impossibilic}ade de que a regulacio se faga ao arrepio dos interesses e
dos c_llreltos dos usudrios (consumidores), e, de outro, que essa regulagiio seja
snﬁmente.mente forte para evitar a excessiva mercantilizacfo destas utilidades (o
que levaria a uma exclusio econdmica da sua fruigiio, algo irrito A nogdo de
generalidade ¢ acessibilidade préprias aos servigos de relevéncia puiblica)".

_ De uma disciplina de autoridade, que pressupunha uma relagio
ve1.‘t1c:,a1 entre BEstado e cidaddo ("administrado"), orientada & persecugio de
objetivos macroecondmicos, se passa a formas de controle e de regulagfio
voltadas a garantir em prel dos cidadfios a transparéncia e a prestagio do servigo
pelos melhores pregos e condigdes possiveis, adaptados, na medida do possivel, as
necessidades individuais de cada um! ' ’

IIL1 — DIREITO DOS CONSUMIDORES E 0S SERVICOS PUBLICOS
COMO INSTRUMENTQO DE  EFETIVACAO DE DIRE
FUNDAMENTAJIS. ¢ _ rros

. ) A nova relagio dos usudrios ou consumidores™ com os
servicos piiblicos é também reforcada pela eficdcia expansiva que os diteitos

k] . . .
I8];E.RLH\IGERIO, Ginna Elisa, Studi sul Pubblico Servizio, Giuffre Edilore, Miltano, 2003, pp. 182-
19 ¢ A - Y

Chf:ga-se a i_lfirmar que a identificagfio da figura de usudrio de servigo piiblico & de consumidor s6
se hi de cogitar caso exista uma "cesta de alternativas® para a pessoa (STEFANELLI, Maria
ﬁlfzradqm. La Tutela dell'Utente di Pubblici Servizi, CEDAM, Padova, 1994, p. 115) '

UES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulagiio dos Servi ,P iblicos i

Direito Administrativo ~ RDA, vol. 228, 2002, p. 24, sulagdo dos Servigas Piblicos. n Revista de

BERLINGERIO, Ginna Elisa, Studi sul Pubblico Servizio, Giuffré Editore, Milano, 2003, p. 184,

22 .

) Acfr?cl':tamos, pelo exposto nesse Estudo, que pode ser ser utilizada tanio a nomenclatura de
ustidrio” como a de consumidoer, desde que tenhames clare que, materialmente, a aplicagdo das
respectlivas ldgicas nio € absoluta.
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fundamentais possuem no Estado contemporineo. -
Como afirma CLEMERSON MERLIN CLEVE, nio hé hoje

lugar "para a dogmitica constitucional prisioneira da razio do Estado, onde o
cidadio é acessorio, ¢ os direitos fundamentais, concessdo. (...} Toma o Bstado
nio como uma realidade em si justificada, mas, antes, como construgdo voltada
A integral satisfagio dos direitos fundamentais, especialmente dos direitos
fundamentais demandantes de atuagdo positiva. Neste compasso, o Estado,
desde o prisma juridico, so guarda sentido quando a servigo da dignidade da
pessoa humana (art, 1°., 11L, CPF).* Logo, nfo sfo os dircitos fundamentais que
haverdo de ficar -2 disposi¢gdo do Estado. Antes, ¢ o Estado que haverd de
permanecer 2 disposigiio dos direitos fundamentais, sendo certo que a
concretizagdo destes substancia elogiiente meio de legitimagio daquele. A
16gica, como se V&, inverte-se totalmente” 2

. O importante para o marco regulatério dos servigos publicos é
a maior satisfacdo possivel dos usudrios como meio de atendimento aos seus
direitos fundamentais,”” o que muitas vezes ¢€ alcangado, ndo pela
potencializagfio das prerrogativas do Estado, muitas delas limitadoras de
direitos subjetivos dos usudrios em prol de uma coletividade abstratamente
considerada, mas sim pela retirada, nunca total, do Estado, tanto como agente
econdmico ou como regulador, de algumas atividades nas quais a concorréncia
p6de ser adotada como o principal instrumento de satisfagdo dos interesscs dos
usudrios (parcial auto-regulagéo pelo préprio mercado).?®

2 v A dignidade da pessoa humana é a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humane que o faz
merecedor do mesmo respeito ¢ consideragiio por parte do Estado e da cotmunidade, implicande,
neste sentido, um complexo de deveres e direitos fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra
todo e qualguer ato de cunho degradante e desumano, como venham a |he garantir as condigBes
cxistenciais minimas para umn vida saudivel, além de propiciar e promover sua participagio ativa e
co-responsdvel nos destinos da propria existéneia ¢ da vida em comunhdo com os demais seres
humanos” (SARLET, Ingo Wolfgang, A Eficdcia dos Direitos Fundamentais, 2°. edigio, Ed.
Livraria do Advogado, Porto Alegre, 2002, p. 62).
# CLEVE, Clemerson Merlin, Prefécio 3 obra de SARLET, Ingo Wollgang. Dignidade da Pessca
Humana e Direitos Fundamentais (org. Ingo Wolfgang Sarlet), 2. edigio, Ed. Livrara do
Advogado, Porto Alegre, 2002, pp. 19¢ 20,
% ratando do Direito Alemio, Gérard Marcou analisa que “os dircitos fundamentais tém uma
triplice influéncia sobre as atividades de servigo piiblico na Alemanha. Primeiramente, eles ddo o
valor aos servigos publicos que t&m como objeto assegurd-los. Em segundo lugar, no entanto, certos
dircitos fundamentais, basicamente a liberdade de inddstria e comércio e o direito de propriedade,
limitam as iniciativas do Estado; mas as atribui¢Bes constitucionais de competéncias podem, por sua
vez, atenuar esse limite" (MARCOU, Gérard. Les Services Publics en Droit Allemand, in Lidée de
Service Public dans le Droit des Btats de L'Union Européenne (coord. MODERNE, Frank e
MARCOU, Gérard), L'Hacmattan, Paris, 2001, p. 142).
% Naturabmente que a regulagio cm servigos ptiblicos sempre existird. O que se estd negando ¢ a
16gica, hs vezes alé inconsciente, segundo a qual quanto mais regulagfio houver, mais atendidos
estariio o8 interesses dos usudrios. Ndo que isso ndio possa ocorfer — ¢ muitas vezes de fato ocoire —,
mas nio hé umia relagio necessdria entre eles. Parte da doutrina do Direito Comunitrio também
afirma que a liberalizagdo das atividades econbmicas de interesse geral ndo pode ser total,
preservando-se parcelas suas como servigos piiblicos "como meio de evitar que alguns direitos
fundamentais sejam fiagilizados em face da auséncia do Estado em alguns setores” (TUSTEN,
Mbnica Spezia, A Nogdo de Servige Priblico no Direito Europen, Bd. Dialética, Sio Paulo, 2003, pp.
122-123).
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Para JORGE LUIS SALOMONI, "a tendéncia que Bobbio
chamou de especificagdo dos direitos fundamentais, consistente em uma gradual
determinagio dos sujeitos titulares desses direitos, supde que eles ndo estejam
dirigidos a um homem genético, 'mas sim que se centram sobre aqueles grupos
de pessoas situados, por razdes culturais, sociais, fisicas, econdmicas,
administrativas, etc., em uma situagdo de inferioridade que deve ser compensada
5 luz dos direitos humanos’. Entre esses grupos de pessoas se enconfram os
usudrios de servigos piblicos. (...) Devido ao exposto, a andlise das concessdes
de servigos publicos requer a introdugfio do sujeito usudrio como fator
determinante da interpretagiio das suas cldusulas”.”’

A critica que se faz a construgbes como esta € que, ¢ seu
"maior e mais evidente risco é o de gerar um processo de fracionamento da
cidadania em diversos status (consumidor, usudrio, cliente, poupador,
assegurado)",m o que, contudo, comae veremos adiante, deve realmente levar,
ndo 2 exclusiio da condigio de consurnidor, mas a uma mitigac&o da aplicagéio
da legislagiio consumerista aos servigos piblicos como resultante da ponderagio
entre as duas légicas presentes em sua prestagio (consumerista/privatista e

- solidarista/publicista).

De fato, apesar da tendéncia de identificagdo dos usudrios de
servigos ptiblicos como consumidores comuns e da aplicagdo a eles da
legislagio consumerista, hd peculiaridades increntes ao préprio conceito de
servigo publico que fazem com que seja mantide um grau de critérios de direito
piiblico apliciveis s relagdes entre o usudrio/consumidor e o prestador do
servigo pliblico.

O conflito entre essas duas Idgicas tem gerado vérias cotrentes
de pensamento quanto & categorizagdo juridica dos usudrios de servigos
publicos, as quais passamos a examinat a seguir.

IV - AS DIVERSAS TEORIAS SOBRE A POSICAO JURIDICA DOS
USUARIOS DE SERVICOS PUBLICOS. :

1V.1 - Teorias Privatistas.

Essa corrente & particularmente forte em relagio aos servigos
piiblicos ditos industriais ou comerciais, financiados por remuneragdo paga pelo
particular que dele usufrai, principalmente nos casos em que tiverem sido
delegados a iniciativa privada.

Sustenta-se que o liame entre o concessiondrio e o particular é
de natureza civil, j4 que o contririo seria admitir-se a existéncia de relagGes
juridicas de Direito Piblico entre particulares. Mas a afirmagdo da natureza

# § ALOMONI, Jorge Luis, Teoria General de los Servicios Piblicos, Ed. Ad-Hoc, Bucnos Aires,
1999, pp. 396-397.

;"DGIANIé Loredana. Attivita Amministrativa ¢ Regolazione di Sistema, Giappichelli Editore, Torino,
02, p. 217.
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" privada da relagdio ndo ilidiria a existéncia de uma série de normas de Direito
Piiblico sobre elas incidente, o que, alids, é uma expressgio do jd bem conhecido
fendmeno intervencionista de administrativizagio das relagdes juridicas
privadas.” . .

Para essa teoria, € nisso ela tem raziio, ndo € pelo fato de haver

normas de direito piiblico incidentes sobre as relagbes contratuais que elas

passam a ser relagdes de direito piblico. E, de fato, a incidéncia de normas de
ordem piiblica sobre relagdes privadas € cada vez mais comum, constituindo
uma evolugdo, nfio uma postergagdo, do direito privado.m

IV.2 — Teorias Publicistas.

Majoritdrias na Alemanha e na Suiga, sustentam que éo
Direito Pablico que rege a relagio entre o particular-e o prestador do servigo
péblico, seja este industrial/comercial ou néo.

O que se pode constatar em relagio a essas teorias € que "a
nogéo de situagio legal ou regulamentar (estatutdria) da posicdo do usudrio em
relagio ao prestador de servigo piblico advém mais de uma concepgio politica
de Administracgo Piblica que de uma andlise das situacdes juridicas analisadas.
Trata-se da concepgdo pela qual a Administragdo Piblica deveria estar em todos
os lugares e, sobretudo, que ela s6 deve se relacionar com 0s USWArios nas
condigdes que ela propria determinar”.”’

Para essa corrente doutrindria "as vantagens que a existéncia
de uma relagiio contratual privada pode representar para o administrado sfio
ilusérias e, mesmo do ponto de vista estritamente pritico, a scguranga juridica é
melhor alcancada através da técnica da sitnagfio regulamentar” 2 Tais relagbes
seriam de Dircito Pdblico por se referirem a uma tarefa da Admiinistraciio
Piblica e repousarem sobre um direito de natureza juridica publica: o direito do
administrado & prestagdio do servigo. Seria o procedimento regulamentar, mais

que o contratual, pelo menos como procedimento normal e principal, que -

melhor conviria a essas relagbes, considerando o grande mimero de pessoas que
usufruem do servigo piiblico em condigGes semelhantes, o que permite wma
regulagéo uniforme.

GABINO FRAGA afirma que, na verdade, usndrio e conces-
siondrio de servicos piblicos ndo ttém qualquer liberdade minimamente

» ERANCO, Gladyz Visquez. La Concesidn Administrativa de Servicio Piblice en el Derecho

Espaitol y Colombiano, Ed. Temis, Bogots, 1992, p. 120, :

3 Trata-se do fendmeno da "publicizagio do privado”, correspectivo da "privatizagio do piblico”.
Ver sobre o tema ARAGAO, Alexandre Santos de. As Agéncias Reguladoras ¢ u Evolugdo do
Direito Administrative Econdmico, 2°. edigiio, 27 tiragem, Ed. Forense, Rio de Yaneiro, 2004,
Tépico X1L4.2. : : -

31 AMAR, Jacques. De L'Usager au Consamatteur de Sesvice Public, Presscs Universitaires d'Aix-
Marseille — PUAM, Aix-en-Provence, 2001, p. 189. Para uma critica dessa concepgho, ver Tépico
TH supra. '

1 BALLA, Fernando Garride. Tratade de Derecho Administrative, Toma II, Bd, Tecnos, Madrid,
1992, p. 381. :
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significativa para discutir o contrato que entre eles seri celebrado, estando as
suas cldusulas j previamente estabelecidas estatutariamente, seja em normas
legais ou regulamentares, constantes de atos normatives ou da prépria
concessdo.” Co

. Esse setor doutrindrio prefere o termo "usudrio”, identificado 4
cidadania politica, a0 de “consumidor® cu “clients”. A palavra “"usudrio"
retrataria "gquem usufrui determinada atividade que lhe & devida, por um lado,
como parle integrante do corpo social que constitniu o Estado como instrumento
de protegiio e fortalecimenio dos valores transcendentes da pessoa humana, e,
por outro, pelo titulo legitimo de ser parte do corpe social enquanto titular da
atividade" > )

O fato de o usudrio ¢ o prestador de servigo piiblico possuirem
alguma margem de autenomia contratual para criar cldusulas ndo previstas
previamente na lei ou nos regulamentos nfio impressiona a doutrina publicista,
jd que, “apesar de haver nos servigos piiblicos uma regulamentagéio que recaird
sobre determinado servico, permitindo algumas vezes a autonomia da vontade
entre as partes ¢ a possibilidade de aplicar norma de Direito Privado, estas
nunca poderio contrariar as condigbes do servigo, haja vista que a
Administragio Piiblica pode a qualquer momento modifici-las levando em
consideragdo o interesse pablico’." o

O grande erro das teorias publicistas, que via de regra negam a
natureza contratual do vinculo entre o usudrio e o prestador do servigo, é, a0
nosso ver, partir de uma concepgdo exacerbada da autonomia da vontade como
o tinico modelo explicativo dos mecanismos contratuais, sem considerar que no
préprio Direito Privado contempordneo hd uma série de figuras contratuais com
forte ingeréncia publicista (contratos regulamentados, autorizados, coativos,
etc.). Dizer que os usvdrios de servigos piblicos t€m uma relagio puramente
estatutdria com o sen prestador seria equivald-la 3s situagSes juridicas
estatutdrias existentes no Direito Administrative, como a dos funciondrios, que
adquirem essa qualidade por uma investidura formal, unilateral e especifica.®

3 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, 8. edigio, Ed. Pornia, México, 1960, p. 262. No
mesmo sentido, GONCALVES, Pedro. A Concessdo de Servigos Publicos, Ed. Almedina, Coimbra,
1999, p. 315. Leila Cuéliar sustenta a natnreza publica da relagfio do usudrio de servigo piiblico com
o seu prestador calcada em um ato-condigfo, cuja pritica pelo usudrio desencadearia a aplicagdo em
bloce de estatuto regulamentar subjacente (cf. CUELLAR, Leila. Servigo de Abastecimento de Agua
e a Suspensdo do Fornecimento, in Revisla de Direito Piiblico da Economia, vol. 03, 2003, p. 144).
3 NEIRA, César Carlos, Entes Reguladores de Servicios: la defensa del usuario, Ed. Ad Hoc,
Buenos Aires, 1997, p. 33. |

% yOLPI FILHO, Clovis Alberto e ALVARENGA, Maria Amilia de Figueiredo Pereira. Setor
Elétrico, Ed, Turud, Curitiba, 2004, p. 117. Paul Oriznne combina a lei ¢ o contrato como fonte da
situagio juridica do usudrio, de forma gue a lei ou o regulamento do servigo estabelecem uma série
de normas, muitas delas detalhadas no contrato entre 0 usndrio & o prestador de servigo piiblico, o
que ndo impede que esse contrato também possa ser fonte auténoma de direitos ¢ obrigagdes, que,
para o autor, ficariam, por essa raziio, fora do imbite de incidéncia do jus variandi da Administragéio
Pdblica (ORIANNE, Paul. La Loi et le Contrat dans les Concessions de Service Public, Maison
Ferdinand Larcier S.A., Bruxelles, 1961, p. 274). ’

3% AMAR, Jacques. De L'Usager au Consomatteur de Service Public, Presses Universitaires d'Aix-
Marscille — PUAM, Aix-en-Provence, 2001, p. 182. : '
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-IV.3 — Teorias Mistas.

Na verdade, nfio existe teoria privatista pura quanto A
caracterizagio juridica dos usudrios dos servigos piblicos, j4 que, como visto,
mesmo os que defendem a natureza privada do vinculo admitem o forte influxo
de normas de Direito Piblico concernentes ao servigo.”’

Para ROBERTO DROMI, por exemplo, "o usudrio (ou cliente
ou consumidor) se encontra unido & prestadora do servigo por um contrato (...).
Deste modo, a relacdo juridica que mantém com a empresa que gere 0 servigo €
contratual. Todavia, a necessidade ou o interesse piiblico que deve ser satisfeito
através do servigo publico justificam que o seu regime juridico (marco
regulatério, ordenagio e organizago, fiscalizaciio e regime sancionatério) seja
estabelecido pelo Estado. Na relagdo juridica contratual que se produz entte os
usudrios ou clientes e as empresas prestadoras privadas, o regime juridico
apresenta caracterfsticas mistas, correspondendo & aplicagio do Direito Privado,
sem prejuizo dos aspectos de Direito Administrativo, e do marco regulatério
especial que rege justamente por se tratar de servigo piiblico".®

Mesmo os gue propugnam por uma ampla aplicagdo do Direito
do Consumidor aos servicos publicos, jé que as situagles de hipossuficiéncia
intrinsecas a esse ramo do Direito ndo deixam de existir diante de uma
organizagio de prestagio de servigo piiblico, reconhecem especificidades
publicistas na sua incidéncia, E assim que JACQUES AMAR® admite que
"uma prestagio de servigo piblico ndo pede ser equiparada em todos os
aspectos a uma prestagio de uma atividade econbmica privada. Ela se liga a
uma missdo de servico piblico e, por esta razdo, contém uma forte dimensido
politica, ao passo que a prestagio de uma atividade econdmica privada s6 tem
valor em relagiio is aspiragdes do individuo que a contrata”,

Nas palavras de ISMAEL FARRANDO, "nos encontramos
diante de uma telagio juridica de cardter misto (contratual-regulamentar); de
uma parte tem uma clara natureza piiblica, ji que estd totalmente submetida &
regulamentagdo publica do servigo, e nesses aspectos esta sob a vigildncia e
protegio da Administragho (..), por outra parte, s¢ entra nesta situacio
regulamentar mediante um corntrato entre duas partes — ambas privadas —, que,
como tal, tem natureza civil, e assim deve ser entendido em todos -0s aspectos
que nfo afetarem a situagdo regulamentar. (..) As relagbes que surgem da
concessdo sdo tripartites — Administracfo, concessiondrio e usudrio — e €m

¥ ®Apalisar um sistema juridico com o intuito de conduzi-lo a um principio Wnico & prejulgar os
resultados da investigagfo spbre um ponto fundamental: a possibilidade desta redugfo a unidade”
(FARRANDO, Tsmael, La Relacicn Juridica del usuario con el Concesionario de Servicios
Priblicos, in Los Servicios Piiblicos, coord. Marta Gonzilez de Aguirre, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1994, p, 30).

3 [YROML, Roberto. Derecko Telefénico, Ed. Ciudad Argentina, Buenos Aires, 1998, p. 59.

¥ AMAR, Jacques. De L'Usager au Consomarteur de Service Public, Presses Universitaires d'Aix-
Marseille — PUAM, Aix-en-Provence, 2001, pp. 29-30.
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cardter triangular; & por isto que se pode falar em relagdes entre concessiondrio e
usudrio, Administragio e concessiondrios ¢ Administragio e usudrios".*

N Para esses autores, a prestagio dos servicos piblicos,
especificamente quando delegados 2 iniciativa privada, € regida em parie por um
estatuto de regulamentagfio piblica. Mas sé se entra sob a incidéncia dessc
estatuto mediante a celebragio de um contrato de prestagiio de servicos entre
dois particulares (usudrio e concessiondrio), que, como tal, € de natureza civil
em todos os aspectos. que nfic contrariem a situagio estatutdria*!

_ Apesar de antever a possibilidade de soluges legislativas
diversas, JUAN CARLOS CASSAGNE entende que, "em principio, a relagio-
entre um concessiondrio privado de servigos piiblicos e o usudrio se rege pelo
Direite Privado, sem prejuizo de caber ac Direito Administrativo tudo que for
concernente 4 regulamentagéo do servigo,"*?

Apés destacar a pluralidade de regimes de servigos piiblicos
atualmente existentes e a possibilidade de muites deles poderem ser concedidos
a iniciativa privada, FERNANDO GARRIDA FALLA. procedentemente agrega
que, "em primeiro lugar, deve se ter em conta que a clissica exigéncia de
submissdo dos servigos publicos as regras exorbitantes de Direito Piblico
perden grande parte de sua vigéncia. Ademais, e isso muitas vezes nio é notado
pela doutrina, as mesmas razdes que advogam por uma 'situagio mista’' {em
parte contratual, em parte estatutdria, regulamentar) para a que se enconira o
concessiondtio, valem para justificar uma conclusio andloga em relagfio ao
usudrio do servigo publico. A Administragio Publica, com efeito, comega
regulamentando, pelos meios de que dispde, o funcionamento ¢ uso do servigo
pelos administrados. Essa regulamentag8o serd tanto mais intensa, e abarcari
tanto mais aspectos da posi¢io do administrado em relagfio ao servigo, quanto
mais este servigo tenha um cardter administrativo (que nio seja industrial ou
comercial) e seja gerido diretamente pela Administracfio. Pois bem, as questdes
nfio previstas na regulamentacdo administrativa podem e devem ser resolvidas,
se da sua natureza ndo se deduzir o contrdrio, mediante a aplicagfio dos critérios
contratualistas. Destarte, como ji se havia adiantado, a sitnagdo do usudrio do
servigo piiblico pode simultaneamente ser, a depender do aspecto da relagio que
estiver sendo considerada, estatutdria e contratual”.”

. O que deve sempre ficar claro é que "o utente dos servigos de
interesse geral nfio pode ser perspectivado apenas e termos econdmicos, isto €,
como um mero cliente. A essencialidade dos servigos de interesse geral a

4"’F15\RR1?\NDO, Ismael, I._.a Relacion Juridica del usuario con el Concessionario de Servicios
Piiblicos, in Las Servicios Pifblicos, coord. Marta Gonzélez de Aguirre, Ed. Depalma, Buenos Aires,
11994, pp. 35-36.

Vé-sc, assim, a scmelhanga realmente existente entre esse contrate privado ¢ vm ato-condigio,
‘cl:zonforme a ligfio acima mencionada de Leila Cuellar,

CASSAGNE, Juan Carlos. La Intervencion Admiristrativa, 2°. ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
1994, pp. 55 € 56.

;;;ALLA, Fernande Garrido. Tratade de Derecho Adminisirativo, Ed. Tecnos, Madrid, 1992, p.
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participagio social plena implica que estes sio um importante fator na
“ consagragio de uma nova dimensio de cidadania; e os seus utilizadores, mais do
que meros consumidores, sdo cidaddos, titulares de direitos fundamentais” . **
Colocadas as trés principais correntes tedricas em relagio a
posigio juridica do usudrio de servigos piblicos, passamos a examinar o
tratamento dado & matéria pelo Direito positivo brasileiro.

V - 0S LIMITES A APLICACAO DO CDC AOS SERVICOS PUBLICOS.

O Direito  positivo brasileiro adotou, a nossc ver
acertadamente, uma posigio mista em relagio- & categorizagio juridica do
usudrio de servigo piblico.

Nao h4 diividas, com efeito, quanto a aplicabilidade do Cédigo
de Defesa do Consumidor — CDC aos servigos piblicos em razdo de
dispositivos expressos nesse sentido: por um lado, o art. 7°., caput, da Lei de
Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos — Lei n®. 8.987/95 — faz remissédo
genérica & aplicagiio do CDC aos usudrios de servigos pdblicos; por outro, 0
CDC os contempla expressamente nos art. 4°, II (referéncia 2 melhoria dos
servigos piblicos come principio da Politica Nacional das Relagdes de
Consumo); 6°., X (prestagio adequada dos servigos piblicos como direito dos
consumidores); ¢ 22 (obrigagdo do Estado e de seus delegatirios pela prestagio
de servigos adequados). >

O STJ vem expressamente identificando as relagdes das quais
participam usudrios de servigos piiblicos especificos e remunerados como uma
relagdo de consumo.*® J4 ha decisdes nesse sentido em relagdo 208 usudrios
pagantes de peddgio pela manutengio de rodovias (RESP n°. 467.883), aos

“ GOUVEIA, Rodrigo. Os Servigos de Interesse Geral em Portugal, Coimbra Edirora, Coimbra,
2001, p. 19, -

4 Alguns autores reforgam a aplicabilidade do CDC aos servigos publicos em razfio de a defesa do
consumidor ter sido erigida em um dos principios da ordem constitucional econdmica (art. 170, ¥,
CF), com o que se poderia redargiir com a tese de aplicabilidade desse inciso somente as atividades
cconfimicas em sentido estrito, nfo aos servigos piiblicos, Sobre o ponto ver AZEVEDOQ, Fernando
Costa de. Defesa do Consumidor e Regulagdo, Ed. Livratia do Advogado, Porto Alegre, 2002, pp.
T3a77.

4 Para as controvérsias em relagho fis espécics de servigos ptiblicos potencialmente sujeitas ao CDC,
ver GROTTS, Dinord Adelaide Musetti. O Servigo Pilblico e a Constituigdo Brasileira de 1988, Bd.
Malheiros, 8fo Paulo, 2003, pp. 340-352. Como o nosso conceito de serviga piblico & restrito,
abrangente apenas de prestagSes materiais uri sin gitli, a discussdio niio se pde com tanta diversidade.
Todavia, mesmo entre 0§ servicos piblicos uff singuli devem ser distinguidos aqueles gratuitos (ex.,
escolas e hospitais péblicos), com os quais a figura do consumidor ndo se coaduna, nos termos
inclugive do art. 3%, § 2°, CDC, que exige o fornecimento da atividade “mediante remuneragao”
para que seja configurada a relagdo de consumo. Ainda que se admita a remuneracfio indireta (ex.,
brindes de marketing; estacionamento gratuito para clientes; gratuidade para idosos nos servigos
piblicos, em gue de qualquer maneira o concessiondrio continua sendo remunerado por um subsidio
cruzado interno ou pelo préprio Poder Concedente), nio & o caso dos servigos piiblicos cujo
financiamento ¢ exclusivamente Uributdrio, nfio havendo um vineulo especifico entre o pagamento
do imposto-e a sua prestaglio. Sobre a matéria, ver MARQUES, Cldudia Lima et alli. Comentdrios
a0 Cédigo de Defesa do Conswmidor, Ed. RT, Sdo Paulo, 2004, pp. 93 e seguintes e 330 e seguintes.
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usudrios de servigos de distribuicio domiciliar de dgua potivel (RESP n°.
263.229) e de carreios (RESP n°. 527.137), entre outros.

_ Todavia, o CDC ndo pode ser aplicado indiscriminadamente
aos servigos plblicos, ji que eles ndo sfo atividades cconmicas comuns
sujeitas 2 liberdade de empresa e desconectadas da preocupagiio de manutcngé’.c;
de um sistema prestacional coletivo.

Os servigos publicos, ao revés, constituvem atividades de
prestagio de bens e servigos muitas vezes titularizadas pelo Estado com
exclusividade, sé podendo ser prestados por particulares enquanto delegatdrios
(res extra commercium). A razdo para tais atividades econdmicas serem
retir'fidas da livre iniciativa e submetidas a um regime juridico tio especial se
c_zxphca pelo fato de visarem a assegurar os interesses dos cidadiios enquanto
integrantes de uma mesma sociedade, nfo como pessoas -individualmente
consideradas,

_ O titulo habilitador do direito da empresa exercer a atividade
de servigo piblico é totalmente diverso do existente nas atividades econdmicas
stricto sensu, em que o direito decorre diretamente da prote¢io constitucional a
!-1v1"c-1n1ciativa e & economia de mercado (art. 170, CF), que coloca na relagio
juridica prestacional apenas a empresa ¢ o consumidor. No caso do servigo
piiblieo, o titulo habilitante ndo € a livre iniciativa, inexistente no caso, mas sim
um contrato de concessdo celebrado pela empresa com o Estado, de maneira que
‘a relagio prestacional é subjetivamente complexa, envolvendo, a um s6 tempo
a Poder Piiblico, 2 concessiondria e todos os usudrios do servigo priblico. ,

s E pelc mesmo raciocinio que -as obrigages dos
concessiondrios com os particulares que com ele assinam contrato para a
prestagio do servigo devem ser entendidas como "obrigagdes de suportar todas
as eventualidades inerentes ao contrato, mas no planc do servigo pﬁblico".'47 Ao
contririo das relagdes do concessiondrio com eventuais parceiros privados (ex.,
fornecedores de insumos), as suas relagbes com usudrios podem variar de
acor)dp com as determinacdes de setvico do Poder Concedente, ndo tendo o
usudrio-consumidor "direito adquirido” ou "ato juridico perfeito” para impor a
mz{nutengﬁo das condi¢des iniciais de prestagio do servigo, que podem ser
unilateralmente alteradas pelo jus variandi da Administragio Priblica, respeitado
0 equilibric econdmico-financeiro da concessio.

Os servigos piblicos tm uma conotagfio coletiva muito mais
arnl?la que as atividades econdmicas privadas. Visam & coesfio social, sendo
muitas vezes um instrumento técnico de distribuicdo de renda e realizagdo da
dignidade da pessoa humana (art. 1°., III, CF), com ¢ financiamento, através das
tarifas dos usudrios que j4 t8m o servigo, da sna expansiio aos que ainda néio t€m
acesso a ¢ele, Se fosse apenas pelo sistema privatista do CDC, essas tarifas
teriam que ser consideradas abusivas (artigos 39, V; e art. 51, IV, CDC), eis que

4 P . .
BL_JTTGEI\!BACH, André, Théorie Géndrale des Modes de Gestion des Services Publics en
Belgique, Maison Ferdinand Larcier S.A., Bruxelles, 1952, p. 421.
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superam o valor que seria decorrenie apenas da utilidade individualmente
fruida.*®

Um dos principais desafios da contemporinea regulagio dos
servigos publicos "¢ o equilibrio entre a defesa do usudrio de servigo piiblicoc a
defesa do consumidor. H4 uma tendéncia de atuagdo dos érgdos de defesa do
consumidor em torno da regulagio de servigos publicos que desconsidera as
especificidades técnicas dos setores desestatizados. A principal delas € a
distingo entre consumidor efetivo ou consumidor propriamente dito e o
chamade consumidor potencial. O primeiro, consumidor efetivo, é aquele que
frui o servigo piblico, porquanto estd integrado na relagio centratual travada
com o fornecedor. J4 o potencial é aquele que ndo estd incluido em uma tal
relagiio, mas que o ordenamento regulatério 'quer’ que ele venha a beneficiar-se
do servigo. (...) Bm uma sociedade tdo desigual como a brasileira € grande o
nimero de consumidores potenciais dos servigos publicos. Em face deste
contexto & que o direito da regulagfo desenhba um modelo habil & transformac&o
do consumidor potencial em efetivo, Ocorre que uma tal configutagfio pode-se
opor aos interesses daquele que ja frui o servigo, vale dizer, o consumidor
efetivo. O peso desta meta regulatéria ¢, em certa medida, suportado pelos
consumidores efetivos que, entretanto, almejam tarifas menores. Dai por que,
em nome da integragio do consumidor polencial, os interesses do consumidor
efetivo podem ser mitigados. Parece um prego justo a se pagar, até mesmo como
corolédrio da nogdo de justiga social plasmada na Constitui¢fo Federal. Dizendo
de outre modo, a legislaciio, ao invés de optar pelo financiamento tributdrio
dessa equagdo, fez a escolha pelo financiamento custeado pelo consumidor
efetivo do servigo".*

Analisar os valores da tarifa de servigo piblico apenas sob o

“ Devem também ser mencionadas, dentro dessa perspectiva, as tarifas minimas devidas pelo
usudrio independentcmente do seu consumo, necessdrias para manter o sisterna funcionande. Na
Franga essa modalidade de tarifa era considerada legftima enquanto se tinha a concepgio mais
publicista dos servigos pdblicos. Eram vistas como uma necessdria sobrepujanga do interesse
piiblico sobre o interesse privado. Hoje, contudo, com a adogio de uma visdio mais privatista e
consumerisla dos servigos publicos, as clausulas que previam as tarifas minimas foram consideras
abusivas (AMAR, Jacques, De L'Usager au Consomattetr de Service Public, Presses Universitaires
d'Aix-Marseilie — PUAM, Aix-en-Provence, 2001, p. 326). Nio concordamos com essa visdo,
primeire porque sempre haverd nos servigos puiblicos necessidades especiais de interesse publico, e,
segundo, em razfo de mesmo nas atividades econdmicas privadas stricto sensu poderem ser
cobrados valores minimos, ainda que o contratante nfio usufrua efetivamente o beneficio contratado.
Estard pagando, no entanto, pelo direito de ter o beneficio & sna disposigio. Lembremo-nos dos
contratos de trabalho, em que o empregador ndc paga pelo efetivo servigo do empregado, mas
simplesmente pelo fato de 1&-lo & sua disposi¢io,

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulagfio dos Servigos Pblicos, in Revista
de Direito Administrativo — RDA, vol. 228, 2002, pp. 28-29. O autor ainda acresce: "Séc duas
sitnagéies distintas que enscjam tratamentos legais diferenciados. Enquanto o consumidor efetivo
reclara por qualidade, tarifas menores, cordialidade no atendimento, ou scja, valores que somam a
fruigo do servigo, o consumidor potencial, de sua parle, tem expectativa de fruigdo. Este até possui
o direito (formal) de pagar pela prestagao, entretanto, por motivos de indole econdmica, geogrifica
ou social, teria sérias-e coneretas dificuldades para obter acesso material ao servigo”.
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ponto de vista da legislaciio do consumidor € desprezar o fato de que a tarifa nfo
representa apenas a confraprestacido das prestagGes concretamente recebidas
pclq usudrio, sendo, outrossim, um elemento fundamental da preservagio do
equilibrio da politica ptblica ¢ do projeto de infra-estrutura consubstanciados na
concessdo, sendo muitas vezes o instrumento de um subsidio cruzado on
subsidio interno,

. O subsidio interno {ou cruzado), entre os préprios usuirios do
servigo, ¢é geralmente aludido em contraposicfio ao subsidio externo, bancado
dirctamente per verbas do Tesoure. Ambos se dirigem a situagfes em que o
valo'r da tarifa cobrada do usvério ndo ¢ suficiente para cobrir os custes dos
servigos a ele prestados. HA "algumas férmulas tradicionalmente empregadas
como mecanismo de implantacio de politicas tarifirias. Uma das mais
freqiientes é a pritica de subsidios cruzados. Nesse sistema, o Poder Piblico,
adotando determinada politica tarifaria, faz com que um grupo de usuérios arque
com parte dos custos decorrentes da prestacfio de servigos a outros usudtios.
Tfrata-se de uma forma de distribuir os custos do servico de uma maneira
mdfependente do 8nus que cada um tenha gerado. Na maioria das vezes em que
o sistema é adotade, busca-se cobrar mais da parcela de usuarios teoricamente
detentora de maior poder aqguisitivo, para que seja possivel cobrar menos de
usudrios com capacidade econdmica inferior. E o que ocorre, por exemplo,
quando sdo fixadas tarifas idénticas para a utilizacio de distintas linhas de
transport-e coletivo municipal. Independentemente dos custos envoelvidos, todos
0s usudrios pagarfio a mesma quantia; ¢ que usa uma linha mais rentdvel pagard
0 mesmo que o usudrio de uma linha deficitdria; o que usa um trecho curto
pagard 0 mesmo daquele que usa o servigo para vencer longas distincias. Ou
seja, o valor cobrado acima dos custos de um grupo subsidia o valor cobrado
abaixo dos custos de outro.” * J

‘ A tarifa de servigo piiblico ndo pode, portanto, ser considerada
apumva ou niio apenas diante da prestagio que determinado usudrio recebe, mas
sim face ao complexo equilibrio de despesas ¢ receitas envolvidas no contrato
de concessio, que normalmente tem o prazo de décadas e visa ao bem-estar das
pessoas como um todo (inclusive usudrios em potencial, até mesmo ainda néo
nascidos, usudries que tém acesso ao servigo, mag ndo teriam como pagar uma
“tarifa cheia", etc.).”’

_ . A téenica da prestagfio de servigos piiblicos também possui
importincia intergeracional, de maneira que a sua gestio ndo pode apenas ter
em conta os interesses das atuais geragdes, necessitando dos investimentos
‘necessdrios para assegurar que as futuras geragdes também lhe tenham acesso.
Os servigos publicos e as atividades econdmicas stricto sensu 18 uma relagfio

5°Sl.1’]\{DFELP: (':arlos Ari e CAMARA, Jacintho Amuda. O Poder Normative das Agéneias em
Mﬂmrm‘ Tarifirio ea Legalidade: o Caso da Assinatura do Servige Telefénice, in O Poder
No:l'mzmvo das Agéncias Reguladoras, coord. Alexandre Suntos de Aragiio, Ed. Forense, 2005, no
prelo.

5 .

! AM.AR, Tacques. De L'tUisager au Consomaiteur de Service Public, Presses Universitaires d'Aix-
Marseille - PUAM, Aix-en-Provence, 2001, p. 42. :
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distinta com o tempo: estas visam  satisfagio imediata do sujeito, ao passo que
aqueles visam & realizagfo dos interesses de longo prazo dos cidaddos enquanto
membros de uma dada sociedade.”

Politicas tarifirias como essas, apesar de constitufrem um
gravame para os usudrios dos servicos publicos em comparagdo com 0S8
consumidores em geral, advém da prépria natureza das delegacgBes de servigos
piiblicos, em razio das guais “jntroduz-se alteragio rtadical na concepgdo
politico-econdmica do custeio do servigo e da distribuigio da riqueza coletiva.
A concessio significa que o custeio dos servigos é transferido para os usuarios.
Tal decorre da circunstincia de que a fruigio do servigo ¢ vinculada ao
pagamento de uma remuneragéo. As despesas necessdrias 4 manutengio do
servigo concedido serdo custeadas pelo volume global arrecadado dos usudrios.
Hntio, a tarifa a ser exigida para a frui¢iio do servigo por parte dos usudrios
deverd ser suficiente para a manutencdo do servigo (e para a obtengdo do lucro
do delegatério). Isso produz a diferenciagdo entre dois conjuntos distintos de
pessoas: a comunidade e 0s usudrios. Os recursos da comunidade néo mais serdo
aplicados para a implantagiio manutencio do servigo. Caberd aos préprios
usudrios arcar com as despesas necessédrias. Dito de outro modo, a concessdo
acatreta um alfvio dos ndo-usudrios e o agravamento da situagac econdmica dos
usudrios do servigo."”? .

Apesar dessas peculiaridades inerentes a0 regime juridico dos
servigos piblicos (politicas tarifarias, jus variandi da Administracio Piblica,
etc.), a aplicagio do CDC aos servicos publicos nio pode ser excluida, até
porque hd dispositivos legais expressos nesse sentido. Todavia, por outro lado, a
aplicagdo do CDC nfo pode ser absoluta, devendo, ao contrdrio, ser realizada
com extrema cautela, sob pena de desnaturar a atividade como servigo publico,
privilegiando os interesses de consumidores individualmente considerados, e
postergando os seus objetivos maiores de solidariedade social, que continuam a
existir apesar das mudangas na concepgio de interesse piiblico verificadas no
Tépico 111 ‘

E sob esse prisma que, apesar de o art. 7°., caput, da Lei de
Concessdes ¢ Permissdes de Servigos Piiblicos — Lei n°. 8.987/95 fazer remissio
genérica ao Cédigo de Defesa do Consumidor, qualificando, portanto, 08
usuarios de servigos piiblicos também como consumidores, se entende que, se
essa equiparagio ndo é em si incorreta, demanda algumas cautelas, jd que
muitos dispositivos do Cédigo de Defesa do Consumidor nfio poderdo ser
aplicados por ndo serem compativeis com o regime de direito ptiblico dos
servigos puiblicos. Nestes, por exemplo, h4 a possibilidade de alterago das suas
cliusulas regulamentares, o que ndo pode ser obstado pelos eventuais
delegatérios ou usuérios. Ademais, o contrato de concessiio de servico piiblico

52 AMAR, Jacques. De L'Usager au Consomatteur de Service Public, Presses Universitaires d'Aix-
Marseille — PUAM, Aix-en-Provence, 2001, p. 35. .

5 JUSTEN FILHO, Margal. As Diversas Configuragfes da Concessio de Servige Piiblico, in
Revista de Direito Piiblico da Economia - RDPE, vol. 1, 2003, pp. 103-104.
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tem regime juridico complexo, com vinculos internos — entre Poder Concedente
e concessiondrio — e exfernos — entre concessiondrio e usudtios, € 08 usudrios
entre si —, configurando o que a doutrina civilista chama de “"contratos -
coligados™.™

ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL® corrobora a
necessidade de um estatuto préprio de defesa dos usudrios de servigos piblicos,
sendo inconveniente a aplicagio a eles do Cddigo de Defesa do Consumidor,
cujo espirito € a regéncia de relagBes juridicas entre privados, notando que o art,
27 da Emenda Constitucional n° 19/98 determinou ao Congresso Nacional a
elaboragiio de "lei de defesa do usudrio de servigo piiblico”.

Nas palavras de MARCAL JUSTEN FILHO, “no caso das
relagdes juridicas privadas, ndo se pde em questdio interesse piiblico
transcendente & Grbita das partes. (...) Isto significa reconhecer a preponderdncia
do regime do' Direito Administrativo sobre o Direito do Consumidor. A
disciplina do Direito do Consumidor apenas se aplicard na omissdo do Direito
Administrativo e na medida em que ndo haja incompatibilidade com os
principios fundamentais norteadores do servigo piblico. Em termos priticos,

- esta solugdo pode gerar algumas dificuldades. O que € certo € a impossibilidade-

de aplicagdo pura e simples, de modo automitico, do Cédigo de Defesa do
Consumidor — CDC no dmbito dos servigos piblicos".*® Do contrério, malferit-
se-iam as competéncias do Poder Piiblico na gestdo do servigo puiblico de sua
titularidade, violando o art. 175 da Constituicdo Federal e o art. 29, V, daLei n®

. 8.987/95.

Quando o Poder Concedente for os Estados ou os Municipios,
h4 também um problema federativo na aplicagdo sem ressalvas do CDC, uma lei
da Unifio que subordinaria as leis dos outros entes federativos sobre os seus
préprios servigos ptiblicos. :

A aplicagiio do CDC aos servigos piblicos no que couber tem
sido a postura adotada pelo STJ, por exemplo, no Recurso Especial n°. 485.842,
do Rio Grande do Sul,, tendo sido Relatora a Ministra ELIANA CALMON.
Vejamos a descrigio feita do caso por ALICE GONZALES BORGES:"

" "Cuidou-se de agfio civil piiblica dirigida contra politica tariféria de empresa

ptiblica estadual de saneamento, no sentido da cobranga de um prego minimo

M JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessées de Servigo Piiblico, Bd. Dialética, Sdo
Paulo, 2003, pp. 554 ¢ seguintes. . '
55 AMARAL, Antdnio Carlos Cintra do. Distingdo entre Usudrio de Servigo Piiblico e Consumidor,
in Revista de Direito Administrativo — RDA, vol. 225, 2001, , p. 217 e segs.

5 YUSTEN FILHO, Matgal. Teoria Geral das Concesses de Servige Publico, Ed. Dislética, Séo
Paulo, 2003, pp. 558 ¢ 560. :

5" BORGES, Alice Gonzales. Agdo Civil Priblica € defesa do Consumidor de Servigos Piiblicos, in
Revista Interesse Piblico, vol. 27, 23. A jurisprudéneia espanhola também acabou "mantendo a
natureza mista dos contratos de fornecimento de energia elétrica: piiblica, devido ao poder

. administrativo tarifario, fornecimento obrigatério, e derais condigfes normativamente estabelecidas

da c_ontmtagﬁo; e privada, em razio da prépria base que impregna a sua formalizagio” (TBANEZ,
Santiage Gonzdles-Varns, Los Mercados de Interés General; Telecomunicaciones y Posiales,
Energéticos y de Transportes, Ed. Comares, Granada, 2001, p. 323.
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baseado enl consumo minimo presumido, e no de escalonamento de valores
diferenciados, de acordo com as categoriais de consumidores. Entendeu o STJ
Jegitimo o escalonamento na tarifagio, com base no att. 13 da Lei n°. 8.987/95,
que autoriza a cobranga de tarifas diferenciadas, de modo a pagar menos pelo
servico o consumidor com menor gasto; ¢, também legitimo, o estabelecimento
do valor do consumo minimo, que favorece os usudrios mais pobres, que podem
consumir expressivos volumes de 4gua a pregos menores. Neste dltimo sentido,
invocou precedentes do préprio STJ, inclusive o acérdio do Recurso Especial
20.741-DF, Relator Ministro ARI PARGENDLER".**

Nesse sentido, também decisio do Ttibunal de Justiga do Rio
de Janeito, quando questionado sobre a exigéncia de discriminagio dos pulsos
nas cobrangas efetuadas pelas operadoras de telefonia; “Telemar. Indenizacéo.
Dano moral. Ato ilicito. Inocorréncia. Improcedéncia do pedido.
Responsabilidade Civil. Danos morais & materiais, c/c repeti¢io de indébito.
Insurreigio contra - cobranga relativa  a servico telefBnico. Alegadas
irregularidades e pretensdo de ver instalado medidor de pulsos. Negada a
antecipagio de tutela. Empresa concessiondria de servigo publico. Regras e
diretrizes conforme respectivo contrato € normas da Ageéncia reguladora -

. ANATEL. Resolugiio 30/98 e 85/98 - prevista a digitalizagdo integral da rede
telefénica no ano de 2005, ocasidio em que poderdo ser discriminados os pulsos
excedentes, mediante digitalizagio integral da rede. Deferir indenizagGes
indiscriminadamente pode até levar a empresa concessiondria ac desequilibrio
econdmico-financeiro ¢ consegilente falta do servigo para o consumidor. Nio

-comprovada a - ocorréncia de ato ilicito nfio' h4 como instalar-se qualquer

* Em nossa atuagfio profissional, a tese exposta nesse Estudo também foi acolhida em sentenga que

julgou improcedente agdo movida por assaciagfio de consumidores, decisdo judicial que, por sua
acuidade, merece ter alguns dos seus trechos compartilhados: “Para a fixagio do preco publico sio
consideradas a viabilidade econfmico-financeira das companhias e a preservagio dos aspectos
sociais dos respectivos servigos de forma a assegurar 0 adequado atendimento de todos os usudrios,
inclusive aqueles que gozam de gratuidade, Desta forma, ndo se testringe a fixagdo do prego piblico
a0 bindmio custo-beneficio, ¢ justifica-sc o reajustc das tarifas, de mode a que s¢ mantenha o
equilibrio econdmico do contrato, possibilitando ao usudrio um servigo adequado e eficiente. As
notmas do Codigo de Defesa do Consumidor ndo afastam a possibilidade do reajuste das tarifas de
acordo com os critérios previstos no contrato, exatamente porque nio hi como ser analisado o prego
piblico apenas na dtica do consumidor, ou seja, pela élica do custo-beneficio, como quer o autor,
sendo necesséria a andlise do prego piiblice de acorde com a necessidade de manutengfio do
equilfbrio econdmico-financeiro. (..) Como j4 mencionado, tendo em vista que o servigo priblico
prestado pela primeira ré mediante concessio tem que atender ao interesse piiblico, que prevalece
gobre o interesse particular ¢ individualizado de cada um dos usudrios, e que lem por €scopo a
prestagio adequada, eficiente, continua ¢ scgura do servigo, nfio hd que se falar em vantagern
exagerada ou obrigagio abusiva no aumento da tarifa previsto em lei e em contrato de concessio e
decorrente do cornprovado sumento dos custos da primeira ré na prestagio desse servigo. Por essa
razfo, na fixagdo dos pregos piblicos observam-se as regras do Direito Administrative, que
sobrelevam-se ds regras do direito do consumidor, j4 que 2 prestaglio do servigo pelo coticessiondrio
estd fundada em contrato administrativo, que tem suas caracteristicas préprias, que o diferem do
contrato celebrada entre particulares™ (Sentenga proferida em 25 de fevereiro de 2005 pela 6" Vara
de Fazenda Piblica dn Comarca da Capital do Bstade do Rio de Janeiro, no processo n°
2002.001.098313-5, Juiz Mirian T. Castro Neves de Souza Lima).
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obrigacho indenizatéria,> :

Postos os limites & aplicagio da legislagdo consumerista acs
servigos publicos, também deve ser destacado como, por outro lado, a sua
aplicagfo &, sob certo aspecto, mais ampla do que nas atividades econémicas
privadas, considerando que, pelo CDC, consumidor € em principic apenas o
"destinatario final" do produto ou do gervigo {att. 2°), a0 passo que, em relagfo
a0s servigos piblicos, tanto o CDC, como a Lei n®, 8.987/95, nos dispositivos ji
acima citados, determinam a aplicagfio (naturalmente que cem os limites acima
expostos) aos usudrios de servigos piiblicos sem qualquet distingdio, ou seja,
sejam eles destinatrios finais ou néo (ex., usudrios industriais de energia, gés,
transportes, etc.).5

A legislagio consumerista term por objetivo a protecdo do
consumidor conceitualmente hipossuficiente face ao poder econdmico da

empresa prestadora de servigos, produtora ou comercializadora de bens, ao

passo gue na prestagio de servigos pablicos muitos dos usudrios sdo os
chamados "grandes consumidores”, empresas muitas vezes maiores que as
préprias concessiondrias, geralmente utilizando os servigos como insumos das
suas préprias atividades econdmicas. Por essas razies ndo poderiam ser
enquadradas como consumidores/hipossuficientes a lnz do CDC, que, no
entanto, nio deixa de lhes ser aplicdvel em virtude da remissdo genérica feita
pelo art. 7°., caput, da Lei de Concessdes ¢ Permissoes de Servigos Piiblicos, &
legislagiio consumerista.

5 T1-RT Apelagio Civel n° 2004.001.30998. Cumpre mencionar, no entanto, haver tambérm decisGes
em sentide contririo: “Relacionamento consumidot/concessiondria. (..). Repetigo do indébilo, emn
dobro, ante a recalcitrincia da recomida, Provimento parcial do tecurso. I — As agéncias
reguladoras, que surgiram no Brasil (...), abarcando inicialmente dreas de energla, telecomunicagdes
e petréleo, fazendo como que, em termos constitucionais — Emenda Constitucional n® 8/95, passasse
a constar na Carta Magna brasileira o instituto do “6zgfio regulador”, que nfio existem pata defesa
das concessiondrias de servios pdblicos, mas como o prdprio nome indica, regular o sen
funcionamento com os usuirios, consumidores. Fsti havende, na prdtica, wmna inversdo; II —
Nenburma resolugdo, ordem de setvigo ou portaria se sobrepde as normas da legislagio consumerista
que tem, no direito 2 informagdo, um dos seus pilares de sustentagfio; IIT — Dai porque ¢ dever das
concessiondrias de telefonia, ndo apenas legal, mas sobretudo moral, informar adequadamenie aos
usudrios a origem dos pulsos e a sua guantidade. Se néo tem condigdes para informat, néo tem
direito 2 cobrar, sob pena de corrermos o risco de consagragio do enriquecimento sem causa; (..) V
_ 2 recalcitrdncia da empresa de telefonia, sua conduta como uma das empresas integrantes do
doloroso ranking das mds prestadoras de servigos, autorizam a condenagiio na devolugdo em dobro
dos valores cobrados; VI — Parcia! provimento ao recurso” (TI-RJ Apelagio Civel n®
2004.001,24423).

% Nesse sentido, ver CUELLAR, Leila. Servigo de Abastecimento de Agua e a Suspensie do
Fornecimento, in Revista de Direito Piblico da Eeonomia, vol. 03, 2003, pp. 141-142.
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