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Resumo

No dia 26 de junho ultimo foi publicada a Lei 13.460, que “dispde sobre participacdo, protecdo e
defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos da administracdo publica”.

Texto integral

No dia 26 de junho ultimo foi publicada a Lei 13.460, que “dispde sobre participagdo, protecédo e
defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administracdo publica’. Trata-se de uma
importante regulagdo, mas que demorou quase trinta anos para ser editada. N&o que inexistissem
normas assemelhadas, mas a Constituicdo de 1988 e a Reforma do Estado de 1998 exigiam mais
em termos de controle do Estado na gestéo e execucado dos servicos publicos prestados. Embora eu
seja um critico da inflacéo legislativa que assola o pais, creio que neste &mbito ainda tinhamos uma
lacuna a ser preenchida. E o mesmo pode ser dito do ambiente doutrinario. Poucas sao as obras que
tratam do direito de reclamacédo do usuario dos servigcos publicos. Correndo o risco de alguma
injustica, s6 consigo me lembrar do excelente e precursor livro de Adriana da Costa Ricardo Schier —
A participacdo popular na Administracdo Publica: o direito de reclamacdo (obra que ira requerer,
agora, uma nova edi¢éo). O artigo 27 da Emenda Constitucional n o0 19 de 1998 havia estabelecido
um prazo de 120 dias para a publicacéo da lei. Esta, por sua vez, era uma exigéncia do artigo 37,
paragrafo 3 o , da Constituicdo Federal, que assim prescreve: “A lei disciplinara as formas de
participacdo do usuéario na administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | — as
reclamacdes relativas a prestacao dos servicos publicos em geral, asseguradas a manutencgdo de
servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos
servicos; Il — o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5 0, X e XXXIII; Ill — a disciplina da representacdo contra o
exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica.” Todavia,
até o presente, a norma ndo havia sido editada. Em 2013 a Ordem dos Advogados do Brasil
ingressou com uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao solicitando que fosse
determinada pelo Supremo Tribunal Federal a edicdo da lei e, enquanto ndo cumprida a
determinacao, a aplicacdo do Cédigo de Defesa do Consumidor. Recebida como a ADO 24, a agao
teve deferida a medida liminar pleiteada pelo Ministro Dias Toffoli em julho do mesmo ano. A decisao
asseverou que o Congresso deveria cumprir a determinagdo constitucional no prazo de 120 dias.
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Desde entdo, a decisao judicial vinha sendo ignorada pelo Poder Legislativo, ainda que o assunto
tenha se mantido em tramite permanente desde 1999. Cabe salientar que a liminar/cautelar nao
autorizou a incidéncia provisdria do CDC, embora j4 exista farta jurisprudéncia que o utiliza para
servicos publicos (notadamente os remunerados mediante tarifa) e ndo sejam poucos 0s
doutrinadores que defendem sua aplicacdo no setor publico (no que for cabivel). O assunto &
controvertido, mas ndo é novo. No presente artigo ndo pretendo discutir os absurdos do sistema
judicial brasileiro, que compreendem a tomada de decisbes como esta de maneira liminar e
monocratica ( ad referendum do plenario) para se ficar aguardando eternamente o julgamento do
mérito. E, para completar, decisao esta que, afinal, ndo apresenta a efetividade juridica adequada. O
fato € que, simbolicamente, o aval do Judiciario a dbvia omisséo legislativa talvez tenha colaborado
para fomentar a busca por uma solucao ao problema. Curioso € o advento de uma lei tdo esperada
em um momento t&o ruim do Congresso Nacional em termos de sua legitimagdo. Ademais, chamar a
lei de um “Cddigo de Defesa do Usuario de Servico Publico”, talvez seja um exagero haja vista a
singeleza da norma editada, mas ndo deixa de ser um signo oportuno como meio de ampliar sua
importancia do ponto de vista cultural. A despeito de a decisdo cautelar do STF gastar paginas e
paginas de uma retérica juridica absolutamente desnecessaria para o deslinde da questdo (por
exemplo, explicando que é possivel o deferimento de liminar em ADO — entre outras citagbes de
doutrina totalmente despiciendas), ha itens importantes que ficaram em aberto sobre o significado e
0 impacto da nova legislacdo. O mesmo se pode dizer do texto final da lei, que é superficial e
impreciso, haja vista a complexidade e sofisticacdo do tema “servicos publicos” no contexto do
Direito administrativo contemporaneo. O proprio conceito de servico publico utilizado pela lei é
ambiguo (como em geral ocorre no texto constitucional). Perdeu-se a oportunidade de conferir mais
seguranca juridica a matéria mediante o estabelecimento de uma terminologia de melhor preciséo.
Para além do cumprimento do artigo 37, paragrafo 3 o, a lei também pretende dar consecugéo ao
paragrafo Unico do artigo 175 da Constituicdo, que possui a seguinte regra: “A lei dispora sobre: |
(...); I — os direitos dos usuarios; Il (...); IV — a obrigacéo de manter o servico adequado.” Este artigo,
todavia, reporta-se aos servigos publicos em sentido estrito (também denominados de privativos ou
exclusivos de Estado), que em larga medida ja possuem mecanismos de controle mais bem
estabelecidos na legislagcdo infraconstitucional (seja em decorréncia da Lei 8.987/95 — Lei de
Concessodes e Permissfes de Servicos Publicos; seja em funcdo da sua respectiva regulamentacao
setorial). O artigo 1 o, paragrafo 3 o, da Lei 13.460 prevé a sua aplicagdo apenas subsidiaria no
caso dos servicos prestados por particular. Mas subsidiariedade em relacdo a quais leis? E de que
particular estamos falando? Dos concessionarios e permissionarios ou dos prestadores de servico
publico ndo privativo (e que, portanto, exploram o servico no regime de atividade econémica em
sentido estrito)? Tenho um palpite... Por outro lado, o paragrafo 2 o do mesmo artigo reconhece a
validade da aplicagdo do CDC se caracterizada relacdo de consumo (inciso Il). Mas na relagéo entre
a Lei 13.460 e a Lei 8.078/90, qual delas tera aplicacdo subsidiaria? E, ademais, o “Cddigo” nao
afasta as normas especificas “quando se tratar de servigos sujeitos a regulacdo ou supervisdo”
(inciso ). Ora, qual o servico publico ndo esta sujeito a regulacdo ou, a0 menos, supervisdo? O
particular aqui mencionado é o concessiondario e permissionario? Ou sdo incluidos outros sujeitos
tais como entidades do terceiro setor? E os oficios pubicos (servi¢os notariais e de registro)? Enfim,
restam muitas perguntas, pois estas regras sdo cumulativas e trabalham com conceitos que se
cruzam, além de serem indeterminados. Espero que a interpretacéo a ser aplicada seja aquela que
melhor atenda ao direito fundamental de acesso aos servicos publicos a partir da garantia de um
regime juridico especial. Neste caso, como se trata de uma norma que visa a limitacdo do poder, o
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raciocinio hermenéutico milita em sentido favoravel ao cidadao. No artigo 2 o, inciso Il, a lei define o
gue é servico publico para os seus proprios fins. Aqui fica claro que a lei se utiliza da nogdo ampla de
servico publico (aquela decorrente do ideario de Léon Duguit e que abarca qualquer atividade
administrativa). Por outro lado, faz mencdo expressa a “prestacdo direta e indireta de bens ou
servicos a populacdo”, o que € uma énfase no conceito restrito de servico — desnecessaria
juridicamente, mas importante simbolicamente. Infelizmente a lei utiliza uma expressao equivocada
ao definir os sujeitos prestadores, dizendo que sera servigo publico a atividade “exercida” por 6rgéo
ou entidade da Administracdo. Isso ndo é verdade, pois o artigo 1 o é claro ao asseverar que a
incidéncia se da para servicos publicos prestados “direta ou indiretamente”. A interpretacao
sistematica confirma este efeito, razdo pela qual seria mais prudente este inciso utilizar a expressao
“titularizada” ao invés de exercida. Em resumo: a lei vale para os servicos publicos, os quais
consistem em quaisquer atividades administrativas e as demais acoes titularizadas pelo Estado
exercidas por entidades estatais ou por prestadores privados. Aparentemente, este conceito exclui
0S servigos sociais (0s ndo privativos do Estado) quando prestado por particulares — o que me faz
pensar, entdo, que o paragrafo 3 o do artigo 1 o esta la justamente para impor tal regime aos
exploradores privados dos servicos sociais (educagdo, saude, previdéncia) — ainda que
subsidiariamente. Este € o meu palpite. Quanto a definicdo subjetiva de Administragdo Publica
contida no inciso lll do artigo 2 o , presta-se um desservico hermenéutico, pois “sem querer
qguerendo” a Lei 13.460/17 restringe o conceito as entidades designadas: ou seja, os trés Poderes da
Unido, Estados Distrito Federal e Municipios, além da Advocacia Publica e da Defensoria Publica.
Por um lado, ndo seria necessario citar estes dois Ultimos 6rgaos, que ja estdo acambarcados pelo
conceito geral; por outro lado, faltou uma salutar mencdo expressa ao Ministério Publico e aos
Tribunais de Contas. Por 6bvio, espero que a norma incida também sobre estes dois organismos.
Uma questéo interessante é que a Constituicdo manda que seja elaborada a presente lei por trés
razdes contidas respectivamente nos trés incisos do artigo 37, paragrafo 3 o . O inciso Il j& havia sido
contemplado de forma plena com a edi¢cao da Lei de Acesso a informacao (Lei 12.527/11) — como
reforcado no paragrafo Unico do inciso V do artigo 2 o do “Cédigo”. E sobre este assunto j& temos
vasta doutrina, como os comentarios a LAl da professora Eneida Desiree Salgado, publicados pela
editora Atlas. De fato, a Lei 13.460/17 vem, entdo, para regulamentar o inciso I, em que pese guase
nao utiliza a expressao constitucional “reclamacédo”. O problema € que seu texto peca ao deixar
totalmente de lado o inciso lll, que exigia “a disciplina da representagéo contra o exercicio negligente
ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica”. Sobre isso a lei ndo é especifica
e, na minha optica, resta uma lacuna legislativa na matéria. Falta-nos mais regras que controlem o
abuso de autoridade, notadamente os abusos dos agentes controladores. Ficar apenas com a Lei
4.898/65 ndo faz mais sentido. Ainda, a lei contém uma espécie de regulamento geral para as
ouvidorias. Todavia, seu texto € paradoxal ao ndo impor que todos os 6érgdos publicos estejam
submetidos a alguma ouvidoria. Por outro lado, tendem a ocorrer problemas de compatibilidade
legislativa entre as normas especificas de cada 6rgao em cada Poder e esfera politica da federacao.
Alias, falando neste tema, seria de se perguntar se algumas normas contidas na nova legislacao nao
afrontariam a competéncia legislativa especifica dos Estados, Municipios e Distrito Federal para
inovar na matéria de auto-organiza¢do administrativa. Pensando melhor: who cares ? Enfim, para
nao ficarmos somente em criticas (e haveriam varias outras), cabe ressaltar alguns aspectos muito
positivos da nova legislacdo, tais como: 1. O estabelecimento de um rol interessante de direitos
bésicos dos usuérios, inclusive com a obrigacdo atribuida a todos os Poderes para que elaborem
uma “Carta de Servigos”, contendo informacgdes claras e precisas sobre o0s servigos prestados; 2. A
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obrigatoriedade da criacdo de “Conselhos de Usuarios”, interessante 6rgao consultivo de promocéao
da participacdo popular na Administracdo; 3. A previsdo de um “Regulamento de Avaliacdo” da
efetividade da prestacéo dos servicos e respectiva satisfacdo do usuario (tenho dividas apenas na
obrigacédo de publicacédo de um ranking das entidades com maior incidéncia de reclamagéo — ndo sei
se isso funciona em se tratando de Administragdo Publica). Em rdpidas pinceladas, creio que estas
sdo as questbes que mais me provocaram em uma analise ainda inicial da lei. Mas muito ainda h&a
gue ser dito a discutido. Varias outras criticas poderiam ser feitas ao resultado publicado e que ainda
cumprira vacacio legis de trezentos e sessenta dias (Unido, Estados e DF) até setecentos e vinte
dias (Municipios com menos de cem mil habitantes) para podermos refletir melhor sobre o seu
contetudo. Entretanto, uma adequada hermenéutica da norma feita pela doutrina e pelo Poder
Judiciario poder& aprimorar a sua aplicacdo, corrigindo defeitos e preenchendo lacunas. O que nao
se pode negar é que a proposta da Lei 13.460/17 de fomentar o acesso ao servigo de qualidade e a
transparéncia no seu controle é incontestavel. O resultado €, sem divida, muito positivo e promissor,
mas vai implicar treinamento dos agentes publicos e criagdo de infraestrutura satisfatoria para o
alcance da atuacdo administrativa almejada. Um adequado respaldo organico e funcional sera
fundamental para a efetividade da lei, para além de qualquer direito ou dever juridico que dela se
possa extrair.
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