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Resumo

Ja desde sua redacdo originaria, a Constituicdo de 1988 prevé o dever de prestacdo de servicos
publicos adequados e confere aos usuarios o direito a reclamacao por sua violacdo. O art. 175,
paragrafo Unico, prescreve que “ a lei dispora sobre : (...

Texto integral

Ja desde sua redacao originaria, a Constituicdo de 1988 prevé o dever de prestacdo de servicos
publicos adequados e confere aos usuarios o direito a reclamac¢éo por sua violagdo. O art. 175,
paragrafo Unico, prescreve que “ a lei dispora sobre : (...) Il — os direitos dos usuarios”; e “IV — a
obrigacdo de manter servico adequado”. Em sua versdo inicial, o art. 37, § 3° dispunha
complementarmente que “as reclamacbes relativas a prestacdo de servicos publicos serédo
disciplinadas em lei ” (g.n.). Mais tarde, com a reforma administrativa e a edicdo da Emenda
Constituicdo n. 19/1998, esse dispositivo foi significativamente ampliado, passando a dispor que: “ a
lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta e indireta,
regulando especialmente: | - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servi¢cos publicos em geral ,
asseguradas a manutencédo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliacdo periodica, externa
e interna, da qualidade dos servigos” (g.n.). Ambos os dispositivos clamavam desde o final da
década de 1980 por uma lei especifica a cuidar do assunto. No entanto, por longo tempo, os direitos
dos usuarios e os parametros de prestacdo de um servico adequado receberam apenas um
tratamento genérico e precario em certos dispositivos da Lei de Concessfes e em algumas normas
setoriais. N&o por outro motivo, na ocasidao da reforma administrativa, considerou-se imprescindivel
refor¢ar os mandamentos constitucionais ao se prever na Emenda n. 19/1998 o artigo 27, que assim
determinou: “O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgacdo desta Emenda ,
elaborara lei de defesa do usuario de servicos publicos” (g.n.). Apesar do reforco, cerca de 14 anos
mais tarde, o Congresso ainda se encontrava inerte, o que levou o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil a interpor, em 2013, uma ac¢do direta de inconstitucionalidade por omissao.
Nela, a Ordem cautelarmente solicitou que se determinasse aos Presidentes da Camara e do
Senado, bem assim a Presidéncia da Republica, a ado¢éo das providéncias para que a analise do
Projeto de Lei n. 6.953/2002 e sua conversao em lei ocorressem no prazo maximo de 120 dias.
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Requereu, ainda, que o STF confirmasse a aplicabilidade do Codigo de Defesa do Consumidor
(CDC) aos usuérios de servicos publicos enquanto ndo editada a clamada lei especifica. Na
qualidade de relator, o Ministro Dias Toffoli reconheceu a mora legislativa e determinou em deciséao
monocratica a elaboracao da lei em 120 dias. Ao fazé-lo, entre outras coisas, aduziu que o art. 27 da
EC 19/1998 criou “verdadeira imposicéo legiferante, a qual, dirigida ao Estado legislador, tem por
finalidade vincula-lo a efetivacdo de uma legislacdo destinada: (a) a assegurar a prestacdo de
servicos publicos de qualidade a coletividade e (b) a estabelecer mecanismos especificos de
protecdo e defesa dos usuarios ” (g.n.). Ademais, considerou que o fato de ja tramitar na casa um
projeto de lei a respeito do assunto ndo afastava a inconstitucionalidade da inércia legislativa (
inertia deliberandi ”), baseando-se para tanto na argumentagdo empregada pelo Ministro Gilmar
Mendes na ADI n. 3.682/MT, cujo item 2 da Ementa assim dispds: “Apesar de existirem no
Congresso Nacional diversos projetos de lei (...), € possivel constar a omissao inconstitucional
guanto a efetiva deliberacao e aprovacao da lei complementar em referéncia. As peculiaridades da
atividade parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo legislativo, ndo justificam uma
conduta manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode por
em risco a propria ordem constitucional. A intertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto
da acao direta de inconstitucionalidade por omissao” (ADI n. 3682/MT, relator: Min. Gilmar Mendes,
DJe 05/09/2007). Quanto ao pedido de aplicacdo subsidiaria e proviséria do CDC as relagbes de
usuarios de servigos publicos, ndo houve decisdo em sede cautelar, pois preferiu o relator deixa-lo
para “analise mais aprofundada por parte do Tribunal — caso ainda subsista a mora -, e apos
colhidas as informagfes das autoridades requeridas e as manifestagbes do Advogado-Geral da
Unido e do Procurador-Geral da Republica”. E efetivamente o pedido ficou prejudicado, pois, em
virtude da deciséo cautelar do STF, o Congresso finalmente agiu como deveria e, em 29 de junho de
2017, publicou-se a Lei n. 13.460, conhecida como Cdadigo de Defesa do Usuario de Servico Publico
(que aqui se indicara pela sigla CDUSP). Em seus 25 artigos e 7 capitulos, o novo Codigo trata de: i)
disposicdes preliminares, incluindo normas de aplicabilidade e conceitos; ii) dos direitos basicos e
deveres dos usuarios; iii) das manifestacdes de usudrios de servicos publicos; iv) das ouvidorias; v)
dos conselhos de usuarios; vi) da avaliagdo continuada dos servicos publicos e vii) das disposicdes
finais e transitérias. Diante de seus variados mandamentos, inUmeras sdo as questdes e duvidas
juridicas que se colocardo aos entes publicos, aos prestadores de servigos publicos e as entidades
responsaveis pela defesa de usuérios. Com a aprovagdo do CDUSP, o que mudou no ordenamento
juridico brasileiro em termos de garantia de direitos dos destinatarios de servigos publicos? Em que
medida os direitos dos usuarios foram expandidos? Como essas modificacdes afetaram a esfera
juridica dos prestadores? Quais sdo o0s impactos esperados sobre contratos de delegagédo de
servicos publicos a entidades particulares? Nas poucas linhas desse estudo, descabe esbocar
respostas a todas as indagacdes concebiveis. Todavia, existe uma questdo cuja resposta serve a
todas elas, nomeadamente a relativa a definicdo dos limites de aplicabilidade do CDUSP. Quais
entidades estdo submetidas ao Cédigo? As entidades de todos os Poderes ou apenas do Executivo?
As privadas ou apenas as estatais? Que usuérios foram beneficiados? A partir de quando essas
mudancas valerdo? Respostas a essas questdes pressupdem um exame mais detalhado das
disposicdes preliminares e das disposi¢Bes finais do Cdédigo, pois nelas o legislador inseriu os
mandamentos para tentar solucionar muitas dessas duvidas. O primeiro parametro de delimitacédo da
aplicabilidade do CDUSP se encontra no conceito de “servigo publico”. Afinal, os instrumentos desse
Caodigo dizem respeito apenas a usuarios desse tipo de funcdo administrativa prestativa, nao
abrangendo os cidadaos atingidos por atividades de policia, restricdes a propriedade ou atividade
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econbmica estatal, por exemplo. Exatamente por isso, o legislador reputou imprescindivel oferecer
uma definicdo legal geral de servico publico, da qual, alias, prescindia o ordenamento juridico
brasileiro até 2017. Ao fazé-lo, empregou uma concepc¢ao bastante ampla, ja que definiu o conceito
como qualquer “ atividade administrativa ou de prestacao direta ou indireta de bens ou servicos a
populagéo, exercida por érgdo ou entidade da administragdo publica” (art. 2°, Il, g.n.). A definicao
legal evidencia que o CAadigo abarca servi¢cos publicos sociais ou econdmicos consistentes na oferta
de uma prestagéo (como o0s servicos educacionais, de tratamento de salde, de assisténcia social ou
juridica) ou na entrega de um bem (como os servicos de fornecimento de agua, de alimentos, de
medicamentos) ao usuario, pessoa fisica ou juridica. Mas nédo é s6 isso. O art. 2°, Il ainda menciona
a expressdo “atividade administrativa” certamente no intuito de incluir na definicdo legal os
chamados servicos publicos administrativos , que desempenham funcdo complementar ou de
suporte a um servigo publico principal (como os servigos de creche, de alimentacao ou de apoio
psicossocial prestados por universidades publicas a seus discentes ou 0s servigos de arquivamento
ou processamento de dados prestados por certos érgaos publicos a outros). O segundo parametro
de delimitacdo da aplicabilidade das normas do CDUSP se revela no art. 1°, § 1° e também na parte
final do art. 2°, Il. Nesses dois dispositivos, estende-se a aplicabilidade das normas de protecéo de
usudrios a servicos prestados pela Administragédo Publica direta e indireta da Unido, dos Estados do
Distrito Federal e dos Municipios. Sob a perspectiva federativa, isso significa que todos os entes
politicos se submetem ao Cddigo editado pelo Congresso. E nisso ndo h& inconstitucionalidade,
dado que, embora néo prevista de modo explicito no rol de competéncias privativas do art. 22 da
Constituicdo, a competéncia do Congresso para editar o CDUSP como diploma nacional se assenta
tanto no art. 37, § 3° | da Constituicdo, quanto no proprio art. 27 da EC n. 19/1998. Nada impede,
contudo, que os entes estaduais e municipais, bem como as préprias entidades estatais em seu
ambito, detalhem e até ampliem as previsGes do Cdodigo, no intuito de Ihes dar mais efetividade. E
isso fica evidente em muitos dispositivos, como o art. 17, que atribui a cada Poder e esfera de
governo a competéncia para editar atos normativos especificos acerca da organizacdo e do
funcionamento das suas ouvidorias. Em relacao a divisdo dos poderes especificamente, a discussao
da aplicabilidade pode parecer mais complexa a alguns, sobretudo porque o Caddigo se refere
somente a Administracé@o Direta e Indireta no art. 1°, 8 1° e no art. 2°, Il. Disso se extrai que suas
normas de protecdo incidem sobre servigos executados tanto por um érgao da Administracao Direta,
como uma Secretaria estadual ou municipal, quanto por um ente descentralizado, como uma
autarquia. Tampouco ha davida de que o CDUSP vincula érgaos especializados e com autonomia
mais alargada dentro do proprio Executivo, como o Ministério Publico e as Defensorias. No entanto,
resta a duvida sobre a aplicabilidade do diploma e seus instrumentos a servigos do Judiciario e do
Legislativo. Esses dois poderes terdo que implementar os varios instrumentos do Codigo? A reposta
€ indubitavelmente afirmativa e isso por duas razdes simples. De um lado, ja ha muito tempo é
consenso doutrinario que a administracao publica ndo equivale a Poder Executivo. Ela representa
um complexo de fungBes que se concentra no Executivo, mas nele definitivamente ndo se esgota.
Ao desempenharem servicos publicos ou exercerem outras fungBes administrativas, também o
Judiciario e o Legislativo fardo parte da Administracdo Publica e, por conseguinte, restardo
subordinados a todos 0s seus preceitos, salvo na presenca de norma especial. E isso que justifica a
incidéncia da legislacao de licitacbes, de processo administrativo e, agora, de defesa dos usuarios
aos trés poderes. Ndo bastasse isso, de outro lado, embora 0 CDUSP tenha se referido a
administracao direta e indireta, sem fazer mencéo expressa aos Poderes Legislativo e Judiciario nos
art. 1°, 8 1° e no art. 2°, Il, ele utiliza a expresséo “cada Poder” em varios outros trechos, dando a
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entender que seus mandamentos vinculam as trés esferas sem excec¢do. Isso se vislumbra, por
exemplo, nos art. 3°, 7°, 8 5° e 17. Assim, sempre que esses poderes prestarem servi¢os publicos —
como se vislumbra, por exemplo, nos varios cursos que escolas do legislativo e da magistratura,
mesmo sem serem universidade, oferecem ou vendem a populacdo —, esse Cédigo se aplicara. O
terceiro parametro de aplicabilidade do CDUSP reside no art. 1°, § 2°. Nele se prescreve que “a
aplicacdo desta Lei ndo afasta a necessidade de cumprimento do disposto: | — em normas
regulamentadoras especificas, quanto se tratar de servico ou atividade sujeitos a regulacdo ou
supervisao” (...). A interpretacdo desses mandamentos deve se apoiar sobretudo na oragcdo “a
aplicagcdo desta Lei ndo afasta a necessidade de cumprimento...” (g.n.) . Nesse trecho, o legislador
deixou evidente que o CDUSP representa um corpo de normas bésicas de protecdo, as quais se
somam normas setoriais de entes reguladores. Note-se bem: o dispositivo em comento ndo afirma
gue os instrumentos de protecao do CDUSP deixam de se aplicar quando houver norma regulatéria,
mas sim que eles conformam meios minimos de tutela do usuario, cabendo ao regulador detalha-los,
adapta-los, complementa-los ou amplia-los — nunca, porém, reduzir sua funcdo ou seu papel. O
quarto parametro de aplicabilidade do CDUSP diz respeito a sua relacdo com as normas do CDC,
gue em varios dispositivos também faz mencédo a entes publicos e ao servico adequado. Para
esclarecer esse dificil tema de harmonizacdo legal, o Congresso prescreveu dois relevantes
mandamentos. De acordo com o art. 1°, § 2°, a aplicacdo do CDUSP nédo afasta a necessidade de
cumprimento do disposto: “ll — na Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990, quando caracterizada
relacdo de consumo ” (g.n.). Novamente resta claro que o CDUSP representa o corpo basico de
garantias para todos os usuarios de servicos publicos. Sendo assim, as normas do CDC poderédo se
somar a ele, mas jamais afastar sua aplicabilidade. Para que essa acumulagdo normativa ocorra, €
preciso que uma condicdo seja cumprida, qual seja: a caracteriza¢do de uma relagdo de consumo.
Ao estabelecer essa condicdo, o legislador buscou corretamente esclarecer que, para certos
servicos, nao fara sentido a utilizacdo dos meios adicionais de defesa do CDC, pois nao havera uma
verdadeira relagdo de consumo em sentido estrito. E o que se vislumbra, por ilustracdo, em servicos
uti universi , como 0s servi¢os de drenagem de aguas pluviais, de varricdo de ruas ou de seguranca
urbana, bem como em alguns servicos administrativos, como os de expedi¢cdo de documentos ou de
orientagdo da populagdo. O quinto parametro de aplicabilidade também envolve a relacdo do
CDUSP com o CDC, mas se direciona exclusivamente aos servicos publicos prestados por
particular. Conforme dispde art. 2°, § 3°, aplica-se “ subsidiariamente o disposto nesta Lei aos
servicos publicos prestados por particular ”. Com isso, buscou o legislador esclarecer que os
servigcos publicos executados indiretamente, ou seja, por particulares em nome do ente publico titular
se submetera ao CDC e, apenas naquilo que houver lacuna, aos instrumentos do CDUSC. Para
particulares delegatérios de servicos publicos como empresas concessionarias ou permissionarias
ou mesmo entes do terceiro setor, as normas basicas sdo as do CDC e as normativas regulatdrias,
subsidiariamente aplicando-se o CDUSP naquilo que nao tiver sido disciplinado por esses diplomas.
Ja para os servigos executados diretamente por pessoas juridicas de direito publico interno e, a meu
ver, também por pessoas juridicas estatais de direito privado que participem da Administracao
Indireta (como um consorcio privado regido pela Lei n. 11.107/2005), a regra se modifica. Aplica-se
em geral o CDUSP como corpo de normas basicas e, adicionalmente, o CDC apenas se restar
caracterizada a relacdo de consumo. Enfim, o sexto parametro de aplicabilidade das normas do
CDUSP é de natureza temporal e se encontra nas suas disposi¢cdes finais. De acordo com o art. 25,
a vacatio legis sera de 360 dias para a Unido, os Estados e Municipios com mais de 500 mil
habitantes; de 540 dias para Municipios com mais de 100 mil e menos de 500 mil habitantes e de
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720 dias para Municipios com menos de 100 mil habitantes (art. 25). De modo adequado, o
legislador reputou necessario conferir mais tempo a entes federados com menor populacao,
presumindo que esses entes, em geral, dispdem de menos recursos financeiros, técnicos e de
pessoal para implementar as novidades operacionais e organizacionais do CDUSP. Porém, a norma
deve ser interpretada com cuidado. Os prazos alargados ndo atingem qualquer servi¢co que se preste
nos referidos municipios de menor porte, mas unicamente 0s que estiverem sob sua titularidade. Por
exemplo, o prazo de implementacéo dos instrumentos de protecdo dos usudrios para os prestadores
de distribuicdo de energia a domicilio (servi¢o federal) em um Municipio de 50 mil habitantes sera de
360 dias, mas o prazo de adaptacdo dos servicos locais de educacdo basica nesse mesmo
Municipio perfard 720 dias. A norma mais benéfica se limita a servigos de titularidade do Municipio
demograficamente reduzido, ndo aos servigcos de entes estaduais ou locais, ainda que prestados no
territério desses municipios menores. H4 situagdes ainda mais complexas, mas ndo explicitamente
tratadas na lei, como a dos servigos sob titularidade compartiihada e a dos servigcos sob gestao
comum. No caso especifico de titularidade compartilhada de servico publico entre Estado e
Municipios em regido metropolitana (servico como atividade de interesse comum), 0 prazo devera
ser igualmente de 360 dias, dado que nesse caso nao ha razdo fatica a justificar o prazo mais
alargado. Distinta é a hipotese de gestdo associada de servicos publicos por consoércios publicos
(sem titularidade compartilhada). Aqui, o prazo mais adequado parece ser o aplicavel ao maior
Municipio envolvido. Como o desempenho da atividade é conjunto a despeito da titularidade isolada
ou individualizada, a adaptagdo do servico a um automaticamente levara a concretizagcdo do
mandamento do Cédigo para todos 0s outros. ******xxx*x PG Registro meus agradecimentos ao Dr.
Paulo Macera, mestre em direito administrativo pela USP, pela leitura critica do esboc¢o desse artigo,
suas contribuicBes para a reflexédo e sugestdes de aperfeicoamento do texto.
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