Limites da aplicacdo do Codigo de Defesa do Consumi  dor (CDC) na relacdo entre

usuarios e concessionarias de servico publico

Limites de I'application du CDC dans la relation entre les utilisateurs et les concessionaires de service public

Resumo: O texto pretende analisar os limites da aplicacdo do cddigo de defesa no consumidor na relagédo
entre as concessionarias e os usuarios de servicos publicos. Examinar-se-a as formas de aplicagcdo do CDC a
relagdo concessionaria, comentando-se a aplicagdo de determinados dispositivos da lei n. 8.078/90 na
estrutura tarifaria do servico com a exploracao de julgados patrios sobre esta tematica. Afinal, o texto explora
a necessidade da interpretacdo simultdnea dos dispositivos juridicos que incidem sobre os aspectos da

concessédo dos servigos publicos.

Résumé: Cet article se propose danalyser les limites de l'application du code de protection des
consommateurs (code de la consomattion) dans les relations entre les distributeurs et les utilisateurs des
services publics. Il examinera les moyens de mise en ceuvre du CDC dans la relation concessionaire,
commentaires sur l'application de certaines dispositions de la loi n° 8.078/90 sur la structure tarifaire du
service avec de I'exploration de la jurisprudence sur cette question. Apres tout, le article examine la nécessité
de l'interprétation simultanée des dispositions légales qui mettent l'accent sur les aspects de la prestation du

services publics.
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1. Introducéo

A outorga pelo Estado da gestédo do servico publico a iniciativa privada implica na
criacdo de uma variedade de relag@es juridicas para o seu exercicio. A coexisténcia de
um servico elevado ao interesse publico com o propdsito lucrativo da empresa privada
gue passe a explora-lo exige a incidéncia de normas que disciplinem desde a prépria
concessdo do servigco pelo Estado até a relagdo da concessionaria com os destinatarios
do mesmo. E todas estas normas que incidem sobre a relacdo concessionaria devem
necessariamente ser interpretadas de modo sistematico e coerente.

Este cuidado hermenéutico é determinado essencialmente pelo mérito da

decisdo do Poder Publico na escolha pela concessao e permissédo de um servigco. Exige-



se que 0 peso dos beneficios sociais a populacdo seja maior do que o peso do lucro
obtido pela iniciativa privada. A relacdo concessiondria se estabelece primordialmente
para a satisfacdo de uma necessidade coletiva, ao passo que os ganhos da iniciativa
privada sdo meramente reflexos desta necessidade preferencial, garantidos pelo regime
juridico da concessao.

Neste contexto é que sdo introduzidas as normas de direito do consumidor. A
relacdo de consumo pode estar contida nas multiplas relac@es juridicas decorrentes da
concessao do servico publico. Mas ela ndo prevalece em todos 0s casos, sendo que o
Cdédigo de Defesa do Consumidor ndo incide sobre todos os aspectos da prestacdo do
servigo concedido. A relacdo concessionaria deve obediéncia preferencial aos artigos 21,
37 e 175 da Constituicdo Federal, bem como a Lei Geral de Concessfes e a outras
normativas afetas ao servico publico.

E frequente o discurso de juristas banalizando as regras consumeristas com a
sua aplicacado indiscriminada a qualquer situacdo onde se apresentem concessionaria e
usuérios do servico publico. Dai o escopo desta pesquisa, que tem como objetivo geral
tracar alguns limites e parametros sobre a incidéncia das normas de direito do consumidor
através da analise interpretativa do direito publico e do Cédigo de Defesa do Consumidor.

A andlise destinar-se-4, ainda, a localizacao juridica do usuario como um sujeito
beneficiario da prestacdo de um servico publico, a distingdo conceitual entre usuario e
consumidor e sua localizagdo legislativa, e a andlise da tarifa frente ao Cédigo de Defesa

do Consumidor.

2. O usuério como beneficiario da prestagdo de um servi¢o publico

Um ponto de partida para a compreensdo da interferéncia do CDC nas relacfes
juridicas entre concessionaria de servico e usuarios esta na aceitacdo de que esta esta
permeada pela tutela do servigo publico. Isso significa admitir o usuario como o sujeito
beneficiario, em ultima andlise, do servico publico.

O regime juridico do servigco publico outorga ao usuario um repertorio de direitos, a
serem exercidos em face da concessionaria e do préprio Poder Concedente, que se
justifica na ligacdo do servico publico com valores fundamentais e com a dignidade da
pessoa humana. Ha aspectos individuais e supraindividuais que se extraem desta
relacéo.

MARCAL JUSTEN FILHO escreve que, quando uma atividade se configura como

servigo publico, passa a sujeitar-se a uma disciplina que retrate essa instrumentalidade



para realizar o interesse publico'. O servico publico, enfim, estara sempre agregado a
valores fundamentais do Estado Democratico de Direito, tal como a dignidade da pessoa
humana e a eliminacdo das desigualdades sociais.

Em estudo que contempla o servigo publico fundamentalmente ligado a posicéo do
usuario, CESAR A. GUIMARAES PEREIRA esclarece que 0 conceito mais preciso do servico
publico serd aquele que destaca o servigo uti singuli do servigo uti unersi, pois que a
relacdo juridica estabelecida concretamente com a figura do usuério estabelecer-se-ia
somente na primeira espécie. Para CESAR A. GUIMARAES PEREIRA, no servi¢co publico
propriamente dito, o usudrio é instrumento para o atingimento da finalidade da atividade
publica®.

A figura do usuario para o estabelecimento do conceito de servico publico,
portanto, reforca a idéia de instrumentalidade de MARCAL JUSTEN FILHO. O servico publico,
para além da satisfacdo do interesse individual do usuério, serve precipuamente a
satisfacdo do interesse publico subjacente®.

J& ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO retrata, dentre outras, uma acepc¢ao restrita do
servico publico, segundo a qual abrangeria apenas as atividades prestacionais que
tivessem um liame imediato com os individuos, podendo os seus beneficiarios ser
identificados e a sua fruicdo quantificada. Tratar-se-ia este um conceito inferivel da
prépria Constituicdo Federal. Nas palavras do jurista: Servigos publicos sdo as atividades
de prestacdo de utilidades econbmicas a individuos determinados, colocados pela
Constituicdo ou pela lei a cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e por ele
desempenhada diretamente ou por delegatarios, gratuita ou remuneradamente, com
vistas ao bem-estar da coletividade”.

Em consonéancia com a idéia de instrumentalidade, ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO
explica que os servicos publicos e as atividades econbmicas stricto sensu tém uma

relacéo distinta com o tempo: “estas visam a satisfacéo imediata do sujeito, ao passo que

! JUSTEN FILHO, Marcal. Concessdes de servicos publicos. Comentarios as Leis 8.987 e 9.074, de 1995.
Sao Paulo: Dialética, 1997, p. 56/57.

e} servigo é uti singuli porque a satisfagdo de cada usuério individual € o que realiza o fim publico de cada
servigo” (PEREIRA, Cesar A. Guimardes. Usuarios de servicos publicos: usuarios, consumidores e os
aspectos econdmicos dos servigos publicos. Sdo Paulo: Ed. Saraiva. 2006, p. 4)

3 “Assim, ao prestar o servico de abastecimento de 4gua potavel, o Poder Publico realiza o interesse do
usuério (que necessita de agua de qualidade para sobrevivéncia com salde) e o interesse coletivo na
prevengédo de transmissdo de doencas e na reducdo de eventuais custos de tratamento médico. A realizagdo
do interesse coletivo pressupde o atendimento do interesse individual do usuério”. (PEREIRA, Cesar A.
Guimardes. Usuarios de servigos publicos: usuarios, consumidores e os aspectos econdmicos dos servigos
publicos. Sao Paulo: Ed. Saraiva. 2006, p. 5)

*ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 157.



aqueles visam a realizacdo dos interesses de longo prazo dos cidaddos enquanto
membros de uma dada sociedade®".

Todas as definicbes apresentadas, permeadas pela idéia do bem comum,
permitem a extracdo de uma segunda constante, qual seja, que a atividade reconhecida
como servico publico estard sujeita a um regime juridico proprio de Direito Publico.
Justamente pelo servico publico ser marcado pelo interesse coletivo submete-se a um
regime juridico adequado a esta finalidade. Convenciona-se aqui, portanto, o conceito do
servico publico a partir de um viés formalista. O servico publico é a atividade condicionada
as regras aplicaveis ao servico publico.

E a outorga pelo Estado da gestdo de um servigo publico ao particular ndo o
descaracteriza como tal, transformando-o em servi¢o privado e, portanto, ndo modifica o
regime juridico que se projeta sobre a prestacao do servico publico. A concessionaria atua
em nome préprio, mas no interesse publico, dai a manutencdo do regime juridico
aplicavel.

O regime juridico préprio de direito publico impede que o particular administre o
servico como se fosse titular do empreendimento privado. Como contraponto da livre
iniciativa na atividade econdbmica em sentido estrito, estd o contrato de concesséao
celebrado com o Estado na prestacdo do servico publico, de onde surge uma relacao
juridica complexa que envolve, a um sé tempo, o Poder Pulblico, a concessionéaria e o
usuério do servico publico. E os limites do interesse publico constrangem a liberdade da
concessionaria, cuja atividade passa a ostentar nitida natureza funcional. Segundo
MARGCAL JUSTEN FILHO, “a concessao é instrumento de realizacdo do interesse publico,
transcendente ao interesse econdmico do concessionario®”.

Os servigcos publicos, portanto, ainda que sob a gestdo da iniciativa privada,
apresentam um carater coletivo e social muito mais forte e amplo do que nas atividades
econdmicas em sentido estrito, mantendo-se submissos ao regime juridico de Direito
Publico. Em dltima analise, os servicos publicos mesmo que prestados pela iniciativa
privada acabam sendo instrumentos realizadores da distribuicdo de renda’, da eliminacéo

das desigualdades sociais e da dignidade da pessoa humana.

® ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 524.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Concessdes de servicos publicos. Comentarios as Leis 8.987 e 9.074, de 1995.
Séo Paulo: Dialética, 1997. p. 69.

" Ver-se-a adiante que a composicdo da tarifa pode se pautar na pratica de subsidios cruzados, mecanismo
este realizador da distribuicdo de renda.



3. Consumidor e usuario

Como visto, a ligacéo entre a prestacdo do servico publico a valores fundamentais
o distingue das demais atividades econdmicas e lhe garante um regime juridico peculiar,
marcado por normas de direito publico. Estando o usuario integrado na multiplicidade de
relacdes juridicas que se travam no dominio da outorga e prestagéo do servi¢o publico -
sendo ele o préprio beneficiario desta prestacéo -, sua posicdo ndo deve ser equiparada a
de um mero consumidor de servigos. Estes conceitos sdo diferencados pelo direito.

Consumidor e usuario sdo figuras tratadas distintamente pela Constituicdo. O
consumidor aparece como um agente participante da economia de mercado (art. 170, V,
CF?®), ao passo que 0 usuario é percebido como o destinatario de uma prestacdo marcada
pelo interesse publico (arts. 175° e 150, § 3°'°, da CF).

Embora consumidor e usuario encontrem-se em uma relagédo de cunho econémico
onde sdo destinatarios de uma prestagdo que ocorre, em regra, mediante uma
contrapartida pecuniaria, o0 texto constitucional situa-os em ambientes distintos,
impossibilitando a identificac@o destas figuras. O consumidor € um agente do mercado de
consumo (atividade econbmica em sentido estrito), enquanto o usuario é alguém na busca
da realizacdo das suas necessidades essenciais como destinatdrio de um servico
pablico™.

A diferenca de ambientes econémicos importa em mudanca no comportamento da
figura destinataria da prestacdo. Perceba-se que o consumidor esta no mercado
buscando a sua prestacdo ou bem segundo uma conjugacédo de oferta e pre¢o na medida
da sua vontade e possibilidade aquisitiva. O usuario, por seu turno, movimenta-se pela
sua existéncia social, buscando a fruicdo de um servico publico independentemente da
sua oferta e do seu preco.

8 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os seguintes principios:
V - defesa do consumidor.

® Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou permisséao,
sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos publicos. Paragrafo Gnico. A lei dispora sobre: Il - os
direitos dos usuarios.

10 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: § 3° - As vedag¢es do inciso VI, "a", e do paragrafo anterior ndo se aplicam
ao patriménio, a renda e aos servicos, relacionados com exploragdo de atividades econdmicas regidas pelas
normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestacdo ou pagamento de pre¢os ou
tarifas pelo usuéario, nem exonera o promitente comprador da obrigacdo de pagar imposto relativamente ao
bem imovel.

1 A idéia é da Autora Cristiane Denari (DERANI, Cristiane. Privatizacio e servigos plblicos. Sdo Paulo: Max
Limonad. 2002)



O cerne da distingdo entre as figuras do consumidor e usuario, portanto, esta nos
valores — sempre relacionados a dignidade da pessoa humana — inerentes aos servicos
publicos™.

CESAR A. GUIMARAES PEREIRA esclarece que “o consumidor tem uma posi¢ao
juridica caracterizada pela titularidade de direitos subjetivos; 0 usuario ocupa uma posicao
juridica instrumental para a realizacdo dos valores que inspiram a definicdo de certos
servicos como publicos pelo que titulariza direitos subjetivos funcionalizados”. Completa
gue “o usuario tem direitos em relacao a criacdo e organizacao do servico completamente
incompativeis com a posic&o juridica de um consumidor*®”.

N&o s6 é possivel a distingdo do usuario e consumidor no plano econémico, como,
também — e reflexamente —, altera-se o regime juridico aplicavel a um e outro. A relagéo
entre o consumidor e o fornecedor esta situada no campo do direito privado e a relacao
entre 0 usuario e a concessionaria, por ser tocada pelo interesse publico, recebe forte
normatizacdo pelo direito publiscista.

ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL aponta objetivamente trés diferencas: “(a) a
relacdo entre fornecedor e consumidor € privada; a entre concessionaria e usuario
envolve interesses publicos e é coligada ao contrato de concesséao; (b) o tratamento
normativo das figuras é distinto no ordenamento brasileiro; (c) o usuario é titular de
direitos frente a concessionaria e ao Poder Publico (poder concedente), que responde
pelo inadimplemento da concessionaria; ao contrario, o consumidor detém direitos apenas
frente ao consumidor**”.

Afinal, a despeito do possivel regime de concorréncia entre os prestadores de
servico publico (e, portanto, aproximando-os da atividade econdmica em sentido estrito), &
de se manter integra a distingdo entre as figuras do usuario e do consumidor bem como a
impossibilidade de equiparacdo dos regimes. O estabelecimento de um regime
concorrencial da prestacédo do servico publico ndo o desnatura como tal e, portanto, em
maior ou menor grau, estara invariavelmente destinado a realizacdo de valores sociais e,

sobretudo, a realiza¢éo da dignidade humana.

2 Embora os servigcos publicos estejam sempre marcados pela essencialidade ante os valores sociais que
funcionalizam, é possivel conceber uma graduacéo do nivel de essencialidade dos servigos publicos, de modo
%ue podem ser mais ou menos afetos a dignidade humana.

PEREIRA, Cesar A. Guimardes. Usuarios de servicos publicos: usuarios, consumidores e o0s aspectos
econdmicos dos servicos publicos. Séo Paulo: Ed. Saraiva. 2006. p. 136.
14 AMARAL, Antonio Carlos Cintra. Distincdo entre usuario de servigco publico e consumidor. In: Amaral,
Antonio Carlos Cintra. Concesséo de servigo publico. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 113/118. p. 115.



4. Formas de aplicacdo do CDC as relagBes concessio  narias

H& quem sustente que o artigo 7° da lei geral de concessdes™ lancou a figura do
usuario ao status inconteste de consumidor. O dispositivo, sem duavidas, reconhece em
alguma medida a aplicacdo do regime do Cédigo de Defesa do Consumidor a prestacao
dos servigos publicos. Contudo, ndo é o suficiente a autorizar a equiparacao das figuras
do usuario e do consumidor, tampouco é o suficiente a autorizar a aplicacdo
indiscriminada das regras e principios consumeristas a relacdo concessionaria.

N&o ha diavidas sobre o amplo campo de incidéncia do Cédigo de Defesa do
Consumidor, que, servindo a tutela do consumidor no mercado de consumo, apanha a
grande maioria dos contratos civis.

Como expde CLAUDIA LIMA MARQUES, esta o Codigo de Defesa do Consumidor
determinando a aplicacdo de suas normas de interpretacdo e de proibicdo de abusos a
grande maioria dos contratos civis hoje existentes na sociedade, invadindo searas
tradicionalmente dominadas pelas normas do Cédigo Civil e, conforme se interprete a
figura do consumidor, também matérias regidas pelo Cédigo Comercial®®.

Contudo, CLAUDIA LIMA MARQUES é cuidadosa ao tratar da aplicacdo do Cédigo de
Defesa do Consumidor aos servi¢os publicos, pois reconhece a especialidade da relacéo
concessionaria. Expde que o regime “dos contratos concluidos com a administracédo é
especial, mesmo se regidos por leis civis, ndo perde a relacdo ser carater de
“verticalidade™, reservando-se a administracdo faculdades que quebram o equilibrio do

contrato'””

. Assim a autora reconhece a necessaria conciliagdo do CDC com o regime de
direito publico.

Quer-se dizer, no entanto, que sempre havera prevaléncia do direito administrativo
em relacdo ao CDC. Insta, entdo, relacionar quais sdo as possibilidades de aplicacdo do
CDC as relagdes concessionarias, ainda que sob o peculiar trato da relacdo

concessionaria.

15 Art. 7°. Sem prejuizo do disposto na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, s3o direitos e obrigacdes dos
usuérios: | - receber servico adequado; Il - receber do poder concedente e da concessionaria informacdes
para a defesa de interesses individuais ou coletivos; Il - obter e utilizar o servi¢co, com liberdade de escolha
entre varios prestadores de servigos, quando for o caso, observadas as normas do poder concedente. IV -
levar ao conhecimento do poder publico e da concessionéria as irregularidades de que tenham conhecimento,
referentes ao servigo prestado; V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela
concessionaria na prestacdo do servico; VI - contribuir para a permanéncia das boas condigfes dos bens
Psublicos através dos quais Ihes sdo prestados 0s servigos.

MARQUES, Claudia Lima. Contratos no cédigo de defesa do consumidor: O novo regime das rela¢des
contratuais. 4 ed. ver e amp., Sdo Paulo: RT, 2002, p. 360.
' MARQUES, Claudia Lima. Contratos no codigo de defesa do consumidor: O novo regime das relagfes
contratuais. 4 ed. ver e amp., Sdo Paulo: RT, 2002, p. 485/497.



A primeira premissa do tema é a aplicacdo do CDC restrita as hip6teses de
omissdo do direito administrativo na regulagdo da relagdo concessionaria frente aos
usuarios. Ou seja, onde houver o afastamento das normas de direito publico, abre-se,
entdo, espaco para a aplicacdo das normas consumeristas.

Reconhece-se, contudo, que se trata de uma aplicacao proviséria, ante a auséncia
da criacdo de uma disciplina prépria para a protecdo do usuario, ja a mando do artigo 83°
do artigo 37 da Constituicdo Federal®®. E o que bem explica CESAR A. GUIMARAES
PEREIRA:

Desse modo, a disciplina prépria do consumidor, contida no CDC, somente € aplicavel aos

usuérios de servigco publico (a) nos espacos de liberdade deixados pela regulamentacéo do

servico publico e (b) provisoriamente, enquanto nao editadas as leis pertinentes ao servigo

publico em questdo (pelo ente politico que titulariza o servi¢o ou, no caso do art. 22, XXVII,

da Constituicdo, Pela Unido™.

Todavia, se as normas do CDC demonstrarem incompatibilidade com o direito
publico deixam de ser aplicadas®.

A segunda premissa é que, de fato, ha normas do CDC que inegavelmente se
aplicam a relacdo concessionaria, tal qual aquela expressa nos seus arts. 4°, VI, 6°, X e
22%. Ocorre que, ndo obstante a insercdo destes dispositivos no CDC é de se reconhecer
a sua natureza administrativa - também, por isso, a citada caracteristica do CDC como um

2»_ e a existéncia de normas de natureza administrativa no

conjunto de “microssistemas
corpo do CDC néo pressupde a aplicacdo das demais normas consumeristas e tampouco

autoriza a equiparacédo do usuario com o consumidor.

8 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte § 3° A lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na
administragdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamages relativas a prestagdo dos
servicos publicos em geral, asseguradas a manutencéo de servicos de atendimento ao usuario e a avaliagcao
periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos; Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e
as informacdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; Ill - a disciplina da
representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungdo na administracédo
Ublica.
°® PEREIRA, Cesar A. Guimardes. Usuarios de servigos publicos: usudrios, consumidores e 0s aspectos
econdmicos dos servicos publicos. Séo Paulo: Ed. Saraiva. 2006, p. 214.
2 Apresentam pontos de incompatibilidade com o regime publiscista, p. ex, os arts. 20, 26, 27, 39, I, 51, II, IV,
IX, X, XI, XIl, XIl, XIV, XV, do CDC.
2L Art. 22. Os orgéos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob qualquer
outra forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto
aos essenciais, continuos. Paragrafo Unico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigaces
referidas neste artigo, serédo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na
forma prevista neste cédigo.
%2 MARQUES, Claudia Lima. Contratos no codigo de defesa do consumidor: O novo regime das relagfes
contratuais. 4 ed. ver e amp., Sdo Paulo: RT, 2002. p. 25/30.



No texto do CDC revelam-se ainda normas de conteldo declaratério. A funcao
declaratéria, por sua vez, implica no reconhecimento da aplicacdo das normas de direito
administrativo, afastando a aplicacdo do seu préprio conteddo normativo. Em outras
palavras, a caracteristica declaratéria do CDC apenas repete o regime publiscista.

Por fim, a dUltima premissa € que se reconhece a incidéncia das normas
processuais a relacdo concessionaria. O sistema processual do CDC apresenta um
carater geral, ndo se destinando exclusivamente ao consumidor. E, além do sistema
processual contemplar hipéteses estranhas a relacdo do consumo, o artigo 22, paragrafo
Unico, do CDC, expressamente estabelece a sua incidéncia em favor dos usuarios?.

Em suma, com bem apresenta CESAR A. GUIMARAES PEREIRA, sdo verificaveis no
CDC quatro grupos de normas aplicaveis ao servico publico: “(a) normas relativas a
regulacéo do préprio servico publico, que tém fundamento de validade no art. 22, XXVII,
da Constituicdo (...); (b) normas que refletem o regime juridico de direito publico e, por
isso, ndo sdo aplicaveis, mas podem ser invocadas como argumentos baseados em um
carater declaratério dessa disciplina consumerista (...); (¢) normas do CDC que se aplicam
— provisoriamente, diante da omissao legislativa frente ao art. 27 da EC . 19/1998 — aos
espacos de liberdade deixados pela regulagéo de cada servigo publico, que prevalece em
caso de conflito; (d) normas de natureza processual (...)"**.

E de se concluir, portanto, que a tutela da lei de prote¢do ao consumidor € menos
intensa quando voltada ao usuério do servico publico, porque, acima de todos os
envolvidos na relacéo, esta o interesse publico. Ou seja, a situacéo juridica do usuario,
embora circunstancialmente passivel de qualificacdo simultdnea do consumidor, €

atingida pela “funcionalizacdo inerente & relacéo juridica de direito publico®”.

% 0 ponto nuclear da extens&o ao usuario do regime processual do CDC est4 no paragrafo Gnico do art. 22.
O dispositivo estabelece que “nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigagdes referidas neste
artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma prevista
neste Cédigo”. Por essa via — e pela conjugacgédo dos arts. 4°, VII, e 6°, X, com o art. 81 e o art. 83 do CDC -,
torna-se integralmente aplicavel ao usuério a disciplina processual do CDC. Isso diz respeito tanto as acdes
coletivas (arts. 81 e 82) quanto as ag¢fes individuais (art. 84, p.ex.). (PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. Usuérios
de servigos publicos: usuérios, consumidores e os aspectos econdmicos dos servigos publicos. Sao Paulo:
Ed. Saraiva. 2006, p. 241).

% PEREIRA, Cesar A. Guimardes. Usuarios de servigos publicos: usudrios, consumidores e 0s aspectos
econdmicos dos servicos publicos. Séo Paulo: Ed. Saraiva. 2006, p. 221.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Concessdes de servigos publicos. Comentéarios as Leis 8.987 e 9.074, de 1995.
Sao Paulo: Dialética, 1997, p. 132.



4. A incompatibilidade do regime tarifario com a relacdo de consumo tutelada pelo
CDC.

O CDC oferece-se como norma a ser aplicavel nos espacos de liberdade deixados
pela regulacdo do servico pulblico, mas tdo-somente na medida em que houver
compatibilidade com o regime publiscista.

Assim, p. ex., o paragrafo Gnico do art. 42?° (regra de devolucdo em dobro dos
montantes indevidamente cobrados) e o inciso V, do art. 627 (modificacdo e revisdo de
clausulas contratuais), do CDC, representam dois notaveis pontos de incompatibilidade
com o direito publico.

A remuneracdo da concessionaria ndo se da diretamente pela Administrac@o
Publica. As atividades objeto da concessao sdo desempenhadas por conta e risco da
concessionaria, que promove investimentos e custeia as atividades necessarias a
prestacdo do servigo publico, percebendo, em contrapartida, a receita das tarifas pagas
pelos usuérios®.

A analise dos valores da tarifa de servico publico exclusivamente sob o ponto de
vista da legislacdo do consumidor mostra-se arriscada e inadequada, pois tende a
interpretar a tarifa a partir de exclusivo aspecto da contraprestacdo do servico
concretamente recebido pelo usudrio. Ocorre que a tarifa representa, outrossim, “um
elemento fundamental da preservacdo do equilibrio da politica publica e do projeto da
infra-estrutura consubstanciados na concess&o®®”. Evidente que a tarifa representa o
preco ou a contraprestacao que 0s Usuarios praticam com a utilizacdo do servigco publico
ofertado pela concessiondria. E a contrapartida & prestacdo do servico que integra a
relacao juridica contratual entre usuario e prestador. Mas o seu aspecto contratual relativo
ao usuario e concessionaria ndo elimina a sua original ligagdo com o servi¢o publico e,

|3O

portanto, sempre se fara presente, noutra ponta, o aspecto legal®. Dai se apanha outro

motivo que denota a complexidade do instituto da concesséo, a ensejar, como dito, uma

% Art. 42. Na cobrangca de débitos, o consumidor inadimplente ndo sera exposto a ridiculo, nem sera
submetido a qualquer tipo de constrangimento ou ameaca. Paragrafo Gnico. O consumidor cobrado em
quantia indevida tem direito a repeticdo do indébito, por valor igual ao dobro do que pagou em excesso,
acrescido de corre¢do monetéria e juros legais, salvo hipdtese de engano justificavel.

2T Art. 6° S#o direitos basicos do consumidor: V - a modificagdo das clausulas contratuais que estabelecam
prestacdes desproporcionais ou sua revisdo em razao de fatos supervenientes que as tornem excessivamente
onerosas.

% A concess3o comum de servigos publicos (Lei 8.987/95) pressupde um sistema misto de remuneracéo do
concessionario, constituindo-se da receita tarifaria (0 pagamento de tarifas pelos usuérios) e de receita
alternativas associadas ao negdcio da concessdo ou proveniente de projetos associados. (GUIMARAES,
Fernando Vernalha. O regime tarifario na concessdo de servicos publicos in Revista de direito publico da
economia. Ano 7. n. 27. p. 52)

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servigos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 524.

oA Constituicao previu a instituicao de politica tarifaria de servigos publicos pelo legislador.
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multiplicidade de relacées juridicas para o seu exercicio. E o que bem elucida FERNANDO
VERNALHA GUIMARAES:

A tarifa, assim, deve ser compreendida no entrecruzamento de trés relagfes juridicas

coordenadas: a que se estabelece entre usuario (e ndo usuérios) e o Poder Concedente,

guando da concepgéo e idealizagdo do servigo publico e sua tarifagdo; a que se trava entre
concessionério e Poder Concedente, delimitando-se e caracterizando-se no caso concreto

a execuc¢do do servico e das tarifas praticaveis, ligando-se estas a remuneragdo adequada

ao custeio da prestacdo suportada pelo concessionario; e aquele que se realiza entre

concessionario e usuario, assumindo a tarifa, aqui, o papel de contraprestacao arcada pelo
usuario como contrapartida a prestacao do servi¢o pelo concessionario. A fixagdo da tarifa
toca, como se V&, o interesse do usuario, do concessionério e, também, dos n&o usuarios

(uma vez que a sua fixagao pode provocar a aplicagdo de subsidios pelo Poder Pﬂb|iCO)31.

Além do desenho legal pelo ente titular do servico publico, a tarifa recebe ainda
forte regulamentacéo pela Administracdo Publica. A soma destas atividades interventivas
do legislador e da Administracdo sobre a tarifa limita a autonomia negocial e contratual
entre usudrio e prestador®.

Observe-se que mesmo no ambito concorrencial da prestacdo dos servicos
publicos, quando entdo os prestadores dispdem de maior liberdade de atuacéo tarifaria,
permanece intacto o seu estabelecimento legal, bem como a atuacdo estatal fiscalizadora
e de abuso de repressao.

Mas nao sado apenas estas as interferéncias tutelares da tarifa. A tarifa é ainda
objeto de pontual controle administrativo pelo Poder Publico no ambito do contrato de
concessdo, ou seja, 0 controle da tarifa é exercido de forma dinamica por atos
administrativos de efeitos especificos e concretos para produzir alteracBes nos valores
tarifarios, mantida a equacao econémico-financeira do contrato.

A fixacdo da tarifa assim pressupde tanto 0 seu aspecto preco-contraprestacao
(oriundo da relacdo contratual da concessionaria com 0 usuario) como 0 seu aspecto
preco-regulado e controlado pelo Poder Publico (oriundo da relacdo contratual da
concessionaria com o Poder Concedente). Sua natureza é complexa. E nem poderia ser

%1 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime tarifario na concessé@o de servigcos publicos in Revista de
direito pablico da economia. Ano 7. n. 27. p. 52.

Essa definicdo pressupde a manipulacdo de mecanismos de tarifagdo dos servicos publicos,
implementando-se distingdes necessérias, usando-se de subsidios cruzados quando conveniente, criando
tarifas extra-fiscais, etc. Por isso, a tarifa, dada sua ligacdo com a realizagdo do servico publico, é, antes de
tudo, um aspecto fortemente limitado e delimitado por lei. (GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime
tarifario na concesséo de servigcos publicos in Revista de direito publico da economia. Ano 7. n. 27. p. 56).
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diferente, dado o liame da tarifa com a essencialidade do servico publico a que
corresponde.

A existéncia da tarifa contempla tanto objetivos financeiros e econdémicos, como
também objetivos sociais, motivo este suficiente a impedir a incidéncia das regras dos
arts. 6, inciso V, e 42, paragrafo Unico, do CDC.

Poder-se-ia cogitar a incidéncia destas regras caso a tarifa ostentasse apenas
seus objetivos financeiro e econdmico dissociados das demais relacdes juridicas com o
Poder Publico. Contudo, este destaque é possivel apenas no plano tedrico.

Verifica-se, entdo, que a tarifa ndo pode estar submetida a toda e qualquer
disciplina punitiva propria da atuacdo do fornecedor frente ao consumidor. A tarifa de
servico publico ndo pode, portanto, ser considerada abusiva apenas diante da prestacéo
que é recebida pelo usuario, pois a sua composicao pressupfe a existéncia de uma
politica tarifaria destinada & concretizacéo de valores sociais®.

Cogite-se, p. ex., a utilizagéo da tarifa especial ou sobretarifa imposta ao consumo
de energia elétrica a teor da Medida Proviséria n. 2.152/2001*. A cobranca das tarifas
pela concessionaria se da nos limites ajustados no contrato de concesséao firmado com o
Poder Concedente e, ainda, na hipétese, a mando de uma politica regulatdria extrafiscal.
Supondo-se que nesse contexto o Poder Judiciario entendesse indevida a cobranca
perpetrada, impondo o regime punitivo do paragrafo Unico do art. 42 do CDC contra a
concessionaria. A decisdo mostrar-se-ia manifestamente equivocada.

O caso é de afastamento do CDC. A cobranca da tarifa no exemplo tinha
supedaneo em regulamentacao especifica do Poder Concedente, de modo que ndo havia
espaco de liberdade para a concessionaria. Na hip6tese, a concessionaria nao poderia
ser constrangida a restituir o valor das tarifas cobradas e muito menos a devolvé-lo em
dobro. A punicéo representaria, em ultima analise, 6nus a toda coletividade.

¥ uNzo & possivel dissociar a disciplina do servigo publico da questao tarifaria que cumpre funcéo central na
politica do servigo publico, servindo como instrumento a disciplina do uso de bens escassos (mediante
tarifagdo extrafiscalidade), de socializagdo do acesso ao servigo publico (mediante o acolhimento de tarifas
sociais) etc”. (GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime tarifario na concessdo de servigcos publicos in
Revista de direito publico da economia. Ano 7. n. 27. p. 68).

% A medida proviséria tomada para o exemplo foi objeto de acdo declaratéria de constitucionalidade que,
julgada procedente por maioria de votos pelo STF, recebeu a seguinte ementa: “O valor arrecadado como
tarifa especial ou sobretarifa imposta ao consumo de energia elétrica acima das metas estabelecidas pela MP
em exame sera utilizado para custear despesas adicionais, decorrentes da implementagdo do préprio plano
de racionamento, além de beneficiar os consumidores mais poupadores, que serdo merecedores de bdnus.
Este acréscimo ndo descaracteriza a tarifa como tal, tratando-se de um mecanismo que permite a
continuidade da prestagdo do servigo, com a captagdo de recursos que tém como destinatarios os
fornecedores/concessionarios do servigo. Implementacdo, em momento de escassez da oferta do servico, de
politica tarifaria, por meios de regras com forga de lei, conforme previsto no artigo 175, Il, da Constituicdo
Federal”. Acdo declaratdria de constitucionalidade n 9-6, julgada em 13 de dezembro de 2001.
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Segue-se com um segundo exemplo pratico. No ano de 2007, o Supremo Tribunal
Federal analisou a instituicdo da gratuidade do transporte urbano para os maiores de
sessenta e cinco anos e a sua relagdo com o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos®. A realizacdo do direito deste grupo de pessoas, previsto expressamente no
caput do art. 39 do Estatuto do ldoso®, demandava prévia alocacéo de custos, pois a
gratuidade tarifaria na hipétese reduziria o universo de usuarios pagantes em favor da
concessionaria ferindo a equacgédo econdmico-financeira inicial.

No caso, o STF apresentou a seguinte solucdo, afastando - acertadamente -
qualquer alegacd@o de inconstitucionalidade sobre o direito ao transporte gratuito aos
maiores de sessenta e cinco anos de idade: (a) na hipotese de delegacéo firmada antes
da Constituicdo cabera a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
compensando-se o impacto financeiro da gratuidade; (b) na hipotese de delegacao
firmada depois da Constituicdo, o concessionario ja deveria prever em sua proposta uma
estrutura tarifaria que contemplasse a gratuidade para os maiores de sessenta e cinco
anos de idade®.

Embora ndo tenha sido uma das solucdes observadas na decisdo do STF, ha
também a possibilidade de politica tarifaria onde o Poder Publico assuma o 6nus da
gratuidade por meio de subsidios publicos e, portanto, com o repasse do seu custo a um
universo mais amplo de contribuintes. A despeito desta informacé&o, suponha-se que uma
concessionaria obtenha a revisdo do seu contrato com o restabelecimento do equilibrio-

econbmico financeiro, de modo que o custo da gratuidade da tarifa para os maiores de

% ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 39 DA LEI N. 10.741, DE 1° DE OUTUBRO DE
2003 (ESTATUTO DO IDOSO), QUE ASSEGURA GRATUIDADE DOS TRANSPORTES PUBLICOS
URBANOS E SEMI-URBANOS AOS QUE TEM MAIS DE 65 (SESSENTA E CINCO) ANOS. DIREITO
CONSTITUCIONAL. NORMA CONSTITUCIONAL DE EFICACIA PLENA E APLICABILIDADE IMEDIATO.
NORMA LEGAL QUE REPETE A NORMA CONSTITUCIONAL GARANTIDORA DO DIREITO.
IMPROCEDENCIA DA ACAO. 1. O art. 39 da Lei n. 10.741/2003 (Estatuto do Idoso) apenas repete o que
dispde o § 2° do art. 230 da Constituicdo do Brasil. A norma constitucional é de eficacia plena e aplicabilidade
imediata, pelo que ndo ha eiva de invalidade juridica na norma legal que repete os seus termos e determina
gue se concretize o quanto constitucionalmente disposto. 2. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. (ADIN n. 3.768/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, DJU 26.10/2007).

% Art. 39. Aos maiores de 65 (sessenta e cinco) anos fica assegurada a gratuidade dos transportes coletivos
publicos urbanos e semi-urbanos, exceto nos servigos seletivos e especiais, quando prestados paralelamente
aos servicos regulares.

3" A decisdo tem supedaneo no art. 35 da Lei 90.74/95 - A estipulagdo de novos beneficios tarifarios pelo
poder concedente, fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos recursos ou da simultanea revisao da
estrutura tarifaria do concessionério ou permissionario, de forma a preservar o equilibrio econémico-financeiro
do contrato. Paragrafo Unico. A concessédo de qualquer beneficio tarifario somente podera ser atribuida a uma
classe ou coletividade de usuérios dos servicos, vedado, sob qualquer pretexto, o beneficio singular -, de
onde sao auferiveis medidas de compensacao da reducédo da remuneracao (por meio de subsidios publicos) e
medidas de revisao da estrutura tarifaria (por meio de subsidios internos ou cruzados).
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sessenta e cinco anos tenha se recomposto com o0 aumento da tarifa dos demais usuarios
daquele mesmo servigo. Questiona-se, entdo, se nesta hipétese os usuarios que sofreram
0 aumento no custo da tarifa poderiam pleitear a sua revisdo, pois que houve uma
modificacdo superveniente do contrato a teor do inciso V do art. 6° do CDC. Outra vez a
resposta é de afastamento do CDC. A tarifa, repita-se, ndo representa puramente uma
contraprestacao, mas exerce a funcao de impor contra esses usuarios o financiamento da
utilizacdo do servico pelos usuarios com mais de sessenta e cinco anos de idade. Trata-
se da tarifa social.

Os mesmos motivos que impedem a incidéncia da regra punitiva do paragrafo
Unico do art. 42, do CDC, impedem também a modificacdo ou revisdo das clausulas
contratuais a teor da regra disposta no inciso V do art. 6, do CDC. O mesmo mecanismo
regulatério da tarifa funciona sobre os demais aspectos da relacdo concessionaria.

Dai a necessidade de estabelecerem-se limites na aplicacdo do regime do CDC as
relacdes concessiondrias, pois nem sempre 0 pressuposto da prestacdo do servico
publico € o0 mesmo que autorizaria a incidéncia do CDC.

Contudo, a jurisprudéncia tende a dar ampla e irrestrita aplicacdo do CDC a

relac@o concessionaria, por vezes ultrapassando o préprio regime do servico publico.

5. Concluséo

Aguarda-se ainda por uma regulacdo especifica dos servigcos publicos que confira
protecdo ao usuério plenamente compativel com o regime das concessfes. Por ora, o
CDC podera substituir esta regulacdo tdo-somente na medida em que for compativel com
o direito publico, pois este é o regime supremo da relacdo concessionaria. Do contrario,
estar-se-a pondo a risco a propria coletividade, que, ao final deste processo, suportara o
Onus da ma interpretacao e aplicacéo da lei.

E a ordem juridica ndo é estanque. O Direito Administrativo caminha em mutacéo,
pois que a economia segue reclamando formatacBes juridicas que se renovem
constantemente, seja para assegurar os interesses da iniciativa privada, seja para
contemplar novos projetos politicos tocantes a tematica do financiamento do servico
publico. Os contratos administrativos, a atividade regulamentar e a lei evoluem alinhando-
se as exigéncias da sociedade e de sua economia.

E este contexto deve necessariamente afastar a utilizagdo de modelos prontos,
pré-concebidos de resolucdo de conflitos na relacdo concessionaria. O tratamento desta

relac@o deverd ocorrer sempre a partir do equacionamento de todos os diplomas juridicos
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disponiveis, conservando-se higidas todas as relacdes juridicas que se instauram em
funcdo da prestacdo do servigo publico pelo particular: usuarios (e ndo usuarios) e Poder

Concedente, concessionaria e Poder Concedente e, afinal, concessionaria e usuarios.
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