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RESUMO: O presente trabalho tem por finalidade compreender o direito de reclamacéo do usuério
de servicos publicos a luz da Lei n° 13.460/2017. Para tanto, o ponto inicial da pesquisa é delimitar,
ainda que brevemente, os conceitos-chave desse instrumento nos termos propostos pela referida
norma: usuario, servico publico e reclamagéo. Delineados tais preceitos basicos, o ensaio foca-se
especialmente no direito de reclamagéo, apontando seu status constitucional, seja na redagdo
original da Constituicdo da Republica de 1988, seja na conformacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 19/1998, e na sua recente regulamentagdo pela Lei n® 13.460/2017. Na ultima
parte, examinam-se as normas procedimentais desse instrumento previstas no diploma legal, as
quais visam proporcionar o exercicio de mais uma forma de controle social sobre a Administracéo
Publica. O método utilizado é o dedutivo e a técnica de pesquisa a bibliogréfica, apoiada na
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pesquisa documental em fontes primarias e secundarias.

Palavras-chave: Direito de reclamacdo do usuério de servicos puablicos. Lei n° 13.460/2017.
Processo administrativo. Controle social da Administracdo Publica.

ABSTRACT: The purpose of this paper is to understand the right of complaint of the public service
user in the light of Law no. 13,460/2017. Therefore, the starting point of the research is to delimit,
albeit briefly, the key concepts of this instrument, in the terms proposed by this regulation: user,
public service and complaint. Outlined such basic precepts, the essay focuses especially on the
right of complaint, pointing out their constitutional status, either in the original wording of the
Constitution of the Republic of 1988, or in the conformation given by Constitutional Amendment
no. 19/1998, and in its recent regulation by Law no. 13,460/2017. In the last part, the procedural
norms of this instrument foreseen in the legal diploma are examined, which aim to provide the
exercise of yet another form of social control over the Public Administration. The method used is
the deductive and the bibliographic research technique, supported by documentary research in
primary and secondary sources.

Keywords: Right of complaint of the public services user. Law no. 13,460/2017. Administrative
process. Social control of Public Administration.

SUMARIO: Introducdo; 1 A Lei n° 13.460/2017 e os conceitos de usuério, servico publico e
reclamacdo; 2 O direito de reclamacdo do usuario de servicos publicos na Lei n® 13.460/2017; 3
As normas procedimentais previstas pela Lei n® 13.460/2017 para exercicio do direito de
reclamac&o do usuério de servigos publicos; Consideraces finais; Referéncias.

INTRODUCAO

A Lei n°®13.460, promulgada em 26 de junho de 2017, na parte em que dispde acerca da
“participagdo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da administragdo
publica”, visa regulamentar os arts. 37, § 3°, inciso I, e 175, paragrafo nico, inciso II, ambos da
Constituicdo da Republica de 1988. Trata-se de um importante marco no ordenamento juridico
patrio no que toca aos direitos dos cidadaos, ndo apenas pela perspectiva da defesa na prestacao de
servigos puiblicos, mas, sobretudo, por disciplinar mais uma forma de atuacio (ou “participacdo”)*
daqueles na Administracdo Publica brasileira, em seus diferentes niveis.

Neste cenario, um dos instrumentos que permite esse duplo exercicio de cidadania (defesa
de direitos e “participacdo” na Administragdo Publica) ¢ o direito de reclamagdo do usuario de
servigos publicos. Embora previsto desde o texto original da Constituicdo da Republica de 1988, a
regulamentacdo de tal direito restou olvidada por quase trinta anos pelo legislador ordinério,
somente vindo a se concretizar por meio da Lei n® 13.460/2017 (BRASIL, 2017).

1 Ao longo deste ensaio o termo “participagdo” serd usado assim entre aspas quando se referir ao sentido empregado
pela Lei n° 13.460/2017. Referida norma parte de um conceito amplo de participacdo, tratando-a como género de
diversas formas de atuacdo dos cidaddos junto ao Poder Publico, considerando desde a presenca do cidaddo em locais
publicos de tomada de deciséo ou de transparéncia da gestao publica, até instrumentos que confiram ao individuo poder
de decisdo final. Por outro lado, pode-se usar o conceito de participagdo na Administracdo Publica em um sentido mais
estrito, exclusivo daqueles instrumentos que confiram ao cidaddo poder de decisdo final e vinculante (como um
referendo, por exemplo), nos termos que sugerem Sherry R. Arnstein (1969) e Juan Enrique Diez Bordenave (1995).
Isso acabaria por excluir daquela nogdo as atuagdes de carater meramente consultivo (como consultas publicas ou
audiéncias publicas) ou que concedam poder de decisdo compartilnada com outros agentes (como os conselhos, por
exemplo). Para uma analise mais aprofundada acerca da ideia de participagdo popular (com exposicdo de outros
posicionamentos) e de sua relagdo com a ideia de controle social, ver: PEREIRA, 2017.
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Assim, visando explorar de forma mais detalhada esse instrumento dos cidad&os, o
presente estudo busca compreender de que forma a Lei n°® 13.460/2017 regulamenta o direito de
reclamacdo do usudrio de servigos publicos, dividindo-se nos seguintes objetivos especificos: (i)
delimitar, ainda que brevemente, os conceitos fundamentais que implicam diretamente no
instrumento: usuario, servico publico e reclamacdo; (ii) contextualizar o direito de reclamacao na
Lei n® 13.460/2017; e (iii) discutir acerca do procedimento da reclamacéo previsto pela referida
norma e seus respectivos desdobramentos como instrumento de efetivacdo do controle social da
Administracdo Publica.

A pesquisa tera carater descritivo, visando apresentar o direito de reclamacéo do usuario
na forma proposta pela Lei n° 13.460/2017, e, também, viés critico, examinando as normas
atinentes a esse instrumento no aludido diploma legal e seu potencial impacto na relacdo entre os
cidadéos e o Poder Publico.

1. A LEI N° 13.460/2017 E OS CONCEITOS DE USUARIO, SERVICO PUBLICO E
RECLAMACAO

Antes de adentrar especificamente no exame da Lei n° 13.460/2017, importante observar
que a exigéncia de confec¢do de um diploma legal que tratasse especificamente da “participa¢ao”
do usuério de servigco publico na gestdo administrativa ndo estava prevista no texto original da
Constituicdo da Republica de 1988. Foi a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19/98
(EC n° 19/1998) que se alterou o § 3° da Constituicdo para definir que lei ordinaria estaria
incumbida de disciplinar formas de “participagdo” dos cidaddos (no carater de usuario) na
Administracdo Publica (BRASIL, 1998).

Na esteira da maior concretude a nogao de “participagdo” na gestio publica, o constituinte
derivado estabeleceu, de plano, trés formas basicas que representariam essa diretriz, as quais estdo
dispostas nos trés incisos que compdem a atual redacéo do art. 37, § 3° da Constituicéo.>

Ainda no ambito da protecdo dos usuarios de servigos publicos, a EC n® 19/1998 exigiu a
construcdo de uma legislacéo especifica de defesa dessa categoria® (tal como a Lei n° 13.460/2017),
pois estabeleceu, em seu art. 27, um prazo para confecgdo de lei que versasse sobre o tema.*

Passados mais de quinze anos desde a promulgacdo da EC n° 19/1998, sem a referida
regulamentacdo, sendo flagrante a omissdo legislativa (nada obstante a existéncia de diversos
projetos em tramite no Congresso Nacional),> em 2013 o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (CFOAB) ajuizou a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n°

2 O atual texto do art. 37, § 3° e seus incisos tem a seguinte redacéo: Art. 37... [...] § 3° A lei disciplinara as formas de
participacao do usuario na administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamaces relativas
a prestagdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servigos de atendimento ao Usuério e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servi¢os; Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos
e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5%, X e XXXIII; 111 - a disciplina da representacéo
contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracéo publica (Redagdo dada pela
EC n° 19/1998) (BRASIL, 1998).

3 Vale lembrar que a Lei n° 8.987/1995 confere, em seu art. 7°, alguns importantes direitos aos usuarios de servigos
publicos. Todavia, ainda que se argumente que tais direitos sejam aplicaveis a todos usuarios, independentemente do
servigo publico ser objeto de concessao ou permissao (objeto da Lei n° 8.987/1995), resta claro que tal diploma legal
ndo é especifico na abordagem de direitos dos usuarios, visto que possui outra finalidade, e tampouco poderia servir
como um estatuto de defesa dessa categoria (BRASIL, 1995).

4 Sobre o tema, o art. 27 da EC n° 19/1998 tem a seguinte redacdo: “Art. 27. O Congresso Nacional, dentro de cento e
vinte dias da promulga¢ao desta Emenda, elaborara lei de defesa do usudrio de servicos publicos” (BRASIL, 1998).

5 Desde a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988, diversos foram os projetos de lei que tramitaram no
Congresso Nacional para regulamentar o direito de reclamacdo do usuério de servigcos publicos ou, de forma mais
genérica, o direito dos usuarios. Na Camara dos Deputados foram encontrados os seguintes projetos: PL n°® 674/1999,
PL n° 6.953/2002, PL n° 1.397/2003, PL n°® 4.907/2005, PL n° 6.926/2006, PL n° 6.960/2010, PL n° 544/2011 e PL n°
6.882/2013. J& no Senado Federal, cita-se: PLS n° 29/1991, PLS n° 439/1999, PLS n° 355/2004, PLS n° 430/2007 e
PLS n° 208/2008. O PL n°® 6.953/2002, que foi convertido na Lei n® 13.460/2017, teve origem no PLS n°® 439/1999.
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24/DF.® No exame da medida cautelar pleiteada, o Ministro Dias Toffoli, relator da ac&o, por
decisdo monocrética, reconheceu a mora legislativa e deferiu parcialmente o pleito para que no
prazo de 120 (cento e vinte) dias os requeridos (Presidente da Republica, Presidente da Camara
dos Deputados e Presidente do Senado Federal) adotassem as providéncias legislativas necessarias
para cumprimento do dever imposto pelo constituinte derivado (BRASIL, 2013).”

Finalmente, em junho de 2017, foi promulgada a Lei n® 13.460/2017, que passou a
disciplinar a “participacdo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos da
administracdo publica”.® Apesar disso, tal fato ndo significou a possibilidade de aplicacdo imediata
de suas disposicdes, uma vez que a vigéncia da norma foi diferida para, no minimo, um ano depois
de sua publicacéo.’

A fim de evitar maiores embaracos na aplicacdo de suas normas, a Lei n® 13.460/2017
trouxe conceitos para 0s principais termos juridicos que circundam sua Orbita. Para a presente
pesquisa, destacam-se as defini¢bes de usuério, de servico pablico e de reclamacéo, todos previstos
no seu art. 2°,*° que passam a ser objeto de analise mais detida e pormenorizada.

A respeito da noc¢do de usuario de servico publico, cabe salientar que a proposicdo do
legislador abrange ndo somente aquelas pessoas fisicas (cidaddos) e juridicas que usam ou se
beneficiam dos servigos, mas também os que possam vir a usar dessas atividades no futuro, o que
viria abarcado pela expressdo “potencialmente”. Aqui, cabe recuperar a distingdo entre usuarios
efetivo e potencial também no sentido de que aquele se utiliza/beneficia concretamente do servico
publico, enquanto este o tem a sua disposicdo. Inclusive, h4 casos em que usuarios potenciais (que
tém um determinado servico a disposicdo) sdo obrigados a pagar um valor minimo pela
disponibilidade — o que ocorre, v.g., no caso do fornecimento de energia elétrica. Portanto, do ponto

6 A acdo foi julgada, posteriormente, extinta, sem julgamento de mérito, em razdo da promulgacdo da Lei n°
13.460/2017.

" A medida cautelar requerida pela OAB na ADO n° 24/DF, além do pleito para que fossem adotadas providéncias por
parte das autoridades competentes para conversdo do Projeto de Lei n° 6.953/2002 em lei, comportava, ainda,
postulagdo para utilizagdo subsidiaria e provisoria do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC) nas relagdes dos
servigos publicos, enquanto ndo editada a lei de defesa dos usudrios de servigos publicos. Esse ultimo pedido foi
indeferido pelo Ministro relator Dias Toffoli, sob o0 argumento de que necessitava de uma analise mais profunda da
Corte acerca do tema, sendo prudente aguardar a prestacdo de informacdes das autoridades requeridas (BRASIL,
2013).

8 Marcal Justen Filho (2018, p. 652-653) defende que o fundamento constitucional da Lei n® 13.460/2013 é o art. 37,
8§ 3%, inciso I, e ndo o art. 27 da EC n° 19/1998. Entende o autor que tal normativa teve como objetivo dispor sobre os
servigos publicos em geral, incluindo aqueles que envolvem pura atividade administrativa, mas ndo encarta um cédigo
de defesa do usuério de servigos publicos. Assim, conclui que a Lei n° 13.460/2017 ndo consiste em um estatuto
especifico sobre o tema. Embora se concorde com o autor quanto ao fato de que ambas as normas tém conteldo e
objetivos distintos, entende-se que a Lei n° 13.460/2017 regulamentou no mesmo diploma legal os dois dispositivos
(possibilidade admitida pelo proprio autor). Isso significa que o recente diploma legal pode ser compreendido como
um cédigo de defesa dos usuarios de servigos publicos (art. 27, da EC n° 19/98) que, igualmente, regulamenta o art.
37, 8§ 3% inciso |, da Constituicéo, e, em especial, o direito de reclamacéo do usuario de servigos publicos.

% Sobre o tema, segue a previsdo normativa: “Art. 25. Esta Lei entra em vigor, a contar da sua publicagdo, em: I -
trezentos e sessenta dias para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com mais de quinhentos mil
habitantes; 1l - quinhentos e quarenta dias para os Municipios entre cem mil e quinhentos mil habitantes; e Il -
setecentos e vinte dias para os Municipios com menos de cem mil habitantes” (BRASIL, 2017).

10 Sobre o tema, segue a previsdo normativa: “Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se: | - usuario - pessoa fisica
ou juridica que se beneficia ou utiliza, efetiva ou potencialmente, de servigo publico; Il - servigco publico - atividade
administrativa ou de prestacdo direta ou indireta de bens ou servicos a populacdo, exercida por érgdo ou entidade da
administracdo publica; 111 - administracdo publica - 6rgao ou entidade integrante da administracdo publica de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a Advocacia Publica e a Defensoria Publica;
IV - agente publico - quem exerce cargo, emprego ou funcdo publica, de natureza civil ou militar, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo; e, V - manifestacdes - reclamac@es, denlncias, sugestdes, elogios e demais
pronunciamentos de usuarios que tenham como objeto a prestacéo de servigos publicos e a conduta de agentes publicos
na prestacao e fiscalizacdo de tais servicos. Paragrafo Gnico. O acesso do usudrio a informagGes sera regido pelos
termos da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011” (BRASIL, 2017).
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de vista técnico-normativo, importa registrar que o usuario potencial ndo se esgotaria,
necessariamente, na ideia de um “potencial usudrio”.

Tratando-se de norma que visa proporcionar “participa¢do”, defesa e prote¢ao dos direitos
usuarios, soa adequado que possa ser exercida tanto por aqueles que diretamente se
utilizam/beneficiam do servico, quanto por aqueles que a ele ndo recorrem, eis que 0 motivo da
ndo utilizacdo pode estar justamente ligado a forma como é prestado o servigo, como, por exemplo:
(i) precos/tarifas abusivos; (ii) ndo atendimento de determinados bairros/areas/regides em
municipios/estados/pais; (iii) ma qualidade do servico ou demora/atraso na prestacdo; (iv)
dificuldade de contratacao etc.

Da mesma forma, sob o viés do direito de reclamacdo do usuério, tal conceituacgdo atende,
neste ponto, as demandas da norma da espécie, ja que permite o exercicio abrangente do respectivo
direito, objetivo central do instrumento. Inclusive e consequentemente, de modo a ampliar os
legitimados ao exercicio do controle social sobre os servigos publicos.*

Igualmente, interessante ressaltar que o referido conceito de usuario engloba, por expressa
previsdo legal, as pessoas juridicas, o que também esta afinado a disposicdo de descolar a ideia de
usuario de uma noc&o ligada apenas ao individuo, especificamente determinado.?

Especialmente no que toca aos usuarios como pessoas fisicas, interessante ressaltar que a
previsao legal ndo permite identificar, de forma nitida, sua base de sustentacéo politico-ideoldgica.
E tal questdo se revela importante, também em razdo do debate gerado durante a reforma
administrativa da década de 1990 que culminou na aprovagdo EC n° 19/1998,%3 no que concerne a
defesa da nogdo de “usuario-cliente”,** que buscava sedimentar a compreensio dos cidaddos como
clientes do Estado. Contudo, diante de abalizadas criticas a essa nogéo privatizada de usuario,’ ja
naquele momento emergiram as posigdes alinhadas as dimensoes dos assim designados “usuario-
consumidor” e “usuario-cidadao”.

A nocdo de “usudrio-consumidor” decorria, essencialmente, da omissao legislativa na
construcdo de um estatuto de defesa dos usuarios, tal como significou para as relagdes privadas o
Caodigo de Defesa do Consumidor (CDC) (Lei n° 8.078/1990). Porém, é possivel identificar,
igualmente, que o movimento crescente de transmissao dos servi¢os publicos a iniciativa privada
por meio das concessdes e permissdes durante a década de 1990, bem como a positiva¢do no CDC
de sua aplicacao aos servigos publicos, influenciaram o debate acerca da equiparacao de conceitos
(usuario e consumidor), para fins de protecdo a partir da norma consumerista. Como resultado, a

11 Em monografia especifica sobre o direito de reclamagéo, ja em 2002 Adriana Schier salientava que eventual norma
regulamentadora do instrumento deveria prever a possibilidade de seu exercicio por potenciais usudrios, a fim de que
tais cidaddos também pudessem realizar o controle social sobre determinado servico pablico (SCHIER, 2002).

12 Nesse ponto, guarda similaridade com a defini¢do de “consumidor” trazida pelo CDC: “Art. 2° Consumidor é toda
pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servigo como destinatario final. Paragrafo Gnico. Equipara-
se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda que indeterminaveis, que haja intervindo nas relagdes de consumo”
(BRASIL, 1990).

13 Para uma analise do periodo da chamada reforma administrativa da década de 1990, em suas diferentes
possibilidades de leituras juridico-politicas, inclusive controversas e até mesmo entre si contrapostas, ver: BRESSER-
PEREIRA, 1998; BANDEIRA DE MELLO, 2009; 2019.

14 O Plano Diretor da Reforma do Estado assim se referiu & ideia de “usuario-cliente”: “A administragdo publica
gerencial vé o cidaddo como contribuinte de impostos e como cliente dos seus servicos. Os resultados da acdo do
Estado sdo considerados bons ndo porque os processos administrativos estdo sob controle e sdo seguros, como quer a
administracdo burocrética, mas porque as necessidades do cidaddo-cliente estido sendo atendidas” (BRASIL, 1995, p.
17). Sobre o tema, Luiz Carlos Bresser-Pereira, entdo Ministro e principal responsavel pela reforma administrativa de
1998, assim sustentava: “[...] cidadado-cliente é um cidadao-cidaddo, um cidaddo pleno, que é o objeto dos servicos
publicos e também seu sujeito, na medida em que se torna participe na formacéao das politicas publicas e na avaliacdo
dos resultados” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 118). O que diferenciaria para Bresser-Pereira o “usuario-cliente” do
“usuario-cidadao” seria que o primeiro pagaria pelos servigos de forma individual (servigos publicos “uti singuli”), ao
passo que o segundo utilizaria de servigos publicos “uti universi”, custeados por toda coletividade, sem possibilidade
de quantificar o uso de cada cidad@o individualmente (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 111).

15 Sobre o tema, ver: BUCCI, 2002, p. 108-109.
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jurisprudéncia, de forma gradual, foi ampliando a aplicacdo daquele diploma legal as relagGes de
servigos publicos.®

Todavia, em razdo da impossibilidade de o CDC abranger todas as relacdes de usuarios e
servigos publicos (especialmente os chamados servigos “uti universi”)!’ e da respectiva diferenca
de regimes (publico e privado),*® a equiparacdo dos usuarios aos consumidores resulta claramente
na prote¢do insuficiente daqueles. Nao se deve olvidar que a compreensao da categoria “usudrio”
é fundamental para o alcance normativo da Lei n® 13.460/2017 e, no que toca ao presente estudo,
na legitimidade para o exercicio do direito de reclamag&o.

Diante desse cenario, ressoa acertada a defesa da nocdo de “usuario-cidaddo”,'® mais
consentinea com a ideia constitucional de sujeito de direitos.?° Inclusive, o termo “cidaddo” ndo
deve estar restrito exclusivamente a perspectiva de individuo portador direitos politicos (Capitulo
V da Constitui¢do), mas como explica Adriana Schier, deve também abranger a ideia maior de
povo, titular da soberania, especialmente no que se refere a prestacdo de servicos publicos
(SCHIER, 2002, p. 236).

A par dessas divergéncias, mais especialmente no que toca aos usuarios pessoas fisicas,
poderia ser até salutar a fixacdo da categoria a partir da dimenséao de “usuario em sentido amplo”,
de forma a evitar quaisquer restricbes decorrentes de sentidos proprios (formais) do termo
“cidadao”, com a indesejavel redugdo da extensdo da nogao de usuario. Sobre o tema, Margal Justen
Filho chama a atencdo que a vinculacdo ao conceito de titularidade de direitos politicos poderia,
v.g., ter reflexo negativo sobre estrangeiros e incapazes (JUSTEN FILHO, 2003, p. 549). Assim,
considerando o usuario em sentido amplo induz-se a uma perspectiva de alargamento do raio de
aplicacdo da Lei n® 13.460/2017 e, consequentemente, da legitimidade para o direito de reclamacao
do usuério.

O certo é que, independentemente da terminologia adotada, esta positivada a possibilidade
de o0 usuario questionar a prestacdo dos servi¢os publicos por meio do CDC (art. 1°, § 2°, inciso

16 A titulo de exemplo, citam-se os seguintes precedentes do Superior Tribunal de Justica (STJ) nos quais foram
aplicados o codigo consumerista em relagdes que envolviam a prestacdo de servi¢os publicos: servigo de transporte
aéreo (Recurso Especial n°® 171.506); servicos de distribuicdo domiciliar de agua potavel (Recurso Especial n°
263.229); servicos de pedagio pela manutencdo de rodovias (Recurso Especial n°® 467.883); servi¢os de correios
(Recurso Especial n® 527.137); servicos de telecomunicacdo (Recurso Especial n® 976.836); e servicos de energia
elétrica (Recurso Especial n° 1.062.975).

17" Acerca da diferenga entre servigos “uti universi” e “uti singuli”, segue o magistério de Irene Patricia Nohara:
“Servicos gerais ou uti universi sdo os prestados a coletividade, em geral, sem usuario determinado ou especifico,
como a iluminacdo publica, a seguranca publica, a defesa nacional e a conservagdo das vias publicas. Sdo geralmente
remunerados mediante a espécie tributaria imposto, que ndo se baseia na utilizacdo do servi¢co. Sobre eles ndo recai
taxa. Servigos individuais ou de fruicao individual (uti singuli) sdo aqueles cujos usuarios sdo determinados ou
determinaveis e nos quais existe a prestacdo de utilidade ou comodidade fruivel diretamente pela comunidade, como,
por exemplo, 0s servigos de telefonia, energia elétrica, dgua, gas, servigo postal etc. S&o remunerados tanto por taxa
como por tarifa” (NOHARA, 2018, e-Book) (negrito e italico no original).

18 Sobre 0 tema, sinalizando tais diferencas entre as nogdes de usuario e consumidor, cita-se, por exemplo, Adalberto
Pasqualotto (1992), César Augusto Guimardes Pereira (2006), Claudia Lima Marques (BENJAMIN; MARQUES;
BESSA, 2013), Celso Antonio Bandeira de Mello (2019), Floriano de Azevedo Marques Neto (KLEIN; MARQUES
NETO, 2015), Bruno Miragem (2016) e Marcal Justen Filho (2018).

19 Sobre o tema, Irene Patricia Nohara aponta o seguinte: “Usudrio é palavra que genericamente indica o individuo
que faz uso de determinado servigo. Se o servico for prestado no desenvolvimento de atividade econdmica livre a
iniciativa privada, o usuario, via de regra, € protegido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor; contudo, se ha servigo
publico, o usuario (uti singuli) ndo serd apenas protegido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor, mas também pelas
regras de direito publico, pois terd o status de cidaddo” (NOHARA, 2018, e-Book) (italico no original).

20 Sobre o tema, Daniel Wunder Hachem e Luzardo Faria ressaltam o seguinte: “O sentimento do cidadido como cliente
da Administragdo pode distorcer os objetivos fundamentais de uma Administracdo Publica inclusiva, encarada como
ente publico gerido para o desenvolvimento da coletividade, que visa & concretizagdo dos direitos fundamentais e a
satisfacdo do interesse publico, com o objetivo final de reduzir as desigualdades sociais, regionais e culturais existentes
no pais, para instituir uma sociedade livre, justa e solidaria, nos termos do art. 3° da Constituicdo da Republica”
(HACHEM; FARIA, 2016, p. 318).
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11),2! entendimento atualmente consolidado na jurisprudéncia patria. A questido que continua
indefinida ¢ de quando se constituird a “relacdo de consumo” aludida no dispositivo, de modo que
a posicdo majoritaria identifica relagdo da espécie nos servicos “uti singuli”.?? Entretanto, devera
haver, ainda, equivaléncia dos conceitos de “fornecedor” e “consumidor”? da legislacio
consumerista.

A questéo da aplicagédo da codificagdo consumerista indica algumas reflexdes adicionais,
em especial a partir da definicdo do prestador de servico diante da exigéncia de que seja
remunerado (art. 3° § 2° do CDC). N&o basta haver a remuneragdo para que se tenha
automaticamente um fornecedor de servi¢o. A remuneracdo deve configurar a contraprestacdo
especifica dada pelo consumidor em razdo do servigo prestado, o que indicaria a incidéncia do
CDC apenas no caso dos servigos publicos “uti singuli”. Entretanto, a contraprestagdo especifica
pode ser dada mediante tarifa (com o componente lucro) ou taxa (sem o componente lucro). Quanto
a esta ultima, cumpre recordar que nao ha lucro e se trata de uma espécie de tributo, ao passo que
a tarifa tem natureza de preco publico (regime juridico-administrativo). Dai a dificuldade de
sustentar a aplicacdo do CDC aos servi¢os publicos remunerados por taxa, de matriz tributaria, que
tem como finalidade, dentre outras, a garantia da prestagdo das atividades de prerrogativa do
Estado, de dificil conciliacdo a l6gica politico-normativa consumerista.

No que toca ao conceito de “servigo publico” trazido pela Lei n® 13.460/2017, destaca-se
que a intencdo do legislador foi conferir a norma o maior alcance possivel, eis que na definicdo
restou incluida a expressdo “atividade administrativa”. A iniciativa € compreensivel, haja vista 0s
diversos conceitos de servico publico propostos pela doutrina estrangeira e nacional, de modo que
0 alcance do diploma legal poderia ser atingido de forma negativa caso se adotassem definigoes
restritas de servico publico, esvaziando em parte os seus objetivos.?*

Tratando-se de uma legislagdo que visa proporcionar aos cidaddos a “participagdo” na
Administracdo Publica e, principalmente, proteger e defender os direitos dos usuarios de servicos
publicos, a proposicdo de um conceito mais amplo procura abranger a maior gama de atividades
do Estado, sejam eles servicos publicos tipicos ou ndo. Nesse sentido, a utilizacdo do termo
“atividade administrativa” ¢ dotada de sentido ampliado, como explica Marcal Justen Filho (2018,
p. 632):

Assim, a Lei 13.460/2017 dispbs sobre o usudrio dos servigcos publicos e adotou
uma definicgdo muito ampla, o que reflete inclusive o seu fundamento
constitucional de validade. [...] Trata-se de diploma destinado a assegurar a
participacéo do usuario na administragdo publica direta e indireta, especialmente
no tocante & generalidade dos servigos publicos.

2l Sobre o tema, segue a previsdo normativa: “Art. 1°. [...] § 2° A aplicagiio desta Lei ndo afasta a necessidade de
cumprimento do disposto: | - em normas regulamentadoras especificas, quando se tratar de servico ou atividade sujeitos
a regulacédo ou superviséo; e Il - na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, quando caracterizada relagédo de consumo”
(BRASIL, 2017).

22 Novamente, a titulo de exemplo: Adalberto Pasqualotto (1992), César Augusto Guimardes Pereira (2006), Irene
Patricia Nohara (2018), Claudia Lima Marques (BENJAMIN; MARQUES; BESSA, 2013), Celso Antonio Bandeira
de Mello (2019) e Bruno Miragem (2016).

23 Quanto a equiparacdo de usudrio a consumidor, para fins de aplicacdo do CDC, Claudia Lima Marques lembra que
os requisitos de destinatéario final e vulnerabilidade sdo fundamentais para a incidéncia das normas consumeristas
(BENJAMIN; MARQUES; BESSA, 2013).

24 Em sentido diverso, Adriana Schier e Barbara Mendonca Bertoti entendem que a adogio deste conceito amplo “no
parece trazer quaisquer beneficios ja que, sob o mesmo signo, serdo abrangidas atividades submetidas a regramentos
bastante diversos. Basta refletir que, a preponderar tal conceituacao, a atividade fomento, por exemplo, passaria a ser
entendida como servigco publico. Porém, sabe-se que o tratamento constitucional atribuido ao servi¢o publico —
enquanto um direito fundamental que assegura aos seus usuarios o direito subjetivo as prestagdes, - difere em absoluto
da normativa conferida ao fomento que, para tratar apenas do aspecto aqui ressaltado, néo gera, para os cidadaos, direto
subjetivo prima facie. O legislador, com isso, parece ter desperdicado uma excelente oportunidade de trazer uma
definicdo legal para completar a lacuna normativa e conferir maior seguranca juridica aos usuarios de servicos
publicos” (SCHIER; BERTOTI, 2019, p. 120).
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Porisso, oart. 2°, inc. Il, da Lei 13.460/2017 contemplou uma definicéo de servigo
publico “em geral” [...]. Como decorréncia, as regras da Lei 13.460/2017 s&o
aplicaveis amplamente as atividades da Administracdo Publica, inclusive em
hipdteses em que se configura atividades de outra natureza, tal como o exercicio
do poder de policia.

Isso néo significa que a defini¢do da Lei 13.460/2017 seja incorreta. Trata-se de
uma definicdo adotada para fins determinados, ndo aplicavel fora do dmbito de
vigéncia do referido diploma.

A amplitude do diploma ultrapassa os limites dos servigos publicos em sentido
técnico-juridico.

Dessa forma, ainda que determinado 6rgdo da Administracdo Publica exerca funcGes
meramente administrativas, sem conteudo prestacional de algum servigo publico tipico, ainda
assim estara sujeito a aplicacdo da Lei n° 13.460/2017.

Por outro lado, no caso de servicos publicos objetos de concessdo ou delegacdo a
particulares, a aplicacdo da Lei n® 13.460/2017 é apenas subsidiaria, como disposto no proprio art.
1°, § 3°, do diploma legal. Tal questdo se explica pela existéncia da Lei n° 8.987/1995 (Lei Geral
de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos), que em seu art. 7° define direitos e obrigacdes
dos usuarios naquele ambito.

Finalizando este topico, resta examinar o conceito de “reclamacao”. De inicio, da analise
do art. 2°, inciso V, da Lei n® 13.460/2017, € possivel verificar que o legislador ordinario preferiu
o termo “manifestacdo” para designar a atuagdo do usuario junto ao Poder Publico. A escolha visa
partir de um conceito mais genérico de atuacdo que comporte as diversas formas de comunicacao
que o usuario podera ser valer para provocar a Administracdo Publica, quais sejam: reclamacGes,
denuncias, sugestdes e elogios.

O exercicio dessa manifestacdo (em suas diferentes espécies) nada mais é do que a prépria
concretizacdo do direito de reclamacédo. Nao é porgue a norma definiu a reclamacgdo como uma das
formas de manifestacdo que se deva confundir o nome do instituto “direito de reclamacao do
usuario de servigos publicos” ou vincula-lo a apenas uma forma de atuacéo.

Neste sentido, considerando as possiveis definicdes que o termo “reclamacgdo” vier a
receber na regulamentacdo da Lei n® 13.460/2017 pelos entes federados, o conceito de direito de
reclamacdo ndo pode ficar restrito apenas a uma insatisfacdo de determinado usuario com a
prestacdo de um servico pblico,? devendo ser compreendido de forma mais ampliada, de modo a
contemplar as demais formas de comunicacdo do usuério de servicos publicos com a
Administracdo Publica. Nos termos propostos pelo legislador, a reclamacéo estaria para 0 amplo
“direito de manifestagdo” do usuario de servigos publicos.

2. O DIREITO DE RECLAMACAO DO USUARIO DE SERVICOS PUBLICOS NA LEI N°
13.460/2017

Do desenho normativo do 8§ 3°, do art. 37 da Constituicdo, na redagéo trazida pela EC n°
19/1998, cabe ressaltar que, embora ndo houvesse previsao constitucional de elaboragdo de um
diploma legal que tratasse de “formas de participacdo dos usudrios de servigos publicos”, o direito
de reclamacao ja estava positivado desde a Constitui¢do da Republica de 1988.2°

% A titulo ilustrativo, o Decreto federal n® 9.492/2018, que regulamentou a Lei n° 13.460/2017 no &mbito do Poder
Executivo federal, trouxe a seguinte defini¢do de “reclamagdo”: “demonstracdo de insatisfacdo relativa a prestacdo de
servico publico e & conduta de agentes publicos na prestagéo e na fiscalizagéo desse servigo”. (BRASIL, 2018).

2 Neste sentido, a redagdo original do art. 37, § 3°: “Art. 37... [...] § 3° As reclamacgdes relativas a prestagdo de servigos
publicos serdo disciplinadas em lei”. (BRASIL, 1988). Faz-se a ressalva de que tal direito de reclamagéo do usuério
de servigos publicos, aqui referido, ndo se confunde com a chamada “reclamacdo administrativa”, instrumento cujo
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Sobre a norma constitucional originaria, Adriana Schier assinala duas caracteristicas
béasicas desse instrumento:

(i) apresenta-se como uma forma de controle social da prestacdo dos servi¢os
publicos e (ii) consubstancia-se como uma provocacdo da instancia
administrativa, que deve dar inicio a um processo administrativo com o objetivo
de apurar as irregularidades referidas pelos cidaddos (SCHIER, 2002, p. 173)
(grifo nosso).

Quanto a sua natureza, o direito de reclamagdo consubstancia ato juridico, que da inicio
ao respectivo processo administrativo e, portanto, com ele ndo se confunde. Referido processo
administrativo,?” que tem a reclamagdo como ato inicial, vem amparado pela garantia de direitos
fundamentais — notadamente o contraditorio e a ampla defesa.?® Sobre o tema, importante ressaltar
que, embora o ordenamento juridico patrio j& contasse com outras formas de provocacdo da
Administracdo Publica, pelos cidaddos, na esfera administrativa — como, v.g., o direito de peti¢éo
(art. 5°, XXXIV, ‘a’, da Constituicdo),?® a proposta do constituinte originario com o direito de
reclamacdo foi constituir um instrumento especifico para defesa dos cidaddos no tocante a
prestacdo de servigos publicos.

Nada obstante a importancia do instituto, até a entrada em vigor da EC n°® 19/1998 houve
apenas uma tentativa de sua regulamentacdo pelo legislador ordinario. Foi o Projeto de Lei do
Senado n° 29/1991, de autoria do entdo Senador Fernando Henrique Cardoso, que propunha a
criagdo da “Lei de Reclamagdes sobre Servigos Publicos” e, todavia, restou arquivada ao final
daquela legislatura.

Por sua vez, a reforma administrativa trazida pela EC n° 19/1998 alterou a “topografia”
do direito de reclamac&o. O § 3°, do art. 37, da Constituigdo, foi totalmente reestruturado, passando
a exigir a regulamentacdo de formas de “participa¢do” do usuario na Administracdo Publica, de
modo que o direito de reclamacédo do usuario de servicos publicos, agora no inciso I do dispositivo,
seria apenas um desses meios de atuagdo.>® Da mesma forma, como um dos motes da reforma era
a transformacdo funcional e orgéanica do Poder Publico, também houve uma ressignificacdo de
institutos do Direito Administrativo, como as ja referidas nogdes de usuario e servigo publico.

prazo prescricional estd previsto no Decreto Federal n® 20.910/1932, que trata da prescri¢cdo de divida passiva da
Fazenda Puablica (BRASIL, 1932).

27 Nada obstante a diferenca entre os conceitos de “processo administrativo” e de “procedimento administrativo”
trazidos pela doutrina, com a qual se concorda, para fins desse trabalho as express@es serdo utilizadas como sinbnimos.
Sobre o tema, ver: NIEBUHR, 2017.

28 A natureza de ato juridico do direito de reclamacéo, isto é, de provocacdo da esfera administrativa para formagéo de
um processo administrativo, por 6bvio ndo se esgota no mero direito de protocolo da manifestagcdo. Analogamente ao
direito de peti¢do (art. 5°, inciso XXXIV, ‘a’, da Constitui¢do), deve-se compreender que tal ato juridico enseja,
igualmente, ao cidadao, o direito a uma decisdo motivada e em prazo razoavel por parte do Poder Publico. Em caso de
omissdo, e inexistindo consequéncia legalmente prevista para o siléncio da Administragdo Publica (deferimento ou
indeferimento da postulacdo, por exemplo), estard o cidaddo legitimado a impetrar mandado de seguranca para
resguardar seu direito liquido e certo a um pronunciamento da autoridade administrativa.

29 Vale lembrar que as leis de processo administrativo — que poderiam servir de meio para veiculagdo das reclamagdes
dos usudrios na auséncia de normativa especifica — foram promulgadas apenas no final da década de 1990. A primeira
lei no pais com esse conteudo foi a Lei n° 10.177, de 30 de dezembro de 1998, do Estado de Sdo Paulo, que
regulamentou o processo administrativo no &mbito daquele Estado. J& na esfera federal, a Lei federal de processo
administrativo (Lei n® 9.784) foi publicada em 1° de fevereiro de 1999 (BRASIL, 1999).

300 § 30, do art. 37, da Constituicdo, com a redagao trazida pela EC n® 19/1998, passou a contemplar, igualmente, a
previsdo de “acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo”, no inciso Il
(regulamentado, posteriormente, pela Lei n® 12.527/2011), e de possibilidade de “representagdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢do na administragdo publica”, no inciso III (disciplinada até
recentemente pela Lei n® 4.898/1965, atualmente revogada pela Lei n° 13.869/2019) (BRASIL, 1998).
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De outra banda, no tocante a condi¢do de “norma de eficicia limitada”,! a situagdo do
direito de reclamacéo permaneceu a mesma, a depender da regulamentagéo do legislador ordinério
para a plena eficacia.®> O panorama so se altera, definitivamente, com a publicacdo da Lei n°
13.460, de 27 de junho de 2017, e ainda respeitados os critérios temporais e quantitativos
(municipios divididos em faixas, pelo numero de habitantes) de vigéncia previstos no seu art. 25.

Nesse diploma legal, entende-se que o direito de reclamagéo do usuario manteve-se com
as duas caracteristicas acima citadas por Adriana Schier: (i) instrumento de controle social dos
servicos publicos e (ii) ato juridico que d& ensejo a um processo administrativo.

A ideia de ato provocador da seara administrativa que se consubstanciard em um
procedimento especifico € de facil percepcdo do texto legal, sendo positivada no seu Capitulo Ill,
a qual regula a forma como serédo apreciadas as manifestacfes dos usuarios de servigos publicos:
apresentacdo da manifestacdo, processamento e decisdo administrativa. J& a nocdo de controle
social ndo esta expressa na Lei n® 13.460/2017, mas também se torna nitida a partir da distribuicéo
de atribuigdes no processo administrativo a ser instaurado.

Isso porgue a definicdo do regramento do direito de reclamacdo, neste diploma legal,
partiu de uma concepgdo comum no direito brasileiro acerca do processo administrativo, qual seja:
um instrumento que permite apenas a atuacdo dos cidaddos no iter de formacdo das decisdes
publicas, sem, contudo, ter ingeréncia sobre estas.

A decisdo administrativa emitida ao final do processo € atribuicdo conferida apenas ao
administrador publico, inexistindo partilha desse poder com o cidaddo. E nesse sentido que o
processo administrativo tem sua feicdo de controle social, pois fomenta a provocacao da autoridade
administrativa para solugéo de determinada questdo, ainda que ndo confira ao cidaddo o poder
decisorio.®

No entanto, tal concepcdo de processo administrativo ndo é estanque, de modo que o
legislador poderia ter conferido aos usuarios algum poder decisério quanto as manifestacfes que
protocolizassem na esfera administrativa.®* Mesmo ndo o tendo feito (seguindo a regra do Direito
Administrativo brasileiro), tal circunstancia ndo desnatura a importancia do direito de reclamacéo
enguanto importante meio de controle social dos servicos pablicos.®

31 Na doutrina de José Afonso da Silva, “[...] as normas de eficacia limitada sdo de aplicabilidade indireta, mediata e
reduzida, porque somente incidem totalmente sobre esses interesses apds uma normatividade ulterior que lhes
desenvolva a eficacia” (SILVA, 2004, p. 83) (italico do autor).

32 A partir do inicio da década de 2000, no entanto, ja havia instrumentos outros no direito patrio que podiam servir de
amparo as reclamagfes dos usuérios de servicos publicos em dmbito administrativo. Desde institutos mais genéricos
como o direito de peti¢do (art. 5°, XXXIV, ‘a’, da Constitui¢do) ¢ as leis gerais de processo administrativo (federal,
estaduais e municipais), até formas mais especificas ligadas a presta¢do de servigos publicos, como o art. 7°, inciso 1V,
da Lei n® 8.987/1995, as resolucdes das Agéncias Reguladoras e, por fim, a aplica¢do subsididria do CDC.

33 Seguindo a definicdo de Carlos Ayres Britto acerca do controle social do Poder: “Ora, proclamar que o controle
popular do poder é forma de exercicio de direitos de liberdade, ou de cidadania, é considera-lo enquanto direito publico
subjetivo. Isto &, um direito referido a um sujeito privado, expressamente adjetivado como individuo, cidaddo,
nacional, trabalhador, adolescente, crianca (quem faz a adjetivacdo € a Constituigdo mesma), porém com a
particularidade de que o seu exercicio opera as custas do Poder Plblico. E exprimir; direito subjetivo que tem por
contraponto um especifico dever estatal, uma a¢do ou omisséo (conforme o caso) diretamente cobravel do Estado”
(BRITTO, 1992, p. 116).

34 Tal possibilidade continua em aberto, na medida em que os entes publicos, ao regulamentarem o procedimento de
efetivacdo deste direito em seus respectivos ambitos, poderdo estabelecer regras distintas nesse tocante, tal como, v.g.,
conferir poder decisorio aos usuérios em determinadas situagdes e sob determinadas circunstancias.

35 Sobre o tema do “controle social dos servigos piblicos”, cumpre aqui recuperar o escolio de Fernando H. Aguillar
(1999). Entretanto, releva destacar que o conceito de “controle social dos servigos publicos” utilizado pelo autor
naquele trabalho tem feicdo mais abrangente do que aqui adotado. Para Fernando H. Aguillar, a ideia de “controle
social” representa o “poder real e efetivo a populagdo para interferir nos processos decisorios relativos a prestagdo de
servigos publicos” (1999, p. 164). Dentro dessa defini¢do, portanto, pode-se compreender a ideia de “participagdo”
(poder decisorio), o que indica para o autor uma nogao de controle social com contetido mais abrangente.
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Cabe, agora, discutir acerca das normas procedimentais previstas na Lei n® 13.460/2017
que permitirdo, aos usuarios, exercer esse controle sobre a Administracao Publica.

3. AS NORMAS PROCEDIMENTAIS PREVISTAS PELA LEI N° 13.460/2017 PARA
EXERCICIO DO DIREITO DE RECLAMACAO DO USUARIO DE SERVICOS
PUBLICOS

A Lein®13.460/2017 ndo definiu especificamente como devera se desenvolver o processo
administrativo relativo as manifestacGes dos usuarios. A normativa trouxe, apenas, nos arts. 9° a
12, regras gerais que deverdo ser observadas quando de sua regulamentacdo posterior pelos entes
federados.

Como visto, ainda que o diploma legal empregue o termo “manifestacdo” (e a
“reclamagdo” seja espécie desta), entende-se que aqui se trata efetivamente do direito de
reclamac&o do usuario (art. 37, 8 3°, inciso |, da Constitui¢ao), o qual podera se materializar a partir
de denuncias, sugestdes, elogios, etc. O exercicio desse instrumento constitui-se, nos termos da
prépria lei, como meio de garantia dos direitos dos usuarios.

As regras basicas definidas para sua utilizacdo séo as seguintes:,

a) a forma escrita, entendendo-se que preferencialmente em meio eletrénico; a forma
verbal é a excegdo e, caso ocorra, devera ser reduzida a termo; ainda como forma de
facilitar a apresentacdo de requerimentos no Poder Pablico, a norma exige que 0s
0rgdos e entidades publicos elaborem formularios simplificados (modelos) para a
manifestacdo dos cidadaos;

b) a manifestacdo deve conter a identificacdo do requerente,®® sem que haja exigéncias
que inviabilizem seu exercicio;*” veda-se, assim, 0 anonimato;

c) deve ser dirigida a ouvidoria do 6rgdo ou entidade respectiva; caso ndo haja unidade
da espécie, a manifestacdo devera ser encaminhada diretamente ao 6rgdo/entidade
publico responsavel pela execucdo ou titularidade do servico;

d) impossibilidade de o agente publico recusar-se a receber a manifestacdo sob pena de
responsabilizacéo;

e) materializacdo da manifestacdo em um procedimento administrativo, calcado
essencialmente na eficiéncia e celeridade, a fim de alcancar uma ‘“efetiva
resolugdo”;® por tal expressdo deve-se compreender, no minimo, o0s seguintes
elementos: (i) recebimento da manifestacdo pelo 6rgao responsavel (ouvidoria, de
preferéncia); (ii) emissdao de comprovante de recebimento; (iii) exame e coleta de
informacdes; (iv) decisdo administrativa final motivada;* e (v) ciéncia do usuario;

36 Como o proéprio diploma legal faz referéncia, a informagéo pessoal prestada na manifestagdo do usuario submete-se
ao regramento da Lei n® 12.527/2011 quanto a essa espécie de dado. Nos termos do art. 6°, inciso 111, da Lei de Acesso
a Informacéo, cabe ao Poder PUblico assegurar a protecéo de informacdes sigilosas e pessoais, sendo causa, inclusive,
de responsabilizacdo administrativa do agente publico que descumprir tal preceito (art. 32, inciso 1V, da Lei n®
12.527/2011) (BRASIL, 2011).

370 objetivo do dispositivo é que a manifestacdo contenha elementos minimos de identificacdo do usuario e ndo
obstaculizar ou retardar o exercicio desse direito exigindo dados desnecessarios do requerente, 0s quais ndo terdo
influéncia na resolugdo do requerimento.

38 Importante fazer referéncia ao principio da efetividade, previsto no art. 4° da Lei n° 13.460/2017, bem como que as
Ouvidorias tém a atribuicdo de garantir a efetividade da prestacdo dos servicos (art. 13, inciso Il, da Lei n°
13.460/2017). Inclusive, cumpre ressaltar que a Ouvidoria ou o 6rgdo/entidade responsavel por receber e processar a
reclamacdo também tem o dever de prestar o servi¢o de forma adequada (BRASIL, 2017).

39 Ainda que o dispositivo legal ndo se refira a motivacéo, tal exigéncia é intrinseca a pratica de atos decisdrios pelo
administrador pablico, nos termos do art. 50, da Lei Federal n® 9.784/1999 (BRASIL, 1999).
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f) A ouvidoria podera requisitar informacdes e esclarecimentos a agentes publicos, que
deverdo ser respondidas no prazo de 20 (vinte) dias, prorrogéveis, uma vez, por igual
periodo desde que justificado;

g) A decisdo administrativa final devera ser encaminhada pela ouvidoria ao usuério em
até 30 (trinta) dias, prorrogaveis pelo mesmo prazo, de forma justificada, uma unica
vez.

Embora timidas as regras disciplinadoras do procedimento a ser instaurado pela
autoridade administrativa competente,*® cumpre recordar que a competéncia para legislar acerca
de normas que envolvam processo administrativo € de cada ente federado (art. 18 c/c 22, inciso I,
da Constituicdo).*

Dessa forma, Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal poderdo, ao regulamentar a
Lei n° 13.460/2017 no seu respectivo dmbito,*? editar regramento proprio quanto ao procedimento
a ser adotado para efetivar o direito de reclamagdo. Portanto, temas como prazos para resposta,
meios de notificacdo, meios de producdo de prova, prazos de decisdo do Poder Publico,
consequéncias em casos de siléncio administrativo, compartilhamento do poder decisério com o
usuario, possibilidade de recursos de decisGes, entre outros, poderdo receber tratamento
diferenciado a depender do ente publico regulamentador.

Em contrapartida, enquanto inexistente a regulamentacdo, o direito de reclamacdo do
usuario deve ser materializado a partir das regras de processo administrativo da respectiva pessoa
juridica de direito pablico, de forma supletiva. Assim, a auséncia de um regramento especifico para
o direito de reclamacéo na Lei n® 13.460/2017 — e também no &mbito do ente federado — em nada
inviabiliza ou afasta sua efetividade, a ser veiculado pelas respectivas normas de processo
administrativo para seu tramite na Ouvidoria ou no 6rgao/entidade publico envolvido.

No ambito da Unido, por exemplo, ja houve regulamentacdo da Lei n° 13.460/2017 por
meio do Decreto Federal n® 9.492/2018. Com relacdo as respectivas regras procedimentais,
destacam-se 0s seguintes pontos previstos nos arts. 12 a 22 do decreto: (i) gratuidade das
manifestacdes; (ii) tramitacdo eletronica; (iii) dever de resposta em linguagem clara, objetiva,
simples e compreensivel; (iv) possibilidade de realizacdo de diligéncias para coleta de informacdes;
(v) estabelecimento de prazos para a decisdo administrativa, para diligéncias dos usuarios e para
manifestacdo de d6rgdos e entidades publicos; e, (vi) forma de encaminhamento dos elogios,
reclamacdes, sugestdes e dendincias.*?

40 Importante recordar que, no texto original do Projeto de Lei do Senado n° 439/1999, que deu origem a Lei n°
13.460/2017, havia a previsdao de um capitulo destinado ao “Processo Administrativo”. Nele estavam disciplinadas as
etapas de requerimento, instrugdo e decisdo final, bem como os prazos a serem observados em cada uma delas. O
Projeto ainda estabelecia a faculdade de interposicdo de recurso em face das decisdes administrativas e previa a
possibilidade de encaminhamento dos autos aos 6rgdos competentes para apuracdo de possiveis ilicitos
administrativos, civis e criminais (BRASIL, 1999).

41 Embora o entendimento néo seja unanimidade na doutrina, é adotado, por exemplo, pelos seguintes autores: Carmen
Ldcia Antunes Rocha (1997), Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992), Vladimir da Rocha Franca (2009), Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2018), Romeu Felipe Bacellar Filho e Ricardo Marcondes Martins (2015) e Rafael Maffini
(2016).

42 Acerca da regulamentagdo da Lei n® 13.460/2017, importante ressaltar que esse diploma legal é composto,
basicamente, tanto de normas de direito material, as quais estabelecem os direitos e deveres dos usuarios, quanto
normas de direito processual, que tratam da regulamentacdo do Direito de Reclamagdo. Ha ainda normas que tratam
especificamente de organizacdo administrativa, como no caso das Ouvidorias e Conselhos de Usuarios. Sobre cada
parte do diploma, incidirdo diferentes regras de competéncia para legislar, como por exemplo: as normas de direito
material sdo de competéncia privativa da Unido e, assim, terdo validade nacional; ja aquelas de direito processual e de
organizacdo administrativa, por serem de competéncia de cada ente federado, terdo carater apenas federal, isto &,
vinculando apenas a Unido. Sobre o tema, para uma andlise mais detalhada, ver: PEREIRA, 2017.

4 Ainda no Poder Executivo federal, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido elaborou a
Instrucdo Normativa n® 5, de 18 de junho de 2018, para regulamentar a atuacdo das ouvidorias desse &mbito para
exercicio das competéncias conferidas pela Lei n°® 13.460/2017 (BRASIL, 2018).
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Cabe, ainda, destacar a importancia das Ouvidorias, unidades com finalidade essencial
para a consecucdo dos objetivos da Lei n°® 13.460/2017 e, especialmente, para o direito de
reclamacdo. Conforme ressaltado, a norma concedeu a essas unidades a atribuicao do recebimento
e processamento das manifestacdes dos usuérios.

Uma atuacdo que devera resultar na formacdo de um banco de dados essencial para a
realizacdo de politicas publicas voltadas & melhoria da prestagdo dos servigos publicos (e da
atividade administrativa, como um todo, haja vista a abrangéncia da normativa). As proprias
avaliagdes continuadas — importantes mecanismos para exame da satisfacdo dos usuarios em
relacdo aos servigos prestados —, e que estdo previstas no Capitulo VI da Lei n° 13.460/2017,
poderdo valer-se dessa base de dados das Ouvidorias, especialmente a partir do nimero e do
conteudo das manifestagdes dos usuarios sobre determinados servigos.

Ja sob a perspectiva de resolugdo de conflitos de forma extrajudicial, conferiu-se as
Ouvidorias atribuicbes de carater ativo, como: (i) auxilio na prevencdo e correcdo de atos
incompativeis com os preceitos da normativa; (ii) propor medidas para protecdo dos usuarios de
servigos publicos; e, (iii) adotar a mediacdo e a conciliacdo entre o usuario e o Poder Publico.

Portanto, ainda que as Ouvidorias componham a estrutura publica e, por esse motivo,
possam estar sujeitas a eventuais processos de indevida cooptagédo por entes ou entidades publicas,
0 que refletird negativamente sobre a autonomia do Ouvidor e, consequentemente, no
processamento das reclamacdes recebidas, tratam-se de 6rgdos fundamentais na relacao dialogica
com 0s usuarios, especialmente por constituir canal habil ao exercicio do controle social da
Administracdo Plblica a partir da compreenséo da nogdo de Governo Aberto.*

CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou examinar o direito de reclamacdo do usuario de servicos
publicos sob a perspectiva da Lei n° 13.460/2017. N&o apenas a sua regulamentacdo, como também
a prépria elaboracdo dessa norma representa importante avango na protecdo dos direitos dos
cidaddos em matéria de servicos publicos.

A Lei n° 13.460/2017 trouxe consigo defini¢cbes de termos juridicos fundamentais para
sua aplicacdo, dentre os quais 0s de usudrio, servico publico e reclamacéo. Parametros normativos
que devem ser interpretados de forma abrangente, ndo somente em razdo da l6gica interna da norma
que visa protecdo dos usuarios, mas especialmente em razdo de seu dialogo com outras legislacoes
relevantissimas na defesa dessa categoria e que deverao continuar sendo aplicadas, como 0s casos
do CDC e da Lei Geral de ConcessOes e Permissdes de Servicos Publicos. Sob o ponto de vista do
direito de reclamacdo, interpretacdo da espécie permite uma maior legitimidade de atores e
ampliacdo das possibilidades de aplicacdo desse instrumento no setor publico.

Sobre a regulamentacdo desse direito nos termos da legislacdo estudada, a feicdo de ato
juridico que da ensejo a um processo administrativo comum, baseia-se na ideia usual no direito
brasileiro de abertura de canais pubicos para apresentacdo de manifestagbes dos usuarios
(entendidas de forma genérica, ndo apenas com intuito de externar uma insatisfacdo em relacao a
determinado servigo publico), cujo trdmite e decis&o ficardo a cargo da Administragdo Publica. Em
sintese, funciona como uma ferramenta de exercicio do controle social sobre 0 Poder Publico, capaz
de provocar a Administracdo Publica para que atente a demandas relativas a prestacao de servicos
publicos.

Finalmente, acerca das regras procedimentais trazidas pela Lei n® 13.460/2017, a timidez
do legislador ordinario ndo pode impedir sua efetivacdo e, tampouco, a utilizacdo imediata do

4 A titulo informativo, de acordo com o portal eletronico do Governo Federal, a expressdo “Governo Aberto” esta
ligada a uma visdo da Administracéo Pablica que promove projetos e agcGes com base nos principios da transparéncia,
da prestacdo de contas e responsabilizagdo (“accountability”), da participagdo cidada e da tecnologia e inovagéo. Sobre
0 tema, ver: BRASIL, 2020.
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direito de reclamagdo. A criacdo de normas de processo administrativo compete a cada ente
federado, de modo que ao regulamentarem tal diploma legal em seus respectivos ambitos podem
estabelecer procedimentos que se adequem a sua realidade. Por consequéncia, mesmo que inexista
regulamentacdo prépria do ente acerca do tema, podera ser usada, desde logo, e de forma supletiva,
a legislacdo geral de processo administrativo vigente para fins de concretizagdo desse direito dos
cidadé&os.
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