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1. Introducéao

A fundamentalidade do direito de protecdo e defesa do consumidor n&o
repousa apenas na conveniéncia de assim o ser conceitualmente por afirmacao
e previsdo expressa constitucional. Deve-se analisar bem mais, até mesmo
para que se legitime e reafirme a intencdo do legislador constituinte de dizer
sobre o direito do consumidor como direito fundamental.

Neste conjunto, importante compreender e constatar a fundamentalidade
também inerente do direito ao servico publico. Ou seja, 0 acesso a prestacéo
dos servicos publicos reconhecido como um direito fundamental.

O Cddigo de Protecdo e Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.078/90) é uma
das mais importantes normas ja criadas no pais, porquanto veio a positivar
direitos ja h4 muito clamados pela sociedade, que buscava, ainda em outros
diplomas, protecdo e salvaguarda para seus direitos advindos das relacées
consumeristas.

Segundo Adalberto Pasqualotto:

A defesa do consumidor consagrou-se no Brasil, em um primeiro
momento, como uma novidade trazida pela Constituicdo de 1988,
pois do tema até entéo pouco se falava e s6 alguns especialistas nele
eram versados. Em seguida, assumiu importante lugar no conceito de
cidadania, incorporada a idéia de exercicio pessoal que o cidad&ao
poderia fazer seus direitos na esfera quotidiana de interesses
imediatos. Contribuiu, assim, para transmitir a populacdo a
consciéncia de que a dignidade de cada um, compreendida pela
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exigibilidade de respeito aos direitos individuais, ndo é tema privativo
de letrados nem pauta meramente académica e distanciada em
definitivo do homem comum. Muito ao contrério. Incentivou a defesa
pessoal do consumidor junto ao fornecedor e provocou 0 acesso a
Orgdos publicos antes inexistentes e criados para dar guarida aos
reclamos dos que, mesmo depois da irresignacdo pessoal, ndo se
viram atendidos pelos fornecedores faltosos. Nessa medida, a defesa
do consumidor também serviu para demonstrar a disponibilidade do
aparelho estatal e, outra vez, a nova proximidade que era estabelecida
entre o cidado e o Estado®. (Grifos nossos).

O trecho acima apontado é de extrema relevancia porquanto joga luzes
sobre importantes vieses oriundos da relacdo do CDC com a Constituicdo
Federal. Percebe-se, a partir de tal dialogo, que o diploma consumerista
auspicia a protecdo e a defesa do consumidor em patamares bem mais
importantes e elevados do que se possa ordinariamente imaginar.

Esta protecdo estd inegavelmente ligada a dignidade da pessoa
humana, ao exercicio da garantia pessoal de cidadao, ao respeito aos direitos
e garantias individuais, assim como a participacado operante, eficaz e eficiente
do Estado na necessaria defesa desses direitos, de sorte a fazer valer o
alcance e a consecucao disto tudo.

A partir dai fica mais clara ndo s6 a fundamentalidade do direito do
consumidor (esta indiscutivel, até mesmo por expressa previsdo
constitucional), mas também a presenca deste carater no direito ao servigo
publico.

A relevancia desta constatacdo repousa no fato de que o acesso ao
servico publico, entendido como direito fundamental, reclama por uma protecéo
diferenciada, uma salvaguarda especializada e uma ligacdo ainda mais forte e
préxima com outros direitos e garantias de mesma grandeza.

Por outro lado, o que ndo se pode é deduzir que este alcance da
cidadania, dignidade e demais direitos fundamentais por meio, também, do
acesso aos servicos publicos se dara exclusivamente pelas rédeas do CDC,
como que fosse este diploma a Unica via legitima de alcancar as garantias e
prerrogativas de acesso a toda sorte de servico publico, indistintamente.

Deve-se, sob este prisma, enxergar o direito ao servigo publico como um
direito essencial a propria dignidade da pessoa humana. Neste sentido, leciona
Adalberto Pasqualotto:

Portanto, o direito do consumidor ndo €é secundario na ciéncia
juridica. Ao contrario, porquanto lida com o essencial da vida
humana, conecta-se com os principios da dignidade da pessoa e a
garantia do minimo existencial — minimo existencial entendido como
“conjunto de garantias materiais para uma vida condigna”3. Como

2 PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 66-67, out.-dez. 2009.
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relata Sarlet, reportando a evolucdo doutrinaria e jurisprudencial
germanica nessa matéria, “sem 0s recursos materiais para uma
existéncia digna, a propria dignidade da pessoa humana ficaria
sacrificada.

Transpondo a ideia de minimo existencial para as relacbes de
consumo, pode-se falar de um consumo basico como direito
fundamental®. (Grifos nossos).

Deve-se, pois, entender o direito do consumidor a luz da propria
esséncia axiologica do principio comezinho da dignidade da pessoa humana,
mormente serem ambos revestidos de fundamentalidade.

Contudo, mais especifico e importante ao presente trabalho é constatar
que esta fundamentalidade também € inegavelmente presente no direito a
prestacdo de servigos publicos. Isto porque tal fundamentalidade repousa,
entre outros aspectos, no proprio fato da essencialidade destes servicos
publicos. E, como ndo é demais lembrar, nem todos os servicos publicos se
submetem a regéncia normativa do cédigo do consumidor.

Tendo isto em mente, deseja-se por meio deste trabalho verificar ndo sé
a proximidade com que dialogam os servicos publicos e o CDC, mas
igualmente perceber que isto ndo importa em concluir que a todo tipo de
servico publico se aplica a legislacdo consumerista.

A desatencdo na leitura das legislacdes existentes, bem como do
desvirtuamento de conceitos pode acabar por gerar equivocos sobre este
assunto, acabando por querer colocar sob o mesmo palio de tratamento todas
as modalidades de servicos publicos.

Sao estas diferenciacdes e analises que importam a este trabalho, por
meio do qual serdo tiradas as conclusdes a seguir.

2. O Codigo de defesa do consumidor e os direitos e garantias fundamentais -
a estreita ligacdo do cédigo com a constituicdo federal e a fundamentalidade
do direito ao servico publico

Dando sequéncia ao tépico introdutério, por meio do qual foi possivel
debater as primeiras idéias e impressdes sobre direitos e garantias
fundamentais, servicos publicos e CDC, passa-se agora a discutir sobre a
sobre a fundamentalidade dos servicos publicos, importando mais a este
trabalho os notariais e registrais.

Inicialmente, € importante lembrar que a dignidade da pessoa humana
esta afeita a um conjunto essencial de direitos primeiros, de fundamentalidade
inconteste, tais quais o direito a seguranca, a saude, a vida, a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado etc.

4 PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 69, out.-dez. 2009.



Tal grupo de direitos, revestido de fundamentalidade, importa numa
espécie de minimo existencial, ou minimo essencial, a cada um dos que
formam a sociedade. Tendo em vista que a prestacdo de varios dos servigos
publicos tém carater eminentemente essencial, pode-se afirmar que o proprio
acesso a esses servicos publicos constitui-se como 0 acesso ao minimo
existencial. Via de consequéncia, o direito a prestacdo de tais servicos publicos
traduz-se no direito a garantia de uma vida condigna, na citacdo doutrinaria hi
pouco mencionada.

Chega-se a importante constatacdo de que falar em direito a prestacao
de servicos publicos é falar em uma espécie de direito fundamental, porquanto
importa em falar no minimo existencial, indispensavel a manutencéo e garantia
da dignidade da pessoa humana.

Para tal afirmacdo, contudo, € salutar ter em mente que tal
fundamentalidade ndo repousara necessariamente em todos 0S servicos
publicos, mas especialmente naqueles que forem revestidos de essencialidade,
traco marcante dos servicos publicos que atendem a necessidades primeiras e
inapelaveis de cada ser humano que integra a sociedade. Exemplos classicos
sao os servi¢cos de agua, luz, esgoto, gas, transporte publico, entre outros.

Apenas a titulo ilustrativo, imagine-se a hipétese de ndo prestacdo de
um servico publico essencial; isto pode, indiscutivelmente, significar
comprometimento de diversos direitos fundamentais, como saude, seguranca
e, em Ultimo caso, até mesmo a proépria vida.

O fornecimento de energia elétrica (ou mesmo da propria agua), e.g.,
servico publico revestido de inegavel fundamentalidade (e essencialidade),
encontra polémico debate quando se discute acerca da possibilidade de sua
interrupcdo diante do inadimplemento do consumidor. Isto porque o “corte”
pode significar a privacdo do ser humano a manutencao de uma vida com um
minimo de seguranca e saude, comprometendo, em alguns casos, a propria
vida. Esta questdo, todavia, ndo serd abordada amiude, haja vista ndo dizer
respeito essencialmente ao tema proposto para o presente trabalho, sendo
suficiente a mencao ilustrativa ora feita.

N&o menos importante é perceber, ainda neste mesmo tocante, que a
fundamentalidade afeita ao direito a prestacdo de servicos publicos traz
consigo também uma ideia de coletividade®, na qual se alcanca ndo s6 a
perspectiva da preservacdo de direitos fundamentais de um individuo apenas,
mas da propria sociedade como um todo, destinataria dos servigos publicos em
guestao.

® “O atendimento das necessidades humanas basicas, vale dizer, o consumo minimo para uma
existéncia digna, deve ser considerado em perspectiva ultraindividual, (...) O Cddigo de
Defesa do Consumidor reflete, no atinente ao consumo, a nota inerente a universalidade
dos direitos fundamentais, cujo conteddo deve responder aos interesses e as expectativas
de todos” (Grifos nossos) (PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da
defesa do consumidor. Direitos Fundamentais & Justi¢a, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 70, out.-
dez. 2009).



Esta ideia da fundamentalidade concebida tanto no plano individual
como no coletivo, acaba por perseguir e atingir objetivos adicionais e maiores,
porquanto enxerga os direitos fundamentais sob um prisma macro, a fim de
que, por meio de tal fundamentalidade, se consolide uma base de igualdade
juridica® alastrada pela sociedade, a cada um dos que dela fazem parte.

Pois bem, a ideia de fundamentalidade, aqui tdo amplamente discutida,
notadamente mais ao que toca a prestacédo dos servi¢cos publicos, importa em
inafastavel vinculagdo a Constituicdo Federal.

Isto porque a Constituicdo se “estendeu a todas as normas do
ordenamento, sob pena de se admitir a concepgao de um ‘mondo in frammenti’,
logicamente incompativel com a ideia de sistema unitario”, tal qual prescreveu
Maria Celina Bodin de Moraes’.

Esta foi a consequéncia inevitavel do novo sistema constitucionalista,
que vislumbrou o ordenamento juridico como um todo, sistematicamente,
pondo a Carta Maior em seu centro, fazendo infiltrar pelos demais Diplomas
(infraconstitucionais) todos os seus valores, principios, preceitos, direitos e
garantias fundamentais.

A Constituicdo tomou o centro do ordenamento a fim de afastar
pretericbes de carater essencialmente financeiro e econdmico, fazendo com
gue bens maiores, contemplados pela Carta Magna, tal qual a dignidade da
pessoa humana, a seguranca, a saude e a propria vida ndo fossem postos de
lado ou malferidos por normatizacdes de cunho afastado dos principios e
direitos fundamentais.

O CDC, como bem ja se inferiu, nasce do préprio &mago desta nova
concepcao de ordenamento, mormente tem sua criacdo anunciada pela prépria
Carta Maior e com ela guarda cara e aproximada relacdo. Por advir ja sob este
novo enfoque, o CDC nasce sob o palio da observancia a todos os preceitos
mais comezinhos da Constituicdo, fazendo com que seus proprios ditames
sejam inevitavel reflexo de uma constru¢do guiada pelos direitos e garantias
fundamentais.

Nas palavras de Adalberto Pasqualotto, os ensinamentos neste sentido:

A constitucionalizacdo da defesa do consumidor é corolario da
afirmacao da dignidade da pessoa humana como principio que passa a

6 PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 71, out.-dez. 2009; Como
explica Ferrajoli, ao corresponder aos interesses e a expectativa de todos, dado o seu
carater universal, os direitos fundamentais constituem a base da igualdade juridica e os
direitos patrimoniais a base da desigualdade. Por conseguinte, os direitos fundamentais sédo
a dimenséo substancial da democracia, que é prévia & dimenséo politica ou formal. (Grifos
nossos). (FERRAJOLI, Luigi apud PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e
efetividade da defesa do consumidor. Direitos Fundamentais & Justi¢a, Porto Alegre, v. 3, n.
9, p. 71, out.-dez. 2009).

" MORAES, Maria Celina Bodin de. A caminho de um direito civil constitucional. Revista de
Direito Civil, Imobiliario, Agrario e Empresarial, Rio de Janeiro: Revista dos Tribunais, v. 17,
n. 65, p. 24, jul.-set. 1993.



condensar uma espécie de direito constitucional da pessoa, tal a
importancia que essa tutela adquiriu (...). A incorporacdo constitucional
de relacdes juridicas antes disciplinadas pelo direito civil determina
uma alteracdo qualitativa do status dos direitos desses sujeitos
(consumidores, criancas e adolescentes, idosos etc). (...) Os direitos
dos consumidores, segundo José Alcebiades de Oliveira Junior, “ndo
devem ser mais vistos preponderantemente como um problema social
ou de politica publica, mas de dignidade da pessoa humana”.

A vinculacdo da protecdo ao consumidor com a dignidade da pessoa
humana, colocada esta, como estd, no topo das normas constitucionais,
assegura ao direito do consumidor a condicéo de direito materialmente
constitucional. A fundamentalidade formal é facilmente verificavel pelas
disposicdes constitucionais ja referidas (art. 5°., XXXIl e art. 170,V),
normas que em si seriam diretamente aplicaveis — néo fora a existéncia
do CDC - e cuja reforma exige o procedimento agravado préprio as
modificacbes do texto constitucional, sendo que a norma do art. 5°,
XXXII é insuscetivel de supressdo por se tratar de clausula pétrea,
impondo ao Estado uma proibicdo de retrocesso na protecdo ja
outorgada ao consumidor®. (Grifos nossos).

E arremata:

A dignidade da pessoa humana, principio fundamental da
Constituicdo (art. 1°., 1), desdobra-se e expressa-se, no campo
econdmico, com o principio geral da defesa do consumidor (art. 170,
V), reiterando, como linha de atuacdo do Estado nessa matéria
fronteirica entre o direito publico e o privado, 0 que também se
explicita como direito fundamental (art. 5°., XXXII), como direito do
contribuinte (art. 150, § 5°.) e como direito do usuario de servicos
publicos (art. 175, paragrafo tnico, 11)°.

Deve-se notar que o direito do consumidor, sua defesa e seus
respectivos desdobramentos estdo intrinsicamente ligados com a garantia de
outros direitos fundamentais, como é o caso da dignidade da pessoa humana.

Necessario ressaltar, todavia, que o simples fato de a protecdo e a
defesa do consumidor estarem previstas como direito fundamental, ndo parece
revestir necessariamente de fundamentalidade, pelo menos a priori, todo e
qualquer direito emanado do Diploma Consumerista. Tampouco o pbe na
condicao de reger todas as modalidades de servi¢cos publicos.

Cada um destes direitos deverd estar preenchido por uma carga
axiolégica que |hes dé contornos de direito fundamental. O direito aos servicos
publicos, com o arcabouco préprio de fundamentalidade que Ihe é peculiar —
segundo a ideia aqui defendida -, trouxe consigo consideravel carga axiolégica
do principio da dignidade da pessoa humana. Tal se fez importante em ordem
de demonstrar que este direito aos servigos publicos, para que melhor seja
compreendido e corretamente aplicado, deve ser preenchido.

Pois bem, resta inegavel que ha intima ligacdo do CDC com a
Constituicdo Federal, mormente porque nossa Carta Maior, conforme retro

8 PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 77, out.-dez. 2009.
° Ibidem, p. 77.



asseverado, j& de forma antecipada sinalizara a criacdo de tal legislacéo,
atendendo ao clamor da sociedade e criando os direitos do consumidor®.

Ndo bastante isto, foi possivel também constatar que ha
fundamentalidade ndo s6 na defesa do consumidor, porquanto previsdo ja
explicita e expressa no proprio texto constitucional, mas também no direito a
prestacdo de servicos publicos; servicos estes, em Varias de suas
modalidades, tratados sob a égide do CDC.

Sobre o tema aqui em debate, ha valiosa contribuicdo de Juarez Freitas
qguando afirma o seguinte:

De outra parte, bem a propésito, € de se observar, tanto na esfera
publica como na esfera privada, a liberdade ndo pode mais ser aceita
fora das exigéncias de respeito a Constituicdo e a defesa dos
consumidores, inclusive de servicos publicos, eis que o consumidor
passou a ser noc¢do indissociavel da prépria cidadania. Seja nas
relagBes entre individuos, seja nas relagbes destes para com o poder
publico, somente  existe, por  assim dizer, liberdade
constitucionalmente vinculada. Em Estados Democréticos, o Direito
Publico e o Direito Privado sdo visceralmente, e no cerne,
instrumentos contra a arbitrariedade™. (Grifos nossos).

Note-se, mais uma vez, nas palavras de autorizada voz, que respeitar a
defesa dos consumidores e seu direito a prestacdo de servicos publicos é
respeitar a prépria Constituicdo Federal, em seu carissimo rol de direitos
fundamentais.

Isto acaba por salvaguardar a defesa da propria cidadania e da
dignidade da pessoa humana, por meio da garantia e preservacao dos direitos
fundamentais primeiros que formam o minimo existencial necessario a
formacdo de uma vida condigna a todos, devendo isto ser sempre meta
presente e de manutencéo constante por parte do Estado.

Despicienda a relevancia do cédigo do consumidor, deve-se sempre
lembrar que ndo é seu carater de fundamentalidade que vai autoriza-lo a reger
toda e qualquer atividade prestada sob a égide dos servicos publicos. Esta
justificativa ndo é plausivel para desvirtuar o contetdo e objeto de uma norma
como o CDC para entdo aplica-lo a toda sorte de servigos publicos, gerando
verdadeiro caos normativo no ordenamento juridico patrio e, por que néo dizer,
fazendo morrer todo o resto da legislacdo propria que regulamenta cada
matéria no ambito dos servi¢os publicos.

19 A defesa do consumidor chegou ao nosso pais seguindo uma tendéncia internacional e deu-
se por via da Constituicdo de 1988. Seus reflexos foram imediatos, produzindo um grande
avan¢co na modernizagdo do direito privado nacional, numa época de desatualizacdo do
Cddigo Civil. O CDC, promulgado em obediéncia a mandamento do constituinte, preencheu
uma lacuna no nosso direito positivo, permitindo maior base legal para decis6es judiciais
mais compativeis com o estagio econdmico e social do pais ao final do século XX
(PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 99, out.-dez. 2009).

FREITAS, Juarez. Regime dos servicos publicos e a prote¢cdo dos consumidores. Direito &
Justica, Porto Alegre, v. 24, n. 23, p. 20, 2001.
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A aplicabilidade (ou ndo) do CDC a determinado tipo de servico ou
atividade deve ser analisada cum granu salis, a fim de se evitar interpretacdes
e aplicagdes normativas distorcidas. E o que se tratara de abordar neste
trabalho, mais especificamente verificando o posicionamento de ambas as
correntes, quais sejam: a) a que defende a aplicagéo indiscriminada do CDC a
toda sorte de servico publico, defendendo, por via de consequéncia, que este
diploma se aplica as atividades notarial e registral; ou, b) a corrente que
defende justamente o contrario, aduzindo, segundo 0s argumentos expostos
mais a frente, que o CDC néo se coaduna como norma regente dos servigos
notariais e de registro.

3. Natureza e espécies de servicos

Para fins didaticos, e com o fito de se chegar a uma conclusao sobre o
tipo de entendimento cabivel a tratativa do tema ora abordado, cabe aqui iniciar
pelo conceito de servi¢o publico, bem como sua vinculacéo e subordinacéo, em
determinados casos, ao Cddigo de Defesa do Consumidor, a fim de analisar,
ultimamente, se as atividades notarial estdo, como modalidade de servigos
publicos, inseridas no conjunto de relagdes vinculadas ao CDC.

Para tanto, € indispensavel, ja de inicio, entender o conceito de servico,
concebido pelo Cédigo de Protecédo e Defesa do Consumidor:

Art. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, nacional ou estrangeira, bem como o0s entes
despersonalizados, que desenvolvem atividade de producéo,
montagem, criagdo, construcdo, transformacdo, importagéo,
exportacao, distribuicdo ou comercializacdo de produtos ou prestacao
de servigos (Grifos nossos).

(...)

§ 2° Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo,
mediante remuneracao, inclusive as de natureza bancaria, financeira,
de crédito e securitéria, salvo as decorrentes das relacdes de carater
trabalhista. (Grifos nossos).

Pelo texto do dispositivo legal colacionado pode-se ter a ideia da
amplitude esbocada pelo Cdédigo, haja vista que trata de qualquer atividade
fornecida no mercado de consumo, mediante remuneracdo, salvo as
decorrentes das relacdes de carater trabalhista (Grifos nossos).

Ja da leitura deste primeiro artigo, pode-se extrair um dos argumentos
utilizados pela corrente que defende a ndo aplicacdo do CDC as atividades
notarial e de registro, tendo em vista que, por 6bvio, ndo se inserem como
atividade fornecida no “mercado de consumo”.

Todavia, em obediéncia a questédo didatica retroproposta, seguir-se-a a
uma analise bem mais completa e atida que, finalmente, acabara por
comprovar 0 equivoco interpretativo de quem opina ser o CDC regedor das
relacbes de prestacao das atividades notarial e registral.



O artigo, de redacado aparentemente simples, acabou por gerar
discussbes, especialmente na doutrina, sobre a abrangéncia da aplicacdo do
Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor no que tange as relagbes
decorrentes da prestacéo de servicos publicos.

Na interpretacdo de alguns, o0s servicos publicos (aqui inseridas as
atividades notarial e de registro), sem excec¢do, estariam incluidos nesta
categoria, ilustrando, assim, uma relacdo de consumo em cenarios onde
somente se deveriam conceber os papéis de Administracdo Publica e do
administrado. Para esta corrente de pensamento, 0s servicos prestados por
notarios e registradores sdo remunerados, submetendo-se, por isso, em tese,
ao CDC.

Importa compreender que existem diversas modalidades de servigos
publicos. A rigor do que apregoa, o préprio art. 22 do Cédigo de Protecdo e
Defesa do Consumidor (juntamente com a propria Lei Geral de Concessodes —
n° 8.987/95), podemos identificar estas modalidades, a citar: concessoes,
permissdes, bem como outras formas, tais quais autorizacées, delegacdes™.

Mas antes, ndo se deve olvidar, até mesmo por ordem légica, de trazer a
colacdo o conceito de servigo publico. Segundo Hely Lopes Meirelles (...)
servico publico € todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
essencirilei’s ou secundarias da coletividade, ou simples conveniéncias do
Estado™.

Em adicdo, Ruy Cirne Lima infere que servico publico:

(...) € todo servico existencial relativamente a sociedade ou, pelo
menos, assim havido num momento dado. Realiza servi¢o publico o
bem do individuo e o bem do agregado, mas consiste a sua feicdo
distintiva em que se mostra necessario concomitantemente a
existéncia da sociedade™.

Extrai-se, na verdade, destes e outros analogos conceitos, que a ideia
de servico publico esta intimamente ligada a de essencialidade e relevancia,
sendo estes fatores identificaveis fundamentalmente a partir de uma realidade
histérica e social.

Ainda neste tocante, vale a mencéao de que existe um chamado “nucleo
pacifico de servicos publicos”, nas palavras de Odete Medauar®. Tratam-se
daqueles servicos publicos assim considerados pela propria Constituicdo

2 Art. 22. Os 6rgédos 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.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. atual. S&o Paulo:

Malheiros, 2008, p. 297.

 LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo brasileiro. 3. ed. Porto Alegre: Sulina,
1954, p. 69-70.

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008.
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Federal, como € o caso dos servigos de agua, luz, iluminagéo publica, coleta de
lixo, limpeza de ruas, correio.

Também neste tocante asseverou Adalberto Pasqualotto ao inferir o
seguinte:

A CF divide as competéncias administrativas entre a Uniéo, os
Estados e os Municipios, entregando, a cada uma das esferas de
Administracdo ou concorrentemente a duas ou a todas, as tarefas da
gestdo publica, inclusive os servicos publicos. Embora este aspecto
da reparticho de competéncias ndo seja relevante para efeitos da
defesa do consumidor, é por esse meio que se pode saber quais sao
0s servicos publicos ou de utlidade puablica a serem prestados a
populacdo™. (Grifos nossos).

O que sera de sobrelevada importancia para este estudo € entender que
em algumas destas modalidades, sob determinadas condi¢fes e situacoes,
havera, sim, a aplicacdo do Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor; ja
em outras, como serd abordado mais a frente, em especifico interesse as
atividades notarial e de registro, tal aplicacdo normativa ndo havera de ocorrer.

Nesta esteira de raciocinio, vale ressaltar que ha um certo consenso em
distinguirem-se 0s servi¢os publicos em proprios e improprios; ou uti universi e
uti singuli. Tal diferenciagdo, atrelada a outros critérios de identificagédo, servira
para verificar a propria aplicacdo do CDC a prestacao de servigos publicos.
Vejamos 0s conceitos:

a) Servigos “uti singuli” (preestabelecidos a destinatarios individuais):
sdo também chamados de improprios e individuais (e.g. telefone, agua,
energia). Sdo prestados por delegados do Estado, mediante remuneracéo
(tarifas ou precos publicos). Nas palavras de Sergio Cavalieri Filho'’, s&o os
servicos publicos “que preordenam-se a destinatarios individuais, cujos
usuarios sao determinaveis, os quais permitem a afericdo do quantum utilizado
por cada consumidor”.

b) Servigcos “uti universi” (impossibilidade de identificacdo dos
destinatarios): Sao também chamados proprios e gerais (e.g. saude,
seguranca, educacao). Ainda com a oportuna classificacdo de Sérgio Cavalieri
Filho, pode-se dizer que s&o estes os servigos “prestados pelo Poder Publico a
grupos indeterminados, sem possibilidade de identificacdo dos destinatarios.
Esses servicos séo financiados pelos impostos, como sdo 0s servicos de

seguranca publica, os de saude e outros™®.

De tal feita, os servi¢os sdo prestados de forma direta quando o sao pelo
proprio Estado. Ao invés, esta prestacdo se dara de forma indireta quando

* PASQUALOTTO, Adalberto. Os servigos publicos no Cdodigo de Defesa do Consumidor.
AJURIS, Porto Alegre, v. 53, p. 182-200, nov. 1991.

" CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de direito do consumidor. 1. ed. 2. reimpr. S&o Paulo:
Atlas, 2009, p. 71.

® CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas,

2010.



forem executados por pessoas ou entidades diversas daquelas previstas como
pessoas federativas.

Fato, portanto, que o modelo estatal de prestacéo de servicos publicos é
calcado na parceria com o setor privado, dada a reconhecida impossibilidade
do Estado de prestar, isolada e concentradamente, absolutamente todo e
qualquer tipo de servigo publico.

Segundo Alexandre Santos de Aragao “a aplicagdo do Direito dos
Consumidores aos servigcos publicos € uma decorréncia fundamental do

movimento de liberalizagdo econémica da década de oitenta e seguintes”*®.

Esta liberalizagdo econOmica, atrelada ao movimento de
constitucionalizacdo do direito em geral, premeu pela necessidade de
estabelecer um didlogo e uma aproximacao cada vez maiores entre publico e
privado, afastando a ja tdo antiga rigidez dicotdmica entre os dois campos do
Direito.

Segundo Juarez Freitas:

(...) o Direito Privado e o Direito Publico, nada obstante persistirem
importantes e irrenunciéaveis diferencas cientificas, encontram os seus
fundamentos mais profundos no bojo da mesma Constituicao,
sucedendo tal fenbmeno, a rigor, implicita ou explicitamente, em
relagdo a todo ramo juridico, de maneira a parecer correto asseverar
gue, de algum modo, qualquer seara deve ser vista como campo de
incidéncia e de densificacdo das regras e dos principios
constitucionais. Assim, todo e qualquer ramo do Direito é, de algum
modo, campo de incidéncia do Direito Constitucional®. (Grifos
Noss0s).

Esse didlogo de fontes acabou por fazer com que o direito do
consumidor, emanado do seio fundamental da propria Constituicdo Federal,
tivesse seu viés focado ndo somente na protecdo e defesa dos consumidores
perante os particulares, mas identificava, igualmente, mecanismos de protecao
para com alguns dos servicos prestados por ele préprio (Estado) ou seus
delegados, operando uma aplicacdo sistematica do direito consumerista
perante as duas frentes: publica e privada.

Punha-se ele, Estado, como o préprio integrante da iniciativa privada,
qgue deve preocupar-se em tempo integral com a satisfacdo daqueles que se
utilizam de seus servigos, atingindo, assim, um nivel mais elevado de eficiéncia
na prestacgao.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Servicos publicos e direito do consumidor: possibilidades e
limites da aplicacdo do CDC. Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico
(REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 15, ago./set./out. 2008.
Disponivel em: <http://www.direitod
oestado.com/revista/REDAE-15-AGOSTO2008ALEXANDRE%20ARAGAO.pdf>. Acesso
em: 19 out. 2011.

% FREITAS, Juarez. Regime dos servicos publicos e a protecdo dos consumidores. Direito &
Justica, Porto Alegre, v. 24, n. 23, p. 9, 2001.
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Ao contrario do que se possa pensar, este modelo ndo € negativo,
conquanto ndo se distancie de um esquema regulatorio e fiscalizatorio
desenvolvido e exercido pelo préprio Estado. Parece, todavia, oportuna a
discussdo de melhorias no modelo normativo, buscando constante e
incessantemente aprimoramento para os sistemas de fiscalizacdo, fruicdo e
consecucao de servicos e até mesmo resolucao de problemas e mediacao de
conflitos.

Pois bem, a propdsito da conceituacdo retroaludida, parte da doutrina®
defende que o CDC?? s6 é aplicavel nos casos de servigos publicos impréprios,
nos quais ha a prestacdo do servico mediante remuneracdo e sua utilizacao
seria, consequentemente, “facultativa”. Tarifas e pregos publicos seriam estas
formas de remuneracéo, sendo, portanto, tais modalidades fatores importantes
para identificacao e distincdo do tipo de servico publico que se esta prestando.

Para esta corrente, dentre os inumeros e bem elaborados comentarios
acerca do tema, pode-se citar, a titulo ilustrativo e representativo da opinido
unissona desta corrente, o de Marcal Justen Filho:

Isso significa reconhecer a preponderancia do regime de Direito
Administrativo sobre o Direito do Consumidor. A disciplina do Direito
do Consumidor apenas se aplicara na omissdo do Direito
Administrativo e na medida em que ndo haja incompatibilidade com
os principios fundamentais norteadores do servico publico. Em
termos préticos essa solucao pode gerar algumas dificuldades. O que
€ certo é a impossibilidade de aplicacdo pura e simples, de modo
automético, do Cddigo de Defesa do Consumidor no ambito dos
servicos publicos®.

Por outra banda, ha corrente divergente®*, a qual defende o pensamento
de que o CDC é aplicavel, indistintamente, a todos os servicos publicos,
remunerados por tributos ou tarifas. Vale, contudo, chamar atencéo para o fato
de que, nesta corrente, ha o entendimento que todo servigo publico, de alguma
forma, é remunerado.

Defendendo este posicionamento, podem-se citar as palavras de
Herman Benjamin:

Nao é mérito o art. 22 responsabilizar civimente a Administra¢@o
Publica pelos servicos de consumo. Tal decorre da propria inclusdo
do Estado no elenco dos sujeitos que comp&em o género fornecedor
(art. 3°, caput). Na falta do art. 22, o Estado seria responsavel pelos
servigos que prestasse, so que por forca do art. 20. Portanto, a ratio
principal da prescricdo comentada € tdo-s6 apartar o Estado do
tratamento juridico padréo fixado para outros servigos de consumo®.

! Fazem parte desta doutrina Sérgio Cavalieri Filho, Claudio Banolo, Paulo Valério Del Pai
Moraes, Adalberto Pasqualotto, Marcal Justen Filho.

22 Utilizar-se-a, em alguns momentos, a express&o “CDC” para nomear o Cédigo de Protegdo e
Defesa do Consumidor.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessbes de servico publico. Sdo Paulo:
Dialética, 2003, p. 560.

% Antdnio Herman de Vasconcelos e Benjamin, Nancy Andrighi, José Geraldo Brito Filomeno.

? BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos. Comentarios ao Codigo de Protecdo ao
Consumidor. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 110-111.



Ora, a discusséao e divergéncia séo inerentes a ciéncia juridica; contudo,
percebe-se que ja ha muito € insustentavel a ideia de que o CDC poderia ser
aplicado, indiscriminadamente, a toda sorte de relacdo de prestacdo de servi¢co
publico.

Imagine-se, a mero titulo argumentativo, se fosse admissivel pensar que
todos os servigcos publicos sdo remunerados — considerando assim todo e
qualquer tributo como “remuneragdo” —, entdo todas as relagbes advindas da
prestacdo de servicos publicos seriam reguladas pelo CDC. A regra, via de
consequéncia, seria a utilizacdo do CDC para regulacdo das relacées onde
haja prestacdo de servicos publicos, sendo excecdo quase inimaginavel a ndo
utilizacdo de tal diploma, o que, por si sO, ja se mostra como idéia
completamente insustentavel.

E o que se discutira especificamente em tdpico ulterior especifico, donde
se extraira a conclusdo por aplicagdo de uma das teses existentes sobre
aplicacao (ou ndo) do CDC as atividades notariais e de registro.

4. A essencialidade do servico publico e a necesséria garantia de eficacia
e de eficiéncia em sua prestacdo por parte do estado como forma de
protecdo e defesa do consumidor

A essencialidade é a regra do servico publico. Isto porque, a priori,
“todos os servigos publicos, pela simples razdo de possuirem titularidade
estatal e se destinarem a realizacdo de interesse publico, devem ser encarados
como essenciais”®®.

Conforme explica Adalberto Pasqualotto:

(...) o Cdbdigo de Defesa do Consumidor se presta a tutelar a
qualidade de bens e “servicos essenciais a vida digna e saudavel’,
tais como alimentos, medicamentos, servicos de assisténcia a saude
em geral, vestuario, habitacdo, educacdo, crédito, seguros,
previdéncia etc.?. (Grifos nossos).

Importante notar, a propésito da andlise do trecho doutrinario
colacionado, que o CDC visa, com essa prestacdo de servicos essenciais a
vida digna e saudavel, promover uma espécie de compensacdo das
desigualdades existentes no mercado,

sendo instrumento de garantia do minimo existencial, uma vez que,
conforme registra Ingo Wolfgang Sarlet, as relacdes entre particulares
(no caso, entre fornecedores e consumidores) ndo sdo apenas

6 AZEVEDO, Fernando Costa de. A suspensao do fornecimento de servigo publico essencial
por inadimplemento do consumidor-usuario. Revista Direito do Consumidor, Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 62, ano 16, p. 88, abr.-jun. 2007.

2’ PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 70, out.-dez. 2009.



horizontais, mas também verticais, em vista da disparidade de poder
social de que sdo detentores®.

O carater de essencialidade, portanto, ao que se denota das respeitaveis
conclusGes doutrindrias aqui levadas em consideragdo, esta intima e
fortemente ligado a ideia de servicos que visam a garantir a satisfacdo das
necessidades primeiras e bastantes a caracterizar o chamado minimo
existencial.

Ao focar nesta ideia de garantia legitima de mantenca do minimo
existencial a todos, a essencialidade da prestacdo de servigos publicos acaba
por se manifestar como inegavel promotora de uma justica distributiva®’; ideia
tdo grassada em importantes trabalhos de John Rawls®*’, Amartya Sen*!, entre
outros.

Seguindo esta mesma esteira de raciocinio, é preciso ter em mente que
essencial € tudo aquilo que é imprescindivel, indispensavel. Transportando o
conceito etimoldgico para o enquadramento juridico do tema em debate, tem-
se que 0s servigcos publicos seriam essenciais porque sem sua prestacao
nossos direitos e garantias mais caros e comezinhos estariam séria e
inevitavelmente comprometidos. E como se a prestacdo de tais servicos fosse
condicdo sine qua non para nossa existéncia digna, assim entendida sob o
aspecto constitucional do termo.

Porém, ja mesmo das primeiras linhas conceituais sobre o tema surge a
inevitavel indagacdo: se todo servico publico € essencial, por que a norma
estipulou que somente nos essenciais eles devem ser continuos?

De acordo com uma diferenciacao, feita doutrinariamente, existem duas
“‘espécies” dentro do género “servigos publicos”, dois subgrupos que seriam
capazes de trazer uma melhor compreensédo para a aplicacdo do CDC em
relacdo aos servicos publicos.

Segundo opinido doutrinaria, acompanhada igualmente pela
jurisprudéncia, a definicdo do que € essencial/urgente esta grafado na Lei de
Greve (7.783/89), mais precisamente em seu artigo 10. Neste sentido, discorre
Fernando Costa de Azevedo:

(...) a analise do sistema juridico brasileiro demonstra que a
essencialidade do servico é qualidade conferida menos pela natureza
da atividade do que por determinacéo legal. Assim sendo, o professor
Luiz Anténio Rizzatto Nunes adverte que a essencialidade do servigo
publico deve corresponder, antes de mais nada, a uma situacdo de
urgéncia que o servico traz, isto €, a uma necessidade concreta de

28 PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 70, out.-dez. 2009.

#  FLEISCHACKER, Samuel; RAWLS, John; MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto apud
PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 72-73, out.-dez. 2009.

% RAWLS, John. Justica como equiidade: uma reformulagéo. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003.

% SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducdo Denise Bottmann, Ricardo Doninelli Mendes.-

S&o Paulo: Companhia das Letras, 2011.



sua prestacdo. Essa relacao entre a essencialidade e a urgéncia na
prestacdo do servico encontra-se estampada na Lei 7.783, de
28.06.1989 (a chamada Lei de Greve) que, em seu art. 10
estabeleceu as atividades essenciais cuja prestacdo ndo pode sofrer
interrupcado total por forca do exercicio do direito de greve no setor
privado®”. (Grifos do autor).

E arremata afirmando o seguinte:

Vale dizer entdo que existem servicos publicos essenciais e servicos
publicos ndo-essenciais, sendo que em qualquer caso, conforme se
vera adiante, a prestacao dos servicos deve ser adequada, eficiente e
segura, mas em relacdo aos servicos essenciais, deve ser ainda
continua®. (Grifos do autor).

Antes de passar aos comentarios sobre a Lei de Greve propriamente
dita, merece nota a parte final do texto colacionado, onde o autor classificou os
servigos publicos como essenciais e ndo-essenciais, informando ter-se pautado
nas licdes de Rizzatto Nunes®* para assim fazé-lo.

Permissa venia, a opinido esposada no presente trabalho diverge da
transcrita no mencionado trecho final, pois ndo parece ser possivel distinguir
como essenciais e nao-essenciais 0s servicos publicos, mas sim como
essenciais (com maior grau de urgéncia) e menos essenciais ou essenciais
com menor carater de urgéncia.

Isto porque a classificacdo como nao-essenciais parece até mesmo
afastd-los da conceituacdo que reveste a propria esséncia dos servicos
publicos em geral. Inclusive porque, a depender da situacao fatica para que se
destine a prestacdo de um servico publico, ela pode, no caso concreto,
caracterizar-se como extremamente urgente ao invés de “ndo essencial”.

A essencialidade, ao que parece constar, por vezes dira sobre sua maior
ou menor intensidade, maior ou menor urgéncia, no caso concreto.

Adalberto Pasqualotto, que foi pioneiro ao tratar do tema, em artigo

nominado “O servicos publicos no cédigo de defesa do consumidor™,

discorreu, ja naquela época, com maior propriedade e sobriedade sobre o
tema:

Os servicos publicos propriamente ditos, tal como entendidos pela
doutrina, sdo essenciais por definicdo, por isso que prestados
diretamente pelo Estado e indelegaveis. Mas ndo sdo servicos de
consumo, porque ndo sdo prestados mediante remuneragdo. Dentre
os chamados servicos publicos improprios € que se ira buscar o
conceito de essencialidade que interessa ao Cédigo do Consumidor.

% AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos
consumidores brasileiros no controle da prestacdo de servigos publicos. 1. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 88.

% Ibidem, p. 88.

% RIZZATTO NUNES, Luiz Antdnio. Curso de direito do consumidor. S&o Paulo: Saraiva, 2004,

. 104.

5)5 PASQUALOTTO, Adalberto. Os servigos publicos no Cddigo de Defesa do Consumidor.

AJURIS, Porto Alegre, v. 53, p. 184, nov. 1991.



A Constituicdo traz uma primeira indicacdo quando trata do direito de
greve. Ao assegura-lo (art. 9°., caput), a Carta determina que lei
complementar defina quais sdo 0s servicos essenciais, dispondo
sobre o atendimento das necessidades inadiaveis da populagéo.

Esse diploma regulamentador foi editado através da Lei n. 7.783, de
28.6.89, que dispds sobre o exercicio do direito de greve (...)

O art. 10 da mencionada Lei n. 7.783 assim reza: (...)

Para se saber quais sdo os servicos publicos que devem atender o
requisito da continuidade, para o efeito de aplicagdo do art. 22 do
Cdédigo de Defesa do Consumidor, serdo averiguadas, dentre essas
atividades, aquelas que sdo prestadas por 6rgdos publicos ou
equivalentes.

(..

A par dessa importacéo de critérios, é curial que o Cédigo de Defesa
do Consumidor tenha a sua prépria semantica de servicos publicos
essenciais. Tratando-se de uma lei que protege as relacdes de
consumo, ontologicamente explicada pela contextualizacdo social em
gue se insere, € natural que sejam essenciais todos 0s servicos
considerados indispensaveis em uma sociedade de consumo.

Como conceito indeterminado que é, o carater essencial de um
servigo publico no dmbito das relagBes especificas de consumo, afora
0 que seja importado de outras searas juridicas, especialmente do
Direito Constitucional e do Direito Administrativo, sera dado pela
interpretacdo do caso concreto, até que se firme uma jurisprudéncia
segura, a qual, no entanto, serd mutavel conforme a dindmica da
sociedade de consumo®®. (Grifos nossos).

A partir do enquadramento do servico como sendo urgente, porquanto
essencial, é que deve obrigatoriamente obedecer ao mandamento da
continuidade, ndo podendo, assim, ser interrompido.

Apolia-se aqui em importante ensaio de Adalberto Pasqualotto para
sustentar esta tese, haja vista que o citado autor afirma que “os servigos

impréprios ndo tém a mesma nota de essencialidade dos proprios™’.

Ora, das palavras do referido autor depreende-se que o que ocorre com
0S servicos improprios € que eles tém um grau de urgéncia de menor
intensidade do que tém os servigos préprios. Ndo se deve confundir com a
auséncia de urgéncia ou essencialidade, como deu a entender a conceituacao

apregoada por Fernando Costa de Azevedo e Rizzatto Nunes®®.

Pois bem, os servicos tratados na Lei de Greve sao considerados
essenciais em virtude de caracteristica e inegavel indispensabilidade,
imprescindibilidade; os servicos sdo essenciais (e continuos) por que nao
podem ser interrompidos, sem que haja, necessariamente, um enorme prejuizo
a quem deles se utiliza.

% PASQUALOTTO, Adalberto. Os servicos publicos no Cédigo de Defesa do Consumidor.
AJURIS, Porto Alegre, v. 53, p. 184, nov. 1991.

*" Ibidem.

*® No trecho da obra do Professor Rizzatto Nunes, mencionado por Fernando Costa de
Azevedo, tem-se o seguinte: “Existem determinados servigos, entre os quais apontamos
agueles de ordem burocratica, que, de per si, ndo se revestem de essencialidade”
(RIZZATTO NUNES, Luiz Antbnio. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Saraiva, 2004,
p. 104).



De tal forma, pode-se identificar que a essencialidade destes servigos
esta afeita a principios constitucionais, amplamente divulgados e conhecidos,
tais quais a dignidade da pessoa humana (art. 1°, 1ll); garantia & seguranca e a
vida (art. 5° “caput’), que tem de ser sadia e de qualidade, em funcdo da
garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, “caput”) e da
qual decorre o direito necessario a saude (art. art. 6°, “caput”).

Neste sentido, tém-se os valiosos ensinamentos de Pasqualotto:

Na Declaragdo dos Direitos Humanos, da ONU, o consumo adquire a
perspectiva de essencialidade e de minimo existencial,
caracterizando o conjunto de bens indispensaveis ao provimento das
necessidades basicas do individuo e da familia. A Declaracao
reconhece a todo ser humano o direito a seguranga social (art.
XXII)39, a uma remuneracao justa e satisfatoria, que lhe assegure, e a
sua familia, uma existéncia compativel com a dignidade humana (art.
XX, 3)40 e, finalmente, a um padrdo de vida capaz de assegurar
salde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacéo,
cuidados médicos e os servi¢os sociais indispensaveis (art. XXV, 1)41.
(-.)

Portanto, o direito do consumidor ndo é secundario na ciéncia
juridica. Ao contrario, porquanto lida com o essencial da vida
humana, conecta-se com os principios da dignidade da pessoa e a
garantia do minimo existencial entendido como “conjunto de garantias
materiais para uma vida condigna”42. Como relata Ingo Sarlet,
reportando a evolucdo doutrindria e jurisprudencial germénica nessa
matéria, “sem 0s recursos materiais para uma existéncia digna, a
propria dignidade da pessoa humana ficaria sacrificada™*** (Grifos
Nossos).

Mais uma vez, elucida-se a intima ligacdo do CDC com a Carta Magna,
mormente atua como meio de protecdo e defesa do consumidor e como meio
de proteger o consumidor assegurando-lhe o direito fundamental a prestacdo
dos servicos publicos, identificando, obviamente, para tanto, quais destes
servicos efetivamente estardo sob a égide e tratamento do diploma
consumerista.

% Artigo XXII. Todo ser humano, como membro da sociedade, tem direito & seguranc¢a social e
a realizacdo, pelo esforco nacional, pela cooperacédo internacional e de acordo com a
organizacdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais
indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua personalidade.

40 Artigo XXXIII (...) 3. Todo ser humano que trabalhe tem direito a uma remuneracéo justa e
satisfatoria, que Ihe assegure, assim como a sua familia, uma existéncia compativel com a
dignidade humana, e a que se acrescentardo, se necessario, outros meios de protecao
social.

*L Artigo XXV. 1. Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia salude e bem estar, inclusive alimentagdo, vestuério, habitacdo, cuidados
médicos e 0s servicos sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia fora de seu controle.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais sociais, minimo existencial e direito privado.
Revista de Direito do Consumidor, v. 61, p. 103, jan.-mar. 2007.

3 |bidem, p. 100.

*“ PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 68-69, out.-dez. 2009.



Tal protecdo e inegavel salvaguarda de direito fundamental opera de
forma a garantir, como ja fartamente apregoado, a satisfacdo e manutencao de
um minimo existencial necessario a uma vida condigna, com a presenca
inafastavel de um grupo de direitos fundamentais afeitos a estas necessidades
primeiras.

Enfim, é inconteste que o CDC tem intima ligacdo com a Constituicdo
Federal, mormente a Carta Maior, ja de forma antecipada, sinalizara a criacao
de tal legislacdo, atendendo ao clamor da sociedade e criando os direitos do
consumidor.

Neste sentido, Pasqualotto infere:

A defesa do consumidor chegou ao nosso pais seguindo uma
tendéncia internacional e deu-se por via da Constituicao de 1988.
Seus reflexos foram imediatos, produzindo um grande avanco na
modernizagdo do direito privado nacional, numa época de
desatualizacdo do Cadigo Civil. O CDC, promulgado em obediéncia a
mandamento do constituinte, preencheu uma lacuna no nosso direito
positivo, permitindo maior base legal para decisdes judiciais mais
compativeis com o estagio econdmico e social do pais ao final do
século XX*.

Feitas estas considera¢cfes, deve-se lembrar que os servicos publicos
notariais e registrais ndo estao elencados no art. 10 da Lei de Greves. Todavia,
ndo se pode tomar apenas este critério por base para o descarte da aplicacédo
do diploma consumerista as atividades notarial e de registro. Isto porque a Lei
de Greve arrola os servigos publicos mais urgentes na sua essencialidade, mas
nao esgota a categoria destes servicos.

Esta lei funciona tdo somente numa aplicacao analdgica nas relaces de
consumo, no sentido de preencher uma lacuna, ou seja, esclarecer em que
servicos pode ser exigida a continuidade. Em outros, a interrupcao podera ser
admitida, ndo se aplicando a Lei de Greve, mas nem por isso deixardo de ser
exigiveis a adequacdo, a eficiéncia e a seguranc¢a, podendo-se afirmar, desde
ja, que destes principios as atividades notariais e de registro ndo podem se
distanciar. Resta, contudo, em topico especifico mais a frente, analisar se tais
vincula¢cdes sdo suficientes a submeter as atividades notariais e registrais as
regras contidas no CDC.

O Cadigo de Protecéo e Defesa do Consumidor, em seu artigo 22, infere
que “os o6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sao
obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos”.

Analisando cada uma das exigéncias feitas pelo Diploma legal em
comento, quanto aos servi¢os publicos, tem-se o seguinte:

5 PASQUALOTTO, Adalberto. Fundamentalidade e efetividade da defesa do consumidor.
Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 3, n. 9, p. 99, out.-dez. 2009.



a) Eficiéncia: decorre do principio constitucional constante do art. 37,
caput, da Constituicdo Federal®®: “A administracéo 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” (Grifo nosso).

Segundo Luiz Antonio Rizzatto Nunes, “a eficiéncia € um dever imposto
a todo e qualquer agente publico no sentido de que ele realize suas atribuicdes
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional”*®. (Grifos nossos).

N&o destoando da opinido de Luiz Antonio Rizzatto Nunes, opina o
Mestre Hely Lopes Meirelles:

E o mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se
contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servigo publico e satisfatério atendimento
das necessidades da comunidade e de seus membros®. (Grifos
Nossos).

Na mais clara acep¢do do termo em discussao, é eficiente aquilo que
funciona. Ou seja, 0 servico publico deve ser prestado de maneira funcional, de
sorte a atender as necessidades da populacdo que dele usufrui, sempre
atentando para a positividade dos resultados advindos da prestacdo desse
servigo.

O principio da eficiéncia decorre da prépria finalidade essencial da
Administracdo Publica. Tal observancia ao principio em questao muito se deve
ao valioso refor¢o trazido pela Emenda Constitucional 19/98.

Ora, segundo explica Waldir Alves, em artigo publicado na Revista de
Direito do Consumidor, “o servigo publico presta atendimento a uma demanda
social, em regra coletiva, razdo pela qual é imprescindivel que sua prestacao
satisfaca as necessidades e expectativas de seus usuarios e consumidores”°.

Em complemento, Bruno Miragem, ao citar Odete Medauar*, afirma que
a eficiéncia “pode ser interpretada como o dever de escolher o meio menos

5 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF,
Senado, 1988.

*" Quanto & eficiéncia, registre-se que esta ndo se mostra filosoficamente incompativel com o
Direito Publico e com os seus principios (bem a contrario), mesmo porque a eficiéncia é
também um dos principios superiores de Direito Administrativo (CF, art. 37) a nortear as
relacbes de administracdo. Nao se ignora que o Estado, ndo raro, tenha adotado jeitos
paquidérmicos, morosos e descumpridores dos seus deveres de prestar servigos publicos
adequados, nos simples termos indeterminados mas didaticos do art. 60 da Lei n. 8.987/95
(FREITAS, Juarez. Regime dos servicos publicos e a protecao dos consumidores. Direito &
Justica, Porto Alegre, v. 24, n. 23, p. 9-43, 2001). (Grifos nossos).

8 NUNES, Luiz Antonio Rizzatto. Curso de direito do consumidor: com exercicios. 4. ed. S&o

Paulo: Saraiva, 2009, p. 105.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. atual. S&o Paulo:

Malheiros, 2008, p. 90.

% ALVES, Waldir. O dever de atendimento pessoal ao consumidor pelo prestador de servigco
publico. Revista de Direito do Consumidor, n. 55, p. 219-220, 2005.

> MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc&o. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 242.
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custoso para realizacdo de um fim, ou mesmo o dever de promover o fim de
modo satisfatério™?. (Grifos do Autor).

Ainda que as atividades notarial e de registro ndo devam se afastar do
conceito de eficiéncia, porquanto antes de ser uma exigéncia prevista pela lei
consumerista € um principio vinculado aos atos da administracdo publica como
um todo, deve-se chamar atencao para o fato de que ndo ha como vincular tais
atividades ao CDC, segundo defende a corrente majoritaria, melhor comentada
no topico seguinte, visto que o proprio art. 22 do diploma consumerista
menciona que “os Orgaos 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”.

Conforme ja abordado em capitulo especifico, as atividades notarial e de
registro sdo conferidas pelo Estado a particulares sob o regime de delegacao,
em nada se confundindo com o regime de concessdo ou permissao, de tal
forma que, tendo cada um dos regimes legislacdo prépria, ndo é possivel
querer, a qualquer custo, iguald-los por meio de uma verdadeira acrobacia
hermenéutica.

Importante notar, todavia, que a divisdo conceitual se opera mais por
uma justificativa didatica de compreensao dos principios, haja vista que estes
estardo intimamente conectados, de maneira que um dependera do outro para
a boa e satisfatoria prestacao dos servigos publicos. Nao ha como dissociar um
desses principios dos demais, sob pena de mal prestar, ou prestar
precariamente o servi¢o publico em questdo. Tém eles conceitos préprios, mas
sua significacdo existencial deve ser necessariamente vista por meio do todo
indissociavel de sua unido.

Apenas para ilustrar um de tantos possiveis exemplos, imagine-se o
servico de fornecimento de agua prestado com ineficiéncia. Inevitavelmente
estard comprometendo sua propria continuidade e, a depender da gravidade
desta ineficiéncia, a prépria saude dos destinatarios, vindo a prejudicar, via de
consequéncia, sua seguranca.

Sobre os servicos adequados®, inclusive com previsdo constitucional
(Constituicdo Federal, art. 175, § Gnico, IV)>*, pode-se dizer que o servico

2 MIRAGEM, Bruno. A regulacdo do servigo publico de energia elétrica e o direito do

consumidor. Revista de Direito do Consumidor, Sao Paulo, v. 13, n. 51, p. 68-100, jul./set.
2004.

*% Ora, o conceito de servico adequado, ainda que genérico e indeterminado, é justamente
aguele mencionado no art. 6° da Lei n. 8.987/95, mas requer, para a sua determinacdo, o
papel ativo do consumidor, ndo apenas atuando de maneira coadjuvante, mas tendo acesso
a todos os dados concernentes a execuc¢do do servico. Nao por acaso, ao arrolar os direitos
dos usuérios, 0 mesmo Estatuto fez mencédo & incidéncia complementar do CDC (art. 7°),
naturalmente em relacdo aos servicos uti singuli. Falta, todavia, a ndo menos urgente
disciplina do referido acesso e a criacdo dos instrumentos objetivos de participacdo do
processo fiscalizatorio, hoje verdadeiramente pifia e que precisamos tentar criar. De sua
vez, o subprincipio da continuidade faz com que ndo possa 0 delegatario cessar as
atividades, salvo em circunstancias excepcionais, previstas na Lei n. 8.987/95, art. 6°, § 3°.
Pois bem: qualquer exoneracdo contratual do prestador de servicos publicos, relativa a



publico sé é eficiente se for adequado. Por seu turno, o servico é adequado
quando € apropriado/acertado ao que se destina. Todavia, ha, ainda que se
levar em consideracdo os demais fatores referentes a qualidade exigida pelo
CDC, a citar: seguranca e continuidade.

Observa-se, assim, que a prestacdo dos servicos publicos obedece a um
grupo de exigéncias — indiscutivelmente pertinentes — que visam proporcionar o
maximo de qualidade nessa prestacdo. Isto € deveras importante para que o
prestador de servico, seja ele da Administragdo Publica direta ou indireta, ndo
se olvide de tais ditames e tenha por preocupacdo comezinha a busca e
mantenga da qualidade desses servigos, ficando atrelado aos conceitos de
eficiéncia, adequacao e seguranca, sejam estes servicos publicos regidos pelo
CDC ou por qualquer outra legislacéo especifica.

Relembre-se, pois, que a essencialidade é a regra do servigco publico.
Todavia, se todo servico publico é essencial, por que a norma estipulou que
somente nos essenciais eles devem ser continuos?

Partindo da premissa de que o Legislador teve um objetivo ao fazer tal
deferéncia ao conceito de essencialidade nos servicos publicos, deve-se
analisar a questao sob dois aspectos: carater ndo-essencial de alguns servigcos
X aspecto de urgéncia.

Conforme ja4 inferido no topico anterior, de acordo com uma
diferenciacao feita pela doutrina, dentro do género “servigos publicos” existem
duas “espécies”, dois subgrupos que seriam capazes de trazer uma melhor
compreensao para a aplicacdo do CDC em relacdo aos servicos publicos.

Segundo opinido doutrindria  jA& mencionada anteriormente,
acompanhada igualmente pela jurisprudéncia, a definicdo do que é
Essencial/Urgente esta grafado na Lei de Greve (7.783/89), mais precisamente
em seu artigo 10; rol onde ndo estdo previstas as atividades notarial e registral,
valendo, contudo, lembrar que este ndo € este necessariamente o ponto que
ird excluir a sujeicdo destas atividades ao CDC.

Os servicos ali tratados sao considerados essenciais em virtude de
caracteristica e inegavel indispensabilidade; os servicos sdo essenciais (e
continuos) por que ndo podem ser interrompidos, sem que haja,
necessariamente, um enorme prejuizo a quem deles se utiliza.

A justificativa para a essencialidade destes servicos esta afeita a
principios constitucionais, amplamente divulgados e conhecidos, tais quais a

garantia de adequacéo, ha de ser rigorosamente vedada, seja por forca direta e imediata
dos principios superiores, seja para nao recuar até mesmo em face da regra estrita
constante no CDC, art. 24, perfeitamente aplicavel a espécie, seja enfim — é o que se
espera — pelo acréscimo de garantias a ser promovido pela nova lei de protecao dos
usuarios de servicos publicos (FREITAS, Juarez. Regime dos servigos publicos e a protegao
dos consumidores. Direito & Justica, Porto Alegre, v. 24, n. 23, p. 9-43, 2001). (Grifos
Nossos).

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF,
Senado, 1988.
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dignidade da pessoa humana (Art. 1°, 1ll); garantia a seguranca e a vida (Art.
59, caput), que tem de ser sadia e de qualidade, em funcao da garantia do meio
ambiente ecologicamente equilibrado (caput, 225) e da qual decorre o direito
necessario a saude (caput, art. 6°).

Pois bem, conforme dito, eficiéncia, adequacédo, seguranca e
continuidade sdo caracteristicas e diretrizes dos servi¢cos publicos que devem
ser compreendidas ndo sO isoladamente, mas principalmente de forma
conjunta e sistémica.

O servigo publico deve ser prestado com a maxima eficiéncia possivel e
para que seja também eficaz, ou seja, para que de fato funcione bem e a
contento, jamais deve se afastar de suas demais prerrogativas (adequacéao,
seguranca e continuidade, sendo esta ultima em relacdo aos essenciais).

Analisando, pois, a essencialidade dos servicos publicos, € possivel
anotar que a Lei de Greve da um norte inicial acerca de quais servi¢os publicos
se classificam como essenciais. Cumpre relembrar, todavia, que tal
essencialidade dependera muitissimo, também, da andlise do caso concreto.

Constatada a essencialidade do servigo publico, deve-se sempre estar
atento ao fato de dever ser a prestacdo dele exercida de maneira eficiente,
adequada, segura e continua.

Este conjunto essencial de diretrizes principiolégicas de conduta da
prestacdo desse tipo de servico € bastante coerente e logica. Isto porque,
como jaA repisado, a prestacdo de servicos publicos tem traco de
fundamentalidade no direito através do qual se Ihe tem acesso.

Justamente essa fundamentalidade esta intimamente ligada a
preservagcao e garantia de outros direitos fundamentais de primeira grandeza,
bastantes a assegurar que seja igualmente inviolada a dignidade humana das
pessoas atraveés de um minimo existencial formador de uma vida condigna.

E destes principios que ndo se devem distanciar os notarios e
registradores, porquanto prestadores de servicos publicos. A bem da verdade,
ainda que nado se submetam todos os tipos de servigos publicos ao regimento
da legislacéo consumerista, ndo € demais admitir que todos eles se pautem em
principios por ela contemplados como, e.g., adequacao, eficiéncia, seguranca
e, quanto aos essenciais, continuidade. Especialmente porque antes de serem
principios esbocados no coédigo do consumidor, sdo principios ja ha muito
contemplados e previstos pelo proprio direito administrativo.

Tal deve ser a preocupacao do Estado em operar de sorte a garantir que
essa prestacdo de servicos publicos, por ele préprio ou por meio de seus
delegatarios, concessionarios, permissionarios, seja sempre eficaz, atendendo
de forma inapelavel, pelas vias da eficiéncia, adequacédo, seguranca e
continuidade as necessidades mais essenciais dos individuos, ndo lhes
permitindo correr o risco de, em algum momento, verem-se privados do direito
fundamental de acesso e garantia a vida digna.



A tarefa parece (e deve ser) Obvia, mas tem-se a consciéncia de que
ndo é necessariamente o que ocorre na totalidade das vezes. Por vezes é
possivel presenciar omissdes graves por parte do proprio Estado, para nao
dizer das graves falhas na fiscalizacdo e sancdes aplicadas a quem inobserva
o carater fundamental da prestacéo de servi¢os publicos.

E fato que ja muito se evoluiu nesta questdo, mas a sociedade deve
estar sempre vigilante e agir de forma a exigir dos prestadores de servigos
publicos e também do Estado que sobre eles tem poder de fiscalizacdo e
regulacdo, a devida atencdo para o0s principios béasicos de conduta da
prestacao dos servicos publicos.

5. A ndo aplicabilidade do CDC as atividades notarial e registral

Feitas as devidas elucidacfes acerca dos servicos publicos e a estreita
relacdo que estes, por vezes, guardam com o Cadigo de Protecéo e Defesa do
Consumidor, faz-se necessario avaliar se o diploma consumerista, a despeito
do que alguns insistem afirmar, estaria a reger as relagdes vinculadas as
atividades notarial e registral. Para tanto, a questdo serad analisada sob
diversos prismas, a fim de ndo restarem dulvidas sobre a que regramentos as
atividades estédo subordinadas.

A bem da verdade, j& mesmo nos subitens anteriores deste capitulo e
também em outros capitulos deste trabalho, ja foram mencionados varios
argumentos comprobatorios da ndo aplicacdo do CDC as atividades notarial e
registral. As ponderacbes constantes deste dltimo tépico sdo uma
demonstracao adicional e derradeira desta tese.

Os tabelionatos e oficios registrais sé@o serventias publicas que
funcionam desenvolvendo atividade prépria do Estado (por meio de seu titular
delegado), caracteristica que ndo se desvirtua quando se trata de serventia nédo
oficializada, o que indica independéncia funcional do Cartério, sem perder a
vincula¢do com o Estado.

Embora tenha semelhancas com uma empresa prestadora de servicos,
distancia-se de uma sociedade comercial exatamente pelo servigo estatal que
presta. Via de consequéncia € que ndo se pode comparar uma serventia
extrajudicial com uma empresa publica, estando ambas estruturadas em
modelo proéprio, previsto em lei.

Relembrando o modelo diferencial de servicos publicos, adotado pela
doutrina e jurisprudéncia, tem-se o seguinte:

a) Servicos ‘“uti singuli” (preordenados a destinatarios individuais):
Impréprios e Individuais (e.g. telefone, agua, energia). Sado prestados por
delegados do Estado, mediante remuneracao (tarifas ou precos publicos).

b) Servicos “uti universi” (impossibilidade de identificagcdo dos
destinatarios): Préprios e Gerais (e.g. saude, seguranca, educacao).



Conforme j& mencionado neste trabalho, o Supremo Tribunal Federal®

j& pacificou entendimento no sentido de afirmar que a remuneracédo dos
servi¢cos notariais e de registro (emolumentos) tem natureza de taxa e nao
de tarifa. Portanto, ndo poderiam eles estar classificados como servicos de
natureza “uti singuli”, mas tdo somente “uti universi”, ou essenciais.

Neste sentido, Bruno Miragem:

Outro elemento caracteristico da relacdo de consumo é o da
remuneracao econémica.

(...)

Este critério é utilizado, por exemplo, para afastar do conceito de
relacdo de consumo, os servicos publicos uti universi, cujo
custeio se da indiretamente mediante atividade de tributacdo do
Estado (tais como os servicos de saude e educacgdo pL]b|iCOS)56.
(Grifos nossos).

Estando as atividades notarial e registral classificadas como servigos “uti

universi’, ndo poderiam estar, por Obvio, sujeitos a tratamento da legislagcado
consumerista.

Ademais, ndo menos importante € relembrar que o entendimento do

Superior Tribunal de Justica acerca da aplicacdo do CDC aos servi¢cos notariais

e

registrais € no sentido da impossibilidade de aplicacdo do CDC®’ aos

mencionados delegados.
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O Supremo Tribunal Federal j& construiu remansosa jurisprudéncia no sentido de que os
emolumentos (art. 236, § 2° da CF e Lei Federal n° 10.169, de 29.12.2000) tém a natureza
tributaria de TAXA. Vejamos a aludida previsdo quando na ADI 1378 MC/ES, cujo Relator
foi o Min. Celso de Mello (DJ de 30.05.97, p. 23175): “A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal firmou orientacdo no sentido de que as custas judiciais e os emolumentos
concernentes aos servicos notariais e registrais _possuem natureza tributéria,
gualificando-se como TAXAS remuneratdrias de servicos publicos, sujeitando-se, em
consequéncia, quer no que concerne a sua instituicdo e majoracdo, quer no que se refere a
sua exigibilidade, ao regime juridico-constitucional pertinente a essa especial modalidade de
tributo vinculado, notadamente aos principios fundamentais que proclamam, dentre outras,
as garantias especiais (a) da reserva de competéncia impositiva, (b) da legalidade, (c) da
isonomia e (d) da anterioridade” (Grifos nossos). (BRASIL. Lei n°® 10.169, de 29 de dezembro
de 2000. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 dez. 2000).
MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2012, p. 158.

Processo: REsp 625144/SP Recurso Especial 2003/0238957-2 Relatora: Ministra Nancy
Andrighi Orgdo Julgador: T3 — Terceira Turma Data do Julgamento: 14/03/2006 Data da
Publicacdo/Fonte: DJ 29/05/2006 p. 232 LEXSTJ vol. 202 p. 131 REVFOR vol. 387 p. 275
Ementa PROCESSUAL. ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. RESPONSABILIDADE
CIVIL. TABELIONATO DE NOTAS. FORO COMPETENTE. SERVICOS NOTARIAIS. - A
ATIVIDADE NOTARIAL NAO E REGIDA PELO CDC. (Vencidos a Ministra Nancy Andrighi
e o0 Ministro Castro Filho). - O foro competente a ser aplicado em acdo de reparacdo de
danos, em que figure no poélo passivo da demanda pessoa juridica que presta servico
notarial é o do domicilio do autor. - Tal concluséo é possivel seja pelo art. 101, I, do CDC,
ou pelo art. 100, paragrafo unico do CPC, bem como segundo a regra geral de competéncia
prevista no CPC. Recurso especial conhecido e provido.

Acérdéo

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros da TERCEIRA TURMA do
Superior Tribunal de Justica, na conformidade dos votos e das notas taquigraficas
constantes dos autos, prosseguindo o julgamento, ap6és o voto-vista do Sr. Ministro




Apesar de a maioria dos julgados acompanhar o entendimento acima
transcrito, é possivel citar alguns julgados®® decidindo ao revés do
entendimento predominante para aplicar o Codigo de Defesa do Consumidor a
prestacdo de servicos publicos notariais e registrais. Note-se que no julgado
abaixo transcrito, concebeu-se a serventia extrajudicial como que fosse uma
pessoa juridica, quando, na verdade, ja restou fartamente comprovado que a
figura responsavel e sobre quem recai toda a responsabilidade € o delegatario
do servigo publico, sendo tal responsabilidade pessoal dele (pessoa fisica).

Para a corrente defensora da aplicabilidade do CDC aos servigos
notariais e registrais, a atividade em questdo é remunerada, submetendo-se,
por isso, ao CDC. Para os adeptos desta corrente, todo e qualquer tipo de
servico publico é remunerado, pouco importando a natureza da remuneracao.

De tal feita, para este entendimento, parece em nada importar a
diferenciacdo feita pelo proprio STF acerca das diferentes naturezas de
remuneracao dos servicos publicos a fim de identificar se estes estdo ou nao
sob o palio regimental do cAdigo de protecdo e defesa do consumidor.

Até mesmo no Superior Tribunal de Justica € possivel citar o voto de
alguns ministros neste sentido. A Ministra Nancy Andrighi, quando da relatoria
do Recurso Especial n°® 625.144-SP (2003/0238957-2), proferiu voto neste
sentido:

De outra sorte, é a tutela deste mesmo interesse publico, ao permitir
ao Estado apenas delegar func@o sua, que requer se aplique, a
atividade em questao, os principios da livre iniciativa e, portanto, as

Humberto Gomes de Barros, conhecendo do recurso especial e dando-lhe provimento, no
que foi acompanhado pelos Srs. Ministros Ari Pargendler e Carlos Alberto Menezes Direito,
por unanimidade, conhecer do recurso especial e dar-lhe provimento, dando pela
competéncia da Trigésima Primeira Vara Civel de S&o Paulo, nos termos do voto da Sra.
Ministra Relatora. Os Srs. Ministros Castro Filho, Humberto Gomes de Barros, Ari
Pargendler e Carlos Alberto Menezes Direito votaram com a Sra. Ministra Relatora. (Grifos
Nnossos).

*® RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica. Décima Sexta Camara Civel. Processo n° 0101653
de 09 de Outubro de 2008. DIREITO DO CONSUMIDOR. ACAO DE CANCELAMENTO DE
REGISTROS EM MATRICULA DE IMOVEL. SENTENCA JULGANDO PROCEDENTE O
PEDIDO. DEFEITO NA PRESTACAO DO SERVICO. OCORRENCIA DE FRAUDE EM
MATRICULA DE IMOVEL JUNTO AO RGIl. RESPONSABILIZACAO DO 8° OFICIO DE
REGISTRO DE IMOVEIS E DOS 11° E 14° OFICIOS DE NOTAS. CONDENACAO EM
CUSTAS E HONORARIOS ADVOCATICIOS. INCONFORMISMO DOS REUS. RECURSOS
DE APELACAO. Inocorréncia dos efeitos materiais da revelia em relacdo ao 8° Oficio do
RGl, por forga do art. 320, inciso |, do CPC. Legitimidade passiva do Cartorio do Registro
de Imoéveis e dos Oficios de Notas que sdo pessoas formais na forma do art. 12 do
CPC, cujo rol ndo é taxativo. Responsabilidade solidaria e objetiva das Serventias e de seus
Titulares por fraudes ocorridas. Auséncia do dever de cautela e vigilancia. Falha na
prestacao dos servicos prestados pelos Oficios de Notas. Submissédo dos Tabelionatos ao
CDC (art. 14). Solidariedade dos Tabelionatos pelos danos causados a consumidores,
conforme art. 7°, p. Unico e art. 25, §1° do CDC. Auséncia de responsabilidade do 8° Oficio
do RGI que se limita a verificar os aspectos formais dos titulos apresentados para registro.
Sentenca parcialmente reformada. Recursos dos 2° e 3° Apelantes desprovidos. Recurso do
1° Apelante provido para excluir sua condenacdo em custas e honorarios advocaticios,
mantida, no mais, a sentenca. (Grifos nossos).



normas consumeristas. Normas estas que tém por objetivo o
atendimento das necessidades dos consumidores, 0 respeito a sua
dignidade, seguranca, protecdo de seus interesses econémicos, bem
como a racionalizacao e melhoria dos servicos publicos.

(...)

Porém, o CDC define como fornecedor, toda pessoa fisica ou juridica,
ndo importando se publica ou privada, bem como os entes
despersonalizados, que desenvolvam, dentre outras atividades,
prestagdo de servigo, isto €, atividade remunerada, fornecida no
mercado de consumo, excetuadas as rela¢8es trabalhistas.

(..

Desta forma, se até mesmo 0s servicos publicos prestados por
Orgdos da administracdo publica indireta estdo submetidos ao CDC,
conforme o precedente acima citado, quanto mais 0s servicos
notariais, que séo prestados por delegatarios do Poder Publico, que
exercem suas atividades em carater privado, como é o caso dos
tabelides.

(...)

Assim, os servicos notariais, destinados a garantir a publicidade,
autenticidade, seguranca e eficicia dos atos juridicos, revestem-se
da mesma natureza que caracterizam as relagBes de consumo,
porquanto, se ha prestacdo remunerada, haverd ai uma relacao de
consumo™.

Todavia, o voto da relatora e o voto vista do Ministro Castro Filho foram
vencidos, tendo prevalecido o entendimento da maioria, qual seja o de que o
CDC néo ¢é aplicavel as atividades notariais e registrais.

A bem da verdade, ndo parece cabivel a aplicacdo do CDC a este tipo
de atividade, vez que j& mesmo pelo seu préprio tipo de remuneracdo
(emolumentos) veda tal aplicacéo.

E que os emolumentos, conforme entendimento ja sedimentado pelo
Supremo Tribunal Federal, se equiparam a condicdo de taxa, e ndo de tarifa.
Via de consequéncia, tomando por base os conceitos ja aqui delimitados de
servigos, encaixam-se 0S Servicos notariais e registrais na categoria de
servigcos “uti universi”, sendo que a estes servicos ndo se aplica o Cadigo de
Defesa do Consumidor.

N&o obstante este e outros mais sélidos argumentos, como visto, ainda
ha opinides no ambito doutrinario e jurisprudencial que versam pela aplicacao
do Cddigo de Defesa do Consumidor a prestacdo dos servicos notariais e
registrais tdo somente pelo fato de serem eles servicos publicos. Tem esta
corrente a ideia de que a toda sorte de servigos publicos, indiscriminadamente,
se deve aplicar o CDC.

Tal entendimento, como ja manifestado, ndo parece razoavel, pois néo
h& que se esvaziar as normas de direito administrativo correlatas a matéria
para preenché-las, a qualquer custo, com as de Direito do Consumidor. Dizer
gue uma atividade se descreve como servi¢o publico - e as atividades notarial e

¥ BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 625.144-SP (2003/0238957-
2). A Ministra Nancy Andrighi. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revistaeletronica/inteir
oteor?num_registro=200302389572&data=29/5/2006>. Acesso em: 10 jan. 2013.



registral 0 sdo - ndo é necessariamente taxar-lhe como regida pelos ditames do
Caodigo do Consumidor.

Bem pelo contrario, a jurisprudéncia e a doutrina predominantes ja
explicitaram tracos e caracteristicas béasicas que distinguem as espécies de
servico publico e a legislacdo que se Ihes aplica.

Negar, portanto, a aplicacdo do CDC a atividade notarial e registral ndo
é retirar dos delegatarios destes servi¢cos publicos a obrigacdo de prestar seu
servico em obediéncia aos principios da eficiéncia, adequacao, continuidade.
Bem pelo contrario, o objetivo da delegacdo destes servigcos publicos a
particulares foi justamente o de otimizar esta prestacdo, sendo tais preceitos e
obrigacdes funcionais decorrentes de legislagdo propria, que ndo o CDC.

Note-se, portanto, que nao é a aplicacdo do CDC a atividade notarial e
de registro que vai garantir mais ou menos poder de responsabilizacdo sobre
os delegados dos servicos extrajudiciais.

Conclusdo importante disto é constatar que a opinido que versa no
sentido de tabelides e registradores estarem submetidos as regras do CDC
parece, na verdade, buscar uma for¢cada e injustificada aplicacdo da teoria da
responsabilidade objetiva a estes agentes delegados, como se este diploma
fosse a tadbua de salvacdo para regulacdo de toda e qualquer espécie de
relacdo de prestacéo de servigos publicos.

Inobstante saber-se da existéncia de importantes vozes que opinam pela
aplicacdo do CDC as atividades notarial e registral, como aqui mesmo
explicitado em votos de ministros do STJ, temos que poucos se ativeram a
efetivamente escrever de forma mais cuidadosa e detalhada sobre o tema.
Cabe aqui referir texto que trata especificamente sobre a relacdo do CDC com
os tabelides e registradores, de autoria de Paulo Valério Dal Pai Moraes.

O texto cuida de defender a tese de aplicacdo do CDC aos notarios e
registradores e serve como contraponto a opinido aqui defendida, de sorte a
promover o sadio e necessario debate juridico.

Paulo Valério Dal Pai Moraes se utiliza de ndo poucos argumentos para
defender a aplicacdo do CDC aos servi¢os notariais e registrais. Todavia, como
h&4 pouco j4 dito, a tese ndo parece merecer guarida, a proposito dos
argumentos aqui jA amplamente defendidos e comprovados.

Para fins didaticos e organizacionais, elencar-se-do 0s principais
argumentos do referido autor, rebatendo-os, respectivamente, de acordo com a
posicéo aqui defendida.

Referido autor infere que a atividade dos notarios e registradores se

caracteriza “como sendo um servico massificado, a merecer, em vista disso,

um tratamento juridico e protetivo compativel com suas caracteristicas®””.

® MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Os tabelides, os oficiais registradores e o codigo de defesa
do consumidor. Revista de Direito do Consumidor, Sao Paulo, n. 61, p. 144, jan.-mar. 2007



Sobre este primeiro ponto é importante pontuar que 0s servi¢os notarial
e registral ndo s&o massificados, pois cada ato praticado conserva a
particularidade dos sujeitos a que eles sao relativos e das suas peculiaridades.
O servico é volumoso e abrangente dos individuos em geral, mas nao é
realizado em séries-padréo, como se concretizam os produtos da sociedade de
massas.

Um dos outros argumentos utilizados por Paulo Valério Dal Pai Moraes é
o de que “a doutrina tem se mostrado harmonizada quanto a possivel
equiparacdo das AtivNR & dos concessionarios e permissionarios®”, chegando
mesmo a afirmar que “é tranquila, portanto, a equiparacdo dos servicos
delegados aos servigcos concedidos e permitidos, haja vista que possuem a
mesma natureza fatica e juridica®.

Este é outro ponto que ja foi fartamente debatido no presente trabalho,
sendo razoavel concluir ndo haver possibilidade de confuséo entre os institutos
da concessdo e permissdo com o da delegacdo. Como ja4 amplamente
informado, tais figuras tém tratamentos e legisla¢ces préprios e distintos, sendo
incabivel a equiparacdo de tais regimes, por decorréncia logica e normativa
desejada pelo legislador.

A analogia e a equiparacdo ndo cabem onde ndo ha lacuna a ser
preenchida. Ou seja, se h& regulacdo propria para a delegacdo e
consequentemente as atividades notarial e registral, em nada se faz necessario
equiparar tais atividades aquelas desenvolvidas em regime de concessao e
permissdo; até mesmo por tratar-se de modelos completamente distintos em
sua concepcao e natureza.

Por isso mesmo, a atividade de notarios e registradores ndo se
enquadra na previsao residual do art. 22 do CDC (“qualquer outra forma de
empreendimento”), uma vez que tem legislacao propria.

Paulo Valério afirma que todo aquele que se utiliza dos servicos
prestados por notarios e registradores € consumidor, posto que — de acordo
com o entendimento do autor — inserido numa relacdo de consumo.

A relacdo, como ja bem comprovado, ndo se descreve como de
consumo, ndo fazendo possivel caracterizar como consumidores aqueles que
se valem de tais servicos publicos; trata-se, na verdade, de utentes de um
servico publico, prestado por particulares, com poderes delegados pelo Estado.

Tao diferente e especifica é a atividade notarial e registral que sua
equiparacdo a outros servicos publicos prestados sob a modalidade de
concessao e permissao € inviavel.

®. MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Os tabelides, os oficiais registradores e o cédigo de defesa
do consumidor. Revista de Direito do Consumidor, Sdo Paulo, n. 61, p. 151, jan.-mar. 2007.
62 MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Os tabelides, os oficiais registradores e o codigo de defesa
do consumidor. Revista de Direito do Consumidor, S&o Paulo, n. 61, p. 152, jan.-mar. 2007.



O pagamento pela prestacdo dos servigos publicos notariais e de
registro, e.g., é feito por meio de uma remuneragdo chamada de emolumentos,
0S quais, como ja decidiu o STF em julgado anteriormente mencionado, tém a
natureza de taxa, fato que por si s6 ja afastaria a aplicabilidade do CDC a este
tipo de atividade.

Pois bem, valores, previsao e regras de cobranca destes emolumentos
sdo exclusivamente elaboradas pelo Poder Judiciario e repassadas aos
delegatarios dos servicos publicos notarial e registral. Tanto é isto que ha
sempre a previsdo de atos gratuitos, ora ressarciveis, ora nado, pelo Poder
Judiciério. Tratam-se de atos praticados em beneficio dos reconhecidamente
pobres, atos solicitados pelo Poder Judiciario, pela Unido e outros tantos
casos. Tal situacéo se apresenta como traco marcante das atividades notarial e
registral, pois ndo parece haver tal tratativa em outros servicos publicos, de
concessdo e permissdo, por exemplo. E marca inegavel do traco social
colaborativo com o Poder Publico que tem a atividade notarial e registral.

A previsao de varios atos gratuitos a serem praticados as expensas de
um delegatario, muitas das vezes sem previsao de ressarcimento, atestam que
em muito se diferencia de outras varias atividades enquadradas, ai sim, sob o
palio da legislacdo consumerista. Basta imaginar o caso do corte de
fornecimento de energia ou abastecimento de agua. As pessoas nao ficam
autorizadas a deixar de pagar agua e luz porque declaram-se pobres na forma
da lei (a rigor do que se faz perante os notarios e registradores para perceber a
isencdo de emolumentos em varios atos). Tamanha € a diferenca que nestes
casos de servicos publicos inegavelmente mais essenciais ha até mesmo a
previsao legal autorizadora do aludido corte de fornecimento, fator, este sim,
que denuncia o carater eminentemente comercial e perseguidor do lucro por
estas concessiondrias e permissionarias de servi¢os publicos.

Os notarios e registradores desenvolvem atividade publica, as suas
proprias expensas € 0s emolumentos sdo a respectiva prestacdo por estes
servigcos, sendo tais valores e condi¢des previamente delimitados e impostos
de maneira exclusiva pelo Poder Judiciario. O ganho aqui € mera
contraprestacdo pecuniaria pela prestacdo de um servico publico, ndo se
confundindo com atividade revestida de tracos comerciais ou econdmicos,
visadores de lucro, como quer fazer crer Paulo Valério em seu texto®.

Outra afirmacéo do referido autor é que a remuneracdo percebida por
notarios e registradores (emolumentos) nao teria natureza de taxa (como ja
pacificou o STF), mas sim de tarifa ou preco publico, tentando sustentar nisso a
equiparacdo de tais atividades aquelas prestadas sob as modalidades de
concessao e permissao.

83 «A caracteristica do ganho identificadora da qualidade de fornecedor merece um destaque a

parte, principalmente pelo fato de que o ganho representa o requisito objetivo da relacdo de
consumo, que € a necessaria existéncia de remuneragdo para que possa ser considerado
servico. (...) A existéncia de um ganho é incontestavel nas AtivNR, servindo a percepgéo do
numerdrio para a manutencéo da estrutura privada das serventias, sendo que o excedente vai
para o patriménio particular do notario e do registrador.” MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Os
tabelides, os oficiais registradores e o codigo de defesa do consumidor. Revista de Direito do
Consumidor, Sdo Paulo, n. 61, p. 159, jan.-mar. 2007



Claudia Lima Marques afirma que interessa ao CDC “somente aqueles
servicos prestados em virtude de um vinculo contratual, e ndo meramente
civico, entre consumidor e o érgdo publico ou seu concessionario”®. Perceba-
se, por 6bvio, que a renomada autora consumerista ndo insere em sua
afirmacéo a figura da delegacéao, justamente por entender que tal equiparacéo
€ invidvel, dada a singularidade dos modelos e das regulacdes préprias e
especificas de cada um.

Boa parte da tese de Paulo Valério Dal Pai Moraes, a rigor da opiniao
sustentada por defensores desta corrente, se sustenta no argumento de que a
natureza da remuneracdo dos notarios e registradores é de tarifa ou preco
publico, indo na contramdo da opinido ja pacificada pelo Supremo Tribunal
Federal. Dai ser incabivel ndo s6 a equiparacdo que, data maxima vénia,
forcosamente apresenta como sendo possivel entre delegatarios e
concessionarios e permissionarios, mas também a propria afirmacdo de
subordinagéo das atividades notarial e de registro ao CDC.

Décio Antbnio Erpen, desembargador aposentado do Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul e ativo jurista na area do direito registral e notarial, afirma
categoricamente que “o gerenciamento e a adogdo de técnicas internas de
eficiéncia integram a faixa de autonomia do profissional, sem que este se
transforme em prestador de servicos, nos exatos termos do art. 3°. da Lei
8.078/90”.%°

6. Conclusao

Apés analisar o Cédigo de defesa do consumidor e os direitos e garantias
fundamentais, foi possivel perceber a estreita ligacdo do referido diploma com a
constituicdo federal. Igualmente viavel foi concluir pela fundamentalidade do direito
gue tem os cidadaos ao servico publico, interessando mais especificamente ao
presente artigo 0s notariais e registrais.

Todavia, foi prudente observar a natureza e as espécies de servicos
existentes. Isto viabilizou um melhor entendimento sobre a dimenséao legal e
conceitual de cada um deles, tarefa inegavelmente importante para se evitar
equivocos interpretativos das normas existentes e aplicaveis ao tema em
debate.

Por meio do estudo e diferenciagdo destes servigos, foi possivel
perceber que ha diferentes nuances e tratamentos entre eles, seja por sua
natureza, sua forma de remuneracdo (quando ha), por seu nivel de
essencialidade, continuidade etc.

® MARQUES, Claudia Lima. Contratos no cédigo de defesa do consumidor. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 151.

®® ERPEN, Décio Antonio. Da responsabilidade civil e do limite de idade para aposentadoria
dos notérios e registradores. Revista de Direito Imobiliario, n. 47. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999, p. 108.



Através disto foi possivel verificar que ndo se pode colocar todos os
tipos de servigcos publicos sob 0 mesmo conceito, sem qualquer distincéo,
dando-lhes igual tratamento, normatizagao e regulagdo. A diferenciagéo entre
eles nasce ja na propria legislacdo, ndo sendo viavel confundir o que tdo bem
distinguiu e explicitou o legislador.

Neste campo, ha basicamente duas correntes divergentes: a que
defende a aplicacdo do CDC aos servi¢os notariais e registrais (minoritaria) e a
corrente que defende a ndo aplicagdo (majoritaria. A primeira corrente afirma
gue a essencialidade do servico publico e a necessaria garantia de eficacia e
de eficitncia em sua prestacdo por parte do estado sdo uma forma de
comprovar que referida classe de servicos esta albergada pela protecédo e
defesa do consumidor.

Todavia, foi possivel comprovar amplamente que este entendimento €
equivocado, notadamente pelo fato de que ndo é somente através do CDC que
se gera a obrigacdo e observancia aos principios de eficiéncia e eficacia, mas
sim por meio de legislacdo prépria e que seja aplicavel a atividade. Ou seja, a
obediéncia que notéarios e registradores devem a principios como eficiéncia,
eficacia e outros mais, decorre ndo do CDC, mas da legislacdo a qual estdo
submetidos, a citar a lei 6.015/73, a lei 8.935/94, dentre outras.

N&o se pode confundir institutos, ignorar legislacdes vigentes especificas
e se socorrer de analogias para preencher lacunas que ndo existem. A
interpretagdo de que o CDC se aplicaria as atividades notarial e registral é
forcosa, estando calcada em argumentos muito frageis, facilmente rebatidos
pela simples existéncia da legislacéo especifica diferenciadora.

O debate no ambito juridico € sempre importante e necessario, mas
sempre devemos estar muito atentos para fazé-lo de forma que possamos
respeitar as normas existentes, néo distorcendo institutos, tampouco impondo-
Ihes o trato por meio de legislacdes que ndo lhes regem, ndo criando, por fim,
analogias para lacunas que nao existem.
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