VOTO

O SENHOR MINISTRO LUfS ROBERTO BARROSO:

Ementa: Direito constitucional e administrativo. Acao direta de
inconstitucionalidade. Lei estadual que cria.obrigagdes para empresas
prestadoras do servigo de telecomunicagoes.

1. Acao direta de inconstitucionalidade.que tem por objeto a Lei n®
4.896/2006, com as alteragdes promovidas pelas Leis n°® 7.853/2018 e n®
7.885/2018, todas do Estado do Rio deJaneiro. O complexo normativo
impugnado impoOe, em sintese, obrigacOes para as empresas
prestadoras do servico de telefonia, determinando, dentre outras
medidas, a realizacdo e manutenc¢do de cadastro de usudrios que
manifestarem oposi¢ao ao recebimento de ligagdes para oferecimento
de produtos e servigos ( telemarketing ), bem como limita¢does dos
horarios de tais ligagoes.

2. Compete a Unido (Federal legislar privativamente sobre o
servico de telecomunicag¢des (CF, art. 22, IV), bem como a sua
exploracao (CF, art. 21,-XI, CF). Exercicio abusivo da competéncia
legislativa estadual.

3. Todavia, os arts: 1°-A e 1°-B da lei impugnada, que estabelecem
o hordrio em que empresas podem ofertar produtos e servigos por
meio telefénico e vedam a utilizagdo de ntmero privativo para isso,
ndao impoem ' obrigacbes as prestadoras de servicos de
telecomunicagoes. Tais dispositivos se dirigem a empresas que se
utilizam desses servicos para oferecer produtos e servigos a
consumidores e, por isso, seu objeto nao € o servico de
telecomumicac¢des em si, mas a tutela da dignidade dos consumidores,
ao coibir a atuagao abusiva de empresas no oferecimento de produtos
e servigos. Competéncia concorrente do Estado para legislar sobre
protecao do consumidor (art. 24, V e VIII, da CF).

4. Pedido julgado parcialmente procedente, para declarar a
inconstitucionalidade da Lei n° 4.896/2006, com as alteragOes
promovidas pelas Leis n® 7.853/2018 e n® 7.885/2018, todas do Estado
do Rio de Janeiro, com excecao dos seus arts. 1°-A e 1°-B.

I. Sintese do Caso

1. Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade proposta pela
Associacao Brasileira de Concessionarias de Servi¢o Telefonico - ABRAFIX,
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e pela Associacao Nacional das Operadoras Celulares - ACEL, tendo por
objeto a integra da Lei n® 4.896/2006 do Estado do Rio de Janeiro, com a
redacdo conferida pelas Leis n°® 7.853/2018 e n® 7.885/2018. O complexo
normativo impugnado, em sintese, cuida da atuacdo das empresas de
telefonia no que tange a atividades de telemarketing , detetminando, dentre
outras medidas, a realizacao e manutencao de cadastro de usudrios que
manifestarem oposicao ao recebimento de ligacOes para oferecimento de
produtos e servi¢os, bem como limitagdes dos horarios de tais ligacoes.

2. Transcrevo a seguir o inteiro teor do diploma impugnado:

“Art. 1° — Fica assegurado o direito de privacidade aos usuarios do
servigo de telefonia, no ambito do Estado do Rio de Janeiro, no que
tange ao recebimento de ofertas de comercializacao de produtos ou
servigos por via telefonica.

§ 12 Para consecugao do disposto no caput deste artigo, ficam as
empresas prestadoras do-Servigo Telefonico Fixo Comutado e de
Telefonia Moével, que atuam na drea de abrangéncia em todo Estado
do Rio de Janeiro, obrigadas a constituir e a manter cadastro especial
de assinantes que manifestem oposicao ao recebimento, via telefdnica,
de ofertas de comercializacao de Produtos ou servicos.

§ 2° As empresas,que utilizam os servi¢os de telefonia de bens ou
servi¢os deverao, antes de iniciar qualquer campanha de
comercializa¢dao, consultar os cadastros dos usudrios que tenham
requerido privacidade, bem como se absterem de fazer ofertas de
comercializacao para os usudrios constantes dos mesmos.

Art. 1A — Fica estabelecido que os telefonemas para oferta de
produtos e servigos aos que nao constarem na lista de privacidade
telefonica devem ser realizados exclusivamente de segunda a sexta-
feira, das 8h (oito horas) as 18h (dezoito horas), sendo vedada
qualquer ligacao de telemarketing aos sabados, domingos e feriados
em qualquer horario.

Art. 1°-B — Em qualquer caso, a oferta de produtos e servigos
somente podera ser efetuada mediante a utilizacdo pela empresa de
numero telefonico que possa ser identificado pelo consumidor, sendo
vedado a utilizacdo de numero privativo, devendo ainda identificar a
empresa logo no inicio da chamada.

Art. 3° — As empresas prestadoras de servigos de telefonia tém o
prazo de 90 (noventa) dias, a contar da data da publicacao desta Lei,
para constituir e divulgar a existéncia do referido cadastro, bem como
formas de inscricao.



Art. 4° — O nao atendimento do previsto no art. 1° desta Lei,
sujeitara o responsavel ao pagamento de multa nos termos do Codigo
de Defesa do Consumidor.

Art. 5° — As dentincias dos usudrios quanto ao_ descumprimento
desta Lei, de forma circunstanciada, deverao ser encaminhadas a
Secretaria Estadual de Planejamento, Desenvolvimento Economico e
Turismo e a Comissdao Permanente de Industria e Comércio da
Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro para cumprimento desta Lei,
concedendo-se o direito de defesa as empresas denunciadas.

§ 1° As dentncias apuradas devem ser-encaminhadas aos érgaos
de protecdo e de defesa do consumidor para fins de aplicagdo
imediata da multa devida por cada dentincia confirmada, devendo as
multas serem revertidas em favor do Fundo Especial de Apoio a
Programas de Protecao e Defesa do Consumidor — FEPROCON.

§ 2° O consumidor poderd, ainda, apresentar dentincia direta aos
orgaos de protecao e defesa do consumidor, que deverao apurar a
veracidade das dentncias em+ processo administrativo proprio,
respeitando-se a ampla defesa as empresas denunciadas, decidindo
pela aplicagdo ou ndao da multa no mesmo ato de apuracdo da
dentincia”.

3. As entidades requerentes alegam, em sintese, a inconstitucionalidade
formal do ato questionado, porviolacao da competéncia privativa da Uniao
para a regulacdao da matéria(arts. 21, XI, e 22, IV, da CF), invocando, ainda,
precedentes do Supremo. Tribunal Federal que entendem amparar seu
pedido.

4. A Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro apresentou
informagoes defendendo a validade da lei, com fundamento na
competéncia concorrente dos Estados-membros para legislar sobre relagoes
de consumo.

5. A Advocacia-Geral da Unido propugna pela procedéncia parcial do
pedido;.em manifestacdo assim ementada:

“Telecomunicagoes. Lei n® 4.896/2006 do Estado do Rio de Janeiro,
na redagdo conferida pelas Leis n® 7.853/2018 e n® 7.885/2017, que
dispde sobre a obrigatoriedade de os prestadores de servicos de
telefonia fixa e movel criarem cadastro especial de assinantes que se
oponham ao recebimento de ofertas de comercializagao de produtos e
servigos. Inconstitucionalidade formal. Competéncia da Uniao para
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explorar, diretamente ou mediante autorizagao, permissao ou
concessao, os servigos de telecomunicacoes, bem como para legislar
sobre a matéria. Ofensa aos artigos 21, inciso XL e 22, inciso IV da
Constituicao Federal. Violagao do pacto federativo. Precedentes dessa
Suprema Corte. As normas que regulamentam as_obrigacdes das
empresas que se utilizam dos servigos de telecomunicagOes para
realizar a oferta de produtos e servicos incluem-se na competéncia
concorrente dos entes federados para dispor) sobre consumidor,
subsistindo os seus efeitos enquanto nao editada a legislacao federal
sobre a matéria. Manifestagdo pela procedéncia parcial do pedido
formulado pelas requerentes”.

6. A Procuradoria-Geral da Republica, emitiu parecer em termos
semelhantes, também no sentido da parcial. procedéncia do pedido, assim
ementado:

“ACAO DIRETA (DE INCONSTITUCIONALIDADE.
REPARTICAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA. LEI 4.896/2006,
DO ESTADO DO RIO-DE JANEIRO. FIXACAO DE DEVER A
PRESTADORAS DE SERVICOS DE TELEFONIA. COMPETENCIA
LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO. OFENSA AOS ARTS. 21, X],
E 22, IV, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ARTS. 1°-A E 1°-B
DA LEI 4.896/2006,~COM REDACAO DA LEI 7.853/2018. REGRAS
ATINENTES A EMPRESAS DE TELEMARKETING. PROTECAO E
DEFESA DE CONSUMIDORES. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE.

1. E inconstitucional, por usurpagio da competéncia material e
legislativa da Uniao, lei estadual que imponha dever a prestadoras de
servicos'de telecomunicagoes. Precedentes.

2.Parecer pela procedéncia parcial do pedido”.

7. O eminente Relator, Ministro Marco Aurélio, julgou o pedido
improcedente, em voto que recebeu a seguinte ementa:

“ADVOGADO-GERAL DA UNIAO CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE. Cabe a Advocacia-Geral da Unido a
defesa do ato normativo impugnado artigo 103, § 3°, da Constituicao
Federal.

LEGITIMIDADE PERTINENCIA TEMATICA PROCESSO
OBJETIVO. Associagao possui legitimidade para ajuizar agao direta de



inconstitucionalidade quando verificada pertinéncia tematica, ou seja,
elo entre o preceito atacado e os objetivos institucionais contidos no
Estatuto.

COMPETENCIA NORMATIVA CONSUMIDOR, PROTECAO
AMPLIACAO LEI ESTADUAL. Ausentes obrigacdes relacionadas a
execucao contratual da concessdao de servico de telecomunicacOes, é
constitucional, ante a competéncia concorrente 'dos Estados para
legislar sobre direito do consumidor, norma estadual a prever
cadastro de usudrios contrdrios ao recebimento de oferta de produto
ou servigo, fixando prazo para o implemento e multa ante o
descumprimento, e a vedar a realizagdo de cobranca e venda via
telefone, fora do horario comercial, em dias tteis ou nao. Precedente:
acao direta de inconstitucionalidade n® 5.745, julgada em 7 de
tfevereiro de 2019”.

8. Peco vénia para divergir desse entendimento, pelas razoes que passo
a expor.

II. No Mérito

9. A Constituicao Federal determina competir a Unido Federal explorar
o servigo de telecomunicagoes (art. 21, XI, da CF), bem como legislar
privativamente sobre a matéria (art. 22, IV, da CF). Cabe, portanto, a Unidao
Federal a funcao de regular a prestacao do servigo de telecomunicagoes,
disciplinando o regime das empresas prestadoras, os direitos dos usuarios e
as demais condi¢oes em que serd explorado, nos termos do art. 175, caput e
paragrafo tnico. Confira-se a dic¢do desses dispositivos constitucionais:

“Art. 21. Compete a Uniao:

(---)

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessao ou
permissao, os servigos de telecomunicagoes, nos termos da lei, que
dispora sobre a organizagao dos servicos, a criacao de um orgao
regulador e outros aspectos institucionais; (redacao dada pela EC n® 08
/1995)

(..0)

Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre:

IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagoes e radiodifusao;
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Art. 175. Incumbe ao Poder Puablico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,
a prestacao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacao, bem como as condi¢oes de caducidade, fiscalizagao e
rescisao da concessao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigacao de manter servico adequado”.

10. Por conseguinte, o Estado nao possui competéncia para editar
normas como a lei objeto desta acao direta,.que nao trata propriamente de
direito do consumidor, pois a figura do. consumidor nao se confunde
inteiramente com a figura do usudriode servico publico . De fato, os
direitos dos usudrios do servigo publico de telecomunicagdes encontram-se
sujeitos ao poder regulamentar' federal, consoante entendimento ja
consolidado no Supremo Tribunal Federal. Dentre diversos precedentes
nesse sentido, destaco os seguintes:

“Ementa: ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N© 3.449/04 DO DISTRITO FEDERAL. PROIBICAO DE COBRANCA
DE ASSINATURA ‘BASICA NOS SERVICOS DE AGUA, LUZ, GAS,
TV A CABO E TELEFONIA. (...).

1. O sistema federativo instituido pela Constituicao Federal de
1988 torna inequivoco que cabe a Unido a competéncia legislativa e
administrativa para a disciplina e a prestagdo dos servigos publicos de
telecomunicagdes e energia elétrica (CF, arts. 21, XI e XII, ‘b’, e 22, IV).
(...) 3. Inexiste, in casu, suposto respaldo para o diploma impugnado
na competéncia concorrente dos Estados-membros para dispor sobre
direito do consumidor (CF, art. 24, V e VII), cuja interpretacao nao
pode conduzir a frustracao da teleologia da referida regra expressa
contida no art. 175, paragrafo tnico, III, da CF, descabendo, ademais,
a aproximacgdo entre as figuras do consumidor e do usudrio de
servigos publicos, ja& que o regime juridico deste ultimo, além de
informado pela l6gica da solidariedade social (CF, art. 3% I), encontra
sede especifica na cldusula ‘direitos dos usudrios’. (...). prevista no art.
175, paragrafo unico, II, da Constituigdo “ (ADI 3343, Rel. Min. Ayres
Britto, j. em 01.09.2011, grifou-se).

“Ementa: Acao direta de inconstitucionalidade. Lei 14.150, de 20/12
/2012, do Estado do Rio Grande do Sul. Vedacao da cobranca de
assinatura basica pelas concessiondrias de telefonias fixa e movel.
Servico publico de telecomunicagdes. Invasao da competénci6a



legislativa privativa da Unido. Violagao dos artigos 21, XI, 22, 1V, e
175, paragrafo unico, da Constituicao Federal. Precedentes. Medida
cautelar deferida.

I - A competéncia para legislar sobre a disciplina e a prestagao dos
servigos publicos de telecomunicagbes € privativa da Unido, nos
termos dos artigos 21, XI, 22, IV, e 175, pardgrafo tnico, todos da
Constitui¢ao Federal .

IT — Medida cautelar deferida” (ADI 4907 MC, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, j. em 07.12.2013, grifou-se).

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
IMPUGNACAO DA LEI DISTRITAL«N:/3.596. IMPOSICAO, AS
EMPRESAS DE TELEFONIA FIXA QUE.OPERAM NO DISTRITO
FEDERAL, DE INSTALACAO DE CONTADORES DE PULSO EM
CADA PONTO DE CONSUMO. VIOLACAO DO ARTIGO 22, IV, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL.

1. A Lei distrital n. 3.596 é inconstitucional, visto que dispde sobre
matéria de competéncia da Unido;, criando obrigagdao ndo prevista nos
respectivos contratos de concessdo do servico publico, a serem
cumpridas pelas concessiondrias de telefonia fixa - artigo 22, inciso
IV, da Constituigao do Brasil:

2. Pedido julgado procedente para declarar inconstitucional a Lei
distrital n. 3.596/05” (ADI 3533, Rel. Min. Eros Grau, j. em 02.08.2006,
grifou-se).

11. O caso dos autos € em tudo analogo ao decidido por esta Corte, por
unanimidade, na ADI.3.959, declarando a inconstitucionalidade da Lei n®
12.239/2006, do Estado-de Sao Paulo, cujo teor era similar ao da lei
fluminense ora em julgamento. Veja-se a ementa do respectivo acérdao:

“Ementa: PROCESSO LEGISLATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL QUE CRIA
OBRIGACOES PARA EMPRESAS PRESTADORAS DO SERVICO DE
TELECOMUNICACOES. INCONSTITUCIONALIDADE.

1. A Lei n® 12.239/2006, do Estado de Sdo Paulo, obriga as
companhias operadoras de telefonia fixa e modvel a constituirem
cadastro especial de assinantes do servigo interessados no sistema de
venda por meio de telemarketing .

2. Compete a Unido Federal legislar privativamente sobre o
servico de telecomunicac¢des (CF, art. 22, IV), bem como a sua
exploracao (CF, art. 21, XI, CF). Exercicio abusivo da competéncia
legislativa estadual.

3. Procedéncia da agao direta” (ADI 3.959, de minha relatoria, j.
em 20.04.2016, grifou-se).



12. Por idénticos fundamentos, revela-se inconstitucional a maior parte
da lei do Estado do Rio de Janeiro impugnada na presente acao, cujas
disposi¢oes interferem no conteido de contratos de concessao celebrados
entre empresas prestadoras do servico de telefonia e a;Unidao Federal, ao
criarem deveres e obrigacOes nao cogitados especificamente quando da
formatacao de tais pactos.

13. Quanto ao ponto, a jurisprudéncia desta Corte conta com expressivo
precedente:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE/INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI ESTADUAL 10.058/2013 DO ESTADO DA PARAfBA. SERVICO
PUBLICO DE TELEFONIA MOVEL . OBRIGACAO DE FORNECER
AO CONSUMIDOR INFORMACOES SOBRE AREA DE
COBERTURA E QUALIDADE DO SINAL. ENCARGOS E SANC@ES
NAO PREVISTOS NOS. CONTRATOS DE CONCESSAO DO
SERVICO, CELEBRADOS~COM A UNIAO. USURPACAO DAS
COMPETENCIAS FEDERAIS PARA DISPOR SOBRE O TEMA .

1. Tendo em vista(a) a simplicidade da questdao de direito sob
exame; (b) a exaustividade das manifestagdes aportadas aos autos; e
(c) a baixa utilidade da conversao do rito inicial adotado para o
presente caso, a_acdo comporta julgamento imediato do meérito.
Medida sufragada pelo Plendrio em questao de ordem.

2. As competéncias para legislar sobre telecomunica¢bes e para
definir os termos da prestagdo dos servicos de telefonia movel,
inclusive.sob regime de concessdao, cabem privativamente a Uniao,
conforme .o disposto nos arts. 21, XI; 22, IV, e 175 da Constituigdao
Federal .. Precedentes.

3. Ao criar, para as empresas que exploram o servigo de telefonia
movel no Estado da Paraiba, obriga¢bes adicionais nao previstas nos
contratos de concessao, sujeitando tais prestadoras a sangbes
administrativas e pecuniarias no caso de descumprimento, a Lei
Estadual 10.058/2013 imiscuiu-se indevidamente nos termos da
relacdo contratual estabelecida entre o poder federal e as
concessiondrias .

4. Acao direta julgada procedente” (ADI 5.098, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, j. em 12.04.2018, grifou-se).

14. No caso, € ainda relevante destacar que, lastreada nos dispositivos
constitucionais ja anteriormente citados e transcritos, foi editada a Lei
federal n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes), que trata da
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organizacao dos servigos de telecomunicacOes e criou a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes - ANATEL, como 6rgao regulador do sistema. No
exercicio de sua competéncia institucional, esta agéncia editou o
Regulamento Geral de Direitos do Consumidor de. Servigos de
Telecomunicagoes (Resolu¢ao ANATEL n® 632/2014), cujo art. 3°, XVIII,
cuida exatamente do direito do usuario ao nao recebimento de publicidade
sem autorizacao prévia e expressa:

“Art. 3* O Consumidor dos seryicos abrangidos por este
Regulamento tem direito, sem prejuize do disposto na legislacao
aplicavel e nos regulamentos especificos'de cada servigo:

(..)

XVIII - ao nao recebimento de mensagem de cunho publicitario
em sua estagao movel, salvo consentimento prévio, livre e expresso”.

15. Evidente, portanto, a inconstitucionalidade formal da lei estadual em
analise, na maior parte de suas disposi¢Oes, que efetivamente se imiscuem
em matéria de competéncia privativada Uniao.

16. Todavia, como bem destacado nas substanciosas manifestacoes da
Advocacia-Geral da Uniao e.da Procuradoria-Geral da Republica nestes
autos, os arts. 1°-A e 1°-B da'lei impugnada, ao estabelecerem o horario em
que empresas podem ofertar produtos e servigos por meio telefonico (
telemarketing ) e ao vedarem a utilizagao de ntmero privativo para tal
desiderato, nao impOem obrigacOes as prestadoras de servigos de
telecomunicagoes. Na verdade, estes dispositivos se dirigem a empresas que
se utilizam de tais servigos para oferecer produtos e servigos a
consumidores. “Portanto, o objeto dessas determinagdes legais nao é o
servico de telecomunicagbes em si, mas a tutela da dignidade dos
consumidores, ‘ao coibir-se a atuagao abusiva de empresas no oferecimento
de produtos e servicos. Aqui, o legislador estadual atuou, sem duavida, no
ambito da.competéncia concorrente para legislar sobre protecao do
consumidor (art. 24, V e VIII, da CF).

III. Conclusao

17. Por todo o exposto, julgo parcialmente procedente o pedido, para
declarar a inconstitucionalidade da Lei n® 4.896/2006, com as alteracgoes
promovidas pelas Leis n® 7.853/2018 e n® 7.885/2018, todas do Estado do Rio
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de Janeiro, com excegao dos arts. 1°-A e 1°-B, que tém por objeto a protecao
do consumidor, sem penetrar na regulacdo dos servicos de
telecomunicacoes.

18. E como voto.
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