VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL; “ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL QUE PROIBE
CLAUSULA DE FIDELIZACAO EM CONTRATOS DE PRESTACAO
DE SERVICOS QUE PREVEJA MULTA PARA O CONSUMIDOR
QUE ENCERRA O VINCULO CONTRATUAL NO CURSO DO
PRAZO PACTUADO.

1. Acdo direta de inconstitucionalidade proposta contra a Lei n®
7.872/2018, do Estado do Rio de Janeiro, que dispde sobre a clausula
de fidelizagdo nos contratos de. prestacao de servigos no ambito
estadual.

2. Alegada inconstitucionalidade formal , por suposta violagao aos
arts. 21, XI, 22, I e IV, 24,V e VIII, e 175 da CF. Inocorréncia.
Competéncia concorrente ' do Estado, que pode editar normas que
interfiram em matéria contratual sem que isso signifique usurpagao da
competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil (art.
22, I, da CF), desde que-tais normas tenham amparo nas competéncias
constitucionalmente assinaladas aos Estados. Precedentes.

3. O art. 1° dalei'impugnada proibe que os contratos de prestacao
de servicos no Estado do Rio de Janeiro contenham clausulas de
fidelizacdo que’ prevejam multa quando o consumidor encerrar o
vinculo contratual antes do prazo pactuado. Se tomada em termos
absolutos,, a’ vedagdo contida nesse dispositivo o tornaria
materialmente inconstitucional , por violar: (i) o principio da livre
iniciativa(arts. 1°, IV, e 170, caput, da CF), que embute a liberdade de
contratar ; (ii) o principio da livre concorréncia (art. 170, IV, da CF),
que/legitima o oferecimento de condi¢des mais vantajosas pelas
empresas que competem no mercado; (iii) os postulados da
razoabilidade e da proporcionalidade .

4. Pela cldusula de fidelizagdo , a prestadora do servigo oferece
certa vantagem ao consumidor, exigindo, como contrapartida, a sua
permanéncia no respectivo contrato por um prazo minimo. Instituto
que fomenta a livre concorréncia e a livre iniciativa. A previsao
contratual do pagamento de multa por inobservancia do prazo
pactuado - desde que razodvel e proporcional — atende a dois
relevantes postulados: (i) a manutencao do equilibrio econémico do
contrato, pois a vantagem oferecida pela empresa em troca da
fidelizacao do cliente seria retribuida e compensada ao longo do prazo
estipulado; (ii) a tutela da boa-fé nas relagdes negociais, pois nao é
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licito ao contratante esquivar-se de uma obrigacdo assumida — e por
ele aceita ao aderir ao vinculo — sem arcar com os 6nus dai
decorrentes.

5. Parcial procedéncia do pedido, para dar interpretacao conforme
a Constituicao ao art. 1° da Lei n® 7.872/2018, do Estado do Rio de
Janeiro, no sentido de que a vedagao nele prevista sobre a cldusula de
fidelizacao sé incidird quando se tratar de cldusula abusiva, com
manifesta desproporgao e irrazoabilidade no valor da multa e/ou no
prazo de permanéncia previstos no contrato, o que tem de ser
avaliado dentro das circunstancias e especiticidades de cada caso .
Fixacdao da seguinte tese: “Os Estados podem legislar sobre cldusula
de fidelizacao em contratos de prestagao-de servicos, desde que as
normas editadas observem os limites e a sistematica da competéncia
concorrente (art. 24 da CF) e deem razoavel conformagcdao a matéria,
ponderando a defesa do consumidor com o0s outros principios
constitucionais da ordem econémica, notadamente a livre iniciativa e
a livre concorréncia”.

1. Trata-se de acdo direta de_ inconstitucionalidade proposta pela
Associagao Brasileira de Prestadoras de Servico Telefonico Fixo Comutado
(ABRAFIX) e pela Associacao Nacional das Operadoras Celulares (ACEL),
contra a Lei n®7.872/2018, do Estado do Rio de Janeiro, que assim dispde:

“Art. 1° - Fica proibida no ambito estadual a insercao de clausulas
que exijam a.fidelizagao nos contratos prestagao de servigos, sob pena
de cobranca de multa quando do encerramento do vinculo contratual
pelo consumidor no curso do prazo fixado.

Art. 2%< Nas hipdteses de comercializagdo servigos regulados em
legislagao, propria, ficam seus prestadores obrigados a informar o fim
do prazo de fidelizagao nas faturas mensais.

Art. 3° - O descumprimento desta lei, sem prejuizo de outras
penalidades previstas na legislacdo em vigor, sujeita os responsaveis
ao,pagamento de multa nos termos do Codigo do Consumidor.

Art. 4° - Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao”.

2. O'fundamento em que as requerentes alicercam seu pedido ¢, em
sintese, a inconstitucionalidade formal da lei impugnada: (i) por violar os
arts. 21, XI, 22, I e IV, e 175 da CF, ao usurpar a competéncia da Uniao para
legislar sobre direito civil e para a exploracao de servigo de
telecomunicagoes; (ii) por violar o art. 24, V e VIII, da CF, ao extrapolar os
limites da competéncia concorrente do Estado para legislar sobre matéria de

consumo.
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3. A Advocacia-Geral da Unido opinou no sentido do conhecimento
parcial da presente acdao direta e, no mérito, pela procedéncia do pedido
formulado, em manifestacao assim ementada:

“Telecomunicacgoes. Lei 7.872/2018 do Estado ‘do Rio de Janeiro,
que impede a insercao de cldusulas de fidelizagao em contratos de
prestacao de servigos, ou, na hipdtese de comercializagao de servigos
regulados, compele o registro da informagao acerca da finalizagao de
seu prazo em leituras mensais. Preliminar. Ilegitimidade ativa das
requerentes para buscar a invalidacdo total da legislacdao atacada,
dadas as respectivas limitagdes do ambito de representatividade.
Conhecimento parcial da agao, apenas quanto a incidéncia da lei sobre
prestacoes de servigos de telecomunicagoes (pretensao de nulidade
parcial sem redugdo de texto). Mérito. Inconstitucionalidade formal.
Competéncia privativa da Unido para legislar sobre telecomunicagdes
(artigo 22. inciso IV da Constituicao Federal). Manifestacao pelo
conhecimento parcial da a¢ao direta e, no mérito, pela procedéncia do
pedido alternativo formulado pelas requerentes”.

4. A Procuradoria-Geral da.Reptblica emitiu parecer em que afasta a
preliminar suscitada pela Advecacia-Geral da Uniao, concluindo, quanto ao
mérito, também no sentido da procedéncia do pedido. Confira-se a
respectiva ementa:

“ACAQ.DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N¢ 7.872
/2018 DO'ESTADO DO RIO DE JANEIRO. FIXACAO DE DEVERES A
PRESTADORAS DE SERVICOS DE TELECOMUNICACOES.
PRELIMINAR. CONHECIMENTO TOTAL DA ACAO. MERITO.
COMPETENCIA LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO.
CLAUSULA DE FIDELIZACAO. DIREITO CIVIL. OBRIGACOES A
PRESTADORAS DE SERVICOS DE TELECOMUNICACOES.
OFENSA AOS ARTS. 21-XI E 22-1 E IV DA CONSTITUICAO.

1. A exigéncia de pertinéncia tematica nao impede o conhecimento
amplo da agdo “ quando o vicio de inconstitucionalidade irrogado for
idéntico a todos os seus interessados ” (ADI 4.203/R]).

2. O Supremo Tribunal Federal firmou jurisprudéncia no sentido
de que lei estadual ou distrital que trate de relagao de consumo nao
pode validamente dispor sobre matéria de direito civil —
notadamente sobre relagdes contratuais —, sob pena de invadir
competeéncia legislativa privativa da Uniao (CF, art. 22-I). Precedentes.
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3. E inconstitucional, por usurpagio da competéncia material e
legislativa da Uniao, lei estadual que imponha dever a prestadoras de
servicos de telecomunicagoes. Precedentes.

Parecer pelo conhecimento da acao e pela ‘procedéncia do
pedido”.

5. A eminente Relatora, Ministra Rosa Weber, proferiu denso voto
julgando improcedente o pedido e declarando, por conseguinte, a
constitucionalidade da lei impugnada. Esta a ementa:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE~INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI N2 7.872/2018 DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. FIXACAO DE
OBRIGACOES A PRESTADORAS DE SERVICOS PUBLICOS.
CLAUSULA DE PROIBICAO DE-FIDELIZACAO. PRELIMINAR.
LEGITIMIDADE ATIVA CONFIGURADA. MERITO. ALEGADA
USURPACAO DE COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA
LEGISLAR SOBRE EXPLORACAO DE SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES. AFRONTA AOS ARTS. 19, 21, IX, 22, IV, E
175 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. INOCORRENCIA.
COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE EM MATERIA
CONSUMERISTA. PRECEDENTES.

1. Legitimidade ativa da Associagao Brasileira de Prestadoras de
Servico Telefonico~Fixo Comutado (ABRAFIX) e da Associacao
Nacional das Operadoras Celulares (ACEL).

2. A fidelizagao contratual consiste em contrapartida exigida do
consumidor,-em razao de beneficios oferecidos pela prestadora na
formagao do. contrato de prestacao de servigos, todavia, nao se
confunde com esse. A cldusula de fidelidade contratual é autonoma e
agregativa ao contrato de prestacao de servigo, inserindo-se no espago
comercial das prestadoras, e ndo no campo regulatorio das atividades
de carater publico.

3. O objeto da norma estadual impugnada em nada interfere no
regime de exploragao ou na estrutura remuneratdria da prestacao dos
servigo, tampouco os de telefonia espécie do género telecomunicagao,
cujo regramento compete, nos termos dos arts. 21, XI, e 22, IV, da
Carta da Reptblica, a Uniao, que disciplina a matéria nos arts. 19, VII,
93, VII, 103 a 109 e 120, III, da Lei n® 9.472/1997. Visando a protecao
dos usuario dos servigos na condicao de consumidores, cuida isto sim,
de relacdo juridica tipicamente consumerista, ainda que realizada
paralelamente a contrato de prestagao de servigo.

4. Implementada norma de protecdo ao consumidor que,
rigorosamente contida nos limites do art. 24, V, da Carta Politica, em
nada interfere no regime de exploragao, na estrutura remuneratdria da
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prestacao dos servigos ou no equilibrio dos contratos administrativos,
inocorrente usurpacao da competéncia legislativa privativa da Uniao,
e, consequentemente, afronta aos arts. 1°, 21, IX, 22, IV, e 175 da
Constituicao da Republica. Precedentes.

5. Agao direta de inconstitucionalidade julgada improcedente”.

6. Inicialmente, registro que acompanho inteiramente a Ministra
Relatora quanto: (i) ao reconhecimento da legitimidade ativa das
requerentes, ensejando o pleno conhecimento da presente acao direta; (ii) a
improcedéncia do pedido pela alegada inconstitucionalidade formal da lei
impugnada, por suposta usurpacao de competéncia da Unido na matéria
que lhe constitui o objeto.

7. Com efeito, apesar de a lei contestada abranger contratos de prestacao
de servigos em geral, e nao apenas os servigos de telecomunicagdo, nao ha
que se falar em auséncia de pertinéncia tematica entre a integralidade do
ato impugnado e a representatividade das requerentes, como bem
assentado pela eminente Relatora. A jurisprudéncia deste Supremo
Tribunal Federal ja firmou entendimento no sentido de que a exigéncia de
pertinéncia tematica nao impede o amplo conhecimento da agdo, com a
declaracdo de inconstitucionalidade da norma para além do ambito dos
individuos representados pela entidade requerente, quando o vicio de
inconstitucionalidade for idéntico para todos os seus destinatarios. Confira-
se:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n® 5.388/99 do Estado
do Rio‘de Janeiro. CONAMP. Obrigacao de entrega de declaragao de
bens‘a: Assembleia Legislativa por agentes publicos estaduais.
Competéncia atribuida ao Poder Legislativo sem o devido amparo
constitucional. Vicio de iniciativa. Parcial procedéncia.

1. A CONAMP congrega os membros do Ministério Pablico da
Uniao e dos Estados, tendo legitimidade reconhecida por esta Corte
(ADI n® 2.794/DF, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 30/3
/07). A exigéncia de pertinéncia tematica ndo impede o amplo
conhecimento da a¢do, com a declaracdo de inconstitucionalidade da
norma para além do ambito dos individuos representados pela
entidade requerente, quando o vicio de inconstitucionalidade for
idéntico para todos os seus destinatarios. Precedentes. Preliminar
rejeitada.

2. Lei estadual que estabeleceu, com fundamento na competéncia
constitucional de controle externo por parte do Poder Legislativo, a

5



obrigatoriedade de apresentacao de declaracao de bens por diversos
agentes publicos estaduais (magistrados, membros do Ministério
Puablico, deputados, procuradores do estado, defensores publicos,
delegados etc.) a Assembleia Legislativa.

3. Modalidade de controle direto dos demais Poderes pela
Assembleia Legislativa - sem o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado - que nao encontra fundamento de validade na Constituicao
Federal. Assim, faltando fundamento constitucional a essa
fiscalizagao, nao poderia a Assembleia" Legislativa, ainda que
mediante lei, outorgar a si propria competéncia que é de todo estranha
a fisionomia institucional do Poder Legislativo.

4. (...)

6. Acao direta julgada parcialmente procedente, declarando-se i) a
inconstitucionalidade dos incisos II a V do art. 1%, dos incisos II a XII e
XIV a XIX do art. 2% das alineas b a‘e do inciso XX também do art. 2°,
todos da Lei n° 5.388, de 16 de fevereiro de 2009, do Estado do Rio de
Janeiro, e ii) conferindo-se interpretacao conforme a Constitui¢do ao
art. 5° do mesmo diploma legal, para que a obrigagao nele contida
somente se dirija aos administradores ou responsaveis por bens e
valores publicos ligados ae Poder Legislativo” (ADI 4.203/R], Rel.
Min. Dias Toffoli, j. em 30.10.2014, grifo acrescentado).

8. Nada impede, portanto, que a presente acao direta seja integralmente
conhecida, ainda que as' .requerentes representem apenas empresas
prestadoras de servigos de telefonia e o conteudo da lei impugnada abranja
outros servigos de prestacao continuada, pois o vicio apontado ¢ idéntico
para todos os seus destinatarios.

9. Tampouco'divirjo do voto da Ministra Relatora no que diz respeito ao
equacionamento das competéncias envolvidas na matéria que constitui
objeto da lei impugnada. Entendo também no sentido de que o Estado pode
legislar sobre. a questao da cldusula de fidelizacdo em contratos de
prestacao de servico, quando o objeto da lei estadual se situar no ambito da
tutela dos direitos do consumidor (art. 24, V e VIII, da CF), e desde que,
naturalmente, as normas editadas permanecam dentro dos limites e da
sistematica proprios da competéncia legislativa concorrente, delineados nos
§§ 12 a 4° do art. 24 da CF.

10. O legislador estadual pode editar normas que interfiram em matéria
contratual sem que isso signifique usurpagao da competéncia privativa da
Uniao para legislar sobre direito civil (art. 22, I, da CF), desde que tal
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atuacdo encontre amparo nas normas constitucionais definidoras das
competéncias dos Estados. A jurisprudéncia desta Corte tem numerosos
precedentes no sentido de reconhecer a constitucionalidade da lei estadual,
nesses casos, quando dé conformacao razoavel e proporcional a matéria,
ponderando a livre iniciativa com os outros principios cohstitucionais que
informam a ordem econOmica, notadamente a defesa do consumidor e do
meio ambiente . Dentre diversos outros, cito especialmente os seguintes
julgados: ADI 3470, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 29:(11.2017; ADI 3937, Rel.
Min. Marco Aurélio, j. em 24.08.2017; ADI 3356, Rel.-Min. Eros Grau, Rel, p/
Acérdao Min. Dias Toffoli, j. em 30.11.2017; ADI, 4306, Rel. Min. Edson
Fachin, j. em 20.12.2019.

11. Portanto, quanto a inexisténcia de inconstitucionalidade formal na
lei impugnada, por vicio de competéncia, acompanho o entendimento da
eminente Relatora. Peg¢o vénia, todavia, para divergir desse bem
fundamentado voto, pelas razdes que passo a expor.

12. Se do ponto de vista formal nao vislumbro inconstitucionalidade na
Lei n® 7.872/2018 do Estado do Rio de Janeiro, o mesmo nao se pode dizer
quanto ao aspecto material , isto'é, quanto ao proprio conteido normativo
dessa lei, em cotejo com principios e regras constitucionais.

13. Divirjo do voto‘da Ministra Relatora, para dar interpretacao
conforme a Constituicgdo ao art. 1° da lei contestada, que proibe,
categoricamente, que 0s contratos de prestacao de servicos no Estado do
Rio de Janeiro contenham clausulas de fidelizagao que prevejam multa
quando o consumidor encerrar o vinculo contratual antes do prazo
pactuado. Confira-se, mais uma vez, a redagao do dispositivo:

“Art. 1° - Fica proibida no ambito estadual a insercao de cldusulas
que exijam a fidelizacao nos contratos prestacao de servigos, sob pena
de cobranga de multa quando do encerramento do vinculo contratual
pelo consumidor no curso do prazo fixado”.

14. A vedagdo prevista nessa norma, se tomada em termos absolutos,
viola relevantes principios constitucionais, especialmente: (i) a Ilivre
iniciativa (arts. 1%, IV, e 170, caput , da CF), que embute, naturalmente, a
liberdade de contratar ; (ii) a livre concorréncia (art. 170, IV, da CF), que

deve estimular o oferecimento de condi¢des mais vantajosas, pelas
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empresas que competem no mercado, a seus clientes e consumidores
(efetivos ou potenciais); (iii) os postulados da razoabilidade e da
proporcionalidade .

15. Pela cldusula de fidelizacao , a prestadora do servigo oferece certa
vantagem ou beneficio ao consumidor, exigindo, como contrapartida, a sua
permanéncia no respectivo contrato por um prazo minimo. Trata-se de
instituto claramente ligado a livre concorréncia e a livre iniciativa.

16. O art. 1° da Lei n® 7.872/2018 do Estado-do Rio de Janeiro, todavia,
veda a previsao contratual de multa, a ser paga a empresa prestadora do
servico (que, como destacado, franqueou algtim beneficio ao consumidor )
pelo cliente que decida romper o vinculo contratual antes do prazo minimo
assinalado (e por ele aceito) para a sua permanéncia na relacao. Como frisei,
se tomada em termos absolutos esta vedacao, o dispositivo seria
inconstitucional. Isto porque o pagamento da multa em decorréncia da
rescisao do contrato antes do prazo pactuado atende a dois relevantes
postulados: (i) a manutencao do equilibrio econémico do contrato, pois a
vantagem oferecida pela empresa‘em troca da fidelizacao do cliente seria
retribuida e compensada ao longo do prazo estipulado; (ii) a tutela da boa-fé
nas relagdes negociais, pois ao’consumidor nao pode ser licito esquivar-se
de uma obrigacao assumida,— e por ele aceita ao aderir ao vinculo — sem
arcar com os Onus dai decorrentes.

17. Por tais motivos, para que se preserve a validade do dispositivo em
questao, deve-se dar-lhe interpretacao conforme a Constituicao , para que
se entenda que a vedacao nele prevista so incidira quando a cldusula for
abusiva, com manifesta desproporcao e irrazoabilidade no valor da multa e
/ou no prazo de permanéncia previstos no contrato, o que devera ser
avaliado dentro das circunstancias e especificidades de cada caso.

18."Veja-se que, no plano federal, a disciplina do instituto na seara da
telecomunicagao sugere a incorporagao de tais parametros. A Resolugao n®
632/2014, da ANATEL, assim dispoe:

“Art. 57. A Prestadora pode oferecer beneficios ao Consumidor e,
em contrapartida, exigir que permanega vinculado ao Contrato de
Prestag¢do do Servigo por um prazo minimo .



§ 1° O tempo maximo para o prazo de permanéncia é de 12 (doze)
meses .

(...)

§ 32 O Contrato de Permanéncia nao se confunde‘com o Contrato
de Prestacdao do Servico, mas a ele se vincula, sendo um documento
distinto, de cardter comercial e regido pelas regras previstas no
Codigo de Defesa do Consumidor, devendo conter claramente:

I - 0 prazo de permanéncia aplicavel ;

IT - a descrigao do beneficio concedido e seu valor ;

III - o valor da multa em caso de rescisao antecipada do Contrato ;

IV - o Contrato de Prestagao de Servigo a que se vincula.

§ 4° Caso o Consumidor nao se interesse pelo beneficio oferecido,
poderd optar pela adesdo a qualquer servigo, ndo sendo a ele
imputada a necessidade de permanéncia minima.

Art. 58. Rescindido o Contrato de Prestagdo de Servigo antes do
final do prazo de permanéncia, a Prestadora pode exigir o valor da
multa estipulada no Contrato de Permanéncia, a qual deve ser
proporcional ao valor do beneficio e ao tempo restante para o término
do prazo de permanéncia .

Parégrafo tnico. E‘vedada a cobranga prevista no caput na
hip6tese de rescisdo em razdo de descumprimento de obrigacdo
contratual ou legal por parte da Prestadora , cabendo a ela o 6nus da
prova da ndo-procedéncia do alegado pelo Consumidor” (grifos
acrescentados).

19. Conforme anteriormente exposto, a existéncia dessa normatividade
federal nao impede o exercicio da competéncia legislativa concorrente pelo
Estado, quando se tratar da tutela do consumidor. Todavia, ao cuidar da
clausula de fideliza¢ao nos contratos de prestacao de servigos, a lei estadual
nao pode, simplesmente, vedar de forma absoluta a previsao de multa para
a hipdtese de o.consumidor retirar-se da relagao contratual antes do prazo
pactuado, .sob- pena de violagdo aos principios constitucionais da livre
iniciativa e-da livre concorréncia.

20.Por todo o exposto, julgo parcialmente procedente o pedido, para
dar interpretagcao conforme a Constitui¢ao ao art. 1° da Lei n° 7.872/2018, do
Estado do Rio de Janeiro, no sentido de que a vedagao nele prevista sobre a
clausula de fidelizagao so incidird quando se tratar de cldusula abusiva,
com manifesta desproporc¢ao e irrazoabilidade no valor da multa e/ou no
prazo de permanéncia previstos no contrato, o que tem de ser avaliado
dentro das circunstancias e especiticidades de cada caso . Proponho a
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fixacdo da seguinte tese de julgamento: “Os Estados podem legislar sobre
cldusula de fidelizacao em contratos de prestacao de servigos, desde que as
normas editadas observem os limites e a sistemdtica da competéncia
concorrente (art. 24 da CF) e deem razodvel conformacao a matéria,
ponderando a defesa do consumidor com o0s outros principios
constitucionais da ordem econoémica, notadamente a livre iniciativa e a livre
concorréncia” .

21. E como voto.
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