VOTO

O Senhor Ministro Alexandre de Moraes (Relator): De inicio, anoto que
a presente Acao Direta atende aos requisitos legais de.admissibilidade,
porque foi promovida por entidade constitucionalmente legitimada.
Presente também a pertinéncia tematica, uma vez que as empresas
representadas pela requerente — provedoras de servi¢os de acesso a internet
e/ou de telecomunicagdes — foram diretamente atingidas pela lei sob
censura.

Quanto ao mérito, afirma a Associacao Requerente que a Lei Estadual
5.885/2022, do Estado de Mato Grosso do(Sul, teria violado os preceitos
constitucionais que confiaram privativamente a Unido competéncia para
legislar sobre telecomunicagoes (art. 22,°1V). Ainda, aduz que a norma
impugnada viola (a) a livre iniciativa; (b) a ordem econdmica; e (c) a
equagao econdmico-financeira dos contratos firmados entre os prestadores
de servigos de telecomunicagOes e seus consumidores, além de prejudicar a
competitividade dos micro, pequenos e médios provedores regionais.

No caso dos autos, a lei ‘estadual determinou que as empresas
prestadoras de servigo de internet movel e de banda larga na modalidade
pOs-paga apresentem “ na fatura mensal, informagoes sobre a entrega didria
de velocidade de recebimento e envio de dados pela rede mundial de
computadores”.

Cumpre verificar;, portanto, (a) se o Estado de Mato Grosso do Sul
poderia, legitimamente, a luz das normas de distribui¢ao de competéncias
legislativas estatuidas na Constitui¢ao Federal, disciplinar o conteido posto
na norma impugnada e (b) se a Lei 5.885/2022 viola os principios da livre
iniciativa (CF, art. 1% IV) e da ordem economica (CF, art. 170), de modo a
afetar a prestagao de servigos a populacao do Estado de Mato Grosso do
Sul.

Concernente a primeira questao, é certo que a delimitagdo das
competéncias privativas da Unidao e do que seriam normas gerais em
matéria de legislacdo concorrente, bem como a definicao do alcance da
competéncia suplementar, ¢ decisiva para a solugao da controvérsia em
exame, com base na manutencdo do equilibrio constitucional, pois o
federalismo e as suas regras de distribui¢do de competéncias legislativas



sao um dos grandes alicerces da consagracao da formula Estado de Direito,
que, conforme salientado por PABLO LUCAS VERDU, ainda exerce
particular fascinagao sobre os juristas.

Essa formula aponta a necessidade de o Direito ser respeitoso com as
interpretacoes acerca de diferentes dispositivos constitucionais que
envolvem diversas competéncias legislativas, para ‘que se garanta a
previsao do legislador constituinte sobre a divisao“dos centros de poder
entre os entes federativos, cuja importancia € ressaltada tanto por JORGE
MIRANDA ( Manual de direito constitucional 4. ‘Ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 1990, t.1, p. 13-14), quanto por ]OSE GOMES CANOTILHO (
Direito constitucional e teoria da Constituicdo.. /Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussdao nao estd na maior ou na menor
importancia do assunto especifico tratado pela legislagio, mas sim, na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo para
edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservacao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da
federacao, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

“a federacao constitui, portanto, a realizacdo mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado de
direito, o Estado que submete todos os poderes a lei constitucional,
parece que pode encontrar sua plena realizacao somente quando, na
tase de uma-distribuicao substancial das competéncias, o Executivo e
o Judicidrio assumem as caracteristicas e as fungdes que tém no Estado
Federal”/~. (NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI,
GIANFRANCO PASQUINO (Coord.). Diciondrio de politica. v. 1, p.
482).

O equilibrio na interpretacao constitucional sobre a distribuicao de
competéncias na historia do federalismo iniciou com a Constitui¢ao norte-
americana de 1787. A andlise de suas caracteristicas e consequéncias, bem
como ' do desenvolvimento de seus institutos, vem sendo realizada desde os
escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos artigos federalistas,
publicados sob o codinome Publius , durante os anos de 1787-1788, até os
dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema baseado principalmente
na consagracao da divisdao constitucional de competéncias, para
manutengao de autonomia dos entes federativos e equilibrio no exercicio do
poder (THOMAS MCINTYRE COOLEY. The general principles of
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constitutional law in the United States of America. 3. ed. Boston: Little,
Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L. ROBINSON. To the best of
my ability: the presidency the constitution . New York: W..W. Norton &
Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu centendrio, o estadista inglés
WILLIAM GLADSTONE, um dos mais influentes primeiros-ministros

Z

ingleses, afirmou que a Constitui¢do dos Estados Unidos “ era a mais
maravilhosa obra jamais concebida num momento dado pelo cérebro e o

propdsito do homem ”, por equilibrar o exercicio do poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva.da “ mais maravilhosa
obra jamais concebida” , que a questao do federalismo e do equilibrio entre
o Poder Central e os Poderes Regionais foi/das questoes mais discutidas
durante a Convencgao norte-americana, pois a manutencao do equilibrio
Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista, depende do
bom entendimento, definicao, fixacdo de funcdes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da fiel observancia da
distribuicao de competéncias legislatiyas, administrativas e tributarias entre
Uniao, Estados e Municipios, caracteristica do Pacto Federativo, consagrado
constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constitui¢ao Republicana,
em 1891, até a Constituicao Federal de 1988.

A Federagao, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
central, com competéncias 'suficientes para manter a unidao e coesdao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecucao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreicao ( The Federalist papers, n° IX) e permitindo a
Uniao realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de
equilibrio no exercicio das diversas fung¢des constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

Durante a evolucao do federalismo, passou-se da ideia de trés campos
de poder mutuamente exclusivos e limitadores, segundo a qual a Uniao, os
Estados e 0s.Municipios teriam suas areas exclusivas de autoridade, para
um novo.modelo federal baseado principalmente na cooperagao, como
salientado por KARL LOEWENSTEIN ( Teoria de la constitucion.
Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolugao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto obviamente nas diversas
ditaduras que sofremos quanto nos momentos de normalidade
democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuicao
formal de competéncias legislativas, com base no principio da
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predominancia do interesse, e ampliou as hipdteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de normas
de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticao de competéncia entre os entes
componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, €. 0 principio da
predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias cuja defini¢ao foi
preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em termos de
interpretagdo em hipoteses que envolvem varias e'diversas matérias, como
na presente acao direta de inconstitucionalidade.

A propria Constituigao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenga do principio da-predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior centralizacdo de poder,
principalmente na propria Unido (CF,-art. 22), ora permitir uma maior
descentralizagao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30,
inciso I).

Atuando dessa maneira, se, na distribuicao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribuicao material, nossas tradigoes
histdricas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio interesse do
legislador constituinte, “que permaneceria como poder constituido
(Congresso Nacional), apos a edi¢ao da Constituicao de 1988, acabaram por
produzir grande generosidade do texto constitucional na previsao dos
poderes enumeradosida Unido, com a fixagao de competéncia privativa
para a maioria dos assuntos de maior importancia legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no texto da Constituicao de
1988, as contingéncias historicas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram_a concentracao dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por ]OSE
ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO ( Teoria geral do federalismo. Rio de
Janeiro: Forense, 1986. p. 317), e facilmente constatado ao analisarmos o rol
de competéncias legislativas da Uniao estabelecidas no artigo 22 do texto
constitucional.

Essa opcao inicial do legislador constituinte, ao centralizar, nos poderes
enumerados da Uniao (CF, artigo 22), a maioria das matérias legislativas
mais importantes, contudo, nao afastou da Constituicao de 1988 os
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principios basicos de nossa tradi¢ao republicana federalista, que gravita em
torno do principio da autonomia, da participacao politica e da existéncia de
competéncias legislativas proprias dos Estados/Distrito. Federal e
Municipios, indicando ao intérprete a necessidade de aplica-los como
vetores principais em cada hipdtese concreta em que haja a.necessidade de
analise da predominancia do interesse, para que se garanta a manutencao,
fortalecimento e, principalmente, o equilibrio federativo (GERALDO
ATALIBA. Republica e constituicao . Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1985.
p. 10), que se caracteriza pelo respeito as diversidades locais, como bem
salientado por MICHAEL J. MALBIN, ao apontar que a intengao dos
elaboradores da Carta Constitucional Americana.foi justamente estimular e
incentivar a diversidade, transcendendo as fac¢des e trabalhando pelo bem
comum ( A ordem constitucional americana . Rio de Janeiro: Forense
Universitdria, 1987, p. 144), consagrando, ainda, a pluralidade de centros
locais de poder, com autonomia de autogoverno e autoadministragao, para
que se reforcasse a ideia de preservagdo da autonomia na elaboragao do
federalismo, como salientado por ALEXIS DE TOCQUEVILLE, ao comentar
a formagao da nagdao americana ( Democracia na América: leis e costumes .
Sao Paulo: Martins Fontes, 1988. p. 37 e ss.), que serviu de modelo a nossa
Primeira Constitui¢ao Republicana.em 1891.

Nos regimes federalistas, respeitadas as opgOes realizadas pelo
legislador constituinte e®/previamente estabelecidas no prdprio texto
constitucional, quando ssurgem duvidas sobre a distribuicio de
competéncias e, consequentemente, a necessidade de definicao do ente
federativo competente para legislar sobre determinado e especifico assunto,
que engloba uma ou varias matérias com previsao ou reflexos em diversos
ramos do Direito, caberd ao interprete priorizar o fortalecimento das
autonomias locais' e o respeito as suas diversidades como pontos
caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado Federal, que
garantam o .imprescindivel equilibrio federativo (JUAN FERRANDO
BADIA. El estado unitério: El federal y El estado regional . Madri: Tecnos,
1978, p. 77; MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. O Estado federal
brasileiro._ na Constituicao de 1988 . Revista de Direito Administrativo, n.
179, p..1; RAUL MACHADO HORTA. Tendéncias atuais da federagao
brasileira . Cadernos de direito constitucional e ciéncia politica, n. 16, p. 17;
e, do mesmo autor: Estruturacao da federacao. Revista de Direito Publico, n.
81, p. 53 e ss.; CARLOS MARIO VELLOSO. Estado federal e estados
federados na Constituicao brasileira de 1988: do equilibrio federativo .
Revista de Direito Administrativo, n. 187, p. 1 e ss.; JOSAPHAT
MARINHO. Rui Barbosa e a federacao . Revista de Informacao Legislativa,
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n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Novas perspectivas do federalismo
brasileiro . Revista de Direito Administrativo, n. 99, p. 1 e ss.).

Como ja foi entendido por esta CORTE na ADI 4.925 (Tribunal Pleno,
DJe de 10/3/2015, de relatoria do saudoso Ministro TEORI ZAVASCKI), a
orientacao jurisprudencial desta SUPREMA CORTE sufraga o
entendimento de que a outorga, a Unidao, da responsabilidade
constitucional pela exploragao do servigo publico-de telecomunicagoes
compreende ndo apenas a competéncia para legislar sobre a matéria, como
também a capacidade de delegar a sua execugao a, terceiros colaboradores.
Nesses casos, o ente federal, que ¢ o titular do servico publico, detém a
prerrogativa de definir, em legislacao propria, as condicoes mediante as
quais havera de ser prestado o servico, estabelecendo regime juridico de
concessao ou permissao insuscetivel des modificagdo pelo legislador
estadual.

Sao ilustrativos dessa compreensaoos seguintes precedentes:

ACAO 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. INCONSTITUCIONALIDADE.
COMPETENCIA® DA UNIAO PARA LEGISLAR E PRESTAR OS
SERVICOS PUBLICOS DE TELECOMUNICACOES E ENERGIA
ELETRICA (CF,"ART. 21, XI E XII, b, E 22, IV). FIXACAO DA
POLITICA . TARIFARIA COMO PRERROGATIVA INERENTE A
TITULARIDADE DO SERVICO PUBLICO (CF, ART. 175,
PARAGRAFO UNICO, III). AFASTAMENTO DA COMPETENCIA
CONCORRENTE DO ESTADO-MEMBRO PARA LEGISLAR SOBRE
CONSUMO (CF, ART. 24, V E VII). USUARIO DE SERVICOS
PUBLICOS CUJO REGIME GUARDA DISTINCAO COM A FIGURA
DQ CONSUMIDOR (CF, ART. 175, PARAGRAFO UNICO, II).
PRECEDENTES. SERVICOS DE FORNECIMENTO DE AGUA E GAS.
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES. RESERVA DE
ADMINISTRACAO (CF, ART. 2°). PROCEDENCIA DO PEDIDO.

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 prestacao dos servigos publicos de
telecomunicagoes e energia elétrica (CF, arts. 21, XI e XII, b, e 22, IV).

2. A Lei n® 3.449/04 do Distrito Federal, ao proibir a cobranga da
tarifa de assinatura bdsica pelas concessiondrias prestadoras de
servigos de agua, luz, gas, TV a cabo e telefonia no Distrito Federal
(art. 1%, caput), incorreu em inconstitucionalidade formal, porquanto
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necessariamente inserida a fixacdo da politica tarifaria no ambito de
poderes inerentes a titularidade de determinado servigo publico, como
prevé o art. 175, pardgrafo tnico, IlII, da Constituicdo, elemento
indispensavel para a preservacdao do equilibrio econémico financeiro
do contrato de concessao e, por consequéncia, da manutencao do
proprio sistema de prestacao da atividade.

3. Inexiste, in casu , suposto respaldo paraodiploma impugnado
na competéncia concorrente dos Estados-membros para dispor sobre
direito do consumidor (CF, art. 24, V e VII),.cuja interpretacdo nao
pode conduzir a frustracdo da teleologia da referida regra expressa
contida no art. 175, paragrafo unico, IIl,.da CF, descabendo, ademais,
a aproximagao entre as figuras do consumidor e do usudrio de
servigos publicos, ja que o regime ‘juridico deste ultimo, além de
informado pela ldgica da solidariedade social (CF, art. 3% I), encontra
sede especifica na cldusula direitos/dos usudrios prevista no art. 175,
paragrafo tnico, II, da Constituicao.

4. Ofende a denominada reserva de administracao, decorréncia do
contetdo nuclear do principio.da Separacao de Poderes (CF, art. 2°), a
proibicao de cobrancga de tarifa de assinatura bdsica no que concerne
aos servigos de dgua e gas, em grande medida submetidos também a
incidéncia de leis federais (CF, art. 22, IV), mormente quando
constante de ato normativo emanado do Poder Legislativo fruto de
iniciativa parlamentar, porquanto supressora da margem de
apreciagao do Cheferdo Poder Executivo Distrital na condugao da
Administracao Puablica, no que se inclui a formulagao da politica
publica remuneratoria do servigo publico.

5. Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente.

(ADI 3343, Rel. Min. AYRES BRITTO, Rel. p/ Acérdao: Min. LUIZ
FUX, Tribunal Pleno, DJe de 22/11/2011)

Medida cautelar em acao direta de inconstitucionalidade. 2. Lei n®
18.721/2010, do Estado de Minas Gerais, que dispde sobre o
fornecimento de informagdes por concessiondria de telefonia fixa e
movel para fins de seguranca publica. 3. Competéncia privativa da
Uniao para legislar sobre telecomunicagoes. Violagao ao art. 22, inciso
IV, da Constituigao. Precedentes. 4. Medida cautelar deferida para
suspender a vigéncia da Lei n° 18.721/2010, do Estado de Minas
Gerais.

(ADI 4401-MC, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, DJe
de 1°/10/2010)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 1°
E 22 DA LEI 18.403/2009, DO ESTADO DE MINAS GERAIS.
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OBRIGACAO DE O FORNECEDOR INFORMAR, NO
INSTRUMENTO DE COBRACA ENVIADO AO CONSUMIDOR, A
QUITACAO DE DEBITOS ANTERIORES. COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE
TELECOMUNICACOES. OFENSA AOS ARTIGOS 21, XI, 22, 1V, e
175, PARAGRAFO UNICO, I e II, TODOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL. LIMINAR DEFERIDA.

I — Norma estadual que imponha obrigagdes e sang¢des para
empresas, dentre as quais as prestadoras de servigos de
telecomunica¢des, nao previstas nos contratos previamente firmados
com a Unido, a qual detém a competéncia privativa para legislar em
tais casos, viola, a primeira vista, o Texto Constitucional, conforme
pacifica jurisprudéncia deste Tribunal.

II — Medida cautelar deferida para suspender, até o julgamento
final desta acao, a aplicacao dos artigos 1° e 2° da Lei 18.403, de 28/9
/2009, do Estado de Minas Gerais, tao somente em relacao as empresas
prestadoras de servigos de telecomunicagoes delegados pela Uniao.

(ADI 4533-MC, Rel. Min."RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, DJe de 1°%/2/2012)

A CORTE também ja enfatizou que é igualmente por meio de legislagao
da pessoa politica concedenterquie haverao de ser definidos os termos da
relacao juridica entre usuarios-e concessionarias de servigo publico (art. 175,
caput e II, da CF), que sao_distintos dos da relagao de consumo, razao pela
qual ndo podem os Estados-Membros se valer da competéncia concorrente
do art. 24, V, da CF para/criar regras que interfiram no equilibrio contratual
entre o poder federal e as concessionarias a ele vinculadas. Confira-se:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
COMPETENCIA DA UNIAO PARA LEGISLAR E PRESTAR OS
SERVICOS PUBLICOS DE TELECOMUNICACOES (CF, ART. 21, XI,
E 22, 1V). LEI N® 1.336/09 DO ESTADO DO AMAPA. PROIBICAO DE
COBRANCA DE ASSINATURA BASICA NOS SERVICOS DE
TELEFONIA FIXA E MOVEL. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL. FIXACAO DA POLITICA TARIFARIA COMO
PRERROGATIVA INERENTE A TITULARIDADE DO SERVICO
PUBLICO (CF, ART. 175, PARAGRAFO UNICO, III).
AFASTAMENTO DA COMPETENCIA CONCORRENTE DO
ESTADO-MEMBRO PARA LEGISLAR SOBRE CONSUMO (CF, ART.
24, V E VII). USUARIO DE SERVICOS PUBLICOS CUJO REGIME
GUARDA DISTINCAO COM A FIGURA DO CONSUMIDOR (CF,
ART. 175, PARAGRAFO UNICO, 1II). PRECEDENTES.
PROCEDENCIA DO PEDIDO.



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 prestacao dos servigos publicos de
telecomunicagoes (CF, art. 21, XI, e 22, IV).

2. A Lei n® 1.336/09 do Estado do Amapa, ao proibir a cobranca de
tarifa de assinatura basica nos servicos de telefonia fixa e movel,
incorreu em inconstitucionalidade formal, porquanto necessariamente
inserida a fixagdo da ”politica tarifdria” no ambito de poderes
inerentes a titularidade de determinado servigo.-publico, como prevé o
art. 175, paragrafo unico, III, da Constituicao, elemento indispensavel
para a preservagao do equilibrio economico-financeiro do contrato de
concessao e, por consequéncia, da manutencao do proprio sistema de
prestacao da atividade.

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 aproximagao entre as figuras do consumidor e do usudrio de
servigos publicos, ja que.o regime juridico deste ultimo, além de
informado pela logica da solidariedade social (CF, art. 3% I), encontra
sede especifica na clausula “direitos dos usudrios” prevista no art. 175,
paragrafo tinico, I, da Constituigao.

4. Acao Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente.

(ADI 4478, Rel. Min. AYRES BRITTO, Rel. p/ Acérdao: Min. LUIZ
FUX, Tribunal Pleno, DJe de 30/11/2011)”

Com efeito, as’ competéncias para legislar sobre servigos de
telecomunicagdes e para definir a forma e o modo da exploragao desses
servigos cabem privativamente a Unido, nos termos dos arts. 21, XI; 22, IV, e
175 da Constituigao.

Em matérias sujeitas a competéncia privativa federal, a atuagdo

legislativa de Estados-Membros somente pode ser consentida quanto a
questOes especificas, e serd sempre dependente de autorizagao explicita, a
ser concebida em lei complementar (art. 22, paragrafo unico, da CF).

E importante mencionar que este SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, ao
analisar legislacao andloga a discutida nos autos, manifestou o seguinte
entendimento (grifos aditados):

“EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.

LEI N. 4.824/2016 DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL.
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PRESTACAO DE SERVICO DE TELEFONIA. OBRIGACAO DE
APRESENTAR MENSALMENTE A VELOCIDADE DIARIA MEDIA
DE ENVIO E DE RECEBIMENTO DE DADOS. USURPACAO DE
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE
EXPLORACAO DE SERVICOS DE TELECOMUNICACOES.
AFRONTA AOS ARTS. 21, XI, E 22, IV, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. PRECEDENTES.

1. Ao obrigar as empresas prestadoras de servico de internet
movel e de banda larga, na modalidade pds-paga, a apresentar ao
consumidor, na fatura mensal, graficos informando a velocidade
didria média de envio e de recebimento de dados entregues no més, a
Lei n® 4.824/2016 do Estado do Mato Grosso do Sul, a pretexto de
tutelar interesses consumeristas, altera, no tocante as obrigacdes das
empresas prestadoras, o conteido.dos contratos administrativos
firmados no ambito federal para a prestagdao do servigo publico de
telefonia, perturbando o pacto federativo.

2. Segundo a jurisprudéncia-reiterada desta Suprema Corte, revela-
se inconstitucional, por invadir a competéncia privativa da Unido para
regular a exploracdao do servigo publico de telefonia — espécie do
género telecomunicagao =;,.alei estadual cujos efeitos ndao se esgotam
na relagio entre consumidor-usuario e o fornecedor-prestador,
interferindo na relagao juridica existente entre esses dois atores e o
Poder Concedente, titular do servico (arts. 21, XI, 22, IV, e 175 da
Constituicado da  Republica). Precedentes. Acgao direta de
inconstitucionalidade julgada procedente. (ADI 5569, Rel. Min. ROSA
WEBER, Tribunal Pleno, DJe de 1°/6/2017)".

No caso dessa ultima ADI, apreciando a validade de legislacdo com
caracteristicas semelhantes, a CORTE ja havia fixado orientagdo quanto a
inconstitucionalidade formal da norma, ao fundamento de interferéncia na
competeéncia legislativa da Unido, conforme se vé abaixo:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEI ACREANA N. 1.618/2004. REGRAS QUE PROIBEM O CORTE
RESIDENCIAL DO FORNECIMENTO DE AGUA E ENERGIA
ELETRICA PELAS CONCESSIONARIAS POR FALTA DE
PAGAMENTO. COMPETENCIA DA UNIAO PARA LEGISLAR
SOBRE SERVICO DE ENERGIA ELETRICA. COMPETENCIA DO
MUNICIPIO PARA LEGISLAR SOBRE SERVICO DE
FORNECIMENTO DE AGUA. AFRONTA AOS ARTS. 22, INC. XIJ,
ALINEA B, 30, INC. I E V E 175 DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. (ADI 3661, Relator
(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 17/03/2011,
DJe de 10/5/2011)".
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Em vdrios julgamentos perante esse SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
venho defendendo a necessidade de adog¢ao de uma interpretacao mais
elastica, no sentido de permitir aos Estados-Membros,_ e mesmo aos
Municipios, a possibilidade de legislar com efetividade nas'matérias de seu
interesse.

Tem-se que, historicamente, o federalismo brasileiro, afastando-se de
um modelo de federalismo cooperativo, assumiu a dindmica de federalismo
centripeto, em que a Unido, tradicionalmente, detém a competéncia para
legislar sobre matérias mais importantes, mas também, nas demais
competéncias, pode editar normas gerais. E, por caracteristica de nossa
cultura juridica, no embate entre leis federais, leis estaduais e leis
municipais, hd uma tendéncia de valorizar o contetido da legislagao federal.

Entao, parto do principio de que‘.a ampliacao da reparticdo de
competéncias operada pela Constituicdo de 1988 reclama, sempre que
possivel, a adogao da interpretacao que valorize a autonomia dos Estados.

No caso em exame, mostra-se ausente qualquer violagao a competéncia
privativa da Uniao para legislar sobre telecomunicacoes. E, constatado que
a legislagao impugnada versa sobre protecao do consumo, também nao ha
conflito com quaisquer normas gerais editadas pela Unido na matéria.

A respeito de telecomunicacdes, a Lei 4.117/1962 instituiu o Codigo
Brasileiro de Telecomunicagoes e definiu o que constitui essa atividade:

Art. 4% Para os efeitos desta lei, constituem servicos de
telecomunicagdes a transmissao, emissao ou recepgao de simbolos,
caracteres,’sinais, escritos, imagens, sons ou informacoes de qualquer
natureza, por fio, radio, eletricidade, meios 6ticos ou qualquer outro
processo eletromagnético. Telegrafia é o processo de telecomunicagao
destinado a transmissao de escritos, pelo uso de um cddigo de sinais.
Telefonia é o processo de telecomunica¢ao destinado a transmissao da
palavra falada ou de sons.

Da mesma forma, a Lei 9.472/1997, a qual dispds sobre a organizagao
dos servigos de telecomunicagOes, traz o seguinte conceito a respeito de
telecomunicacoes:

Art. 60. Servico de telecomunicagoes € o conjunto de atividades
que possibilita a oferta de telecomunicacao.
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§ 1° Telecomunicagdo € a transmissao, emissao ou recepgao, por
tio, radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer outro processo
eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens,
sons ou informacdes de qualquer natureza.

Portanto, por servigos de telecomunicagdes, deve-se-entender o que esta
compreendido na ideia de transmissao, emissao ou recep¢cao de simbolos,
caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou informacgoes de qualquer
natureza por meio de fio, radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer
outro processo eletromagnético .

Na hipdtese em anadlise, a lei impugnada,-ao determinar a explicitagao
de informacdes sobre a velocidade diaria média de envio e recebimento de
dados, nao interfere em qualquer aspecto técnico ou operacional do servigo
propriamente dito. Embora com reflexos na relagdo da prestadora de
servigos com seus usuarios, a providéncia em questao € estabelecida com
especificidade e priorizagao do aspecto-consumerista, pois a principal razao
de ser da norma nao esta na interferéncia dos servigos prestados em si, mas
na implementacao de um modelo ‘mais transparente de informacdo ao
consumidor dos servigos.

Dito de outra forma, a lei apenas determina que, quando do envio ao
consumidor da fatura mensal para o pagamento, devem as prestadoras
informar os dados dos‘servicos de internet fornecidos, dentro da
perspectiva de prote¢ao ao consumo conferida pelo texto constitucional.

Destaco que o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ja se manifestou em
idéntica circunstancia, quando do julgamento da ADI 5572, de minha
relatoria ( Tribunal Pleno, julgado em 23/08/2019) , em que se questionava a
Lei 18.752/2016 do Estado do Parana.

Naquela hipotese, foi declarada constitucional a referida lei estadual,
que determina que as empresas prestadoras de servicos de internet
apresentem’ ao consumidor graficos que informem a velocidade didria
meédia de envio e recebimento de dados entregues no més. Concluiu-se que
tal norma ndo viola a competéncia privativa da Unido, pois nado trata
diretamente de legislar sobre telecomunica¢des, mas, em rigor, aborda
direito do consumidor.

Transcrevo a ementa desse julgamento

12



CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS REGRAS
DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. LEI ESTADUAL 18.752
/2016 DO ESTADO DO PARANA. SERVICO PUBLICO DE
TELEFONIA MOVEL E INTERNET. OBRIGAGAO 'DE FORNECER
AO CONSUMIDOR INFORMACOES SOBRE ‘A VELOCIDADE
DIARIA MEDIA DOS SERVICOS DE INTERNET. DIREITO DO
CONSUMIDOR. COMPETENCIA CONCORRENTE DOS ESTADOS
(CF, ART. 24, V). IMPROCEDENCIA.

1. As regras de distribuicao de competéncias legislativas sao
alicerces do federalismo e consagram a féormula de divisao de centros
de poder em um Estado de Direito. Principio da predominancia do
interesse.

2. A Constituigao Federal de 1988, presumindo de forma absoluta
para algumas matérias a presencga do.principio da predominancia do
interesse, estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um
dos entes federativos — Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios — e, a partir dessas”opg¢oes, pode ora acentuar maior
centralizacao de poder, principalmente na prépria Uniao (CF, art. 22),
ora permitir uma maior descentralizacao nos Estados-Membros e nos
Municipios (CF, arts. 24 e 30, inciso I).

3. Entendimento recente desta SUPREMA CORTE no sentido de
conferir uma maior énfase na competéncia legislativa concorrente dos
Estados quando o assunto gira em torno da defesa do consumidor.
Cite se, por exemplo, a ADI 5.745, Rel. ALEXANDRE DE MORAES,
Red. p/ acérdao: Min. EDSON FACHIN, julgado em 7/2/2019.

4. A Lei Estadual 18.752/2016, ao obrigar que fornecedores de
servico de internet demonstrem para os consumidores a verdadeira
correspondéncia entre os servigos contratados e os efetivamente
prestados, nao tratou diretamente de legislar sobre telecomunicagoes,
mas sim/de direito do consumidor. Isso porque o fato de trazer a
representacao da velocidade de internet, por meio de graficos, nao diz
respeito a matéria especifica de contratos de telecomunicagoes, tendo
em vista que tal servico nao se enquadra em nenhuma atividade de
telecomunicagoes definida pelas Leis 4.117/1962 e 9.472/1997.

5. Trata-se, portanto, de norma sobre direito do consumidor que
admite regulamentacdo concorrente pelos Estados-Membros, nos
termos do art. 24, V, da Constituicao Federal.

6. Acao Direta julgada improcedente.

A proposito, uma das grandes conquistas legislativas, no que tange as
relagdes de consumo, € justamente o direito a ampla e a correta informacao
sobre produtos e servigos oferecidos no mercado. Assim, o direito a
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informacao se tornou um dos alicerces que sustentam o sistema de protecao
consumerista brasileiro, sendo expressamente previsto no Codigo de Defesa
ao Consumidor, conforme se vé abaixo:

Art. 4° A Politica Nacional das Relagdes de. Consumo tem por
objetivo o atendimento das necessidades dos consumidores, o respeito
a sua dignidade, satde e seguranca, a protecao de seus interesses
econdmicos, a melhoria da sua qualidade.de vida, bem como a
transparéncia e harmonia das relagoes de consumo, atendidos os
seguintes principios:

(..)

IV - educacdo e informacao de. fornecedores e consumidores,
quanto aos seus direitos e deveres, com vistas a melhoria do mercado
de consumo;

()

Art. 62 Sao direitos basicos do¢consumidor:

(--r)

III - a informagao adequada e clara sobre os diferentes produtos e
servigos, com especificagao’ correta de quantidade, caracteristicas,
composigao, qualidade, tributos incidentes e prego, bem como sobre
0s riscos que apresentem,”

Vé-se que a lei impugnada, ao obrigar que fornecedores de servigo de
internet demonstrem a verdadeira entre os servicos contratados e os
efetivamente prestados, nao tratou diretamente de telecomunicagoes, isso
porque a transparéncia sobre a entrega didria de velocidade de recebimento
e envio de dados pela internet ndo compromete nenhum aspecto técnico ou
operacional dasatividade de telecomunicagoes, tal como definida pelas Leis
4.117/1962 e 9.472/1997.

Trata-se, em realidade, de direito consumerista, ja que se buscou dar
maior protecae ao consumidor, permitindo, pois, um maior controle dos
servicos contratados. Ademais, tal medida evita, ainda, eventual
enriquecimento sem causa por parte das fornecedoras, na hipotese, por
exemplo, . do fornecimento de velocidade de internet inferior a efetivamente
contratada.

Assim, quando da analise dessas questoes, deve o intérprete priorizar o
fortalecimento das autonomias locais e o respeito as suas diversidades
consagrando o ja citado e imprescindivel equilibrio federativo.

Nesse sentido, esta CORTE declarou a constitucionalidade de diversas
normas estaduais semelhantes, reconhecendo a competéncia dos Estados-
14



membros para dispor sobre o direito de informagao dos consumidores, no
exercicio de sua competéncia concorrente (ADI 1.980, Rel. Min. CEZAR
PELUSO, DJe de 7/8/2009; e ADI 2832, Rel. Min. 'RICARDO
LEWANDOWSKI, DJe de 20/6/2008) e para regulamentar.o-comércio de
itens de conveniéncia em farmadacias e drogarias (ADI 4.954, Rel. Min.
MARCO AURELIO, DJe de 30/10/2014).

A CORTE também assento a competéncia dos Municipios para estipular
horario de funcionamento a ser obedecido por farmdcias (Simula/STF 645);
bem como para garantir condi¢gdes sanitarias ;adequadas, como as que
proibem a utilizagdo de embalagens devassaveis de molhos e temperos de
mesa (RE 594.057 AgR, 2% Turma, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSK],
DJe de 23/6/2014).

Trata-se, desse modo, de norma sobre direito do consumidor que
admite regulamentacdo concorrente pelos.Estados-Membros, nos termos do
art. 24, V, da Constituicao Federal.

E, portanto, formalmente constitucional a Lei Estadual 5.885/2022,
conforme o entendimento adotade por esta SUPREMA CORTE na ADI
5572, ja referida.

Quanto a alegada inconstitucionalidade material, acerca do principio
constitucional da livre iniciativa, fundamento da Republica Federativa do
Brasil e da ordem econdomica (CF, inc. IV do art. 1° e caput do art. 170),
anoto os precedentes. desta SUPREMA CORTE que afirmam que a
autonomia garantida na Constituicdo a iniciativa empresarial, embora de
importancia cardeal para a propagacao da atividade econdmica no pais, nao
proibe o Estado'deratuar subsidiariamente sobre a dinamica do fendmeno
econdmico para garantir que ele sirva ao alcance de objetivos
indispensaveis, para a manutencao da coesdo social, entre eles,
principalmente, aqueles listados nos incisos do art. 170 do texto
constitucional, desde que haja proporcionalidade entre a restricao a
atividade.econdmica proposta e a finalidade de interesse publico (ADI 855,
Rel. p/.acordao Min. GILMAR MENDES, DJe de 27/3/2009; AC 1.657 MC,
Tribunal Pleno, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Red. p/ Acordao Min.
CEZAR PELUSO, DJe 31/8/2007; ADI 319 QO, Tribunal Pleno, Rel. Min.
MOREIRA ALVES, DJ 30/4/1993; ADI 1.950, Tribunal Pleno, Rel. Min. EROS
GRAU, DJ 2/06/2006; ADI 5.939, Tribunal Pleno, Rel. Min. ALEXANDRE DE
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MORAES, DJe 6/8/2020; ADPF 449, Tribunal Pleno, Rel. Min. LUIZ FUX,
DJe 2/9/2019; RE 1.054.110, Tribunal Pleno, Rel. Min. ROBERTO BARROSO,
DJe 6/9/2019).

Evidentemente, se de um lado nenhuma liberdade se qualifica como
direito absoluto, de outro, o poder de legislar do Estado também nao o é. A
liberdade de conformacao normativa do Estado ndo.admite a pratica de
excessos, de maneira que sua prerrogativa de produzir regras cogentes é
restringida pelo principio da proporcionalidade:

“O Estado nao pode legislar abusivamente. A atividade legislativa
estd necessariamente sujeita a rigida observancia de diretriz
fundamental, que, encontrando suporte tedrico no principio da
proporcionalidade, veda os excessos normativos e as prescri¢des
irrazoaveis do Poder Publico.

O principio da proporcionalidade - que extrai a sua justificacao
dogmatica de diversas clausulas constitucionais, notadamente
daquela que veicula a garantia do substantive due process of law -
acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do Poder
Publico no exercicio de suas fungdes, qualificando-se como parametro
de aferi¢do da propria constitucionalidade material dos atos estatais.

A norma estatal,’ que ndo veicula qualquer conteido de
irrazoabilidade , presta obséquio ao postulado da proporcionalidade,
ajustando-se a clausula que consagra, em sua dimensao material , o
principio do substantive due process of law (CF, art. 5%, LIV).

Essa clausula tutelar, ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes
do abuso de poder legislativo , enfatiza a nocao de que a prerrogativa
de legislar ‘outorgada ao Estado constitui atribuicao juridica
essencialmente limitada, ainda que o momento de abstrata
instauragdo normativa possa repousar em juizo meramente politico ou
discriciondrio do legislador.”

(ADI 1407 MC, Tribunal Pleno, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ
24/11/2000)

A desproporcionalidade estard caracterizada, conforme destacado por
JESUS GONZALEZ SALINAS, quando ausente a coeréncia do Poder
Pablico no exercicio de suas atividades legislativas, com patente
extravasamento dos limites razodveis da discricionariedade, e consequente
desrespeito ao Principio da proibi¢do da arbitrariedade dos poderes
publicos, que impede a criagao de obriga¢des desprovidas de justificagao
fatica ( Notas sobre algunos de los puntos de referencia entre ley,
reglamento y acto administrativo. Revista de Administracion Publica ,
numero 120, 1989).
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Estabelecidas tais premissas, observo que ha patente legitimidade na
instituicado de medidas com o objetivo de assegurar que os .consumidores
sejam devidamente informados sobre a entrega diaria de velocidade e de
recebimento e envio de dados pela rede mundial de computadores. Ainda,
nao se deve olvidar que o art. 170, V, da Constituicao_estabelece, como
principio da ordem econdmica, precisamente a defesa do,consumidor.

Desse modo, ndo se apresenta razoavel o argumento da autora de que a
lei contestada vai de encontro ao principio da livreiniciativa.

Ainda nesse sentido. a orientacao jurisprudencial desta SUPREMA
CORTE sufraga o entendimento de que o principio da livre iniciativa nao
pode ser invocado para afastar regras de regulamentagao do mercado e de
defesa do consumidor. Sao ilustrativos dessa compreensao os seguintes
precedentes:

“CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. DISTRIBUICAO DE
COMBUSTIVEIS. TRR. ““REGULAMENTACAO DL 395/38.
RECEPCAO. PORTARIAMINISTERIAL. VALIDADE. 1. O exercicio
de qualquer atividade econdmica pressupde o atendimento aos
requisitos legais e as limita¢cdes impostas pela Administracao no
regular exercicio de'seu poder de policia, principalmente quando se
trata de distribuicde de combustiveis, setor essencial para a economia
moderna. 2. O principio da livre iniciativa nao pode ser invocado para
afastar regras, de regulamentacdo do mercado e de defesa do
consumidor:2, O DL 395/38 foi editado em conformidade com o art.
180 da CF de 1937 e, na inexisténcia da lei prevista no art. 238 da Carta
de 1988, ~apresentava-se como diploma plenamente valido para
regular/o setor de combustiveis. Precedentes: RE 252.913 e RE 229.440.
3. A'Portaria 62/95 do Ministério de Minas e Energia, que limitou a
atividade do transportador-revendedor-retalhista, foi legitimamente
editada no exercicio de atribui¢do conferida pelo DL 395/38 e ndo
ofendeu o disposto no art. 170, pardgrafo tinico, da Constituigao. 4.
Recurso extraordindrio conhecido e provido” (Recurso Extraordinario
n. 349.686, Relatora a Ministra Ellen Gracie, DJ de 5.8.2005).

“AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CONSTITUCIONAL. COMERCIALIZACAO DE DERIVADOS DE
PETROLEO. ATIVIDADE FISCALIZATORIA E REGULADORA DO
MERCADO DE COMBUSTIVEIS. PROTECAO AO CONSUMIDOR.
RESTRICOES. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA
PROVIMENTO. O Supremo Tribunal Federal assentou que o principio
da livre iniciativa ndo pode ser invocado para afastar regras de

regulamentagao do mercado e de defesa do consumidor. Precedentes”
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(Agravo de Instrumento n. 636.883 AgR, Relatora a Ministra Carmen
Lucia, Primeira Turma, DJe de 1°.3.2011).

Descabida, portanto, a alegacdo de que a norma impugnada fere o
principio da livre iniciativa e, pois, a ordem econdmica, ja que a Lei 5.885
/2022, em conformidade com o direito do consumidor;.apenas reforca a
protecao aos clientes quanto ao servico contratado, conforme as condigoes
preestabelecidas.

No tocante a equacgao econdomico-financeira dos contratos firmados
entre os prestadores de servigos de telecomunicagoes e seus consumidores,
cuida-se sobremaneira de isonomia em matéria consumerista.

Nesse sentido, em relagao ao principio da igualdade, ja tive a
oportunidade de observar o seguinte em sede doutrindria ( Direito
Constitucional , 39* ed., Sao Paulo: Atlas, Capitulo 3, item 6), a Constitui¢ao
Federal de 1998 adotou o principio da igualdade de direitos, prevendo a
igualdade de aptidao, uma igualdade de possibilidades virtuais, ou seja,
todos os cidaddos tém o direito de tratamento juridico idéntico pela lei, em
consonancia com os critérios albergados pelo ordenamento juridico.

A desigualdade na lei se produz quando a norma distingue de forma
nao razoavel ou arbitradria um' tratamento especifico a pessoas diversas.
Para que as diferenciagoés normativas possam ser consideradas nao
discriminatodrias, torna-se indispensavel que exista uma justificativa objetiva
e razoavel, de acordo com critérios e juizos valorativos genericamente
aceitos, cuja exigéncia deve aplicar-se em relacao a finalidade e efeitos da
medida considerada;.devendo estar presente por isso uma razoavel relagao
de proporcionalidade entre os meios empregados e a finalidade perseguida,
sempre em conformidade com os direitos e garantias constitucionais
protegidos.

Importante, igualmente, apontar a triplice finalidade limitadora do
principio ‘da igualdade — limitacao ao legislador, ao intérprete/autoridade
publica /e vao particular. O legislador, no exercicio de sua funcao
constitucional de edicao normativa, nao podera afastar-se do principio da
igualdade, sob pena de flagrante inconstitucionalidade. Assim, normas que
criem diferenciagOes abusivas, arbitrarias, sem qualquer finalidade licita,
serdao incompativeis com a Constitui¢ao Federal.

Nao identifico, na lei em andlise, qualquer forma de discriminagao ou
favorecimento irrazodvel aos clientes, porquanto a lei estadual somente

permite que chegue ao conhecimento dos consumidores a velocidade que
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realmente € entregue pelas empresas prestadoras de servigos de internet
movel e de banda larga na modalidade pds-paga. Prestigiam-se, pois, a
transparéncia e o direito a informagao, indo ao encontro do.que expressa o
Codigo do Direito do Consumidor.

Essa CORTE ja reconheceu a constitucionalidade de leis estaduais que,

/4

no todo ou em parte, traziam “ normas protetivas e.de responsabilizacao
por danos ao consumidor que, rigorosamente contida nos limites do art. 24,
Ve VIII, da Carta Politica, em nada interferem no.regime de exploragao, na
estrutura remuneratoria da prestacao dos servigos ou no equilibrio dos

contratos administrativos” (ADI 6.064/R], Rel. Min, Rosa Weber).

Além disso, no tocante a competitividade com os demais provedores
regionais, insta observar que, apesar de a,requerente argumentar que a
obrigatoriedade trazida pela Lei 5.885/2022 implicaria prejudicial 6nus
econdmico-financeiro as empresas prestadoras de servigo de internet , nao
sao explicitados os reais gastos que decorreriam da inser¢ao da informacgao
na fatura dos clientes, nem, pois, a alegada perda de qualidade do servico
ofertado.

Ainda, é preciso destacar que o tratamento favorecido as empresas de
pequeno porte nao pode obstar a protecao ao consumidor, nem irem de
encontro ao acesso dos clientes a uma informacao adequada.

Assim, também nao assiste razdao a requerente no que diz respeito a
inconstitucionalidade material da Lei 5.885/2022.

Diante do exposto, conheco da acao direta e JULGO IMPROCEDENTE
O PEDIDO, para‘reconhecer a constitucionalidade da Lei 5.885/2022 do
Estado de Mato.Grosso do Sul.

E o voto.
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