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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo abordar os principais conflitos
existentes na aplicagdo das sancdes administrativas com fundamento no Cédigo de
Protecio e Defesa do Consumidor. Para analisar a atuacdo punitiva da
Administra¢do Publica que se faz por meio das san¢des apresentamos, inicialmente,
os conceitos genéricos sobre as diversas facetas do tema “san¢do” até a delimitagcdo
do sentido e alcance das sanc¢des administrativas e como elas sdo aplicadas com
base no Coédigo de Defesa do Consumidor. Tratamos, em seguida, da
regulamentacdo dos procedimentos para aplicacdo destas sangdes. Neste aspecto,
constatamos a auséncia de sistematizacdo por parte dos Orgdos pertencentes ao
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor que aplicam san¢des administrativas,
gerando indmeras ddvidas e conflitos a exemplo da divergéncia de atribui¢cdes entre
agéncias reguladoras e os Orgdos administrativos de protecio e defesa do
consumidor (eminentemente os Procons); a problemdtica da multiplicidade de
sancoes aplicadas por 6rgdos de protecdo e defesa do consumidor de Municipios e

Estados Diversos, dentre outros temas.

Tratar destes temas e apontar uma possivel saida para solu¢cdo dos conflitos

foram os objetivos deste trabalho.



ABSTRACT

The present work has the objective of deal with the main conflicts existing in the
application of the administrative sanctions based upon the Consumer Defense and
Protection Code. To analyze the punitive performance of the Public Administration
that is done by means of the sanctions, we initially bring the generic concepts about
the different faces of the subject “sanction” until the delimitation of the meaning
and range of the administrative sanctions and how they are enforced based upon the
Consumer Defense Code. In the sequence, we deal with the regulation of the
procedures for the application of these sanctions. In this sense, we verify the
absence of systematization on the side of the Public Agencies related to the

System of the Consumer Defense which applies the administrative sanctions,
creating several doubts and conflicts taking as an example the divergences of
prerrogatives between the regulation agencies and the administrative Public
Agencies of the consumer protection and defense (well-known the Procons); the
problem of the multiplicity of sanctions applied by the Public Agencies of the
consumer protection and defense of the different municipalities and states, among

other subjects.

To deal with these themes and show a possible option to the solution of these

conflicts was the objective of this work.



(...)
O mistério das cousas? Sei 14 o que € mistério!
O unico mistério € haver quem pense no mistério.
Quem esta ao sol e fecha os olhos,
Comeca a ndo saber o que € o sol
E a pensar muitas cousas cheias de calor.
Mas abre os olhos e vé o sol,
E j4d ndo pode pensar em nada,
Porque a luz do sol vale mais que os pensamentos
De todos os fil6sofos e de todos os poetas.
A luz do sol ndo sabe o que faz
E por isso ndo erra e € comum e boa.

Metafisica? Que metafisica tém aquelas arvores?

A de serem verdes e copadas e de terem ramos

E a de dar fruto na sua hora, o que ndo nos faz pensar,

A nés, que nao sabemos dar por elas.

Mas que melhor metafisica que a delas,

Que € a de nao saber para que vivem

Nem saber que o ndo sabem?
(...)

“Hd metafisica bastante em ndo pensar em nada.”
(Alberto Caeiro)
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INTRODUCAO

Passado 15 anos da entrada em vigor do Cdédigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor, ainda se v€ com certo ineditismo o tema das sancdes administrativas,
o que certamente nos despertou certa curiosidade: como se disciplinam, quais os

pressupostos e conflitos na aplicacao deste tipo de san¢ao?

Para tratar dessas questdes procuramos seguir o conselho de Umberto Eco'
segundo o qual, mesmo de férias e prontos a viajar, ninguém deve sair de casa as
cegas tomando o primeiro rumo que lhe der na cabeca, e fizemos um roteiro
detalhado de nosso trabalho, a comecar pela conceituacdo de sang¢do para, em

seguida, delimitarmos o tema das san¢des administrativas.

Neste primeiro capitulo, interessante o conceito de sancdo tratado pelos
cultores da Anélise Econdmica do Direito, que véem nas sancdes um repertorio de
precos oficiais que muitas vezes levardo o potencial infrator a cometer ou nao a
conduta ilicita de acordo com o prejuizo que a possivel penalidade ird lhe acarretar,

prejuizo este predeterminado por uma sangao tipificada em lei.

' ECO, Umberto. Como se faz uma tese. Tradug@o Gilson César Cardoso de Souza. Sdo Paulo: Perspectiva,
2005.
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Feita esta abordagem inicial e genérica, passaremos em seguida para andlise
dos artigos que compdem o capitulo que trata das SancOes Administrativas no
Codigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, discorrendo sobre competéncia
aplicacdo das penas, tipos de san¢des aplicdveis e regulamentagdo do processo e

procedimento administrativo para consecucdo do ato sancionatorio.

Por fim, discutimos os principios e pressupostos do ato administrativo
sancionatdrio, além dos corriqueiros conflitos existentes na aplicagdo das sangdes,
sobretudo em questdes que envolvem conflitos de atribuicdes entre agéncias
reguladoras e os Orgdos administrativos de protecdo e defesa do consumidor
(eminentemente os Procons), a questdo das infracdes continuadas, a problemadtica da
multiplicidade de sanc¢des aplicadas por 6rgaos de protecao e defesa do consumidor

de Municipios e Estados Diversos, dentre outros temas.

Ao ler estes capitulos percebera o leitor que ndo encontramos na doutrina
brasileira uma constru¢do sélida sobre o chamado Direito Administrativo
. 2 . .. .
Sancionador”, muito menos quando tratamos desta seara do direito especificamente
dentro do Direito do Consumidor (as chamadas San¢des administrativas no Cédigo

de Defesa do Consumidor).

*Como bem se posiciona Fébio Media Osério “... em boa medida, ji seria possivel elaborar uma teorizagio
geral do Direito Administrativo sancionador do Estado, incursionando em teorias das fontes, da aplicacdo da
norma regressiva, da responsabilidade do agente e do procedimento sancionador. Sem embargo, a meu ver,
uma teoria geral completa pode esperar o amadurecimento de algumas idéias, especialmente a luz dos
debates que certamente se produzirdo a doutrina e jurisprudéncia.” (in Direito Administrativo Sancionador,
pdg. 25/26.
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Fizemos, talvez, algo inconcebivel pela dogmatica do direito. Ao invés de
nos esforcarmos para descrever a teoria geral do Direito Administrativo
Sancionador, desenvolvemos apenas o capitulo dos requisitos necessdrios a
imposi¢do de sancdo administrativa com fundamento no Cdédigo de Protecdo e

Defesa do Consumidor.

Com 1isso corremos, conscientes, o risco de ter elaborado conceitos

inclinados ao nosso objetivo neste trabalho, que € de tratar do tema das sancdes

administrativas com fundamento no cédigo de defesa do consumidor.
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Capitulo I — Das Sancoes Administrativas

1 - Conceito de “Sancao’

Nao é nova a afirmacdo de que toda nossa existéncia se inicia, desenvolve e
termina em um mundo de normas das mais variadas espécies, sejam elas morais,

sociais ou juridicas.

Para algumas pessoas a vida se restringe a uma incansavel tentativa de
adaptacdo ao que estd predeterminado por uma norma que sempre nos prescrevera
um “dever ser” positivo ou negativo. Como afirma o professor LOURIVAL
VILANOVA “o direito se exprime com locugcoes como ‘estar facultado a fazer ou
omitir’, * estar obrigado a fazer ou omitir’, * estar impedido de fazer ou omitir’. E
tais locugcoes ndo descrevem como factualmente o sujeito agente se comporta, mas

3
como deve comportar-se” ”.

Nao cremos que tenha sido outra a razdo da afirmacao de Bobbio, segundo o
qual é da natureza de toda prescri¢do normativa ser violada, enquanto exprime ndo

4 4
o que é, mas o que deve ser.

> VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo, pdg. 69.

* Neste sentido ver o seguinte excerto da obra de BOBBIO: “Podemos partir da hipotese de um ordenamento
normativo que nunca seja violado, e conseqiientemente ndo tenha necessidade de recorrer a sangdo. Trata-
se de uma hipdtese abstrata; para que um ordenamento normativo ndo seja nunca violado, ocorrem duas
condigdes: ou as normas sdo perfeitamente adequadas as inclinagcées dos destinatdrios, ou os destinatdrios

aderem perfeitamente as prescrigoes. Hd dois tipos de extremos de sociedade que poderiam realizar as duas

14



E dai comeca nossa andlise sobre o tema da “Sangdo”: se vivemos em um
mundo de normas que sabidamente estipulam comportamentos que nem sempre
correspondem a realidade, ja que ndo determinam o que €, mas sim o que deve ser,

: . ~ 5
atitudes irregulares sdo esperadas a todo momento".

Embora comportamentos estranhos as regras estabelecidas possam ou ndo ser
previsiveis, hd sempre a necessidade de eliminar ou repreender de imediato tais
atitudes, assim como se aplica um antibidtico a um organismo adoentado para sua
pronta e rdpida recuperacdo, muito embora as enfermidades sejam esperadas ao

longo de uma vida.

Genericamente, portanto, san¢do traz a idéia de reprimenda imposta aquele
que se comportou de forma contrdria ao que estava predisposto por alguma norma,
podendo compensar ou indenizar as conseqiiéncias danosas do ato ilicito e até

mesmo desestimular que tal comportamento se repita. Por esta andlise, a sancdo

condigées: uma sociedade de seres perfeitamente racionais, isto €, uma sociedade um pouco melhor do que a
real, e uma sociedade de seres perfeitamente automatizados, sem iniciativa e sem liberdade, isto é, uma
sociedade um pouco pior do que a real.” (BOBBIO,Norberto. Teoria da Norma Juridica. Edipro: 2001, pag.
154.)

° Sobre o tema, dignas de transcricio as palavras de J.J. Calmon de Passos: “Ao pensar o ‘direito’
ingressamos numa dimensdo nova da realidade. Antes, o mundo do “ser” — da matéria e da concre¢do —
agora, o mundo do “dever ser”, construcdo do homem, composto de ‘comunicacdes’, realidades
indissocidveis de um “querer” humano e que somente sdo enquanto fruto de uma vontade que as concretize,
incapaz de ser faticamente e subsistir, se dissociado do sujeito.”(In O Processo Administrativo na
Constitui¢do de 1988.)
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pode ser definida como o expediente por meio do qual se busca resguardar as

normas de um sistema da erosdo causada por a¢des contrdrias as suas disposi¢des.°

Portanto, a sancdo, elemento repressivo, € parte constitutiva de qualquer

. . JIEPREN Lo ~ 7
sistema normativo € necessario a sua propria preservacao.

Da mesma forma, nos parece claro que a conceituacdo de san¢do e de sua
finalidade estd intimamente ligada a questdes sociologico-juridicas dos motivos que
levam os seres humanos a se comportarem conforme ou ndo a determinado sistema
de normas. Este tema foge ao propdsito deste trabalho, porém o abordaremos

sumariamente.

Assim, podemos afirmar que os motivos que impulsionam todo e qualquer

comportamento humano sio de duas ordens: a) ou estdo fundados em suas

® Para PERES Y SANCHES “La sancién es una garantia Del cumplimiento de las normas y supone la
infliccion de un mal como modalidad desfavorable de la reaccion Del Ordenamiento. El Estado impone un
perjuicio juridico a una persona como consecuencia o efecto de una anterior actividad ilegal de sancionado.
Representa, por tanto, la defensa Del Ordenamiento Juridico rente a la conculcacion de sus disposiciones
establecida por las mismas fuentes creadoras Del mandato, como tinico medio de hacer eficaz el Derecho.”
In PERES, Adolvo Carretero & SANCHES, Adolvo Carretero. Derecho Administrativo Sancionador.
Madrid: Revista de Derecho Privado, 1992, p. 2.

"“Um ponto de vista realista néio vé o direito e o poder como opostos. Se por poder social entendemos a
possibilidade de dirigir as acoes de outros seres humanos, entdo o direito é um instrumento de poder, e a
relagdo entre os que decidem o que hd de ser o direito e os que estdo submetidos a esse direito é um relagcdo
de poder. O poder nédo é alguma coisa que posta “por trds” do direito, mas sim alguma coisa que funciona
por meio do direito. O problema em termos metafisicos é formulado como uma questdo sobre as relacoes
externas entre o direito e o poder, é, na realidade, uma questdo tocante a relagcdo entre o temor e o respeito
como motivos que integram as relacoes de poder politico-juridicas....” (Direito e Poder ver ROSS, Alf.
Direito e Justica. Bauru. Traducdo e notas de Edson Bini. Edipro. 2000, pag. 84.)
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necessidades bioldgicas; b) ou sdo impostos ou inculcados no individuo em

decorréncia de obriga¢des morais, sociais ou juridicas.

Tratando apenas da segunda hipétese — comportamentos impostos ou
inculcados nos individuos, - encontraremos nela um elemento de cunho ideolégico,

atrelado a consciéncia moral das pessoas.

Uma parcela da populacdo sujeita a determinado sistema, por exemplo,
poderia aderir espontaneamente as obrigacdes impostas pela lei pela simples
consciéncia de que “direito € direito e tem que ser cumprido, mesmo que esteja em
conflito com idéias e critérios pessoais de moral ou justica”. J& alguns individuos
poderiam guiar seu comportamento por critérios pessoais de moral e justica, ainda
que tais critérios se confrontem com o direito ou norma imposta pelo sistema ao

qual se sujeitam.®

Podemos ainda afirmar que muitas vezes o cumprimento da norma ndo esté
atrelado a concordancia que o sujeito tenha com o conteido dela, mas sim pelo
receio das conseqiiéncias pelo descumprimento da ordem emanada da norma, receio

este representado pela idéia do sofrimento que lhe serd impingido por uma sancao.

Com sua autoridade peculiar, o professor Gofredo Telles Junior discorre

sobre a coercdo psiquica da norma, o que também nos traz a idéia de sancdo.

¥ Os defensores da adesdo espontinea justificam a tese segundo a qual o homem, sendo livre por sua
natureza, ndo pode ser constrangido, e portanto, também a obediéncia obtida através da sancio é sempre uma
obediéncia livre.

17



Segundo ele, o que intimida, o que causa receio, ndo € a norma juridica, ndo € a
regra num pedaco de papel; o que intimida, o que causa receio, é a reacdao do
lesado, é a coacdo legal, que o lesado fica autorizado a exercer. Em suas proprias
palavras: “o violador potencial ndo tem medo da norma. Ele tem medo do lesado.
Logo, se alguma coercdo psiquica existe, ela é exercida pela eventual previsdo,
feita na mente de algum violador potencial, das consegqiiéncias provdveis de um ato

. 9
ilicito...”

O que temos visto, sobretudo no sistema juridico, é que a fixacdo de uma
norma ndo significa certeza de seu cumprimento, tornando pouco a pouco o
elemento coercitivo/repressivo (sancdo) essencial ao Direito. Sem este elemento
coercitivo (sangdo), lembra VICENTE RAO, a vida do direito pereceria e, com ela,
a propria sociedade se destruiria, ambos, pela violéncia, pelo arbitrio do mais forte

. 1
sobre mais fraco. '

PICARD lembra que gragas a san¢do, que ele chama de “proteccdo-coacgao
juridica (sic)”, a situagdo perturbada sera restabelecida na medida do possivel. Se a
sancdo coage aquele que viola um direito, do mesmo modo protege aquele cujo

.. L, . 11
direito € violado.

? Iniciagdo na Ciéncia do Direito, pags. 95/96.
10 Réo, Vicent. O Direito e a Vida dos Direitos. Max Limonad 1° Vol, pag 41.
" PICARD, Edmund. O Direito Puro. Bibliotheca de Philosophia Scientifica, pag. 36.
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A sancdo, portanto, poderd desenvolver na sociedade funcdes repressivas,
reparatérias ou mesmo educativas, desestimulando o ofensor ou potenciais

delingiientes de cometerem igual conduta infrativa.

O repertorio dessas sangcdes € seus respectivos atributos € que serao
decididos, no caso do sistema juridico, pelo Legislador, sendo impossivel se fazer
um apontamento exaustivo e completo de todas as condutas e sangdes
correspondentes existentes, até mesmo pelo seu cardter de transitoriedade, pois o

. . ~ . fe 12
que € passivel de san¢do hoje, pode amanhecer como um ato licito.

Portanto, o conceito de san¢c@o do qual tratamos traz a idéia de conseqiiéncia
juridica de carater repressivo, imposta em virtude de um comportamento

juridicamente proibido, comissivo ou omissivo'”.

Todavia, ha aqueles que enxergam na descricdo das sangcdes um repertorio de
precos oficiais, de forma que analisando a penalidade por sua conduta possa avaliar

o beneficio de agir ou nao de acordo com determinada norma.

2 As sangdes podem ser consideradas normas secundérias, ji que estabelecem as conseqiiéncias do
descumprimento de condutas exigidas ou a realizacio de condutas proibidas por uma norma (norma
primdria). As sancdes sdo sempre dirigidas aos 6rgaos do Estado, encarregados de impor aos delinqiientes as
sancdes devidas. Poderiamos, inclusive, conceituar como normas tercidrias aquelas que estabelecam regras e
procedimentos para execug¢do da sancdo prevista, muito embora esta norma possa ser considerada como
primdria pois, se desconsiderada, poderd ensejar nova san¢do, criando um circulo vicioso.

5 Vale relembrar a existéncia das chamadas "sancdes premiais”, que compreendem reacdes positivas a
condutas conformes & norma "(...) uma conduta em face de um individuo, a qual geralmente é vista como um
bem — conforme uma norma da ordem — que deve ser feito a um individuo que se conduziu de uma forma
correspondente a ordem.” (KELSEN, 1986, p. 172.)
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Por este ponto de vista, cruzar um farol vermelho pode ser mais vantajoso
que respeitar o sinal de transito, se o prejuizo que o condutor do veiculo terd com
san¢do de multa for inferior ao prejuizo que seu atraso a determinado compromisso

1ra causar.

Ver a sanc@o como custo da lei € o que iremos analisar no préximo tépico.

2 - Sancao como custo

Questao interessante tem sido estudada por autores que se dedicam a uma
seara do direito conhecida por Andlise Econdmica do Direito — AED, 4rea que
possui um instrumental de regras argumentativas, renovando a ci€ncia juridica por

. . . . . .. . 14
meio da ado¢ao de uma perspectiva interdisciplinar entre Direito e Economia.

' “El AED nos aporta un nuevo instrumental, nuevas técnicas argumentativas y nuevas categorias que,
extraidas de los desarrollos de la ciencia econdmica, se presentan en este movimiento como los pilares para
la construccion de <<una ciencia juridica a la altura de los tiempos>>. La renovacion de la ciencia juridica
a través de la adopcion de una perspectiva interdisciplinar, peculiar por el peso que en ella tiene la ciencia
econdomica, la utilizacion de técnicas como el andlisis coste-beneficio en la elaboracion de las politicas
juridicas y en la justificacion de las decisiones judiciales, la apertura decidida del discurso juridico al tema
de las consecuencias economico-sociales de derecho, o la consideracion de la eficiencia economica como
valor juridico son, entre otros, signos evidentes de esa innovacion como valor juridico son, entre otros,
signos evidentes de esa innovacion con la que el <<andlisis economico del derecho>> se presenta a si
mismo.” PACHECO, Pedro Mercado. El Andlisis Econémico Del Derecho. Una reconstruccién 2Tedrica.
Centro de Estudios, Constitucionales Madrid, 1994, p. 23.

KORNHAUSER aponta para uma ideologia neoliberal por trds dessa andlise econdmica: “En sus propuestas
de interpretar economicamente el derecho y de prescribir que el sistema juridico deberia tener como fin la
eficiencia economica se detecto, casi inmediatamente, la influencia de la ideologia neoliberal a través de la
mano bien visible de los economistas de la Escuela de Chicago.” In KORNHAUSER, Lewis A. El Nuevo
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KORNHAUSER ao analisar as normas juridicas sob a perspectiva da AED,
divide-as em dois componentes: a) o Direito que incide sobre determinado bem
juridico e b) seu regime de prote¢do. O Direito define as a¢des permitidas para o
titular de um bem juridico e o regime de protecdo determina as conseqiiéncias de

~ ~ . . 1
acdes ndo autorizadas por determinada norma." .

Esta divisdo juridica demonstra que as sociedades desenham suas normas de
acordo com o0s seus objetivos sociais e, portanto, os responsaveis a efetivar politicas
publicas tém de introduzir regras que castiguem a negligéncia ou desobediéncia a
norma, a fim de minimizar a0 maximo os custos sociais gerados por acidentes,
descumprimento de regras e até mesmo 0s custos sociais com os esforcos de

prevencgao.

E 0 mesmo KORNHAUSER afirma que a Andlise Econdmica do Direito —
AED - tem como um de seus objetivos estudar as influéncias que uma norma
juridica exerce sobre os agentes, inclusive considerando que a sanc¢ao por

descumprimento de uma regra pode, muitas vezes, ser encarada como um prego a

Andlisis Econémico Del Derecho: Las Normas Juridicas Como Incentivos. In. ROEMER, Andrés (coord.).
Derecho y Economia: Una Revision de La Literatura, p. 25.

"> El nuevo AED divide cada norma juridica en dos componentes: un derecho y régimen de proteccién. El
derecho delinea los “usos” o “acciones” permitidos para su titular. El régimen de proteccién determina las
consecuencias que se derivan tanto de acciones no autorizadas del titular del derecho como de las
intervenciones no permitidas dentro de su dmbito de facultades legales. In KORNHAUSER, Lewis A. El

Nuevo Andlisis Economico Del Derecho: Las Normas Juridicas Como Incentivo, p. 22.
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ser pago pelo potencial agente infrator, para que se sinta “liberado” para praticar as

condutas delituosas que pretende.'®

Nesta perspectiva, todo potencial infrator tem como primeira atitude antes de
decidir adotar determinado comportamento delituoso (contrario ao direito),
considerar as conseqii€ncias, sobre qualquer aspecto protegido pelo direito, que sua
acdo possa vir a infringir, assim como ocorre quando um contratante, verificando a
possibilidade de descumprimento do contrato por sua parte, considera o custo que
gerard ao ter de indenizar a outra parte. SO entdo, apds esta verificacdo, € que

decidira sobre manter ou nao intacta a relacao contratual.

Acredita-se, sob este ponto der vista, que a andlise de uma norma juridica e o
conhecimento do custo de seu cumprimento ou ndo, podem alterar por completo o
comportamento de uma pessoa, assim como a verificagdo do preco de um produto é

suficiente para determinar a sua compra ou nao.

' “Las diversas vertientes del nuevo AED difieren en dos sentidos posibles. En primer lugar, una norma
Juridica ejerce al menos tres diferentes tipos de influencia sobre las decisiones de los agentes: 1) la sancion
que provoca la infraccion de la norma puede operar como un precio que el culpable (o potencial infractor)
enfrenta; 2) la asignacion de derechos de propiedad puede alterar la distribucion de la riqueza entre los
titulares de los derechos y quienes tienen las obligaciones y, de esta manera, afectar el patron de demanda
de los agentes, y 3) la forma en que los derechos de propiedad se distribuyen y estructuran puede generar
una diversidad de incentivos entre los titulares de los derechos. Mientras el andlisis economico de las
obligaciones legales hace hincapié en los efectos que ejerce el primer tipo de influencia sobre la conducta de
los agentes, el andlisis economico de los derechos de propiedad se concentra en los efectos derivados del
tercer tipo.

En segundo lugar, las diversas vertientes definen de manera diferente el conjunto de decisiones que se puede
ver influido por una norma juridica. El andlisis economico de las obligaciones legales se dedica a los efectos
de normas legales “fijas” sobre varias decisiones posibles de los agentes. En materia de accidentes, por
ejemplo, las decisiones relevantes tienen que ver con la eleccion de actividades y niveles de cautela. La
perspectiva de la eleccion piiblica, por el contrario, permite a los agentes no solo alterar su actividad y los
correspondientes niveles de cautela, sino también intentar la alteracion de la propia norma que regula las
responsabilidades en materia de accidentes. In KORNHAUSER, Lewis A. El Nuevo Andlisis Economico Del

Derecho: Las Normas Juridicas Como Incentivos, p. 22.
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Esse comportamento é muitas vezes chamado de “intervencao legal” ou “ver
através da lei”, ja4 que dentro da interpretacdo de um modelo econdémico da lei, o
agente considera as diversas op¢des existentes para seu “agir” e decide que ignorar
suas obrigacoes legais e enfrentar os custos de tal descumprimento € mais benéfico

aos seus interesses, maximizando seu bem estar pessoal.

Por esta andlise, a lei passa a ser vista como um produto, cujo custo X
beneficio de seu cumprimento € analisado como fator determinante para maximizar

os interesses pessoais dos individuos.

Essa questao foi bem colocada por ROBERT COOTER, ao tratar de precos e
sancOes. Para o autor, as escolas de direito, tradicionalmente, enxergam as leis
como obrigacdes suportadas por sancdes ou comandos baseados em ameaca, sendo
que, em sentido contrario, as escolas de economia t€m um ponto de vista em que a
lei € tida como um repertério de precos oficiais para se praticar ou ndo a conduta

tipificada.'”

Conclui COOTER que a andlise das sancOes para os casos de
descumprimento da norma, permite que o individuo escolha como ele se
comportard, contanto que ele pague o preco. O potencial infrator, portanto, equilibra

o custo do cumprimento da norma com o beneficio de descumprimento, fazendo

" Scholars of jurisprudence traditionally view law as a set of obligations backed by sanctions, or commands
backed by threats. In contrast, economists tend to view law as a set of official prices. In COOTER, Robert.
Prices And Sanctions. Law and Economics, Vol. 11
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com que seu comportamento possa, inclusive, moderar mudangas nas sancoes

. 1
previstas. 5

Entretanto, apesar do entendimento dos adeptos da Andlise Econdmica do
Direito (AED) caminhar para a conclusdao de que para potenciais infratores, as
normas juridicas influenciam no célculo racional, tal fato ndo pode ser visto como
se a norma juridica fosse causa de determinada conduta infrativa. Esta, ainda,
decorre do interesse pessoal do agente e da possibilidade de maximizagdo de seus

. 1
interesses € bem estar. ?

Ainda assim podemos distinguir dois tipos de agentes: aquele que sempre
ajusta seu comportamento aos dispositivos legais, e aquele que sempre atuard
economicamente. Neste caso, a norma pode produzir uma modificacio nas

preferéncias substantivas desses individuos.

'8 “A sanction is a detriment imposed for doing what is forbidden, and a price is an amount of money exacted
for doing what is permitted. An obligation partitions acts into permitted and forbidden zones, with the
partition representing a social judgment about correct behavior. If a penalty is attached to forbidden
activities, there is a jump or discontinuity in the private costs of the actor at the point of the partition.
Consequently, the actor’s behavior will be unresponsive to moderate changes in the penalty or the frequency
of its application. By contrast, prices allow the individual to choose how he will behave, as long as he pays
the price. The individual balances the cost of compliance against the benefit of noncompliance, so his
behavior is responsive to moderate changes in price. Scholars of jurisprudence traditionally view law as a
set of obligations backed by sanctions, or commands backed by threats. In contrast, economists tend to view
law as a set of official prices. COOTER, Robert. Prices and Sanctions. Law and Economics, Vol. II, pag. 609
' En el nuevo AED, los agentes actiian racionalmente siguiendo su propio interés. Las normas juridicas
influyen en el cdlculo racional de agente, pero tal influencia dificilmente puede identificarse como la causa
que motiva sus elecciones. Un examen de la manera como las normas juridicas influyen en la eleccion segiin
las diversas teorias econdémicas del comportamiento puede aclarar ciertas nociones oscuras sobre la
motivacion y las razones para actuar. In KORNHAUSER, Lewis A. El Nuevo Andlisis Economico Del

Derecho: Las Normas Juridicas Como Incentivos. P. 39.
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KORNHAUSER chama de “ingénua” a teoria que acredita que existem
pessoas que simplesmente adaptam ou ndo seu comportamento as normas, sem que
para isso facam qualquer andlise econOmica para maximizacdo de seus interesses

-2
pessoais. 0

Em contrapartida aos argumentos anteriores, vimos que por uma andlise
econdmica das obrigagdes legais, a criacdo ou colocacdo de um direito “sem custos”
acaba ndo gerando efeito sobre o comportamento do individuo, que se guia pelas
vantagens e custos de suas condutas a fim de obter maior proveito de seu

comportamento.

Portanto, se tratarmos “SANCAO” como o “CUSTO DA LEI”, necessario se
torna que por meio de uma analise econdmica se identifique o custo x beneficio que
o descumprimento de uma norma pode gerar ao individuo para, entdo, se definir
qual SANCAO efetivamente servird de punicido e desestimulo para um possivel
comportamento delituoso. Este calculo econdmico deve ficar ao encargo do

parlamento, responsavel pela fixacdo das normas.

2 »Las leyes de trdnsito ejemplifican los aspectos de seiializacion de las normas juridicas. Cuando un
conductor se aproxima a una curva en un camino montarioso en un condado poco familiar, una sefia que
indique el limite de velocidad en dicha curva le informa acerca de las condiciones de seguridad. Si toma al
pie de la letra el limite marcado en dicha sefial, estard adecuando su conducta a la anunciada por la sefial.
Sin embargo, es mds usual que el conductor considere dicha informacion segiin su experiencia en caminos y
condiciones similares y que, acorde a su pericia para conducir, adopte una velocidad que bien puede
corresponder o no al limite marcado. Este argumento no concuerda completamente con la teoria ingenua, en
que ciertos actores obedecen la ley y otros no. Ademds, los limites de velocidad pueden desemperiiar esta
funcion informativa sin ser necesariamente normas juridicas. Cualquier agente confiable, como los informes
de consumo y los laboratorios de confianza, que establezca estos sefialamientos informativos funcionarian

igualmente bien. El Nuevo Andlisis Econémico Del Derecho: Las Normas Juridicas Como Incentivos. P. 43.
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3 — Direito Administrativo Sancionador — Natureza Juridica

Em diversos momentos de nosso trabalho utilizaremos a expressao “Direito
Administrativo Sancionador” para nos referirmos as normas de direito
administrativo que procuram coibir comportamentos socialmente nocivos, impondo

san¢Oes aqueles que tém condutas contrarias ao que esta preestabelecido por lei.

Como bem pontuou o professor FABIO OSORIO MEDINA, “o Direito
Administrativo Sancionador pode incidir em campos distintos, v.g., ilicitos fiscais,
tributdrios, econdomicos, de policia, de transito, atentatorios a savde publica,
urbanismo, ordem piublica, e qualquer campo que comporte uma atua¢do

. . 21
fiscalizadora e repressiva do Estado.

Portanto, a delimitagdo de um campo do direito administrativo a ser estudado
de forma isolada permite-nos um melhor detalhamento de como os principios
orientadores do Direito Administrativo se refletem sobre as san¢des, bem como a
possivel identidade de principios ou regras entre as sangdes do direito
administrativo e as do direito criminal e civil, j4 que o exercicio do ius puniendi do

Estado pode manifestar-se através de todas essas sangoes.

*! OSORIO, Fibio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Pag. 17.
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Abordaremos no terceiro capitulo deste trabalho os principios que
fundamentam o Ato Administrativo Sancionador — “san¢des administrativas”,
detalhando a observancia e ponderacao de tais principios quando o ato sancionatdrio
¢ aplicado de acordo com as normas do Cddigo de Protecio e Defesa do

Consumidor.

O professor GERALDO ATALIBA afirma ser “assente na teoria geral do
direito, bem como entre os administrativistas e penalistas, que o direito de punir —
de que se investiu monopolisticamente o Estado — é um s, emanag¢do da soberania
que é o conhecimento maior ou menor intensidade neste ou naquele campo ” % No
mesmo sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello “ ...0 jus puniendi do Estado,

. : . . : 23
quer se manifeste na via penal, quer se expresse na via administrativa....”.

Como nosso estudo estd delimitado na andlise das san¢des administrativas e,

sobretudo pelo pouco que se escreveu especificamente sobre este tema na doutrina

2 ATALIBA, Geraldo. Inconstitucionalidade de sangcées permanentes. In Revista de direito mercantil,
industrial, econdmico e financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n°® 95, p. 15-25, jul/set. 1994.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso. Procedimento tributdrio. In: Revista de direito Tributario. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, vol. 7-8. p. 60/70, jan/jun., 1979. Na Frang¢a, Franc Moderne igualmente sustenta que:
“les sanctions administratives s’integrent ainsi avec les sanctions pénales dans I’analyse du jus puniendi de
I’état contemporain™”. Na doutrina italiana encontramos o posicionamento de Nicola Pennela, segundo o
qual: “Il potere di punire in campo penale difatti e stato qualificato quale espressione di uma potesta
punitiva in senso stretto avendosi bem evidenziato che la potestas puniendi ricomprende anche quella in
senso lato individuata in quelldttivita punitiva attribuita invece alld Pubblica Amministrazione. MODERN,
Franck. Sanctions administratives et justice constitucionalle”. Paris: Econdmica, 1993, p. 77. apud MELLO,
Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador.Dissertacio de Mestrado
apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo em 2004, como
exigéncia parcial para obtengdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor
Doutora Celso Anténio Bandeira de Mello, pdg. 35.
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brasileira, natural que se discorra, ainda que brevemente, sobre a natureza juridica

do Direito Administrativo Sancionador.

24 o A :
Encontramos na obra de Peres y Sanches™ a descricdo de trés teorias que
tratam da natureza juridica do Direito Administrativo Sancionador, denominadas

teoria penalista, teoria civilista e teoria mista.

. . ..~ 05 e e g,
Partimos desta divisdo™ para abordarmos as principais idéias sobre a

natureza do chamado Direito Administrativo Sancionador.

Teoria Penalista. Para esta teoria, o ilicito administrativo é apenas uma
parte do Direito Penal. A identidade com o Direito Penal estd no interesse tutelado,
servindo a san¢do para a defesa da ordem social e correcdo do infrator, além do
efeito desestimulador, bastando somente que a infracdo esteja tipificada na
legislagdo penal ou em Leis Administrativas. As infragdes administrativas, portanto,

. L . A 1. .2
Seriam €SpecCies do genero ilicitos penais. 6

24 PERES, Adolvo Carretero & SANCHES, Adolvo Carretero. Derecho Administrativo Sancionador.
Madrid: Revista de Derecho Privado, 1992, p. 100/103.

% Neste sentido ver ainda: NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador; OS()RIO, Fabio
Medina. Direito Administrativo Sancionador; PELLICER. Angel Blasco. Sanciones Administrativas en el
ordem social; LORENZO, Susana. Sanciones Administrativas.

* MONTORO PUERTO, em estudo especifico sobre o tema aponta as principais diferencas entre o crime —
sancdes penais — e as sangdes administrativas: a) distingio do ordenamento atingido. A infragdo
administrativa vulnera ‘de alguma forma o ordenamento juridico administrativo’, enquanto que o crime
atinge o ordenamento juridico penal; b) tal vulneracdo atinge aqueles interesses cujo cuidado compete a
administracdo, enquanto se o atingimento diz respeito ‘a Administracdo enquanto organizacdo do Estado,
estamos em presenca da infracdo penal’; c¢) a infracdo penal s6 pode ser cometida por pessoas fisicas,
enquanto que as administrativas também podem ser praticadas pelas pessoas juridicas; d) a infracdo penal
requer culpabilidade, enquanto que a administrativa pode dispensar a presenga de culpa; e) a infraciio penal
traz sempre um dano ou um perigo, a administrativa sempre um resultado; f) a infracdo penal estd submetida
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Chega-se, inclusive, a se cogitar de um Direito Penal Especial entendido
como um conjunto de normas que associam uma determinada pena, ao
descumprimento de um dever pelo administrado contra a Administragdo. Neste
caso, o bem juridico protegido em Direito Penal seria o interesse das pessoas e seus

.. ., .. .. . . . 27
valores essenciais e, ja em Direito Administrativo, os interesses de toda sociedade”" .

A prevaléncia do Direito Penal sobre o Direito Administrativo teria as

seguintes razoes:

I) Cronolégica — O Direito Penal tem seus principios fundamentais
consolidados, inclusive com séOlida doutrina e entendimentos
jurisprudenciais, de forma que o desenvolvimento do Direito
Administrativo Sancionador ocorreu com base nos principios construidos

no direito penal.

a principio de legalidade, enquanto que a administrativa nem sempre; g) as infracdes penais estdo codificadas
enquanto que ha impossibilidade de codificacdo das infra¢cdes administrativas, dada sua multiplicidade; h)
por fim, a possibilidade de que, pelo mesmo fato possa haver infracdo administrativa e criminal.
(MONTORO PUERTO, Miguel. La infraccion administrativa. Barcelona: Nauta, 1965, pdg. 269/272 apud
OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Sangdes Administrativas, Tese de Doutorado apresentada a Banca
Examinadora da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo em 1984.)

2" O Tribunal Constitucional Espanhol, em sentenca de 31 de outubro de 1972 (Art. 4675), da lavra dos juizes
Mendizédbal y Martin Del Burgo, assim se manifestou: “es imperiosa la necesidad de que existan unos
principios generales y un cuerpo de doctrina que cubran el Derecho Penal comiin y el llamado por algunos,
no sin falta de fundamento, Derecho Penal Administrativo, por darse en los dos unas mismas exigencias,
como son las derivadas Del principio de legalidad en sus distintas vertientes: organo competente,
procedimiento adecuado, defensa Del inculpado, tipificacion Del hecho criminoso, ya que si, por un lado, el
Derecho Sancionado representa la proteccion mds enérgica de los bienes necesitados de una proteccion

especial, por otro, este mismo rigor demanda, en contrapartida, las mdximas garantias para los encausados.
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IT) Dogmatica. Os principios de Direito Penal sdo os mais conhecidos no

ambito do Direito Punitivo do Estado.

Teoria_Civilista. Segundo aponta Peres y Carretero™, os defensores desta

teoria pugnam por uma maior proximidade e razoabilidade da interpretacdo
analdgica entre as sanc¢Oes administrativas e civis do que entre as sancdes

administrativas e penais.

As san¢Oes administrativas estariam edificadas nas relagdes de obrigagdes e
subordinacdo do administrado. Os atos contrarios ao ordenamento entendido como
administrativo, assim como ocorre com os ilicitos civis, sujeitariam o infrator a
penalidades objetivas ou imposi¢do de desvantagens para obter o cumprimento das
obrigacdes. Assemelha-se, portanto, a uma a¢do por descumprimento de contrato,

impondo ao infrator as multas contratualmente estipuladas.

Teoria Mista. Mais uma vez aponta Peres y Carretero”, que para teoria

mista haveria nas san¢des administrativas elementos de natureza civil e penal.

Os elementos de natureza civil seriam a prote¢do de um interesse proprio da
administracdo, proximo da idéia de um interesse privado. Tratar-se-ia, na verdade,

de se restabelecer o estado inicial, satisfazendo o equilibrio contratual. J4 os

28 PERES, Adolvo Carretero & SANCHES, Adolvo Carretero, pag. 100.
* PERES, Adolvo Carretero & SANCHES, Adolvo Carretero, pag. 100.
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elementos de natureza penal estdo ligados ao interesse tutelado e & idéia de castigo

de uma conduta ilicita.

Todavia, as san¢des administrativas diferenciam-se das sang¢des civis por nao
significarem simples ressarcimento de um dano e das san¢des penais pelo fato que o
Estado n3o impde a penalidade como um dever absoluto, jd que utiliza certa

discricionariedade.

No entanto, temos visto que nenhuma dessas teorias se tem sido utilizada
com exclusividade para aplicacdo dos atos administrativos sancionatorios. Alids,
muitas vezes tem sido utilizados critérios, regras e principios préprios do que
chamamos Direito Administrativos Sancionadores, alheios a qualquer pretensdao

elucubrativa dos cultores das mencionadas teorias.

Vemos que a tentativa dos poucos que se debrucaram com dedicagcdo ao
tema, tem sido erguer a bandeira e firmar o Direito Administrativo Sancionador um
ramo autonomo, muito embora com fortes influéncias de outras areas, sobretudo do
direito penal. Estamos vivendo o momento de criagdo do que vamos denominar de

Teoria Autonoma desta area do Direito.

Portanto, para conhecer e estudar o tema do Direito Administrativo

Sancionador devemos observar seus principios proprios que, apesar da similitude,
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sobretudo com o Direito Penal, tém suas regras e principios que ndo podem ser

confundidos com os da esfera criminal nem tampouco civil.

Alejandro Nieto, tratando da aproximacdo fenomenoldgica entre o Direito
Penal e Administrativo, anotou suas diferencas, que pela exatiddao justifica

transcrevé-las integralmente abaixo.

“a) Existen dos clases de normas diferentes: unas se autocalifican de
penales (Codigo Penal y Leyes especiales) y otras de administrativas.
b) en las primeras se describen y castigan unos ilicitos que se
denominan delitos o faltas y en las segundas se describen y castigan
otros ilicitos que se denominan infracciones administrativas. Ello sin
prejuicio, claro es, de que las normas penales se remitan
ocasionalmente a las infracciones administrativas, de la misma forma
que las leyes administrativas se remiten a los delitos y faltas. c) En
unas y otras normas se encomienda el castigo de cada uno de estos
grupos de ilicitos a organos diferentes: los delitos y faltas, a los
Jueces y Tribunales penales; las infracciones administrativas a los
organos administrativos, cuyas decisiones son luego revisables por
organos judiciales no penales (jueces y Tribunales contencioso-
administrativos). Excepcionalmente puede encomendarse a los jueces

el castigo de infracciones administrativas, pero jamds a los organos

32



administrativos el castigo de delitos. D) La represion ha de
ajustarSse, ademds, a procedimientos distintos, segun se trata de
delitos o de infracciones administrativas. e) Estos organos — y de
acuerdo con su procedimiento respectivo — imponen castigos también
distintos. Formalmente los Jueces imponen penas y la Administracion
sanciones. Materialmente, buena parte de las penas y sanciones
coinciden (inhabilitacion, suspension, multa), aunque hay una
variante cuya imposicion es Del monopolio absoluto de los jueces: las
penas privativas de libertad. F) Independientemente de la diversidad
de organos, de procedimientos y de castigos, las normas establecen
un régimen juridico material distinto para cada grupo de ilicitos
(reincidencia, prescripcion, dolo, etc.). g) Las normas penales son
aceptablemente concretas y se nuclean entorno al Cédigo Penal. Las
normas sancionadoras administrativas por el contrario, son de

. . 30
momento tan dispersas como incompletas”.

Depositamos na teoria autdbnoma nossa confianga, acreditando ser a mais
acertada, ja que em virtude das especificidades das sancdes administrativas, ndao
podem se confundir com os principios, pressupostos ou natureza das sancdes de

direito civil ou criminal, a exemplo da exigéncia do dolo lato sensu para imposi¢ao

* In NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador, 2005, pdg. 162.
33



da san¢do penal ou mesmo do aspecto indenizatério ou compensatorio de algumas

sancOes C1vis.

Veremos, quando tratarmos dos requisitos do ato administrativo sancionador,

estas claras diferencas, de forma a fazer coro aqueles que advogam pela

independéncia do Direito Administrativo Sancionador.

4 — Conceito de Sancao Administrativa

Para conceituar quais san¢des podem carregar o designativo de Sangdes
Administrativas, precisamos identificar os elementos orginicos e formais que
distinguem cada tipo de sancdo. Para isso, seguiremos dois caminhos: a) o critério

da norma violada e b) o critério da Autoridade Administrativa sancionadora.

Pois bem, de acordo com o primeiro critério — o da norma violada - um
determinado comportamento poderd representar um ilicito civil, penal ou
administrativo, dependendo em qual norma sua conduta estard prevista. Como

afirma MONTORO PUERTO:

“ ... la diferencia entre uno y otro ilicito vendrd determinada

por el ordenamiento infringido. (...) Llevada la cuestion, por tanto, al
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terreno del ordenamiento juridico, cabrd decir que existe un ilicito
penal cuando resulte infringido el ordenamiento juridico general que
el Derecho Penal tutela: ilicito civil cuando sea infringido el
ordenamiento juridico civil e ilicito administrativo cuando la

.. . . . . .. . 31
vulneracion se refiera al ordenamiento juridico administrativo™ .

Portanto, de acordo com o critério da norma violada, quem define e decide se
determinado comportamento corresponderda a um ilicito civil, penal ou
administrativo, € o legislador, sendo mera questdo de preordenacdo dos interesses

. S g - c Tapioad2
da sociedade a prévia decisao legislativa™.

Por este critério, podemos ter situagdes em que um mesmo comportamento
representa um ilicito civil, penal e administrativo simultaneamente®, bastando que
para isso tenha tido o legislador o cuidado de descrever a mesma conduta no rol de

normas de direito civil, penal e administrativo.

' MONTORO PUERTO, Miguel. La infraccion administrativa. Barcelona: Nauta, 1965, pdg. 117/118 apud
OLIVEIRA, REGIS. Sancdes Administrativas, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da
Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo em 1984.

32 Para Regis Fernandes de Oliveira “o Direito Penal contém faltas administrativas previstas como crime.
Outras faltas administrativas que deveriam ou poderiam estar previstas na codificagdo penal dela nio
constam. Mas a previsdo do comportamento, num ou em outro texto, ¢ matéria de escolha exclusiva do
legislador. Qualquer andlise sobre dever ou ndo o fato estar previsto aqui ou ali é matéria que refoge a
indagacdo estritamente juridica. E questdo de preordenagdo dos interesses subjacentes 2 prévia decisio
legislativa”. (Ver OLIVEIRA, Regis Fernandes de. San¢des Administrativas, pag 28.)

33 Neste sentido, GERALDO ATALIBA também deixou seus comentarios: “Deveras, o ilicito tributdrio é
também penal, em alguns casos, definidos discricionariamente pelo legislador. Porém, ontologicamente os
ilicitos ndo se distinguem. A distingdo é dogmadtica, residindo unicamente nas sangdes — conseqiiéncias da
ndo-prestagdo”.In ATALIBA, Geraldo. Deniincia espontdnea e exclusdo de responsabilidade penal. Revista
de Direito Tributdrio (RDT), Sdo Paulo, n° 66, p. 22.
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Nao hd nenhum critério de hierarquia, quantificacao ou qualificacdo do dano
sofrido pelo ofendido para que se caracterize um ilicito como penal, civil ou
administrativo. Podemos até mesmo ter um dano de grandes propor¢des ao ofendido
sancionado somente pela via Administrativa ou Civil, dependendo apenas da

postura adotada pelo Legislador.

No entanto, apesar dessas ponderacdes, hd uma forte tentativa de se
estabelecer como critério diferenciador dos tipos e formas de sancdo (penal, civil ou
administrativa), seu elemento subjetivo ativo, ou seja, tratarifamos a san¢do com o
designativo “administrativa”, quando esta estiver ligada a presenca de determinada

Autoridade Sancionadora Administrativa.>*

A distin¢do, portanto, das sancdes penais, civis ou administrativas dependeria
do 6rgdo que aplicasse esta sancdo. Se a investigacdo e imposicdo da sangdo
estiverem subordinadas a um processo judicial, por exemplo, estarifamos certamente
no ambito das san¢des penais ou civis; ao passo que, se o responsdvel pela apuracao
e imposicao da penalidade for alguma Autoridade Administrativa, estaremos no

ambito das san¢Oes administrativas.

Neste sentido estdi a grande maioria de doutrinadores. ENTERIA 'y

FERNANDES, por exemplo, afirmam que a san¢io administrativa se diferencia da

3% Munhoz de Mello, em sua dissertagdo de mestrado, é taxativo ao afirmar que “se a medida punitiva ndo é
imposta pela Administracdo Publica, de san¢do administrativa ndo se trata.” In MELLO, Munhoz de.
Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Dissertacio de Mestrado apresentada a
Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo em 2004, pag 53.
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penal “por un dado formal, la autoridad que las impone: aquéllas, la

.. L . 35
Administracion, éstos, los Tribunales Penales”.

GARCIA VITTA, no mesmo sentido, afirma que o ilicito administrativo € o
descumprimento de dever (conduta contraria ao comando da norma), pelo
destinatdrio da norma juridica, cuja san¢do possa ser imposta por autoridade
administrativa (no exercicio da fun¢do administrativa), em virtude do ordenamento

.. . A i 3637
juridico conferir-lhe tal competéncia.

Nao ¢ diferente o posicionamento de LORENZO, entendendo que Sanc¢do
predicada com o designativo “Administrativa” afastaria qualquer outra san¢do nao
diretamente reportivel a Administracdo Publica (“el evento danoso (menoscabo),
impuesto por un organo estatal, actuando en funcion administrativa, como

: . . . 39
consecuencia de la violacion de un deber impuesto por uma norma).

* ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomds-Ramon. Curso de derecho administrativo. 5 ed.
Madri: Civitas, 1998, vol. Il pdg 159.

% VITTA, Heraldo Garcia. Sancées Administrativas. Dissertagio de Mestrado apresentada em 2002 a Banca
Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, como exigéncia parcial para obtencdo do
titulo de MESTRE em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor Doutor Celso Antonio Bandeira de
Mello, pég 29.

7 Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello: Fungdo administrativa é a funcio estatal, exercida
normalmente pelo Poder Executivo e seus sujeitos auxiliares e atipicamente por 6rgdos de outros Poderes,
sempre na conformidade de um regime hierdrquico, e que, tal como resulta do sistema constitucional
brasileiro, caracteriza-se juridicamente pelo fato de ser desempenhada mediante comportamentos infralegais
ou , excepcionalmente, infraconstitucionais vinculados, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder
Judicidrio. (n Curso de Direito Administrativo p. 353, rodapé 22).

38 LORENZO, Susana. Sanciones Administrativas. Montevidéu: Julio César Faria Editor, 1996 p. 8.

% Para MUNHOZ DE MELLO, d4d 2 Sancdo Administrativa o seguinte conceito: “medida aflitiva imposta
pela Administragdo Piiblica em fungdo da prdtica de um comportamento ilicito. Hd portanto trés elementos
do conceito: i) trata-se de medida imposta pela Administragdo Puiblica, ii) trata-se de medida aflitiva, com
cardter negativo, portanto, iii) trata-se de resposta a comportamento ilicito”. In MELLO, Munhoz de.

Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador, pag 52.
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Também neste sentido, PERES y SANCHES define san¢do administrativa
como um ‘mal juridico’ imposto ao administrado que seja responsivel por uma
conduta ilicita do ponto de vista juridico. (“...un mal juridico que la administracion
inflige a un administrado, responsable de una conducta reprehensible antecedente.
Son penas en sentido técnico, impuestas por la administracion, utilizando sus
prerrogativas y, por ello, por medio de actos administrativos ejecutivos, de modo
que la realizacion de las sanciones es normal en todos los actos

.. . 40
administrativos)”.

N3ao obstante as consideragdes acima, € preciso que voltemos nossos olhos as
peculiaridades do sistema normativo brasileiro, que admite a aplicacdo de Sancoes
Administrativas ndo s6 pelos 6rgaos do Poder Administrativo, como também pelo

Poder Judicidrio ou mesmo por autoridades de corporacdes profissionais (como

DANIEL FERREIRA conceitua como san¢do administrativa “a efetiva conseqiiéncia juridica, restritiva de
direitos, de cardter repressivo, a ser imposta no exercicio da fun¢do administrativa, em fun¢do de um
comportamento juridicamente proibido, comissivo ou omissivo’. In FERREIRA, Daniel. Sangdo
Administrativa, pag 27.

Encontramos, ainda, uma outra idéia de Sancdes Administrativas trazida pelo professor CARLOS ARI
SUNDFELD, no sentido de que eventual imposicdo de san¢do administrativa estd ligada a fun¢io ordenadora
da Administracdo Pidblica. Segundo referido professor da PUC/SP, na “relacdo juridico-administrativa
decorrente dos condicionamentos administrativos, o Poder Piiblico desfruta de poderes de autoridade,
inexistentes nas relagées privadas. A variedade deles torna dificil uma sistematizagcdo. Entretanto, sdo
identificdveis ao menos quatro distintas competéncias manejadas pela Administragdo, no caso. Sdo as
competéncias para: a) impor os condicionamentos; b) fiscalizar;, c) reprimir a inobservincia dos
condicionamentos, em especial sancionando as infragcées e d) executar”. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito
Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, pag 73.

40 PERES, Adolvo Carretero & SANCHES, Adolvo Carretero. Derecho Administrativo Sancionador.
Madrid: Revista de Derecho Privado, 1992, p. 151/152.
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OAB, CREA, etc.), dentre outros atores, de modo a dificultar a conceituacdo de

San¢do Administrativa pela anélise de seu o elemento subjetivo ativo®'.

Um 6rgdo jurisdicional, por exemplo, pode impor uma sancdo administrativa
a um servidor que tenha praticado um ato que esteja em desacordo com seu
regimento. Neste caso, muito embora a aplicagdo da san¢cdo administrativa seja por
um Orgdo jurisdicional, este estard exercendo funcdo administrativa e ndo
jurisdicional. 42

No entanto, caso esse mesmo funciondrio viesse a sofrer nova reprimenda
por conta do mesmo fato, aplicada pelo mesmo tribunal, s6 que por meio de
processo judicial, estariamos falando em aplicacdo de san¢do penal. Desta forma,
num caso se aplicaria o regime juridico administrativo, no outro caso o regime

juridico penal.

I Para FABIO MEDIDA OSORIO, “Consiste a san¢éio administrativa, portanto, em um mal ou castigo com
alcance geral e potencialmente para o futuro, imposto pela Administracdo Publica, materialmente
considerada, pelo Judicidrio ou por corporacoes de direito publico, a um administrado, agente piiblico,
individuo ou pessoa juridica, sujeitos ou ndo a especiais relacdes de sujeicdo com o Estado, com
conseqiiéncias de uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no ambito de aplicacdo formal e material do Direito Administrativo”. In Direito Administrativo
Sancionador: Editora Revista dos Tribunais, 2000, pag 80.

> Nio obstante apontarem diferenciagdes acerca dos tipos de sancdes administrativas em virtude de vinculos
distintos que se pode ter com a Administracdo Publica (empregado; contratante, administrado, etc...), para o
tema proposto neste trabalho tal diferenciacdo € irrelevante. Ressalte-se posicionamento do Regis Fernandes
de Oliveira, segundo o qual deve-se dar tratamento juridico uniforme para qualquer regime de sujei¢do as
sancdes administrativas: “como se vé, temos diversas ordens de sangdes, aplicadas em decorréncia de
vinculos distintos, sendo as apontadas mais comum sendo, inclusive, aqueles que advogam a tese que a
diferenciacdo de tratamento para sujeicdo de Sancdes aplicadas em decorréncia de vinculos distintos sendo as
apontadas as mais comuns. Mas serdo todas estudadas indistintamente, de vez que é o mesmo seu regime
juridico”. In OLIVEIRA, Regis Fernandes. San¢des Administrativas, Tese de Doutorado apresentada a Banca
Examinadora da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, como exigéncia parcial para a obtencdo do
titulo de Doutor em Direito, sob a orientacdo do Professor Doutor Celso Antdonio Bandeira de Melo. Sao
Paulo, 1984, pag. 30.
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Podemos, ainda, citar a titulo exemplificativo a apuracdo das Sancdes
Administrativas no Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n° 8.069 de 13 de
julho de 1990), que impde a Autoridade Judicidria o dever de instrucdo e
julgamento, por sentenca, da imposicdo ou ndo da competente Sancdo
Administrativa.*

Temos ainda situagdes em que Corporacdes Profissionais aplicam Sancdes
Administrativas a seus membros, ndo somente fundamentadas em regulamentos
internos, mas sangdes com tipificacdo legal, como ocorre com a classe dos

Advogados, Engenheiros, dentre outros.

* Lei n° 8.069/90 — Estatuto da Crianca e do Adolescente.

Secdo VII - Da Apuragdo de Infragdo Administrativa as Normas de Protecdo a Crianga e ao Adolescente

Art. 194. O procedimento para imposicdo de penalidade administrativa por infragdo as normas de protecdo a
crianca e ao adolescente terd inicio por representacdo do Ministério Piiblico, ou do Conselho Tutelar, ou auto
de infracdo elaborado por servidor efetivo ou voluntdrio credenciado, e assinado por duas testemunhas, se
possivel.

§ 1° No procedimento iniciado com o auto de infracdo, poderdo ser usadas foérmulas impressas,
especificando-se a natureza e as circunstancias da infracdo.

§ 2° Sempre que possivel, a verificagdo da infracdo seguir-se-4 a lavratura do auto, certificando-se, em caso
contrario, dos motivos do retardamento.

Art. 195. O requerido terd prazo de dez dias para apresentacdo de defesa, contado da data da intimagdo, que
serd feita:

I - pelo autuante, no préprio auto, quando este for lavrado na presenca do requerido;

II - por oficial de justica ou funciondrio legalmente habilitado, que entregard cépia do auto ou da
representacio ao requerido, ou a seu representante legal, lavrando certidao;

III - por via postal, com aviso de recebimento, se ndo for encontrado o requerido ou seu representante legal;
IV - por edital, com prazo de trinta dias, se incerto ou ndo sabido o paradeiro do requerido ou de seu
representante legal.

Art. 196. Nao sendo apresentada a defesa no prazo legal, a autoridade judicidria dard vista dos autos do
Ministério Publico, por cinco dias, decidindo em igual prazo.

Art. 197. Apresentada a defesa, a autoridade judicidria procederd na conformidade do artigo anterior, ou,
sendo necessdrio, designard audiéncia de instru¢do e julgamento.

Paragrafo tnico. Colhida a prova oral, manifestar-se-do sucessivamente o Ministério Ptblico e o procurador
do requerido, pelo tempo de vinte minutos para cada um, prorrogdvel por mais dez, a critério da autoridade
judicidria, que em seguida proferird sentenca.
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Diante deste quadro, podemos definir san¢do administrativa como qualquer
ato administrativo pelo qual a Autoridade Sancionadora (elemento subjetivo ativo)

aplica uma penalidade a terceiros em virtude da inobservancia dos deveres legais.

De qualquer forma, o critério definidor de sancdes administrativas no sistema
juridico brasileiro exige a identificacdo conjunta da Autoridade Sancionadora
(elemento subjetivo ativo) e da natureza normativa desta sancdo (elemento

organico).

Vejamos agora, as San¢des Administrativas no Codigo de Protecdo e Defesa

do Consumidor.
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Capitulo II — Das San¢oes Administrativas no Cédigo De Protecao e

Defesa do Consumidor

1 — Breve Historico

As Sangdes Administrativas em Defesa do Consumidor ndo sao
contemporaneas ao surgimento da Lei n° 8.078/90, o Cddigo de Protecdo e Defesa
do Consumidor. E antiga a preocupacdo da administracio piblica com a tutela dos
cidaddos consumidores, sobretudo no que diz respeito a qualidade e seguranca de

produtos e servigos colocados no mercado de consumo.

Encontramos na tese de doutoramento do professor MARCELO SODRE*
uma clara divisdo das fases da Legislacdo de Defesa do Consumidor. Segundo o
ilustre professor, a legislacdo de defesa do consumidor pode ser dividida em trés
estagios: I) Legislacdo Penal (meados de 1930 a 1960); II) Legislacdo em Direito
Administrativo (de 1960 a 1985); 1II) Legislacdo de Direitos Difusos (de 1985 até

os dias atuais).

Esta divisdo, dnica entre os doutrinadores brasileiros que pouco se

debrucaram sobre o tema, servird de ponto de partida deste capitulo sendo,

* SODRE, Marcelo Gomes. “A Formacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avancos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da PUC.
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entretanto, analisada parcialmente e com os olhos voltados ao interesse de nosso
trabalho, sem que com isto tenhamos corrompido a idéia tratada pelo distinto

45
professor.

Pois bem, de acordo com a divisdo apresentada pelo professor MARCELO
SODRE, o segundo estigio da legislagio de defesa do consumidor —
LEGISLACAO DE DIREITO ADMINISTRATIVO, comega no inicio da década de
60, sendo precedida de uma fase de Legislacdo de Direito Penal e seguida de uma
fase de Legislacdo de Direitos Difusos*.

E curioso, sendo necessdrio, notarmos que nos anos anteriores préximos a
fase que se inicia a Legislacio de Direito Administrativo em Defesa do
Consumidor, o Brasil passou por periodo de grande avanco nas politicas sociais e
econdmicas. Os efeitos da quebra da Bolsa de Nova York sobre a agricultura
cafeeira e as mudangas geradas pela Revolucdo de 1930 modificam o eixo da
politica econdmica, que teve de assumir um efetivo cardter industrialista. Inclusive,
em 1931 Getalio Vargas anunciava a implantagdo da chamada industria de base
(siderurgica, metalirgica, mecanica, quimica e outras), medidas estas concretizadas

durante o Estado Novo.

* Isso porque o objetivo buscado na referida tese de doutoramento foi discutir a existéncia ou ndo de um
aparato legislativo que viabilizasse a institucionalizacdo de um Sistema Nacional de Defesa do Consumidor,
partindo-se do pressuposto que a legislacdo é condi¢do necessdria, mas ndo suficiente para a existéncia de um
Sistema Nacional.

* SODRE, Marcelo Gomes. “A Formacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avancos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da PUC, pag. 149.
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Somando-se, portanto, a industrializacdo com a conseqiiente produgcdo em
massa, o aumento e urbanizacdo da populacdo’’, a necessidade de organizacio
administrativa do proprio Estado Brasileiro torna-se uma necessidade. Segundo
MARCELO SODRE, “..por todas essas razées, a legislacdo de protecdo dos
consumidores teve como prioridade a organizacdo administrativa do Estado para
atuar nos temas que envolvem o ‘“abastecimento” e ‘“controle de precos”. O
aumento da popula¢do, a urbanizagdo e o acréscimo da produgcdo em massa
colocam em discussdo o tema do “abastecimento; a inflacdo e a chamada defesa da
economia popular chamam a atengdo par a o tema do “controle de precos”. E a
necessidade de dirigismo estatal (Governo Juscelino Kubitschek e Jodo Goulart)

. : L . . (o » 48
traz a tona a necessidade da organizacdo administrativa do proprio Estado”.

Portanto, diversos setores da economia como saude; alimentagdo; precos,
abastecimento; metrologia legal, etc., que de alguma forma possam ter o
consumidor como sujeito tutelado, passaram a ter normas que regulamentavam sua
atividade e forma de atuacdo. Algumas normas outorgavam a esses Orgios poder

para fiscalizar e mesmo impor eventuais sancoes administrativas.

Antes de prosseguirmos, alertamos o leitor que optamos em nao perquirir, na

historia legislativa do Brasil, qual foi a primeira norma que possibilitou a imposi¢ao

*7A populacio brasileira passou de 51.944.397 habitantes em 1950 para 70.070.457 em 1960 e 93.139.037
habitantes em 1970. Da mesma forma a populacdo rural que em 1940 representava 68,8% da populacdo, em
1960 ja representava 55,3%.

* SODRE, Marcelo Gomes. “A Formagio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avancos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo, como exigéncia parcial para a obteng@o do titulo de Doutor em Direito das Relagdes
Sociais, sob a orientagdo do Professor Doutor Nelson Nery Junior, Sdo Paulo, maio de 2003, pag. 150.
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de san¢des administrativas em defesa do consumidor. Adotamos como ponto de
partida a fase de legislacdo administrativa em defesa do consumidor definida pelo
professor MARCELO SODRE por acreditarmos terem sido as normas promulgadas
a partir da década de 60 as que até hoje tém grande importincia no tema objeto

deste trabalho.

Tal opc¢ao, todavia, ndo exclui a possibilidade de existirem normas anteriores

que tratem deste tema, o que ficard reservado a busca do leitor mais curioso.

Desta forma, uma das primeiras possibilidades de aplicacio de sancdo
administrativa em Defesa do Consumidor que encontramos a partir da década de 60,
estd definida pela Lei n® 4.137 de 10 de setembro de 1962, que “regula a repressdo
ao abuso do poder econéomico”, e Decreto n° 52.025 de 20 de maio de 1963, “que

b

aprova o regulamento da Lei n° 4.137...” normas que, ainda de forma mediata,
estabelecem a possibilidade de imposicao de sancdo administrativa em defesa do

consumidor.

Ressalte-se, neste aspecto, a tendéncia de se confundir as areas de incidéncia
da Legislacdo Antitruste e de Defesa do Consumidor, alerta este, alids, feito por
PAULA FORGIONE, segundo a qual “a confusdo muitas vezes se justificaria,

considerando-se que os bens juridicos tutelados mediatamente por uma lei sdo
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protegidos de forma direta e imediata por outra, ndo sendo dificil que se percam os
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contornos de uma nitida individualizacdo” ™.

Desta forma, a tutela administrativa em defesa do consumidor trazida pela
Lei n° 4.137/62 é mediata, j4 que o claro objetivo imediato da norma € a tutela do
mercado a fim de tornd-lo mais eficiente beneficiando, conseqiientemente, todos os

consumidores.

Essa idéia de protecdo mediata do consumidor, por meio de um mercado
eficiente, tendeu a ficar mais clara com a edi¢do da Lei n° 8.884/94, revogando a
Lei n° 4.137/62, que em seu artigo 54, §1°, II prevé, logo apds o requisito da
efici€éncia para aprovacdo de atos de concentragdo, a exigéncia de demonstrar-se
“que os beneficios decorrentes sejam distribuidos eqiiitativamente entre os seus

participantes, de um lado, e os consumidores ou usudrios finais de outro”.

Temos, ainda, muito préximo da edicdo da Lei Antitruste, a publicagdo da
Lei Delegada n° 4, de 26 de setembro de 1962, que “dispde sobre a intervencdo no
dominio econdmico para assegurar a livre distribuicdo de produtos necessirios ao

consumo do povo”.

O artigo 11 da LDL n° 4 tem a seguinte disposicio’":

9 FORGIONI, Paula A. Os fundamentos do Antitruste. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1988, p.
240.

%% Nio hd revogacio expressa da Lei Delegada n° 4. O Artigo 11 teve sua redacdo alterada pelo Decreto-Lei
n°® 422 de 20/01/1969; Lei n°® 7.784 de 28/06/1989; Lei n° 8.035 de 27/04/1990 e Lei n° 8.881 de 03/06/1994.
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Art. 11. Fica sujeito a multa de um térco (1/3) do valor do
saldrio minimo vigente no Distrito Federal, a época da infracdo, até
cem (100) vézes o valor désse mesmo saldrio, sem prejuizo das
sancoes penais que couberem na forma da lei, aquéle que:

a) vender, ou expuser a venda, mercadorias ou oferecer

Servigos por pregos superiores aos tabelados;

¢) nao mantiver afixado em lugar visivel e de fécil leitura,
tabela de precos dos géneros e mercadorias, servicos ou diversoes

publicas populares;

Art. 20. As multas aplicadas pelos 6rgaos estaduais constituirdo

receita da respectiva Unidade da Federacao.

A partir de entdo, em diversas areas e setores, multiplicaram-se normas que

viabilizaram a imposic@o de san¢Oes administrativas em defesa do consumidor.

Temos, ainda, as normas que criaram o Sistema Nacional de Metrologia,
inclusive estabelecendo San¢des Administrativas que protegem o consumidor,
conforme dispde as seguintes normas: o Decreto-Lei n° 240 de 28 de fevereiro de
1967, que define a politica e o sistema nacional de metrologia,; o Decreto n°® 62.292

de 22 de fevereiro de 1968 que regulamentou o decreto—lei 240; a Lei n® 5.966/73
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que institui o SIMETRO - Sistema Nacional de Metrologia, Normalizacdo e

Qualidade Industrial.

Poderiamos, ainda, citar um incontdvel nimero de normas ligadas a
Vigilancia Sanitdria e Ministério da Agricultura que, direta e indiretamente,
promovem e promoveram a defesa do Consumidor. Mas infelizmente € impossivel
neste trabalho numerarmos todas essas normas, seja pelo risco da desatualizacdo
imediata deste texto, seja em virtude da criatividade e incansiavel producdo
legislativa do Poder responsiavel, ou até mesmo pela impossibilidade de
conhecermos todos os meandros e aspectos pelos quais podem passar as normas em

defesa do consumidor.

Cumprido o papel de ao menos resvalar sobre esta histria, vamos ao Codigo

de Defesa do Consumidor.

2 — Sancoes Administrativas no Cédigo de Protecao e Defesa do

Consumidor

O Codigo de Defesa do Consumidor tratou especificamente das Sancdes

Administrativas em seu capitulo VII, que compreende os artigos 55 a 60.
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Desses artigos, dois sofreram veto presidencial atingindo o pardgrafo 2° do
artigo 55 e o os pardgrafos 2° e 3° do artigo 60. O artigo 57 também teve sua
redacio alterada pelas Leis n° 8.656 de 21.05.2003 e n° 8.703 de 06.09.2003.”"

(13

O paragrafo 2° do Artigo 55, segundo o qual as “ normas referidas no
pardgrafo anterior deverdo ser uniformizadas, revistas e atualizadas, a cada dois
anos”, foi vetado sob o argumento de que a Unido ndo disporia, na ordem federal,

de competéncia para impor aos Estados e Municipios obrigacdo genérica de legislar,

conforme artigos 18°, 25° e 29° da Constitui¢do Federal.’*

Interessante observar que disposicdes similares aquelas constantes no artigo
55, existiam nos pardgrafos 1° e 2° do artigo 5°, que sofreram veto presidencial sob
o argumento de que a cldusula prevista no § 2° do referido artigo foi de atribuicdo

genérica, incompativel com a seguranca juridica dos administrados, pois ensejaria a

310 Artigo 57 tinha a seguinte redacdo: Art. 57. A pena de multa, graduada de acordo com a gravidade da
infragc@o, a vantagem auferida e a condicao econdmica do fornecedor serd aplicada mediante procedimento
administrativo nos termos da lei, revertendo para o fundo de que trata a Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985,
sendo a infracdo ou dano de dmbito nacional, ou para os fundos estaduais de protecdio ao consumidor nos
demais casos. Pardgrafo tinico. A multa serd em montante nunca inferior a trezentas e ndo superior a trés
milhdes de vezes o valor do Bonus do Tesouro Nacional (BTN), ou indice equivalente que venha substitui-lo.
Com a alteragdo feita pelas Leis n® 8.656 de 21.05.1993 e n° 8.703 de 06.09.1993, passou a viger com a
seguinte redacdo: Art. 57. A pena de multa, graduada de acordo com a gravidade da infracdo, a vantagem
auferida e a condi¢do econdmica do fornecedor, serd aplicada mediante procedimento administrativo,
revertendo para o Fundo de que trata a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985, os valores cabiveis a Unido, ou
para os Fundos estaduais ou municipais de protecdo ao consumidor nos demais casos. (Redacdo dada pela

Lei n® 8.656, de 21.5.1993). Parigrafo tnico. A multa serd em montante ndo inferior a duzentas e nio

superior a trés milhdes de vezes o valor da Unidade Fiscal de Referéncia (Ufir), ou indice equivalente que
venha a substitui-lo. (Pardgrafo acrescentado pela Lei n° 8.703, de 6.9.1993)

> Mensagem n° 664 — Despachos do Presidente da Repiiblica publicado no DOU de 12 de setembro de 1990,
pag. 8 — Suplemento. “EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DO SENADO FEDERAL. Tenho a
honra de comunicar a Vossa Exceléncia que, nos termos do pardgrafo 1° do artigo 66 da Constituicdo

Federal, resolvi vetar parcialmente o Projeto de Lei n® 9.789 (n® 3.683/89, na Camara dos Deputados), que
‘dispde sobre a prote¢do do consumidor e d4 outras providéncias’. Os dispositivos ora vetados, que considero
contrdrios ao interesse publico ou inconstitucionais, sdo os seguintes: (...)”.
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possibilidade de ser um mesmo fato objeto de fiscalizagdes simultaneas pelos

diferentes 6rgaos.

Neste sentido, ainda em 1990, se posicionou AGOSTINHO BENETI quando
indagado sobre a inutilidade de tal veto: “Esse veto, no meu modo de ver, ndo
estava equilibrado, porque realmente a fiscalizacdo, controle, a legislagcdo, a
elaboragcdo de normas, cabem aos trés niveis. Entdo, aqui, talvez, tenha sido uma
certa md vontade com a redagdo que estava imprecisa. Entdo foi vetado um deles.
Mas sua observagcdo é bem certa, porque o veto ndo evidencia congruéncia. Por
outro lado, veto é uma coisa muito dificil de se fazer, porque se tem de vetar o
texto integral, ndo se pode reescrever, ndo se pode interpretar. O que hd de
concreto é o seguinte: continuam os trés entes da federagcdo realmente com
competéncia. Nem precisaria ter sido escrito isso tudo, é a Constituicdo Federal

.4 53
que diz”.

J4 o artigo 60 foi vetado sob o argumento de que a imposicdo de contra-
propaganda, sem que se estabelecesse parametro legal preciso, poderia dar ensejos a
sérios abusos, inclusive redundar na paralisacdo da atividade empresarial, como se
verificava do disposto no pardgrafo 3° do art.60. Por outro lado, seria inadmissivel,

na ordem federativa, atribuir a Ministério de Estado competéncia para apreciar em

3 BENETI, Sidnei Agostinho. Cédigo de Defesa do Consumidor: San¢des Administrativas e Penais. Revista
de Julgados e Doutrina do Tribunal de Algada Criminal do Estado de Sdo Paulo, niimero 8 — 4° Trimestre —
Outubro/Dezembro 1990, pag 8.
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grau de recurso a legitimidade de atos de autoria estadual ou municipal, tal como

previsto no paragrafo 2° do art.60.>*

No mais, os artigos que compdem o Capitulo VII do Titulo I do Cédigo de
Defesa do Consumidor mantiveram-se idénticos ao projeto de lei apresentado,

tratando de aspectos especificos relacionados ao tema das San¢des Administrativas.

Assim, o artigo 55 trata de competéncia para normatizacdo, controle e
fiscalizacdo da producido e distribuicdo de bens e servicos de consumo. J4 o artigo
56 estabelece um rol de possiveis sancdes a serem aplicadas em caso de
descumprimento das normas de protecdao dos consumidores e os artigos 57, 58 e 59
tratam, respectivamente, dos critérios de mensuracdo de pena de multa e dos
critérios para imposi¢do das penalidades de apreensdo, inutilizagcdo, proibicao de
fabricacdo, suspensdo do fornecimento, da cassacdo do registro ou revogacdo da

concessdo ou permissao de uso.

Vejamos com um pouco mais de detalhes as disposi¢des de cada artigo que

compOe o capitulo que trata das san¢des administrativas.

*0s §§ 2° e 3° do artigo 60 do CDC tinham originalmente a seguinte redacdo: “Parig. 2°- A contra-
propaganda serd aplicada pelos Orgdos publicos competentes da prote¢do ao consumidor, mediante
procedimento administrativo, assegurada ampla defesa, cabendo recurso para o Ministério de Estado da
respectiva drea de atuac@o administrativa, quando a mensagem publicitdria for de ambito nacional.
Pardg..3° - Enquanto ndo promover a contra-propaganda, o fornecedor, além de multa didria e outras
sangdes, ficard impedido de efetuar, por qualquer meio, publicidade de seus produtos e servigos”.
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2.1 - Competéncia para normatizacio, controle e fiscalizacio da

producao e distribuicao de bens e servicos de consumo.

Como ja haviamos alertado, cada artigo que compde o capitulo que trata das
sancOes administrativas parece exercer fun¢do diversa, mas complementar um ao

outro.

Neste sentido, o artigo 55 cuida de definir a competéncia dos entes
federativos no que diz respeito a regulacdo, controle e fiscalizacdo do mercado de

consumao.

Referido artigo ao estabelecer que “a Unido, os Estados e o Distrito Federal, em
cardter concorrente e nas suas respectivas dreas de atuagdo administrativa, baixardo
normas relativas a producao, industrializacdo, distribui¢do e consumo de produtos e
servigos”, reconheceu a competéncia destes trés entes para legislar sobre o tema da
producdo e consumo, ratificando os termos do artigo 24, incisos I, V e VIII da
Constitui¢ao Federal, segundo o qual Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito tributdrio, financeiro,

penitenciario, econdmico e urbanistico (...); V - produc¢do e consumo; (...)VIII -
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responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de

.- L. . . L. . L. 55
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.

Ja o pardgrafo primeiro do artigo 55 dispde que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios fiscalizardo e controlardo a producdo,
industrializacdo, distribuicdo, a publicidade de produtos e servigos e o mercado de

consumo, no interesse da preservacdo da vida, da sadde, da seguranca, da

> Exemplo desta regulagdo concorrente pode ser exemplificado por meio da Lei n® 12.420 de 13 de janeiro
de 1999 do Estado do Parand, que “Assegura ao consumidor o direito de obter informagdes sobre natureza,
procedéncia e qualidade dos produtos combustiveis comercializados nos postos revendedores situados no

29

Estado do Parand”. Referida Lei foi questionada por meio de A¢do Direta de Inconstitucionalidade, proposta
pela Federacao Nacional do Comércio. Vejamos a ementa da Medida Cautelar proposta nos autos da referida
ADI, (ADI 1980 MC / PR — PARANA) de relatoria do Ilmo. Ministro Sydney Sanches. (Julgamento:
04/08/1999; Orgdo Julgador: Tribunal Pleno; Publica¢io: DJ 25-02-2000 PP-00050 EMENT VOL-01980-01
PP-00173) EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N° 12.420, DE 13.01.1999, DO ESTADO DO PARANA, QUE
ASSEGURA AO CONSUMIDOR O DIREITO DE OBTER INFORMACOES SOBRE NATUREZA,
PROCEDENCIA E QUALIDADE DOS PRODUTOS COMBUSTIVEIS, COMERCIALIZADOS NOS
POSTOS REVENDEDORES SITUADOS NAQUELA UNIDADE DA FEDERACAO. ALEGACAO DE
OFENSA AOS ARTS. 22, I, IV e XII, 177, §§ 1° e 2°, I e III, 238 e 170, IV, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR. 1. A plausibilidade juridica da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
ficou consideravelmente abalada, sobretudo diante das informac¢des do Exmo. Sr. Governador do Estado do
Paran4. 2. Com efeito, a Constituicdo Federal, no art. 24, incisos V e VIII, atribui competéncia concorrente a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal para legislar sobre producéo e consumo e responsabilidade por dano
ao consumidor. O § 1° desse artigo esclarece que, no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais. E o § 2° que a competéncia da Unio para as normas gerais
ndo exclui a suplementar dos Estados. 3. No caso, a um primeiro exame, o Estado do Parand, na Lei
impugnada, parece haver exercido essa competéncia suplementar, sem invadir a esfera de competéncia da
Unido, para normas gerais. Alids, o préprio Cédigo do Consumidor, instituido pela Lei Federal n° 8.078, de
1990, no art. 55, a estabeleceu. 4. E, como ficou dito, o diploma acoimado de inconstitucional ndo aparenta
haver exorbitado dos limites da competéncia legislativa estadual (suplementar), nem ter invadido a esfera de
competéncia concorrente da Unido, seja a que ficou expressa no Cédigo do Consumidor, seja na legislacdo
correlata, inclusive aquela concernente a protecido do consumidor no especifico comércio de combustiveis. 5.
E claro que um exame mais aprofundado, por ocasido do julgamento de mérito da Acio, poderd detectar
alguns excessos da Lei em questdao, em face dos limites constitucionais que se lhe impdem, mas, por ora, nao
sdo eles vislumbrados, neste ambito de cognicdo sumadria, superficial, para efeito de concessdo de medida
cautelar. 6. Ausente o requisito da plausibilidade juridica, nem € preciso verificar se o do "periculum in
mora" estd preenchido. Ademais, se tivesse de ser examinado, € bem provédvel que houvesse de militar no
sentido da preservacao tempordria da eficdcia das normas em foco. 7. Medida Cautelar indeferida. Plendrio:
vota¢c@o undnime.
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informacdo e do bem-estar do consumidor, baixando as normas que se fizerem

necessarias.

Tais dispositivos deixam clara a 1idéia de interdependéncia para
normatizagao, fiscalizacdo e controle a ser exercida pelos entes da Administracdo

Publica no que diz respeito a protecao e defesa do consumidor.

Todavia, a andlise conjunta do caput e do pardgrafo primeiro do artigo 55
nos apresenta dois dos principais problemas a serem enfrentados quando da
aplicacao das San¢des Administrativas: a) a multiplicidade de normas disciplinando
sobre 0 mesmo objeto e b) a multiplicidade de agentes julgando-se competentes

para fiscalizar e aplicar possiveis san¢des administrativas.

Essas situacdes, que discutiremos detidamente no capitulo seguinte, serdo

tratadas como: a) ‘“conflitos horizontais”: assim entendidos aqueles existentes

quando vérios 6rgaos da administragcdo publica (Procon, Vigilancia Sanitdria, Banco
Central, Agéncias Reguladoras, etc), se julgarem competentes para normatizarem e
fiscalizarem o fornecimento de determinado tipo de produto ou servigo de consumo

e b): “conflitos verticais”: compreendem aqueles em que mais de um ente publico

entender ser competente para aplicar uma san¢do administrativa, quando o reflexo
do dano abranger mais de um Municipio ou mais de um Estado (todos os “Procons”

podem aplicar pena).
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Temos ainda os paragrafos 3° e 4°do artigo 55 tratando de temas diversos.

De acordo com o paragrafo 3°, os entes federais com atribui¢des para
fiscalizar e controlar o mercado de consumo deverdo manter comissoes
permanentes para elaboracdo, revisdo e atualizagdo das normas referidas no § 1°,

sendo obrigatdria a participacdo de consumidores e fornecedores.

Trataremos da idéia da “reniincia l6gica” do legislador em tratar a exaustao
todas as regras de fabricacdo, distribuicdo e publicidade de bens e servicos de

consumo no corpo de uma unica norma como o Codigo de Defesa do Consumidor.

A exemplo disso, os artigos 7, caput, 18, § 6°, Il e 39, VIII_sdo expressos ao
afirmar que as normas do CDC nado excluem a aplicacdo de normas de outros
diplomas juridicos exigindo, muitas vezes, a andlise conjunta de disposi¢cdes
regulamentares para se aferir determinada prética abusiva ou mesmo identificar
produto ou servigos com vicio ou defeito (um produto vendido em desacordo com

norma regulamentar expedida pelo INMETRO, por exemplo).

Portanto, a necessidade de se manter comissdes permanentes para
elaboracdo, revisdo e atualizacdo das normas contidas no § 1° do artigo 55, t€m por
escopo atualizar o sistema legislativo, juntamente com a evolugdo tecnoldgica dos
meios de produgcdo e consumo, sobretudo a fim de se resguardar a saude e a

seguranca dos consumidores.
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Encontramos no Decreto S/N° (sem nimero), editado em 28 de setembro de
1995, que “cria a Comissdo Nacional Permanente de Defesa do Consumidor”,
algumas respostas para a formatacdo de Comissdo Permanente no ambito Federal,

vejamos:

“DECRETO S/N, DE 28 DE SETEMBRO DE 1995

Art. 1° Fica instituida a Comissdo Nacional Permanente de Defesa
do Consumidor, com a finalidade de assessorar a Secretaria de Direito
Economico do Ministério da Justica na formulacdo e condugcdo da Politica

Nacional de Defesa do Consumidor.

Art. 2° A Comissdo serd composta por um representante de cada

orgado e entidades abaixo indicados:

I - Secretaria de Direito Economico do Ministério da Justica, que a
presidird;

Il - Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor do

Ministério da Justica;

Il - Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial - INMETRO;

1V - Secretaria de Vigilancia Sanitdria do Ministério da Satide;

V - Secretaria de Defesa Agropecudria do Ministério da Agricultura,

do Abastecimento e da Reforma Agrdria;
VI - orgaos estaduais oficiais de defesa do consumidor;
VII - associagoes de fornecedores;
VIII - associagées civis de defesa dos consumidores.

§ 1° Os membros da Comissdo e respectivos suplentes serdo
designados pelo Ministro de Estado da Justica, por indicagdo dos titulares

dos orgdos e entidades referidos no caput .
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2° Em seus impedimentos eventuais, o Presidente da Comissdo serd
substituido pelo Diretor do Departamento de Protecdo e Defesa do

Consumidor.

§ 3° A participacdo na Comissdo serd considerada de relevante

interesse publico, ndo ensejando remuneracdo de qualquer espécie.

§ 4° Perante a Comissdo, poderd atuar um representante do

Ministério Piiblico Federal.
Art. 3° Compete a Comissdo:

I - elaborar, revisar e atualizar as normas relativas a producdo,

industrializagdo, distribuicdo e consumo de produtos e servicos;

Il - emitir pareceres, por solicitacdo da Secretaria de Direito
Economico, que visem a uniformizar ou orientar decisoes relevantes no

ambito da defesa do consumidor.

Art. 4° Cabe ao Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor
assegurar o suporte administrativo para consecuc¢do dos objetivos da

Comissado.

Art. 5° O Presidente da Comissdo poderd convidar autoridades,
técnicos, membros de entidades piiblicas e privadas de defesa do
consumidor, bem como representantes de fornecedores de produtos e
servicos, para que prestem esclarecimentos e informagdes durante as

reunioes.

Art. 6° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo.”

Segundo o professor MARCELO SODRE™, a criacdo de referida Comissao

no ambito Federal por meio do referido decreto foi quase de toda indtil. Segundo

referido professor, “Esta precdria comissdo, jd vimos, ndo tem qualquer atribuicdo

importante, tendo sido criada, apenas, para atender formalmente ao mandamento

*® SODRE, Marcelo Gomes. “A Formagio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avancos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da PUC, pag. 265/266.
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do art. 55, § 3° do Codigo de Defesa do Consumidor, nada mais.” Ademais, as
atribuicoes da Comissdo foram limitadas e o numero de representantes dos
consumidores minimo: seis membros sdo do Estado, um de associacdo de

consumidores e um de associacdo de fornecedores.

No entanto, referidas comissdes tém se formado na estrutura administrativa
de diversos 6rgdos e entidades, ndo necessariamente atrelados exclusivamente a
tutela do consumidor. A titulo exemplificativo temos as camaras técnicas criadas no
ambito de algumas agéncias reguladoras, a exemplo da Agéncia Nacional de Saide
— ANS, que por imposig¢ao legal do artigo 4°, VIII da Lei n° 9.961/00, esta obrigada

. A s . . . . q- .~ 7
a criar camaras técnicas, de carater consultivo, para subsidiar suas decisoes”’.

H4 que se lembrar do importante papel desenvolvido pela Associagdo
Brasileira de Normas Técnicas que, muito embora seja uma entidade privada sem
fins lucrativos, é reconhecida como Férum Nacional de Normalizacdo — UNICO —

através da Resolu¢do n.° 07 do CONMETRO, de 24.08.1992.

7 Ainda exemplificativamente, podemos a citar a CAmara Técnica de Consumo criada pela Secretaria da
Justica e da Defesa da Cidadania do Governo do Estado de Sdo Paulo, através da Fundacdo Procon — SP, e a
da Febraban (Federacdo Brasileira de Bancos) inaugurada, no dia 07/07/05 para discutir e propor solugdes
para os problemas que envolvem as relacdes do publico com o setor bancério.
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Fazem parte da estrutura administrativa da ABNT, Comités Técnicos de
Normalizagdo, cuja fungdo € atender ao desenvolvimento da tecnologia e

.. - . . - . . . 38
participacao efetiva na normalizacdo internacional e regional.

Portanto, importantes contribui¢cdes oferecem as mais diversas comissdes
criadas e direcionadas para determinado setor da atividade produtiva
(medicamentos, alimentos, produtos e servicos em geral), contribuindo para

atualizacao legislativa e aplicacdo atualizada e racional do Direito do Consumidor.

Com relacdo ao disposto no artigo 55, resta-nos apenas tecer algumas
consideracdes sobre o disposto em seu paragrafo 4°, que outorga aos 6rgaos oficiais
poder de expedir notificacdes aos fornecedores para que prestem informagdes sobre
questdes de interesse dos consumidores, resguardado o segredo industrial, sob pena

de desobediéncia, conduta tipificada como crime no artigo 330 do Cédigo Penal.

Este dispositivo € taxativo e gera gravissima conseqiiéncia para oS
fornecedores que deixem de atender a solicitacio de um agente publico e até hoje
vem gerando polémicas, sobretudo quando o 6rgdo fiscalizador solicita que o
fornecedor preste informagdes pessoalmente, comparecendo em audi€ncia
previamente designada, incidindo em crime de desobedi€ncia, caso deixe de

comparecer injustificadamente a audiéncia.

% Existem mais de 50 Comités Técnicos de Normatizacio na ABNT, a exemplo do Comité Técnico de
Construcdo Civil ABNT/CB-02; Eletricidade ABNT/CB-03; Gases e Combustiveis ABNT/CB-09; Bebidas
ABNT/CB-13; Informagdo e Documentagdo ABNT/CB-14; Joalheria, Gemas, Metais Preciosos e Bijuteria
ABNT/CB-33.
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A questdo que se coloca € a possibilidade de se obrigar o0 comparecimento do
fornecedor a uma audiéncia para prestar as informacgdes requeridas pelo 6rgdo
administrativo, sob pena de crime de desobedi€ncia ou, a contrariu sensu, se O
disposto no § 4° do artigo 55, exige tdo somente que o fornecedor preste
informagdes, sem, contudo, exigir que ele compareca ao 6rgdo de defesa do
consumidor para realizagdo de audi€ncia, sendo este comportamento mera
liberalidade, sendo vélida a prestacdo de informacdes por escrito por intermédio de

uma peticao.

Tamanha a dificuldade de interpretacdo deste dispositivo, que o
Departamento Nacional de Protecao e Defesa do Consumidor — DPDC, por meio da

Nota Técnica 220/03, de 08/10/03, tratou de se posicionar sobre a questao.

De acordo com referido 6rgao, € prerrogativa discricionaria da administragao
publica a eleicdo dos meios pelos quais o fornecedor deverd prestar as informagdes
previstas no § 4° do artigo 55 do Cdodigo de Defesa do Consumidor, sob pena de

crime de desobediéncia.

Desta forma opinou pela legalidade da ordem emanada pela Autoridade
Puablica com fundamento no artigo 55, § 4° do CDC c/c art. 33, § 2° do Decreto n°
2.181/97, para que o fornecedor compareca em audiéncia para prestar informagdes

de interesse do consumidor, oportunidade na qual podera ser proposto um acordo,
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ajustando-se a conduta do fornecedor as exigéncias legais. Em caso de ndo
comparecimento restaria caracterizado o crime de desobediéncia tipificado no artigo

330 do Cddigo Penal.

Passamos, entdo, a andlise dos artigos 56, 57, 58 e 59 do Cdédigo de Defesa
do Consumidor, que disciplinam as diversas possibilidades de aplicacdo de sancdes

decorrente da violagdo dos dispositivos da lei consumerista.

2.2 — Rol de Sancoes Administrativas Aplicaveis

Como sabemos, o Cdodigo de Defesa do Consumidor prevé no artigo 56 que
as infracoes administrativas comportam diversos tipos de penalidades: multa,
apreensdo e inutilizagdo do produto; cassacdao do registro do produto; proibi¢do de
fabricacdo; suspensdo do fornecimento; revogacdo da concessdo ou permissao;
cassacdo da licenca do estabelecimento; interdicdo total ou parcial do

estabelecimento; intervencao administrativa e contra-propaganda.

Embora alguns doutrinadores tenham convergido de alguma forma para

criacdo de critérios de classificacdo de penalidades das Sancdes Administrativas,

ainda estamos longe de um consenso. De qualquer forma, optamos classificar as
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mencionadas sanc¢des administrativas em: a) REAIS, b) PESSOAIS e c¢)

PECUNIARIAS.”

% ZELMO DENARI, tratando especificamente das San¢des Administrativas no Cédigo de Defesa do
Consumidor, as classifica em 3 modalidades: a) sangées pecunidrias: representadas pelas multas (item I)
aplicadas em razdo do inadimplemento dos deveres de consumo; b) sangdes objetivas — sdo aquelas que
envolvem bens ou servicos colocados no mercado de consumo e compreendem a apreensdo (item II),
inutilizacdo (item IlII), cassagcdo do registro (item 1V), proibicdo de fabricagcdo (item V) ou suspensdo do
fornecimento de produtos e servigos (item VI); c) sangdes subjetivas — referidas a atividade empresarial ou
estatal dos fornecedores de bens ou servicos, compreendem a suspensdo tempordria da atividade (item VII),
cassagdo de licenca do estabelecimento ou da atividade (item IX), interdicdo total ou parcial de
estabelecimento, obra ou atividade (item X), interven¢do administrativa (item XI), inclusive a imposicdo de
contrapropaganda (item XII) — in Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor Comentado pelos autores do
anteprojeto. 6 ed., Sdo Paulo: Forense Universitdria 2000, pdg 567.

CLAUDIA LIMA MARQUES, ANTONIO HERMAN V. BENJAMIN E BRUNO MIRAGEN entendem
que as sangdes administrativas podem ser divididas em trés espécies:“a) pecunidrias; b) objetivas e c)
subjetivas”.

As sangdes pecunidrias, segundo os autores, sdo a imposi¢do ao infrator do recolhimento de multa, cuja
gradagdo tem seus critérios definidos pelo art. 57 e que tem por fun¢do tanto a repara¢do do dano causado
pela infracdo legal quanto a inibi¢do ou desestimulo a repeti¢do da conduta.

As sangdes objetivas seriam aquelas que consistem em providéncias concretas, quanto ao produto ou servigo,
disciplinadas nos incisos II, III, IV, V e VL.

As sangdes subjetivas sdo aquelas que incidem na atividade do fornecedor. Sdo as sancdes previstas nos
incisos VII a XII. (In Comentérios ao Cédigo de Defesa do Consumidor, pag. 756/757.)

DANIEL FERREIRA classifica as sangdes administrativas em: a) Sangdes Reais — sdo as pecunidrias
(multas) e as que, por sua natureza gravam coisas, possuindo natureza real (e.g. as de perda de bens,
interdi¢do de estabelecimento, etc.); b) sancdes pessoais — sdo todas as demais, ou seja, as que atingem a
“pessoa” do sujeito passivo da sancdo (infrator ou responsavel), nelas se incluindo, por exemplo, as de prisao,
de suspensdo da atividade, etc. (In FERREIRA, Daniel. Sangcées Administrativas. Dissertagdo de Mestrado
apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo em 1999, pag 41.)

REGIS DE OLIVEIRA faz a seguinte observacdo. Classificam-se as sangdes, em razdo de seu conteiido, isto

€, aquilo que o ato dispée, prescreve, determina, contém, etc., da seguinte forma: suspensiva ou privativas de

atividade (inabilitagcdo, perda ou suspensdo de habilitagdo de motorista; fechamento provisorio ou definitivo
de industria, cassac¢do de licenga, caducidade das concessoes, demissdo de funciondrio, etc.); pecunidria,
quando da aplicagcdo de multas; c) privativa de bens (quando a apreensdo de mercadoria, prisdo, etc.). SGo
também punitivas ou recuperatdrias, de acordo com a finalidade. Se o objetivo é simplesmente infligir um

castigo ao infrator, temos as primeiras; se é restaurar o dano econdmico, temos as segundas (pag 71)”. Mais
adiante em seu trabalho exemplifica os tipos mais comuns de Sancdes administrativas: 1 — Multa; 2 —
Suspensdo ou interdi¢do do exercicio de atividade; 3 — Destruicdo de bens ou confisco; 4 — Prisdo
Administrativa. (in OLIVEIRA, REGIS. Sangdes Administrativas, Tese de Doutorado apresentada a Banca
Examinadora da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo, 1984, pag 71/ 115.)

LORENZO Del Federico classifica as san¢des administrativas e tributdrias do seguinte modo: “a)
penalidades pessoais: limitam diretamente a esfera da liberdade pessoal do administrado com a suspensdo da
carta de condugdo, ou na suspensdo da inscri¢do no livro da ordem dos profissionais; b) reais: incidem sobre
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As primeiras refletem-se unica e exclusivamente na imposicao de sanc¢des
que gravam o patrimOnio ou bem de propriedade do infrator, incidem sobre o objeto
ou coisa causadora do ilicito. Podemos citar como exemplo a apreensdo e
inutilizacdo dos produtos, etc., previstas nos incisos II e III do artigo 56 do Cddigo

de Defesa do Consumidor.

Ja as sancdes pessoais atingem o sujeito passivo da sancao, limitando a sua
propria liberdade de permanecer no mercado ou entabular novos negécios. Sdo
exemplos a cassacdo de licenca do estabelecimento; a proibi¢cdo de fabricagao,
suspensdao no fornecimento, suspensdo tempordria da atividade; revogacdo da
concessdo ou permissdao de uso; cassacdao de licenca; interdicdo e imposicdo de

contra propaganda, previstas nos incisos IV a XII do artigo 56 do CDC.

Por fim, temos as sancdes pecunidrias, eminentemente as multas, tal como
tratadas no inciso I do artigo 56 do Cdédigo de Defesa do Consumidor, que obriga os
fornecedores a desembolso de determinada quantia em dinheiro, de acordo com

determinados critérios de dosimetria de pena.

Este altimo tipo de sancdo, alids, o mais recorrente de todas as sanc¢des

previstas no artigo 56, ainda padece de critérios objetivos para sua aplicacdo,

a coisa, objeto, instrumento ou fruto do ilicito, sendo exemplo, entre outros, o perdimento de bens; c)
pecunidrias: concretizadas numa quantificacdo monetdria, a qual incide diretamente no patriménio do
administrado, como a pena pecunidria (In FEDERICO, Lorenzo Del. Le sanzioni amministrative nel diritto
tributdrio. Mildo: Giuffre, 1993, pag. 200.)
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variando a intensidade das multas aplicadas muitas vezes de acordo com o 6rgdo
aplicador e ndo com a natureza da norma violada ou dano efetivamente causado aos

consumidores.

Vejamos com mais detalhes cada tipo de sangao

2.2.1 — Sancoes Reais e Pessoais

Dentre o rol de san¢des administrativas previstas no Codigo de Defesa do
Consumidor, aquelas que consideramos como Reais e Pessoais muitas vezes se
apresentam de dificil aplicacdo por parte dos 6rgdos da Administragdo Publica, que
tém por escopo a protecdo e defesa dos consumidores (eminentemente Procons),

sendo predominante a aplica¢do de penas pecunidrias (multas).

O inciso III do artigo 56 do CDC, por exemplo, prevé no rol de sancdes

administrativas possiveis a inutiliza¢do do produto.

Neste caso € preciso levar em consideragdo que os produtos colocados no
mercado de consumo atendem a disposicdes de normas e 6rgios especificos da
administracdo publica, a exemplo de normas expedidas pelo Ministério da Saude,

Ministério da Agricultura, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria, dentre outros.
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Como compatibilizar, por exemplo, o mencionado dispositivo do Cédigo de
Protecao e Defesa do Consumidor com os artigos 112 e 113 do Decreto n°® 2.314, de
4 de setembro de 1997 - Regulamenta a Lei n° 8.918, de 14 de julho de 1994, que
dispoe sobre a padronizacdo, a classificacdo, o registro, a inspecdo, a producdo e
a fiscalizacdo de bebidas. De acordo com os artigos deste decreto, a inspecdo e
fiscalizacdo de bebidas serdo exercidas por inspetor, credenciado pelo 6rgdo central
da atividade do Ministério da Agricultura e do Abastecimento. Da mesma forma o
paragrafo 2° do mencionado artigo 112 dispde que a inutilizacdo de produto ou
matéria-prima deverd ser executada pela fiscalizacdo do Ministério Agricultura e

Abastecimento.

Se algum o6rgao legitimado a aplicar san¢des administrativas (Procons,
CEDECON:Ss, etc) constatar irregularidade em alguma bebida, podera inutilizar o
produto eventualmente apreendido com base no inciso III do artigo 56 do CDC ou
esta destruicdo devera ser concretizada por agentes do Ministério da Agricultura,

como determina a supracitada norma?

Da mesma forma, o inciso IV do artigo 56 do CDC dispde a cassagao do

registro do produto junto ao 6rgdo competente como forma de sancionamento

administrativo.
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Neste aspecto, o Ministério da Sadde, por meio da Portaria n.° 2.814/GM, de
29 de maio de 1998, art. 9°, dispde que a inobservancia do disposto nesta Portaria,
configura infracdo de natureza sanitdria, sujeitando o infrator as penalidades de

cancelamento da autorizacdo de funcionamento da empresa, cassacao de todos os

seus _registros _pelo Ministério da Saiide e da Licenca do_respectivo

estabelecimento, pela autoridade sanitdria estadual, municipal ou do Distrito
Federal, na forma da Lei n° 6437, de 20 de agosto de 1977, sem prejuizo de outras

sanc¢oes civil e penal.

Genericamente, também podera haver a extincdo da concessdo da prestacao
de servigos publicos sob o regime de concessdo e permissdao de acordo coma Lei n°
8.987/95. No entanto, qualquer atitude neste sentido, de acordo com o artigo 38, §
1° da referida lei, sé poderd ser declarada pelo Poder Concedente, excluindo,

obviamente, a possibilidade de 6rgdos como os Procons procederem a tal cassagao.

O mesmo ocorre relativamente a cassacdo do registro de medicamentos, cuja

competéncia para tal ato € da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA,

de acordo com a Lei n°® 6.360/1976, regulamentada pelo Decreto 79.094/77.

Neste sentido também estao os incisos V, VI, VII, VIII, IX X, XI do artigo

56 do CDC.
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Pode, efetivamente, o ente da administragcdo publica ligado a tutela dos
consumidores (Procons, CEDECONs etc.), aplicar as mencionadas penas de
apreensdo, cassacdo de registro, inutilizacdo de produtos, etc., muito embora

existam dispositivos determinando a atuac@o de outros 6rgdos para tal mister?

Sobre esta questio, de forma pioneira, o Professor MARCELO SODRE, na
qualidade de Coordenador do PROCON/SP a época, lavrou documento datado de
13 de abril de 1993 e que consta do Processo SJIDC 250507/93 da Secretaria da
Justica de Sdo Paulo, encaminhado ao Secretdrio da Justica de Sao Paulo, Dr.
Manuel Affonso Ferreira Filho, no sentido de instigar o Estado de Sao Paulo a
argiiir, caso fosse aprovado, a inconstitucionalidade do Decreto 861, de 9 de julho
de 1993 que tinha por objeto a regulamentacdo das sangdes administrativas no

Cdédigo de Defesa do Consumidor.

Dentre os intimeros argumentos constantes do referido documento, destaca-
se a critica feita a respeito da competéncia dos PROCONS, cujo conteudo € valido

de ser transcrito:

“O artigo 11 da referida proposta repete todas as sancoes
estabelecidas pelo Codigo de Defesa do Consumidor e que seriam
aplicadas pelos orgdos publicos de defesa do consumidor, sem se

preocupar com a possibilidade real destas sangoes serem aplicadas
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por estes orgdos. Por exemplo: seria a sancdo de cassacdo do
registro de um medicamento (art. 11, IV) competéncia dos Procon ou
ndo deveria ser uma tipica atividade de quem concede o registro?
Poderiamos pensar da mesma forma na cassacdo de licenca, ou na
revogacdo de concessdo ou permissdo de uso. Parece-nos que o
projeto, ao ndo fazer as distingoes necessdrias, repassa, aos Procon,

e~ ~ ~ A . 60
atrlbulgoes que nao sao de sua competencia.

Cumpri-nos antecipar que discutiremos detalhadamente nos topicos seguintes
a regulamentacdo do Codigo de Defesa do Consumidor. Por ora apenas
consignamos que apesar de iniumeras divergéncias acerca da auto-aplicabilidade do
CDC, decidiu-se que referido diploma comportaria regulamentacdo nos temas da
organizagdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, bem com no tema das
sancOes administrativas. A regulamentacdo inicial veio por meio do indigitado
Decreto 861/93, que se manteve praticamente fiel ao seu projeto, apesar das duras
criticas tecidas acerca do seu conteiido, a exemplo da mencionada manifestacdo
lavrada pelo prof. MARCELO SODRE, entdo Diretor Executivo do PROCON/SP.
Posteriormente veio o decreto 2.181/97, hoje em vigor, revogando integralmente o

indigitado Decreto 861.

De qualquer forma, encontramos no Decreto n° 2.181/97, que dispde sobre a

organizacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor e estabelece as normas

% SODRE, Marcelo Gomes. “A Formagio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avangos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da PUC, pag. 274.
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gerais de aplicacdo das sancdes administrativas previstas no Codigo de Defesa do
Consumidor, uma certa racionalizacdo e organizacao para imposi¢ao destes tipos de

sancaoes.

Dessa forma, vale mencionar alguns dispositivos do referido Decreto que
tentam retirar a ineficiéncia ou mesmo a imprestabilidade de alguns dos incisos do
artigo 56, notadamente os incisos que tendem a esbarrar em normas setoriais a

exemplo dos incisos II, 111, IV, VI, VII, VIII, IX, X, XI, como mencionado acima.

Neste sentido, estdo os incisos VII, VIII e XI do artigo 3° e do artigo 4°, que
outorgam aos orgaos Estaduais, Municipais, do Distrito Federal e ao DPDC a
funcdo de levar ao conhecimento dos 6rgdos competentes as infracdes de ordem
administrativa que violarem os interesses dos consumidores, inclusive solicitando o
concurso de entidades de notdria especializagio técnico-cientifica para execugdo de

suas atividades.

Da mesma forma, o artigo 18, pardgrafo 3° do Decreto determina que
sancoes previstas nos incisos III a XI do artigo 18 (similares aos incisos III a XI do
artigo 56 do CDC) sujeitem-se a posterior confirmacao pelo 6rgdo normativo ou

regulador da atividade.
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Vejamos, neste sentido, o que diz DANIEL ROBERTO FINK, um dos

elaboradores do anteprojeto do Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor:

“A tarefa de defender o consumidor exige a atuacdo integrada
de diversos orgdos publicos, além do orgdo especifico. A
multiplicidade de relacbes de consumo afeta vdrios campos de
atuagdo do Estado no qual, inclusive, se exerce o poder de policia.
Assim, por exemplo, a vigildncia sanitdria, no consumo de alimentos;
pesos e medidas de produtos vdrios, e seguranca de medicamentos
sdo atividades afins a defesa do consumidor, cujo poder de policia do
Estado faz presente.

Infracoes a normas que regem tais atividades devem ser
notificadas aos orgdos competentes, sejam federais, estaduais ou
municipais, para a adog¢do de medidas cabiveis. O orgdo especifico
de defesa do consumidor ndo é dotado do poder de policia. Do elenco
de medidas administrativas necessdrias ao respeito dos direitos do
consumidor cuidou o Capitulo VII, do Titulo 1, as quais poderdo ser

»

adotadas pelos diversos orgdos de fiscalizacdo ‘conforme o caso’
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%' Daniel Roberto Fink. Do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. In Cédigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor Comentado pelos Autores do Anteprojeto, pag. 849.
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Recentemente tem sido comum o estabelecimento de chamadas operacdes
conjuntas entre Procons e Orgdos como Vigilancia Sanitdria, INMETRO, Agéncia

Nacional de Petréleo - ANP, etc.

O aparente objetivo das referidas parcerias € estabelecer bases de cooperagao
técnica, em que haja auxilio mutuo entre os diferentes 6rgdos, dentro de suas
especificidades técnicas e atribui¢Oes especificas de fiscalizacdo, resultando numa
protecdo e defesa mais eficaz do consumidor, dos setores regulamentados e do bem

: 2
coletivo em geral.’

Ligada a esta questdo estd a defini¢do de quais 6rgados pertencem ao chamado
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, bem como a possibilidade de
imposi¢io de multa pelos Orgdos Cooperadores (Procon-ANP; Procon-IPEM;
Procon -INMETRO; Procon —ANVISA, etc), sem deixar escapar a controvertida
questao da possibilidade de um Procon impor o fechamento cautelar ou apreensao
cautelar de produtos cuja autorizacdo para funcionamento e comercializagdo estio

ao encargo de Agéncias reguladoras, como é o caso dos postos de gasolina, por

62 Podemos citar como exemplo os seguintes atos de cooperagdo:1 — Termo de Cooperagio assinado em
23/03/05 entre o Instituto de Pesos e Medidas do Parand (Ipem) e a Coordenadoria de Protecdo e Defesa do
Consumidor (Procon) com o objetivo de intensificar a fiscalizacdo sobre produtos comercializados em todo
Estado do Parand; 2 — Em ac¢do integrada dos fiscais do Procon Estadual, da Receita Estadual e da Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) foram aprendidos mais de 300 mil litros de gasolina adulterada com adi¢do de
solventes em vdrias cidades de Minas Gerais no més de setembro de 2003. O trabalho dos fiscais da Receita
Estadual permitiu a localiza¢do dos postos que receberam o combustivel. Os fiscais do Procon recolheram
amostras do produto que, conforme o convénio firmado com a ANP, foram enviadas para andlise no
laboratério da UFMG, confirmando a adulteragdo por adicdo de solvente em todas elas. 3 - Uma operacdo
conjunta da Secretaria da Receita Estadual da Paraiba, Ministério Publico Estadual, Procon Municipal e
Inmetro fiscalizou postos revendedores de combustiveis na Grande Jodao Pessoa em dezembro de 2004; 4 - O
Procon-SP e o Ipem-SP realizaram em marco de 2004 fiscalizagdo conjunta na cidade de Ribeirdo Preto, em
parceria com seus 6rgdos locais.
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. o . ( 63 -
exemplo, cuja autorizacdo para funcionamento € encargo da ANP™. Deixaremos

para os capitulos seguintes estas discussoes.

No entanto, em nossa opinidao nao se trata de sujeicdo a futura confirmacao,
mas sim de obrigatoriedade de participagdo do 6rgdo normativo ou regulador da
atividade de forma independente ou por convénio ou parceria com o0s Orgaos
administrativos de defesa dos consumidores (eminentemente PROCONS), sob pena
de nulidade do ato sancionatdrio que vier a impor qualquer uma das mencionadas

~ 64
Sanc¢oces.

% Veja, neste sentido, noticia publicada pelo Procon de Minas Gerais, em 02/10/2003,

(http://www.mp.mg.gov.br/procon/noticias/021080.htm): “Adulteracdo de combustivel: PROCON-MG
proibe cinco distribuidoras de vender gasolina em Minas.

“Cinco distribuidoras de combustiveis estdo impedidas de vender gasolina em todo o territério de Minas
Gerais. A medida cautelar foi tomada pelo secretdrio executivo do Procon Estadual, promotor de Justica
Amauri Artimos da Matta, com o objetivo de impedir que o consumidor mineiro seja lesado pela aquisicao de
combustiveis adulterados.”

64 O Professor MARCELO SODRE, na qualidade de Coordenador do PROCON/SP i época, lavrou
documento datado de 13 de abril de 1993 e que consta do Processo SJDC 250507/93 da Secretaria da Justica
de Sdo Paulo, encaminhado ao Secretdrio da Justica de Sao Paulo, Dr. Manuel Affonso Ferreira Filho, no
sentido de instigar o Estado de Sdo Paulo a argiiir junto ao Supremo Tribunal Federal a inconstitucionalidade
do Decreto 861 *, de 9 de julho de 1993. Dentre os iniimeros argumentos constantes do referido documento,
destaca-se a critica feita a respeito da competéncia dos PROCONS, critica esta védlida de ser transcrita: “O
artigo 11° da referida proposta repete todas as sangdes estabelecidas pelo Cédigo de Defesa do Consumidor e
que seriam aplicadas pelos 6rgdos publicos de defesa do consumidor, sem se preocupar com a possibilidade
real destas sanc¢des serem aplicadas por estes 6rgdos. Por exemplo: seria a san¢do de cassag@o do registro de
um medicamento (art. 11, IV) competéncia dos Procon ou ndo deveria ser uma tipica atividade de quem
concede o registro? Poderiamos pensar da mesma forma na cassacdo de licenga, ou na revogagdo de
concessdo ou permissio de uso. Parece-nos que o projeto, ao ndo fazer as distingdes necessdrias, repassa, aos
Procon, atribui¢des que ndo sao de sua competéncia.
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2.2.2 — Sancoes Pecuniarias

Como vimos, a penalidade mais comum imposta pelos 6rgiaos de Protecdo e
Defesa do Consumidor tem sido a pena de multa que nos termo do artigo 57 do
CDC tem como critérios estabelecidos para sua a graduacdo: a) gravidade da
infragdo; b) vantagem auferida e ¢) condicdo econdmica do fornecedor, ndo
podendo ser inferior a 200 (duzentas) e nao superior a 3.000.000 (trés milhdes) de
Unidades Fiscais de Referéncia (UFIR), aproximadamente R$ 212,00 a R$

3.192.300,00%.

Com excecao a Lei do Estado do Rio de Janeiro n° 3906, de 25 de julho de
2002, que disciplina a forma de fixacdo do valor das multas administrativas
previstas no Codigo de Defesa do Consumidor., inexistem outras normas legais que
tratam da dosimetria da pena a ser aplicada no caso concreto, sendo muito comum a
regulamentacdo dessa dosimetria por meio de portarias expedidas pelos diversos
orgdos administrativos responsaveis pela fiscalizacdo das normas do CDC, ou

mesmo por meio de Decretos Regulamentadores.

% Com extingdo da Unidade de Referéncia Fiscal - UFIR pelo art. 29, § 3°, da Medida Proviséria 1.973-67,
de 26-10-2000, a Portaria Normativa do Procon de Sao Paulo n ° 8, de 21/11/2000, dispde que os valores
fixados nesta unidade sdo convertidos em Reais, com base no seu dltimo valor vigente,que é de R$ 1,0641.
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O Decreto n° 2.181/97° em seus artigos 23 e 24 apenas dispde sobre quais as
circunstancias atenuantes e agravantes devem ser analisadas, mas em nenhum

momento traz critérios objetivos para dosimetria da pena a ser imposta.

Abordaremos sucintamente a seguir os principais aspectos dos critérios a
serem analisados para imposicdo de sancdes administrativas, que sempre se
subordinardo a principios constitucionais, como o do devido processo legal, ampla
defesa, razoabilidade e proporcionalidade67 da pena aplicada. Todavia, para
discorrermos sobre o tema, sobretudo diante das intimeras normas existentes,

optamos por discutir pontualmente a base de calculo para aplicacao das sangdes.

Neste aspecto, o Cdodigo de Protecdo e Defesa do Consumidor nos deu o
balizamento geral para aplicagcdo das san¢gdes administrativas no seu artigo 57, sob o
qual nossa andlise ndo pode se furtar, assim como ndo podem os atos
administrativos sancionatorios sob pena de nulidade. Portanto, para dosimetria da
sancdo administrativa os seguintes critérios devem ser analisados: a) gravidade da
infracdo; b) vantagem auferida e ¢) condi¢do econdmica do fornecedor. Vejamos

um a um.

% Dispée sobre a organizacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC, estabelece as
normas gerais de aplicacdo das sangdes administrativas previstas na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de
1990, revoga o Decreto n° 861, de 9 de julho de 1993, e dd outras providéncias.

% FABIO MEDIDA OSORIO, analisando o principio da proporcionalidade, salienta que “A
proporcionalidade, juntamente com o preceito da proibicdo de excesso, é resultante da esséncia dos direitos
Sfundamentais. Proibem-se intervencoes desnecessdrias e excessivas. ‘Uma lei ndo deve onerar o cidaddo
mais intensamente do que o imprescindivel para a protecdo do interesse publico. Assim, a intervengdo deve
ser apropriada e necessdria para alcangar o fim desejado, nem deve gravar em excesso o afetado, i.e. deve
poder ser dele exigivel”. (In Direito Administrativo Sancionador)
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Gravidade da Infracdo. De acordo com o artigo 57 do CDC, o primeiro

aspecto a ser verificado para quantificacdo da multa a ser aplicada € o da gravidade
da infracdo. O tema da gravidade exige do aplicador da norma uma dupla

verificacdo, quais sejam: a) a natureza da infracdo propriamente dita, assim

entendida como a verificacdo e qualificacdo da importancia do bem juridicamente
tutelado pelo direito que foi ofendido pelo infrator (direito a informagdo, saide e

seguranca do consumidor, direito de arrependimento, etc.) e b) o dano efetivamente

provocado.

Sobre este aspecto vdlida a lembranca de GARY BECKER ao tratar dos
efeitos lesivos das condutas anti-concorrenciais, lembrando que os custos de uma
conduta lesiva ndo sdao unicamente aqueles decorrentes da pratica anticompetitiva.
Sdo, em verdade, trés tipos: 1) as perdas causadas pelas condutas em si mesmas; ii)
os custos em detectar e quantificar a infragdo, seus responsdveis e os danos dela
decorrentes, no sentido instrutorio; e 1ii) os custos de imposi¢do da sancdo e

condenacio do agente, no sentido propriamente punitivo®.

Todavia, temos visto nos atos normativos, que procuraram disciplinar a

fixacdo dos valores das penas de multa nas infracdes ao Cdodigo de Defesa do

% BECKER, Gary. An economic aproach, 76 J. Pol. Econ. 181 (1968), citado por Ronaldo Porto Macedo
Janior em seu voto nos autos do Processo Administrativo n° 022.579/97-05 que tramitou perante o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica.
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Consumidor, apenas a preocupacdo de constatar-se a natureza da infracdo

propriamente dita, nada sendo verificado acerca do dano provocado®.

Neste sentido, a Portaria n® 23 do Procon de Sao Paulo, Capital, que dispde
sobre os critérios de fixacdo dos valores das penas de multa nas infragdes ao Codigo
de Defesa do Consumidor, dispde em seu artigo 2° que as infracdes serdo
classificadas de acordo com sua natureza e potencial ofensivo em quatro grupos (1,

IL, Il e IV), estabelecido em seu anexo 1.

Apenas para exemplificarmos, dentre as infracdes enquadradas no grupo I da
referida portaria estd “ofertar produtos ou servicos sem assegurar informagoes
corretas, claras, precisas, ostensivas e em lingua portuguesa sobre suas
caracteristicas, qualidades, quantidade, composicdo, condigbes de pagamento,
juros, encargos, garantia e origem entre outros dados relevantes (art. 31)”. J4 um
exemplo de uma infracdo enquadrada no grupo IV pode ser “a exposicdo a venda
de produtos deteriorados, alterados, adulterados, avariados, falsificados,

corrompidos, fraudados, nocivos a vida ou a saiide, ou perigosos (art. 18, § 6°,

II) )). 70

% Assim estd a Portaria n° 23 do Procon do Estado de Sdo Paulo que em seu artigo 2° definiu que “As
infragdes serdo classificadas de acordo com sua natureza e potencial ofensivo em quatro grupos (I, II, IIl e
IV) pelo critério constante do Anexo I.”. Assim também estd o artigo 2° do Art. 2°. Para efeito da gravidade
da infragdo, as infracgdes serdo classificadas de acordo com sua natureza e potencial ofensivo em quatro
grupos (I, 11, III e IV) pelo critério constante do Anexo I” Assim também esté o artigo 2° do Ato Normativo
n® 005/2004 do Procon do Piaui “Art. 2° Para efeito da gravidade da infracdo, as infracées serdo
classificadas de acordo com sua natureza e potencial ofensivo em quatro grupos (I, II, III e IV) pelo critério
constante do Anexo I”.

" A Lei do Estado do Rio de Janeiro n° 3906, de 25 de julho de 2002, que disciplina a forma de fixacdo do
valor das multas administrativas previstas no Cédigo de Defesa do Consumidor Assim estabelece seu critério
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E evidente que muitas vezes serd dificil quantificar com exatiddao ou mesmo
por proximidade o valor do dano causado, sobretudo pelo fato de tratarmos de lesdao
a patrimdnio difuso. Tal fato, todavia, ndo é suficiente para excluir da anédlise da

quantificacdo da san¢ao a ser aplicada, o dano efetivo, quando quantificdvel.

O certo é que jamais poderemos aplicar em abstrato as regras de dosimetria
para quantificacdo da multa a ser imposta em decorréncia de violacdo as normas do
Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, devendo-se sempre realizar a andlise
do caso concreto e, sempre que possivel, utilizando métodos da economia como

parametros para quantificacdo do dano e vantagem auferida pelo infrator.

Neste aspecto vale lembrar trecho do voto do entdo Conselheiro do Conselho
Administrativo de Defesa Economica - CADE, RONALDO PORTO MACEDO
JUNIOR, ao discutir os critérios de dosimetria das sancdes administrativas impostas
pelo CADE no Processo Administrativo n°® 022.579/97-05, sendo Representante:

Messer Griesheim do Brasil Ltda e Representada S/A White Martins:

de gravidade da conduta: Art. 4° - A infracdo administrativa ao Direito do Consumidor é mais grave quando:
I - traz conseqiiéncias danosas a saide do consumidor; II — traz conseqiiéncias danosas a seguranca do
consumidor; IIT — ocasiona dano coletivo; IV — ocasiona dano de carater repetido; V — prejudica menor de
dezoito anos; VI - prejudica maior de sessenta anos; VII — prejudica pessoa portadora de deficiéncia,
interditada ou ndo; VIII — € praticada no curso de grave crise econdmica; IX — € praticada por ocasido de
calamidade; X — o fornecedor se aproveita das deficiéncias decorrentes da condicdo cultural, social ou
econdmica do consumidor. Art. 5° - Sdo circunstancias que obrigatoriamente atenuam a multa administrativa
imposta por forca de infragdo administrativa ao Direito do Consumidor: I — ndo ser o fornecedor reincidente;
IT — ndo ter o fornecedor agido com dolo; III — ter o fornecedor adotado as providéncias pertinentes para
evitar ou minimizar ou reparar os efeitos do ato lesivo.
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“..Vale notar que estes balizamentos  distinguem
substancialmente as sangoes antitruste das sancdes penais, por
exemplo, voltadas primordialmente para a andlise da conduta
subjetiva do agente. Entendo inadequada, assim, a metodologia de
imposicdo de multas que parte do minimo legal e sobre ele vai
fazendo incidir as agravantes, pressupondo que o limite mdximo
somente deve ser aplicado quando presentes todas as circunstdancias
hipoteticamente mais graves e que concretamente jamais se verificam.
Este método, comum na Justica Criminal, onde a responsabilidade
individual estd em questdo, tem gerado a conseqiiéncia da imposi¢do
de sangoes quase sempre proximas do minimo legal, em fregiiente
desatencdo ao principio da individualizacdo da pena. No direito
econdomico sancionador este método é particularmente inadequado,
por ndo levar em consideracdo os danos causados, consoante se

demonstrard.” (...)

Verificada a gravidade da infracdo, passo seguinte € verificar possivel

vantagem auferida pelo ofensor, sobretudo para lhe impor sang¢ido correspondente

aos beneficios de sua conduta.
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Vantagem Auferida. J4 discutimos, no tépico que tratamos das sanc¢des

como custo da lei, que o infrator tende a se comportar de forma a maximizar seus
interesses pessoais, muitas vezes realizando calculos aritméticos entre o beneficio a
ser auferido com a conduta lesiva e o peso de possivel san¢cdo. Sendo o primeiro
mais favordvel, muitas vezes nao hesitard em realizar a conduta condenada pelo

Direito.

Neste sentido, digno de transcricdo trecho do voto do entdo Conselheiro do
Conselho Administrativo de Defesa Econdomica - CADE, RONALDO PORTO
MACEDO JUNIOR nos autos do Processo Administrativo n® 022.579/97-05 ao

tratar da racionalidade econ6mica das sanc¢des:

“Na andlise de uma determinada conduta praticada por um
agente econémico é racional que a sangdo imposta seja proporcional
a vantagem economica envolvida com a prdtica da infracdo. Assim,
uma sangdo inferior ao valor da vantagem auferida pela conduta
infracional serd uma sancdo ineficaz, tendo em vista que um agente
economico racional ndo se verd desencorajado a praticar a infragdo.
E por tal motivo que o proprio artigo 23, I da Lei antitruste prevé que
o valor minimo da sancdo jamais poderd ser inferior ao valor a

vantagem auferida’.
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Portanto, a pena a ser dada ao infrator jamais podera ser inferior ou até
mesmo equivalente ao da vantagem que auferiu com a pratica do ato delituoso, sob

pena de estimular praticas lesivas ao consumidor.

Raros sdo os exemplos em que tal andlise é feita para se aplicar sangdes
administrativas com base no Cddigo de Defesa do Consumidor. Vimos que muitos
orgdos administrativos que aplicam sang¢des com base no Cdédigo de Defesa do
Consumidor utilizam-se de critérios pré-estabelecidos para quantificacdo da
vantagem auferida, a exemplo do que faz o Procon-SP, por meio de sua Portaria n°

23, vejamos:

De acordo com o artigo 3° da referida portaria, a vantagem auferida serd

considerada de duas maneiras a saber:

I- Vantagem ndo apurada ou ndo auferida, assim consideradas,
respectivamente, as hipdteses em que ndo restar comprovada a obtencdo de
vantagem com a conduta infracional ou a infracdo, pelas proprias circunstancias,

ndo implicar na auferi¢cao desta.

II- Vantagem apurada, assim considerada aquela comprovadamente

auferida em razdo da pratica do ato infracional.
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Referidos critérios, por serem utilizados como base de cdlculo em férmula
criada para quantificacdo da multa, ndo permitem a andlise do caso concreto, mas

tdo somente o enquadramento ao que estd pré-determinado, sendo, vejamos:

“PORTARIA NORMATIVA N° 23 — PROCON/SP

Art. 5° - A dosimetria da pena de multa serd definida através da formula abaixo, a

qual determinard a Pena Base:

“PE + (REC. 0,01). (NAT) . (VAN) = PENA BASE “
Onde:
PE - definido pelo porte economico da empresa;
REC — é o valor da receita bruta;
NAT - representa o enquadramento do grupo da gravidade da infragcdo
(Natureza);

VAN — refere-se a vantagem auferida.

§ 1°- O porte economico da empresa serd determinado em razdo de sua receita e
obedecerd aos critérios de classificacdo para arrecadagdo fiscal, recebendo um
fator fixo, a saber:

a) Micro Empresa = 220;

b) Pequena Empresa = 400;

c) Meédio Porte = 1000;

d) Grande Porte = 5000.

§ 2°- O elemento REC serd a receita bruta da empresa, aplicando-se um fator de
correcdo de curva progressiva assim determinado:

REC = [(VALOR DA RECEITA — R$ 120.000) . 0,10] + R$ 120.000

§ 3° - O fator Natureza serd igual ao grupo do enquadramento da prdtica infrativa

classificada no Anexo 1.

§ 4° - A Vantagem auferida receberd o fator abaixo relacionado, determinado pela

vantagem auferida com a prdtica infrativa:

a) Vantagem ndo apurada ou ndo auferida = 1

b) Vantagem apurada = 2
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Curiosa também € a disposicdo da Lei n° 3.906/02 do Estado do Rio de Janeiro, que
disciplina a forma de fixacdo do valor das multas administrativas previstas no
Cdédigo de Defesa do Consumidor. De acordo com o artigo 7° desta lei, a vantagem
auferida serd a diferenca entre o faturamento decorrente da infracdo administrativa e
aquele que ocorreria se a conduta do fornecedor fosse legal multiplicada pelos
seguintes indices: I — 0 (zero), se a infracao for leve; II - 0,1 (zero virgula um), se a
infracdo for média; III - 0,2 (zero virgula dois), se a infragdo for grave; IV — 0,4

(zero virgula quatro), se a infrag@o for gravissima.

A utilizacdo de um critério pré-determinados para verificacdo da vantagem
auferida, por si s6 ndo é de todo condendvel, mas deve ser usada com certa restricao
e somente na impossibilidade de se constatar a vantagem auferida pelo infrator ou
mesmo se o infrator ndo tiver obtido nenhum proveito com sua conduta, o que ndo o
livra da responsabilizagdo administrativa, neste caso, ndo mais em decorréncia da

vantagem auferida, mas sim em decorréncia da Gravidade da Infrac@o.

Estes critérios — GRAVIDADE DA INFRACAO e VANTAGEM
AUFERIDA, jamais se excluem, mas se completam subsidiariamente, ao passo que
nenhuma condenacdo em processo administrativo poderd ser inferior ao dano

causado (Gravidade da Infracdo) ou inferior a Vantagem Auferida.
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Todavia, esta multiplicidade de critérios pré-determinados para constatacao
da vantagem auferida gera uma verdadeira instabilidade e desorganizacdo absoluta
do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor no eu diz respeito as Sancoes
Administrativas. Uma mesma conduta ilicita, com a mesma vantagem auferida e o
mesmo dano provocado, pelas diferencas das regras estabelecidas pelos diversos
orgdos administrativos de protecdo e defesa do consumidor, ird acarretar em
diferentes tipos ou valores de sanc¢des, o que enfraquece até mesmo a manutencio
do ato sancionatorio, sobretudo se questionado judicialmente frente aos principios

da razoabilidade, proporcionalidade, legalidade, dentre outros.

Ainda assim, sdo raras as decisdes em processos administrativos para
aplicacdo de multa por infracdo as normas do Cdédigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor que analisam pontualmente a questdo da “Vantagem Auferida” pelo

infrator.

Dentre esses raros exemplos estd o Procedimento n° 08012.006101/2001-56,
sendo representante o Departamento Nacional de Protecao e Defesa do Consumidor
do Ministério da Justica e representado a empresa Kimberly-Clark Kenko,
envolvendo o tema da reducdo da quantidade de produtos’'. Em nota técnica da
Coordenadoria de Assuntos Juridicos registrou-se que, concomitantemente ao

prejuizo causado ao consumidor, a empresa autuada teria registrado um crescimento

71 P . .
Tal prética ficou conhecida como “maquiagem de produtos”.
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de 0,8% no volume de vendas de fraldas descartdveis, apresentando um faturamento

de R$ 597.3 milhdes em 12 meses.

No entanto, muito embora tenham sido apurados os mencionados dados
econdmicos, a vantagem auferida foi utilizada apenas como critério argumentativo
para sugestdo da penalidade e ndo como critério objetivo para quantificacdo da
penalidade que, neste caso, ndo poderia ser inferior a vantagem auferida

respeitando-se, de qualquer forma, os limites legais da pena72.

Condicio economica do_infrator. Neste aspecto, tem sido comum a
constatacdo da condi¢do econOmica do infrator por meio de sua receita mensal
média. Em alguns casos chega-se ao detalhamento de considerar apenas a receita do
estabelecimento em que ocorrer a infracdo, caso o fornecedor opere, sob a mesma

bandeira/marca/nome-fantasia, varios estabelecimentos.

O Procon de Minas Gerais, por exemplo, através do Ato Normativo 01/2002,
determina que a receita média serd calculada considerando-se o faturamento bruto
constante da “Demonstracdo do Resultado do Exercicio”, relativo ao periodo
imediatamente anterior a infracdo, podendo ser a mesma estimada ou arbitrada na

falta ou inaceitabilidade das informagdes prestadas pelo infrator.

7% Nos termos do artigo 57 pardgrafo tinico, a multa serd em montante nio inferior a duzentas e nio superior a
trés milhdes de vezes o valor da Unidade Fiscal de Referéncia — UFIR, ou indice equivalente que venha a
substitui-lo.
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O Procon de Piaui, conforme Ato Normativo 06/04, repete os mesmos

termos do que dispds o Procon de Minas Gerais.

O Procon Sao Paulo em sua recente Portaria de n° 23 voltou a dispor sobre os
meios de se apurar a receita mensal média do infrator. De acordo com o artigo 4° da
referida Portaria, a condi¢do econdmica do infrator serd aferida pela média de sua
receita bruta, apurada, de preferéncia, com base nos tltimos doze meses anteriores a
data da lavratura do auto de infracdo, com periodo minimo de trés meses, podendo a

mesma ser estimada pelo proprio 6rgao.

No Rio de Janeiro, de acordo com o artigo 8° da Lei n° 3.906/02"0 indice
que retrata a condi¢do econdmica do fornecedor € obtido por meio da divisao de seu

faturamento anual pelo faturamento anual de uma microempresa.

No entanto, acreditamos que a adocdo deste critério sem a necessaria
ponderacdo acerca do produto ou servico colocado no mercado de consumo, que
tenha causado dano aos consumidores, tem sido causa de sancdes desproporcionais
e desarrazoadas, cujo fim acaba sendo sua declaracdo de nulidade pelo Poder
Judicidrio, acabando por desprestigiar o Orgdo Sancionador e gerando gastos
indevidos aos cofres publicos com a movimentagdo ineficaz de todo aparato

administrativo.

7 Disciplina a forma de fixacdo do valor das multas administrativas previstas no Cédigo de Defesa do
Consumidor.
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. . . ~ 74
Imaginemos a seguinte situagdo’" .

I — Uma empresa que tenha em sua linha de produc¢do mais de 50 produtos
diferentes, com um faturamento bruto de 100 milhdes de reais. Dentre os produtos,
suponhamos que estejam: a) 6leo de cozinha (responsavel por 35% do faturamento);
b) papel toalha (responsdvel por 20% do faturamento); c) detergente (responsavel

por 2% do faturamento).

Agora, suponhamos que um lote do detergente tenha ido ao mercado de
consumo com o conteido liquido inferior a informag¢do que constava da
embalagem, representando infracdo as normas do Cddigo de Protecdo e Defesa do

Consumidor, notadamente os artigos 18, 31 e 37.

Neste caso, facil estd de se constatar o dano causado aos consumidores, bem
como a vantagem auferida pelo fornecedor, bastando que para tanto se calcule a
quantidade de produto que deixou de ser fornecida indevidamente a cada
fornecedor. Portanto, restara o critério da Condi¢do EconOmica do Infrator, apenas
para se sopesar um efeito punitivo para que o desestimule, bem como os demais

players do mercado, a realizacdo da mesma conduta tipica.

No entanto, a base para se apurar a condi¢do econdmica do ofensor ndo pode

ser a receita bruta, mas sim aquela decorrente do faturamento do produto ou servico

™ Ver MARIA PAULA BERTRAN (Dosimetria das san¢ées no direito antitruste: andlise da nova
Jurisprudéncia brasileira sob a perspectiva da deterréncia) bem como no voto do entdo Conselheiro do
CADE, RONALDO PORTO MACEDO Jf]NIOR, nos autos do Processo Administrativo n® 022.579/97-05.
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no qual se constatou a conduta tipica. Necessario, portanto, que se identifique e se
separe o faturamento do produto ou servi¢co que causou o dano aos consumidores,
ndo podendo admitir-se como regra geral a utilizacdo da renda bruta do

Fornecedor/Infrator.

No exemplo utilizado, a tendéncia seria a aplicagdo de multa desproporcional
caso utilizado o critério da receita bruta do fornecedor, sobretudo diante da analise

. . . 75
conjunta do dano causado aos consumidores e vantagem auferida.

Neste sentido, j4 se manifestou o Egrégio Tribunal de Justica do Estado de

Sao Paulo em acdrddo cuja ementa tem o seguinte teor:

ATO ADMINISTRATIVO — Multa aplicada por infragcdo a lei
de Proteg¢do do Consumidor — Pretensdo a suspensdo da inscrigdo do

crédito na divida ativa do Estado — Cabimento — Imposi¢do de

” Julgando a auséncia de proporcionalidade entre o dano e a sanc¢do imposta pelo Procon, assim se
posicionou o TJ/RS quando do julgamento do Recurso de Apelac¢do n® 70006348064 julgado em 18/06/03 de
relatoria do Ilmo. Desembargador Roque Joaquim Volkweiss:“.No que tange a alegacdo de
desproporcionalidade da pena aplicada fixada em 8500 UFIRs, esta prospera, porquanto ela estd jungida ao
prejuizo causado ao consumidor, mas, também, observa aos pardmetros de potencial lesivo e situacdo
patrimonial do infrator, nos termos do art. 57 do CDC, que estabelece: “Art. 57 — A pena de multa, graduada
de acordo com a gravidade da infracao, a vantagem auferida e a condicdo economica do fornecedor (...)".
Assim, considerando a lesdo da infracdo (cobranca a maior equivalente a 273 kwh), a conduta e condicio
econdmica da apelante, bem como o cariter pedagégico da penalidade e o monopdlio no fornecimento de
energia elétrica, a sancdo administrativa aplicada desatende aos critérios de adequag@o da pena, existindo
ofensa ao principio da proporcionalidade. Em conseqiiéncia, passo a fixa-la em R$ 2.000,00, corrigiveis a
partir desta data, com o que provejo neste tépico o apelo.”

No mesmo sentido: Mandado de Seguranga n° 70004431664, julgado em 13/12/2002, Relator ROQUE
JOAQUIM VOLKWEISS, TJ/RS, EMENTA: Mandado de Seguranca. Processo Administrativo. Pena de
Multa, Principio da Razoabilidade e da Proporcionalidade. Inobservancia dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade na aplicagdo da penalidade de multa em processo administrativo configura violagdo de
direito liquido e certo.
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Sancdo com base unicamente no faturamento mensal da empresa —
Critério que se mostra destoante da nogdo de razoabilidade, pois
completamente afastado da relacdo de proporcionalidade entre o fato
e a san¢do — Manifesto o perigo de dano, justificando a concessdo da
tutela antecipada — Recurso Provido para este fim.

EMENTA OFICIAL: Quando o ato administrativo, de
natureza sancionatoria (multa), se mostra destoante da nogdo de
razoabilidade, vidvel a tutela antecipada para suspender a inscri¢do

deste crédito na divida ativa do Estado”®.””

2

E necessario, portanto, para imposicdo de Sanc¢des Administrativas a
definicdo do que, com as devidas ressalvas, no direito concorrencial usualmente se

define por “Mercado Relevante do Produto”.

No entanto, como dito, tal critério ndo deve ser absoluto, aplicando-se
conjuntamente o dano causado e o beneficio auferido pelo infrator. Isto porque,
pode haver situacdes em que, a receita gerada por um produto seja irriséria diante
do faturamento bruto de determinada empresa e até mesmo diante do dano causado
(prejuizo a saude e seguranca dos consumidores, por exemplo). Certamente neste
caso, para imposi¢do da san¢cdo hd que se guiar, também, pelo dano causado aos

consumidores.

% Agravo de Instrumento n° 368.137-5/8-00, julgado em 5 de agosto de 2004, da relatoria do Ilmo.
Desembargador Jo Tatsumi.
7 Neste sentido ver: 1- Agravo de Instrumento n°® 378.541-0/00.
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Resta-nos, agora, verificar os aspectos procedimentais a serem seguidos para
imposicao das referidas sangdes. Vejamos, portanto, a regulamentacdo das sangdes

administrativas.

3 - Da Regulamentacao do CDC

Logo apds a edicdo do Codigo de Defesa do Consumidor, discutiu-se a
necessidade de regulamentacdo das Sancdes Administrativas, entendimento este que

7
acabou por prevalecer’”.

" Em sentido contrario se posicionou o professor José Geraldo Brito Filomeno, um dos elaboradores do
anteprojeto de Lei que deu origem ao Cédigo de Defesa do Consumidor, vejamos: “(...) Isso porque, se
analisados seus dispositivos, notadamente no dmbito administrativo (art. 55 a 60), bem como os
constitucionais que tratam da distribuicdo de competéncia legislativa, e que prevéem a tutela do consumidor,
observar-se-d, de pronto, que na verdade esses apenas sinalizaram aos diversos setores regulamentadores
da atividade produtiva (por exemplo, no ambito dos Ministérios da Agricultura, Saiide, Indiistria e Comércio
e muitos outros) no sentido de um exame da legislagdo jd existente, sobretudo no que concerne a chamada
policia administrativa e sua eventual adaptagcdo aos novos ditames do mencionado cédigo. (...) Assim sendo,
e por conseguinte, em principio a Lei n° 8.078, de 11-9-1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor) ndo
necessitaria de regulamentagdo: o que os dispositivos invocados (arts. 55 a 60) fazem, em verdade, além de
sinalizar, como visto, aos orgdos, estes sim, regulamentadores de cada setor de produgdo, distribuicdo e
consumo de produtos e servigos, no sentido de que se adequem as novas exigéncias, é elencar e sugerir
novos tipos de sangdes, mesmo porque muitos deles jd se acham consagrados em legislacdo de vigildncia
sanitdria, por exemplo”. In FILOMENO, José Geraldo Brito. Manual de direitos do consumidor, pag 129.

Entendendo que a falta de procedimento para aplicacdo de san¢do administrativa nao inviabiliza a aplicacdo
da sangdo, se prevista em lei, pois teria a Administracdo a obrigatoriedade de suprir tal lacuna, assim se
posicionou o professor Carlos Ari Sundfeld: “A inexisténcia de previsdo legal a respeito do procedimento
para a aplicagdo de sangdes administrativas, fato extremamente comum, ndo impede, seja o exercicio do
direito de defesa, seja a aplicagdo da sangdo. (...) O Direito existe para ser aplicado e a existéncia de lacuna
ndo pode impedir sua eficdcia: se o legislador descumpriu sua fun¢do de regular inteiramente a matéria,
seria um contra-senso desprezar aquilo que ele criou. Suprir lacuna adjetiva é competéncia implicita do
administrador, quando isto for necessdrio para a aplicagdo de lei substantiva. E colmatar uma lacuna, toda
doutrina o reconhece, ndo é o mesmo que legislar. (...) Em conclusdo: a falta de lei dispondo sobre o

procedimento administrativo, necessdrio a aplicagdo da sangdo prevista pelo legislador, pode a
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O Professor MARCELO SODRE”, integrante da comissdo de juristas que

elaborou o anteprojeto que originou o Cddigo de Proteciao e Defesa do Consumidor,

nos apresenta um verdadeiro testemunho, de grande valor histérico, sobre a

discussdo gerada a respeito da necessidade ou ndo de regulamentacdo do Cddigo,

vejamos:

“Com a entrada em vigor do Cédigo de Defesa do Consumidor
e a revogagdo do Decreto n° 91.469/85, o Sistema Nacional ficou na
forma descrita nos itens anteriores deste capitulo, o que ensejou, a
época, uma discussdo a respeito da necessidade de regulamentar o
Codigo de Defesa do Consumidor. Apds intimeras discussoes, houve
um consenso de que o Codigo era auto-aplicdavel, ndo necessitando de
nenhuma regulamentagdo, com excegdo da problemdtica que envolvia
a formacgdo do Sistema Nacional, bem como da aplicacdo das sancoes
administrativas. ~ Percebeu-se  claramente,  entdo, que a
regulamentagcdo do Coédigo era o instrumento oportuno para
equacionar estes dois problemas. Sou testemunha pessoal — pois a
época dirigia o PROCON de Sdo Paulo — das iniimeras dividas que
existiam sobre como deveria ser a relacdo dos procons estaduais com

o orgdo central e qual legislacdo deveria ser utilizada para

administragcdo suprir a lacuna, observando os principios constitucionais, os demais principios juridicos e a

analogia. Nada obsta, igualmente, que isto seja feito por decreto regulamentar”. In SUNDFELD, Carlos

Ari. A defesa nas sangées administrativas, pdag. 102/10.
" SODRE, Marcelo Gomes. “A Formagio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avangos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da PUC, pag. 272.
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fundamentar a aplicacdo das sancoes administrativas. Muitos
PROCON estaduais, mesmo apos a edicdo do Cédigo, continuaram a
fundamentar os autos de infracdo na Lei Delegada n° 4, por
entenderem que a falta da regulamentacdo do CDC poderia gerar a
nulidade das autuacoes. Nesta mesma época, diversas propostas de
regulamentagcdo foram apresentadas, podendo ser lembrada,
inclusive, a proposta preparada no ambito do PROCON de Sado
Paulo, e de outros Procons, que estd publicada da Revista do
Consumidor n° 10, e que foi apresentada pelo Governo de Sdo Paulo

ao Ministério da Justica.”

Desta forma, a regulamentacio se fez inicialmente por meio do Decreto n°

861/1993, que foi alvo de incansdveis criticas por parte de toda sociedade sendo,

inclusive, objeto de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, proposta pelo Governo

do Estado de Sao Paulo.

Ainda assim, para que se tenha uma idéia da dificuldade inicial para

imposi¢des de sancdes administrativas com fundamento no CDC mesmo apds a

primeira regulamentacao das sangdes administrativas com base na Lei n° 8.078/90,

bem lembra o professor BRITO FILOMENO que o Procon de Sao Paulo, imerso

em dudvidas diante da auséncia de regulamentacdo e, posteriormente, diante precéria

regulamentacgdo estabelecida pelo Decreto 861/93, criou uma equipe de fiscalizacdo

que passou a visitar estabelecimentos e a utilizar, como instrumentos bdsicos para
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imposi¢ao de Sancdes Administrativas, a Lei Delegada n® 4/62, a Portaria Super-
Sunab n° 4/94 e, posteriormente, a Portaria Super-Sunab n° 2/96*°, autuacdes estas

que, apds algum tempo, tiveram reconhecida sua validade pelo Poder J udicidrio.*'

Posteriormente, veio o Decreto n° 2.181/97 que, apesar de acabar com
inimeros problemas de seu antecessor, ainda deixou a desejar no que diz respeito a

organizagdo e sistematiza¢do do tema das sancdes administrativas.

No entanto, apesar do referido Decreto, da mesma forma que seu antecessor,
estabelecer normas gerais para aplicacdo das sancdes administrativas previstas na
Lei n° 8.078/90, muitos Estados e Municipios aplicam normas diversas para
imposi¢ao das referidas sancoes, sejam leis ou decretos estaduais € municipais, além
de portarias ou atos normativos emitidos pelo préprio 6rgdo responsavel para

imposi¢do das sancoes.

A exemplo de tais disposi¢cdes normativas podemos citar as Leis n° 9.784/99
que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal,
até mesmo Leis Estaduais que regulam os processos administrativos no ambito da
Administragdo Estadual, a exemplo das Leis n° 10.177/98 (Lei de Processo

Administrativo do Estado de Sdo Paulo); n°® 8.059, de 17 de janeiro de 2002 (Dispoe

% FILOMENO, José Geraldo Brito. Manual de direitos do consumidor, pag. 134.

$'Nos autos do Recurso de Apelacdo Civel 108.151.5/4-00 - Ribeirdo Preto, o Desembargador Moacir Perez
foi firme ao apontar em seu voto que “Legitima, portanto, a agdo do PROCON, que fiscalizou e puniu a ora
Apelante com fundamento na Lei Delegada n° 4/62, com redagdo dada pelas Leis 7784/89, 8.035/90,
8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor), c/c as Leis 8.656/93 e 8881/94. Ver Apelacao Civel n°
217.072.1/9 da Comarca de Sao Paulo, sendo Apelante Fazenda do Estado de Sdo Paulo e Apelado Casa
Bayard Esportes Ltda”.
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sobre o critério para a fixacdo das multas administrativas decorrentes das

infracoes contra o consumidor do Rio Grande do Norte; Lei Complementar n° 30,

de 26.07.2002 (dentre outras funcoes, estabelece as normas gerais do exercicio do

Poder de Policia e de Aplicagdo das Sancdes Administrativas previstas no CDC,

etc.).

Antes de nos aprofundarmos nos comentdrios aos referidos Decretos,

vejamos no quadro abaixo a constatacdo do cipoal de normas que representa a

aplicacdo de sancdes administrativas com base no Codigo de Prote¢do e Defesa do

Consumidor:
Estado Aplica o Decreto | Aplica a Lei Aplica Lei / Decreto Aplica Portarias
n° 2.181/97 Federal n° Estadual Internas do
(Estabelece 9.784/99 (Regula o Orgio
normas gerais processo
para aplicacio de| administrativo no
sancoes ambito da
Administrativas.)| Administracao
Publica Federal)
ACRE SIM NAO NAO (Existe a Lei n° NAO
1.341/00 que cria o
Sistema de Defesa do
Consumidor do Estado
do Acre - SIDCEAC;
institui o Departamento
Estadual de Protecdo e
Defesa do Consumidor -
Procon; o Conselho
Estadual de Defesa do
Consumidor -
CONDECON; institui o
Fundo Estadual de
Defesa dos Direitos
Difusos - FEDDD e da
outras providéncias. Mas
referida lei ndo trata das
sancOes administrativas.)
ALAGOAS SIM NAO NAO NAO
AMAZONAS SIM NAO NAO NAO
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Estado

Aplica o Decreto
n’ 2.181/97

(Estabelece

Aplica a Lei
Federal n°

9.784/99 (Regula o

normas gerais

Pprocesso

para aplicacio de
sancoes
Administrativas)

administrativo no
Ambito da

Administracao

Aplica Lei / Decreto
Estadual

Aplica Portarias
Internas do
internas do

Orgao

AMAPA

SIM

Publica Federal)
NAO

NAO (Existe a Lei n°
687/2002 - Institui o
Sistema Estadual de
Defesa do Consumidor,
cria o Instituto de Defesa
do Consumidor do
Estado do Amapa, o
Fundo Estadual de
Defesa do Consumidor e
o Conselho Estadual de
Defesa do Consumidor e
d4 outras providéncias,
Mas referida lei ndo trata
das sang¢des
administrativas.)

BAHIA

SIM

NAO

NAO

NAO

CEARA

SIM

NAO

NAO (Existe a Lei
Complementar 30/2002 -
Cria o Programa
Estadual de Protecdo e
Def. do Cons. - DECON,
nos termos previstos na
Constituicao do Estado
do Ceara, e estabelece as
normas gerais do
exercicio do Poder de
Policia e de Aplicacdo
das Sangdes
Administrativas
previstas na Lei n°
8.078/90, e da outras
providéncias, mas
referida lei ndo trata das
sang¢Oes administrativas.)

NAO

DISTRITO
FEDERAL

SIM

NAO

Portaria  01/2002
(Cria critérios de
aplicacdo de
multa.)

ESPIRITO
SANTO

SIM

NAO

NAO

NAO

GOIAS

SIM

NAO

NAO

ATO
NORMATIVO
1/2002. Dispoe
sobre os critérios
de fixacdo dos
valores das penas
de multa por
infracdes ao CDC,
ao Dec. 2.181/97
e a legislacdo
complementar.

94




Estado

Aplica o Decreto
n’ 2.181/97

(Estabelece

Aplica a Lei
Federal n°

9.784/99 (Regula o

normas gerais

Pprocesso

para aplicacio de
sancoes
Administrativas.)

administrativo no
Ambito da

Administracao

Aplica Lei / Decreto
Estadual

Aplica Portarias
Internas do
internas do

Orgao

MARANHAO

SIM

Publica Federal)
NAO

Decreto n.° 17.493/2000 Institui
procedimentos administrativos
referentes as infracdes contra os
direitos do consumidor.
(Regulamenta a Lei n°
8.044/03, que cria o Fundo
Estadual de Protecdo e Defesa
dos Direitos do Consumidor -
FPDC, e da outras
providéncias.)

NAO

MINAS
GERAIS

SIM

NAO

1 - Instru¢do Normativa n°
01/2003 — Da Secretaria
Executiva do Procon Estadual -
Dispée sobre os critérios de
fixagdo dos valores das penas de
multa por infracoes ao Codigo de
Defesa do Consumidor.

2 - Resolucgdo da Procuradoria de
Justica n® 49/2002 Regulamenta o
Programa Estadual de Protegdo ao
Consumidor - Procon Estadual e o
Sistema Estadual de Defesa do
Consumidor - SEDC, nos termos
previstos na Constituicdo do
Estado de Minas Gerais, na Lei
Complementar Estadual n® 34/94
e na Lei Complementar Estadual
n° 61/01, e estabelece as normas
gerais do exercicio do poder de
policia e de aplicac@o das san¢des
administrativas previstas na Lei n°
8.078, de 11 de setembro de 1990,
e da outras providéncias.

MATO
GROSSO DO
SUL

SIM

Lei Estadual n® 1.627/95 - Cria
o Sistema Estadual de Defesa

SIM

do Consumidor - SEDC, e dd

outras
providéncias.

1990 e d4 outras
providéncias.

Decreto
Estadual n°® 8415/95 - Dispde,
com fundamento no inciso X do
art. 16, art. 18 e art. 21 da Lei
Estadual n°. 1.627, de 24 de
novembro de 1995, sobre as
normas gerais de aplicacdo das
sangdes administrativas
previstas na Lei Federal n°.
8.078, de 11 de setembro de

MATO
GROSSO

SIM

NAO

NAO

NAO
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Estado Aplica o Decreto | Aplica a Lei Aplica Lei / Decreto Aplica Portarias
n® 2.181/97 Federal n° Estadual Internas do
(Estabelece 9.784/99 (Regula o Orgio
normas gerais processo
para aplicacio de| administrativo no
sancoes ambito da
Administrativas.)| Administracao
Publica Federal)
PARAIBA SIM NAO NAO NAO
PERNAMBUCO | SIM NAO NAO NAO
PIAUI SIM NAO Lei Complementar n° 1 - Ato Normativo Procon
036/2003, de 09 de 02/2004 Dispde sobre o
janeiro de 2004 - controle das multas
Regulamenta o Sistema | aplicadas pelo Procon
Estadual de Defesa do 2 - Ato Normativo Procon
Consumidor — SEDC e | 05/2004 Dispde sobre os
transforma o Servico de | elementos constitutivos da
Defesa Comunitaria — Reclamacio e critérios
DECOM/MP em para a instauragdo de
Programa de Protecdo e | procedimento
Defesa do Consumidor | administrativo no ambito
do Ministério Publico das atribui¢des do
do Estado do Piaui — Programa de Protecdo e
Procon/MP-PI, Defesa do Consumidor —
modifica os artigos 7°, Procon.
inciso I, 53, 54 ¢ 88 da 3 - Ato Normativo Procon
Lei Complementar 07/2004. Dispde sobre o
Estadual 12/93, e critério de fixacdo dos
estabelece normas valores das penas de
gerais do exercicio do multa por infragdo a Lei
Poder de Policia e de n°® 8.078/90 e demais
Aplicacdo das Sangdes | normas de defesa do
Administrativas consumidor. Revoga, por
previstas na Lei n° completo, o Ato
8.078,de 11 de Normativo Procon n°®
setembro de 1990, e da | 006/2004.
outras providéncias.
PARANA SIM NAO NAO Resolugdo n® 064/98- Aprovar a
Instrucdo Normativa para os
Procedimentos ~ Administrativos
da Coordenadoria Estadual de
Protecdo e Defesa do Consumidor
- Procon/PR aprovada pela
Resolucdo 49/96, na forma do
Anexo que integra a presente
Resolucio.
RIO DE SIM NAO Lei n° 3906, de 25 de julho de 2002. | NAO
JANEIRO Disciplina a forma de fixa¢do do

valor das multas adm. previstas no
CDC.

Decreto Estadual n°® 35.686/04.
Dispde sobre a organizagdo do
Sistema Estadual de Defesa do
Consumidor — SEDC, estabelece as
normas gerais das relacdes de
consumo, de aplicacdo das sangdes
adm. previstas na Lei Federal n°
8.078/90, e da outras providéncias.
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Estado Aplica o Decreto | Aplica a Lei Aplica Lei / Decreto Aplica Portarias
n° 2.181/97 Federal n° Estadual Internas do
(Estabelece 9.784/99 (Regula o Orgao
normas gerais processo
para aplicacdo de| administrativo no
sancoes ambito da
Administrativas.)| Administracao
Publica Federal)
RONDONIA [ SIM NAO NAO NAO
RORAIMA SIM NAO NAO NAO
RIO GRANDE | SIM SIM Lei n® 10.913 de 03 De janeiro de NAO
DO SUL 1997. Institui o Sistema Estadual de
Defesa do Consumidor, e cria o
Fundo Estadual de Defesa do
Consumidor e o Conselho Estadual
de Defesa do Consumidor e da
outras providgncias
Decreto n° 38.864, DE 09 de
setembro de 1998. Regulamenta o
Sistema Estadual de Defesa do
Consumidor instituido pela Lei n°
10.913, de 03 de janeiro de 1997, e
da outras providéncias.
SANTA SIM NAO NAO Portaria n. ° 026,
CATARINA de 13/03/2002.
Dispde sobre
imposigdo e
graduagdo de
penas
administrativas
nas infracdes das
normas de defesa
do Consumidor.
SERGIPE SIM NAO NAO NAO
SAO PAULO NAO NAO Lei 10.177 1 - Portaria
Normativa
Procon n.° 23, de
06 de outubro de
2005 - Dispoe
sobre os critérios
de fixacdo dos
valores das penas
de multa nas
infragcoes ao
Cédigo de Defesa
do Consumidor e
dd outras
providéncias.
TOCANTINS SIM NAO NAO Instrucdo
Normativa
01/2004 (Fixacao
de Valores das
Multas.)

97




Diante da constatacdo da multiplicidade de sistematizacdo dos processos e
procedimentos para imposi¢ao de sancdes administrativas com base no Codigo de
Protecdo e Defesa do Consumidor, questionamos se tal fato deve ser entendido
como uma situacdo sadia para aplicacdo pontual (regional) das sangdes
administrativas com fundamento no CDC ou mesmo se tal situagdo € irrazodvel,
prejudicial ao desenvolvimento e fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa do

Consumidor.

Nossa opinido € que tal fato ndo apresenta nenhum aspecto positivo para o

fortalecimento do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. Podemos, inclusive,

pontuar alguns aspectos negativos gerados por tal situagdo:

I - Dificuldade para uma atuacdo conjunta por parte de todos os 6rgdos de

protecao e defesa do consumidor;

II — TIrrazoabilidade e desproporcionalidade na imposicdo de sancdes

administrativas pelo mesmo fato, mas aplicada por 6rgaos diversos;

Il — Impossibilidade de uniformizacio de conduta positiva pelos

fornecedores que oferecem produtos e servigos em todo territério nacional, etc.
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O Ideal, diante desta auséncia de procedimentos e critérios uniformes para
aplicacdo de Sancdes Administrativas, seria a ado¢do de uma lei federal, que
estabelecesse 0s aspectos processuais e critérios de dosimetria de pena para as
sancOes administrativas aplicadas com base no Cdédigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor. Enquanto isso ndo ocorrer teremos uma convivéncia obrigatoria com

essa multiplicidade de regulamentagdes.

Vejamos, entdo, os principais aspectos de tais decretos.

3.1 — O Decreto n° 861/1993

A primeira tentativa de regulamentacdo das San¢des Administrativas foi o
Decreto n° 861, editado pelo Governo Federal em 13/07/1993, que dispunha sobre a
Organizacao do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor e estabelecia normas

gerais de aplicacdo das san¢Oes administrativas e dava outras providéncias.

Esta tentativa de regulamentacdo foi totalmente rechacada por diversos
setores da sociedade tendo, inclusive, o Forum Nacional dos Secretdrios de Estado
da Justica e da Cidadania, reunido em marco de 1993 no Cear4, deliberado em carta

aberta  para  “manifestar  discorddncia  substancial, pela  discutivel
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constitucionalidade do projeto com o qual se pretende regulamentar por decreto o
Codigo de Defesa do Consumidor” e “reivindicar que este Forum seja ouvido na

elaboragdo do texto legal que regulamentard o referido Co’a’igo”.82

Em apertada sintese, essas eram algumas criticas tecidas contra referido
decreto: a) ndo priorizou as condutas mais problematicas para atuacdo dos 6rgaos de
defesa do consumidor; b) ndo definiu com clareza e precisdo os tipos
administrativos sujeitos a aplicacdo de sanc¢des, ficando tipos demais genéricos; ¢)
repetiu as condutas indesejadas descritas no CDC; d) criou um Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor burocrético; €) criou de novos tipos de praticas nao previstos
no CDC e) afrontou o cardter de autonomia politica dos Estados e Municipios —

viola¢do do principio federativo; f) ultrapassou limites de poder regulamentar.83

Tamanho os equivocos do referido decreto que o Governo do Estado de Sao
Paulo a época ajuizou a Acdo Indireta de Constitucionalidade contra referido
dispositivo legal, acdo esta que sequer foi conhecida sob o argumento de que as
questdes reclamadas caracterizariam eventual crise de legalidade e ndo de

. . . . e g eqe N - . . 4
inconstitucionalidade a viabilizar a utilizacdo da via processual eleita.®

%2 SODRE, Marcelo Gomes. Criticas ao Decreto Federal 861, que Regulamentou o CDC e Apresentacio de
Propostas Para sua Altera¢do. Sao Paulo: Revista de Direito do Consumidor n® 10, RT , 1994, pag. 28.

% Sobre este tema ler: SODRE, Marcelo Gomes. Criticas ao Decreto Federal 861, que Regulamentou o CDC
e Apresentacdo de Propostas Para sua Alteracido. Sdo Paulo: Revista de Direito do Consumidor n° 10 , RT ,
1994. SILVA NETO, Marcelino R. A Regulamentac@o das Sangdes Administrativas no Cédigo de Defesa do
Consumidor. Sdo Paulo: Revista de Direito do Consumidor n° 9 , RT , 1994.

¥ ADI 996 MC / DF - DISTRITO FEDERAL Julgamento: 11/03/1994. Orgdo Julgador: TRIBUNAL
PLENO Publica¢do: DJ DATA-06-05-94 PP-10468 EMENT VOL-01743-02 PP-00221
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Sob o aspecto das San¢des Administrativas, referido Decreto impunha que

toda e qualquer imposi¢cao de San¢do Administrativa tivesse o seguinte trajeto:

1 — O 6rgao de protecdo e defesa do consumidor do Municipio onde ocorreu
o fato gerador da infracdo €, necessariamente, 6rgdo que instruird o processo,
independente de quem tenha emitido o Auto de Infragdo logo, o 6rgdao que emitir o
Auto de Infracdo o encaminhard ao 6rgao de protecdo e defesa do consumidor do

Municipio onde ocorreu o fato gerador (artigos 35 e 36).

2 — Ao 6rgdo preparador incumbird a decisdo acerca do Auto de infragdo,

recusando-o ou julgando-o procedente (arts. 37 e 44);

3 — Das decisdes do 6rgao preparador caberd recurso ao 6rgao de protecao e
defesa do consumidor Estadual (caso o O6rgdo preparador seja municipal) ou ao

DPDC (caso o 6rgdo preparador seja Estadual);

EME NT A: ADIN - SISTEMA NACIONAL DE DEFESA DO CONSUMIDOR (SNDC) - DECRETO
FEDERAL N. 861/93 - CONFLITO DE LEGALIDADE - LIMITES DO PODER REGULAMENTAR -
ACAO DIRETA NAO CONHECIDA. - Se a interpretacio administrativa da lei, que vier a consubstanciar-se
em decreto executivo, divergir do sentido e do conteddo da norma legal que o ato secunddrio pretendeu
regulamentar, quer porque tenha este se projetado ultra legem, quer porque tenha permanecido contra legem,
quer, ainda, porque tenha investido contra legem, a questdo caracterizard, sempre, tipica crise de legalidade, e
ndo de inconstitucionalidade, a inviabilizar, em conseqiiéncia, a utilizacdo do mecanismo processual da
fiscalizagdo normativa abstrata. - O eventual extravasamento, pelo ato regulamentar, dos limites a que
materialmente deve estar adstrito poderd configurar insubordinacdo executiva aos comandos da lei. Mesmo
que, a partir desse vicio juridico, se possa vislumbrar, num desdobramento ulterior, uma potencial violagdo
da Carta Magna, ainda assim estar-se-4 em face de uma situacéo de inconstitucionalidade reflexa ou obliqua,
cuja apreciag¢do ndo se revela possivel em sede jurisdicional concentrada.
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4 — Das decisdoes de primeira instancia Administrativa caberd recurso ao
DPDC (caso o primeiro 6rgao de recurso administrativo seja Estadual) ou ao Titular

da Secretaria de Direito Econdmico (caso a primeira instancia administrativa tenha

sido o DPDC);

5 — Por fim sendo julgada procedente a impugnacio, ou quando acolhidos os

recursos, a autoridade “a quo” recorrerd, de oficio, a autoridade “ad quem”.

Como se pode verificar, criou-se um procedimento inexeqiiivel, impraticdvel
e totalmente ineficaz no que diz respeito a aplicacdo das san¢des administrativas

com base no Cédigo de Defesa do Consumidor.

Referido Decreto, todavia, veio a ser revogado em 1997, através do Decreto
n° 2.181 de 20 de marco, que também dispOs sobre a organizacdo do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor e estabeleceu as normas gerais das sancoes

administrativas previstas no CDC.

2.2 — O Decreto n° 2.178/1990

O referido Decreto, como dito, tem a mesma finalidade do seu antecessor

(Decreto 861/93), qual seja, Organizar o Sistema Nacional de Defesa do
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Consumidor - SNDC, estabelecer normas de aplicagcdo de san¢oes administrativas

e da outras providéncias.

Todavia, apesar de ainda deixar a desejar no que diz respeito a organizagao e
sistematizacdo das sancoes administrativas e inclusive do préprio SNDC, acabou
com uma série de equivocos do decreto anterior, notadamente em relacdo ao seu
funcionamento, no processo administrativo, como instincia recursal das decisdes
proferidas pelos 6rgdos Estaduais ou Municipais, situagcdo esta, como lembrada no

topico anterior, que se demonstrou inexeqiiivel.

Referido Decreto € composto de 7 capitulos que tratam dos seguintes temas:
I - Sistema Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC; II - Competéncia dos
Orgdos do SNDC; III - Da Fiscalizagdo, das Praticas Infrativas e das Penalidades
Administrativas; IV - Da Destinacdo da Multa e da Administracao dos Recursos; V
- Do Processo Administrativo; VI - Do Elenco de Clausulas Abusivas e do Cadastro

de Fornecedores; VII - Das Disposi¢des Gerais.

Estes mesmos capitulos se dividem em outras 14 secdes que tratam da
Fiscalizacdo; Das Préticas Infrativas; Das Penalidades Administrativas; Das
Disposi¢coes Gerais do Processo Administrativo; Instauracdo do Processo
Administrativo, Reclamacdo; Autos de Infracdo, Autos de Apreensdo; Da

Notificagdo; Da Impugnacdo e do Julgamento do Processo Administrativo; Dos
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Recursos Administrativos; Das Nulidades no processo administrativo; Da Inscri¢dao

na Divida Ativa e Do Elenco de Clausulas Abusivas.

Pela leitura dos indmeros capitulos e secdes que compde referido Decreto
2.181/97, facil constatar que o objetivo principal de sua regulamentacdo foi
disciplinar o tema das san¢Oes administrativas, afora os artigos que tratam sobre o
cadastro nacional dos fornecedores e a criacdo do elenco complementar do rol de

cldusulas abusivas de que trata o artigo 51 do Cdédigo de Defesa do Consumidor.

Apesar do esforco e da significativa melhora no que diz respeito ao Decreto
861/93, as disposicoes do Decreto 2.181/97, especificamente no tema das sancdes
administrativas, merecem algumas reflexdes, inclusive a respeito da legalidade e

constitucionalidade de algumas de suas disposi¢des. Vejamos algumas situagdes:

Orgdos ou entidades integrantes do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor — SNDC. De acordo com o artigo 2° do referido Decreto, integral o
SNDC a Secretaria de Direito Economico do Ministério da Justica (SDE), por meio
do seu Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor (DPDC), e os demais
orgdos federais, estaduais, do Distrito Federal, municipais e as entidades civis de

defesa do consumidor.
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Trata-se, como visto, de uma conceitua¢ao absolutamente genérica, nao se
permitindo concluir quem efetivamente pertence ou ndo ao SNDC. Duas poderiam
ser as conclusdes a respeito desta defini¢do: uma em sentido /ato e outra em sentido

stricto.

De acordo com a primeira idéia — sentido lato — integraria o SNDC todos os
orgdos ou entidades que direta ou indiretamente tivessem por objetivo a tutela dos
interesses dos consumidores como, por exemplo, a atuacdo de uma agéncia
reguladora que mesmo tendo por objetivo imediato a regulacdo de um mercado
especifico, acaba, ainda que indiretamente, beneficiando o consumidor com a busca

de um mercado eficiente com produtos e servicos melhores a um preco mais baixo.

Uma segunda idéia seria considerar integrantes do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor aqueles 6rgdos ou entidades que Diretamente tenham por
objetivo a tutela dos interesses dos consumidores, como o faz os Procons e algumas

associacoes de defesa do consumidor.

Nenhuma das classificacdes acima pode ser tachada de incorreta, mas sim
util ao interesse que se pretenderd dar a classificacdo dos 6rgdos ou entidades que
venham a integrar o SNDC. Como nosso interesse estd voltado a aplicacdo de
sancOes administrativas, adotamos o conceito mais restritivo. De qualquer forma,
trataremos especificamente no capitulo seguinte sobre este tema, expondo com

maior detalhe os fundamentos de nossa posicao.
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Fiscalizacao. De acordo com o Capitulo III, se¢do I do Decreto 2.181/97, a
fiscalizacao pela Administracdo do cumprimento das normas do Cddigo de Defesa
do Consumidor serd exercida em todo o territério nacional pela Secretaria de
Direito Econdmico do Ministério Justi¢ca, por meio do DPDC, pelos 6rgaos federais
integrantes do SNDC, pelos 6rgdos conveniados com a Secretaria e pelos 6rgaos de
protecdo e defesa do consumidor criados pelos Estados, Distrito Federal e

Municipios, em suas respectivas dreas de atuacdo e competéncia.

Tal determinacdo, ao encontro do que ja preceituava o artigo 55 do Cdédigo
de Protecdo e Defesa do Consumidor amparado pelo artigo 24, incisos I, V e VIII da
Constituicdo Federal, ratifica a idéia de autonomia na fiscalizacdo e aplicacido de
sancOes administrativas pelos diferentes 6rgdos integrantes do Sistema Nacional de

Defesa do Consumidor.

Ressalte-se, todavia, a possibilidade de avocatéria prevista no artigo 16 do
Decreto. De acordo com referido artigo, nos casos de processos administrativos
tramitando em mais de um Estado, que envolvam interesses difusos ou coletivos, o
Departamento Nacional de Protecdo e Defesa do Consumidor — DPDC/MJ podera
avoca-los, ouvida a Comissao Nacional Permanente de Defesa do Consumidor, bem

como as autoridades maximas dos sistemas estaduais.®

% Em contato com o atual Coordenaciio-Geral de Assuntos Juridicos do Departamento Nacional de
Protecio e Defesa Cldudio Peret Dias
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Das Praticas Infrativas. Os artigos 12 e 13 do Decreto 2.181/97
exemplificam em mais de 30 incisos inumeras condutas classificadas como
g . . . - .. . . o
praticas infrativas” sujeitas a sanc¢do administrativa. A titulo exemplificativo
vejamos apenas os dois primeiros incisos do artigo 12: “I - condicionar o
fornecimento de produto ou servigo ao fornecimento de outro produto ou servigo,
bem como, sem justa causa, a limites quantitativos; Il - recusar atendimento as
demandas dos consumidores na exata medida de sua disponibilidade de estoque e,

ainda, de conformidade com os usos e costumes”.

Vemos, ainda, nos artigos 20, 21 e 22 intimeras outras descri¢does de atos
tipicos sujeitos a multa administrativa, esmerando-se o decreto ao descrever

indmeras condutas infrativas.

Conforme detalharemos mais a frente, ao tratarmos dos principios do ato
administrativo sancionador, ndo poderia o Decreto tipificar qualquer conduta como
praticas. Isso porque, um dos principios basilares ndo apenas do Direito
Administrativo Sancionador, mas de qualquer area do direito é a Legalidade, tal
como expressamente dispde o artigo 5 °, II da Constituicdo Federal de 1988
(“Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei”), norma cujo conteido existe em praticamente todas as constituicoes

brasileiras.
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Felizmente a quase totalidade das condutas tipificadas como ilicitas no
referido Decreto estdo dispostas no Codigo de Defesa do Consumidor, Lei Federal
8.078/90 o que permite a imposi¢do de san¢cdes administrativas ndo com base nas

condutas apresentadas no Decreto, mas sim aquelas pré-determinadas em lei.

No mesmo sentido estio as Penalidades Administrativas, tratadas
especificamente no artigo 18 do Decreto 2.181/97. De acordo com referido artigo, a
inobservancia das normas contidas no CDC, e das demais normas de defesa do
consumidor constituird pratica infrativa e sujeitard o fornecedor as seguintes
penalidades: I - multa; II - apreensdo do produto; III -inutilizagdo do produto; IV -
cassacao do registro do produto junto ao 6rgdo competente; V - proibicdo de
fabricacao do produto; VI - suspensio de fornecimento de produtos ou servigos; VII
- suspensao tempordria de atividade; VIII - revogagdo de concessdao ou permissao de
uso; IX - cassacdo de licenga do estabelecimento ou de atividade; X - interdi¢ao,
total ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade; XI - intervengdo
administrativa; XII - imposicdo de contrapropaganda. Referidas san¢des poderdo ser
ser aplicadas isolada ou cumulativamente, inclusive de forma cautelar, antecedente
ou incidente no processo administrativo, sem prejuizo das de natureza civel, penal e

das definidas em normas especificas:

108



Os artigos 24, 25, 26, 27 e 28 disciplinam, ainda, os critérios de dosimetria
da pena de multa, estabelecendo as circunstancias agravantes e atenuantes de cada

pratica infrativa.

Mais uma vez o Decreto repete os termos do Cdédigo de Defesa do
Consumidor, eminentemente do artigo 56. Da mesma forma como dissemos no
tema das penalidades, ndo poderia o Decreto, sob pena de violagdo do principio da
legalidade, dispor sobre as possiveis penalidades em caso de descumprimento de

normas legais, fato este reservado a esfera legal.

Vemos um desperdicio de esforcos no Decreto 2.181/97, que apenas cuidou
de repetir disposicoes ja existentes em lei e que ndo poderiam ser objetos de
regulamentacdo por Decreto. Melhor seria se os esfor¢os tivessem sido todos

dirigidos a formatacdo de um Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

Destinacio da Multa e administracao dos Recursos. Talvez seja esse um

ponto de acerto do Decreto 2.181/97.

De acordo com o artigo 29 do Decreto, a multa de que trata o inciso I do
artigo 56 e "caput" do artigo 57 do CDC, revertera para o Fundo pertinente a pessoa
juridica de direito publico que impuser a san¢do, gerido pelo respectivo Conselho

Gestor.
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Portanto, cada Estado ou Municipio pode ter seu respectivo Fundo de
Direitos Difusos, sendo que na auséncia de Fundos Municipais, por exemplo, os
recursos serdo depositados no Fundo do respectivo Estado e, faltando este, no

Fundo Federal, conforme dispde o artigo 31 do Decreto 2.181/97.

Os recursos dos respectivos fundos deverdo ser utilizados para o
financiamento de projetos relacionados com os objetivos da Politica Nacional de
Relagdes de Consumo, para a modernizacdo administrativa dos 6rgdos publicos de
defesa do consumidor, para recuperacdo de bens lesados; promoc¢do de eventos
educativos e cientificos além da edicdo de material informativo especificamente

relacionado com a natureza das infra¢des ou danos causados.

Do Processo Administrativo. Os artigos 33, 39 a 54 do Decreto tratam do
Processo Administrativo, discriminando os procedimentos para sua instauracdo pela
Autoridade competente, notificacdo ao infrator, prazo para impugnagdo e
interposi¢do de recursos administrativos, além de critérios para nulidade até a

inscricdo de eventual condenacdo em divida ativa.

No entanto, vimos no inicio deste tépico a multiplicidade de normas que
pretendem regulamentar at€é mesmo o processo administrativo para aplicacdo das
san¢Oes administrativas com base no Codigo de Defesa do Consumidor, a exemplo

da Lei do Estado de Sao Paulo n° 10.177, de 30 de dezembro de 1998, que regula o
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processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Estadual, e a Lei n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da

Administragdo Publica Federal.

Como, entdo, compatibilizar a aplicacdo das referidas leis de processo
administrativo com o Decreto n° 2.181/97 que estabeleceu normas gerais de
aplicacdo das sancdes administrativas previstas no Codigo de Defesa do
Consumidor? O Procon/SP, por exemplo, estaria adstrito a qual norma: Lei
Estadual, Lei Federal ou Decreto? E o Departamento Nacional de Protecdo e Defesa
do Consumidor, pertencente a estrutura administrativa do Ministério da Justica e
Coordenador do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, qual norma

processual devera utilizar para aplicacdo de san¢des administrativas?

Antes de concluirmos, precisamos lembrar que o Cddigo de Defesa do
Consumidor ndo tratou do processo administrativo para aplicacdo das sancoes
administrativas tratadas nos artigos 55 a 60, limitando-se a exigir a realizacdo de um
procedimento administrativo, obedecendo-se o principio constitucional da ampla

defesa.

Nem tampouco hd no Cdédigo de Defesa do Consumidor dispositivo

determinando ou conferindo ao Poder Executivo Federal competéncia para edi¢do

de Decreto para regulamentar o processo administrativo para aplicacdo das sanc¢des.
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Portanto, como bem afirma o professor SUNDFELD®, “ndo existe regime
processual administrativo de “direito do consumidor” com nivel ou base legal
autonoma que possa excluir a aplicagdo de regras gerais a respeito do processo

administrativo de ambito estadual” que também incluiria o Federal.

Portanto, cabe ao Procon /SP, como ao Departamento Nacional de Protecdo e
Defesa do Consumidor, além dos demais 6rgaos da administracdo publica Estadual
ou Municipal que tutelam os interesses dos consumidores (Procons, SEDECONS,
etc.), aplicar as respectivas leis que regulam processos administrativos sempre que
instaurarem, dirigirem e decidirem em processos administrativos, inclusive os

sancionatorios, nao prevalecendo o Decreto n° 2.181/97 sobre referidas normas.

No entanto, o fato de o Decreto n° 2.181/97 ndo prevalecer sobre as normas
de processo administrativo, ndo significa que ndo possa haver compatibilizacdo

entre essas normas naquilo em que o Decreto ndo contrapuser aos termos da Lei.

Neste sentido, o professor SUNDFELD se posicionou com a habitual clareza

e particular senso pratico:

86 SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e Procedimento Administrativo no Brasil. As Leis de Processo
Administrativo, pdg 23.
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“O Decreto Federal n. 2.181, de 20.03.97, regulamentando o
CDC, estampou, em seus arts. 33 a 55, algumas normas a respeito do
processo sancinatorio destinado a aplicacdo das sangdes previstas no
Codigo. Esse Decreto foi editado pelo Presidente da Repiiblica no uso
de sua competéncia constitucional genérica para regulamentar leis
federais, visando a sua fiel aplicacdo (CF, art. 84, 1V). A Fundag¢do
Procon de Sdo Paulo, pode observd-lo, ao realizar processos para
aplicar o CDC, sem, no entanto, ficar desonerada do dever de dar
cumprimento a Lei Paulista de Processo Administrativo. Alids,
cotejando esta com o Regulamento do CDC, ndo se vislumbra maior
contradicdo entre eles, os quais podem ser aplicados harmoénica e
conjuntamente; pode-se inclusive dizer que, em geral, o Decreto e a
Lei sdo complementares, ndo antagonicos. Basta ao aplicador utilizar
regras prdticas de compatibilizacdo, perfeitamente conhecidas na

cA e e . 87
experiéncia juridica.”

Desta forma, com relagdo aos requisitos do auto de infracdo e apreensdo e
termo de depdsito, por exemplo, devem ser observadas as disposi¢cdes dos artigos 35
a 38 do Decreto n° 2.181/97, ja que inexiste dispositivo correspondente na norma

Federal ou Estadual.

87 SUNDFELD, Carlos Ari. Processo e Procedimento Administrativo no Brasil. As Leis de Processo
Administrativo, pdg 24/25.
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No entanto, naquilo que houver contradi¢ao entre a Lei e o Decreto deve-se
aplicar a Lei. No caso da Lei Paulista, por exemplo, o prazo para defesa do acusado
e para recurso € de 15 dias, mais generoso do que prevé o Decreto e a propria Lei
Federal que outorgam 10 dias para tais atos. Portanto, no caso das sancgdes
administrativas levadas a termo pelo Procon/SP e demais 6rgdos competentes no
Estado de Sao Paulo, as regras da lei Estadual de Processo Administrativo deve

prevalecer.
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CAPITULO III - PRINCIPIOS DO ATO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO

NO CODIGO DE PROTECAO E DEFESA DO CONSUMIDOR

ITILI.1 - Aspectos Gerais

A vontade do Administrador ou daquele que impde determinada sangao
administrativa, diferentemente do que acontecia no Estado Absoluto onde o
soberano utilizava e impunha normas sancionadoras como mero instrumento
politico, aplicando-as de acordo com sua vontade (“the king can do no wrong”)
deve obedecer determinadas regras e principios impostos pelo atual Estado de

Direito em que vivemos.

Desta forma, necessario que facamos no ambito do estudo das Sancdes
Administrativas, ainda que especificamente tratadas no Coédigo de Protecdo e
Defesa do Consumidor, consideracdes acerca de principios e pressupostos do

Direito Administrativo Sancionador.

S3o inumeros os principios que deve observar o aplicador da Sancgao

Administrativa, mas preferimos destacar os que julgamos mais relevantes, ja que

muitos decorrem dos que elegemos: a) Legalidade, b) tipicidade; c) interesse social.
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Afora tais principios encontramos discussdes acerca da necessidade de culpa
e da pessoalidade para imposi¢cdo de san¢des administrativas, motivo pelo qual

também analisaremos tal questdo neste capitulo.

Nao temos duavida em afirmar que ausente ou desrespeitada qualquer uma das
normas ou principios mencionados, o ato administrativo sancionador padecera de

vicio extrinseco a sua formagdo, devendo ser considerado nulo de pleno direito.

Vejamos os aspectos mais relevantes das normas e principios acima

indicados:

2 - Principio da Legalidade

Um dos Principios basilares do Direito Sancionador € a legalidade, tal como
expressamente dispoe o artigo 5 °, II da Constituicdo Federal de 1988 (“Ninguém
serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”),

. , . . e~ . 38
norma cujo contetido existe em praticamente todas as constituicdes brasileiras™ .

% Constituicdo de 1824, artigo 179, XI — Ninguem sera sentenciado, sendo pela Autoridade competente, por
virtude de Lei anterior, e na férma por ella prescripta. / Constitui¢do de 1891, artigo 72, § 1° — Ninguém pode
ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. / Constituicao de 1934, artigo
113, 2 — Ninguém serd obrigado a fazer, ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei. /
Constituicdo de 1946, artigo 141, § 2° — Ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei. / Constitui¢do de 1967, artigo 150 § 2° — Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. A excecdo estd na Carta de 1937.
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Tal principio, obviamente, estd umbilicalmente ligado ao Estado de Direito
sob o qual vivemos, verdadeira contraposi¢do aos ilimitados poderes antes
conferidos aos monarcas. Na visao de CANOTILHO, o Estado der Direito tem os
seguintes sub-principios: i) principio da legalidade da Administrag¢do; ii) principio
da seguranca juridica; ii1) principio da proibicdo do excesso; iv) principio da

protecio juridica e das garantias processuais.®’

A idéia que fundamenta o principio, fonte de tantos outros como o da
Tipicidade, que trataremos a seguir, além da irretroatividade de normas
sancionadoras, etc., ¢ a da seguranca juridica. Todo cidaddo deve saber os limites
que margeiam sua vida em sociedade para que possa se comportar de acordo com as
normas estabelecidas, inclusive exigindo e temendo as puni¢des decorrentes da ndo

obediéncia as normas.

Cronologicamente, a primeira manifestacdo da legalidade foi a exigéncia de
norma anterior ao fato para ensejar a tipificacdo delituosa e, conseqiientemente, a
san¢do (lex previa). A i1déia de tipificacdo (lex certa), sendo esta uma segunda
manifestacdo do principio da legalidade, dispde que as infragdes e suas respectivas
san¢Oes, além de estarem previamente estipuladas devem descrever com precisdao
qual o comportamento exigido pela norma e as conseqiiéncias do seu

descumprimento. Detalharemos mais adiante este conceito.”

% CANOTILHO, Gomes. Direito Constitucional. 3 ed. Coimbra: Almedina 1999, pag. 251/272.
* Interessante sentenca proferida pelo Tribunal Constitucional Espanhol (STC 61/1990, de 29 de marco)
sobre o principio da legalidade: “Dicho principio comprende una doble garantia: la primera, de orden

material 'y alcance absoluto, tanto referida al dmbito estrictamente penal como al de las sanciones
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No que interessa ao nosso trabalho, estudaremos duas vias do principio da
Legalidade: a) decorrente do artigo 5°, II, segundo o qual ninguém € obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei — neste caso
estudaremos sobretudo os comportamentos que os fornecedores estdo obrigados a

realizar ou deixar de fazé-lo e b) decorrente do artigo 37 da Constitui¢do Federal.

Isso porque, a legalidade nos atos da Administragdo Publica ndo se confunde
com a simples idéia de submiss@do a uma ordem juridica, esta sim uma idéia
caracteristica de um Estado Democratico de Direito. Como veremos adiante, o
principio da legalidade, voltado aos atos da Administragdo Publica, exige prévia e
expressa cominacdo legal, sendo indevido qualquer comportamento no siléncio da

lei. Neste sentido estd o Art. 37 da Constitui¢ao Federal de 1988.

Segundo BANDEIRA DE MELLO “é a traducdo juridica de um propdsito

politico: o de submeter os exercentes do poder em concreto — o administrativo — a

: . . 91 92
um quadro normativo que embargue favoritismos, perseguicoes ou desmandos”.

administrativas, refleja la especial trascendencia Del principio de seguridad juridica en dichos campos
limitativos y supone la imperiosa necesidad de predeterminacion normativa de las conductas infractoras 'y de
las sanciones correspondientes, es decir, la existencia de preceptos juridicos (lex previa) que permitan
predecir com. suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas y se sepa a qué atenerse en cuanto a
la aneja responsabilidad y a la eventual sancion; la segunda, de cardcter formal, relativa a la exigencia y
existencia de una norma de adecuado rango 'y que este Tribunal ha identificado como ley en sentido formal.”
°' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2000, pag 71.

%2 Esta é também a visdo de ENTERRIA, segundo o qual a atividade administrativa sempre representaria o
exercicio de deveres ou obrigacdes previamente estabelecidos por lei. “Sin una atribucion legal previa de

potestades la Administracion no puede actuar, simplemente. Curso de derecho administrativo, vol.I, p. 433.
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Esta é também ¢é a afirmacio de QUEIRO, que desenhou com felicidade a
amplitude do principio da legalidade, dizendo ser a atividade da Administragcdo

Publica a “longa manus do legislador” 93

A Administracdo, portanto, ndo podera realizar nenhum ato, inclusive a
imposicdo de sancOes, sem expressa cominacdo legal que lhe permita exigir
comportamento diferente daquele praticado pelo Administrado. A administragdo
ndo pode fazer o que a lei ndo determina. Dai a célebre passagem de HELY LOPES
MEYRELES: “enquanto na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei

~ ., - P . . : . 4 9495
ndo proibe, na administracdo publica so é permitido fazer o que a lei autoriza’.

Ao contrario do que aparenta num primeiro momento, tratar do principio da
legalidade no ambito do Direito Administrativo Sancionador € tarefa complexa e
implica analisar obrigatoriamente em trés vias, vejamos: a) existéncia de prévia
disposicao legal obrigando ou proibindo determinada conduta; b) existéncia de
disposicdo legal que obriga determinada Autoridade impor uma Sancdo
Administrativa e c) existéncia de disposicdo legal estabelecendo o procedimento
através do qual serd imposta a sancdo administrativa e em quais padrdes

quantitativos e qualitativos.

% QUEIRO, Afonso Rodrigues. Estudos de Direito Administrativo, Coimbra, Atlantida, 1968, p.9.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 21° ed. . Sdo Paulo: Malheiros, 1999, pdg
82.

% QOu nas palavras de Michel Stassinopoulos: “a lei ndo é apenas o limite do ato administrativo, mas sua
condicdo e sua base. Em um Estado de Direito, a Administracdo ndo se encontra apenas na sua
impossibilidade de agir contra legem ou praeter legem, mas é obrigado a agir sempre secundum legem”.
STASSUBIOIYKISM Michel. Traité des Actes Administratifs.Paris, LGDJ, 1973, pag 69, apud
SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, pag 30.
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Vejamos o principio da legalidade voltado as sangdes administrativas no

Cdodigo de Protecao e Defesa do Consumidor:

2.1 - As Disposicoes do Codigo de Defesa do Consumidor

Tratar deste topico seria tarefa razoavelmente tranqiiila se nio fosse a
existéncia de inumeras cldusulas gerais e conceitos legais indeterminados no
Cédigo de Defesa do Consumidor além, € claro, da necessdria complementariedade

com leis setoriais que ndo o Cdodigo de Defesa do Consumidor.

Podemos dizer genericamente que todos os fornecedores, assim entendidos
para efeitos de aplicacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor, todas as pessoas
fisicas ou juridicas, publica ou privada, nacional ou estrangeira, além de entes
despersonalizados que desenvolvem atividade de producdo, montagem, criagdo,
construgdo, transformacao, importacao, exportacdo, distribuicao ou comercializagdo
de produtos ou prestacao de servicos, estao obrigados a respeitar os direitos basicos
dos consumidores, dispostos no artigo 6° do CDC e seus reflexos detalhados nos

artigos posteriores.
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Alguns comportamentos exigidos ou proibidos sdao de fécil intelec¢do a
consumidores, fornecedores, bem como pelas Autoridades responsdveis pela
fiscalizacao e aplicacdo de san¢Oes administrativas, como por exemplo, as ordens
extraidas dos artigos 8°, § uUnico, 10, §§ 1°, 2° e 3°, 30, 31, 32 caput, 33, 36, 37, 38,
39 (excetuando-se os incisos IV, V, bem como a parte final do caput que estabelece
a possibilidade de existirem outras préticas abusivas), 40, 41, 43, 44, 46, 47, 48, 49,
50, 51 (excetuando-se os incisos IV, XV, bem como a parte final do caput que
estabelece a possibilidade de existirem outras cldusulas abusivas), 52, 53, 54, 55,

56, 61, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70,71, 72, 73, 74.

No entanto, existem no Cddigo de Defesa do Consumidor algumas cldusulas
gerais que, no dizer dos professores NERY JUNIOR e ROSA NERY, sio “normas
orientadoras sob forma de diretrizes, dirigidas precipuamente ao juiz, vinculando-o
a0 mesmo tempo em que lhe ddo liberdade para decidir (Wieacker,
Privatrechtsgeschichte, §25, 11, 3.p. 476/477). As cldusulas gerais sdo formulacdes
contidas na lei, de cardter significativamente genérico e abstrato (Engisch,
Einfiihrung, cap. VI, p. 120/121), cujos valores devem ser preenchidos pelo juiz,
autorizando para assim agir em decorréncia da formulacdo legal da prépria clausula
geral, que tem natureza de diretriz (Larenz-Wolf, Allgemeiner Teil, § 3°, IV, n. 94,

p. 82/83).”%°

% Novo Cédigo Civil e legislagio extravagante anotados, p. 142.
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O que caracteriza, por exemplo, informacdo clara e adequada sobre produtos
e servicos na forma apresentada pelo artigo 6°, III e artigo 30 do CDC, sendo que
existem consumidores de todos os tipos, os analfabetos, os letrados, os cultos os

incultos, os ricos € os pobres etc.

Em 2000, havia 17,5 milhdes de brasileiros analfabetos, ou seja, 12,8% da
populacdo com mais de 10 anos de idade sdo incapazes de ler e escrever um bilhete
simples, conseguindo, quando muito, desenhar o proprio nome. Levando em
consideracdo estes dados do Censo Demografico de 2000, realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), um manual de instru¢des bem
formulado ou uma embalagem com informacdes completas acerca da composi¢ao
quimica de determinado produto e sua utilizacdo atenderia ao disposto no artigo 6°,

IIT e 30 do CDC?

Além dos analfabetos propriamente ditos (ou absolutos), que nao sabem ler
nem escrever, existem 30,5% de analfabetos funcionais — as pessoas com mais de
15 anos com menos de quatro anos de escolaridade, de acordo com o IBGE. Os
analfabetos funcionais conseguem ler e escrever de uma maneira rudimentar, mas

~ . 97
sdo incapazes de entender textos mais longos.

Como se aperfeicoa o direito a informacao para essas pessoas?

7 A Regido Nordeste detém o maior indice (47,8%) de analfabetismo funcional, enquanto no Sul a propor¢io
é de 23,2% e no Sudeste, de 23,1%.
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Temos, ainda, os portadores de necessidades especiais que, em 2000,
somavam 24.500.000 de brasileiros, segundo o IBGE”®. Como garantir o direito 2
plena informacao aos deficientes visuais, por exemplo, que em 2000 totalizavam

16.500.000 de brasileiros?

Um deficiente visual e um analfabeto portador de fenilcetondria®, que
tenham de manter um rigido controle da ingestdo de fenilalanina, estardo
devidamente cientes_de que o refrigerante /ight, com que matam a sede, contém
fenilalanina na sua composi¢ao, embora a informagdo esteja escrita na embalagem

. 1 o 100
sem uso da escrita braile?

Podemos, ainda, pensar nas praticas comerciais consideradas abusivas. O
que, efetivamente, estd o fornecedor proibido de realizar? O que € vantagem

manifestamente excessiva disciplinada no artigo 39, IV do CDC?

% Do total, 48% sao portadores de deficiéncia visual; 23% de deficiéncia motora; 17% de deficiéncia
auditiva; 8% de deficiéncia mental e 4% de deficiéncia Fisica.

% A fenilcetontria (PKU) é uma doenca genética, autossdmica recessiva, causada pela auséncia ou
deficiéncia da enzima hepdtica fenilalanina hidroxilase, responsdvel pela transformag¢do do aminodcido
fenilalanina no aminodcido tirosina. A auséncia, ou deficiéncia, enzimatica ocasiona acumulo de fenilalanina
no sangue o que, por sua vez, determina alteracdes no sistema nervoso central resultando em atraso do
desenvolvimento e retardo mental irreversivel.

In http://www.medicina.ufmg.br/nupad/triagem/fenilconceito.htm ()

1% Podemos ainda pensar nos Cilfacos, portadores da chamada Doenca Celiaca (DC), uma intolerancia
permanente ao gliten normalmente encontrado em paes, bolos, bolachas, macarrao, pizzas, massas em
geral, cervejas, whisky, vodka, etc. Os principais sinais e sintomas desta doenca sdo: diarréia
(principalmente em criangas até 3 anos), ou evacuacdes freqiientes com fezes descoradas e espumosas (até 10
vezes/dia), vOomitos, perda de peso e anemia sdo comuns. Esta doenca afeta a mucosa do jejuno e ileo,
ocorrendo uma atrofia das vilosidades de todo o intestino, limitando assim a drea de absorcdo de nutrientes.
As criancas podem apresentar abdome inchado. In http://www.nutrimais.com/nutri/patol/celiaca.asp
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Esta o fornecedor proibido de substituir os canais de contato com o seu
consumidor de uma linha gratuita para uma linha tarifada? Estd o fornecedor
proibido de diminuir a quantidade e/ou volume do seu produto? Esta o fornecedor
obrigado a identificar o preco das mercadorias expostas a venda no proprio produto,

ou pode utilizar-se de c6digo de barras?

Tivemos recentemente praticas que foram entendidas como abusivas por
orgdos de protecdo e defesa do consumidor, além do Ministério Publico de muitos
Estados muito embora ndo constassem do rol do artigo 39, como por exemplo a
substituicdo dos canais de contato do consumidor para com o fornecedor da linha

gratuita 0800 para a ligacdo tarifada o 0300'"', a alteracdo do volume da embalagem

%" O Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor instaurou processo administrativo, publicado no dia
16/12/02 no Didrio Oficial da Unido, contra o banco Credibanco. O motivo do processo foi apurar suposta
lesdo ao direito do consumidor, tendo em vista a substituicdo do servico telefdnico gratuito 0800, pelo
prefixo oneroso, 0300. Segundo o DPDC havia fortes indicios de afronta ao principio da proporcionalidade
pela modificacdo contratual por parte da empresa, caracterizando assim uma aparente prética abusiva em
desfavor do consumidor. Ainda hd um ndmero significativo de reclamacdes contra o banco Credibanco S/A,
sendo possivel vislumbrar indicios de que a empresa citada estaria desrespeitando os direitos dos
consumidores garantidos na Lei n® 8.078/90. Outro alegado indicio de lesdo ao consumidor é que a empresa
também ndo coloca a disposi¢do do mesmo, um canal de comunicag@o gratuito para atender as reclamagdes
em relacdo aos vicios ou defeitos nos produtos ou servigos adquiridos.

In http://www.justica.gov.br/noticias/2002/dezembro/RLS161202-dpdc_credibanco.htm. Vale ressaltar, sobre
este caso, que a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, por meio do Oficio n.° 109/2003/0V — ANATEL,

encaminhou ao DPDC cépia de decisdo proferida em tltima instdncia em processo administrativo instaurado
para apurar eventuais ilegalidades constantes na substituicdo do atendimento via cédigo 0800 da central de
relacionamento com os consumidores pelo atendimento via cédigo 0300, concluindo que a transferéncia do
servico prestado via cédigo 0800 para 0300 implica aumento do prego dos servicos contratados, o que, de um
lado, onera o consumidor e, de outro, traduz alteracdo unilateral do ajuste antes firmado, resultando no
aumento injustificado dos precos acordados. Ressalte-se, porém, que os servicos prestados via cédigo 0300
ndo estdo abolidos, mas, tdo-somente ndo se prestam a atender as reclamagdes formuladas pelos
consumidores diretamente aos fornecedores, em caso de existéncia anterior de um nimero 0800. Inclusive,
neste sentido por meio do Despacho n° 04/2003 — SCM de 20 de fevereiro de 2003, determinou a GLOBO
COMUNICACOES E PARTICIPACOES S/A, operadora do Servico de Distribui¢do de Sinais de Televisio
e de Audio por Assinatura Via Satélite (DTH), em todo territério nacional, para que adotasse, no prazo de 10
(dez) dias, meios para assegurar aos assinantes que as reclamagdes referentes a prestagdo do Servigo sejam
atendidas pelo c6digo de acesso 0800 durante 24 horas, além de outras consideracdes. Para os assinantes cujo
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sem prévia informacdo ao consumidor — chamado procedimento de maquiagem de

produtos'%*.

No que diz respeito a elaboracdo de Clausulas Contratuais Gerais, quais 0s
conteudos que estdo definitivamente proibidos de estarem num contrato de adesdo

de acordo com os incisos IV, XV e § 1° do artigo 517

contrato de adesdo seja anterior a introdu¢do do atendimento via cédigo 0300, o cédigo de acesso 0800 para
atendimento, de modo a propiciar, além da realizac@o de reclamacdes, a obtencao de informagdes relativas ao
servico, admitindo-se, para este fim, a utilizagdo dos nimeros locais para o Grande Rio de Janeiro e a Grande
Sao Paulo, os quais operavam por ocasido da alteracdo do acesso promovida pela Globo Comunicagdes e
Participacdes S/A.

12 0 Departamento de Prote¢do e Defesa do Consumidor (DPDC) instaurou processos administrativos em
face de intmeras empresas terem elas reduzido o volume/quantidade de seus produtos sem informar
devidamente o consumidor.

Em janeiro de 2005 dez empresas foram multadas pelo DPDC por terem reduzido a quantidade de seus
produtos sem informar a redu¢do aos consumidores. As multas foram aplicadas devido & conclusdao de
processos contra as empresas Nestlé, Hewlett-Packard, Johnson & Johnson, Itamaraty Industria e Comércio,
Unilever Brasil, Chocolates Garoto, Procter & Gamble, Karambi Alimentos, Danone e Quaker do Brasil,
instaurados a partir de dentincias encaminhadas pelo Ministério Publico, entidades civis de defesa do
consumidor e por consumidores.

As empresas Itamaraty Industria e Comércio e Hewlett-Packard foram multadas em R$ 354.700,00. Os
produtos da Itamaraty que foram reduzidos sdo: biscoitos recheados Itamaraty Tradicional (de 200g para
170g), Recheado Itamaraty Sabor em Dobro (de 200g para 170g) e Wafer Tradicional e Sabor em Dobro (de
200g para 140g). No processo contra a Hewlett-Packard, o produto envolvido é o cartucho de jato de tinta
para impressora (de 22,8 ml, 28ml e 25ml para 11ml).

Chocolates Garoto e Procter & Gamble receberam multas no valor de R$ 472.930,00 por terem reduzido os
produtos Barra de Chocolates Garoto (de 200g para 180g) e sabdo em pé Ariel e Ace (de 1kg para 900g).

No processo contra a Nestlé, a multa aplicada foi de R$ 591.163,00 por redugdes nos biscoitos Tostitas e
Caricia (de 180g para 130g e de 200g para 180g, respectivamente). A multa aplicada a Johnson & Johnson
foi de R$ 118.233,00 por redugio nos pacotes de absorventes da linha Sempre Livre, de 10 para 8 unidades.
O DPDC determinou multa & Unilever Brasil no valor de R$ 788.217,00, por redu¢io no extrato de tomate
Cica, de 370g para 350g. A Karambi Alimentos, fabricante do extrato de tomate Colonial, foi multada em R$
59.115,00, por reduzir o produto de 370g para 350g, sem informar devidamente os consumidores.

No processo instaurado contra a Danone, a multa determinada foi de R$ 106.409,00, por reducdo nos
biscoitos Maisena Triunfo (de 200g para 180g), Agua e Sal Triunfo (de 200g para 170g), Cream Cracker
Triunfo (de 200g para 170g) e Cream Cracker Aymoré (de 200g para 170g). Para a Quaker do Brasil, a multa
aplicada foi de R$ 300 mil pela reduc@o quantitativa da sardinha Coqueiro, de 135g para 130g.

Segundo o Auto de Infragdo, para o Cddigo de Defesa do Consumidor, em seus artigos 4 (inciso III), 6
(inciso III), 31 e 37, garantiria ao consumidor o direito a informacdo clara, precisa e ostensiva sobre os
produtos ofertados, tendo sido estes preceitos violados pelas empresas.
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Legislar por meio de cldusulas gerais e conceitos legais indeterminados'®,
como os artigos acima apontados, foi sabida op¢do do grupo de doutrinadores que
redigiram o anteprojeto de lei que resultou no Codigo de Defesa do Consumidor.
Esta mesma técnica legislativa foi utilizada para elaboracdo do chamado Novo

Codigo Civil.

A clara op¢do foi dar mobilidade ao sistema do Cdédigo de Defesa do
Consumidor, evitando-se um sistema rigido e fechado, sobretudo diante da
criatividade e evolucdo de praticas comerciais que colocam em risco direitos

garantidos e conquistados com muito suor para protecao e defesa dos consumidores.

No entanto, teremos situa¢des conflituosas quando relacionamos as cldusulas

gerais e as san¢Oes administrativas, sobretudo diante do principio da tipicidade.

Que seguranca juridica tem os fornecedores ao serem sancionados por
normas e/ou entendimentos acerca do seu comportamento, condenando-o como
abusivo, se até entdo inexistia qualquer entendimento contrario a sua pratica, como

foi o caso da citada “maquiagem de produtos”?

' De acordo com a opinido dos professores Nelson Nery Jinior e Rosa Maria Andrade Nery, os Conceitos
Legais Indeterminados, expressdo que preferem a “conceitos juridicos indeterminados”, por entenderem que
a indeterminag@o estd na norma legal e ndo na forma, “S@o palavras ou expressdes indicadas na lei, de
conteido e extensdo altamente vagos, imprecisos e genéricos, € por isso mesmo esse conceito € abstrato e
lacunoso. Sempre se relacionam com a hipdtese de fato posta em causa. Cabe ao juiz, no momento de fazer a
subsuncio do fato a norma, preencher os claros e dizer se a norma atua ou ndo no caso concreto. Preenchido
o conceito legal indeterminado (unbestimmte Gesetzbegriffe), a solugdo ja estd preestabelecida na prépria
norma legal, competindo ao juiz apenas aplicar a norma, sem exercer nenhuma fun¢ado criadora. Distinguem-
se das cldusulas gerais pela finalidade e eficdcia. A lei enuncia o conceito indeterminado e dad as
conseqiiéncias dele advindas.” (In Cédigo Civil Anotado, pdg 142.)
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Considerando, ainda, que o preenchimento do vazio normativo serd feito pela
autoridade administrativa competente para fiscalizacdo e sanc¢do, que seguranca
juridica havera se vdrias autoridades apresentarem entendimentos diversos acerca de
um mesmo tema, como ja ocorreu quando do tormentoso tema da fixagao de preco
de produtos em gondolas de supermercado?'™ Serd que tais condutas podem ser

sancionadas considerando-se atendido o principio da legalidade?

Nosso entendimento € que, sim, o fato de existir no Cddigo de Defesa do
Consumidor Cléausulas Gerais e Conceitos Legais Indeterminados, que impdem
direitos e deveres a consumidores e fornecedores, sdo suficientes para preecherem o
requisito da legalidade, muito embora esteja ao encargo do aplicador da sancdo a

determinagdo final da conduta.

1% Segundo o artigo 3° da Portaria Normativa Procon - 1, de 01.12.97- republicada no D.O.E. de
1°/07/2000 - “As seguintes formas de afixacdo de precos dos produtos apresentados a venda atendem aos
requisitos do Art. 31 do Cédigo de Defesa do Consumidor: a) mediante impressdo ou afixacio de etiquetas
ou similares diretamente nos produtos; b)mediante cartaz, placa, plaqueta, ou outro indicativo colocado
préximo ao produto, desde que demonstre inequivocamente tratar-se de seu preco; ¢) mediante impressio ou
afixac@o de cdédigos referenciais nos produtos, acompanhados ou ndo de cédigos de barras, com informagdes
junto aos itens expostos contendo os nomes, cédigos referenciais e precos; e, d) mediante qualquer outro
meio mecanico ou eletrdnico, localizado dentro da 4rea de venda préxima aos produtos, que possibilitem aos
consumidores consultarem os precos independentemente de solicitagio”.

Ja o Superior Tribunal de Justi¢a, acompanhando, inclusive, o entendimento do Departamento Nacional de
Protecdo e Defesa do Consumidor, assim se manifestou “Nao basta que o preco das mercadorias a venda
esteja expresso em codigo de barras; todo produto deve trazer de modo ostensivo em sua embalagem o preco
e demais dados, em portugués, impostos pelo Cédigo de Defesa do Consumidor ao fornecedor. O
entendimento uninime da Terceira Turma do Superior Tribunal de Justica manteve a liminar concedida ao
Ministério Publico do Estado da Bahia determinando que o Makro Atacadista S/A afixe os precos nas
embalagens dos produtos que vende. (STJ RMS 5205.)”
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A maior discussdo talvez esteja no ambito da tipicidade e ndo da mera

legalidade, conforme veremos a seguir.

2.2 - Os Regulamentos, Portarias e demais atos administrativos

Diante do que ja dissemos, ndo nos parece que atribui¢des relevantes, como a
determinagdo do que pode ou ndo ser entendido como um comportamento delituoso
e a fixacdo de sua correspondente sancdo, possam ficar a discricionariedade do
agente que as materializaria por meio de regulamentos, portarias, resolucgdes,

deliberacdes, etc.

Isso ndo poderia ser diferente, pois ndo cabe a Administracdo trazer novidade
ao mundo ou ordem juridica, fung¢do esta unica e exclusivamente ao encargo do
Parlamento. Quando muito, podemos dizer, como bem lembra QUEIRO, que a agdo
administrativa vem a ser constituida por volicoes secunddrias em relacdo as

. o : 105106107108
voligoes primdrias do legislador”

19 QUEIRO, Afonso Rodrigues. Estudos de Direito Administrativo, Coimbra, Atlantida, 1968, p.66.

1% BANDEIRA DE MELLO assinala que € iniludivelmente claro que so por forca de lei se regula liberdade
e propriedade; so por forca de lei se impéem obrigacdes de fazer ou ndo fazer, e s6 para cumprir
dispositivos legais é que o Executivo pode expedir decretos e regulamentos (...). Segue-se que os
regulamentos ndo podem aportar a ordem juridica direito ou obrigacdo que jd ndo estejam, na lei,
previamente caracterizados e de modo suficiente, isto €, nela delineados, ao menos pela indicacdo dos
critérios e balizamentos indispensdveis para o reconhecimento de suas composturas bdsicas”. In
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Poder regulamentar ante o principio da legalidade. Revista
Trimestral de Direito Publico, v. 4 1993, Sao Paulo: Malheiros, p. 75.
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Neste sentido o Superior Tribunal de Justica nos autos do ROMS n°
15.578/PB, anulou multa imposta pelo Tribunal de Contas da Paraiba, ja que
extrapolaria o limite estabelecido em lei. Referida decisdo tem a seguinte ementa:
“Administrativo. Multa Criada por Resolugdo do Tribunal de Contas do Estado da
Paraiba. Falta de Previsdo Legal. Ofensa ao Principio da Legalidade das Penas

(art. 5°, XXXIX, da CF).”

No corpo do Acérdao, o Ministro Teori Albino Zavascki faz a seguinte
observacao: r“Evidencia-se, com isso, a falta de base legal para pena cominada
pelo artigo 8° da resolugdo n° 12/2001 do TC/PB, o que ofende o principio da
Legalidade, garantia imposta no artigo 5°, inciso XXXIX da Constitui¢do Federal:
“ndo hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia comina¢do
legal”. Ndo se pode confundir “aplicar multa” (previsto no art. 5°, XXXII do
Regimento Interno do Tribunal), com o poder de criar multa, que depende da

estrita observancia do principio da legalidade”.

' No mesmo sentido SUNDFELD expressamente afirma que ndo hd meio de o decreto — ou pior, ato de
escala inferior — prever infra¢des e criar sancdes administrativas: ou vém dispostas na lei ou inexistem no
mundo juridico. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo ordenador. Sdo Paulo: Ed Malheiros, 1997
pdg 81.

1% MUNHOZ DE MELLO traz outra justificativa. Segundo o autor, a exigéncia formal tem a funcdo de
impedir que o Executivo crie ilicitos e sangbes administrativas, inovando a ordem juridica de modo
primdrio. Se fosse permitido que a lei criasse infragdo administrativa e a san¢do de modo vago e impreciso,
estar-se-ia atribuindo a Administracdo Piiblica a mais ampla liberdade para definir se determinada situagdo
de fato seria ou ndo subsumivel a hipdtese de incidéncia da norma, ou ainda atribuindo ampla liberdade
para escolher a sangdo administrativa a ser imposta ao infrator. Vale dizer. Somente a garantia formal ndo
impede a Administracdo Piiblica de atuar de modo arbitrdrio no exercicio do ius puniendi. E preciso
também a garantia material. In MELLO, Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo
Sancionador. Dissertacio de Mestrado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo em 2004, como exigéncia parcial para obtengdo do titulo de mestre em Direito do
Estado, sob a orientacdo do Professor Doutor Celso Antonio Bandeira de Mello, pag 127.
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Existem em diversos outros tribunais brasileiros decisdes muito préximas
aquela transcrita acima. O TRF da 3* Regido, por exemplo, possui diversas decisoes
repetindo o seguinte texto “o procedimento administrativo sancionatorio deve
seguir a trilha da legalidade administrativa. As sangoes, mesmo administrativas,

. o9 109
devem advir diretamente da Lei”.

Em outra decisao o TRF da 1* Regido também afirmou que Portaria ndo pode
prever infracdo e sancdo administrativa, imposi¢des estas reservadas a lei em

sentido formal (AC 23.048, Rel. Juiz Tourinho Neto).110

O STJ, como dito, adota posicionamento idéntico, vejamos: “Inexistindo lei
que preveja a sancdo, € ilegal a intervencdo do CONCINE, apreendendo fita
videocassete, respaldada em decreto (n° 93.881/86),” (RESP 275.549/MS). No
mesmo sentido, RESP 117.847/MG, Rel. Min. José Delgado cuja ementa assim
dispde: “ADMINISTRATIVO. IBAMA, INFRACAO. APLICACAO DE MULTA.
CONTRAVENCAO PENAL. 1. Se o ato origindrio do auto de infragfio é tipificado

como contravencdo penal, € vedado ao funciondrio do IBAMA a aplicagdo de

' ver: Processo AMS n° 93.03.051884-5; Processo REO n° 92.03.036224-0; Processo REO n°
90.03.000600-8; Processo REO n° 90.03.000600-8; Processo REO n° 89.03.042325-9; Processo REO n°
93.03.045478-2; Processo AMS n° 94.03.014747-4; Processo REO n° 93.03.006360-0; Processo AMS n°
94.03.007627-5.

"% Referido acérddo tem a seguinte ementa: “ADMINISTRATIVO. CARVAO. TRANSPORTE. GUIA
FLORESTAL. CONTRAVENCAO PENAL. 1. Transportar carvio sem licenga vilida do IBAMA constitui
contravencdo penal (Lei n°® 4.771, 15.09.65, art. 26, Letra I), punida com prisdo simples ou multa ou ambas as
penas cumulativamente, que s6 poderdo ser aplicadas pelo juiz. O funciondrio da autarquia nio pode aplicar a
pena de multa, na hipdtese, por ndo se tratar de infragdo administrativa. 2. Portaria ndo pode prever a infracio
e a san¢do administrativa, s6 a lei em sentido formal”.
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multa, visto que ndo se trata de infracdo administrativa. 2. S6 a lei, em sentido

formal e material, pode tipificar infracdo e impor penalidade”.

Este principio da reserva legal, todavia, ndo exclui a possibilidade de que
determinados dispositivos legais possam fazer remissdes a normas que

regulamentam setores especificos, muitas vezes independentes.

Encontramos no Coddigo de Defesa do Consumidor, artigos que
expressamente fazem esta remissao: artigo 7° caput, artigo 18, § 6°, 1II e artigo 39,

VIII,. Vejamos:

Art. 7° Os direitos previstos neste Codigo ndo excluem outros
decorrentes de tratados ou convengoes internacionais de que o Brasil

seja signatdrio, da legislacdo interna ordindria, de regulamentos

expedidos pelas autoridades administrativas competentes, bem como

dos que derivem dos principios gerais do direito, analogia, costumes

e eqiiidade.

Art. 18°

§ 6° Sdo impréprios ao uso e consumo:
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Il - os produtos deteriorados, alterados, adulterados,
avariados, falsificados, corrompidos, fraudados, nocivos a vida ou a

saude, perigosos ou, ainda, aqueles em desacordo com as normas

regulamentares de fabricacdo, distribuicdo ou apresentacdo;

Art. 39. E vedado ao fornecedor de produtos ou servigos, dentre

outras prdticas abusivas:

VIII - colocar, no mercado de consumo, qualquer produto ou

servico em desacordo com as normas expedidas pelos orgdos oficiais

competentes ou, se normas especificas ndo existirem, pela Associa¢do
Brasileira de Normas Técnicas ou outra entidade credenciada pelo
Conselho Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade

Industrial - Conmetro;

No caso destes artigos, fica claro a rendncia l6gica do legislador em
descrever totalmente cada tipo de praticas abusivas, bem como situagdes onde a
saude e seguranca do consumidor possam estar em risco em virtude de produtos
improprios ao consumo colocados no mercado. Somente os 6rgaos especificos com
agentes e materiais proprios para cada andlise é que poderdo aferir se os produtos a

disposicao dos consumidores podem ou ndo ser utilizados sem qualquer risco.
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Podemos, inclusive, chamar tal situagdo de mera colaboracido regulamentar,
que ndo afronta o principio da legalidade, mas simplesmente permite que remissdes
normativas trabalhem em prol da protecdo e defesa do consumidor trazendo os
necessarios esclarecimentos e detalhamentos técnicos, sem ferir direito ou levar

inseguranca aos fornecedores.

Vimos, inclusive, que os 6rgios de fiscalizacdo ligados exclusivamente a
Protecdo e Defesa do Consumidor, como os Procons, por exemplo, muitas vezes
ttm de utilizar como fundamento obrigatério de um ato administrativo
sancionatério determinada portaria, resolu¢do, decreto ou regulamentacdo
especifica, sobretudo dos 6rgios de metrologia legal (IPEM, INMETRO) além, é
claro, de resolucdes como da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria, Ministério
da Sadde, Ministério da Agricultura, dentre outros sendo, todavia, normas

<4 . ey : 111
meramente complementares as disposicdes do Codigo de Defesa do Consumidor.

Apenas ndo podemos confundir a presente situacdo com eventuais
dispositivos legais que autorizam que Regulamentos determinem conceitos
necessdrios para aplicacdo concreta da Lei e imponham a competente sancao

administrativa.

" Vejamos, por exemplo, a andlise feita pelo INMETRO em amostras de diferentes marcas de produtos light
e diet. Nesta andlise o produto “Chocolate com castanha de Caju para dietas de ingestdo controlada de
acucares apresentou irregularidades em face de algumas resolu¢des da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitéria. Portanto, considerando os mencionados dispositivos do Cédigo de Defesa do Consumidor, podem
sofrer sancdo administrativa com fundamento nesta resolucéo ja que tal ato administrativo estaria amparado
por lei, apenas complementado por disposi¢do regulamentar”.

133



Neste sentido podemos mencionar, a titulo exemplificativo, decisao do
Egrégio Tribunal Regional Federal da 4* Regido no julgamento de Recurso de
Apelacdo, onde se tentava rever decisdo que considerou valido auto de infragdo
lavrado pelo INMETRO com base em normas regulamentadoras. Segundo o relator,
“Ndo fere o principio da legalidade o fato da lei atribuir a posterior normatizagcdo
administrativa, detalhes técnicos que até por necessitarem de um conhecimento
técnico-cientifico apurado, que evolui rapidamente e necessita de atualizagcoes

112113114
constantes encontram nesta a melhor forma de serem regulamentados.”

No mesmo sentido, temos o Acordao proferido pelo Egrégio Tribunal

Regional Federal da 3* Regidio (APELACAO CIVEL - Processo: n° 98030667181

"2 Recurso de Apelacio n° 2002/0036042-0 — SELMI COMPANHIA LTDA X IPEM. O Superior Tribunal
de Justica confirmou referida decisdo quando do Julgamento do Recurso Especial 423274, julgado em
25/06/2002 de relatoria do Exmo. Ministro Garcia Vieira. Segundo consta em referido acérddo o
CONMETRO, usando de sua competéncia normativa e atribui¢cdes legais, em consonincia com o disposto

nas alineas "a" e "c" dos itens 4.1 e 4.2 do Regulamento, concedeu ao INMETRO atribuicao de expedir atos

normativos metroldgicos, necessdrios a implementacdo de suas atividades, com amparo na Resolucdo n°
11/88 e art. 39, VIII do Cédigo de Defesa do Consumidor.

13 Neste sentido ver: 1 - TRF 4° Regido, 3 T - APELACAO CIVEL - Processo: 200004010302219 UF: SC;
2 - TRF 4° Regido, 4* T - APELACAO CIVEL - Processo: 200370070038494 UF: PR; 3 - TRF 4° Regido, 3*
T - APELACAO EM MANDADO DE SEGURANCA Processo: 200071000189459 UF: RS 4 - TRF 2°
Regido, 6° T - APELACAO CIVEL - Processo: 9902165656 UF: RJ; § - TRF 2° Regido, 5* T - APELACAO
CIVEL - Processo: 9702138833 UF: RJ; 6 - TRF 2° Regido, 3* T - APELACAO EM MANDADO DE
SEGURANCA - Processo: 9602269197 UF: RJ; 7 - TRF 2° Regido, 1* T - APELACAO CIVEL - Processo:
9702177740 UF: RJ; 8- TRF 3? Regido, 6° T - APELACAO CIVEL - Processo: 95031002761 UF: SP; 9 -
TRF 3° Regido, 6* T - APELACAO CIVEL - Processo: 200003990643941 UF: SP; 10 - TRF 3° Regido, 6° T
- APELACAO CIVEL - Processo: 98030667181 UF: SP.

"* No mesmo sentido, o Acérdio também do TRF 4* Regidio (APELACAO CIVEL - Processo:
200171000049873 UF: RS Orgdo Julgador: TERCEIRA TURMA - Data da decisdo: 10/06/2003), que tem
parte da sua ementa assim redigida: “... O principio da legalidade ndo foi violado. No direito administrativo,
a lei pode atribuir ao Poder Piiblico certa margem para uma normatiza¢do mais detalhada, ainda mais
tratando-se de metrologia, normatizacdo industrial e certificacdo de qualidade de produtos industriais,

sendo até imperativo atribuir a um orgdo e/ou entidade técnica o disciplinamento da matéria”.
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UF: SP Orgio Julgador: SEXTA TURMA - Data da decisdo: 08/09/1999) que tinha
trecho de sua ementa assim redigido: “...A Lei ndo pode tracar todos os aspectos da
hipotese concreta da infragdo, por isso ela delega a norma administrativa dispor
sobre esses aspectos técnicos. A portaria INMETRO n° 02/82 limita-se a tecer
consideracoes técnicas sobre pesos e medidas das mercadorias. Ndo entra na
definigcdo de infracoes e sangoes pelo descumprimento. Desta forma ndo hd como

inquind-la de Ilegal, pois ndo extrapola sua competéncia” .

PERES Y SANCHES tratando desta questdo lembram que o principio da
legalidade no ambito das san¢des administrativas, ndo € tdo restrito como € no
Direito Penal, todavia persegue-se somente a verificacdo se a lei autorizou
expressamente a elaboracdo de regulamento para imposi¢ao de Sancdo, bem como
se 0 mesmo regulamento se ateve aos principios e disposi¢cdes predeterminados em

- 11
lei.'?

Os mesmos autores espanhéis lembram que,segundo os artigos 53, num. 1''°
da Constituicdo Espanhola e intimeros julgados do Tribunal Constitucional
Espanhol, os regulamentos ndo podem tipificar infracdes, criar tipos novos
inovando e ampliando o conteudo ou ambito de aplicacdo de uma lei. "Los

reglamentos no pueden tipificar infracciones. El reglamento no puede ampliar el

1S PERES, Adolvo Carretero, SANCHES, Adolvo Carretero. Derecho Administrativo Sancionador, pag.
133.

"®CAPITULO CUARTO - De las garantias de las libertades y derechos fundamentales. Articulo 53 - 1. Los
derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente Titulo vinculan a todos los poderes ptblicos.
Sélo por ley, que en todo caso debera respetar su contenido esencial, podra regularse el ejercicio de tales derechos y
libertades, que se tutelardn de acuerdo con lo previsto en el articulo 161, 1, a).
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dmbito de una ley v no puede crear tipos ex novo por reenvio. La tipificacion debe

ser por ley formal y no por el reglamento. No caben remisiones en blanco o sin

e . wll7
indicacion de contenido”

ALEJANDRO NIETO elucida que no Direito Administrativo Sancionador o
conteddo de uma lei em branco compreenderia os seguintes elementos: a)
Regulacdo da matéria que deliberadamente ndo pretendeu ser exaustiva; b)
Determinacdo de instrugdes e critérios basicos para que se possa desenvolver e
estabelecer-se uma regulamentacdo; c) Possua uma autorizacdo para que um
regulamento ou ato infralegal, disponha sobre a matéria, sem exceder os limites
legais.'"®
Desta forma, aos regulamentos, portarias ou decretos', sé é permitido

instrumentalizar a execucdo da lei, detalhando e explicitando seus comandos ou

""" Peres Y Sanches. Derecho Administrativo Sancionador, pdg. 118.
"8 En el Derecho Administrativo Sancionador el contenido de una ley en blanco comprende los siguientes
elementos: a) una regulacion sustantiva de la materia, que deliberadamente no pretende ser exhaustiva; b)
La determinacion de unas instrucciones, criterios o bases, que sin llegar a suponer una regulacion
sustantiva, resulten lo suficientemente expresivos como para que, a partir de ellos, pueda luego
desarrollarse la normativa; c¢) una habilitacion reglamentaria, o sea, una autorizacion al Reglamento para
que regule la materia penetrando en una zona reservada a la ley que, sin esta habitacion, resultaria ilicita y
cuya realizacion no ha de exceder de las instrucciones legales; d) una remision al resultado de la
colaboracion reglamentaria que, en los términos dichos, se ha posibilitado u ordenado. In NIETO,
Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador, pdg. 266/267.

1 Neste sentido e ligados ao tema da protecio e defesa do consumidor, temos intimeros exemplos felizes, no
sentido de que nada mais fizeram do que detalhar e mesmo exemplificar conceitos legais, tal como: a)
Portaria SDE n° 05, de 27 de agosto de 2002, que complementa o elenco de cldusulas abusivas constante do
art. 51 da Lei n © 8.078, de 11 de setembro de 1990; b) Portaria MJ n°® 81, de 23 de janeiro de 2002, que
estabelece regra para a informagdo aos consumidores sobre mudanga de quantidade de produto
comercializado na embalagem; c) Portaria MJ n° 789, de 24 de agosto de 2001, regulamenta a comunicagdo
de recall no ambito federal, e Nota informativa; d) Portaria SDE n° 03, de 19 de margco de 1999.
Complementa o elenco de cldusulas abusivas constante do art. 51 da Lei n ° 8.078/90, além de inumeras
outras normas.
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interpretando seus conceitos além de, eventualmente, dispor sobre os procedimentos

L. D~ <12
necessdrios para aplicacio das sancdes.'>

Portanto, verificado que determinado produto ndo preencha determinados
requisitos impostos por normas infralegais expedidas por 6rgdos oficiais, ha que se
admitir a imposicao de sancdo administrativa, ja que referidas normas niao inovaram
no mundo juridico, mas tdo somente melhor detalharam e impuseram padrdes
técnicos para definir-se o que pode ou ndo ser considerado atentatério a saude do

. 121
consumidor.

Estas regulamentacdes ndo podem, sob pena de nulidade do ato
sancionatdrio, prescreverem penalidades, como também reiteradamente vém

decidindo nossos tribunais a exemplo do Acérdao proferido pelo TRF 4* Regido,

120 CEVE, Clemerson Merlim, in Atividade legislativa do poder executivo no estado contemporineo e na
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 244.

2'Em junho deste ano, o INMETRO realizou andlise em amostras de diversas marcas de amendoim, fuba de
milho e leite de coco, por se tratar de alimentos largamente consumidos pela populacdo (principalmente nesta
época do ano) e estarem relacionados a saide dos consumidores. Os resultados obtidos nessa andlise
revelaram tendéncias positivas no que diz respeito a qualidade dos produtos. O leite de coco e 0 amendoim
apresentaram quadro de conformidade (100% de marcas com amostras conformes), tendo este udltimo
inclusive apresentado melhorias em relacdo a andlise realizada em 2000 e confirmado a eficiéncia do
programa Pré-Amendoim, implementado pelo setor para garantir a seguranga alimentar do produto.

O fuba de milho, por sua vez, apresentou ndo conformidades em 02 das 06 marcas analisadas (33% do total),
que tiveram amostras consideradas ndo conformes nos ensaios fisico-quimicos que verificam o teor de ferro
estabelecido na legislacdo. Apesar de ndo estarem atendendo ao percentual minimo de ferro estabelecido para
fortificacdo, como medida de satide publica para reducdo da anemia ferropriva, os produtos estdo aptos para
consumo humano. O descumprimento desses limites denota a necessidade de melhoria do controle nesta
etapa do processo produtivo.

O INMETRO enviou os laudos para a Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria — Anvisa e para o
Departamento de Prote¢do e Defesa do Consumidor, do Ministério da Justica, para que sejam tomadas as
devidas providéncias, inclusive com a possibilidade de imposicdo de sang¢des administrativas. -
http://www.inmetro.gov.br/consumidor/produtos/festaJunina.asp#justificativa.
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nos autos do Recurso de Apelagdao n® 200004011330053, julgado em 29/05/02: “I.
A Lei n° 5.966/73 ndo prescreve penalidades as condutas infracionais que
porventura possam ter sido praticadas pelos sujeitos fiscalizados pelo INMETRO,
sendo que ndo pode uma resolugdo, apta tdo-somente a regulamentagdo, ingressar
no campo da lei gerando obrigacoes e prescrevendo penalidades, sob pena de
direta ofensa ao artigo 5° inciso II da CF/88. 2. A administracdo ndo cabe
adentrar o terreno legislativo, configurando afronta ao principio da legalidade

tipificar, por meio de resolugdo, os infratores e suas as respectivas infracoes.”

Ainda ligados ao tema de objeto deste capitulo, temos o Decreto n° 2.181 de
20 de marco de 1997'%*. Referido Decreto, que dispde sobre a organizacdo do
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor e estabelece as normas gerais de
aplicacdo das sancdes administrativas previstas no Codigo de Defesa do
Consumidor, traz nos seus artigos 12 e 13 as préticas que sdo consideradas
infrativas (Art. 12. S3o consideradas praticas infrativas: I - condicionar o
fornecimento de produto ou servico ao fornecimento de outro produto ou servigo,
bem como, sem justa causa, a limites quantitativos; II - recusar atendimento as
demandas dos consumidores na exata medida de sua disponibilidade de estoque e,

ainda, de conformidade com o0s usos e costumes, etc, etc).

Felizmente, as praticas apontadas como infrativas pelo Decreto n® 2.181/97,

sdo repeticoes das praticas lesivas e sujeitas a sancdo administrativa ja

'22 Dispoe sobre a organizacio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC, estabelece as normas
gerais de aplicacdo das san¢des administrativas previstas na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, revoga
o Decreto n° 861, de 9 julho de 1993, e d4 outras providéncias.
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expressamente apontadas no Cédigo de Defesa do Consumidor, ndo havendo, sob
este aspecto, qualquer possibilidade de alegar-se violacdo ao principio da legalidade

na aplicacao de sancdes administrativas impostas com base no mencionado Decreto.

Acreditamos que nem mesmo haveria a necessidade da exaustiva e cansativa
repeticdao de condutas infrativas pelo Decreto ja que se trata de principio absoluto de
reserva legal. Nossa opinido é de que referido Decreto certamente seria mais util se
ao invés de uma indevida repeticdo do que ja estava predisposto por uma lei, tivesse
se preocupado em organizar de forma efetiva o Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor - SNDC, bem como estabelecer normas gerais de aplicacdo das

sancOes administrativas.

Por fim, ressaltamos que, apenas em caso de determinadas hipdteses de
sujeicdo especial, pode-se falar em desnecessidade de lei formal, como seria o
exemplo do direito de determinada universidade de punir um aluno que agrediu
fisicamente um professor ou colega de turma. A autonomia genérica conferida pelo
artigo 207 da Constituicdo Federal lhe permite definir regras de conduta e

: STERT 123124
penalidades disciplinares. '>

' Ver, NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sancées Administrativas e Principios de Direito Penal. Revista
de Direito Administrativo, Vol 219 pag 112.

12%*Neste sentido: TRF 1° Reg. REO 96.01.06512-1/BA;Relator JUIZ CARLOS FERNANDO MATHIAS,
Segunda Turma, Publicagdo 31/03/1997 DJ p.18593; Data da Decisdao 03/12/1996 Ementa
ADMINISTRATIVO - ENSINO SUPERIOR - SANCAO DISCIPLINAR - REGIMENTO DA
INSTITUICAO DE ENSINO. I - Estando a sancdo disciplinar prevista no regimento da institui¢io de ensino
e tendo sido assegurado ao aluno a ampla defesa antes da aplicacdo da san¢do disciplinar, impde-se a sua
confirmacdo. II - Remessa provida, para denegar a seguranca, mantendo-se integro o ato de desligamento do
aluno da institui¢do de ensino. Ainda neste sentido TRF 1* Reg. REO 89.01.01526-9/DF; Relator JUIZ
HERCULES QUASIMODO; 2°T ; Publicacdo 04/06/1990 DJ p.11742; Data da Decisio 02/05/1990. Em
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3 - Principio da Tipicidade

Muito embora possamos afirmar que a idéia da Tipicidade seja decorrente do
principio da Legalidade, como ja dissemos acima, seus conceitos t€m apenas pontos

de contato, ndo se identificando na sua totalidade.

A legalidade, como vimos, € a previsdo das infracdes e sang¢des na lei,
enquanto que a tipicidade € algo mais, € a defini¢do precisa da conduta que a lei
considera infrativa, servindo para garantir a seguranca juridica. Por esta razdo € que
reveremos parte do que ja expusemos no topico anterior acerca das cldusulas gerais

e da colaboracdo de normas infralegais.

Como lembra ALEJANDRO NIETO:

“De esta forma se llega al mandato de tipificacion: una
formula técnica que acumula las condiciones de prevision y certeza
de la norma. Las infracciones y las sanciones no solo tienen que estar
previstas con anterioridad al momento de producirse la conducta

enjuiciable sino que han de estar previstas con un grado de precision

sentido contrdrio ver TRF 3% Reg. AMS - Processo: 95.03.077748-8- SP. 4* T Data da Decisdo: 26/02/1997;
Relatora JUIZA LUCIA FIGUEIREDO; TRF 4°.
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tal que priven al operador juridico de cualquier veleidad creativa,

analdgica o simplemente desviadora de la letra de la ley.”'®

Pelo que expusemos, qualquer sancdo que venha a ser imposta pela
Administragdo deve estar baseada em norma juridica previamente inserida no
ordenamento e que obrigue aos administrados um comportamento diverso daquele

realizado.

O principio da tipicidade, todavia, decorrente genericamente do principio da
legalidade, que define e prevé as infracdes, conceitua-se pela descricao clara da
conduta que a lei considerou infrativa, bem como a determinagao do tipo da sanc¢ao
que serd imposta ao agente, evitando a defini¢do de tipos abertos ou mesmo o uso
da analogia em san¢Oes administrativas, o que certamente traria um grau de
incerteza e preocupacio tanto ao administrado como ao aplicador da sango. '*°

E preciso que tanto o Ilicito Administrativo quanto a respectiva sangio
estejam devidamente descritos na Lei Formal, j4 que apenas o legislador pode
tipificar condutas como ilicitos e estabelecer as respectivas sangdes. Apenas caberd

posterior regulamentacdo do procedimento e forma da imposi¢ao da lei ou, como ja

' NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador, pag. 202.

126 A Respeito da funcdo da tipicidade e sua relagdo com a legalidade, vejamos trecho da sentenca proferida
pelo Tribunal Constitucional Espanhol de 28 de setembro de 1990, trazido por PERES Y SANCHES “Los
conceptos de legalidad 'y de tipicidad no se identifican, sino que el segundo tiene un propio contenido, como
modo de realizacion Del primero. La legalidad se cumple con la prevision de las infracciones en la Ley, pero
la tipicidad requiere algo mds, que es la precisa definicion de la conducta que la Ley considera constitutiva
de la infraccion y la igualmente precisa definicion de la sancion que pueda imponerse, siendo, en definitiva,
medio de garantizar el principio constitucional de seguridad juridica y de hacer realidad, junto a la

exigencia de una lex previa la de una ley cierta”.
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dissemos acima, um detalhamento ou consideracdes técnicas por meio de

regulamentacdo infralegal. '*’

Tal situagcdo, como pondera ALEJANDRO NIETO, encarrega o Legislador
de uma dupla obrigacdo: a) num primeiro momento deve descrever o que devera ser
considerado como infracdo e b) em seguida, a respectiva san¢do para tal conduta,
contendo em ambos os momentos, uma descricdo de seus elementos essenciais sob

pena de desrespeito ao principio da Tipicidade. 128129

127 Decisdo do Tribunal Constitucional espanhol, Sala 2* RTC 1996/153, Sentencia de 30.09.1996, n.
153/1996, Recurso de Amparo 2925/1994, Relator D. Carles Viver Pi-Sunyer: “De acuerdo con una doctrina
de este Tribunal a la que se hace referencia a la STC 93/1992 (fundamento juridico 6° y siguientes), ‘el
principio de legalidad no somete el ordenamiento sancionador administrativo solamente a una reserva de ley.
Conlleva igualmente una garantia de orden material y de alcance absoluto, que se traduce en la imperativa
exigencia de predeterminacién normativa de las conductas ilicitas y de las sanciones correspondientes (STC
42/1987 [RCT 1987/42], fundamento juridico 2°).

' “yna advertencia que vale por igual para la doble manifestacién de este mandato que, como veremos, se
desarrolla en dos planos sucesivos: primero ha de declarar la ley cudles son las conductas que se
consideran infraccion administrativa y luego ha de se atribuir a cada una de tales infracciones la sancion
que le corresponde. En realidad se trata, por tanto, de un doble mandato — de tipificacion de infracciones y
de tipificacion de sanciones -, aunque con frecuencia se reserva la expresion << tipificacion>> (entendida
en sentido estricto) para las infracciones, dado que en las sanciones la norma no tipifica propiamente sino
que se limita a <<atribuir>> una consecuencia determinada”. In Derecho Administrativo Sancionador,
pdg. 303. (...) No basta tampoco, por otra parte, con que la ley aluda simplemente a la infraccion, ya que el
tipo ha de ser suficiente, es decir, que hade contener una descripcion de sus elementos esenciales, y si tal no
sucede se produce una segunda modalidad de incumplimiento Del mandato de la tipificacion: la
insuficiencia.(Derecho Administrativo Sancionador, pdgs. 303/304.)

1% Este mesmo autor elaborou interessantissima classificacdo de tipificacdes. Segundo NIETO, sdo quatro as
variantes tipificadoras mais usuais no Direito Administrativo Sancionador: “a) Tipificacion Reduplicativa.
La norma sancionadora reproduce el mandato o prohibicion contenido en la norma primaria para advertir
de manera expresa que su incumplimiento constituye una infraccion y lleva aparejada una sancion. (...) esta
técnicas a todas luces iniitil — y hasta aberrante en la prdctica — puesto que con tan estricta interpretacion
solo se consigue alargar desmesuradamente la extension de las normas sin aumento alguno de la garantia
juridica, ya que los ciudadanos pueden conocer sus obligaciones (en la descripcion realizada el pre-tipo) sin
necesidad de que se reiteren el tipo y lo iinico que necesitan que se les precise son las consecuencias

punitivas del incumplimiento; b) Tipificacion _remisiva expresa. Siendo en mi opinion absolutamente

correcta, se emplea con frecuencia en el Derecho Administrativo Sancionador. (...) El tipo, en consecuencia,
no se realiza a través de una descripcion directa sino que surge de la conjuncion de dos normas: la que

manda o prohibe y la que advierte que el incumplimiento es infraccion; ¢) Tipificacion remisiva residual.

Esta es la funcion que cumplen las remisiones indirectas al calificar residualmente como leves las
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ANGEL BLASCO PELLICER chega a ser mais criterioso entendendo que o
principio da tipicidade serd atendido desde de que a norma inclua todos os
elementos de defini¢do de seu tipo, incluindo o “dever ser” positivo ou negativo, a
sancdo decorrente de eventual descumprimento e as causas excludentes de

eye - . o . ~ 130
responsabilidade, sob pena de ndo se fazer uma defini¢do acabada da infragdo."

Tudo isso para proporcionar aos administrados um sentimento de seguranca,
precisdo e previsibilidade da conduta que é vedada pelo ordenamento e quais as
respectivas conseqiiéncias em caso de eventual descumprimento. Visa-se dar aos
administrados uma segurancga juridica, no sentido de nio serem surpreendidos com
imposi¢ao de qualquer comportamento, multa ou eventual restricdo de direito, por

fato que ndo acreditavam ou ndo sabiam estar proibido ou exigido por lei.

Como bem anotado por REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA: “Para que
haja a aplicacdo da penalidade e para que se identifique a infracdo administrativa,
impde-se que esteja presente o ‘tipo’, ou seja, ‘o conjunto de elementos de
comportamento punivel previsto na lei administrativa. (...) Ocorrendo o fato
descrito na hip6tese da norma, opera-se a subsun¢do daquela a esta, com o que se
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realiza a ‘tipicidade’.”

infracciones que no tienen otro cardcter (...); d) Tipificacion implicita. La remision de la norma tipificadora
directa a la norma de mandato o prohibicion puede ser expresa, pero también implicita. NIETO, Alejandro.
Derecho Administrativo Sancionador. Pdg. 312/314.

50 PELLICER, Angel Blasco. Sanciones Administrativas En El Orden Social., pdg. 29.

Blpag 7.
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No entanto, € certo que nem sempre a legislacdo acompanha ou mesmo tem a
capacidade de prever as inumeras possibilidades de comportamento que a
criatividade humana é capaz de desenvolver. Muitas vezes, determinada conduta
carecerd de precisdo terminoldgica na lei, por tratar-se de comportamento inédito
ndo previsto ou imaginado pelos legisladores, ou mesmo decorrente da insuficiéncia
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ou desatualizacdo da linguagem como instrumento da precisio legislativa.'®

Como também ja mencionamos no topico acima, hd questdes envolvendo a
existéncia de normas regulamentares setoriais complementares as normas legais que
definirdo, por exemplo, quando um produto pode ou nédo ser considerado nocivo ou
perigoso a saude dos consumidores e, portanto, estarem sendo comercializados
irregularmente. Tal situacdo estd perfeitamente de acordo com os principios da
legalidade e tipicidade, posicionamento este inclusive ja pacificado por nossos

. .1
Tribunais. >

32 Temos, por exemplo, a situacio conhecida como “maquiagem de produtos”, onde se mantiveram as
mesmas caracteristicas das embalagens, diminuindo-se a quantidade do produto, ou mesmo disponibilizando
um unico canal de contato com o consumidor por meio de servigo tarifado como 0300.

'3 TRF 3* Regido - APELACAO CIVEL - 414158 / Processo: 98.03.028137-2; UF: SP; Orgio Julgador:
TERCEIRA TURMA Data da Decisdo: 03/03/2004; Relator JUIZ CARLOS MUTA.

Decisdo. A Turma, por unanimidade, ndo conheceu da remessa oficial e deu provimento a apelacdo, nos
termos do voto do Relator. Ementa: ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS A
EXECUCAO FISCAL. MULTA POR INFRACAO AS NORMAS METROLOGICAS. APLICACAO.
LEGALIDADE. LEI N° 5.966/73. CONSISTENCIA DO AUTO DE INFRA¢iO INABALADA.

1. Nao se conhece da remessa oficial, quando o valor da divida executada e embargada, como no caso, ndo
excede a 60 saldrios-minimos: aplicabilidade do § 2° do artigo 475, do Cédigo de Processo Civil,
introduzido pela Lei n° 10.352, de 26.12.01.

2. A Lei n.° 5.966/73 fixa as diretrizes e os fundamentos bdsicos da politica nacional de metrologia,
normalizacdo e qualidade industrial, atribuindo ao CONMETRO a competéncia para definir as regras
técnicas de implementacdo do sistema, daf porque a auséncia de violacdo ao principio da LEGALIDADE,
mesmo porque as normas baixadas, no que definem os padrdes objetivos de protecdo, especialmente do
consumidor - categoria social para a qual a Constitui¢do contemplou um especial regime de tutela -, ndo
foram impugnadas na sua adequacgdo técnica, sendo certo, finalmente, que, em face da infragdo apurada e
imputada, cominou-se-lhe a devida sancdo, tal como expressamente prevista pelo legislador (artigo 9°).
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Estas situacOes terdo sempre de serem vistas com lucidez e razoabilidade
pelos aplicadores da norma para ndo corrermos o risco de enfrentarmos situacoes
esdrixulas, como a pardbola do cachorro e do lobo narrada por ALEJANDRO

NIETO.

Essa estéria contada pelo renomado professor espanhol é uma consideragio
irbnica sobre uma velha controvérsia que aparecia insistentemente nos livros
alemades de Teoria Geral do Direito, na primeira metade do Século XX. A situacdo
narrada teria acontecido, ao que parece, em uma viagem de trem na Prussia Oriental
onde um tenaz inspetor>* de trem e um timido camponés travaram uma fantastica

batalha juridica que trataremos de forma sucinta.

Diz o autor que em determinado momento estabeleceu-se uma rigida norma
proibindo o transporte de cachorros no trem, inclusive impondo-se uma multa

aquele que desrespeitasse esta regra. Sabedor desta nova determinacdo, o inspetor

3. Sendo reformada a sentenca, no ponto apreciado, resta devolvido ao Tribunal o exame das demais
alegacdes (questdes e fundamentos), ex vi do artigo 515, §§ 1° e 2°, do Cédigo de Processo Civil.

4. Atuacao por comercializagdo de alho embalado com erro médio no valor nominal de pesagem, acima do
permitido: constatado, pela média, que houve reducdo de peso, em detrimento do consumidor, nas diversas
amostras do lote selecionado, caracteriza-se a infra¢do, ainda que algumas delas - o que sequer € o caso dos
autos - estivessem com peso correto ou superior.

5. A variag@o de peso do produto, em func¢do de sua natureza e caracteristica, como alegado (perda natural de
dgua no alho), ndo elide a infragdo, pois, sendo fato objetivamente previsivel, a legislagdo impde ao produtor
o dever de inserir na respectiva embalagem a ressalva de "quantidade minima": infracdo que restou
objetivamente configurada em virtude da variagdo quantitativa, acima do médximo permitido, entre o contido
e o declarado, em detrimento do consumidor.

6. Improcedéncia dos embargos, reforma integral da sentenca, condenacdo da embargante em verba honordria
de 10% sobre o valor atualizado da causa.

7. Precedentes.

134 Na narrativa, utiliza-se a termo espanhol “revisor”, que teria uma traducdo mais adequada como cobrador.
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aplicou uma multa a um camponés que estava viajando em companhia de um
cachorro. No entanto, ao ser intimado pelo inspetor, disse 0 camponés que o animal
que o acompanhava ndo era um cachorro e sim uma cadela, de forma que se
recusaria a pagar a malfadada penalidade, ja que o transporte de cadelas ndo estava
proibido pelo texto da lei, mas tdo somente de cachorros. O Juiz, acostumado com a
taxatividade dos preceitos penais que impedem o uso da analogia, deu razdo ao
viajante. De imediato a companhia de trens modificou a redacdo de seu regulamento

de forma a proibir o transporte de “cachorros e cadelas”.

No entanto, na semana seguinte, aparece 0 mesmo camponés com um lobo
para o acompanhar em sua viagem, tendo sido mais uma vez autuado pelo inspetor e
recorrido em seguida ao juiz, que outra vez lhe deu ganho de causa por inexistir no
regulamento da companhia de trens, vedagdo no transporte de lobos. Mais uma vez,
os executivos da companhia modificaram a redacdo do regulamento proibindo o

transporte de “caninos de ambos 0s sexos”.

Mas na mesma semana a cena se repetiu, aparecendo o camponés em
companhia de um urso para sua viagem de trem, ja que inexistia qualquer proibi¢do

neste sentido.

Neste momento os executivos e advogados da companhia ferrovidria ja
estavam com os nervos a flor da pele sem saber ao certo como prevenir e evitar que

situagdes parecidas ocorressem novamente, ji que seria impossivel incluir no
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regulamento todas as espécies e racas das mais variadas escalas zooldgicas. Por fim,
alteraram de forma definitiva seu regulamento, fazendo constar a seguinte
determinacdo: “fica proibido o transporte de animais que exponham os passageiros

a perigo ou doengas, bem como aqueles que possam causar razodvel temor”.

Tal norma n3o pdde impedir que, em seguida, aparecesse outra vez o
camponés carregando em uma cesta um casal de furdes — animais de aspecto doce,
mas reconhecidamente mais perigosos que um cachorro ou lobo. O inspetor de
imediato tentou expulsar o camponés e aplicar-lhe uma multa com fundamento na
ultima alteracdo do regulamento da companhia. O camponés, em sua defesa, alegou
que os animais estavam dormindo e da forma como estavam sendo transportados

ndo poderiam assustar a ninguém.

Partindo para o ataque disse o camponés que varios passageiros carregavam
piolhos, animais verdadeiramente perigosos, inclusive por contigio, e que
verdadeiramente causam temor aos demais passageiros, € que o inspetor teria feito

“vistas grossas” a esta situagdo, desrespeitando a proibicao existente.

Apesar da caricaturesca parabola, esbarramos com situacdes muito proximas

a esta no dia a dia das sangdes administrativas, em especial aquelas com

fundamento no Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor.
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Ja tivemos a possibilidade de dizer no topico anterior que existem situagdes
onde a lei, expressamente, se refere a eventual norma infralegal para lhe dar
executoriedade, trazendo definicdes técnicas ou mesmo especificando ou
detalhando o contetdo predisposto na lei, ficando, assim, atendidos os pré-
requisitos da legalidade e tipicidade, a exemplo do que ficou consignado nos autos
do Recurso de Apelacdo n° 200270000292423, julgado em 16/02/05 pelo Egrégio
Tribunal Regional Federal da 4° Regido: “... Ndo fere o principio da legalidade o
fato da lei atribuir a posterior normatizacdo administrativa detalhes técnicos, que
até por necessitarem de um conhecimento técnico-cientifico apurado, que evoluiu
rapidamente e necessita de atualizacdes constantes, encontram nesta a melhor

forma de serem regulamentados...”

Detalhemos, agora, a problemdtica envolvendo a questio das sancdes

administrativas com base em Cl4usulas Gerais e Conceitos Legais Indeterminados.

3.1 - Tipicidade, Clausulas Gerais e Conceitos Legais

Indeterminados

Também ja discorremos brevemente, no tépico anterior, sobre a existéncia no
Cdodigo de Defesa do Consumidor tanto Clausulas Gerais quanto Conceitos Legais

Indeterminados, elementos estes que tém por caracteristica uma certa indefinicdo e
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abstracdo no conteido da norma, sendo um instrumento de mobilidade do sistema

. , 1. ., . . . 7 1
juridico, ja que exige do aplicador da norma o preenchimento de seu contetido.'”

Os Conceitos Legais Indeterminados diferenciam-se das Cldusulas Gerais, ja
que nos primeiros, preenchido a vaguidade do conceito legal, a solucdo ja esta
preestabelecida na prépria norma legal, competindo ao juiz apenas aplicar a norma,
sem exercer, a partir dai, nenhuma funcao criadora ou integrativa. J4 nas Clausulas
Gerais, o aplicador além de dar concretitude a Lei, norma primdria, deve estabelecer

as conseqiiéncias da ndo obediéncia de seu comando, norma secunddria.

E claro que esta certa abstracdo de conceitos leva os aplicadores e 0s sujeitos
da determinada lei a uma zona de penumbra. Se o legislador, por exemplo, no

~ . ~ . . 11365 .
momento da elaboracdo da Lei entendeu que a expressdo “interesse social*®” foi

135 Eros Roberto Grau sustenta, todavia, que a indeterminacdo ndo é dos conceitos, mas dos termos, razao
pela qual sustenta ser mais exata a expressdo “termos indeterminados de conceito” em vez de “conceitos
juridicos indeterminados”. Neste sentido afirma: “(...) ndo existem ‘conceitos indeterminados’. Se é
indeterminado, o ‘conceito ndo é ‘conceito’. O minimo que se exige de uma ‘suma de idéias’, abstrata, para
que seja um conceito é que seja determinada. (...) Assim, a reiteradamente referida ‘indeterminacdo dos
conceitos’ ndo é deles, mas sim dos ‘termos’ que os expressam. Ainda que o termo de um conceito seja
indeterminado, o conceito é signo de ‘uma significacdo determinada. E de uma apenas significagdo” in
GRAU, Eros Roberto. Critica da discricionariedade e restauragdo da legalidade, p. 315-316. Em sentido
contrério o professor Celso Antdnio Bandeira de Melo: “(...) a imprecisdo, fluidez, indeterminacdo, a que se
tem aludido residem ‘no proprio conceito e ndo na palavra que os rotula. Hd quem haja,
surpreendentemente, afirmado que a imprecisdo é da palavra e ndo do conceito, pretendendo que este é
sempre certo, determinado. Pelo contrdrio, as palavras que os recobrarem designam ‘com absoluta
precisdo’ algo que é, em si mesmo, um objeto montado cujos fins sdo imprecisos. Se a palavra fosse
imprecisa — e ndo o conceito — bastaria substitui-la por outra ou cunhar uma nova para que desaparecesse a
fluidez do que se quis comunicar. Ndo hd palavra alguma (existente ou inventdvel) que possa conferir
precisdo as mesmas nogdes que estdo abrigadas sob as vozes “urgente”, “interesse piiblico”, “pobreza”,
“velhice”, “relevante”, “gravidade”, “calvicie” e quaisquer outras do género. In. BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2000,
pag. 20-21.

3¢ A exemplo do artigo 1° do Cédigo de Defesa do Consumidor — “...norma de ordem piiblica e interesse

social”.
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capaz de traduzir o interesse a ser tutelado pela norma, talvez o moderno aplicador
da norma dé a mesma expressdo conteido diverso, sem que esteja incidindo em
erro. O fato é que, diante da indeterminacao, o contetido de palavras e expressoes
serd dado e esclarecido pontualmente pela via jurisprudencial — administrativa e

judicial - e ndo mais pela via legal.

O Responsavel para dar esta concretude a Lei nas San¢des Administrativas é
o agente, cuja lei ou eventual norma infralegal lhe confere tal competéncia que lhe
exigird, no caso concreto, a descricdo dos fatos e a conseqiiente tipificacdo do
comportamento entendido como infrativo. Como bem observaram Enterria y
Ferndndez, o “juiz administrativo” nao pode ser entendido como um ‘“quase-juiz”
ou mesmo um juiz com menos poderes que os judiciais, mas um juiz como qualquer

. o~ . . , . c e g . 137
outro cuja missdo constitucional € promover a efetiva tutela jurisdicional. 3

No entanto, vale frisar que a significacdo dada a clausula geral ou conceito
legal indeterminado pelo agente administrativo, quando na aplicacdo da sancdo' ",
sO serd valida e eficaz, se esta significacdo for reconhecida e compreendida phjhhor
todos os destinatdrios. A edicdo de um mandamento incompreensivel &,

conseqlientemente, ineficaz.

Neste sentido, valemo-nos dos ensinamentos do professor EROS GRAU:

37 ENTERRIA, Garcia de; FERNANDEZ, Tomds-Ramén. Curso de Direito Administrativo, tomo I. 12% ed.,
pdg 467.
"% Ou pelo juiz, quando da sentenca judicial.
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“(...) o objeto do conceito juridico ndo existe "em si"; dele ndo
hd representacdo concreta, nem mesmo grdfica. Tal objeto so existe
"para mim", de modo tal, porém, que sua existéncia abstrata apenas
tem validade, no mundo do juridico, quando a este "para mim", por
forca da convencdo normativa, corresponde um — seja-me permitida a
expressdo — "para nos". Apenas e tdo-somente na medida em que o
‘objeto’ — a significagdo — do conceito juridico possa ser reconhecido
uniformemente por um grupo social poderd prestar-se ao
cumprimento de sua funcdo, que é a de permitir a aplicagdo de
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normas juridicas, com um minimo de seguranca e certeza.”

A aplicacdo das Clausulas Gerais e/ou Conceitos Legais Indeterminados €
atividade vinculada do Administrador responsdvel pela imposi¢cdo da San¢do, nao é
medida discriciondria, ja que diante da situacdo concreta apenas haverd um unico
conteudo correto, ainda que em outro momento possa se alterar a substincia
vendida com o mesmo rétulo — caracteristica esta das cldusulas gerais e conceitos
legais indeterminados. Portanto, sempre estard sujeita a revisdao pelo Poder

. ., . 14 . . .
Judicidrio."*"Vejamos alguns conceitos importantes:

¥ GRAU, Eros Roberto. Nota sobre os conceitos juridicos. Revista de Direito Piiblico, n. 74, p. 218.

"0 Neste sentido, Enterria y Ferndntez: “Las consecuencias de eses contrates son capitales. Siendo la
aplicacién de conceptos juridicos indeterminados un caso de aplicacién e interpretacién de la Ley que ha
creado el concepto, el juez puede fiscalizar tal aplicacién, valorando si la solucién a que con el se ha llegado
es la dnica solucién justa que la Ley permite. A valoracién parte de una situacidon de hecho determinada, la
que la prueba le ofrece, pero su estimacidn juridica la hace desde el concepto legal y es, por tanto, una
aplicacion de la Ley. En cambio, el juez no puede fiscalizar la entrafia de la decisién discrecional, puesto que,
sea ésta Del sentido que sea, si se ha producido dentro de los limites de la remisién legal a la apreciacién
administrativa (y con respecto de los demos limites generales que veremos), es necesariamente justa (como lo
seria igualmente la solucién contraria). In ENTERRiA, Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de
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O ato discriciondrio, de uma forma geral, define-se quando o Administrador
tem a sua disposicao inimeras opcoes sugeridas pela norma para tomada de decisao,
indiferentemente legais, optando por uma delas, de acordo com critérios de
oportunidade e conveniéncia administrativa. Ja4 os atos vinculados sao praticados
quando o administrador estiver diante de conceitos unissignificativos'*' ou

determinados como designam Enterria y Fernandes.

Portanto, o preenchimento das cldusulas gerais ou conceitos legais
indeterminados s6 possui uma unica possibilidade ou solug¢do justa no caso

concreto. O administrador, quando do preenchimento do contetido da norma, ndo

Direito Administrativo. Curso de Direito Administrativo, tomo II. 12* ed. Madrid: Civitas, 2004, pag. 467.
Almiro do Couto e Silva também entende os Conceitos Legais Indeterminados como atos vinculados sujeitos
a revisdo judicial: “A polémica a propdsito desse tema atravessa toda Repiiblica de Weimar e é retomada,
com novo rigor, apos a edigcdo da Lei Fundamental, na Alemanha Federal. A orientagdo hoje dominante no
direito germdnico é a de que os conceitos juridicos indeterminados estdo insertos no suporte fdtico legal
(Tatbestand) e os problemas com eles relacionados resumem-se todos — ou pelo menos predominantemente —
a interpretagdo da regra juridica, diferentemente do que se passa com o poder discriciondrio, que se
constitui num poder de eleicdo da consegqiiéncia ou do efeito juridico (Rechtsfolge). Sendo assim, os
conceitos juridicos indeterminados sdo, em principio, suscetiveis de exame judicial quanto a corregdo ou
incorregdo de sua aplicagdo, ou da subsungdo do caso concreto no preceito abstrato pois logicamente so
existird uma tnica aplicacdo certa”. In COUTO E SILVA, Almiro. Poder Discriciondrio no direito
administrativo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 179/180, p. 58. Também
neste sentido a professora Maria Sylvia Zanella DI Pietro: “(...) Assim, cabe ao Judicidrio fiscalizar a
correta aplicacdo, pela Administracdo, dos conceitos juridicos vagos. E precisamente quando a lei emprega
conceitos dessa ordem como interesse piiblico, seguranga, trangiiilidade, perigo, necessidade publica, que a
atuagdo do juiz é mais importante para proteger os direitos individuais contra os abusos da Administragdo.
Assim, fica sujeita a apreciacdo da jurisdigdo administrativa toda decisdo administrativa que implique
aplicagdo de lei concernente a direitos dos particulares. Ao contrdrio, quando ndo esteja em jogo qualquer
direito individual, falece competéncia aos tribunais para apreciar o ato da administragcdo, porque, neste
caso, estariam penetrando no dominio de seu poder discriciondrio. Este so existe quando ndo esteja em
discussdo qualquer direito individual, nessa faixa, a atuagdo da Administracdo é inteiramente livre de
apreciagdo judicial.” In Discricionariedade Administrativa na Constitui¢cdo Federal de 1988 pdg 101.

! VALLE FIGUEIREDO, Liicia. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003,
pag. 198.
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terd a sua disposicdo diversas possibilidades legais de aplicacdo de uma mesma
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norma, mas apenas um unico conceito ao qual dara concretude a norma.

Embora tenha manifestado expressamente sua concordancia com esta tese, o
professor EROS GRAU chega a fazer a seguinte distin¢do: “No exercicio da
discricionariedade, o sujeito cuida da emissdo de juizos de oportunidade, na
eleicdo entre indiferentes juridicos; na aplicacdo de conceitos indeterminados, o
sujeito cuida da emissdo de juizos de legalidade. Por isso é que — e ndo porque o
niimero de “solucoes justas” varia de um outra hipotese — sdo distintas as duas

. 143
tecnicas.

113

42 Neste sentido, Enterria y Fernandez: “... Si lo propio de todo concepto juridico indeterminado, en
cualquier sector de ordenamiento, es que su aplicacién solo permite una Unica solucidn justa, el ejercicio de
una potestad discrecional permite, por el contrario, una pluralidad de soluciones justas, o, en otros términos,
optar entre alternativas que son igualmente justas desde la perspectiva de Derecho.” In ENTERRIA, Garcia
de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Direito Administrativo. Curso de Direito Administrativo, tomo
II. 12* ed. Madrid: Civitas, 2004, pag. 466 Ainda Garcia de Enterria: “Lo peculiar de estos conceptos
Jjuridicos indeterminados es que su calificacion en la circunstancia concreta no puede ser mds que una: o se
da o no se da el concepto; o hay buena fe o no hay buena fe en el negocio, o el sujeto se ha comportado
como un buen padre de familia o no, podemos decir en términos Del Derecho Privado; o en nuestro campo:
o hay utilidad publica o no la hay; o se da, en efecto, una perturbacion del orden piiblico, o no se da. O el
precio que se sefiala es justo o no lo es etc. Tertium non datur. Hay, pues, y esto es esencial, una unidad de
solucién justa en la aplicacién Del concepto a una circunstancia concreta. Aqui estd lo peculiar Del concepto
juridico indeterminado frente a lo que es propio de las potestades discrecionales, pues lo que caracteriza a
éstas es justamente la pluralidad de soluciones justas posibles como consecuencia de su ejercicio” in
ENTERRIA, Garcia de. La lucha contra las inmunidades del poder. 3ed. Madrid: Ed. Civitas, 1995, pdg. 35.
Também neste sentido a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “Dentro dessa doutrina, o emprego de
conceitos imprecisos pelo legislador ndo significa outorga de discricionariedade a Administragcdo, pois
somente o juiz, com sua imparcialidade e seus conhecimentos técnicos, tem condigdes de encontrar a
solugdo mais adequada a cada caso concreto. As autoridades incumbidas de aplicar a lei ndo tém liberdade
de escolher, segundo seus proprios critérios, a solucdo que lhes pareca mais conveniente; elas tém que
observar os limites legais e obedecer ao fim especifico de interesse puiblico expresso na lei, seguindo as
regras da mais racional administracdo”. In Discricionariedade Administrativa na Constituicdo Federal de
1988 pdgs 101-102.

'3 GRAU, Eros Roberto. Critica da discricionariedade e restauracéo da legalidade, pdg 318.
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Podemos nesta situacdo exemplificar com algumas das cldusulas gerais
existentes no Codigo de Defesa do Consumidor o disposto nos artigos 39, V e artigo
51, IV e XV. Quais, efetivamente sdo as condutas que estdo proibidas de serem
realizadas pelos fornecedores e quais as cldusulas efetivamente estdo proibidas de

serem colocadas nos contratos de adesao pelos fornecedores?

De um inabarcédvel rol de praticas abusivas, podemos pincar um exemplo
para explicar a dificil situacdo em que se encontram julgadores e fornecedores
diante de situagdes ndo previstas em Lei, momento este em que a Autoridade
Sancionadora geralmente faz uso de uma das cldusulas gerais existente no Codigo

de Defesa do Consumidor.

Recentemente, foi bastante discutida a chamada “maquiagem de produtos”,
para identificar a decisdo do Departamento Nacional de Protecdo e Defesa do
Consumidor - DPDC considerando reducdes na quantidade de produtos nas
embalagens, quando h4 alteracdo sem que haja aviso ao consumidor. Segundo o
DPDC, se uma empresa reduz a quantidade de produto na embalagem sem mudar o
valor cobrado e sem informar de maneira clara ao consumidor, estd tentando

maquiar um aumento de precos.

Indmeras empresas foram autuadas. A Itamaraty e a Hewlett-Packard, por
exemplo, foram multadas em R$ 354,7 mil cada uma. A Garoto e Procter & Gamble

receberam multas no valor de R$ 472,9 mil cada uma. No processo contra a Nestlé,
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a multa aplicada foi de R$ 591,1 mil por redugdes que teriam acontecido nos
biscoitos Tostitas e Caricia. A Karambi foi multada em R$ 59,1 mil. No caso da

Danone a multa foi de R$ 106,4 mil e no da Quaker, de R$ 300 mil.

Inexistindo a época dos fatos qualquer norma que proibisse a indigitada
conduta ou mesmo impusesse um especifico dever de informar'*!, poderiam
referidas empresas ter sofrido tal condenacdo administrativa? De que forma e com
qual profissional deve um fornecedor se orientar para que suas condutas,
aparentemente legais, ndo venham a ser castigadas com san¢des administrativas
como a relatada. Tal sangdo teria ou ndo violado o principio da tipicidade e,

portanto, quinada de nulidade?

Para tal resposta € preciso que retomemos as questdes iniciais abordadas
neste trabalho e até mesmo a caricaturesca pardbola do cachorro e do lobo. Portanto,
para concluirmos pelo acerto das san¢Oes administrativas com base nas cldusulas
gerais, temos que nos afastar da rigidez imposta ao principio da Tipificacdo pelo

Direito Penal.

Devemos partir da idéia que a tipicidade na infracdo administrativa nao se

constréi com a mesma rigidez como ocorre nas sangoes penais.

' Ver Portaria MJ n° 81, de 23 de janeiro de 2002,que estabelece regra para a informacio aos
consumidores sobre mudanga de quantidade de produto comercializado na embalagem.
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Se encararmos o Direito Administrativo Sancionador com o0s mesmos
critérios de mobilidade impostos ao Direito Penal, teremos que considerar nulas as
san¢cOes administrativas impostas com base em referidas cldusulas gerais ou
conceitos legais indeterminados.'” No entanto, se pretendemos ver no Brasil o
desenvolvimento de um Direito Administrativo Sancionador aplicando as cegas
principios norteadores do Direito Penal, veremos um Direito natimorto, pois
dificilmente ird vingar no ambiente muitas vezes hermético no qual vivem as

san¢Oes penais.

A 1déia de tipificagdo no Direito Administrativo Sancionador admite certa
maleabilidade imposta pelas Clausulas Gerais e Conceitos Legais Indeterminados,
de forma a permitir que o executor da medida inflitiva possa, no caso concreto,
preencher a vagueza da norma, identificando ou ndo o desrespeito aos principios
gerais do Cddigo de Defesa do Consumidor e, entdo, impor a sancdo administrativa

correspondente.

Pensar ao contrario, dando total rigidez a identificacdo das préticas e
clausulas abusivas, dentre outras situagOes existentes no Codigo de Defesa do
Consumidor, € fechar as portas a uma importante via de acesso do consumidor a

justica. 146

5 Con todo, ya se ha dicho que la indiscutida aplicacion de los principios informadores Del Derecho Penal
al dmbito Del Derecho Sancionador Administrativo no significa que operen con la misma intensidad en uno
y otro campo. In PELLICER, Angel Blasco. Sanciones Administrativas En El Orden Social.

14 Neste sentido, vejamos trecho de Sentenca proferida pelo Tribunal Constitucional Espanhol publicada em
17/03/1994 , tendo como relator o Juiz Julio Diego Gonzélez Campos - Nimero registro: 358/1989 y 570.
“...B - Sin embargo, ha de tenerse en cuenta, como recientemente se ha declarado por este Tribunal en la STC
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Acreditamos, portanto, que a tipicidade na aplicacio das sangdes
administrativas pode, muitas vezes, estar dotada de uma previsibilidade minima,

que deverd ser suprida pela andlise particular em um caso concreto.

Segundo LOREZENZO, “el legislador en lo administrativo, a menudo solo
se limita a expresar la prevision de una conducta debida o prohibida, que resulte
mds o menos descripta, pero las normas administrativas carecen, a veces, de la
precision terminologica, la que debe ser suplida por la inteligencia misma del

particular, de la Administracion y, eventualmente por el juzgador.” 7

PERES Y SANCHES também partilham o mesmo entendimento, apenas
apontando para necessidade de se determinar em que medida a tipicidade no Direito

Administrativo é mais ampla que no Direito Penal, e até onde pode chegar a

111/1993, fundamento juridico 6., que esta exigencia de determinacion estricta y precisa de la conducta
constitutiva de delito no supone que s6lo sea constitucionalmente admisible «la redaccién descriptiva y
acabada en la Ley penal de los supuestos de hecho penalmente ilicitos» (SSTC 127/1990 y 118/1992). El
principio de legalidad no queda infringido cuando la definiciéon del tipo «incorpore conceptos cuya
delimitacién permita un margen de apreciacidn», si los mismos responden a bienes juridicamente protegidos
y la concrecién de estos es dindmica y evolutiva (STC 62/1982), y también es conciliable con el art. 25.1
C.E. la utilizacion legislativa y aplicacién judicial de normas penales abiertas (STC 122/1987); esto es,
aquellas en las que la conducta o la consecuencia juridico-penal no se encuentra agotadoramente prevista en
la Ley penal, debiendo acudirse para su integracién a otra norma distinta, incluso de caricter reglamentario,
si bien el reenvio normativo a normas no penales s6lo procederd si se dan determinados requisitos: «Que el
reenvio normativo sea expreso y esté justificado en razén del bien juridico protegido por la norma penal; que
la Ley, ademds de sefialar la pena, contenga el nicleo esencial de la prohibicidn y sea satisfecha la exigencia
de certeza, o, como sefiala la STC 122/1987, se de la suficiente concrecidn para que la conducta calificada de
delictiva quede suficientemente precisada con el complemento indispensable de la norma a la que la Ley
penal se remite y resulte, de esta manera, salvaguardada la funcion de garantia del tipo con la posibilidad de
conocimiento de la actuacién penalmente conminada» [SSTC 127/1990, fundamento juridico 3. B);
118/1992, fundamento juridico 3.; y 111/1993, fundamento juridico 6.].

147 LORENZO, Susana. Sanciones administrativas. Montevideo: Julio César Faira Editor, 1996, p. 72.
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inclusdo de cldusulas gerais, ainda que sempre se exija um minimo de

previsibilidade/tipicidade. '**

PELLICER chega a estabelecer dois requisitos que, se preenchidos
conjuntamente, permitem que determinados conceitos legais indeterminados e
clausulas gerais, fundamentem ilicitos e correspondentes sancdes administrativas.
Segundo o Autor, professor catedrdtico da Universidade de Valencia, os requisitos
seriam: 1 — Norma cuja concrecdo seja razoavelmente factivel em virtude de
critérios l6gicos, técnicos ou de experiéncia (“...su concrecion sea razonablemente
factible en virtud de critérios logicos, técnicos o de experiéncia”.) e 2 — Norma cuja
redagdo permita prever, com suficiente seguranca, a natureza e caracteristicas
essenciais das condutas constitutivas da infracao tipificada. (“... su redaccion
permita prever, con suficiente seguridad, la naturaleza y caracteristica esenciales

de las conductas constitutivas de la infraccion tipificada.).'*

Isso ndo significa, todavia, que estamos a admitir a possibilidade de san¢des

administrativas com base em preceitos genéricos impossiveis de serem analisados

148 . . . . . . . A .
Referidos autores, respectivamente ex-Juiz do Supremo Tribunal Espanhol e Juiz de Primeira Instincia,
salientam que a tipicidade administrativa tem as seguintes variantes in Derecho Administrativo Sancionador,

pag. 143:

A) A tipicidade fechada prépria do Direito Penal;

B) A tipicidade aberta do Direito Penal, sem que se chegue as leis em branco;

0} Tipicidade descrita em normas com algum grau de indeterminacéo, que pode apresentar, inclusive,
as seguintes caracteristicas:

a) Sistema de cldusulas gerais e conceitos juridicos indeterminados

b) Lista de atos sancionados;

c) Clausula geral residual

d) Definicdo como infracio de condutas puramente deontoldgicas ou éticas como, por

exemplo, falta de probidade.
!4 PELLICER, Angel Blasco. Sanciones Administrativas En El Orden Social, pag. 30.
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dentro de um sistema normativo ou principioldgico pois, como afirmamos, toda e
qualquer san¢do deve estar prévia e especificadamente prevista em Lei. Significa,
outrossim, reconhecer que em muitas situacdes o legislador se vé de maos atadas
pelo proprio momento histérico em que se pds uma norma vigente e dai a admitir-se

um minimo de previsibilidade legal. 150

No entanto, como adverte MEDINA OSORIO “a cldusula geral ndo pode
traduzir arbitrio a quem quer que seja. Lembre-se que a recente historia nacional
revela que o Ato Institucional niimero I em seu art. 10 consagrava a possibilidade
da suspensdo dos direitos politicos ‘no interesse da paz e da honra nacional’,
seguindo-se a regra da demissdo dos servidores piiblicos o que, por certo, ensejou
abusos de todo tipo e espécie, que merecem, no minimo, o repudio do julgamento

.. A . ~ 151
historico da consciéncia cidadd.”

130 Acérddo: Origem: TRF - TERCEIRA REGIAO Classe: AC - APELACAO CIVEL — 334692.

Processo: 96.03.066773-0 / UF: Orgdo Julgador: QUARTA TURMA; Data da Decisdo: 28/06/1999.

Relator JUIZA THEREZINHA CAZERTA.

Decisao A Quarta Turma, por unanimidade, negou provimento a apelag@o e a remessa oficial, nos termos do
voto do (a) Relator (a).

Ementa TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. MULTA DECORRENTE DE INFRACAO
AO ARTIGO 11, ALINEA J, DA LEI DELEGADA N°4/62. RELACAO IMPRECISAMENTE DEFINIDA.
CERTIDAO DE DIVIDA ATIVA ABALADA. PROCEDENCIA. MANUTENCAO DA SENTENCA.

1 - ERELATIVA A PRESUNCAO DE LEGALIDADE DO TITULO EXECUTIVO.

2 - CONDUTA DA EMBARGANTE QUE NAO IMPORTA EM DIFICULTAR OU IMPEDIR A
OBSERVANCIA DE RESOLUCOES DA SUNAB, MAS SIM, APENAS EM TESE, PODERIA
SIGNIFICAR DESCUMPRIMENTO DE NORMA DE COMERCIALIZACAO.

3 - VIOLACAO AO PRINCIPIO DA TIPICIDADE DA TRIBUTACAO, SE A DESCRICAO DO AUTO
DE INFRA¢ZO NAO CORRESPONDE A CAPITULACAO LEGAL.

4 - INSUBSISTENCIA DA EXECUCAO FISCAL.

5 - APELACAO E REMESSA OFICIAL DESPROVIDAS. SENTENCA CONFIRMADA.

"1 OSORIO, Fébio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Pag. 217.
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Obviamente que nosso entendimento estd sujeito a criticas e constante
reandlise, pois indmeros problemas existiram e virdo com essa permissiva
maleabilidade, problemas estes que deverao ser solucionados no caso concreto, seja

e L 152
pelo judicirio ou mesmo administrativamente >,

4 — O Principio da Culpabilidade

Ao contrario do que € corrente, ndo vamos deixar para o fim a conclusao
deste topico, adiantando agora que nosso entendimento é pelo descabimento da
verificacdo e constatacdo da culpa do agente para aplicacdio de Sancdes
Administrativas com base no Cddigo de Defesa do Consumidor, exce¢do a ser feita

.. .. .1
para os profissionais liberais.'”’

132 A exemplo disto tivemos o posicionamento do Procon/SP que por meio da sua portaria normativa n° 1, de
01.12.97- republicada no D.O.E. de 1°/07/2000 entendeu que mediante qualquer outro meio mecénico ou
eletrdnico, localizado dentro da 4rea de venda préxima aos produtos, que possibilitem aos consumidores
consultarem os precos independentemente de solicitagdo, dentre outras formas, atendia aos requisitos do Art.
31 do Cédigo de Defesa do Consumidor, posicionamento este rechacado por intimeros Procons e por
decisdes do Egrégio Superior Tribunal de Justiga.

133 Devemos a SARAMAGO o impulso de adiantar, neste topico, a conclusido usualmente deixada ao final de
cada item. Ilustre autor Portugués assim comecou texto De la justice a la démocratie en passant par les
cloches: “Comecgarei por vos contar em brevissimas palavras um facto notdvel da vida camponesa ocorrido
numa aldeia dos arredores de Florenga hd mais de quatrocentos anos. Permito-me pedir toda a vossa
atengdo para este importante acontecimento historico porque, ao contrdrio do que é corrente, a licdo moral
extraivel do episodio ndo terd de esperar o fim do relato, saltar-vos-d ao rosto ndo tarda”. Este artigo foi
extraido de uma publicacio de responsabilidade de Publisher Brasil Ltda., disponivel no site
http://www.gentevidaeconsumo.org.br/outras_palavras/de_la_justice.htm.
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A partir de agora estamos somente a justificar o posicionamento ji adotado,
talvez despertando a curiosidade dos que t€ém posicdo contriria ao nosso
entendimento e, certamente, poupando a leitura daqueles que sabidamente

compartilham com nossa idéia.

Aqueles, todavia, que independente de seu “pré-conceito” (ndo digo
preconceito), nos der a honra de ler este topico até o final, adiantamos que
vacilamos somente quando tratdvamos da sancdo administrativa em face do
profissional liberal. Nao alheios a criticas e até a eventual nova hesitacio seguir-se-

40 nossas conclusoes.

Vimos falando desde o inicio que foi do Direito Penal que se extraiu a maior
parte dos principios que balizam o que chamamos de Direito Administrativo
Sancionador. Vimos, todavia, que tais principios merecem ponderacdes e
graduagdes quando voltados ao direito administrativo sancionador, a exemplo do
que dissemos acerca da tipicidade e aplicacdo das cldusulas gerais e conceitos legais

indeterminados. A mesma ponderacao se deve a idéia da culpabilidade.

Tragando uma linha do tempo da evolugdo jurisprudencial e de certo
desconcerto por parte do Poder Legislativo Espanhol, ALEJANDRO NIETO, na
ultima edicdo de sua obra, faz o seguinte apanhado sobre o tema: “El punto de
partida de esta evolucion se encuentra en el rechazo absoluto de la culpabilidad,

por se ésta incompatible com la responsabiliad objetiva que preside
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originariamente el campo de las infracciones administrativas. En una segunda fase
se abandona la dura responsabilidad objetiva y se introduce un elemento subjetivo,
que todavia no es el de la culpabilidad sino el de la mera voluntariedad: el autor ha
de querer el resultado. Lo que significa que se elimina y ala responsabilidad en los
supuestos de fuerza mayor; caso fortuito y <<vis compulsiva>> y se abren las
puertas a la aceptacion Del error y la ignorancia. Con lo cual se llega a la tercera
fase en que hoy nos encontramos y que supone la exigencia de la culpabilidad: no
basta querer el resultado (que era lo que se llamaba voluntariedad psicologica)

sino que es necesario querer el resultado ilicito (intencionalidad, culpabilidad).”*

Acompanhando esta ultima fase, encontramos na quase totalidade dos
autores que se debrucaram sobre este tema, a afirmacdo de que a prova de culpa é

. . .o - .. . 1
pressuposto essencial para imposicio de qualquer sangio administrativa.'>

Para MUNHOZ MELLO, por exemplo, “a aplicacdo de sancdo
administrativa a sujeito que ndo agiu com dolo ou culpa stricto sensu, ndo atinge a
finalidade que justifica o exercicio da competéncia punitiva: prevenir a ocorréncia

de novas infracoes administrativas. (...) Ser culpado significa contribuir para a

'3 NIETO, Alessandro. Derecho Administrativo Sancionador. 2005, pdg. 386.

133 Celso Antonio Bandeira de Melo, apés referenciar a posicio da maioria da doutrina, na qual se incluiam
as opinides de Fibio Fanucchi, Alberto Xavier, Hector Villegas e Geraldo Ataliba, afirmou que o artigo 135
do Cédigo Tributdrio Nacional, apesar de utilizar-se da expressdo “independe da intencdo do agente ou
responsdvel”, ndo dispensava a culpabilidade como elementar do ilicito tributdrio. Apenas excluia a
necessidade da presenca de dolo, consagrando, todavia, a indispensabilidade da culpa. In Infracdo Fiscal:
dever acessorio; declaragdo de niimero de cadastro; objetividade das infracées fiscais. BALEIRO, Aliomar
[et alii]. Textos de Direito Tributdrio. Sao Paulo: RT/Resenha Tributéria, 1983 pp. 63-65.

162



ocorréncia da infracdo administrativa em situacoes em que era  exigivel

: 156
comportamento diverso”.

GARCIA VITTA chega a ser enfatico ao afirmar sobre o tema que, no Brasil,
“no regime juridico-constitucional desse porte, no qual se acentuam a Repuiblica, a
Democracia e o Estado de Direito, ndo podemos conceber haja infracoes
administrativas, diante de mera voluntariedade, sem qualquer andlise de culpa ou

do dolo do infrator”.”’

No Direto espanhol, ENTERRIA e RAMON justificam o abandono da idéia
de responsabilidade objetiva, por conta da aplicacdo geral do Direito Penal ao

.. .. . . 158
Direito Administrativo Sancionador.

Como sabemos dolo é a vontade e a consciéncia de realizar os elementos
constantes do tipo legal. O conhecimento (elemento intelectual) e a vontade
(elemento volitivo) sdo os dois elementos do dolo. O conhecimento tem de abranger

todos os elementos constitutivos do tipo. Ndo € preciso que o agente tenha

1% MELLO, Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Dissertagdo de
Mestrado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo em 2004,
como exigéncia parcial para obtengdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor
Doutor Celso Antdnio Bandeira de Mello, pag. 177.

T VITTA, Heraldo Garcia. San¢des Administrativas. Dissertagio de Mestrado apresentada em 2002 a Banca
Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, como exigéncia parcial para obtencdo do
titulo de MESTRE em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor Doutor Celso Antonio Bandeira de
Mello, pag. 37.

"8 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDES, Tomés-Ramon. Curso de derecho administrativo. 5° ed.
Madrid: Civitas, 1998. Vol. Il p. 173.
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consciéncia dos fatos ndo mencionados no tipo penal. A consci€ncia sO precisa ir

até as circunstancias previstas no tipo penal.

Para SILVIO RODRIGUES, o dolo se caracteriza pela acdo ou omissdao do
agente que, antevendo o dano que sua atitude vai causar, deliberadamente
prossegue, com o propdsito mesmo de alcangar o resultado danoso. Ja no ato
culposo o intuito de causar prejuizo ndo existe. Mas o prejuizo da vitima decorre de

. - 159 160
um comportamento negligente ou imprudente da pessoa que o causou.

Desta forma, como vimos é forte a corrente que defende a culpabilidade
como pressuposto para eventual imposi¢do de san¢do administrativa, chegando-se a
afirmar que a incidéncia do principio da culpabilidade afasta do direito
administrativo sancionador a responsabilidade objetiva’®. Neste sentido Alejandro
Nieto: “el primer corolario de la exigencia de la culpabilidad es la exclusion de la

responsabilidad objetiva »162

159 RODRIGUES, Silvio, Direito Civil. 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, Vol IV pag. 160.

1% Sobre este ponto, Caio Mario da Silva Pereira adverte:"Filosoficamente, a aboli¢io total do conceito de
culpa vai dar num resultado anti-social e amoral, dispensando a distincdo entre o licito e o ilicito, ou
desatendendo a qualificacdo boa ou mé da conduta, uma vez que o dever de reparar tanto corre para aquele
que procede na conformidade da lei quanto para aquele outro que age ao seu arrepio.” ("Institui¢cdes de
Direito Civil", vol. III, Ed. Forense, 3* edicao, 1994, p. 396.)

' MELLO, Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Dissertacdo de
Mestrado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo em 2004,
como exigéncia parcial para obtencdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientagdo do Professor
Doutor Celso Antdnio Bandeira de Mello, pag. 181.

"2 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 2° ed. Madri: Tecnos, 1993, pdg 345.
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FABIO OSORIO MEDINA também pontua: “pode-se afirmar, com efeito,
que a culpabilidade, em um primeiro momento, aparece como principio

L PEPEN 1 e 163
constitucional contrdrio a responsabilidade objetiva”.

A lei italiana n°® 689/1981, por exemplo, dispOe sobre a obrigatoriedade da
existéncia de culpa para imposi¢do de sang¢dOes administrativas, vejamos: ‘“nelle
violazioni cui ¢ applicabile una sanzione ammistrativa, ciascuno € responsabile
della propria azione o omissione, consciente € volontaria, sai essa dolosa o colposa
(art. 3°)”. Alejandro Nieto, lembra que na Alemanha, de modo semelhante, a Gesetz
iiber Ordnungswidrigkeiten, editada em 1987, dispoe que ‘“somente pode ser
castigado como infracdo administrativa um fato doloso, a menos que uma lei

expressamente preveja uma multa para um fato culposo” (art. 10 )16

Encontramos, todavia, alguns autores cujo entendimento é no sentido de
autorizar a imposicdo de san¢cdes administrativas, mesmo sem o pré-requisito da
existéncia de culpa ou dolo. Ainda assim nenhum deles fala expressamente em
responsabilidade objetiva nas san¢des administrativas. Apesar de ndo exigirem dolo
ou culpa, passam a exigir pelo menos o animus do agente para causar eventual
dano. Segundo o histérico apresentado por Alejandro Nieto, estariam estes autores
em um segundo estagio de evolugdo do Direito Administrativo Sancionador, onde a

culpabilidade ndo mais seria necessdria, mas sim bastaria a voluntariedade da acdo.

16 OSORIO MEDINA, Fibio. Direito Administrativo Sancionador. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000,
pag. 321.
' NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 2° ed. Madri: Tecnos, 1993, pdg. 345.
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Tanto € assim que o professor BANDEIRA DE MELLO chega a afirmar que
“¢ de mediana evidéncia que descaberia qualificar alguém como incurso em
infracdo quando inexista a possibilidade de prévia ciéncia e prévia eleicdo, in
concreto, do comportamento que o livraria da incidéncia na infracdo e, pois, na
sujeicao as sangOes para tal caso previstas. Note-se que aqui nao se estd a falar de
culpa ou dolo, mas de coisa diversa: meramente o animus de praticar dada

sl
conduta.”'®

Anote-se, ainda, posicionamento similar de LORENZO, segundo o qual
“Adicionando a nuestra ya expresada posicion los conceptos de este item, resulta
vdlido sostener que toda vez que no exista culpa, base de la responsabilidad
infraccional, o este efectuada o viciada la plausibilidad Del actuar voluntario Del
agente, no habrd infraccion administrativa y por lo tanto no serd licito aplicar una

. . 5166167
sancion.

Para REGIS DE OLIVEIRA, “exclui-se como requisito necessdrio a

culpabilidade para integracdo do tipo punivel de cardter administrativo. (...). Basta

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo, p. 751.

166 LORENZO, Susana. Sanciones administrativas. Montevideo: Julio César Faira Editor, 1996, p. 84.

17 Vejamos, neste sentido, trecho de sentenca do Tribunal Constitucional Espanhol de 20 de junho de 1983
de n® 3611, proferida pelo Juiz Gutiérrez de Juanna: “La imposibilidad de confundir intencionalidad Del
resultado con voluntariedad de la accion como elemento esencial y bdsico de toda conducta consciente de
independencia de la finalidad antijuridica perseguida por el sujeto agente por dolo directo o eventual o
trasgresion la previsibilidad caracteristica de la conducta culposa, es decir, por producirse accion
consciente y su resultado lesivo de la obediencia debida del mandato gubernativo [...]; la voluntariedad
como presupuesto psicoldgico de la accion consciente, se agota en ella y no transciende al querer o deber
juridico de prever el resultado, afectando a la imputabilidad y no a la culpabilidad en referencia, y asi incide
constitutivamente sobre toda conducta sujeta de modo tipico a orden sancionador, incluido el de indole

administrativa.
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para tipificacdo de certas infracoes a voluntariedade (entendida aqui ndo como
mero animo —e, pois, etapa pré—juridica do comportamento — mas o impulso
animico gerador de efeitos juridicos); basta o comportamento desconforme ao

. 168
comportamento exigido”

Ainda assim, nos alerta Munhoz'®’, que a mera indicagdo da voluntariedade,
por suas caracteristicas, diz muito pouco sobre a conduta humana, ja que com a
voluntariedade um sujeito pode: 1) praticar um ilicito administrativo porque assim
desejou (dolo); ii) praticd-lo ndo por té-lo desejado mas sim por ndo ter tomado as
precaucoes exigidas pela situacio (culpa); ii1) praticar uma infracdo sem deseja-la e
a despeito de ter agido com diligéncia necessdria para evitd-la (apenas
voluntariedade). Sdo trés elementos muito distintos, que bem por isso ndo podem

.. 17
receber do ordenamento juridico 0 mesmo tratamento. 0

No Brasil, todavia, encontramos no ordenamento juridico normas que ora

exigem a comprovacdo de culpa para possibilitar a aplicacdo de sancdes

' OLIVEIRA, REGIS. Sancdes Administrativas, Tese de Doutorado apresentada 2 Banca Examinadora da
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, como exigéncia parcial para a obteng@o do titulo de Doutor
em Direito, sob a orientagdo do Professor Doutor Celso Antonio Bandeira de Melo, Sdo Paulo, 1984, pag
128.

1 MELLO, Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Dissertacdo de
Mestrado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo em 2004,
como exigéncia parcial para obtencdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientagdo do Professor
Doutora Celso Antonio Bandeira de Mello, pag. 186.

"0 Acerca do conceito de voluntariedade, explica MARCELO CAETANO “Quando o acontecimento
consiste na conduta de certa pessoa, quer se trate de uma acdo quer de uma absten¢do dependente da sua
vontade, temos um facto voluntario. (...) Ha fato voluntario sempre que as acdes ou abstengdes dependam da
livre vontade da pessoa. Isto é: basta que o sujeito tivesse querido conduzir-se como se conduziu ou pudesse
evitar o que se passou, para se estar em presenca de um fato voluntério. (Manual de direito administrativo. 10
* ed, ver. e atual. Por Diogo Freitas do Amaral. Coimbra: Almedina, 1997. Vol. I. p. 419/422.)
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administrativas ora, expressamente, descrevem que as sancoes poderdo ser aplicadas
independentemente da existéncia de culpa, ou ainda normas que simplesmente

silenciam acerca do pressuposto do dolo ou culpa.

A Lei n° 8.884/94, por exemplo, que transforma o Conselho Administrativo
de Defesa Economica (CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevencdo e a
repressao as infracdes contra a ordem econdmica e da outras providéncias, descreve
em seu artigo 20 “que as infracoes a ordem econémica independem da existéncia
de culpa”.

O Cdédigo Tributdrio Nacional, também aponta em seu artigo 136 que “a
responsabilidade por infracoes da legislacdo tributdria independe da intencdo do

agente”.

A Lei Federal n° 9.605/98, que trata das sancOes penais € administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, dispde em seu artigo
70 que “Considera-se infracdo administrativa ambiental toda agcdo ou omissdo que
viole as regras juridicas de uso, gozo, promog¢do, prote¢do e recuperagdo do meio
ambiente”, silenciando quanto a necessidade de dolo ou culpa. J4 o artigo 72 da
mesma lei dispde em seu pardgrafo terceiro que a “multa simples serd aplicada

sempre que o agente, por negligéncia ou dolo™.
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Assim também € o Cddigo de Defesa do Consumidor que nada menciona no
titulo que trata das Sancdes Administrativas, apenas trazendo em seu artigo 56 o
seguinte conteido: “Art. 56. As infracoes das normas de defesa do consumidor
ficam sujeitas, conforme o caso, as seguintes sancoes administrativas, sem prejuizo

das de natureza civil, penal e das definidas em normas especificas.”

4.1 — A Necessidade de Culpa nas Sancoes Administrativas com

base no Céodigo de Proteciao e Defesa do Consumidor.

Como afirmamos, o Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/90)
silencia acerca da exigéncia ou ndo de dolo, culpa ou voluntariedade no

comportamento do infrator para viabilizar a imposi¢dao de sancdes administrativas.
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Desta forma, se adotarmos o posicionamento de Rafael Munhoz de Mellom,
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Heraldo Garcia Vittam, Edilson Pereira Nobre Junior '°, Alberto Xavier'” ou

" A Lei Antitruste (Lei n° 8.884/94), por exemplo, dispde expressamente em seu artigo 20 que a aplicacdo
de san¢des administrativas impostas pelo CADE serdo analisadas independentemente do fato de a conduta ter
sido praticada intencionalmente pelo agente.

2 “Tratando-se de principio constitucional como defendido no presente trabalho, o legislador
infraconstitucional ndo pode afastar a culpabilidade do campo do direito administrativo sancionador...“(In
MELLO, Munhoz de. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador. Dissertacdo de
Mestrado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo em 2004,
como exigéncia parcial para obtengdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor

Doutora Celso Antonio Bandeira de Mello, pag. 183.)
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mesmo Alejandro Nieto'”®, terfamos de exigir a comprovacao de dolo ou culpa para
imposicdo de sangdes administrativas. Até mesmo se preferissemos o
posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Melo, Regis de Oliveira e
LORENZO, acima transcritos, teriamos que ao menos demonstrar um animus ou

voluntariedade do agente em praticar determinada conduta.

Como, entdo, definir o critério para aplicacdo de San¢do Administrativa ante
o siléncio da Lei? Devemos, como tem sido corriqueiro, utilizarmo-nos dos
principios do Direito Penal cuja doutrina, na sua quase unanimidade, repudia a idéia

de responsabilidade penal objetiva?

' “No regime juridico-constitucional desse porte, no qual se acentuam a Repiiblica, a Democracia e o
Estado de Direito, ndo podemos conceber haja infragdes administrativas, diante de mera voluntariedade,
sem qualquer andlise da culpa ou do dolo do infrator.” In VITTA, Heraldo Garcia. Sangdes Administrativas.
Dissertagdo apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo em 2002,
como exigéncia parcial para obtengdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor
Doutor Celso Antonio Bandeira de Mello, pig 37.)

17* «“Somos pela impossibilidade de responsabilidade objetiva nas infragdes administrativas. Ha necessidade
de se demonstrar que a ac@o antijuridica adveio de culpabilidade. O que se faculta ao legislador e, mesmo
assim, desde que seja expresso, € dispensar o dolo, contentando-se com a culpa em sentido estrito. A
assertiva deflui do Bill de direitos individuais de nossa Constitui¢do, a consagrar, demais das franquias que
expressa, aquelas resultantes do regime e dos principios adotados pela Repiblica Federativa do Brasil (art. 5°,
§ 2° CF). Entre este estd o da individualizacdo da pena, que, entre os seis vdrios sentidos, desemboca,
consoante LUIZ VICENTE CERNICCHIARO [Direito Penal na Constituicdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990, pp 131-134], na mensuragdo da pena ao caso concreto, onde sdo ponderados diversos
fatores, de ordem objetiva e subjetiva. Destarte, atende-se aos principios humanitdrios do interesse piiblico e
da culpabilidade, ndo podendo sofrer restricdo do legislador.” (In Sangées administrativas e principios de
direito penal, in RDA, Rio de Janeiro, n. 219, jan./mar. 2000. p. 141.)

' Tratando do artigo 136 do Cédigo Tributdrio Nacional escreveu: “A primeira conclusdo &, portanto, de
que o art. 136, ao invés de que certas posi¢des preconizaram, ndo consagra a responsabilidade objetiva, mas
se trata ainda de expressdo da responsabilidade subjetiva, embora o legislador tenha declarado a irrelevancia
do dolo. A minha segunda observacdo vai no sentido de que me parece que, em qualquer caso, a
responsabilidade penal objetiva seria inconstitucional, e isto por invocac¢do do § 13° do art. 153, que
estabelece o principio da pessoalidade da pena e da individualizacdo.” (In XAVIER, AlbertoVI Curso de
especializacdo em direito tributdrio (notas taquigrdficas das aulas e debates). Sdo Paulo: Resenha
Tributdria, 1978, Vol. Il apud Munhoz, pag. 184).

5«El primer corolario de la exigencia de la culpabilidad es la exclusion de la responsabilidad objetiva in
NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 2 ed. Madri: Tecnos, 1993 pdg. 345.
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Um dos fundamentos no Direito Penal Brasileiro para justificar a idéia da
responsabilidade penal subjetiva estd expresso no artigo 5° inciso LVII da
Constitui¢cao Federal, segundo o qual “ninguém serd considerado culpado até o

transito em julgado de sentenca penal condenatoria”.

Nada h4, todavia que se diga acerca das san¢des administrativas no ambito
constitucional cabendo, portanto, ao legislador infraconstitucional a definicdo das
situagdes nas quais a responsabilidade para administracdo publica serd verificada

mediante a assun¢do ou nao de dolo ou culpa.

Extrair da Constituicdo Federal de 1988 a idéia de que as Sangdes
Administrativas necessariamente devem ser configuradas com a verificacdo da
culpa € dizer que a Constitui¢do Federal garante o principio da culpabilidade, ndo
porque ela disse, mas porque outros disseram que ela disse, ja que inexiste tal

consideracdo no corpo do Texto Maior.

Portanto, inexiste no ambito da responsabilidade Civil e Administrativa,
ordem constitucional que exija a comprovacao da culpa para responsabilizacdo do
agente que cometer um ilicito, tendo ficado ao encargo do Legislador definir tais

questdes o caso concreto. E ao Legislador que cabe definir, analisando o interesse

tutelado e a caracteristica da sancdo, quais condutas devem exigir dolo ou culpa,

para que se imponha a devida san¢do administrativa.
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Se existir previsdo expressa exigindo culpa ou dolo para configuracio do
ilicito administrativo, tal ordem deve ser respeitada. Da mesma forma, inexistindo

tal previsdo, tais elementos, a nosso ver, nao podem ser exigidos.

Silenciando a Lei sobre tal ponto, ndo podemos pressupor a exigéncia de
dolo, culpa ou mesmo voluntariedade, pois em regra, os ilicitos administrativos
devem ser concebidos objetivamente, ja que a finalidade da san¢ao administrativa €,
sobretudo, desestimular condutas reprovaveis, de forma que ndo vemos que a lei
tenha se importado com a total consciéncia e animus do agente na sua conduta para

. .. ) 2177
sanciona-lo administrativamente.”

Até mesmo CASSAGNE, frisa que o principio da culpabilidade de
inspiracdo jusnaturalista constitui um principio de Direito Penal que se impde em
matéria de san¢do administrativa devendo, todavia, admitir-se que leis especiais
possam legitimar um sistema de responsabilidade objetiva para determinadas

. ~ .. .. . . . 178
infracdes, quando o direito tutelado, por suas peculiaridades, assim o exigir.

""" Neste sentido, DANIEL FERREIRA: “Em regra, sem expressa previsdo legal, os ilicitos administrativos
56 podem ser concebidos objetivamente. Partindo-se da premissa de que a finalidade da sangdo é a de
desestimular as condutas administrativamente reprovdveis e ndo a de castigar o infrator, demonstrada até
mesmo pela possibilidade de sua imposicdo a terceiros, ndo parece que — em regra — tenha a lei se
importado com aquele e, ainda mais, com a sua propria vontade”. In FERREIRA, Daniel. Sangées
Administrativas. Dissertacdo de Mestrado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo em 1999, como exigéncia parcial para obtenc¢do do titulo de mestre em Direito do
Estado, sob a orientacio do Professor Doutor Celso Anténio Bandeira de Mello, pag. 64.

178 CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. 5 ed. Buenos Aires: Abelado-Perrot, 1996, v.2 p
577/579.
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Basta imaginarmos a situagdo de um pai cujo filho tenha artificiosamente
subtraido as chaves de seu carro, vindo a cometer intimeras infracdes de transito.
Por mais diligente que tenha sido este pai, certamente ndo anulard os inumeros
autos de infracdo que se sucederdo em virtude da conduta de seu filho, muito
embora o Cddigo Brasileiro de Transito, nada disponha acerca da necessidade ou

. N : ~ 1791
ndo de culpa para caracterizacio de uma infragdo.'””'™

Por isso estamos de pleno acordo com DANIEL FERREIRA ao afirmar que
“ao menos em termos de ilicito administrativo, diferentemente do que ocorre com o
Direito Penal, ndo hd que se alegar culpabilidade e, como consegiiéncia disso,
punibilidade. Ou hd o ilicito (e nele pode estar o elemento subjetivo como
necessdrio conditi sine qua non) — e dever se a san¢do — ou nado ha: fertium non

datur” 181

'™ Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997 - Institui o Cédigo de Transito Brasileiro - Art 161. Constitui
infracdo de trinsito a inobservancia de qualquer preceito deste Cédigo, da legislacio complementar ou das
resolucdes do CONTRAN, sendo o infrator sujeito as penalidades e medidas administrativas indicadas em
cada artigo, além das puni¢des previstas no Capitulo XIX.< p> Pardgrafo tnico. As infra¢des cometidas em
relacdo as resolugdes do CONTRAN terdo suas penalidades e medidas administrativas definidas nas préprias
resolugdes.

%0 TJSP - MANDADO DE SEGURANCA -- Ordem denegada em 1.° grau -- Recurso com fundamento
juridico novo -- Apreciacdo inadmissivel -- Inaplicabilidade d principio "jura novit curia” MANDADO DE
SEGURANCA -- Ato administrativo -- Apreensdo de carteira nacional de habilitacdo, suspenso o direito de
seu portador de dirigir veiculo motorizado, com ordem de submissdo a novos exames de habilitacdo --
Delibera¢do da autoridade de transito por ter o motorista se envolvido em acidente rodovidrio grave --
Admissibilidade -- Sancdo administrativa que independe de aferi¢do da culpa e ndo estd subordinada ao
desfecho do processo criminal -- Ofensa a direito liquido e certo inexistente -- "Writ" denegado -- Aplicacdo
do art. 77, § 2.°, da Lei n® 5.108/66, c/c os arts. 159, pardgrafo tnico, do Dec. n° 84.513/80 e 199 XIV, do
Dec. n° 62.127/68 (RCNT).

"I In FERREIRA, Daniel. Sancées Administrativas. Dissertagio de Mestrado apresentada 2 Banca
Examinadora da Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo em 1999, como exigéncia parcial para
obtencdo do titulo de mestre em Direito do Estado, sob a orientacdo do Professor Doutora Celso Antdnio
Bandeira de Mello, pag. 66.
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Desta forma, apesar do siléncio existente no Coédigo de Defesa do
Consumidor a respeito da conduta que venha a ensejar a imposi¢ao de uma san¢ao
administrativa, somos da clara opinido que o comportamento lesivo ao consumidor
a ensejar a aplicacdo de uma Sancdo Administrativa independe de dolo ou culpa ou
mesmo voluntariedade bastando, para tanto, que reste demonstrado o

comportamento em desacordo com as normas do Cédigo de Defesa do Consumidor.

Tal fato, considerando que dentre o rol das san¢des administrativas do artigo
56 encontramos apenas situacdes de restricdo ao exercicio de atividade e ao
patrimdnio econdmico, certamente nao contraria qualquer dispositivo ou preceito
pétreo da Constitui¢do Federal, até porque € dever do Estado promover a Defesa do

Consumidor, nos termos do artigo 5°, XXXII da CF/88.

Em questao envolvendo aplicacdo de capital estrangeiro e remessa de valores
ao exterior, o Egrégio Tribunal Regional Federal da Primeira Regido ao julgar o

Recurso de Apelacio n° 200034000294593 em 27/04/2004'%* decidiu que a

82 ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. BANCO CENTRAL DO BRASIL - BACEN.
PRESCRICAOQ. PRESCRICAO INTERCORRENTE. CONTRATOS DE CAMBIO. FRAUDE.

SANCAO. MULTA. DEZESSEIS MILHOES DE DOLARES. LEI 4.131, DE 1962, ART. 23, § 2°.1.
Inocorréncia da prescri¢do administrativa. Vencido, nesse ponto, o relator.

2. Inocorréncia da prescri¢do intercorrente, no processo administrativo em estudo. Inaplicabilidade da Lei n °©
9.873, de 1999, a fatos anteriores a sua publicacdo e a da medida provisdria que a originou.

3. Inexisténcia de cerceamento de defesa do processo administrativo.

4. A responsabilidade prevista no § 2° do art. 23 da Lei n° 4.131, de 03 de setembro de 1962, € objetiva.

5. O visto lancado pelo Banco Central nos contratos de cAmbio ndo significa aprovacdo, ndo exonerando,
assim, a responsabilidade da institui¢do financeira pela lisura das operacdes cambiais.

6. A acusacdo principal imputada a institui¢do financeira foi violagdo ao § 2° do art. 23 da Lei n® 4.131, de
1962, e nao aos Comunicados do Departamento de Cambio - Decam 71, de 1979, e 192, de 1980.

7. A Lei n° 4.131, de 1962, cuida especificamente de matéria cambial, disciplinando as regras de conduta e
cominando sangdes para o caso de sua inobservancia. S0 as reservas cambiais do pafs que sdo protegidas.
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responsabilidade prevista no § 2° do artigo 23 da Lei n° 4.131/62 € objetiva, muito

. o ~ ~ ]
embora tal dispositivo ndo faca qualquer mencdo a esse respeito.'*

Da mesma forma, agora tratando de mercadoria aprendida pela Receita
Federal, o Egrégio Tribunal Federal da Primeira Regido, também se manifestou
favordvel a responsabilidade objetiva das sancdes administrativas tributdrias.
Segundo referido acérddo: “O fato da responsabilidade por infracoes da
legislacdo tributdria independer da intencdo do agente ou do responsdvel
tributdrio, sendo de natureza objetiva, ndo impede que o direito do importador de
ter sua mercadoria desembaracada seja resguardado, toda vez que o mesmo
demonstre, de forma clara, que obrou nos limites da legalidade exigida para a

: ~ 184
situagdo concreta”

Esse o interesse juridicamente tutelado. A Lei n° 4.595, de 1964, cuida da normatizag¢do do funcionamento do
Sistema Financeiro Nacional, o estrutura e regula, no que diz respeito as instituicdes monetdrias, bancarias e
crediticias. Leis especificas podem tratar da questdo, como € o caso da Lei n® 4.132, de 1962.

8. Ndo houve desproporcionalidade entre a aplicacdo da multa e a infracdo cometida. Dezoito foram as
operacdes de cambio maculadas com a ocorréncia de falsa identidade e a multa foi aplicada no percentual
minimo previsto em lei.

9. O valor da multa deve ser calculado sobre a conversdo do délar em moeda nacional, de acordo com a
cotacdo da moeda americana no dia em que foi aplicada, no processo administrativo, pela autoridade de
primeiro grau.

10. Verba honordria sobre o valor da multa, em délar. Vencido, nesse ponto, o relator.

'3 LEI N° 4.131, DE 3 DE SETEMBRO DE 1962, Disciplina a aplicacio do capital estrangeiro e as
remessas de valores para o exterior e da outras providéncias. ART. 23 Art. 23. As operacdes cambiais no
mercado de taxa livre serdo efetuadas através de estabelecimentos autorizados a operar em cdmbio, com a
intervencdo de corretor oficial quando previsto em lei ou regulamento, respondendo ambos pela identidade
do cliente, assim como pela correta classificacdo das informacdes por este prestadas, segundo normas fixadas
pela Superintendéncia da Moeda e do Crédito” (...) § 2° Constitui infracdo imputdvel ao estabelecimento
bancdrio, ao corretor e ao cliente, punivel com multa de 50 (cinqiienta) a 300% (trezentos por cento) do valor
da operacdo para cada um dos infratores, a declaracdo de falsa identidade no formuldrio que, em niimero de
vias e segundo o modelo determinado pelo Banco Central do Brasil, serd exigido em cada operacdo, assinado
pelo cliente e visado pelo estabelecimento bancério e pelo corretor que nela intervierem. (Redagdo dada pela
Lei n® 9.069, de 1995.)

'8 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL - SEGUNDA REGIAO. Classe: AGRAVO DE INSTRUMENTO
Processo: 200002010090080 UF: RJ.
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Desta forma, nao hd que se exigir a comprovacdo de dolo, culpa ou
voluntariedade no comportamento de determinado fornecedor como requisito a
imposi¢cao de san¢cdes administrativas em Defesa do Consumidor, sob pena de vetar,
injustificadamente, importante via de acesso dos consumidores a justica ou, quando
muito, exigir um esforco desnecessario da interpretacdo do significado de

. 1
voluntariedade.'®

Todavia, tal como existe no artigo 26, V do Decreto n° 2.181/97, que
estabeleceu normas gerais sobre a aplicacdo das sancdes administrativas com base
no CDC, o dolo pode ser analisado exclusivamente como forma de mensuracdo do
dano servindo, neste caso, como agravante a ser considerado pelo aplicador da

sancao.

4.2 — A Situacao dos Profissionais Liberais

'8 Valido trazer mais uma vez o posicionamento de ALEJANDRO NIETO segundo qual, “Imdgenes

geométricas aparte, al final de este giro administrativo la situacion es la siguiente: en el Derecho
Administrativo Sancionador opera el principio de culpabilidad en todas sus variantes, pero también ha
supuestos de infracciones formales (o por simple inobservancia) de responsabilidad objetiva. Cuando la ley
es explicita al respecto, no ha dificultades, pues a su regulacion habrd que atenerse. El problema aparece
cuando las leyes sectoriales nada dicen. Para mi — de acuerdo con lo que se ha explicado en las pdginas
precedentes — valen los siguientes criterios que me atrevo a sugerir: 1° El dolo y la culpa grave solo son
exigibles cuando asi se establece en la norma; 2° La culpa, negligencia e imprudencia son la regla; 3° La
simple inobservancia opera en los casos en los que la norma previene conductas de prevencion de peligro
abstracto e inequivocadamente cuando ha impuesta una autorizacion administrativa previa para el ejercicio

de la actividad peligrosa.
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O Cddigo de Protecdo e Defesa do Consumidor preferiu isolar o tratamento
da responsabilidade do Profissional Liberal em suas conclusdes. No entanto, ndo ha
uma defini¢cdo pronta, acabada e pacifica sobre quem pode ser considerado como
um Profissional Liberal. Em geral entende-se por profissional liberal todo aquele
que presta servico com independéncia técnica, € com qualificacdo e habilitacdo

determinadas pela lei ou pela divisdo social do trabalho. '®

Ja dissemos que a exigéncia ou nao da verificacdo de culpa para impor uma
sancdo administrativa em face de algum infrator, depende sempre de prévia
cominacdo legal, ou seja, € questdo de preordenacgdo legislativa, ja que tal exigéncia

nao pode ser extraida da Constitui¢do Federal vigente.

Perquirindo, a partir dai, o tipo de responsabilidade conferida ao profissional
liberal no Cdédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, constatamos que tal
diploma dispde no paragrafo 4° do seu artigo 14 que a responsabilidade pessoal do

profissional liberal serd apurada mediante a verificacio de culpa.

1% Para o professor Paulo Luiz Netto Lobo, “Entende-se por profissional liberal todo aquele que desenvolve
atividade especifica de servigos, com independéncia técnica, e com qualificacdo e habilitacdo determinadas
pela lei ou pela divisdo social do trabalho. Nesse conceito estdo abrangidas profissdes: a) regulamentadas ou
ndo por lei; b) que exigem graduacdo universitdria, ou apenas formagao técnica; ¢) reconhecidas socialmente,
até mesmo sem exigéncia de formacdo escolar. Na hipdtese c¢) apenas estdo incluidos os tipos sociais
reconheciveis. As profissdes liberais sdo melhor identificadas quando regulamentadas e fiscalizadas pelo
Estado (ou fiscalizadas por entidades, com delegagdo estatal especifica). A Constituicdo brasileira (art. 5°.,
XII) preveé que € livre o exercicio de qualquer profissdo, “atendidas as qualificacdes profissionais que a lei
estabelecer”. (...) A expressdo liberal surgiu para identificar a profissao livre, que se libertou das corporacdes
de oficios, no transito do Medievo para o Estado Moderno.

Na atualidade, o trabalho auténomo ndo é pressuposto da profissdo liberal; o que a identifica é a
independéncia técnica, mesmo quando o trabalho é assalariado. No caso do advogado, a lei brasileira (art. 18
da Lei n°. 8.906/94) assim dispde: A relacdo de emprego, na qualidade de advogado, ndo retira a isencdo
técnica nem reduz a independéncia profissional inerentes a advocacia. Sobre a matéria, em obra especifica
(...) in http://www.brasilcon.org.br/exibir_artigos.asp ?codigo=19.
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Dai para frente muito se escreveu sobre a responsabilidade civil do
profissional liberal no Cdédigo de Defesa do Consumidor. Alguns entendem que,
sendo a regra da responsabilidade civil no CDC objetiva, as exce¢des devem ser
interpretadas restritivamente. Portanto, a determinacdo de que a responsabilidade
subjetiva dos profissionais liberais esteja apenas na Secdo II do Capitulo IV do
Titulo I do CDC - que trata da Responsabilidade pelo Fato do Produto e Servigo,
quando o dano ocorrer em virtude de vicio do produto e servigo, a responsabilidade

— seré objetiva.

Como dissermos no inicio, vacilamos para tratar da responsabilidade do
profissional liberal na imposicao de sang¢des administrativas. Inicialmente, nossos
estudos sobre a responsabilidade civil do profissional liberal nos motivaram a
pensar que da mesma forma que outros agentes fornecedores, os profissionais
liberais poderiam sofrer san¢des administrativas, independentemente de terem agido
com culpa para execu¢do do servico que causou dano ao consumidor, seja este dano

decorrente de fato ou vicio do servico, fazendo um uso extensivo da norma extraida

do artigo 14, § 4° do CDC.

Nossa idéia inicial era de que, inexistindo no capitulo que trata das Sang¢des
Administrativas a exigéncia da constatacdo de culpa para aplicacdo da Sancao, nio
poderiamos estender indevidamente tal idéia de outro capitulo, muito embora da

mesma Lei. Nesse sentido, ratificando a extremada importancia das epigrafes das
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normas, o saudoso Magistrado e Professor, Carlos Maximiliano, em sua obra

‘Hermenéutica e Aplicacdo do Direito’, bem anotou que:

“O que caracteriza o verdadeiro jurisconsulto, é exatamente a
seguranca com que descobre a norma apropriada para cada hipotese

rara, enquanto os indultos aplicam a regra geral a simples excecoes,

ou fazem pior: generalizam preceitos destinados so a estas, forcam

analogias, transplantam disposicoes para terreno que as repele,

enquadram os casos de certa categoria em artigos de lei feitos para

- A . 187
relacoes dessemelhantes na esséncia.

No entanto, analisando o tema com mais vagar, verificamos que embora
inexista predeterminacdo normativa Constitucional que exija a constatacdo de culpa
para aplicacdo de Sanc¢Oes Administrativas, o Cédigo de Defesa do Consumidor
expressamente dispds sobre o assunto, exigindo a verificagdo de culpa, muito

embora somente para os casos de fato do servigo.

. . J | -
Muito embora tomados por uma impressio inicial,'®® ndo podemos esquecer

que a interpretacdo de todas as normas do Codigo de Defesa do Consumidor deve

137 Hermenéutica e Aplicacido do Direito, Carlos Maximiliano, Forense, 1981, pag. 269.

' Este foi nosso pensamento inicial: “dizendo o artigo 56 do CDC somente que “as infracées das normas de
defesa do consumidor ficam sujeitas, conforme o caso, as seguintes condutas (...)”, ndo interessa para
imposi¢do de sancdo administrativa, afora eventualmente para critérios de mensuracdo da sang¢do a ser
aplicada, verificar se a norma do Cédigo de Defesa do Consumidor violada estd localizada no Capitulo III,
IV, V ou VI do Titulo I, ou se existe exigéncia de se provar culpa do agente para imposi¢do de
responsabilidade outra que ndo a administrativa.
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ser feita de forma sistematica, dependendo do entendimento de cada artigo a

interpretacdo que for dada ao dispositivo anterior.

A excec¢do tratada no § 4° do artigo 14 incide também sobre as sancodes
administrativas, obrigando o aplicador da san¢do, no caso concreto, a demonstrar ou
fazer demonstrar, via processo administrativo, que tendo o profissional liberal
causado dano em virtude de um defeito na prestacdao do servigo, respondera desde
que comprovada sua culpa, o que ndo serd necessdrio se a responsabilidade for

decorrente de vicio do servigo.

Ou seja, tanto para a responsabilidade civil quanto administrativa hd de se
demonstrar a culpa do profissional liberal para sancioné-lo, excecdo aos casos onde
a responsabilidade for decorrente de mero vicio do servico, ja que neste caso nao ha
nenhuma excecao prevista na Sec¢do III que trata da Responsabilidade pelo Vicio do

Produto e Servicgo.

5 - O Principio da Pessoalidade

Além dos preceitos acima, exige-se que a sancdo administrativa seja imposta
unicamente contra aquele(s) que, devendo agir de outro modo, pratica(m) conduta

tipica em desacordo com o ordenamento juridico vigente.
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Tal principio estd estampado no artigo 5° inciso XLV da Constitui¢ao
Federal que assegura que “nenhuma pena passard da pessoa do condenado” nio
havendo, em tese, qualquer elemento que indique que tal dispositivo esteja limitado
a esfera penal e mesmo se assim ndo fosse, ja estd claro a grande proximidade

. .. .. . . , . 189
existente entre o direito penal e administrativo sancionatdrio.

Régis Fernandes de Oliveira, comentando tal situacdo sob a égide da
Constitui¢ao de 1967/69 cujo artigo 153, § 13° tem redacao muito proxima ao artigo
5°, XLV: “as infracdes administrativas punitivas aplicam-se apenas ao proprio

infrator em obediéncia ao principio mencionado”.

Tal principio veda a imposicdo ou transmissdo de qualquer sangao
administrativa a terceiros que ndo participaram da conduta tipica, ou seja, € o

corolario do principio da pessoalidade da san¢do administrativa.

A pessoalidade ou personalidade impde-se pela finalidade de retribuicdo da

pena, 1sso porque “se a pena € o mal da sancdo oposto ao mal do crime, se é

189 Segundo NELSON HUNGRIA, “Se nada existe de substancialmente diverso entre ilicito administrativo e
ilicito penal, é de negar-se igualmente que haja uma pena administrativa essencialmente distinta da pena
criminal. Hd também uma fundamental identidade entre uma e outra, posto que pena, seja de um lado, o mal
infligido por lei como conseqiiéncia de um ilicito e, por outro lado, um meio de intimidacdo ou coagdo
psicolégica na prevengdo contra o ilicito. Sdo espécies do mesmo genus. Seria esforco vdo procurar
distinguir, como coisas essencialmente heterogéneas, e.g. a multa administrativa e a multa de direito penal.
Dir-se-d que so esta é conversivel em prisdo; mas isto representa maior gravidade, e ndo diversidade de
fundo. E se hd sangdes em direito administrativo que o direito penal desconhece (embora nada impediria
que as adotasse), nem por isso deixam de ser penas, com o mesmo cardter de contragolpe do ilicito, a
semelhanga das penas criminais”, in HUNGRIA, Nelson., in llicito administrativo e ilicito penal. Revista de
Direito Administrativo (RDA), Rio de Janeiro, selecdo histérica, 1945-1995, p. 17.)
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retribuicdo de um mal por outro, € evidente que deve recair sobre quem praticou

2 1
aquele mal e somente sobre ele”.'™

O principio da pessoalidade, todavia, ndo impede a existéncia, em alguns
casos, da solidariedade ou mesmo a transmissibilidade da penalidade aplicada por

meio das sancdes administrativas.

A solidariedade, como sabemos, tem como traco marcante a unidade da
prestacdo, de forma que havendo pluralidade de credores ou devedores, a prestacao
pode ser exigida totalmente por qualquer um dos credores contra qualquer um ou
todos os devedores. Por tal caracteristica, tal instituto ndo se presume, ou decorre de

lei ou da vontade das partesm.

Para que haja possibilidade de solidariedade passiva, no caso das san¢des
administrativas, € preciso que a norma preveja € admita que na conduta proibida,
muito embora praticada por uma Unica pessoa, seus efeitos ou conseqiiéncias
possam incidir contra mais de uma pessoa, de forma que todos serdo responsaveis

individualmente pela totalidade da divida.

E o caso, por exemplo, dos artigos 17 ¢ 23 da Lei n° 8.884/94, que trata das
infracdes a ordem econdmica que assim dispde: “Art. 17. Serdo solidariamente

responsdveis as empresas ou entidades integrantes de grupo econdémico, de fato ou

% NORONHA, Magalhdes E. Direito Penal, v. 1. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 222.
P Art. 265 CC/2002 e artigo 896, caput CC/1916.
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de direito, que praticarem infracdo da ordem economica. Art. 23. A prdtica de

infracdo da ordem econdémica sujeita os responsdveis as seguintes penas (...)”

O Codigo de Defesa do Consumidor, apesar de ndo possuir no Capitulo VII
do Titulo I que trata das sancdes administrativas, dispositivo especifico que diga
acerca da solidariedade, possui tal determinag¢do expressa nos artigos 7°, § Unico,

25,8 1°e 34.

Ocorre que dentre os tipos de sancdes administrativas possiveis, apenas a
pena de multa é que poderd ser cumprida por qualquer um daqueles que figurarem
como autores do ato ilicito, ndo havendo que se confundir o instituto da
solidariedade com a possibilidade de concurso de agentes na prética de ato ilicito

administrativo.

Suponhamos, por exemplo, que em uma rede de supermercados com 10 (dez)
lojas, uma tenha o costume de desligar durante a noite todas geladeiras contendo
produtos pereciveis sO para economizar energia elétrica. Caso venha a ser aplicada
uma pena de interdicdo do estabelecimento, esta somente podera incidir sobre a loja
faltosa. Caso fossem duas ou mais, estariamos falando em concurso de agente e
nunca em solidariedade, que seria a possibilidade de a administragdo exigir de uma

unica loja a totalidade da San¢do Administrativa.
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No que diz respeito a transmissdao da sancdo, esta também sO pode ser

aplicada nos casos das san¢des pecunidrias.

Dentre as vérias possibilidades, podemos afirmar que a mais corriqueira para
transmissibilidade da san¢do pecunidria estd em atos de concentracdo de empresa.
Imaginemos a situagdo de uma empresa “X” autuada por violar as normas do
Codigo de Defesa do Consumidor, sendo obrigada a pagar multa de R$ 100.000,00
(cem mil reais). Logo apds autuada, vem a fundir-se com outra empresa “Y” ,
formando um novo agente econdmico “Z”, deixando ambas de existir como
entidades juridicas distintas. Neste caso, a multa aplicada tnica e exclusivamente
para a empresa “X” poderia ser executada da pessoa juridica “Z”, obviamente por

esta ter absorvido todo o passivo das empresas “X” e “Y”.

Desta forma, apenas em casos de sangdes pecunidrias € que poderd haver
solidariedade ou ocorrer a transmissibilidade da penalidade, no mais, as san¢des

administrativas terdo cardter personalissimo.

6 — Principio da Finalidade - Interesse Puablico ou Social

Como vimos discutindo desde o inicio, um longo caminho tem de ser

percorrido para que uma san¢do administrativa seja aplicada, ja que esta € a ultima

~ ~ ~ 192
razdo da acdo de agentes que atuam na protecao e defesa do consumidor.

192 Neste sentido Alejandro Nieto: “El principio represivo fundamental (o sea, el de que objetivo real de la

potestad sancionadora es no tener que sancionar) se traduce inevitablemente en otro no menos conocido: la
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Se fossemos elaborar os passos a serem seguidos por um agente de
fiscalizacdo do Procon, por exemplo, para que se chegasse a uma autuacgdo,
procederiamos da seguinte forma: 1 — Verificagdo da Conduta; 2 — Constatacdo da
Ilegalidade da Conduta (legalidade/tipicidade); 3 — Identificacdo do Agente; 4 —

Identificac@o de Interesse Publico ou Social.

O primeiro passo, como vimos, € a identificacdo da antijuridicidade da
conduta, contra se contrasta a conduta do ofensor com as disposi¢cdes do
ordenamento violado. Segue-se, entdo, para constatacdo da tipicidade, com a
aceitacdo das cldusulas gerais onde o aplicador da sangcdo preencherd no caso
concreto a vaguidade da norma. O passo seguinte a identificacao da antijuricidade e
tipicidade € o reconhecimento do Agente e, finalmente, a verificacdo da presenca de
manifesto interesse social na aplicacdo da sanc@o administrativa, sem o qual o ato

sancionador pode ser inquinado de nulidade.

Como ja se comeca a perceber, pretendemos através da identificacdo e
andlise do interesse publico e social sinalizar quais os critérios e pressupostos
essenciais para fundamentar qualquer sancdo administrativa aplicada com base no

Cdodigo de Defesa do Consumidor.

sancion es la <<iiltima ratio>> del Estado, quien solo debe acudir a ella cuando no se puedan utilizar otros
medios mds convincentes para lograr que los particulares cumplan las ordenes y las prohibiciones.”
Derecho Administrativo Sancionador, 2005, pag. 35.
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E unissona a Doutrina e Jurisprudéncia publicista ao entender e exigir que
todo e qualquer ato administrativo, inclusive um ato administrativo sancionador,
tenha por finalidade e atenda ao interesse publico. Ndo € diferente para as sancoes
administrativas a serem aplicadas com base no Cdédigo de Protecdao e Defesa do

Consumidor.

Apenas alertamos os nossos leitores que estamos utilizando interesse publico
como sindnimo de interesse social, este ultimo expressamente mencionado no artigo
1° do Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor que afirma tratar-se a Lei n°

8.078/90 de norma de ordem publica e interesse social.

Como sabemos, a finalidade da san¢do no campo civil € restabelecer o status
quo ante com o pagamento do que € devido e/ou indenizacao pelo prejuizo causado;
Jj4& no campo administrativo e até mesmo penal, o puro ressarcimento ndo ¢é
suficiente, sobretudo pela destinacdo e finalidade da sanc¢do. No caso das sangdes
administrativas ndo se tutela o interesse individual ou coletivo strictu sensu mas,

sim, publico primario ou interesse social.

Neste sentido, os professores SERGIO FERRAZ e ADILSON DE ABREU
DALLARI ao tratarem do principio da finalidade afirmam que :“Tendo em vista

que a finalidade iiltima da lei é sempre a satisfacdo do interesse piiblico, convém
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esclarecer que é de interesse puiblico aquilo que a lei e os principios juridicos

e 193
qualificam como tal”

Falando sobre conceito de interesse publico, BANDEIRA DE MELO lembra
que “Se fosse necessdrio referir algo para encarecer-lhe o relevo, bastaria
mencionar que, como acentuam os estudiosos, qualquer ato administrativo que dele

. ) e g 9194
se desencontre serd necessariamente invdlido” .

O fato € que n3o hd um conceito determinado sobre o que seja Interesse
Pablico ou Social apesar da expressa exigéncia de sua constatacdo em todo e
qualquer ato administrativo. Como vimos tal conceito estd na esfera das Clausulas
Gerais ou Conceitos Legais Indeterminados'” que permeiam o Cddigo de Defesa
do Consumidor, exigindo do que chamamos de “juiz administrativo” o

: 1
preenchimento dessa vagueza apresentada pelas normas.'*®

'3 FERRAZ, Sérgio. DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo, pdg. 58.

'* BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2000, pag 57.

195 Neste ponto vale observar, como ji apontamos acima, que as cldusulas gerais diferenciam-se dos
conceitos legais indeterminados ao passo que estes, uma vez preenchida a vagueza do conceito legal, a
solucdio ja estd preestabelecida na prdpria norma legal, competindo ao juiz apenas aplicar a norma, sem
exercer, a partir daf, nenhuma funcio criadora ou integrativa. J4 nas Cldusulas Gerais, o aplicador além de
dar concretude a Lei, norma primdria, deve estabelecer as conseqiiéncias da ndao obediéncia de seu comando,
norma secunddria. No entanto, a unanimidade dos administrativistas consultados trata todos os conceitos
genéricos como “conceitos legais indeterminados”.

1% Asi, conceptos como urgencia, orden ptblico, justo precio, calamidad publica, medidas adecuadas o
proporcionales, incluso necesidad publica, utilidad ptblica y hasta interés publico, no permiten en su
aplicacion una pluralidad de soluciones justas, sino una solo solucién en cada caso, la que concretamente
resulte de esa << apreciacién por juicios distintivos>> de las circunstancias concurrentes a la que antes
aludimos. In ENTERRIA, Garcia de; FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de Direito Administrativo. Curso
de Direito Administrativo, tomo II. 12* ed. Madrid: Civitas, 2004, pag. 468.
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Neste sentido afirma a professora DI PIETRO: “Quando o Direito
Administrativo estabelece normas que impéem a Administracdo o dever de atender
ao interesse publico, ao bem comum, a conveniéncia do servico e outros
semelhantes, estd deixando as portas aberas para a flexibilidade das decisoes, em
funcdo da infinita gama de situagcbes concretas a atender, na dindmica sempre
crescente das relacdes sociais que a Administragdo Publica tem que regular e

.o 197
fiscalizar.”

Apesar da indeterminacdo do conceito de interesse publico ou social,
podemos fazer consideragdes genéricas a seu respeito. Constitui-se, portanto, em
um interesse da coletividade aquilo que o povo quer ver preservado ou
promovidoIQ g que nao se reflete em uma categoria diametralmente oposta a
categoria dos interesses privados ou individuais. Obviamente, ndo havera interesse
publico ou social em conduta contrdria ao interesse de cada um dos membros de
uma sociedade, pois seria verdadeiro contra-senso acreditar que o interesse de todos

1992
fosse o mal de cada um.'*”*®

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988, pag. 98.
S DALLARI, Dalmo de Abreu. Interesse piiblico na contratacdo das entidades da administracdo
descentralizada. Cadernos Fundap, Sao Paulo, ano 5, n°® 16, p. 17-26, jul/set. 1985 apud DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988, pag. 218.

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2000, pag. 58.

2% Interesse Publico foi também assim definido por Hector José Escola: “O interesse publico — de tal modo —
€ o resultado de um conjunto de interesses individuais compartilhados e coincidentes de um grupo
majoritdrio de individuos, que se atribui a toda a comunidade como consegqiiéncia dessa maioria, e que
encontra sua origem no querer axiologico de seus individuos, aparecendo com um conteiido concreto e
determindvel atual, eventual ou potencial, pessoal e direto a respeito deles, que nele podem reconhecer seu
proprio querer e sua propria valoragdo, prevalecendo sobre os interesses individuais que se lhe oponham ou
o afetem, os quais afasta ou substitui, sem aniquild-los”. In El interés Publico como fundamento del Derecho
Administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1989, p.249-260 apud BORGES, Alice Gonzélez. Valores a serem
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Todavia, pensar em interesse publico € admitir que muitas vezes ele seja
contrario a um interesse individual ou de um pequeno grupo. Basta pensarmos no
exemplo, um costumeiro exemplo dado por inlimeros doutrinadores publicistas, no
qual um individuo ou grupo de pessoas que esteja para ser desapropriado de suas
casas, a fim de que o local de suas residéncias sirva para constru¢cao de uma nova e
importante avenida. Provavelmente, os individuos afetados ndo tém interesse que
suas propriedades sejam tomadas pelo poder publico porque tal situacdo lhes traz
um inconveniente pessoal, mas ndo poderdo impedir tal fato porque a sociedade
necessita do espago aberto para instalacdo de uma nova avenida, ou mesmo escolas,

. . 201
hospitais, etc.””

Portanto, admitir como pressuposto das San¢des Administrativas a necessaria
identificacdo de interesse publico ou social, € admitir muitas vezes que, constatado
o reflexo apenas individual de uma infracdo ao Cddigo de Defesa do Consumidor,

nao deve advir a san¢do. Expliquemo-nos:

Imaginemos a seguinte situacdo: um consumidor, como usualmente faz, se

dirige a padaria proxima a sua residéncia para comprar pao e leite. Por um

considerados no controle jurisdicional da administragdo piiblica: Seguranga Juridica — Boa-fé — Conceitos
Indeterminados — Interesse Piiblico. Revista Interesse Publico. Ed. Notadez, v. 15, 83-96, 2002.

' BANDEIRA DE MELLO aponta qual deve ser o conceito de interesse ptiblico, na medida em que este se
justifica como um veiculo de realizacdo dos interesses das partes: “Donde, o interesse puiblico deve ser
conceituado como o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém
quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem.” In
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2000, pag 59.
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inexplicdvel motivo resolveu conferir se o peso do “paozinho” que acabara de
adquirir possuia ou ndo as 50 gramas exigidas pela Portaria INMETRO/MICT
nimero 3 de 10/01/1997°, e qual ndo foi sua surpresa ao constatar que, apesar da

aparéncia saborosa, o “paozinho” possui somente 40 gramas.

Indignado, o consumidor registra sua reclamacao junto ao Procon da Capital,
bem como ajuiza acdo para repeticdo do que pagou a mais em virtude da diferenca

do peso do paozinho.

Ficando provada a divergéncia de peso e descumprimento da indigitada
portaria INMETRO, deve o agente de fiscalizagdo do Procon, ao qual foi levado o
conhecimento da violacdo as normas do Codigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor, com fundamento nos artigos 7° caput e 39, VIII da mesma lei, aplicar

sancdo administrativa?

Estd ou ndo obrigado a proceder a lavratura do auto de infragdo sob pena de
infracdo disciplinar? Pois, como vimos, a Sanc¢do Administrativa ¢ uma das
manifestacdes concretas da funcdo administrativa e a aplicacdo das san¢des por um

agente publico ndo constitui mera faculdade, mas obrigacio da Administracdo

292 A Portaria INMETRO / MICT ntimero 3 de 10/01/1997 que, estabelece critérios para comercializacio

de pao francés ou de sal, determina que o pdo francés vendido por unidade deve obedecer a seguinte
padronizagdo: 50g, 100g, 200g, 300g, 500g e 1Kg.
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Publica, pois os poderes conferidos a administragdo Publica ndo foram outorgados,

~ - N .. 2
mas sdo inerentes 2 sua atividade?**

Tal exemplo esti longe de ser fato isolado, talvez, sim, a questio do
paozinho, mas ndo as situacoes em que se constate a violacdo de uma norma do
CDC, muito embora constitua-se um fato isolado sem que tal infracdo represente

um reflexo ou risco coletivo.

Podemos pensar em exemplos similares: um fornecedor que se recuse a
trocar uma camisa recém-adquirida apds o consumidor constatar no primeiro uso
que todos os botdes cairam; ou mesmo a recusa de uma pizzaria em devolver o
dinheiro de um consumidor, muito embora tenha efetuado a entrega de pizzas com

sabor diferente daquele escolhido pelo consumidor.

% Sobre a fungdo administrativa, BANDEIRA DE MELLO pontua: “(...) E que a Administracio exerce
funcdo: a fun¢do administrativa. Existe fun¢do quando alguém estd investido no dever de satisfazer dadas
finalidades em prol do interesse de outrem, necessitando, para tanto, manejar os poderes requeridos para
supri-las. Logo, tais poderes s@o instrumentais ao alcance das sobreditas finalidades. Sem eles, o sujeito
investido na fun¢@o ndo teria como desincumbir-se do dever posto a seu cargo. Donde, quem os titulariza
maneja, na verdade, ‘deveres-poderes’, no interesse alheio.” In BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio.
Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, padg 32. Neste sentido a professora
Lucia Valle Figueiredo faz a seguinte afirmacao: “Doutra parte, a aplicacdo de san¢des, unilateralmente, pela
Administragdo também ndo € prerrogativa a disposi¢do do administrador, algo a ser desfrutado pelo
administrador. Bem ao contrario. Entendemos a imposi¢do de sangdes como dever administrativo. (...)
Aplicar penalidades é dever. Insistimos, ndo € direito”. In FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito
administrativo, 3“ ed. Revista e atualizada, Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 442. GARCIA VITTA, também
se posiciona “(...) Se o sujeito infringir o mandamento normativo, o funciondrio puiblico encarregado de
apurar a infracdo terd o dever de iniciar o procedimento administrativo; e, uma vez provada a conduta ilicita,
deverd impor-lhe a penalidade. Isso ndo retira, porém, a possibilidade do exercicio de faculdades
discriciondrias do agente publico, na escolha da pena e de sua quantifica¢do, no caso concreto, de acordo com
os limites legais.” In VITTA, Heraldo Garcia. Sangoes Administrativas. pag 60.
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Como vimos, se esquecermos que o Codigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor ¢ uma norma de ordem publica e interesse social, bem como que a
finalidade ato administrativo sancionador € o interesse social tendo apenas como
ultima ratio a sangdo, chegariamos a permitir e entender correta a imposicao da
san¢cdo administrativa para o caso narrado. Mas este ndo nos parece o melhor

entendimento.

A aplicagdo do Cddigo de Defesa do Consumidor ndo pode ser feita as cegas,
esquecendo-se de seu mais importante objetivo que é o interesse social e ndo
meramente individual. Fosse assim, instrumento importante como os chamados
Termos de Ajustamento de Conduta, estariam condenados a extingdo ante a
insuportabilidade da minima violacdo as normas do Coédigo de Defesa do
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Consumidor. %

Portanto, exigir que todo aparelho administrativo se movimente para
sancionar um fato isolado, muitas vezes impondo sangdes desproporcionais ao
ofensor, € esquecer da verdadeira fun¢do que deve operar um Orgdo que tenha

poder de fiscalizagdo com base no Cddigo de Protecdo e Defesa do Consumidor.

204 Neste sentido, MANCUSO faz importante consideragdo: “fodavia, ndo se pode negligenciar o fato de que,
por um lado o aforismo popular alerta que “é melhor um mau acordo do que uma boa demanda” (com isso
gizando os inconvenientes das pendéncias judiciais quando possam ser evitadas ou abreviadas); de outro
lado, haverd casos em que a ndo celebragdo do acordo laboraria contra tutela do interesse objetivado.
Imagine-se que a empresa poluente, reconhecendo ser fundada a pretensdo inicial, apresente plano para a
instalagdo, em trés meses, dos equipamentos necessdrios, fazendo prova de que estdo encomendados. Em
casos que tais, a intransigéncia do autor na recusa ao acordo ndo se justificaria, porque nas agdes coletivas
o interesse reside menos em “vencer” a causa, do que em obter, de algum modo, a melhor tutela para o
interesse difuso questionado”. In MANCUSO, Rodolfo Camargo. A¢do civil piiblica em defesa do meio
ambiente, do patriménio cultural e dos consumidores (Lei n°7.347/85 e legislagdo complementar). pdg, 194.
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Nao vislumbramos interesse social na aplicacdo de sancdoes administrativas nestas

. - - , . . . 2
situacdes, em que ndo hd nenhum reflexo social no ato apontado como infrativo.”””

Todavia, se modificarmos o exemplo do paozinho, substituindo a diferenca
de quantidade para a existéncia de substincia que coloque em risco a saude do
consumidor, muito embora tal defeito eventualmente venha a ser constatado em um
unico produto, fica configurado o manifesto interesse social nas san¢des que visem
apurar e sancionar condutas que coloquem em risco a vida, saide e seguranca dos

. 206
consumidores.

% Embora ndo haja manifestacio expressa a respeito, acreditamos estar em sentido contrdrio a seguinte
decisdo proferida pelo Egrégio Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, nos autos da Apelacdo Civel n°
2004.01.12.567, julgado em 18/08/2004 pela 11* Camara Civel: “A¢do Anulatoria. Multa Aplicada pela
Administracdo Publica. Aponte Indevido do Nome do Consumidor. Restricdo de Crédito. A autuagdo do
PROCON, como orgdo da Administragcdo Piublica em Defesa dos Direitos dos Consumidores, e integrante do
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (art. 105 do CDC), in casu ndo foi ilegal, nem excessiva, jd que
o autor apontou o nome de uma consumidora, indevidamente, nos cadastros restritivos de crédito, tendo
aquele orgdo atribui¢do para assim autuar, e ainda, a indenizagcdo arbitrada em razdo do aponte, ndo se
confunde com o valor arbitrado pela multa administrativa aplicada, como preceituam o Decreto Federal
2.181/97, a Lei Federal 8.078/90 (art. 56,1) e o artigo 5°, XXXII da Constituicdo Federal. Recurso conhecido
e improvido.” Tratando de matéria afeta a 4rea trabalhista, cuja analogia com o direito do consumidor merece
sérias reservas, achamos interessante trecho do acérdao proferido pelo TRF 3* Regidio nos autos da Apelagdo
Civel Processo: 93.03.102437-0 — Sexta Turma, sendo relator Lazarano Neto: “ ...6. A alegacdo de que o
auto de infragdo ndo se justificaria diante do niimero de empregados constantes do auto (seis), ndo procede,
isso porque a legislacdo trabalhista ndo impde um minimo de empregados como condig¢do a lavratura da
infragdo, de modo que basta que um empregado esteja prorrogando sua jornada de trabalho fora dos

contornos da norma para consumar a infragdo, e viabilizar a San¢do Administrativa”.

2% DANIEL FERREIRA chega a afirmar que “toda e qualquer alusdo ao dever-poder sancionador como
exercicio de uma competéncia também discriciondria nos parece, data maxima venia, um ledo engano, que
ndo pode subsistir num Estado Democrdtico de Direito.” Mas pondera “Ndo ¢é de se depreender de tais
afirmagées, entretanto, que estamos a negar possa existir uma certa parcela de discricionariedade na
aplicagdo da sangdo tendo em vista cada caso concreto e os limites permissivos da lei, mas sim que uma vez
constatada a infragcdo, mediante o devido processo, deve ser a san¢do.” FERREIRA, Daniel. Sangées
Administrativas. pag 35.
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Desta forma, podemos concluir que a norma prevé a possibilidade de
puni¢do, conferindo ao aplicador competente a seguinte margem de
discricionariedade: 1) uma margem de verificacdo, no caso concreto, do cabimento
ou ndo da pena diante do fato punivel; ii) escolha da sancdo mais adequada ao caso
concreto; 11) uma margem de ponderacdo, de mensuracdo da pena tomando por
base fatores — subjetivos e objetivos — de atenuacdo ou agravamento desta. Tais
margens servem a evitar o que viria a impedir o que MARQUES NETO chamou de

. . 207 208
“automatismo sancionador” .

7 - Principio da Proporcionalidade e Razoabilidade

Este tnico tépico tem sido objeto de estudos aprofundados. Livros,
dissertacoes de mestrado e teses de doutoramento t€ém sido dedicados

exclusivamente a abordagem do tema que pretendemos tratar neste topico.

7 Segue dai que, sem laivo de dividas, podemos firmar nossa convic¢do de que o automatismo
sancionador, a prescrigdo de normas penais de aplicagdo automdtica, o cartesianismo penal, sdo irritos ao
ordenamento juridico pois pressupéem abdicar dos deveres de proporcionalidade e finalidade. Ndo hd como
observar tais inarreddveis vetores prescrevendo a impermeabilidade da norma penal a avaliagdo concreta,
casuistica, da situacdo apendvel. Temos cd conosco, entdo, que sempre haverd, independente da prescricdo
administrativa, o poder-dever do agente piiblico de sopesar a pena, exercitando a margem de
discricionariedade intrinseca a fungdo sancionadora. In MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, Aspectos
Juridicos do Exercicio do Poder de Sanc¢do por ORGAO Regulador do Setor de Energia Elétrica. In
http://www.mundojuridico.adv.br/html/artigos/documentos/texto483.htm.

% Neste sentido Bandeira de Melo: “Se a lei todas as vezes regulasse vinculadamente a conduta do
administrador, padronizaria sempre a solugdo, tornando-a invaridvel mesmo perante situacdes que
precisariam ser distinguidas e que ndo se poderia antecipadamente catalogar com seguranga, justamente
porque a realidade do mundo empirico é polifacética e comporta inumerdveis variantes. Donde, em muitos
casos, uma predefinicdo normativa estanque levaria a que a providéncia por ela imposta conduzisse a

resultados indesejdveis.” (Celso Antonio Bandeira de Mello, “Curso de Direito Administrativo”, p. 577.)
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Portanto, nossa inten¢do neste momento € apenas e tdo somente resvalar
sobre o tema, diante de sua importincia fundamental para os atos administrativos
sancionatorios, longe de sermos exaustivos ou abordarmos todas as questdes

relacionadas aos principios da proporcionalidade e razoabilidade.

O fato € que, ausente a razoabilidade ou proporcionalidade entre a conduta e

0 ato sancionatorio, este sera nulo.

Genericamente, podemos afirmar que por meio do principio da
proporcionalidade se procura estabelecer uma correspondéncia entre o fim a ser
alcancado por determinada disposic¢ao legal e o meio empregado para alcancgar tal

finalidade.

Willis Santiago traz em nota de rodapé interessante julgado do Tribunal
Constitucional alemao que versa sobre a distin¢do entre meio adequado e exigivel,

valendo transcrever a seguir o seu teor:

"O meio empregado pelo legislador deve ser adequado e exigivel,
para que seja atingido o fim almejado. O meio é adequado, quando com
seu auxilio se pode promover o resultado desejado; ele é exigivel, quando

o legislador ndo poderia ter escolhido outro igualmente eficaz, mas que
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seria um meio ndo-prejudicial ou portador de uma limitacdo menos

perceptivel a direito fundamental” .

Sobre este principio, apontando para Constitui¢do Federal de 1988, escreveu

3

Paulo Bonavides: “...0 Direito Constitucional brasileiro acolhe jd de maneira
copiosa expressoes nitidas e especiais de proporcionalidade, isto é, regras de
aplicacdo particularizada ou especifica do principio, a que se refere a
Constituicdo, sem todavia explicitd-lo...A aplicacdo do principio se insere, do
mesmo passo, particularizado em figura de norma, nos seguintes lugares do texto
constitucional: Incisos V, X, XXV do Art. 5° sobre direitos e deveres individuais e
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coletivos...”.

Com relacdo ao principio da Razoabilidade, ndo € unanime a sua
diferenciacdo entre o principio da proporcionalidade, ao passo que alguns autores e
grande parte da jurisprudéncia empregam os dois termos indistintamente como

sindnimos.

Para Willis Santiagozn, professor da PUC de Sao Paulo, sdo diversos os dois
principios na origem e em sua destina¢do; enquanto o principio da razoabilidade

teria uma func¢do negativa (ndo ultrapassar os limites do juridicamente aceitavel), o

% GUERRA FILHO, Willis Santiago. Teoria processual da constituicdo. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor:
Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 2000, pag 71.

20 Curso de Direito Constitucional, Malheiros Editores. Sao Paulo, 7* edi¢do, 1997, p. 395.

?'' GUERRA FILHO, Willis Santiago. Teoria processual da constituicdo. Sdo Paulo: Celso Bastos Editor:
Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 2000, pag 71.
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principio da proporcionalidade seria assinalado por uma fung¢do positiva (demarcar

aqueles limites, indicando como se manter dentro deles).

No que diz respeito exclusivamente as san¢des administrativas tratadas no
Cdodigo de Defesa do Consumidor, enfrentaremos com mais detalhes esta questao ao
tratarmos da imposi¢do de san¢des pecunidrias € a necessaria observancia de tais

principios para dosimetria do valor da multa a ser aplicado.

8 — Principio do Devido Processo Legal e Contraditorio

O principio do devido processo legal decorre do preceito constitucional
segundo o qual “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido

processo legal (art. 5°, LIV da Constitui¢do Federal de 1988).

Apresenta-se como fundamental tanto no processo judicial como no processo
administrativo. NELSON NERY chega a afirmar que no direito administrativo, por
exemplo, o principio da legalidade nada mais é do que manifestacdo da cldusula
substantive due process que alguns administrativistas identificariam sobre outra

212

roupagem, denominando-o garantia da legalidade. Tanto € assim que a

?I2NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constitui¢do Federal. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2000. Pag. 37.
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Administragdo Publica somente pode agir secundum legem nunca contra legem ou

praeter legem.

Segundo NELSON NERY, o principio do due process of law caracteriza-se
pelo trindmio vida-liberdade-propriedade, vale dizer, tem-se o direito de tutela
aqueles bens da vida em seu sentido mais amplo e genérico. Tudo o que disser
respeito a tutela da vida, liberdade ou propriedade estd sob a protecdo da due
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process clause.

Portanto, garantir as partes, em um processo administrativo, o exercicio do
principio do Devido Processo Legal inclui garantir uma multifacetada possibilidade
de comportamentos que vao desde a presungdo de inocéncia, passando pela
proibicdo de provas ilicitas até o atendimento ao processo e procedimento
administrativo, muito embora tenhamos adiantado que, no caso de aplicacdo de
sancoes administrativas com base no Cdédigo de Defesa do Consumidor, ndo ha

uniformidade na ado¢do de procedimentos processuais

9 — Principio do NON BIS IN IDEM

I3 NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constitui¢do Federal. Sdo Paulo: Editora Revista

dos Tribunais, 2000. Pag. 34.
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A conceituagdo trazida por De Plicido e Silva expde de maneira simples e
didética o que se deve entender pelo principio do non bis in idem: “Traduzindo-se:
ndo duas vezes sobre a mesma coisa, é a locucdo latina empregada para significar
que ndo se devem aplicar duas penas sobre a mesma falta. Seria acumulagdo de
penas que ndo se permite. E, assim, a pessoa que jd foi condenada por uma falta,
por esta mesma falta ndo deve ser mais perseguida, para que se lhe queira impor
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nova penalidade”.

Para CASSAGNE, o fundamento do no bis in idem, € o principio da
razoabilidade, pois, ao se admitir uma condenacdo pelo mesmo fato, geraria uma
desproporcdo entre a falta e a pena®'’. Neste mesmo sentido, ALEJANDRO NIETO
transcreve trecho de sentenca proferida pelo Tribunal Constitucional Espanhol,
segundo a qual a garantia de ndo ser penalizado com dupla san¢do tem como
finalidade uma reacdo punitiva desproporcional (“evitar una reaccion punitiva
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desproporocionada”).

Tratar do principio do non bis in idem e da questao da pluralidade de normas
que tipificam como ilicito o mesmo fato, impondo também san¢des diversas, é

transitar sobre um tortuoso caminho.

24 SILVA, de Plicido e. Vocabuldrio Juridico. Rio de Janeiro, Forense, 1996. 4v, p. 250.

25 CASSAGNE, Juan Carlos. Estudios de Derecho Piiblico. Buenos Aires: De Palma, 1995.

216 Sentencia 2/2003 de 16 de janeiro de 2003 in NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador, p.
472.
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Como vimos, o principio do non bis in idem traduz-se pela proibi¢do de
imposi¢cdao de uma dupla penalidade pelo mesmo fato. A questdo que se coloca é:
como € e por que se legisla em duplicidade, tipificando como ilicito o mesmo fato?
Diante da mudltipla tipificacdo pelo mesmo fato, podemos extrair sendo duas
conclusdes: a) ou decorre da desorganizacdo do poder legislativo, incapaz de
verificar no sistema juridico normativo a existéncia prévia de san¢do para a conduta
que se pretende tipificar, exigindo a necessdria derrogacdo ou ab-rogacdo do
dispositivo existente ou, contrario sensu, desistindo-se de nova tipificacdo b) ou a
dualidade ou multiplicidade de san¢des se justifica pelo fato de que os dispositivos
legais que tipificam a mesma conduta t€ém perspectivas ou fundamentos
(razdo/ratio) diversos, que salvaguardam bens ou interesses juridicos de naturezas

distintas.

Para nossa andlise, partiremos do pressuposto de que o principio do non bis
in idem nao estd preponderantemente dirigido ao legislador, mas sim ao aplicador
do direito que terd de analisar os casos conflituosos, identificando qual (quais) o(s)

bem(ns) juridico(s) estd(ao) sendo tutelado(s) pela(s) norma(s).

Isso porque, se o principio do no bin in idem exige como pressuposto para
sua aplicagdo: a) que exista triplice identidade de sujeito, fato e fundamento (eadem
persona, eadem res e eadem causa petendi); b) que inexista relacdo de sujeicdo

especial entre o comportamento do agente e as diversas normas que tipificaram tal
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conduta; a inocorréncia dessas circunstancias viabiliza a aplicacdo de multiplas

sancoes.

Como bem apontado pelo Tribunal Constitucional Espanhol “el principio
general de derecho non bis in idem proibe que una persona sea sancionada dos
veces por el mismo hecho, pero no impide que una misma conducta pueda estar
tipificada em dos disposiciones diferentes(debiendo distinguirse) entre la doble
sancion por unos mismos hechos y la prevision de la misma infraccion en diferentes
normas, pues cuando menos, en principio, ello no afecto al principio non bis in
idem, que lo que prohibe no es una distinta regulacion y si una doble sancion por
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unos mismos hechos.”

Desta forma, caso se verifique, por exemplo, que o mesmo fato esteja
tipificado por normas cujos interesses tutelados sejam de natureza distinta (norma
de defesa do consumidor x norma regulamentar), a aplicacdo de duas ou mais
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sancoes nao representard desrespeito ao principio do no bis in idem.

27 In NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador, p. 476.

*®Neste sentido, vale trazer trecho da decisdo em Mandado de Seguranca impetrado contra ato do Presidente
da Repiiblica julgado pelo Supremo Tribunal Federal, sob n° 22728 — PR, de relatoria do Exmo. Ministro
Moreira Alves, julgado em 22/01/1998, que acolheu a Manifestacao da Procuradoria Geral da Republica nos
seguintes termos: “INOCORRENCIA DE DUPLA PUNICAO - “Igualmente sem razdo a impetrante ao
sustentar que a aplicacdo da pena de cassagdo da aposentadoria estaria a configurar bis in idem em razdo
da multa que lhe fora anteriormente aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido com base nos mesmos fatos
que motivaram a cassagdo de sua aposentadoria. O julgamento a cargo da Corte de Contas acerca da
gestdo orcamentdria e financeira da Coordenagdo de Servigos Gerais do MEC, orgdo pelo qual era
responsdvel a impetrante no exercicio de 1991, ndo se confunde, a evidéncia, com a apuragdo e conseqiiente
punicdo de possiveis infracées disciplinares pela Administragcdo Puiblica. Sdo independentes entre si a
responsabilizacdo administrativa dos servidores piiblicos faltosos e a atuagdo do Tribunal de Contas da
Unido, no exercicio do controle externo das contas ptiblicas como orgdo auxiliar do Poder Legislativo. (...)

Como é evidente, a multa aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido ndo teve por fundamento o
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No Direito Espanhol, que bem exemplifica o principio da mesma forma que
adotado no Brasil, temos trecho da sentenca 234 de 10 de dezembro de 1991, decisdo esta
que até hoje € referéncia para inimeras decisdes proferidas pelo mesmo Tribunal neste
sentido: “No basta simplemente con la dualidad de normas para entender justificada la
imposicion de una doble sancion al mismo sujeto por los mismos hechos, pues, si asi fuera,
el principio no bis in idem no tendria mds alcance que el que el legislador (o em su caso,
el Gobierno com titular de la potestad reglamentaria) quisiera darle. Para que la dualidad
de relaciones sea constitucionalmente admisible es necesario, ademds, que la normativa
que la impone pueda justificarse porque contempla los mismos hechos desde la
perspectiva de un interés juridicamente protegido, que no es el mismo que aquel que la
primera sancion intenta salvaguardar o, si se quiere, desde la perspectiva de una relacion

juridica diferente entre sancionador y sancionado (...). Para que sea juridicamente

admisible la sancion disciplinaria impuesta en razon de una conducta que va fue objeto de

condena penal es indispensable que el interés juridicamente protegido sea distinto y que la

sancion sea proporcionada a esa proteccion.

procedimento administrativo disciplinar instaurado contra a impetrante, mas sim, a verificagdo, através de
inspecdo promovida pela Corte, de graves irregularidades em sua gestdo a frente da Coordenacdo de
Servigos Gerais do MEC”.

Vejamos também neste sentido as seguintes decisdes: 1 - RHC 14341 / PR, julgado em 26/10/2004, cujo
trecho da ementa tem a seguinte disposi¢do: “3. Pelo descumprimento do embargo a atividade irregular,
afora o sancionamento administrativo, também respondem os agentes penalmente pelo crime do art. 56 da
Lei n.° 9.605/98, constituindo indevido bis in idem a imputacdo cumulativa do crime de desobediéncia.”; 2 -
RMS 11404 / GO, julgado em 06/04/2004, cujo trecho da ementa tem a seguinte redagdo: “Tendo a exclusdo
do impetrante decorrido de sindicdncia regular e posterior processo administrativo disciplinar, onde foram
apurados outros elementos da conduta do servidor, ndo hd que se falar em bis in idem na aplicagcdo da

sangdo pelo mesmo ato.”
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No que diz respeito as Sancdes Administrativas aplicadas com base no
Cédigo de Defesa do Consumidor a discussdo a respeito da incidéncia de tal
principio se dard, sobretudo, nos denominados conflitos “conflitos horizontais”:
assim entendidos aqueles existentes quando varios 6rgdos da administracdo publica
(Procon, Vigilancia Sanitaria, Banco Central, Agéncias Reguladoras, etc), se
julgarem competentes para aplicar san¢des administrativas decorrente de um mesmo
fato, porém com fundamentos juridicos diversos e nos chamados “conflitos
verticais”, onde mais de um Orgdo administrativo responsdvel pelo controle e
fiscalizagdo do cumprimento das normas de defesa do consumidor entender ser
competente para aplicar uma san¢do administrativa, quando o reflexo do dano
abranger mais de um Municipio ou mais de um Estado (todos os “Procons”
poderiam aplicar san¢cdes em suas respectivas competéncias ou a aplicagdo de
sancdo pelo 6rgao Federal, por exemplo, retiraria a possibilidade de atuacdo dos

demais 6rgdos?).

Discutiremos com detalhes tais conflitos no capitulo seguinte.
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Capitulo IV — Conflitos na Aplicaciao das Sancoes Administrativas no Codigo

de Protecao e Defesa do Consumidor

1 — Orgdos integrantes do Sistema Nacional de Proteciio e Defesa do

Consumidor

Neste topico nosso esfor¢co inicial serd definir quem, efetivamente, é
competente para aplicar San¢des Administrativas com base no Cédigo de Protecdo e
Defesa do Consumidor discriminando, desta forma, as pessoas responsdveis pela
imposi¢do das demais Sang¢Oes Administrativas aplicadas com base em outros
institutos juridicos, ainda que venham a atingir indireta ou reflexamente o

Consumidor.

Apodia-nos, neste sentido, o artigo 18 do Decreto n ° 2.181/97, que inicia a
Secdo que trata das penalidades administrativas a serem aplicadas em caso de
descumprimento das normas de protecdo e defesa do consumidor, especificando em
seu paragrafo 2° que as penalidades nele previstas serdo aplicadas pelos Orgaos
oficiais integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC, sem
prejuizo das atribuicdes de 6rgdos normativos ou regulamentadores de demais

atividades.
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Como bem observado por CAIO TACITO, “(...) ndo hd em direito
administrativo, competéncia geral ou universal: a lei preceitua, em rela¢do a cada
funcdo publica, a forma e o momento do exercicio das atribuicées do cargo. Ndo é
competente  quem quer, mas quem pode, segundo a norma de direito. A
competéncia é, sempre, um elemento vinculado, objetivamente fixado pelo

legislador.”*"

Sabemos que ndo existem critérios certos ou errados, mas sim critérios uteis
ou inuteis de acordo com o objetivo que se pretende alcancar. Poderia simplesmente
classificar os alunos de uma sala do curso de Direito dentre aqueles que gostam e
que ndo gostam de Direito do Consumidor, mas tal divisdo/critério, em nada me
seria util, se a minha intenc¢do fosse selecionar o mais agil para participar de uma
prova de atletismo e ndo de escolher candidatos para participar de um grupo de

estudos sobre o tema.

Portanto, a razdo de definir quais 6rgdos pertencem ao Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor e quais ndo pertencem, muito embora sua atividade resvale
na protecdo e defesa do consumidor, é simples. No primeiro caso, teremos como
foco a atividade dos oOrgdos da Administracdo Publica que tenham por dever
imediato e direto a defesa do consumidor nos termos da Lei n® 8.078/90 (drgdos que

pertencem aos SNDC em sentido estrito); no segundo caso, teriamos de analisar a

219 TACITO, Caio. O Abuso do Poder Administrativo no Brasil — Conceito e Remédios. Edi¢io do
Departamento Administrativo do Servigo Publico e Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, Rio de
Janeiro, 1959, p. 27.
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atividade dos orgdos da Administracdo Publica que aplicam leis setoriais, de
regulacdo de atividade ou mercado e que apenas de forma mediata ou indireta
venham a atingir ou beneficiar o consumidor, o que seria uma tarefa demais ardua

para os propositos deste trabalho(drgdos que pertencem aos SNDC em sentido lato).

A primeira dificuldade que enfrentamos € constatar o verdadeiro cipoal de

orgdos que tém por dever juridico, direita e/ou indiretamente, promover a defesa

do consumidor. Tanto € assim, que FILOMENO nos faz o seguinte alerta:
“... muito embora o Cédigo de Defesa do Consumidor tenha
conglobado no Capitulo VII, do seu Titulo 1, as sancoes
administrativas, fé-lo de modo geral, mesmo porque ndo passou

desapercebido de seus redatores a vasta rede de orgdos incumbidos

da “ tutela administrativa do consumidor”, quer no plano da Unido,

quer dos Estados, Distrito Federal e Municipios, mormente se tendo
em vista competéncia concorrente em matéria de produgdo e

consumo.(grifos nossos). 220

Tal embaraco inicial, j4 demonstra que serd dificil uma sistematizacdo de
todos os 6rgdos da administracdo publica que tenham por escopo promover direta

ou indiretamente a tutela do consumidor. Por esta razdo preferimos adotar um

20 Filomeno, José Geraldo Brito. Manual de direitos do consumidor. 3° ed. Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 126.
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critério de subsidiariedade, tratando tdo somente daqueles 6rgdaos que tenham por

intuito precipuo a tutela do consumidor.

Pois bem, nosso ponto de partida seréd o disposto no artigo 105 da Lei Federal
n® 8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor - CDC) que diz integrarem o
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC, os 6rgdos federais, estaduais,
municipais e do Distrito Federal e as entidades privadas de defesa do consumidor.

E certo que ao decidirmos escolher o artigo 105 do CDC como ponto de
partida do nosso trabalho, algumas perguntas ficardo sem respostas: o que €,
efetivamente, o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC? Podemos

afirmar que existe um SNDC no Brasil?

Tais questdes ndo abordaremos neste trabalho, mas sugerimos ao leitor mais
interessado, consulta a brilhante tese de doutorado a respeito do tema apresentada

pelo professor MARCELO GOMES SODRE perante Faculdade de Direito da

Pontificia Universidade Catodlica de Sao Paulo em 2003.

Assim, pela andlise da norma extraida do disposto no artigo 105 do CDC,

constatamos a existéncia de uma enumeracdao genérica do conjunto de 6rgdos e

entidades que tém dentre suas atribui¢des a defesa do consumidor.
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Artigo 105 do CDC: “Integram o Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor - SNDC, os orgdos federais, estaduais, do Distrito
Federal e municipais e as entidades privadas de defesa do

consumidor.”

Apenas repetir o disposto no referido artigo sobre os integrantes do SNDC,
seria por demais genérico e nada acrescentaria ao nosso trabalho, escondendo as

: N . . 21
verdadeiras complicacdes existentes por detrds deste tema™ .

Isso nos faz buscar o que estaria por detrds da palavra ou idéia de “sistema”,
e dai delinear quais os possiveis 6rgdos ou associacdes que, efetivamente, fazem

parte do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

Etimologicamente o termo ‘sistema’ vem do grego systema, derivado syn-
istemi, que significa o composto, o construido. Tal palavra significaria uma

totalidade construida de vérias partes.

Embora o uso continuo desta expressdo ao longo dos anos tenha lhe

proporcionado diferentes acepcdes e empregos, nao lhe retirou a idéia primeira de

2! Alerta este inclusive feito por MARCELO SODRE, ao se inclinar pela necesséria distincdo que deve ser
feita entre entidades que atuam em torno do tema de defesa do consumidor e entidades de defesa do
consumidor propriamente ditas, in SODRE, Marcelo Gomes. “A Formacéo do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor — Avancos e Retrocessos Legislativos”, pag. 213.
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unicidade do objeto. Como ensina CANARIS, de todas as defini¢cdes de sistema

e - : 222
emergem as idéias de ordenagdo e de unidade™".

O préprio CANARIS™®, citando virios juristas, traz diversas defini¢des de
“sistema” demonstrando que, se para KANT sistema seria a unidade sob uma idéia,
de conhecimentos variados, ou um conjunto de conhecimentos ordenado segundo
principios; para SAVIGNY, seria a concatenacao interior que liga todos os institutos
juridicos e as regras de Direito numa grande unidade; para STAMMLER, uma
unidade totalmente coordenada; para BINDER, um conjunto de conceitos juridicos
ordenado segundo pontos de vista unitdrios; para HEGEL, a representacdo de um
ambito do saber numa estrutura significativa que se apresenta a si propria como
ordenacdo unitdria e concatenada; para STOLL um conjunto unitdrio ordenado; e
finalmente, para COING, uma ordenag¢do de conhecimentos, segundo um ponto de
vista unitario.

224

Ao final da sua obra, ao formular sua tese, CANARIS™" identifica que as

caracteristicas do conceito geral de sistema sdo a ordem e a unidade afirmando que

22 CANARIS, Calus Wilhelm, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, trad.
de Anténio Menezes Cordeiro, Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1996, pp. 12 e 18.

223 CANARIS, Calus Wilhelm, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, trad.
de Anténio Menezes Cordeiro, Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1996, pag. 10-11.

¥ Partindo das caracteristicas imanentes a um sistema, CANARIS, passa a demonstrar porque vérios conceitos
sobre sistema formulados até entdo ndo estdo corretos; analisando os “sistemas puros” de KELSEN,
STAMMLER e NAWIASKY; pelos sistemas 1dgico-formais de MAX WEBER, WUNDT e KLUG, pelo sistema
axiomadtico-dedutivo de HILBERT-ACKERMANN; pela concepgdo de sistema como uma conexio de problemas
de MAX SALOMON, pela concepcdo de FRITZ VON HIPPEL; pelo sistema das decisdes de conflitos e a
distincdo de HECK (sistema externo e interno) e pela jurisprudéncia dos interesses. Tudo isso para concluir
que todos os conceitos de sistema que ndo sejam capazes de exprimir a adequag@o valorativa e a unidade
interior da ordem juridica sdo inutilizdveis ou, pelo menos, de utiliza¢do limitada.
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“eles encontram a sua correspondéncia juridica nas idéias da adequacdo
valorativa e da unidade interior do Direito; e que estas caracteristicas ndo sao
apenas pressuposicoes de uma jurisprudéncia que se entenda a si propria como
ciéncia e premissas evidentes dos métodos tradicionais de interpretacdo, mas
também e sobretudo, conseqiiéncias do principio da igualdade e da <tendéncia
generalizadora> da justica, portanto, mediatamente, da propria <idéia de

o 2
Direito>"*>.

DE PLACIDO E SILVA também aponta que ‘sistema’ traz o sentido de reunido,
método, juntura, exprimindo o conjunto de regras e principios sobre uma matéria,
tendo relacdes entre si, formando um corpo de doutrinas e contribuindo para a
realizacdo de um fim; sendo o regime que subordina as coisas, de modo que todo
conjunto de regras, que se devem aplicar na ordenacdo de certos fatos, integrantes
de certa matéria, constitui um sistema; havendo sistemas juridicos, sistemas sociais,

sistemas de trabalho, etc.?¢

Nao muito diferente € o conceito trazido pelo Dicionédrio Aurélio, segundo o
qual hé intimeras possibilidades de defini¢do, vejamos algumas: “I — Conjunto de
elementos, materiais ou ideais, entre os quais se possa encontrar ou definir alguma
relacdo; (...) 5 — Reunido coordenada e logica de principios ou idéias relacionadas

de modo que abranjam um campo do conhecimento; 6 — Conjunto ordenado de

225 CANARIS, Calus Wilhelm, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, trad.
de Anténio Menezes Cordeiro, Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1996, pdgs. 279-280.

226 SILVA, DE PLACIDO E. Vocabuldrio Juridico. vol. IV g-z, 12* edi¢do. Rio de Janeiro: Forense. 1996, pag.
242.
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meios de acdo ou de idéias, tendente a um resultado; plano, método; (...) 11 — Anat.
Conjunto de orgdos compostos dos mesmos tecidos e que desempenham funcoes

o 227
similares.”

Na filosofia, encontramos a idéia de “uma totalidade dedutiva de um

: 2 : : ”22
discurso” ou mesmo “qualquer totalidade ou todo organizado™**®.

O conceito de sistema, ou melhor, da teoria dos sistemas na sociologia,
também nos traz relevante contribui¢io. E certo que neste aspecto cabe o alerta do
professor CAMPILONGO, no sentido de que penetrar no cipoal de conceitos da
teoria dos sistemas — seja pelas mdos de Talcott Parsons (seu grande formulador
nos anos 50 e 60) seja pelas mdos de Luhmann (com seus desdobramentos e
acréscimos, especialmente a partir dos anos 70) — estd longe de ser missdo

. 229
singela.

Nos moldes delineados por Luhmann, podemos definir que a complexidade
da sociedade moderna conduz a formacdo de sistemas especializados no
desempenho de determinados papéis como, por exemplo, Direito, Economia,

Religido, Politica, Educacao, dentre outros.

7 Diciondrio Aurélio Basico da Lingua Portuguesa. Editora Nova Fronteira, 1995.

28 “Diciondrio de Filosofia”, de Nicola Abbagnano, editora Mestre Jou, 2° ed.

229 CAMPILONGO, Celso Fernandes. Politica, Sistema Juridico e Decisdo Judicial, Sdo Paulo: Max
Limonad, 2002, pdg. 18.
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Cada um desses sistemas tem funcdes especificas trabalhando sempre com
cddigos bindrios adequados 4s suas funcdes. O Codigo bindrio proprio da moral
(bem/mal) é diverso do codigo bindrio da politica (governo/oposi¢do), da ciéncia

(verdade/falsidade) e do direito (direito/ndo direito ).

A determinagdo de um sistema significa, em contrapartida, diferencid-lo dos
demais, o que ndo significa seu completo isolamento na sociedade, ou nas palavras
do professor CAMPILONGO “ndo se trata, em nenhuma hipdtese, de postular o
isolamento térmico e aclstico do sistema, como se ele fosse insensivel a
temperatura ou aos ruidos de seu ambiente externo. Dizer que a sociedade é um
sistema é o mesmo que apontar para uma distin¢cdo: de um lado, estd o sistema,
vale dizer, a sociedade; de outro lado, o ambiente da sociedade, isto é, tudo aquilo
que ndo estd presente nas operagoes internas do sistema mas sem o que o Sistema

~ L 231
ndo pode existir.”

Desta forma, cada um dos sistemas existentes em uma sociedade
(econdmico, politico, juridico, etc.) é sensivel aos demais sistemas que existem em
seu ambiente (abertura cognitiva); mas essas irritacdes externas sdo processadas
sempre nos limites inerentes as suas estruturas, selecoes e operagdes que

diferenciam um determinado sistema dos demais — seus cOdigos bindrios

% CAMPILONGO, Celso Fernandes. Politica, Sistema Juridico e Decisdo Judicial. Sio Paulo, Max
Limonad: 2000, pag. 125.
! CAMPILONGO, Celso Fernandes. O Direito na Sociedade Complexa, pdg 148. Max Limonad. 2000.
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(licito/ilicito; poder/ndo poder; ter/ndo ter, etc.), acontecendo, portanto, o entdo

. PR : 2322
chamado fechamento operativo, que d4 unidade ao sistema.”***

Voltando, entdo, ao propdsito deste trabalho podemos afirmar que dentro
desta visdao sempre havera entre os diversos sistemas existentes em uma sociedade
um ponto de contato, uma interconexao ou o chamado “acoplamento estrutural”,
precisando ser evitado que tais acoplamentos atinjam pontos tdo elevados que
desnaturem a forma de operacdo propria de cada sistema, produzindo a

correspondente “corrup¢do do c6digo”.

Essas situacOes estdo longe de serem fatos atipicos ou raros, pelo contrario,
sdo comuns e muitas vezes produzem mudancas no interior de cada subsistema.
Uma possivel corrup¢ao dos cddigos, por exemplo, pode resultar em um judicidrio
que decide com base em critérios econdmicos ou mesmo politicos, colocando em
risco a unicidade do sistema ou, neste exemplo, a necessaria imparcialidade do

poder judicidrio.

2 Lembra o professor CAMPILONGO, que o fechamento operacional é tdo importante para concepgdo
Luhmaniana porque a unidade do sistema é produzida por esse fechamento. /n CAMPILONGO, Celso
Fernandes. Politica, Sistema Juridico e Decisdo Judicial. Sao Paulo, Max Limonad: 2000, pig 67.

23eq fungdo infungivel do sistema juridico moderno é produzir direito por meio de direito, vale dizer,
reproduzir comunicagdo juridica a partir da comunicagdo juridica. Por isso o sistema é autopoiético. Para
tanto, o sistema juridico, assim como os demais sistemas parciais, especifica suas operagdes com base num
codigo comunicacional particular e exclusivo. No caso do direito, esse cddigo gira em torno do bindrio
direito/ndo direito (licito-ilicito). Quando a comunicagdo diz respeito a essa distingdo — por si so altamente
complexa — ela pertence ao sistema juridico e a nenhum outro. E assim que o cédigo confere fechamento
operacional ao sistema.” CAMPILONGO, Celso Fernandes. O Direito na Sociedade Complexa, pdg.
146/147. Max Limonad. 2000.
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E ai estd a preocupagdo da teoria dos sistemas auto-referenciais. Se um
sistema abandona seu c6digo e passa a operar com cddigo diverso (sistema juridico
aplicando razdes politicas ou econdmicas) perderd suas referéncias internas e sua

e . 2342
distingdo com o ambiente.”**

Nzo menos relevante é a observacio do professor MARCELO SODRE, no
sentido de se buscar na Constituicdo Federal a idéia de sistema, mesmo alertando
que ndo se pode extrair um conceito estritamente juridico e univoco do uso desta
palavra na Constitui¢do, pois ela se apresenta quase que no seu uso Corriqueiro e,

. . . 236
por 1sto mesmo, 1mpreciso.

% Mais uma vez, CAMPILONGO expde com precisdo estas idéias: Se o sistema juridico abandona seu
codigo proprio (direito/ndo direito) e passa a operar com os cédigos da politica, da ciéncia ou da moral,
certamente perderd suas referéncias internas e suas formas de distingdo com o ambiente. Por isso, a
dogmdtica e a teoria juridicas, enquanto instdncias reflexivas do direito, e os Tribunais, enquanto
organizagoes com competéncias decisorias diretamente ligadas ao cédigo do sistema juridico, devem
desempenhar suas func¢ées de modo consistentemente adequado as operagdes internas do direito. O que ndo
€ possivel - e Luhmann estd absolutamente certo - é abandonar o aparato evolutivo consolidado pelo
sistema juridico e substitui-lo pelas referéncias diretas a outros sistemas (economico e politico, por exemplo)
ou as instdncias reflexivas de outros sistemas (teoria econdmica e teoria politica, por exemplo) in
CAMPILONGQO, Celso Fernandes. Politica, Sistema Juridico e Decisdo Judicial. Sao Paulo, Max Limonad:
2000, pag. 127.

5 KARL LARENZ asseverou que as normas juridicas de um Estado estdo ligadas entre si; exemplificando esta
ligacdo nas constatagdes de que as regras que compdem o direito da compra e venda, o direito locaticio e o
direito hipotecdrio sdo partes sintonizadas de uma regulamentag@o que as subjazem a determinados pontos de
vista diretivos e que tais regulamentacdes sdo parte de uma regulamenta¢do mais ampla — por exemplo, do
direito contratual ou entdo dos direitos reais, e ambas, por sua vez, ao direito privado. In Metodologia da
Ciéncia do Direito, 3* edicdo — traducdo de José Lamego, Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1997, pag.
621-622.

% SODRE, Marcelo Gomes. “A Formacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avangos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo, como exigéncia parcial para a obtengdo do titulo de Doutor em Direito das Relagdes
Sociais, sob a orientagdo do Professor Doutor Nelson Nery Junior, Sdo Paulo, maio de 2003, pag. 217.
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Desta forma, a palavra sistema aparece 36 (trinta e seis)™’ vezes na
Constituicdo Federal e mais 7 (sete)”® vezes nos Atos das Disposicdes
Constitucionais Transitérias. De forma genérica, vimos que na Constituicao Federal
a palavra sistema aparece em artigos que dizem respeito a divisdo de competéncia
ou quando se pretendeu fornecer a determinado assunto uma organizacdo temdtica
(Sistema Financeiro; Sistema Eleitoral, Sistema Nacional de Aviacdo, Sistema de

Consorcios, Sistema Tributério, etc.).

Finalizando esta idéia de sistema e a inserindo dentro de um territdrio
SODRE expde com precisdo: “A jungdo dos conceitos Sistema e Nacional levam &
conclusdo de que todas as instituicoes politicas ou sociais que exercem algum papel
para a consecugcdo dos fins almejados (sejam eles quais forem), dentro de um
campo pré-fixado (um pais), devem compor um todo organizado. A idéia central é
de que um Sistema Nacional deve abarcar todas as entidades que atuam em um
determinado tema, sejam publicas ou privadas, em todas as esferas da Federacdo

do Estado Nacional.” **°

De tudo que ja expusemos uma coisa estd clara, sistema tem a idéia de

unicidade e objetivo tUnico, e € com esta idéia que devemos perquirir quais os

7 Ver. Art. 8°, IV; 21, XIX, XXI; 22, VI, XVI, XVIIL XIX, XX; 27, § 1° 31 caput; 34, VIL, “a”; 45 caput;
48, I; 70 caput; 74 caput; 109, VI; Titulo VI, Capitulo I; 149, § unico; Titulo VI, Capitulo IV; 192 caput;
195, § 3° 198, caput e § iinico; 199 caput; 200 caput; 202 caput; 211, § 1°; 212, § 2°; 218, §§ 2° e 4°; 223
caput; 225, 1 e § 5° e 240 caput.

28 Ver Ar. 2° caput e § 1°; 34 caput, 11T, §§ 4° e 5° 71.

% SODRE, Marcelo Gomes. “A Formacio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — Avangos e
Retrocessos Legislativos”, Tese de Doutorado apresentada a Banca Examinadora da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo, como exigéncia parcial para a obtengdo do titulo de Doutor em Direito das Relagdes
Sociais, sob a orienta¢do do Professor Doutor Nelson Nery Junior, Sdo Paulo, maio de 2003, pag. 212.
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orgdos devem integrar o SNDC, sem jamais esquecer que tais 6rgaos estardo sempre
em contato com outros pertencentes a outros sistemas, como o sistema econdmico,

concorrencial, metrologia legal etc.

Portanto, com base nessas consideragdes, acreditamos que o Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor € formado pelo conjunto de Associacdes e
Entidades Civis, Orgdos Piiblicos Federais, Estaduais, Municipais e do Distrito
Federal, Fundacdes ou Ministério Publico, todos integrados por uma finalidade
comum e atuando especifica e exclusivamente para protecdo e defesa do
Consumidor. Tal fato, como afirmamos, ndo impede que este tema tenha ponto de
contato com outros sistemas (econdmico, regulatorio, metrologia, concorrencial,

etc.) que, porém, ndo podem se confundir.

., . . . 24 -
Apesar de respeitivel entendimento em sentido diverso®*’, ndo entendemos

que 6rgaos que apenas de forma reflexa ou indiretamente defendam o consumidor,

9 ROBERTO FINK, por exemplo, acredita que compdem o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor os
6rgdos publicos que direta ou indiretamente detém, dentre suas vdrias atribui¢des, funcdes que de algum

modo estejam voltadas para a protecdo e defesa do consumidor. Afirma expressamente que pode ocorrer que
a destinagdo principal do orgdo ndo esteja voltada para a defesa do consumidor mas sua atuagio e decisdes
geralmente t&m reflexos importantes nas relagdes de consumo. /n Daniel Roberto Fink. Do Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor.

Referido autor aponta que dentre os 6rgdos pertencentes ao SNDC que, indiretamente, tem atribuicdes de
defesa do consumidor, estariam o Banco Central do Brasil, ao fixar tarifas e regular servigos bancdrios; a
Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP, ao baixar normas sobre as condi¢des e cldusulas
obrigatérias dos seguros em geral, fiscalizando seu cumprimento; os O6rgdos de vigilancia sanitdria, ao
prescrever e policiar as condigdes de higiene de estabelecimentos e higidez dos alimentos; o Instituto de
Pesos e Medidas — IPEM, como suas balangas e metros, conferindo se o produto oferecido estd dentro das
especificagdes dos rétulos, dentre outros incontdveis 6rgdos que poderiam também ser citados como
exemplos.
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como Banco Central do Brasil - BACEN, Superintendéncia de Seguros Privados -
SUSEP, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica CADE, ou mesmo as
atuais Ageéncias Regulatorias, pertencam ao Sistema Nacional de Defesa Do

Consumidor.

Pensar desta forma €, ao nosso ver, confundir papéis diversos existentes na
sociedade brasileira. E preciso que tenhamos de forma clara qual funcio precipua
serd desenvolvida por determinado Orgdo e sobre este aspecto definir sua
participacdo em um ou outro sistema, o que ndao impede que suas decisdes reflitam,
como necessariamente acontece, dentro de outra seara do mercado ou mesmo de

outro sistema.

A fungdo precipua a ser desempenhada pelo Conselho Administrativo de

Defesa Economica - CADE, por exemplo, € zelar pela livre concorréncia, por um

Sobre os 6rgdos ou entidades que diretamente defendem o consumidor, DANIEL FINK aponta a descri¢do
trazida no artigo 5° do Cédigo de Defesa do Consumidor, de forma que seriam 6rgdos integrantes do SNDC
que diretamente promovem sua defesa, a Defensoria Piiblica (assisténcia juridica e judicidria); Promotorias
de Justica e de Defesa do Consumidor, no ambito do Ministério Piiblico, com a finalidade de apurar fatos
por meio de inquérito civil e, se o caso, submeté-los a apreciagdo judicial por meio da agdo civil piiblica;
Delegacias de Policia especializadas no atendimento de consumidores vitimas de infragoes penais relativas
as relagcées de consumo,; Juizados de Pequenas Causas e Varas especializadas na solugdo de conflitos
decorrentes das relagées de consumo, além da sociedade civil por meio de suas entidades. In Cédigo de

Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do Anteprojeto. Forense, 1999, p. 837.

Na chamada “Cartilha do Consumidor” elaborada pelo Departamento Nacional de Protecdo e Defesa do
Consumidor — DPDC, 6rgdo coordenador do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC e ligado a
Secretaria de Direito Economico do Ministério da Justica, consta uma outra relagdo dos 6rgios que fariam
parte do SNDC. Segundo consta em referida cartilha, os 6rgaos que fazem parte do SNDC sdo: I - os Procons
e similares nos Estados e Municipios; II - a vigilancia sanitdria e agropecudria; III - o Instituto Nacional de
Metrologia, Normalizagdo e Qualidade - INMETRO, e os Institutos de Pesos e Medidas - IPEM; IV - os
Juizados Especiais, além da Justica comum; V - as Promotorias de Justi¢a, 6rgaos do Ministério Publico; VI -
as Delegacias de Policia especializadas; VII - as entidades civis de defesa do consumidor; VIII - a Embratur;
IX - a SUSEP.

(In: http://www.mj.gov.br/dpdc/servicos/publicacoes/CARTILHA%20D0O%20CONSUMIDOR _web.pdf).
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mercado eficiente, difundindo a cultura da concorréncia por meio de
esclarecimentos ao publico, impedindo e reprimindo eventuais infracdes a ordem
econdmica. Tais atribuicdes o fazem pertencer ao chamado Sistema Brasileiro de
Defesa da Concorréncia - SBDC**' que, apesar de prescindir de disposicio legal que
o conceitue, foi definido doutrinariamente em virtude da unicidade de objetivo dos

orgaos que dele participam: “protecao e busca de um mercado eficiente”.

Tal fato, todavia, ndo nos impede de concluir que o beneficidario de um
mercado mais eficiente € a ponta final desta relacdo, ou seja, o consumidor. Serd
que por isso definirfamos o0 CADE como 6rgado pertencente ao SNDC e ndo ao
SBDC? Estaria o CADE subordinado a coordenagcdo do Departamento Nacional de
Defesa do Consumidor, nos termos do artigo 106 do Codigo de Defesa do

Consumidor? Cremos que nao.

241 .. . . .. . . .
Definiu-se doutrinariamente que o Conselho Administrativo juntamente com a Secretaria de

Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda e Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica. Neste sentido, vejamos o que dispde o GLOSSARIO disponibilizado pela Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda — SEAE: *- Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia — SBDC: sistema formado pelos trés orgdos encarregados da defesa da concorréncia no Pais:
a Secretaria de Acompanhamento Econdémico - SEAE do Ministério da Fazenda, a Secretaria de Direito
Economico - SDE do Ministério da Justica e o Conselho Administrativo de Defesa Econdémica - CADE,
autarquia vinculada ao Ministério da Justica. A SEAE e a SDE possuem fungdo analitica e investigativa,
sendo responsdveis pela instrugcdo dos processos, ao passo que o CADE, sendo um tribunal administrativo, é
a instdncia judicante do Sistema. As decisées do CADE ndo comportam revisdo no dmbito do Poder
Executivo, podendo ser revistas apenas pelo Poder Judicidrio. A atua¢do dos orgdos de defesa da
concorréncia subdivide-se em trés vertentes: (i) o controle de estruturas de mercado, via apreciacdo de
fusdes e aquisicoes entre empresas (atos de concentragdo), (ii) a repressdo a condutas anticompetitivas e
(iii) a promogdo ou "advocacia" da concorréncia”.

In (hitp://'www.fazenda.gov.br/seae/documentos/Glossario.html .
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Da mesma forma serd que a SUSEP, 6rgido responsavel pelo controle e
fiscalizacdo dos mercados de seguro, previdéncia privada aberta, capitalizacdo e
resseguro, estaria submetida a coordenacdo do DPDC, integrando, portanto, o

SNDC?

Ou mesmo as agéncias reguladoras, a citar como exemplo a ANS e
ANATEL, cujas fungdes sdo, respectivamente, promover a defesa do interesse
publico na assisténcia suplementar a saude, regular as operadoras setoriais -
inclusive quanto as suas relacdes com prestadores e consumidores - € contribuir
para o desenvolvimento das acdes de satde no Pais. No segundo caso; promover o
desenvolvimento das telecomunica¢des do Pais de modo a dot4-lo de uma moderna
e eficiente infra-estrutura de telecomunicacdes, capaz de oferecer a sociedade

servicos adequados, diversificados e a precos justos, em todo o territério nacional.

242

Em todos os casos nossa resposta é negativa.

Esta diferenciacdo serd extremamente importante mais adiante, até mesmo
quando tratarmos da possibilidade de haver conflito de atribuicdo entre 6rgaos

publicos, Agéncias, Fundacdes que regulamentam ou fiscalizam d&reas que

2 Neste sentido, ltcida observacdo faz MARIA STELLA GREGORI ao discorrer sobre a atuagio da ANS:
“A ANS ndo é um 6rgdo de defesa do consumidor, nem integra o Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor, o que ndo quer dizer que o consumidor ndo seja beneficidrio final de suas acdes”. In
GREGORI, Maria Stella. A normatizacdo dos planos privados de assisténcia a saiide no Brasil sob a dtica
da protegdo do consumidor. Dissertacdo apresentada a banca examinadora da Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo, como requisito parcial para obtencdo do titulo de mestre em 2004, pag. 258.
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permeiam a seara do Direito do Consumidor, a citar mais uma vez, a titulo de
exemplo, a ANATEL, ANS ou mesmo 6rgaos como o INMETRO e IPEM, ja que
ndo pertencendo ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, aplicando sancdes,

ndo ha que se falar em bis in idem..

Portanto, sdo os Orgdos integrantes ao Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor os responsaveis pela aplicacdo das San¢des Administrativas com base

no Cédigo de Defesa do Consumidor****,

Sem chegarmos a exaustdo, podemos definir que t€ém competéncia para
aplicar san¢do administrativa, com fundamento nos artigos 55 e seguintes do
Cdodigo de Defesa do Consumidor, o Departamento Nacional de Protecdo e Defesa
do Consumidor, os Procons ou ainda SEDECON (Servico de Defesa do

Consumidor) ou CEDECON (Central de Defesa do Consumidor).

Veremos a seguir que, dentre as questdes controvertidas, estardo os

chamados CONFLITOS VERTICAIS, assim entendidos como aqueles em que mais de

um ente publico que tenha por escopo promover a defesa do consumidor, na forma

*3 Obviamente, estamos falando daqueles que, apesar de integrarem o SNDC, detém por forca de lei a
possibilidade de aplicar san¢des administrativas, eminentemente os Procons e Departamento Nacional de
Protecdo e Defesa do Consumidor. As associacdes cabe a fiscalizacdo, orientacio, educagio para o consumo
ou o ajuizamento de A¢des Civis Publicas para defesa do consumidor.

** Discordamos, com a devida vénia, da opinido balizada de Anténio Carlos Efinge ao afirmar que “E dever
do Banco Central do Brasil, dentre outros orgdos, exercer o controle da atividade bancdria e financeira,
apurando reclamacgées e aplicando as sangdes administrativas disciplinadas pelo sistema de protecdo do
consumidor, especialmente as previstas pelo art. 55 e ss. da Lei n® 8.078/90 e do Decreto n® 2.181/97.” In O
dever do Banco Central do Brasil de controlar a atividade bancdria e financeira, aplicando as sangées
administrativas previstas no sistema de protegcdo do consumidor. Revista de Direito do Consumidor, pag. 18-
22.
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da Lei n.° 8.078/90 (Procons, CEDECONS, SEDECONS, etc.), entender ser
competente para aplicar uma sancdo administrativa contra um fornecedor, quando o
reflexo da infracdo as normas do Cdodigo de Protecdao e Defesa do Consumidor

abranger mais de um Municipio ou mais de um Estado.

Além dos referidos Conflitos Verticais teremos os chamados CONFLITOS

HORIZONTAIS, que ocorrem quando 6rgdos que exercem poder de fiscalizacdo

sobre areas diversas, que tocam o Direito do Consumidor (Procon, Vigilancia
Sanitdria, Banco Central, Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL,
ANS etc), pretendam ou se neguem a autuar um Fornecedor, que tenha violado,
além das normas do CDC, normas especificas do setor regulamentado (bomba de

gasolina adulterada, venda de medicamento com prazo de validade vencido, etc).

2 - CONFLITOS VERTICAIS - Conflito de Competéncia entre Orgios

Administrativos de Defesa do Consumidor no Ambito Estadual e Municipal.

Como apontamos em alguns pardgrafos anteriores, podem existir situacdes
em que fatos, que violem as disposi¢coes do Cddigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor, atinjam diversas unidades da Federa¢do podendo, dai, surgir um
eventual conflito acerca de qual ou quais seriam os 6rgaos administrativos de defesa

do consumidor, competente(s) para aplicar eventual sancao.
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Para facilitar nossa andlise, utilizaremos o seguinte exemplo ficticio: Uma
determinada montadora de automoveis forneceu para diversos Estados e
Municipios da Federagcdo o seu novo veiculo, considerado um dos melhores da
categoria. Entretanto, um més apos a colocacdo do seu produto no mercado,
descobriu um defeito decorrente de falha na linha de produgdo que poderia causar
o estilhacamento do vidro dianteiro, podendo ferir e mesmo causar cegueira aos

ocupantes do automovel.

Apesar desta constatacdo ter ocorrido um més apos a disponibilizacdo do
produto no mercado, o aviso aos consumidores e as autoridades competentes, so foi
ocorrer apos seis meses, periodo em que comegcaram a aparecer e a ganhar

pdginas em jornais os primeiros acidentes.

Diante desta situacdo ficticia estaria configurada infracdo as disposi¢des do
Cédigo de Defesa do Consumidor, sobretudo as dispostas nos artigos 6°, I, I1I, VI e

10° do CDC e artigos 12, IX, b; 13, II e III do Decreto n.° 2.181 de 20.03.97.

Pergunta-se: quem € competente para aplicar as san¢des previstas nos artigos
56 do CDC? O Departamento Nacional de Protecdo e Defesa do Consumidor -
DPDC? O Procon do Estado de Sao Paulo? Todos os Procons Estaduais? Todos os

Procons municipais? Procons Estaduais, Municipais € DPDC conjuntamente?
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Considerando que atualmente existem 27 procons Estaduais e mais de 700
procons municipais, poderia um fornecedor ser penalizado em mais de 727

processos administrativos pelo mesmo fato? Como resolver este imbroglio?

Ja haviamos alertado o leitor que a missao pretendida neste trabalho nao seria
das mais faceis, sobretudo diante do verdadeiro cipoal de normas e 6rgaos que tem

por escopo promover a defesa do consumidor.

Relembrando os ensinamentos de Caio T4cito ja descritos neste trabalho, a
competéncia para imposi¢ao de sanc¢des administrativas € um elemento vinculado,

objetivamente fixado pelo legislador.””

No mesmo sentido LAZZARINI anotou que “A competéncia, via de regra, é
da entidade estatal — Unido, Estado-membro Municipio — que dispoe do poder de
regular a matéria. E, dentro da entidade estatal, naturalmente, dependerd do que a

: g C : 246
lei estabelecer como sendo da atribuigcdo do orgdo publico seu” “".

BANDEIRA DE MELLO esclarece com habitual praticidade que “Como
critério fundamental, procede o dizer-se que é competente para dada medida de
policia administrativa quem for competente para legislar sobre a matéria. Assim, a

Unido exercerd em cardter exclusivo policia administrativa sobre o que estiver

245 TACITO, Caio. O Abuso do Poder Administrativo no Brasil — Conceito e Remédios; edi¢do do

Departamento Administrativo do Servigo Publico e Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, Rio de
Janeiro, 1959, p. 27.
246 LAZZARINI, Alvaro. Do Poder de Policia; Julgados dos Tribunais de Alcada Civil de Sao Paulo, Lex
Editora, v. 63, p. 20.
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arrolado no art. 22 da Constituicdo e concorrentemente com os Estados e Distrito
Federal sobre o que consta do art. 24. Estados irdo exercitd-la em cardter
exclusivo nas hipoteses abrigdveis no § 1° do art. 25 ou em concorréncia com a
Unido nas do art. 24, precitado. Municipios tém seu campo exclusivo de policia
administrativa no que disser respeito ao seu peculiar interesse, notadamente sobre
as matérias previstas no art. 30. O Distrito Federal, a quem competem, por forca
do art. 32, § 1° atribuicoes correspondenciais as dos Municipios e as dos Estados
(salvo no que concerne ao § 1° do art. 25), exercerd policia administrativa em
cardter exclusivo no mesmo caso em que os Municipios a exercem e

o : 247
concorrentemente nas hipoteses do art. 247 (grifos nossos).

Diante dessas licoes, sobretudo em face do artigo 24 da Constituicdao Federal,
podemos concluir que a competéncia sancionatdria € concorrente entre todos os
orgdos de Protecdo e Defesa do Consumidor do Pais, tanto no ambito Municipal,

Estadual, Nacional e do Distrito Federal.

Mas a duvida que persiste € se mais de um Procon, por exemplo, pode autuar
um mesmo fornecedor pelo mesmo fato cuja abrangéncia atinja mais de um
Municipio ou Estado? Verificando que existem mais de 700 6rgdos de protecdo e
defesa do consumidor, como os Procons no Brasil, poderiam todos autuar um

mesmo fornecedor pelo mesmo fato, embora os reflexos do dano sejam de

2T BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, 12* edi¢do, p.684.
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abrangéncia nacional? As multas aplicadas, se somadas, poderiam ultrapassar o

valor de 3.000.000 (trés milhdes de UFIR), como fala o artigo 57 do CDC?

Objetivamente duas foram as ddvidas que apresentamos: a) se mais de um
Procon pode autuar pelo mesmo fato e b) se, havendo dupla autuagdo, o valor da

multa pode ultrapassar 3.000.000 de UFIR. Vejamos:

De uma forma geral, cada Procon Municipal, Estadual ou do Distrito Federal
tem melhores condi¢des de auferir, especifica e eficazmente, a gravidade e extensdo
dos prejuizos dos consumidores localizados dentro de sua drea de competéncia, de
forma que ndo vemos, num primeiro momento, qualquer impedimento para que
diversos Procons autuem pelo mesmo fato, sem que isso implique na violagdo do

principio do no bis in idem.

Portanto, diante dessas consideragdes e do disposto nos artigos 24, VIII e 30,
I da Constituicao Federal e artigo 55 do CDC, poderiamos concluir que todos os
legitimados para aplicacdo de sanc¢des administrativas (Procons, Sedecons ou
Cedecon, Municipais e Estaduais) detém competéncia para o exercicio da atividade

. . . L, . . 248
fiscalizadora e sancionatdria de forma independente.

¥ Evitamos mencionar o disposto no artigo 5° do Decreto n® 2.181/97 em virtude de tal Decreto nio ser
aplicado com unanimidade em todos os Procons.
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Mas sem fugir da realidade vimos, no entanto, que a pratica podera nos levar
para algumas situacOes certamente absurdas e insustentiveis, com imposicao de
sancOes desarrazoadas e desproporcionais, impingindo-lhes a nulidade®®.
Acreditamos que, apesar do mencionado permissivo Constitucional (art. 24, VIII) e
artigo 55 do Cddigo de Protecdo e Defesa do Consumidor, quando o dano acarretar
prejuizo a consumidores de mais de um Municipio de um mesmo Estado ou em
caso de dano cujo reflexo seja de abrangéncia nacional, ficard mais fécil ao Procon
da Capital do Estado, no primeiro caso e ao DPDC no segundo, aplicarem a San¢do
Administrativa Correspondente, sem que restem violados os preceitos de

. . . . - . . 250
razoabilidade e proporcionalidade que deve imperar nas San¢des Administrativas.

251

9 Neste sentido, vejamos o Acérddo proferido pelo Egrégio Tribunal do Rio Grande do Sul, nos autos do
Mandado de Seguranca n° 70004431664, Relator Roque Joaquim Volkweiss, julgado em 13/12/2000.
“Mandado de Seguranca. Processo Administrativo. Pena de Multa. Principio da Razoabilidade e da
Proporcionalidade. A inobservancia dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade na aplicacdo da
penalidade da multa, em processo administrativo, configura violagdo de Direito Liquido e Certo. JULGADO
EM 13/12/2002. Neste sentido, ver: TJ/RS Mandado de Seguranca n° 70004426672, Relator Genaro José
Baroni Borges, julgado em 06/09/2002”.

»% Neste sentido ver interessante acérddo proferido pelo TRF 5* Regido - Apelacio Civel, Processo:
200105000416480, julgado em 19/12/2002, sendo relator Desembargador Federal Ivan Lira de Carvalho cujo
trecho da ementa estd assim formulado(...): “... IIl.Quando o ataque as relagdes de consumo assume
propor¢do de dmbito nacional, seja em face de versar acerca do SFH, seja pela figuracdo de uma empresa
publica federal, cabe ao DPDC a tarefa correspondente ao Procon em dmbito Municipal.”

! Neste sentido, curiosa a decisdo proferida pelo Egrégio Tribunal Regional Federal da 5* Regido, nos autos
do Agravo de Instrumento n® 99.05.33752-0 segundo a qual conclui pela incompeténcia do Procon Estadual
para imposicdo de San¢do Administrativa em face da Caixa Econdmica Federal, tendo em vista tratar-se de
Empresa Piiblica Federal, devendo sujeitar-se a um Orgdo Federal (DPDC) e ndo a um 6rgdo Estadual, razio
pela qual anulou-se o Auto de Infragcdo. Neste sentido ver: 1 - Acérddao TRF 5* Regido; Apelacdo Civel —
270291; Processo: 200105000416480 UF: PB; Data da decisdo: 19/12/2002. Relator: Desembargador Federal
Ivan Lira de Carvalho; 2 — Acérddao TRF 5% Regido, Processo: 200005000540914 UF: Data da decisdo:
26/06/2001. Desembargador Federal Petrucio Ferreira.
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3 — CONFLITOS HORIZONTAIS - Conflito de competéncia entre orgaos

de protecdo e defesa do consumidor e orgaos setoriais

Temos notado o aumento da complexidade de nossa sociedade, que estd
passando a exigir € mesmo necessitar do desenvolvimento de uma “tecnologia
juridica”, impondo a ado¢do de mecanismos legais tecnicamente especializados a
fim de prover uma maior precisdo e agilidade no atendimento as necessidades

contemporaneas dos cidadaos.

ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAO lembra que esta complexidade
social levou o legislador a elaborar regulamentacdes direcionadas a certas relagdes
juridicas como o Direito do Trabalho, até entdo considerado um ramo especializado
do Direito Civil, bem como outros estatutos exdgenos a codificacdo, sendo exemplo

a lei do divorcio, codigo das dguas, leis contra usura, etc.

Passo seguinte foi verificar que ndo bastaria a edi¢do de leis especiais para
atender a complexidade da sociedade, impondo-se a especializacdo dos Orgaos
emanadores e aplicadores de tais normas, de forma que a unido destes fatores —
criacdo de orgdos independentes encarregados da regulacdo de atividades

S p s . . . 252
especificas dotadas de conteiido técnico — resultou nos ordenamentos setoriais.”

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Agéncias Reguladoras Independentes e a Separagdo de Poderes —
Uma contribuig¢do da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo vol. 786, abril de
2001, p. 42.
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Sinalizando para uma conceituagdo dos ordenamentos juridicos setoriais,

ARAGAO nos apresenta uma moldura perfeita para tal definicdo:

“... Os ordenamentos setoriais, instituidos pelo Estado por
imposi¢do da realidade econdémica e técnica possuem uma base
economica identificdavel. Tém por funcdo a regulacdo das atividades
empresariais ou profissionais que possuem aspectos sensiveis ao
interesse coletivo, tais como os servicos piublicos, a exploracdo de
determinados bens puiblicos (ex. os recursos minerais), o comércio de
valores mobilidrios, a atividade financeira, a producdo de
medicamentos, o exercicio da advocacia e da medicina etc., que ndo
podem ser deixados ao livre arbitrio privado”.

Quando o legislador julga ser necessdria uma maior rigidez do
controle estatal, os ordenamentos setoriais sdo conferidos a orgdos
ou entidades do proprio Estado, mas alheios a sua administra¢do
central, com a qual ndo possuem vinculos de subordinacdo ou de
significativo controle. Sdo os casos das agéncias reguladoras no
Brasil, das comissions norte-americanas e das autoridades
independentes francesas e italianas.

Em outras hipoteses, os ordenamentos setoriais sdo confiados
aos proprios individuos ou empresas que exercem as atividades a

serem reguladas, que, no entanto, deverdo desenvolvé-las nos termos
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das normas estatais previamente estabelecidas e terdo
necessariamente que se agrupar nos respectivos ordenamento
setoriais. No Brasil, um exemplo elogiiente desta modalidade sdo os

L ,,253
Conselhos Profissionais”

O fato é que estamos vendo a olhos nus a pluralizacdo de fontes normativas,
cada vez mais especificas e especializadas, dotando o aplicador e o sujeito da norma
de precisdo quando da sua implementacgao.

E cada vez mais certo que toda atividade humana encontrari seu
correspondente no sistema normativo, da mesma forma que hoje todo e qualquer
produto ou servico que venha a ser adquirido ou utilizado por um consumidor sofra
a incidéncia de normas especificas e reguladoras, seja na sua fabricacdo,
comercializacdo, desenvolvimento, execu¢do ou garantia. Juntamente com tais
normas, vém os orgaos reguladores, fiscalizadores e sancionadores especificos de

cada setor regulamentado.

Diante desta complexidade e ao que nos interessa neste trabalho, sabemos
que muitas vezes apesar do fato de determinado comportamento ser tnico, nao
impedird se atrelem varias sanc¢des de igual ou diferente ordem ou especialidade.
Neste sentido, € valida a posicdo de ROBERTO DROMI, segundo a qual: “diversas

sanciones juridicas, en ciertos supuestos, pueden concurrir sobre un mismo hecho o

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Os Ordenamentos Setoriais e as Agéncias Reguladoras Independentes.

Revista de Direito da Associac¢do dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, 2000, p. 104/105.
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acto. En razon de ser uno el ilicito juridico, y distintas sus manifestaciones, es
posible admitir la compatibilidad entre esas plurales manifestaciones (ilicito penal,
ilicito civil, ilicito administrativo, ilicito fiscal, etc.), ya que un solo acto puede a la

e . P 254
vez infringir diversos ordenes juridicos.”

Isso ndo poderia ser diferente pois no caso de controle comportamental, tal
como o exercido por meio das sancdes administrativas, condutas censuradas no
ambito setorial podem ndo ensejar a reprimenda na esfera do direito do consumidor
e vice-versa ou, ainda, a mesma conduta pode gerar violacdo tanto as normas do

Cdodigo de Defesa do Consumidor quanto a norma regulamentar especifica.

Diante deste quadro, ou melhor, desta moldura, nos parece essencial tocar no
tema das sancdes administrativas impostas por algumas agéncias reguladoras,
orgaos de classe e demais entidades nos moldes, por exemplo, da Agéncia Nacional
de Telecomunica¢des — ANATEL, Agéncia Nacional de Satide Suplementar — ANS,
Agéncia Nacional de Petr6leo — ANP, Conselho Regional ou Federal de Medicina,

Superintedéncia de Seguros Privados — SUSEP, dentre outros.

Um dos problemas que pode advir dessas observagdes € o caso, por exemplo,
de um mesmo fato que viole normas do Cdédigo de Defesa do Consumidor e
disposicdo regulamentar especifica: Quem serd competente para aplicar eventual

penalidade administrativa? Sob qual regime juridico? Do Cdédigo de Protecdo e

254 DROMI, Roberto. El acto administrativo. 3 ed. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 1997, pag.
195 apud.
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Defesa do Consumidor ou do Orgdo Regulamentador? Caso haja condenagdo por
parte dos dois 6rgdos, poder-se-ia falar em bis in idem? A quem deve se socorrer o
consumidor, se a esfera do seu direito violado abarcar normas do Cddigo de Defesa

do Consumidor e de disposi¢des de normas regulamentares?

Como sabemos, a competéncia e forma de atuacdo das agéncias reguladoras
¢ definida por Lei em seu sentido formal, tendo sua atividade restrita ao setor

determinado para regulacao.

Como bem lembram os professores Arnold Wald e Luiza Rangel de Moraes:

“..as competéncias conferidas aos entes regulatorios
apresentam certas peculiaridades quanto a sua extensdo. A eles sdo
conferidas as atribui¢coes administrativas relacionadas a fiscaliza¢do
dos servigcos e ao cumprimento das condicoes ditadas pelos contratos
de concessdo, abrangendo desde o controle sobre fixagdo de tarifas
até as sangoes de natureza disciplinar, além das que tém por objetivo
a instituicdo de condutas competitivas, como mecanismo de estimulo

C e : ALy, 255
a eficiéncia e forma de evitar os abusos do poder econémico”

Podemos lembrar que no seguimento de telecomunicagdes, por exemplo, a

Lei n° 9.472/97 outorgou a ANATEL, além de inimeras outras atividades, o dever

> WALD, Arnold; MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias reguladoras. p. 152.
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reprimir infracdes aos direitos dos usudrios (art. 19, VIII da lei)**°. Da mesma forma
a Lei n® 9.478/97 obriga a ANP a fiscalizar e aplicar as san¢des administrativas e

pecunidrias previstas em lei, regulamento ou contrato (artigo 8°, VII).

Serd que tais disposi¢des retiraram do ambito de atribuicdo dos Orgaos
pertencentes ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor com poder de policia
administrativa — eminentemente os Procons e Sedecons — o poder de fiscalizar e
sancionar praticas de concessiondrias de servigos publicos fiscalizadas por Agéncias

Reguladoras?

o ~ 257
Nossa opinido é que néo.”

% No caso especifico desta Agéncia, o Decreto 2.338 de 07/10/1997, que aprovou o Regulamento da
ANATEL, estipulou em seu artigo 19 que a Agéncia articulard sua atua¢dio com a do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, organizado pelo Decreto n°. 2.181, de 20 de marco de 1997, visando a eficédcia da
protecdo e defesa do consumidor dos servigos de telecomunicagdes, observado o disposto nas Leis n°. 8.078,
de 11 de setembro de 1990, e n°. 9.472, de 1997. Em seu pardgrafo tnico estipulou que a competéncia da
Agéncia prevalecerd sobre a de outras entidades ou 6rgdos destinados a defesa dos interesses e direitos do
consumidor, que atuardo de modo supletivo, cabendo-lhe com exclusividade a aplicacdo das sanc¢des do art.
56, incisos VI, VII, IX, X e XI da Lei n°. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Na nossa opinido, referido artigo
¢ absolutamente ilegal por retirar dos 6rgdos pertencentes ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
dever imposto por Lei, especificamente a Lei n° 8.078/90 — Cdédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor.
Tanto é assim que o Ministério Publico Federal ajuizou Ac¢do Civil Publica em face da ANATEL e Unido
Federal, apara declarar a ilegalidade de referido dispositivo. Referida acdo encontra-se em tramite perante a
22" Vara Federal da Justica Federal de Sdo Paulo e até o presente momento 01/08/05 pendente de julgamento.
57 Tramita perante a 18* Vara Federal da Secdo Judiciaria de Sdo Paulo — Processo n° 2002.61.00.009029-1,
Acdo Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico Federal em face da ANATEL e Unido Federal,
questionando a legalidade do artigo 19 do Decreto n° 2.338/97 que Aprova o Regulamento da Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes e dd outras providéncias. Referido artigo estd assim redigido: Art. 19. A
Ageéncia articulard sua atuacdo com a do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, organizado pelo
Decreto n°. 2.181, de 20 de marco de 1997, visando a eficdcia da protecdo e defesa do consumidor dos
servicos de telecomunicacdes, observado o disposto nas Leis n°. 8.078, de 11 de setembro de 1990, e n°.
9.472, de 1997. Pardgrafo dnico. A competéncia da Agéncia prevalecera sobre a de outras entidades ou

orgaos destinados a defesa dos interesses e direitos do consumidor, que atuardo de modo supletivo, cabendo-

lhe com exclusividade a aplicacdo das sancdes do art. 56, incisos VI, VII, IX, X e XI da Lei n°. 8.078, de 11
de setembro de 1990.
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Nos setores regulados, outras finalidades concorrem com a Protecdo e Defesa
do Consumidor, sobretudo no que diz respeito a eficiéncia do mercado regulado.
Portanto, ainda que fossemos atentar para o critério da especialidade, este deve ter
como foco ndo a especialidade do servico ou produto analisado e sim especialidade
na atividade fiscalizadora desenvolvida. Obviamente que no tema da protecdo e
defesa do consumidor os Procons ganham, no critério de especialidade, de qualquer
agéncia ou ente regulador, inclusive corporacdes de profissionais, a exemplo do

Conselho Federal ou Regional de Medicina.

Neste sentido, o Egrégio Tribunal Regional Federal da Quinta Regido,
quando do julgamento do Agravo de Instrumento Processo n° 200305000322766
em 20/04/2004 sob a relatoria do Exmo Desembargador Paulo Machado Cordeiro,

assim se manifestou:

“E competente 0 PROCON para fiscalizacdo e aplicacdo de
penalidades administrativas as instituicées financeiras, embora
também sejam as mesmas controladas pelo Banco Central, tendo em
vista que qualquer pessoa, inclusive as pessoas fisicas, podem ser
fiscalizadas por intimeros orgdos, cada um deles em aspectos

proprios e especificos.”

Nao obstante tal situacdo, € claro que a andlise de eventuais infragcdes

cometidas por empresas ou fornecedores fiscalizados por seus respectivos 6rgaos
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regulamentadores ou de classe, deve ser feita com o necessdrio sopesamento e
andlise da norma especifica abrindo-se, inclusive, vdlvulas de escape por meio da

regra da razao.

Questao que se assemelha pela conflituosidade chegou a ser analisada pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE, quando da andlise de atos
de concentragdo de Instituicdes Financeiras. A questdo foi definir se a competéncia
para tal andlise seria do CADE ou do Banco Central, por tratar-se de tema afeto a

regulamentagdo por este dltimo ente.

. . L . . . ~ 2
Ao que nos interessa, dois foram os tdpicos centrais desta discussdo 58,

sucintamente tratados em parecer da lavra do professor SUNDFELD*”:

a) O CADE nio ¢ 6rgao de concorréncia no sistema financeiro. O
CADE apenas e tao-somente aplica a lei n. 8.884/94. Julga e nao regula. Ou
melhor, pode julgar porque ndo regulou.” Vé-se,portanto, que os dois 6rgaos
exercem fungdes distintas, atreladas cada qual a respectiva racionalidade e

exigindo expertises proprias.

b) Ndo procede o argumento de que a lei n. 4.595/64 ‘¢ especifica

e, portanto, prevalece sobre a iiltima (lei n. 8.884/94), de cardter geral’.

»¥Esta discussdo pode ser vista no Ato de Concentracio n® 08012.006762/2000-09, sendo requerentes Banco
Finasa de Investimentos SA; Brasmetal Industria S/A; Zurich Participacdes e Representacdes .

»% SUNDFELD, Carlos Ari. Concorréncia e regulacio no sistema financeiro. In CAMPILONGO, Celso
Fernandes; ROCHA, Jean Paul C. Veiga da; LESSA MATTOS, Paulo Todescan.(coord.). Concorréncia e
Regulagdo no Sistema Financeiro. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, pp. 29-48.
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Porque a lei do sistema financeiro seria especial e a lei antitruste geral?
Especial e geral em relagdo a que matérias? Porque ndo o contrdrio: em
relacdo a concorréncia, a lei antitruste seria especifica? No exame da
relacdo entre as leis n. 4.595/64 e n. 8.884/94, pode-se concluir que a lei
antitruste é especial no que se refere a adjudicacdo concorrencial das

~ . . . 260
concentragoes do sistema flnancelro.

Neste sentido também estd o voto do Ilmo. Conselheiro ROBERTO
PFEIFER que conclui que a lei antitruste ndo estabeleceria imunidade em relacdo ao
CADE a nenhum setor da economia. Ademais, os Orgdos reguladores seriam
destinados a formular normas e zelar pela sua observancia em setores especificos da
economia, ao passo que os orgdos de defesa da concorréncia possuiriam natureza
diversa, tendo uma perspectiva geral e ndo setorial, fiscalizando a obediéncia de

normas da legislacao de concorréncia e ndo de legislacdo especifica.

Deduzindo o mesmo raciocinio, somando-o a idéia extraida do principio do

no bis in idem sucintamente tratado acima, concluimos como ja alertado que ndo

% Em sentido contririo foi o parecer da Advocacia Geral da Unido — AGU, por meio do Parecer N.
AGU/LA-01/2001 (anexo ao parecer GM-020), nos autos do Processo n® 00001.006908/2000-25, que tratou
o tema da seguinte forma: “ASSUNTO: CONFLITO POSITIVO DE COMPETENCIA ENTRE O BANCO
CENTRAL DO BRASIL E O CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA. EMENTA:
1.Consulta sobre conflito de competéncia entre o Banco Central do Brasil e o Conselho Administrativo de
defesa Econémica — CADE. 2. As posi¢cées conflitantes: Parecer da Procuradoria-Geral do Banco Central
de um lado, e Pareceres da Consultoria Juridica do Ministério da Justica e da Procuradoria do CADE e
estudo do Dr. Gesner Oliveira, de outro. 3. Cerne da controvérsia. 4. Conclusdo pela competéncia privativa
do Banco Central do Brasil para analisar e aprovar os atos de concentragdo de instituicdes integrantes do
sistema financeiro nacional, bem como para regular as condi¢cdes de concorréncia entre institui¢bes

financeiras e aplicar-lhes as penalidades cabiveis”.
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vemos prevaléncia de normas de setores regulados as disposi¢cdes do Codigo de
Protecio e Defesa do Consumidor, € nem mesmo o fato de um unico
comportamento estar tipificado como infracdo administrativa no CDC e setor

regulado pode ser entendido como violacao ao principio do no bis in idem.

Diante desta complementariedade de atividades do agente regulador e dos
orgdos de Protecdo e Defesa do Consumidor, assim como ocorre com 0s O0rgaos
reguladores da Concorréncia, tem sido comum o estabelecimento de chamadas
operacdes conjuntas entre Procons e Orgdos como Vigilancia Sanitria, Inmetro,

Agéncia Nacional de Petroleo - ANP, etc.

O aparente objetivo de referidas parcerias € estabelecer bases de cooperacao
técnica, na qual cada 6rgdo dentro de suas especificidade técnica e atribuigcdes
especificas de fiscalizagdo auxilie-se mutuamente, resultando numa protecdo e
defesa mais eficaz ao consumidor, aos setores regulamentados e ao bem coletivo em

geral *®!

! Podemos citar como exemplo os seguintes atos de cooperagdo:1 — Termo de Cooperacdo assinado em
23/03/05 entre o Instituto de Pesos e Medidas do Parand (Ipem) e a Coordenadoria de Protecdo e Defesa do
Consumidor (Procon) com o objetivo de intensificar a fiscalizacdo sobre produtos comercializados em todo
Estado do Parand; 2 — Em ac¢do integrada dos fiscais do Procon Estadual, da Receita Estadual e da Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP) foram aprendidos mais de 300 mil litros de gasolina adulterada com adi¢do de
solventes em vdrias cidades de Minas Gerais no més de setembro de 2003. O trabalho dos fiscais da Receita
Estadual permitiu a localiza¢do dos postos que receberam o combustivel. Os fiscais do Procon recolheram
amostras do produto que, conforme o convénio firmado com a ANP, foram enviadas para andlise no
laboratério da UFMG, confirmando a adulteragdo por adicdo de solvente em todas elas. 3 - Uma operacdo
conjunta da Secretaria da Receita Estadual da Paraiba, Ministério Publico Estadual, Procon Municipal e
Inmetro fiscalizou postos revendedores de combustiveis na Grande Jodao Pessoa em dezembro de 2004; 4 - O
Procon-SP e o Ipem-SP, realizaram em mar¢o de 2004 fiscalizagcdo conjunta na cidade de Ribeirdo Preto, em
parceria com seus 6rgdos locais.
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Questdao relevante estd ligada aos valores das sanc¢Oes administrativas
impostas por diferentes 6rgaos, dependendo de cada setor. A Lei n°® 9.847/99, que
dispde sobre a fiscalizacdo das atividades relativas ao abastecimento nacional de
combustiveis, de que trata a Lei n® 9.478/97, estabelece em seu artigo 3°, XV que
“deixar de fornecer aos consumidores as informacdes previstas na legislacdo
aplicdvel ou fornecé-las em desacordo com a referida legislacao” pode acarretar em
multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$ 50.000,00 (cingiienta mil reais). A
mesma infragdo, se analisada com base no Cddigo de Protecdo e Defesa do
Consumidor, poderia impingir ao infrator multa de até 3.000.000 de UFIR,

aproximadamente R$ 3.000.000,00 (tré€s milhdes de reais).

Portanto, proibir a aplicacdo de sanc¢ao por 6rgdos ou entidades diversas, que
atuam sob diferente ratio para fiscalizacdo e imposi¢cao de penas, é beneficiar de

forma indevida o malfeitor.

Nao enxergamos violagdo a nenhum principio ou norma de direito a
aplicacdo de Sancbes Administrativas por Orgdos regulamentares especificos e
também por 6rgdos de defesa do consumidor, quando um mesmo fato infringir_tanto
disposi¢des do Codigo de Defesa do Consumidor e quanto a Legislagdo Especifica

de Setores Regulados.
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4 - Infracoes Continuadas

H4, ainda, situacdes em que determinada conduta, por sua propria natureza,

serd de controvertida tipificacdo como fato tinico.

Imaginemos, por exemplo, um determinado fornecedor que impute nos seus
mais diversos contratos uma mesma cldusula contratual considerada abusiva pelo
artigo 51 do Codigo de Defesa do Consumidor, a exemplo da utilizacdo
compulséria de Arbitragem. Serd que cada contrato assinado por um consumidor
poderia fundamentar um auto de infracdo diferente, inclusive com penalidade

independente um do outro?

Ou ainda, um fornecedor que tenha colocado no mercado de consumo um
lote inteiro de um produto alimenticio sem a indica¢do do prazo de validade, ou
mesmo sem a correta informagdo acerca de sua composi¢ao quimica e riscos para
consumidores portadores de determinadas doencas, como diabetes, por exemplo;
serd que pode ter instaurado contra ele um auto de infracdo independente para cada
embalagem do produto apreendida, sofrendo, da mesma forma, sancdes

independentes? O mesmo podemos pensar para diversas outras situagoes.

O Superior Tribunal de Justica ja enfrentou esta questdo quando do

Julgamento do Recurso Especial n° 60.648/PR, onde era Recorrente a empresa
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Transportes Apolo Curitiba Ltda. e Recorrido, a Superintendéncia Nacional do

Abastecimento — SUNAB.

Em 1999, referida empresa vendeu refrigerantes acima do preco tabelado e,
em dois dias de fiscalizacdo pela SUNAB, constataram-se 295 notas de venda de
refrigerantes, tendo os fiscais aplicado multa de 500 BTNS para cada uma das notas
fiscais de venda encontradas, totalizando uma multa correspondente a 147.500

BTNS.

Analisando tal questdo, entendeu por bem o STJ “que as infracoes
seqiienciais violadoras do mesmo objeto da tutela juridica e vinculadas por
afinidade, aos mesmos elementos factuais, constituem comportamento de feicdo
continuada, que devem estar sujeitas a uma unica san¢do, aplicada consoante a sua

intensidade, reiteracdo e consegqiiéncias danosas a economia popular”.

Referida decisdo ndo € entendimento isolado no Egrégio Superior Tribunal

262

de Justica®™“. No mesmo sentido o Ministro Humberto Gomes de Barros, quando da

262 No mesmo sentido estdo as seguintes decisdes; Recurso Especial n® 11.220, Relator: Ministro Francisco
Pecanha Martins publicado no DOU 23/05/1994; Recurso Especial n® 74.083, Relator: Ministro José de Jesus
Filho, publicado no DOU 4/12/1995; Recurso Especial n® 74.106, Relator: Ministro José de Jesus Filho
publicado no DOU 25/03/1996; Resp. 20954, Relator Ministro Milton Luiz Pereira, julgado em 31/08/1994.
A ementa deste Udltimo recurso mencionado bem espelha o entendimento dos demais, vejamos:
“ADMINISTRATIVO - SUNAB - LEI DELEGADA N. 4/62 — INFRACOES CONTINUADAS -
MULTIPLICIDADE DE AUTOS. 1. AS INFRACOES SEQUENCIAIS, VIOLANDO O MESMO OBJETO DA
TUTELA JURIDICA, GUARDANDO AFINIDADE PELO MESMO FUNDAMENTO FATICO,
CONSTITUINDO COMPORTAMENTO DE FEICAO CONTINUADA, ESTAO SUJEITAS A UMA UNICA
SANCAO, APLICADA E GRADUADA CONFORME A SUA INTENSIDADE, REITERACAO E
CONSEQUENCIAS DANOSAS A ECONOMIA POPULAR. TIPIFICACAO QUE DEVE SER
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relatoria do Recurso Especial n° 19.560, julgado em 15 de setembro de 1993,
ratificou que a sancdo administrativa, por guardar intima afinidade estrutural e
teleologica com as sancdes penais, exigiria aplicacdo do principio consagrado no
artigo 71 do Cddigo Penal, segundo o qual quando o agente, mediante mais de uma
acdo ou omissdo, pratica dois ou mais crimes da mesma espécie e, pelas condi¢des
de tempo, lugar, maneira de execugdo e outras semelhantes, devem os subseqiientes
ser havidos como continuacdo do primeiro, aplicando-se a pena de um s6 dos
crimes, se idénticas, ou a mais grave, se diversas, aumentada, em qualquer caso, de

um sexto a dois tergos.

Concordamos com a solu¢do dada pelo STJ, no caso acima, desde que as
autuacdes tenham sido realizadas pelo mesmo Orgdo de Protecdo e Defesa do

Consumidor, o que estd longe de ser uma questdo facil ou de entendimento pacifico.

Entendemos, todavia, que este tema deva ser analisado conjuntamente com a
questdo ligada a atuacdo concorrente dos diversos 6rgdos com capacidade de
fiscalizacao e imposi¢do de san¢do com base no Cdodigo de Defesa do Consumidor,

como tratamos acima.

Se empresas, como dissemos, venham a redigir e firmar diversos contratos
com cldusulas abusivas, ou mesmo coloquem produto no mercado com informagao

ineficiente, isso em diversos Estados e Municipios, e em virtude de tal

DEMONSTRADA EM UM SO AUTO DE INFRACAO. 2. PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS
ITERATIVOS. 3. RECURSOS IMPROVIDOS”.
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comportamento venham a sofrer a imposi¢do de san¢des por diversos 6rgaos com
poder de fiscalizagdo e san¢do com base no Cddigo de Defesa do Consumidor dos
diferentes territorios, nosso entendimento € pela possibilidade e legalidade de tais
autuacOes, desde que se respeite o principio da proporcionalidade e razoabilidade da

pena aplicada.

Muitas vezes a melhor solugdo para estes casos de conflito tem sido deixar a
aplicacao da Sanc¢do ao encargo do Departamento Nacional de Protecdo e Defesa do
Consumidor, quando a abrangéncia ou reflexo do comportamento infrativo do
fornecedor tiver abrangéncia nacional, ou mesmo deixar ao encargo do Orgdo
Estadual, quando os reflexos forem em mais de um Municipio do Estado.
Acreditamos que desta forma a aferi¢do e respeito ao principio da proporcionalidade

. : . 2
sejam alcangados mais facilmente.”®’

263 o

Em Acérdao proferido nos autos do Recurso de Apelacio em Mandado de Seguranca n
1999.01.00093192-9, julgado pelo Egrégio Tribunal Regional Federal da 1* Regido, a Recorrente Schering
do Brasil, pretendeu anular multa imposta pelo Departamento Nacional de Prote¢do e Defesa do Consumidor
sob a alegacdo de possuir sede em Sao Paulo, motivo pelo qual a Autoridade competente para lhe impor a
sangdo seria o Orgdo Estadual (Procon de Sdo Paulo) e nio o Orgdo Federal (DPDC). Nesta parte, assim se
manifestou o Exmo. Relator, Des. Julier Sebastido da Silva: “(...) No que tange a incompeténcia do orgdo
que procedeu a autuagdo, ndo merecem guarida as razoes da primeira Recorrente. Dentre as competéncias
inerentes ao Departamento Nacional de Defesa do Consumidor estabelecidas pelo Decreto n. 2.181/97,
estdo as de receber, analisar, avaliar e apurar consultas e deniincias apresentadas por entidades que
representem pessoas juridicas de direito publico ou privado e fiscalizar, aplicando san¢des administrativas,
nos termos da Lei n. 8.076/90 e demais normas que defendam os interesses do consumidor. Ora, a
competéncia do orgdo Impetrado é de nivel nacional pois, e embora esteja a empresa Impetrante situada no
Estado de Sdo Paulo, a comercializagdo do medicamento microvlar é feita em todo o pais, nos termos do art.
3°do Decreto n. 2.181/97.
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No entanto, em virtude da expressa disposicdo do artigo 24, VIII da

264
16

Constituicao Federal™”, achamos possivel, desde que respeitado o principio da

- . 265
proporcionalidade

, a imposicao de sancdo por diversos Procons estaduais e
municipais das “regides atingidas”, muito embora a prética nos tem demonstrado

que respeitar tal principio com a imposicdo de inimeras sancdes ¢ medida de dificil,

sendo impossivel execugao.

4 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: (...) VIII -
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico.

% Sobre o principio da proporcionalidade escreveu Paulo Bonavides: “...0 Direito Constitucional brasileiro
acolhe ja de maneira copiosa expressdes nitidas e especiais de proporcionalidade, isto é, regras de aplicagdo
particularizada ou especifica do principio, a que se refere a Constituicdo, sem todavia explicitd-lo...A
aplicacdo do principio se insere, do mesmo passo, particularizado em figura de norma, nos seguintes lugares
do texto constitucional: Incisos V, X, XXV do Art. 5° sobre direitos e deveres individuais e coletivos...”.
Curso de Direito Constitucional, Malheiros Editores, Sao Paulo, 7* edicao, 1997, p. 395.
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CONCLUSAO

Identificamos as vérias possibilidades e conceituagdes da idéia de sancao,
prevalecendo no caso das sancdes administrativas o aspecto punitivo e

desestimulativo da penalidade.

O certo € que o desenvolvimento de uma teoria sobre o direito administrativo
sancionador ainda estd longe de ser alcancada, mas ja4 podemos identificar a
necessidade e urgéncia de critérios autdbnomos para aplicacdo das sangdes

administrativas, ainda que de certa forma influenciados pelo Direito Civil e Penal.

Esta necessidade de desenvolvimento de uma teoria autdbnoma mostrou-se
quando da discussdo acerca da exigéncia da andlise de culpa como pressuposto do
ato sancionatdrio, assim como ¢é exigido para imposi¢cdo das sangdes penais.
Obviamente, que neste caso ndo se poderiam confundir situagdes diversas — ilicito
administrativo e ilicito penal — ao se exigir comportamento culposo para aplicagdo
da sancdo administrativa, salvo expressa cominagcdo legal como € o caso dos

profissionais liberais.

Também enfrentamos a dificil discussdo acerca da possibilidade de
imposi¢do de san¢Oes administrativas com base em cldusulas gerais ou conceitos
juridicos indeterminados, a exemplo dos artigos 39, V, 51, IV, dentre outros.

Concluimos pela possibilidade de utilizacdo de tais artigos, mesmo porque nao tem
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o legislador capacidade de tipificar com total precisdo todos os possiveis
comportamentos lesivos aos consumidores, inclusive pela criatividade daqueles que

de forma maliciosa empreendem no mercado de consumo.

De qualquer forma a utilizacdo das cldusulas gerais ou conceitos juridicos
indeterminados, ato vinculado do agente responsdvel pela fiscalizacdo e
sancionamento administrativo, estard sujeita a eventual confirmac¢do judicial acerca

do aspecto infrativo da conduta.

Outro tormentoso aspecto discutido diz respeito a possibilidade de aplicacao
de determinada san¢do administrativa, quando a lesdo se apresenta decorrente de
fato unico, prejudicando um unico consumidor sem qualquer reflexo para

coletividade.

Nosso entendimento € fiel a necessidade de verificacao de reflexo coletivo da
lesdo aos consumidores para que se viabilize a aplicacdo da san¢do administrativa
ou, sendo individual o dano, que diga respeito a saide e seguranca do consumidor,

aspecto que por si sO ja goza de interesse para atuagcdo da administracao.

Obviamente que para andlise do reflexo social do ato danoso, é preciso que

se verifique no caso concreto qual € abrangéncia territorial da atividade daquele

causador do dano. Um mercado que atenda a um pequeno bairro da cidade de Sao
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Paulo ndo precisa causar dano a toda cidade para que tenhamos reflexo social do ato

danoso, bastando que prejudique apenas parte da comunidade que lhe cerca.

Preenchidos os pressupostos, ficard a divida sobre qual regime de processual
deverd o agente administrador obedecer: Decreto n © 2.181/97, Portarias do proprio
Orgdo, Lei Federal de Processo Administrativo ou Leis Estaduais de processo

administrativo.

Fixamos nosso posicionamento sobre a complementariedade de tais normas,
obviamente prevalecendo, em caso de conflito, as disposicoes da Lei Federal de
Processo Administrativo, quando o ato sancionador tramitar pelo Departamento
Nacional de Protecdo e Defesa do Consumidor, ou a Lei Estadual de processo
administrativo, quando a sancao foi imposta por 6rgaos Estaduais da administragdo

Puablica.

Restou, entdo, discutir a respeito da competéncia para imposi¢ao das san¢des
administrativas quando o mesmo fato estiver tipificado em diversas normas, com
competéncias de entes diferentes para imposi¢cdo de sangdo, a exemplo do que
ocorre com os setores regulados, como a comercializacdo de combustiveis. Em caso
de les@o ao consumidor, qual 6rgdao é o competente para autuar: Procon ou Agéncia

Nacional de Petréleo — ANP?
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Antes mesmo de responder a tal indagagdo, firmamos o posicionamento de
que sO haverd o duplo sancionamento sobre o mesmo fato (bis in idem), se 0s
diversos atos sancionatdrios penalisarem o mesmo sujeito com base no mesmo fato

e fundamento (juridico e natureza do direito tutelado).

Tal constatagdo nos permitiu concluir pela possibilidade de aplicacdo de
varias sancOes, ainda que pelo mesmo fato, aplicadas por 6rgdos diversos da
administracdo publica desde que com fundamentos juridicos diversos, como
comumente ocorre nos casos de distribuicio de combustiveis (Procon, IPEM,
INMETRO e ANP), o mesmo se dizendo de outras agéncias, como a Agéncia

Nacional de Vigilancia Sanitdaria — ANVISA dentre outras.

Por fim, analisamos o possivel conflito entre 6rgaos que compdem a parte
publica do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor em sentido estrito
(eminentemente os Procons) quando a extensdo do dano ultrapassa municipios e
estados que possuem estes entes na sua estrutura administrativa. Quem ¢é
competente para autuar? Podera haver multiplas autuacdes? Essas autuacoes podem

superar o valor de 3.000.000 de UFIR, como prevé o artigo 57 do CDC?

Nos manifestamos pela possibilidade de atuacdo independente de cada ente
administrativo tanto pelo mandamento constitucional do artigo 24, VII como pelas
disposicoes do artigo 55 do CDC. No entanto, a pritica e a observacdao nos tem

inclinado a opinar que em se tratando de dano de abrangéncia estadual, deve se
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deixar ao Procon da Capital a Autuacdo, assim como também se deve deixar ao
DPDC a autuagdo em se tratando de dano cuja extensdo seja nacional, tudo a fim de

se evitar penalidades desproporcionais e sem razoabilidade.

Quanto as multas, principal sancdo aplicada para o caso de descumprimento
das normas do CDC, ficou nossa critica quanto aos critérios utilizados e quase

absoluta auséncia de discernimentos objetivos para dosimetria da pena.

Sugerimos a real identificacdo do dano, vantagem auferida pelo infrator e sua
condi¢ao econdmica, esta ultima sendo analisada ndo com base no lucro bruto da
empresa, mas sim em razao do lucro auferido exclusivamente pelo produto causador

do dano.

Ressaltamos a importancia da andlise conjunta dos trés pressupostos —
vantagem, gravidade do dano e capacidade econdmica — como expressamente prevé
o artigo 57 do CDC, ja que pela sua complementariedade a exclusdo de um pode

comprometer a proporcionalidade e razoabilidade da multa a ser aplicada.

Fica entdo nossa esperanca de ao menos ter contribuido, ainda que com um

certo acanhamento, para o aprofundamento do estudo e debate sobre o tema das

sancoes administrativas. Por isso ja nos damos por satisfeitos.
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