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Enfraguecimento da tutela administrativa dos vulner aveis (Parte 1)

O Instituto Brasileiro de Politica e Direito do Consumidor (Brasilcon), tomando conhecimento do PL
2766/21, em tramite na Camara de Deputados, bem como do recente (e silencioso) Decreto n° 10.887, de
6/12/2021, externa em publico intensa preocupacéo ndo apenas com a qualidade dalegislacdo que esta
condn nraduzida na naie anantn Ae qestBes de consumo, mas exatamente com o futuro do Direito do

-
&lﬁ

Enquanto a proposic¢éo legislativa busca alterar parte do Capitulo

V11 do Cédigo de Defesa do Consumidor no que respeita a estrutura da tutela administrativa ainda
vigente, o Decreto 10.887/21 modifica verticalmente o Decreto 2.181/97, estabelecendo funcionalmente
novos poderes a Senacon. Estamos diante de enorme desafio, cumprindo intervencdo afavor do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, que, antes de tudo, é conguista do povo brasileiro. O presente texto
tratara do PL 2766, deixando para proxima coluna a analise do Decreto 10.887/21, que em muito se
aproxima da proposta em tramite no Congresso Nacional. Tempos asper os de desconstr utivismos.

Inicialmente h& de ser registrada necessaria observacdo. Em julho deste ano passou aviger alLei
14.181/21, que tem por escopo atualizar o Cédigo de Defesa do Consumidor e disciplinar o crédito
responsavel, a prevencdo e o tratamento ao superendividamento. Pois bem, referida legislacdo (que é
norma de ordem publica e cogente tal qual o CDC) tramitou por delongados dez anos perante o
Congresso Nacional. Nem mesmo o fato de o pais contar com mais de 35 milhdes de nicleos familiares
superendividados e com a popul acdo exposta a superveniéncia da situagdo pandémica favoreciam o
desate do entdo PL 3515/15.

De gizar que os ultimos seis meses de processo legislativo foram decisivos. Coube, a época, justamente a
diretoria do Brasilcon envidar esforcos extraordinérios perante os gestores das duas casas legidativas
para adotar "regime de urgéncid' na votacdo, até a proposta ser aprovada e apds sancionada (mesmo
assim com vetos parciais e insubsistentes). Repita-se: dez anos!

Referidalegislacdo que cuida do superendividamento € exemplar. Para apresentacdo de proposta que
entdo tinha o propdsito de alterar um microssistema — tema hipercomplexo, que exige envergadura
humanitaria, conhecimento juridico especifico, capacitacdo pragmética e, sobretudo, aderénciae
pertencialidade na matéria—, o Senado Federal em 2012 nomeou comisséo de juristas [1].
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A funcdo da comissdo de juristas eraidentificar os assuntos ja entdo jungidos a cultura e experiéncia
comunitaria e que, via de consequéncia, ndo necessitavam de modificacdo; atuar com extremo cuidado
para manter os fundamentos escol hidos e fixados na Constitui¢céo Federal; respeitar a metodologia
proposta em 1990; e ndo se descurar dos direitos e garantias positivados, tornados textos linguisticos e
referendados pela jurisprudéncia. Enfim, ficamuito claro que a "atualizacéo" do CDC sO admitia
renovagao propositiva, mais direitos, novas garantias, verdadeira marcha evolutiva da dignidade humana

O que se pretende deixar bastante claro € que qualquer alteracdo desse eficiente microssistema deve ter
por diretrizes: 1) renovagdo pela perspectiva em aumentar direitos [2]; 2) adogdo de principios ainda ndo
incorporados infra constitucionalmente [3]; 3) criagéo de novos model os de solugdo de conflito[4]; 4)
admissdo das inovagdes, desde que sejam cumplices dainclusdo social, do enfrentamento a pobreza, da
exigéncia de boas praticas conforme as resolugdes e convengdes da ONU [5]; 5) desenvolvimento de
institutos que vedem abusos em face da pessoa natural [6].

Numa s6 palavra: um codigo, um microssistema, um estatuto identitério dos vulneraveis, caracterizado
como norma de ordem publica, ndo é umalegislacdo qualquer! Ndo € meralei que da nome parauma
viela. N&o é ténue compilacdo de dispositivos que disciplinaaformacambial de titulos de crédito. Para
atualizar um "microssistema’, necessitamos de "macrolegisladores" vinculados a legalidade
constitucional. N&o se atualiza para retroceder, pararegredir, para desestimular!

O PL 2766 tem como causa subjacente, nos dizeres do proponente, a modificagcdo do Codigo de Defesa
do Consumidor, que "possibilitou uma acéo descoordenada e muitas vezes leonina” das autoridades
fiscalizatorias comrelacéo as empresas' [7]. Referido projeto de lei, que foi apresentado em data de 10
de agosto deste ano e ja contando com regime de urgéncia, atinge verticalmente os artigos 55, 56 e 57 do
CDC da seguinte maneira:

a) Na hipotese de "conflito de competéncia® entre 6rgaos de mais de um estado ou municipio, caberaa
autoridade do sistema nacional ou estadual dirimir a controvérsia, afim de que segja aplicada "sangdo
Unica" (alteracdo proposta para o artigo 55);

b) Vedacdo de autuacdo na primeiravisita, a excecdo das infragdes gravissimas, sendo que na aplicacdo
das sancgdes o 6rgéo fiscalizador devera, motivadamente, optar por aquelas que preservem o "mercado” e
os direitos do consumidor, substituindo a multa por obrigacdes de fazer (proposi¢éo para o artigo 56);

¢) Proibico de utilizacdo dos valores arrecadados como multa pel os 6rgéos de protecéo e defesa do
consumidor, estabelecendo que os critérios para fixacdo de multa (gravidade da infracdo, vantagem
auferida e porte econdmico do fornecedor) dever&o ser guiados pela equidade e motivagdo, com
observancia de parametrizacéo em salarios minimos, limitacéo da condic¢éo econdémica do fornecedor
aos trés Ultimos meses anteriores a lavratura do auto (enquanto nova redacéo ao artigo 57).

Inicialmente, € de registrar que se 0 motivo da proposta legislativa € evitar acGes descoordenadas e
"leoninas’ por parte dos 0rgéos de fiscalizagéo, acredita-se que se aprovado, como estd o PL, trara muito
mais inseguranca juridica ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor e ao proprio mercado.
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Basta perceber que a proposi¢éo desconhece nitidamente a matéria referente a competéncia em tema de
relagdes de consumo, ja que fixa eixo de hierarquia entre 6rgéos federados distintos. Enquanto o artigo
24, inciso V111, da Constituicdo Federal estabel ece que a competéncia paralegislar sobre consumidor é
concorrente entre Uni&o, estados e Distrito Federal, o artigo 30, inciso |, garante aos municipios a
competéncia paralegislar sobre "interesse local" (evidentemente gque as relacdes de consumo se fazem
presentes nesse ambito). Via de consequéncia, o PL 2766, ao indicar que a autoridade nacional devera
dirimir eventual conflito de competéncia (o certo seria conflito de atribuicéo), esta solapando o texto
constitucional e criando relacéo de subordinagdo entre institui¢des e entidades federadas de niveis
diferenciados e capacidades heteronormativas independentes, com significativa demonstracéo de déficit
democrético. [8]

N&o atoa, a contribuicdo do microssistema de protecdo ao consumidor ao direito nacional, posto
justamente essa " competéncia concorrente” possibilitar — e agora com maior veeméncia em épocade
pandemia, com enriquecedora e intensa atuacdo dos Procons em inUmeras frentes (questfes sanitérias,
posturas urbanas, qualidade de produtos e servigos, mediacdo em diversos contratos relacionais etc.) — a
leitura das atribui¢des administrativas sob as lentes do federalismo cooperativo [9]. Nesse ponto, a
solucéo para os entraves, se houver e para evitar o bisin idem, é do Poder Judiciario, e ndo de 6rgéao
administrativo central, em homenagem justamente & opcéo constitucional pelafederacéo [10].

De outro lado, ndo parece correta a escolha de determinado 6rgdo central para solucdo de eventuais
"conflitos de atribuicéo”, quando da proposta se descortina indefectivel voluntarismo camuflado:
aplicagdo Unica da sangdo. Narealidade, o objetivo damens legislatoris € teatralizar a efetividade do
Direito Administrativo Sancionador consumerista, reduzindo danos espargidos, |esdes difusas,
aviltamentos col etivos (e oriundos de multifarios condutas espargidas no mercado) num breve e isolado
expediente a ser julgado pela autoridade escol hida.

Também deve ser relembrado que a L C 123/2006, no artigo 55, dando vazdo a necesséria concretude a
preceito fundamental (CF, artigo 170, inciso 1 X), fixa que quanto as microempresas e empresas de
pequeno porte a primeira visita da fiscalizagéo deve ser em "carater de orientacéo”. Contudo, o PL 2766
estende esse beneficio promocional, sem quaisquer critérios, atodas as pessoas juridicas fornecedoras,
fazendo da arvore a floresta e tornando o higido e necessério poder de policia "faz-de-conta’ em termos
de efetividade dos direitos dos consumidores. Grandes institui ¢oes financeiras, redes de lojas, farméacias
e supermercados (grupos econdmicos) e empresas multinacionais teréo idéntico tratamento que a
Constituicdo Federal fez questéo de diferenciar. Tudo iSSO Sem sequer mencionar na proposicao ao artigo
56 quanto as intocaveis excepcionalidades de obrigatoriedade de autuacéo quando da primeira visita,
especia mente aguel as rel acionadas aos riscos e perigos a integridade psicofisica do consumidor,
independentemente do porte do fornecedor (LC, 123/2006, artigo 55, 83°). Nesse ponto, a proposta
baseou-se no critério de "gravidade”" da infracéo e ndo dos efeitos del etérios a pessoa humana por riscos
e perigos ndo afastados.

A sugestéo de substituicdo da multa pecuniéria por obrigacéo de fazer também esfola e agride ndo s6 o
microssistema, mas todo o ordenamento na medida em que faz tabua rasa da "funcéo social da sancéo”.
A sancdo € essencial para correcdo, inibicdo e exemplo quanto a condutas indesejadas, ilicitas, abusivas
e que sdo altamente contrarias a ordem publica e ao interesse coletivo. Mas também pode se desdobrar
como meio de gestdo tipico, funcionando como técnicaregulatdria[11]. A san¢do se liga ao plano da
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eficécia, isso porque, ao lado das regras que séo cumpridas espontaneamente, outras somente chegam a
obediéncia porque se atrelam a coagéo [12].

Por isso, a tutela administrativa do consumidor sempre contribuiu em alguma medida com a
Administracdo Publica organica, funcional e, sobretudo, responsiva, proporcionando um "poder de
policia fundamental™ na promocéo dos vulneraveis, com claro escopo de desestimulo as ocorréncias
contrarias a coletividade consumidora e, indiretamente, auxiliando a concregdo do mercado menos
carregado de "concorréncia deslea”.

N&o se exprime dever fundamental de protegéo ao consumidor (CF, artigo 5°, inciso XXXII) com
guejandos, afagos e rendncias. E, também nesse aspecto, verifica-se ainconstitucionalidade do projeto
de lei, que se apresenta, pelo principio da proporcionalidade, com assaz insuficiéncia ao vulneravel,
matéria bastante esmiucada na doutrina constitucional brasileira[13].

Ademais, o PL 2766, ao possibilitar a substituicgo de multa por obrigacéo de fazer (recomposicéo do
bem juridico lesado), ainda mais se tratando de processo administrativo jainstaurado, opera
contrariamente & independéncia das instancias de responsabilizacéo (civil, consumerista, administrativa
e penal), tanto que a LACP, que € de natureza processua e com finalidade indenizatoria, admite
gjustamento de conduta como medida de reparacdo, mas ndo como sanc¢éo. Portanto, o PL faz ébvia
confusdo entre institutos juridicos.

As propostas de alteracdo do artigo 57 apenas reforcam as demais acima ja transcritas. Contudo, acaba
reiterando que o vir a ser do inusitado projeto de lel ndo €, nem de longe, os alegados conflitos
existentes no SNDC, sen&o os gargal os de pagamento de multas. Tanto que restringe nos trés meses
anteriores a autuacao a apuracao da condic¢éo econémica do fornecedor, sem prejuizo de fixar piso eteto
ndo em indices oficiais, sendo em salario minimo, o que encontra 6bice para vinculacéo (CF, artigo 7°,
inciso 1V).

Transparece claro que, enquanto as leis humanitarias demoram dez longos anos para vigéncia— como
no exemplo dalLe 14.181/21, que atualizou o CDC, mediante comissdo de juristas, com respeito a
metodologia, alegalidade constitucional, permitindo a claravalorizacdo do SNDC, inclusive com
finalidade de protecdo ao minimo existencial —, asiniciativas voltadas ao mercado tém perspectiva
automatica e imediata e em prazo inferior aum ano e ja com regime de urgéncia, sem o devido respeito a
Constituicdo Federal, abrem caminho para a morte prematura dos Procons.

[1] Comissdo composta por seis juristas, sendo trés deles também responsaveis pel o anteprojeto que
culminou navigéncia do Codigo de Defesa do Consumidor em 1990: Min. Antonio Herman de
Vasconcellos e Benjamin, Ada Pellegrini Grinover e Kazuo Watanabe. Os demais sdo ClaudiaLima
Marques, Roberto Augusto Castellanos Pfeiffer e Leonardo Roscoe Bessa.

[2] S0 as hipoteses de novos direitos béasicos inseridos pelaLel 14.181/21: crédito responsavel;
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educacdo financeira; prevencdo e tratamento de situagcdes de superendividamento; e, minimo existencial.

[3] Foram inscritos os seguintes principios. educagdo financeira e ambiental; prevencéo e tratamento do
superendividamento; evitabilidade a exclusdo social do consumidor.

[4] Os novos modelos de solugéo de conflito sdo de dimensdes institucionais: tanto o Poder Judiciario
como os Orgaos componentes do SNDC tém, respectivamente, competéncia e atribuicéo, para coordenar
conciliacdo ou mediag&o na repactuacdo de dividas e também aplicacdo de sancdes em caso de néo
comparecimento do fornecedor de crédito (CDC, artigo 104-A e artigo 104-C).

[5] E o caso da preservacio do minimo existencial e o cuidado com os limites do sacrificio.

[6] O artigo 54-C, no inciso IV, cria 0 "dano de assédio”, aquela perturbagdo reiterada e constrangedora,
propria dagueles que utilizam ferramentas e modos de persuaséo atingindo a vontade do consumidor ou
anulando-a, afim de impor produtos e servicos.

[7] Excerto dajustificativado il. Deputado Federal Marco Bertaiolli.

[8] Sem levar em conta os Ministérios Publicos de alguns Estados que tém fungdo especifica
administrativa de tutela dos consumidores, com regime juridico totalmente diverso.

[9] STF—ADI 0089429-88.2020.1.00.0000. Rel. Min. Ricardo Lewandowski.

[10] "Artigo 102 — Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao,
cabendo-lhe: f) as causas e os conflitos entre a Uni&o e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre
uns e outros, inclusive as respectivas entidades da administracéo indireta’.

[11] VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018,
p.80.

[12] BOBBIO, Norberto. Teoria da normajuridica. Bauru: Edipro, 2002, p. 167. Relembra o mestre: “A
sancao tem relacéo ndo com a validade, mas com a eficacia’.

[13] DUQUE, Marcelo Schenk. Direito privado e constituicdo: drittwirkung dos direitos fundamentais.
Construcéo de um model o de convergéncia a luz dos contratos de consumo. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2013.
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