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Resumo: Trata o presente artigo de uma
analise critica e questionadora acerca da Tu-
tela Administrativa nas relagdes de consumo,
propondo-se a imprescindivel busca por sua
efetividade em prol dos interesses e direitos
da coletividade. Analisa-se a atuagdo do Poder
Publico sob a dtica politica organizacional,
discursiva normativa e sancionadora. Dentro
do primeiro espectro, sdo examinados os entes
que compdem o Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor, as suas respectivas fun¢des
e os conflitos que podem surgir. O segundo
aspecto refere-se a producdo normativa por
parte do Estado e, por fim, o terceiro alberga
a instaurac@o de procedimento administrativo
e a aplicacdo de sancdes diante de infragdes
detectadas, sempre pautando-se em uma
abordagem reflexiva diante do panorama atual,
estigmatizado por praticas abusivas crescentes.
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“Se no individualismo cldssico, o Estado era o inimigo contra
o qual havia que se defender as zonas protegidas da autonomia
privada, em face da nova filosofia social o Estado se converteu
no amigo que estd obrigado a satisfazer as necessidades cole-
tivas da comunidade (...)”. LOEWESTEIN, Karl. Teoria de la
Constitucion. Barcelona: Editorial Ariel, 1986.

1. INTRODUCAO

O advento da sociedade massificada, fruto das revolu¢des nos setores indus-
trial, tecnoldgico e econdmico, modificou a feicdo das relagdes contratuais de
outrora, caraterizadas pela possibilidade de discussdao dos termos das avengas
entre os interessados. O extenso niimero de adquirentes e usuarios de produtos e
servicos, resultante daquelas transformacdes, que tiveram inicio no final do século
XIX e intensificaram-se no seguinte, terminou por suscitar uma nova forma de
vinculo juridico: o contrato de adesao.

Pari passu com a novel realidade contratual, nasce a figura do consumidor,
concebido como vulneravel pelo microssistema brasileiro instituido através da
Lei n. 8.078/90, conforme disposto pelo art. 4°, inciso I, deste diploma legal. A
fragilidade do consumidor, mormente quando se trata de pessoa fisica, eis que o
ente juridico, a priori, ndo ¢ concebido como tdo débil comparando-se com os
seres humanos', exige prote¢ao ndo somente no campo jurisdicional, mas também
na esfera administrativa.

O Coédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor trouxe, de forma explicita,
um arcaboug¢o normativo amplo, ndo se restringindo a disciplinar mecanismos
de tutela apenas judicial da categoria. Institutos do Direito Administrativo Eco-
ndémico foram incorporados no seu corpo em busca da real e efetiva protecao dos
consumidores, prevendo que o Poder Publico devera estar presente, no mercado
de consumo, de forma ativa e ndo como mero observador e regulador dos conflitos
advindos das relagdes entre consumidores e fornecedores.

A atuagdo do Poder Publico podera ser visualizada sob trés aspectos essen-
ciais — que demonstram a importancia daquele ramo juridico para assegurar ao
consumidor o cumprimento do mandamento constitucional que qualifica o direito

1. No Brasil, apesar de o Codigo de Protegdo e Defesa do Consumidor, no art. 2°, caput, enquadrar a pessoa
juridica como consumidora, desde que adquira ou utilize produto ou servico como destinatario final, exige-se
que seja vulneravel no plano fatico, para se evitar a aplicagao da legislacao protetiva em beneficio daqueles
entes que nao apresentem debilidade real, de acordo com a corrente intitulada “Finalismo aprofundado”,
desenvolvida no ambito do Superior Tribunal de Justica.
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deste conglomerado como fundamental®. Em primeiro plano, observa-se a presenga
do Estado na elaboragdo e concretizagdo da Politica Nacional das Relagdes de
Consumo com o escopo de viabilizar o cumprimento dos principios elencados
no art 4°, incisos [ a VIII, do CDC, e de instituir o instrumentos previstos no art.
5, incisos I a V, deste mesmo diploma legal. A discussao de temas concernentes
a prote¢do do consumidor e a consequente producdo de normas, destinadas a
pacificacdo das contendas resultantes dos liames materializados entre aquele ¢ o
fornecedor de produtos e servigos, constitui mais uma missao imposta ao aparato
publico. Por fim, ao poder publico ndo compete apenas planejar e normatizar a
protecdo necessaria aos consumidores, competindo-lhe ainda dirimir celeumas
através da imposigao das san¢des administrativas pertinentes.

A amplitude dos poderes-deveres atribuidos ao Poder Publico denota-se fla-
grante e exige uma apreciacao cuidadosa e critica com o fito de se questionar o
grau atual de concretude das normas do Direito Administrativo Econémico que
estao, realmente, alcancando o seu escopo. O primeiro conjunto de atribuigdes do
aparato estatal denomina-se de organizacional ou politico; o segundo intitula-se
discursivo-normativo e o derradeiro, acima citado, sancionador ou punitivo. No
presente estudo, dar-se-4 um maior grau de profundidade nos dois tltimos grupos
de atribuicdes, posto que o exame dos principios, que norteiam as relagdes de
consumo, bem como dos instrumentos necessarios para a execugdo da Politica
Nacional das Relagdes de Consumo, exige uma monografia apartada dada a im-
portancia e a complexidade dos aspectos que congregam.

Contemplando o CDC normas de ordem publica e interesse social, jamais
poderia deixar de manter estreitos lagos com os institutos juridicos de natureza
administrativa, utilizados para a obtencao do equilibrio entre consumidores ¢
fornecedores no campo econdmico. A importancia da tutela administrativa do
consumidor ¢ inquestionavel, principalmente quando se depara com um Judiciario
ainda estigmatizado pela morosidade e burocratizagdo de determinados procedi-
mentos de atendimento da populagdo. Ademais, sendo o problema solucionado
em sede administrativa, evita-se o abarrotamento do campo jurisdicional com
demandas desnecessarias.

O eficaz funcionamento da estrutura administrativa prevista na Lei n. 8.078/90
trara indiscutiveis e intensos beneficios para todos que participam das relagdes de
consumo, passando a Justica a ser a Gltima ratio em prol da solugdo dos conflitos
consumeristas. Por esta razdo, o profissional da area juridica deve conhecer a

2. O art. 5° inciso XXXII, da CF/88 define como fundamental o direito do consumidor e o 170, inciso V, o
qualifica como um dos pilares da Ordem Econdmica.
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Politica Nacional das Relagdes de Consumo, os 6rgaos que integram o sistema
criado para a sua execucao, o papel que cada um pode e deve realizar, e, acima
de tudo, qual o panorama atual e o que pode ser melhorado. Tudo isto a luz de
uma hermenéutica reflexiva pautada em uma critica construtiva, pois ndo cabe
ao operador do Direito ser um mero repetidor das normas juridicas, mas sim um
sujeito engajado e consciente de que podera ajudar a modificar e a reverter certos
quadros lastimaveis que demonstram a ineficacia do sistema juridico vigente.

2.AATUACAO POLITICO-ORGANIZACIONALDO PODER PUBLICO

No ambito desta atribuicdo, compete ao Estado elaborar a Politica Nacional
das Relag¢des de Consumo com o objetivo de atender as necessidades dos consu-
midores sob trés essenciais angulos: fisico-psiquico, econdmico e social, sempre
com esteio no respeito a sua dignidade. Nesta senda, o art. 4°, caput, do CDC
preconiza que a saude e a seguranca, bem como a qualidade de vida dos consu-
midores sdo metas a serem sempre perseguidas, estando inseridas no primeiro
conjunto; a prote¢ao dos seus interesses econdmicos, a harmonia e a transparéncia
nas relagdes travadas com os fornecedores mesclam-se e intercomunicam-se por
meio dos dois outros aspectos.

Cumprindo o seu papel politico, o Poder Publico tera que necessariamente
discutir os objetivos gerais e especificos, bem como as metas e a metodologia
para avaliar as principais questdes que geram o desequilibrio nas relacdes de
consumo, criando e renovando a Politica Nacional deste setor para que solugdes
produtivas sejam identificadas. Assentada nos principios distribuidos nos incisos
I a VIII daquele mesmo dispositivo, tal Politica pauta-se, assim, no reconheci-
mento da vulnerabilidade do consumidor, na agdo governamental para a protegao
da categoria, no equilibrio e na harmonizagdo entre as forcas do mercado de
fornecimento e os adquirentes ou usuarios dos diversos bens, na informagao e na
educacao, e, principalmente, na efetividade como corolario fundamental de todo
o0 sistema protetivo.

O principio da vulnerabilidade do consumidor apresenta varios matizes e
o aprofundamento do seu exame pressupde uma analise especifica que nao se
comporta na proposta deste trabalho®. Para a harmonizacdo dos interesses dos
participantes das relagdes de consumo e a compatibilizacdo da protecdo espe-
rada com a necessidade de desenvolvimento econdmico e tecnoldgico, diversos

3. Pode ser visto sob o prisma informal, técnico, juridico, legislativo, ambiental, biopsiquico, dentre outros.
Verificar MORAES, Paulo Valério Dal Pai. Codito de Defesa do Consumidor: o principio da vulnerabilidade
no contrato, na publicidade e nas demais praticas comerciais. Porto Alegre: Sintese, 1999.
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mecanismos sao previstos no CDC — todos com vistas a coibi¢do e a repressao
dos abusos no mercado de consumo. O principio da informagao-educagdo do
consumidor também suscitaria uma extensa apreciacao diante da sua inegavel
importancia para a prote¢do planejada — o que demonstra a impropriedade de
sé-lo concretizado neste estudo®.

Dois principios, porém, por mais que pressuponham um exame acurado em
outros trechos de um futuro comentario ao CDC, ndo poderao deixar de ser abor-
dados quando se analisa a protecdo administrativa do consumidor. Tratam-se do
principio da agdo governamental e o da efetividade, respectivamente previstos
nos incisos 11, alineas “a” a “d”, e V, do art. 4° da Lei n. 8.078/90. O principio da
atuacao estatal também pode ser constatado nos incisos V, VII e VIII do multici-
tado dispositivo legal, na medida em que versam sobre o incentivo a criagao por
parte dos fornecedores de meios eficientes de controle da qualidade e seguranca
dos bens de consumo, a coibicdo e a repressao de todos os abusos detectados, a
racionaliza¢ao e a melhoria dos servigos publicos e o constante estudo das mo-
dificagdes do mercado. A consecucao destas tarefas pressupdem uma eficiente
postura por parte do aparato estatal.

O principio da agdo governamental, conforme disposto pelo aludido art. 4°,
inciso 11, repousa sobre dois corolérios: a iniciativa direta do Poder Publico e por
sua presenca no mercado de consumo. O Estado pode, de forma direta, prestar
servigos publicos para a populagao, ou, através do sistema de transferéncia para
particulares, ou ainda em parceria com estes, o fazé-lo. Tratam-se dos servigos
publicos uti singuli, prestados para a coletividade consumerista mediante remune-
racdo tarifaria, e que nao serdo abordados neste trabalho, pois a sua complexidade
incentiva um estudo a parte. A outra faceta do principio, esta sim é o objeto da
questdo sub analise e encontra-se em conexao direta com a atuagdo discursiva-
-normativa e sancionadora por parte do Poder Publico. Isto porque exige do Estado
providéncias para garantir a qualidade, seguranca, durabilidade e desempenho dos
bens de consumo e para que a sociedade civil organize-se através de entidades
representativas.

Inserida na atuag@o politico-organizacional do Estado, esta a criagdo da es-
trutura destinada a execucdo da Politica Nacional das Rela¢des de Consumo. Ao
Poder Publico, de acordo com o art. 5°, incisos [ a V, do CDC, compete a criagdo
¢ a manutengao de assisténcia juridica, Promotorias de Justica de Defesa do Con-
sumidor, Delegacias de Policia especializadas e Juizados Especiais de Pequenas

4.  Consultar LORENZETTI, Ricardo Luis. Consumidores. Buenos Aires: Rubinzal-Culzoni Editores, 2005.
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Causas e Varas Especializadas para a solugdo dos litigios de consumo. Outrossim,
a concessdo de estimulo para a institui¢ao de Associagoes de Defesa do Consumi-
dor, bem como para a continuidade do desenvolvimento das atividades por parte
destas ¢ outra missdo de magnitude conferida ao Poder Publico.

2.1. O Sistema Nacional de Defesa do Consumidor

O Brasil, da mesma forma que os demais paises que disciplinam a protegao
do consumidor’, dispde de um amplo e abrangente sistema composto por diver-
sos atores que se voltam para o atendimento desta finalidade precipua®. Dando
cumprimento ao quanto previsto na Resolucao 248/85, editada pela Organizagao
das Nagdes Unidas, o legislador infraconstitucional, ao criar a Lei n. 8.078/90,
destinou o Titulo IV para o tratamento do Sistema Nacional de Defesa do Consu-
midor (SNDC), que deve desempenhar fungdes extremamente importantes para
o equilibrio entre os consumidores e os fornecedores’.

Constituindo-se de uma estrutura que se estende por todo o territdrio nacional,
o Sistema em epigrafe pode ser definido como um conjunto que reune todos os
entes, mesmo que sem personalidade juridica, que estejam incumbidos da defesa
e da protecdo dos interesses e dos direitos dos consumidores. Congregam-se,
através do SNDC, forgas publicas e privadas, emanadas de fontes especificas,
para que o conjunto normativo presente na Lei n. 8.078/90, e outros diplomas
afins, tenha existéncia real.

Trés caracteristicas emergem desta nogdo preliminar do Sistema Nacional
em analise, quais sejam: a) a sua amplitude; b) a natureza publico-privada; e c)
a finalidade especifica de defesa do consumidor. Para Marcelo Gomes Sodré, a
concepgdo do SNDC engloba uma “extensao geografica e cultural” e a reunido
dos termos “sistema e nacional leva a conclusdo de que todas as instituigdes

5. Na obra “A Construgdo do Direito do Consumidor”, de autoria de Marcelo Gomes Sodré, pode ser visto
o panorama mundial da prote¢do do consumidor nos diversos paises dos Continentes existentes.

6. Nos Estados Unidos, em 1914, foi instituida a Federal Trade Comission, e, atualmente, o sistema conta
ainda com o Office of Consumer Affairs. A Consumer Product Safety Comission, criada pela Lei federal
de 1972, na condi¢@o de orgdo governamental, foi incumbida da formulagdo de normas destinadas a
seguranga dos produtos disponibilizados para as camadas populares. Na Europa, a Union Fédérale de la
Consommation e o Institut National de la Consommation, localizados na Franga, sdo entidades que compoe
a estrutura nacional de defesa do consumidor.. Na Inglaterra, em 1973, foi instituido o Fair Trading Act
e os ordenamentos juridicos dos diversos paises europeus, dentre os quais Portugal e Espanha, possuem
regras constitucionais que tratam sobre a protecdo dos direitos dos consumidores.

7. “In part because of the problem with private enforcement of consumer rights, public agencies have as-
sumed a major responsability for consumer protection. A wide variety of Federal and state agencies have
a wide variety of responsabilities”. EPSTEIN, David; NICKLES, Steven. Consumer Law. 2. ed. Ed. West
Publishing Co., 1990, p. 11.
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politicas ou sociais que exercem algum papel para a consecugdo dos fins almeja-
dos (sejam eles quais forem), dentro de um campo pré-fixado (um pais), devem
compor um todo organizado™®. A configuracdo do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor, segundo Leonardo Roscoe Bessa, e “respectiva proposta de
articulagdo entre as entidades e 6rgaos que o compdem se justificam pela grande
dimensdo do Pais™. Formando-se o Sistema de orgdos federais, estaduais, do
Distrito Federal e municipais e das entidades privadas de defesa do consumidor,
reconhece-se que a classica e decadente dicotomia entre o publico e o privado
ndo mais pode manter-se erguida.

Tomando-se por base os caracteres acima expostos, considera-se que a com-
posi¢ao do SNDC pode ser examinada quanto a natureza do ente que o compoe e
no que concerne aos fins encampados por estes. No que diz respeito ao primeiro
aspecto, os 6rgaos publicos que o integram sdo aqueles estruturados com a finali-
dade especifica de defesa dos direitos e interesses dos consumidores. Desta forma,
somente as entidades e 6rgdos da Administra¢ao Publica, direta ou indireta, cria-
dos especificamente para a protecdo da categoria fardo parte do Sistema — o que
significa afirmar que, v.g., as Agéncias Reguladoras, as Vigilancias Sanitarias, os
Institutos de Pesos e Medidas, a despeito de desempenharem fungdes que exercem
impactos na solugao dos entraves decorrentes da relagao consumidor-fornecedor,
nao estardo inseridos no contexto.

E importante destacar que a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal, estdo legitimados para a propositura direta de a¢des coletivas em prol
dos consumidores, conforme dispde o art. 82, inciso II, do CDC. No entanto, ndo
se pode confundir, neste aspecto, o rol de entes legitimados por tal dispositivo
com aqueles que integram o SNDC. Apesar de todos os demais entes previstos
nos incisos [, III e IV, do CDC também fazerem parte do Sistema Nacional, as
pessoas politicas, que correspondem as unidades da Federacao Brasileira e os
orgaos publicos, que desempenham funcgdes diversas da defesa especifica do
consumidor, ndo fazem parte do SNDC.

No que tange as pessoas juridicas privadas, mesmo que, além da defesa do
consumidor, tenham outras missdes, constituem o Sistema Nacional. Nao obstante
o CDC fazer meng¢do apenas as associagOes representativas dos consumidores,
as fundagdes, que tenham a meta de atuagdo nesta esfera, realizando-se uma

8. SODRE, Marcelo Gomes. Formagio do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2007, p. 155.

9. BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima. ¢ BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 2.ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, p. 330.
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hermenéutica teleologica, também fardo parte da estrutura do SNDC. Poder-
-se-ia indagar os motivos pelos quais qualquer pessoa juridica privada, mesmo
que tenha multiplas finalidades em conjunto com a militancia pré-consumidor,
integra o Sistema multicitado e ja quanto aos 6rgdos publicos, somente admitem-
-se aqueles que tenham missdo especifica. A resposta encontra-se na exigéncia de
que o Poder Publico ndo se volte apenas para a defesa dos consumidores e que
implemente mecanismos que promovam o equilibrio das relagdes entre aqueles
e os fornecedores de produtos e servigos. Por outra via, pode o Estado atuar na
prestacdo de servigos publicos, de modo direto, ou por meio dos instrumentos
disponiveis (concessao, permissao, autorizagdo, parcerias, etc), sendo impossivel
que, nestas hipoteses, os 6rgados e demais entes, que atuem na consecucao destas
finalidades, componham o SNDC'°,

Devido a inclusdo apenas dos 6rgdos publicos direcionados para a defesa
especifica dos consumidores, hd quem questione que o SNDC tera o condao de
executar a Politica Nacional de Defesa do Consumidor e nao das “Relacdes de
Consumo™'!. A maior parte da doutrina, contudo, entende que o Sistema Nacional
¢ uma estrutura para viabilizar as metas politicas estampadas no art. 4°, do CDC'?,
ndo adotando aquela distingdo. Entende-se que o SNDC ¢ um conglomerado de
orgaos publicos e entidades privadas voltado para efetiva e necessaria protegao
dos consumidores, mas ndo de forma “radical e cega”, como se sempre estes
estivessem certos e fossem titulares de faculdades e direitos absolutos. Desta
maneira, ndo se concebe a existéncia de duas Politicas, uma para as relagdes de
consumo ¢ a outra estritamente para a defesa do consumidor. Apenas uma visao
maniqueista concordaria com esta cisdo e, a contrario sensu, uma concep¢ao plena
desemboca na analise, sempre conjunta, dos direitos e deveres das duas figuras
principais deste cenario — fornecedores e consumidores.

Integram, diante do exposto, o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
orgaos publicos de todas as esferas e pessoas juridicas privadas que tenham
como meta a protecdo e a defesa dos consumidores, incluindo-se as Promotorias
de Justica, a Defensoria Publica, as Delegacias de Policia, os Juizados e Varas

10. Compete ao Conselho Administrativo de Defesa Econdomica — CADE, instituido pela Lei n. 8884/94,
reprimir condutas caracterizadas como abuso de poder econdmico.

11. Neste sentido, pode-se conferir o posicionamento de Marcelo Gomes Sodré¢, na obra “Formagao do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor”, ja citada, p. 282-284.

12. Ver as seguintes importantes obras: GHERSI, Carlos A. Tutela del consumidor, v. 2. Argentina: Ediciones
Juridicas Cuyo, 2004; FARINA, Juan M. Defensa del consumidory del usuario. 3. ed. actual y ampl. Buenos
Aires: Astrea, 2004; MINERVINI, Enrico. Tutela del Consumatore clausole vessatorie. Milano: Edizione
Scientifiche Italiane, 2001; STIGLITZ, Gabriel A (Diretor). Derecho del Consumidor. Argentina: Editorial
Juris, 2003, v. 13.
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Especializadas. Entretanto, serdo apreciados, neste estudo, apenas a coordenagao
do SNDC, a atuagdo dos 6rgaos publicos e das entidades privadas encarregadas da
promocao dos direitos dos adquirentes e usuarios dos bens de consumo. Justifica-
-se a nao abordagem de todos os instrumentos, necessarios a execugao da Poli-
tica Nacional, nesta exposicdo, para se evitar o seu alongamento e por questoes
didaticas, Deve-se discorrer sobre os Juizados e Varas Especializadas quando do
tratamento da defesa em juizo dos consumidores, aproveitando-se o ensejo para o
exame da legitimidade do Ministério Publico e da Defensoria Pblica na adogao de
medidas extrajudiciais e judiciais. As Delegacias de Policia do Consumidor devem
ser objeto de analise quando tratados os crimes contra as relacdes de consumo.

O Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC) ¢ coordenado pelo
Departamento Nacional de Defesa do Consumidor (DPDC), 6rgao federal in-
tegrante da Secretaria Nacional de Direito Econdmico (SNDE), que compoe o
Ministério da Justica (MJ). Compete ao DPDC a articulacdo entre os entes que
integram a estrutura nacional e a harmonizagdo entre os mesmos para que a defesa
e a protecao dos consumidores alcancem o maior éxito possivel.

Na condigdo de 6rgdo coordenador, o DPDC nao exerce poderes-deveres
hierarquicos com relagdo aos demais integrantes do Sistema Nacional. O termo
“coordenagdo” implica o estabelecimento de diretrizes orientadoras em busca de
uma “razoavel uniformizagdo dos procedimentos adotados em nivel nacional”,
como salienta Bruno Miragem, sem caracterizar qualquer vinculagao'®. Destaca,
inclusive, o doutrinador que o Decreto 861/92, por conferir maiores atribuigdes
para o o6rgdo federal, “relegando para os Estados e Municipios apenas a fungao de
fiscalizag@o das normas e a aplicagdo das san¢des administrativas estabelecidas
pela Unido, gerou um “sensivel mal-estar na doutrina™'*.

As fungdes deste Departamento encontram-se enumeradas no art. 106 da Lei
n. 8.078/90 ¢ o seu funcionamento esta, outrossim, respaldado no Decreto Fede-
ral n. 2.181/97, que regulamentou o microssistema consumerista. A competéncia
do DPDC encontra-se também prevista no Decreto Federal n. 6.061, de 15 de
margo de 2007 e as fun¢des exercidas sdo classificadas em seis grupos, a saber:
a) programadora-executiva; b) indutora de providéncias; ¢) deliberativa; d) con-
sultiva; e) informativa-educacional ¢ f) fiscalizatoria- sancionadora. Pela gama
de atividades atribuidas ao DPDC, nota-se a relevancia do 6rgdo federal para a

13. MIRAGEM, Bruno Miragem. Curso de Direito do Consumidor. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 409.
14. Idem, ibidem.
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consecugao dos principios que norteiam as relagdoes de consumo e o respeito aos
direitos basicos dos consumidores.

Objetivando que a defesa do consumidor seja a mais ampla possivel e ndo
fique restrita apenas ao ambito de atuacao do Departamento Nacional de Defesa do
Consumidor, a Lei n. 8.078/90 ¢ o Decreto 2.181/97 previram a criagdo de 6rgaos
estaduais incumbidos da elaboracdo e execucgdo da politica em prol dos adqui-
rentes e usuarios de produtos e servicos. As atribuicdes destes entes encontram-se
previstas naquele Decreto e assimilam-se as previstas para o 6rgao federal.

Os orgaos estaduais de defesa do consumidor podem ter personalidade juridi-
ca ou ndo. No Estado da Bahia, a Superintendéncia de Prote¢do ao Consumidor
(PROCON-BA) integra a estrutura da Secretaria de Justi¢a e Direitos Humanos
e ndo constitui uma pessoa juridica autonoma'’>. Em Sao Paulo, a PROCON ¢
uma fundagao publica criada mediante normas de carater privado e possui uma
estrutura juridica especifica.

As mesmas fungdes atribuidas ao 6rgéo federal coordenador do SNDC devem
ser exercidas pelos 6rgdos estaduais. Assim, no ambito estadual, os 6rgdos exer-
cem fungdes de programagdo-execugdo; indugdo de providéncias; deliberagdo;
consultoria; informagdo-educagdo; fiscalizagdo, e sancionatoria. Compete aos
orgaos estaduais discutir, elaborar e executar as metas e objetivos que comporao
as politicas referentes a protecdo ¢ a defesa dos consumidores no espectro de
cada unidade federativa correspondente, aplicando-se as mesmas observagoes
externadas no topico anterior.

A sociedade civil pode organizar-se em entidades privadas para a militancia
na defesa dos ideais consumeristas, sendo reconhecida, em sede constitucional, a
plena liberdade de associacdo para fins licitos!®. A criag@o de entes para a protecio
dos interesses e dos direitos consumeristas independe de autorizacdo por parte
do Poder Publico, pressupondo, no entanto, a obediéncia aos requisitos e forma-
lidades previstos em lei!”. As associa¢des e as fundagdes, que tenham, dentre os

15. Inicialmente foi instituida, através da Lei n® 6.074/91, com a nomenclatura de Coordenagdo de Defesa
do Consumidor, sendo, por meio da Lei n. 7.028/97, alterada a denominacdo para Departamento de
Prote¢do e Defesa do Consumidor — PROCON. Com a edi¢do da Lei n® 7.435, de 30 de dezembro de 1998
que disp0s sobre a organizagao e estrutura da Administragdo Publica do Poder Executivo Estadual, seguida
do Decreto n° 7.521/99, o referido 6rgdo passou a denominar-se Superintendéncia de Prote¢do e Defesa
do Consumidor, sendo que tal nomenclatura persiste até os dias atuais. (Informacdes extraidas do site:
procon@sjdh.ba.gov.br/www.sjdh.ba.gov/procon.htm. Acesso em: 03/07/11)

16. Verificar o artigo 5°, inciso XVII, da Constitui¢ao Federal Brasileira.

17. Analisar o art. 5°, inciso XVIII, da CF/88.
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seus postulados, a defesa da multicitada categoria integram o Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor (SNDC)'8,

Multiplas e variadas questdes conflituosas podem ser solucionadas através
da participacao ativa da sociedade civil, ndo sendo cabivel que fique sempre, de
modo inerte, aguardando que o Estado as solucione. Jean Calais-Auloy e Frank
Steinmetz enunciam que “La défense de I’intérét collectif des consommateurs
est d’abord assurée par 1’administration. Cette défense peut aussi déboucher sur
des actions em justice. Enfin, quand ces moyens se révelent inefficace, il arrive
que les consommateurs utilisent collectivement des moyens de lutte. (...)”". Ora,
por mais que o Decreto n. 2.181/97 tenha regulamentado a Lei n. 8.078/90 ¢ ins-
tituido o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), esperar que tudo
seja resolvido através das diligéncias dos 6rgdos que o integram, seria uma visao
falaciosa que vai de encontro com o plano fatico.

A atuacdo individual do consumidor torna-se muito mais fragil do que o agir
conjunto de um todo conglomerado. O consumidor isolado, sozinho, segundo
Mauro Cappelletti, “nao age; se o faz é um heroi; no entanto, se ¢ legitimado a
agir ndo meramente para si, mas pelo grupo inteiro do qual ¢ membro, tal her6i
sera submetido ao ridiculo destino de Dom Quixote, em va e patética luta contra o
moinho de vento”®. Imperiosa € a estruturagdo de entidades civis, pois, as tipicas
necessidades da sociedade de massa, complementa o mestre italiano, exigem que
o0s grupos organizem seus planos de luta em defesa dos interesses difusos, coletivos
metaindividuais, ndo ficando arraigados as “tradicionais estruturas individualistas
de tutela — entre as quais aquelas judiciais™'.

Na sociedade pdés-moderna, mormente naqueles paises em via de desenvolvi-
mento, onde o processo de conscientizagao do individuos quanto aos seus direitos
ainda caminha a passos lentos, prevalece o individualismo e o associativismo fica
mais atravancado. Bauman lembra que, mesmo transcorrido razoavel tempo em
o mal-estar na civiliza¢do foi abordado, “a liberdade individual reina soberana:
¢ o valor pelo qual todos os outros valores vieram a ser avaliados ¢ a referéncia
pela qual a sabedoria acerca de todas as normas e resolugdes supraindividuais

18. GIRARDELLI, Adriana Carvalho. 4 Associag¢do Civil como Garantidora da Defesa do Consumidor. Sdo
Paulo: Lex Editora S.A, 2005, p. 243.

19. CALAIS-AULQY, Jean; STEINMETZ, Frank Steinmetz. Droit de la consommation. 7. ed. Paris: Dalloz,
2006, p. 627.

20. CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a justi¢a. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editores, p. 67.

21. Idem, ibidem.
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devem ser medidas™. O individualismo campeia as soltas e o prazer dos seres
humanos € obtido em atividades cada vez mais isoladas, levando Bauman a aduzir
que a ‘mao invisivel” deste “recobrou a verdade e esta uma vez mais prestigiada.
A liberdade individual, outrora uma responsabilidade ¢ um (talvez o) problema
para todos os edificadores da ordem, tornou-se o maior dos predicados e recursos
na perpétia autocriagdo do universo humano™?,

A sociedade de consumo consolidou-se e, em sua volta, os sujeitos peram-
bulam de forma individualizada e atomizada em busca dos produtos e servigos
ofertados e quando deparam-se com inadequagdes, ndo se unem para a defesa
do coletiva. Uma espécie de evidéncia fantastica do consumo e da abundancia,
enuncia Baudrillard, “criada pela multiplicagao dos objetos, dos servicos, dos bens
materiais”, vem acarretando uma “mutagdo fundamental na ecologia da espécie
humana”, uma vez que “os homens da opuléncia ndo se encontram rodeados, como
sempre acontecera, por outros homens, mas mais por objetos”.?*

A criacdo de entidades civis de defesa do consumidor perpassa pela nocao de
responsabilidade social dos sujeitos. Para Edgar Morin, “O enfraquecimento de
uma percepgao global leva ao enfraquecimento do senso de responsabilidade — cada
um tende a ser responsavel apenas por sua tarefa especializada —, bem como ao
enfraquecimento da solidariedade — ninguém mais preserva seu elo organico com
a cidade e seus concidaddos™?. E preciso resgatar a concepgio de que os sujeitos
devem assumir a responsabilidade em face dos seus concidadaos e se unirem em
torno de entes sérios para a defesa coletiva.

As entidades civis de defesa do consumidor podem e devem desempenhar
relevante missao no seio da sociedade de massas e deve haver uma congregagao
solidaria dos interesses de todos. Uma movimentacdo, neste sentido, deve ser
encampada por todos aqueles que tenham uma nogao da forga do agir coletivo. No
meio académico-juridico, discussdes travadas podem resultar na materializagdo
de entidades associativas em prol dos consumidores. Nos demais circulos socio-
-comunitarios, ideias similares podem ser cultivadas e florescer para quem sabe,
um dia, a defesa coletiva do consumidor brasileiro seja o reflexo e a consequéncia

22. BAUMAN, Zygmunt. O Mal-Estar da Pos-Modernidade. Trad. Mauro Gama e Claudia Martinelli Gama.
Rio de Janeiro: Zahar, 1998, p. 10.

23. Idem, ibidem.

24. BAUDRILLARD, Jean. 4 Sociedade de Consumo. Trad. Artur Morao. Lisboa: Edi¢des 70, LDA, 2010, p.
15.

25. MORIN, Edgar. 4 cabe¢a bem feita. 18. ed. Trad. Eloa Jacobina. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002, p.
18.
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da luta da sociedade civil, que ndo mais aguardard o poder publico, pois tera a
visdo que faz parte deste.

3.AATUACAO DO PODER PUBLICO SOB O ASPECTO DISCURSIVO-
-NORMATIVO

A edigdo de normas protetivas do consumidor encontra-se sedimentada em
dispositivos constitucionais e a sua analise exige uma apreciacdo das competén-
cias esculpidas na Carta Magna através de um artigo apropriado. Tratando-se da
tutela administrativa do consumidor, no entanto, deve-se relembrar, ao menos en
passant, que compete ao Poder Publico discutir os temas polémicos que afligem
as relagdes de consumo e ao legislador infraconstitucional, elaborar as leis que
se fagam necessarias.

A Uniao, os Estados e o Distrito Federal possuem competéncia concorrente
para legislar sobre “produ¢ao e consumo” e “responsabilidade por danos ao con-
sumidor”, conforme dispde o art. 24, incisos V e VII, da CF/88. A Unido, contudo,
limita-se a criagdo de normas gerais e “ndo exclui a competéncia suplementar dos
Estados”, de acordo com o art. 24, paragrafos 1° e 2° da Lei Maior, exceto quanto
a “propaganda comercial”, cuja competéncia ¢ privativa deste ente?. Inexistindo
normas gerais expedidas pela Unido, o Estado tem o poder normativo para exer-
cer competéncia plena, a fim de atender as suas peculiaridades®’. Os Municipios
somente podem legislar sobre assuntos de interesse local — € o que dispde o art.
30, inciso I, da Constitui¢ao Federal®.

Harmonizando-se com o texto constitucional, o art. 55 do CDC reza que a
Unido, os Estados e o Distrito Federal, em carater concorrente ¢ nas suas res-
pectivas areas de atuacdo administrativa, baixaro normas relativas a produgao,
industrializagdo, distribuicao e consumo de produtos e servigos. Os Municipios,
apesar de ndo ter o condao de apenas legislar sobre aspectos peculiares das rela-
¢oOes de consumo, juntamente com os demais entes, fiscalizardo e controlardo a
produgio, industrializagdo, distribui¢do, a publicidade de produtos e servigos € o
mercado de consumo, em conformidade com o paragrafo 1° daquele mesmo artigo.

26. Conforme estabelece o art. 22, inciso XXIX, da CF/88.

27. Consultar o art. 24, paragrafo 3°, da Constitui¢ao Federal de 1988.

28. Ementa: PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. PERIODO MAXIMO DE PERMANENCIA DE
CLIENTES EM FILAS DE ESTABELECIMENTOS BANCARIOS. COMPETENCIA MUNICIPAL.
INAPLICABILIDADE DA SUMULA N. 19/STJ. 1. Compete a0 Municipio legislar sobre a fixagio do
periodo maximo de permanéncia de clientes nas filas de agéncias bancarias. 2. Inaplicabilidade da Sumula
n. 19/STJ ao caso dos autos. 3. Recurso especial improvido. (STJ — REsp 711918 / RS — 2* Turma — Rel.
Ministro FRANCISCO PECANHA MARTINS, data do julgamento: 18/10/2007).
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Para equilibrar as relagdes de consumo, € cedico que os 6rgaos federais, esta-
duais, do Distrito Federal e municipais, com atribuigdes para fiscalizar e controlar
o mercado de consumo, manterdo comissdes permanentes para a elaboragao,
revisdo e atualizacdo das normas. Nestes grupos discursivos, com esteio no para-
grafo 3°, do multicitado artigo, ¢ obrigatdria a participagdo dos consumidores ¢
fornecedores, com vistas a busca de visao sobre o panorama do setor e a obtengao
de sugestoes sobre as variadas questdes que se apresentem.

A participagdo dos cidadaos, nestas comissoes, tem sido, a0 menos nos locais
em que o associativismo continua preso as engrenagens do individualismo, ainda
bastante reduzida. Isolados, os individuos pouco conseguiram penetrar nos me-
andros daquelas discussdes, porém, quando representados por entidades sérias,
melhor colaborardo para que calorosas discussodes frutifiquem-se em resultados
positivos para a coletividade consumerista.

Registrou-se anteriormente que se destina o presente artigo a discorrer, de
forma critica, sobre a tutela administrativa do consumidor e, por esta razao, o
exame das competéncias dos entes federativos para a criagdo de normas sobre
as relagdes entre aquele e o fornecedor de produtos e servigos deve ser objeto
de estudo em separado — oportunidade em que far-se-a uma releitura das normas
constitucionais aplicéveis ao tema.

4.AATUACAO SANCIONADORA DO PODER PUBLICO

O Poder Publico, através dos orgdos que compdem o Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, no exercicio do poder de policia, devem empreender di-
ligéncias preventivas e fiscalizadoras para que sejam resguardados os interesses
e os direitos dos consumidores”. Em determinadas circunstincias, ndo obstante
ter o Estado tentado evitar que condutas arbitrarias por parte dos fornecedores
continuem sendo perpetradas, o panorama termina sendo mantido, tornando-se
imprescindivel que a fung¢do sancionadora venha a tona. Outras situa¢des podem
configurar-se de modo que o aparato publico sequer tenha condigdes de atuar de
forma precavida.

A apuracao das praticas infrativas dar-se-a através de processo administrativo,
obedecendo-se a determinadas exigéncias contidas no Decreto 2.181/97, uma vez
que, apesar de o poder de império representar a caracteristica essencial da posi¢ao

29. BANDEIRA DE MELLO. Servigo publico e poder de policia: concessao e delegagao. Revista Trimestral
de Direito Publico, n. 20. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 23.
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juridica do Estado, ndo se permite o seu exercicio de modo arbitrario®®. Os 6rgdos
publicos ndo podem atuar de modo desarrazoado e despropositado, cabendo-lhe
agir motivadamente e embasados nas normas protetivas dos consumidores — na
esfera federal, os procedimentos administrativos estdo também previstos em lei
especifica. Infra, far-se-4 uma abordagem acerca das san¢des administrativas
previstas na Lei n. 8.078/90.

4.1. As Sancdes Administrativas previstas no CDC

Concluido o procedimento administrativo, a autoridade competente, a de-
pender da natureza da infragdo cometida pelo fornecedor de produtos e servigos,
aplicara a sang¢do que considerar mais adequada. As penalidades administrativas
ndo inviabilizam a apuracdo dos fatos nas esferas civel e penal, pois ndo se con-
fundem com as sangdes que podem advir dos processos que tramitam nestas areas.
Distinguem-se, conforme aduz Enterria, estas san¢des das penas propriamente
ditas por um dado formal, a autoridade que as impde?'.

Aincidéncia de sanc¢des impostas atraveés de procedimentos administrativos
ndo se constituird bis in idem diante de outras penalidades resultantes de pro-
cessos civeis e penais, como lenciona Zanobini*?. Como assevera Laubadere,
“Dans certains cas, la loi permit a des autorités administratives d’inflingir elles
mémes a des administrés des sanctions qui, tout en étant différentes des sanc-
tions pénales (...)".

Determinados 6rgdos publicos, encarregados da missdo de protegao dos
consumidores ¢ da consequente fiscalizagdo do mercado de fornecimento, t€m
demonstrado uma postura timida na utilizacdo das penalidades administrativas. A
sancdo pecuniaria tem sido um instrumento utilizado em larga escala, mas outros
podem cumprir uma finalidade punitiva mais eficaz e, até mesmo, colaborar para
que se previnam outras infragdes. A violagao real de valores que vicejam em certo

30. Assevera Alessi que “potere d'impero che rappresenta la caracteristica essenziale della posizione giuridica
della Stato nei confronti dei singoli”. ALESSI, Renato. Sistema Instituzionale del Diritto Administrativo
Italiano. Milao: Giuffre Editore, 1953, p. 148.

31. ENTERRIA, G. Curso de Direito Administrativo. Trad. Arnaldo Setti. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1991, p. 876.

32. “Lasanzione penale viene applicata dall'autorita giudiziaria perche fa capo allo Stato nella sua funzione di
giustizia e non riguarda 'amministrazione; la sanzione civile viene applicata dall'autorita giudiziaria perche
tale applicazione constituisce un diritto costituendo un diritto di enti amministrativo, viene applicata da
questi direttamente, senza uopo della funzione dichiarativa dal giudice”. ZANOBINI, Guido. La Sanzioni
Amministrative. Torino, 1924, p. 40.

33. LAUBADERE, André de. Traité de Droit Administratif. 6. ed., 1° volume, 1975, p. 312.
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sistema normativo, enuncia Otto Mayer, legitima a autoridade competente, apos
cumprir as formalidades legais, a fazer uso do “castigo” mais condizente**.

De acordo com as caracteristicas do evento infracional, pode a autoridade com-
petente aplicar apenas uma unica san¢ao administrativa, ou outras que conceber
cabiveis. A razoabilidade e racionalidade sdo fatores que servirdo como bussola
para a escolha da san¢@o que incidird no caso concreto. A finalidade principal das
sangdes administrativas ndo ¢ gerar beneficio direto para o consumidor lesado
com a a¢do ou a omissdo do fornecedor, caracterizando a violagdo das normas
vigentes, mas sim, com base na tdbua axiologica vigente, proteger os valores
essenciais que imperam na sociedade®. Como bem pondera Zelmo Denari, “Esse
microssistema normativo ¢ que introduz no ordenamento juridico patrio os “de-
veres administrativos” dos fornecedores e que, “violados, ensejam a aplicacao
das correspondentes sangdes administrativas”.>

Classificam-se as san¢des administrativas em pecunidrias, materiais ou
procedimentais, sendo que determinados doutrinadores preferem conceituar estas
duas tltimas como objetivas ou subjetivas®’. As sangdes pecuniarias tem por objeto
0 pagamento de uma multa por parte do fornecedor que tenha desrespeitado as
normas protetivas da categoria consumerista. Denominam-se sangdes materiais
aquelas que estdo diretamente vinculadas ao bem de consumo e, dada a impro-
priedade detectada, atingem o produto em si, tendo a matéria e a esséncia deste
contribuido para a incidéncia da pena. As san¢des procedimentais estdo ligadas
ao desenvolvimento da atividade pelos fornecedores e os efeitos ecoam, nao
diretamente nos bens disponibilizados, mas sim na possibilidade de as empresas
continuarem ou ndo funcionando no setor econdmico.

O Cddigo de Protegdo e Defesa do Consumidor, no art. 56, elenca as se-
guintes sangdes materiais: a) apreensdo do produto; b) inutilizagdo do bem; c)
cassagdo do seu registro junto ao 6rgdo competente; d) proibicdo de fabricagdo
do mesmo; d) suspensdo de fornecimento de produtos ou servigos. Quanto as
penalidades procedimentais, encontram-se previstas: a) suspensio temporaria de
atividade; b) revogacdo de concessdo ou permissao de uso; ¢) cassagdo de licenga

34. MAYER, Otto. Le Droit Administratif Allemand. t. 11, 1904, Paris: Libraire-Editeurs. p. 100-101.

35. Consultar BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus,
1992.

36. DENARI, Zelmo; GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Codigo brasileiro de defesa do consumidor comentado
pelos autores do anteprojeto. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 571.

37. Verificar MIRAGEM, Bruno Miragem. Curso de Direito do Consumidor. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 538-544.
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do estabelecimento ou de atividade; d) interdigdo, total ou parcial, de estabeleci-
mento, de obra ou de atividade; e) intervencdao administrativa; e f) imposi¢ao de
contrapropaganda.

4.1.1. Sancdo Pecunidria

A penalidade pecuniaria ¢ a sanc¢do cuja aplicagdo ¢ sempre obrigatoéria, eis
que dispde o paragrafo 2° do art. 46 do Decreto 2.181/97 que julgado o processo
e fixada a multa, serd o infrator notificado para efetuar seu recolhimento no prazo
de dez dias ou apresentar recurso. Desta forma, toda e qualquer pratica infrativa,
independentemente da sua natureza da infracao ou de quem seja o autor, apds ser
apurada, enseja a incidéncia da san¢ao que resulta no pagamento de numerario
que sera enviado para um fundo especifico.

Existe previsao da aplicacao da san¢do pecunidria em situagdes especificas
registradas naquele Decreto. A ocorréncia de publicidade enganosa ou abusiva
ensejard a aplicagdo da pena de multa, nos termos do art. 19, em face de toda
pessoa fisica ou juridica que a fizer ou promové-la, cumulada com outras perti-
nentes. Serdo também multados os fornecedores que deixarem de organizar, ou
negarem aos legitimos interessados, os dados faticos, técnicos e cientificos que
dao sustentagdo a mensagem publicitaria, bem como que veicularem publicida-
de de forma que o consumidor ndo possa, facil e imediatamente, identifica-la
como tal.

Impde o art. 22 do Decreto em tela a aplicacdo de multa ao fornecedor de pro-
dutos ou servicos que, direta ou indiretamente, inserir, fizer circular ou utilizar-se
de clausula abusiva, qualquer que seja a modalidade do contrato de consumo. O
dispositivo citado faz mengao expressa a necessaria puni¢do pecuniaria daqueles
fornecedores que se valerem de disposi¢des leoninas em operagdes contratuais
securitarias, bancarias, de crédito direto ao consumidor, deposito, poupanca,
mutuo ou financiamento.

Sendo o fornecedor pessoa fisica ou juridica, atuando no campo privado ou
publico, ou mesmo um ente despersonalizado, estara sujeito a sofrer a san¢do
pecuniaria em caso de desrespeito aos ditames legais. Os proprios 6rgdos publicos
que, por si ou suas empresas concessionarias, permissionarias ou sob qualquer outra
forma de empreendimento, deixarem de fornecer servigos adequados, eficientes,
seguros €, quanto aos essenciais, continuos, arcardo com o pagamento de multa,
nos termos do art. 20 do Decreto 2.181/97.

Por esta razdo, a multa tem sido o instrumento sancionador mais aplicado
pelos 6rgdos de protecao ao consumidor. Entretanto, como dito supra, a aplicagao
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isolada da penalidade pecuniaria nem sempre exerce o papel pedagdgico intenso e
desejado — muitas empresas pagam as multas determinadas e continuam agindo de
modo desconexo com as normas vigentes, ao alvedrio da protegao constitucional
conferida ao consumidor e sem maiores receios dos 6rgaos fiscalizadores. Outras
providéncias sancionatorias, desde que adequadas, devem ser manejadas em prol
da efetividade do procedimento administrativo.

Para a gradacgdo da pena de multa, o art. 57 do CDC enumera trés fatores,
que servirdo de guia na determinacdo do quantum da sangdo: a) a gravidade da
infracao*, b) a vantagem auferida e c¢) a condi¢do econdmica do fornecedor. Estes
trés elementos ndo solucionam a precisa aplicagdo da multa, elucidando Bruno
Miragem que “Na pratica, contudo, os o6rgaos de defesa do consumidor enfren-
tam dificuldades na aplicac@o segura dos critérios indicados na lei, devidamente
embasados em dados técnicos”. Por outro lado, o multicitado Decreto, no art.
28, ndo acrescenta orientagdes para auxiliar os 6rgaos fiscalizadoras na definicao
do montante correspondente a multa, apenas trazendo a extensdo do dano como
mais um dado a ser observado.

Existem limites minimo ¢ maximo fixados no paragrafo tnico do art. 57 do
CDC, néo podendo ser um montante nunca inferior a duzentas e ndo superior a
trés milhSes de vezes o valor da Unidade Fiscal de Referéncia — UFIR, ou indice
equivalente que venha substitui-lo. Tal Unidade foi extinta pelo art. 29, paragrafo
3°, da Medida Provisoria 1.973-67, de 26.10.2000, atualmente, convertida na Lei
10.522/02 e, assim sendo, os 6rgdos competentes devem utilizar a moeda vigente
como parametro®’. A delimitagdo de pontos monetarios extremos (minimo e maxi-
mo), que serdo transpostos para o Real, ndo soluciona os percalgos que dificultam
a atuacdo dos 6rgaos publicos.

Permeando a discricionariedade da autoridade administrativa, estdo aqueles
critérios e que precisam ser interpretados com esteio em uma hermenéutica critica
e responsavel — a contrario sensu, dificilmente o fornecedor manter-se-a silente e
levara a questdo para o Poder Judiciario. Reitera-se a observagao de que as pena-
lidades administrativas devem ser empregadas para a efetiva implementacao das

38. Dispde o art. 17 do Decreto n. 2.181/97 que as praticas infrativas classificam-se em: I — leves: aquelas em
que forem verificadas somente circunstancias atenuantes; II — graves: aquelas em que forem verificadas
circunstancias agravantes.

39. MIRAGEM, Bruno Miragem. Curso de Direito do Consumidor. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 434.

40. A Portaria Normativa do Procon de Sao Paulo n°. 8, de 21.11.2000, dispde que as multas terdo os seus
valores fixados com base em unidades convertidos em Reais. A PROCON-BA ja elaborou proposta de
portaria neste mesmo sentido.

34



Tutela Administrativa do Consumidor: Uma andlise critica acerca do panorama atual...

metas politicas protetivas dos consumidores e ndo de modo meramente simboli-
co. Aplicando multas exiguas, os 6rgaos nao estardo colaborando com o carater
pedagodgico do instituto, valendo-se de valores exorbitantes, a problematica caira
nas malhas judiciarias. Como, entdo, equacionar e avaliar os fatores orientadores?

A infracdo cometida pelo fornecedor precisa ser analisada sob todos os
enfoques possiveis, ndo ficando o exame adstrito tdo-somente a sua gravidade,
destacando-se a natureza, o bem juridico atingido, e a extensdo do dano. Cada
pratica abusiva apresenta nuances diferenciadas e que devem ser sopesadas pela
autoridade administrativa. Quando, v.g., um fornecedor coloca no mercado um
medicamento ou um género alimenticio, fora dos padrdes técnicos ou sanitarios
vigentes, sdo constatados elementos objetivos que caracterizam a imediata gravi-
dade da infracdo. Quanto a natureza do ato, além de ser infragao administrativa,
respinga na esfera penal — o que exigird uma apenagao mais forte. H4 uma violacao
ao bem juridico maior — a vida, envolvendo a satide e a seguranga do consumidor.
O tipo de medicamento e a sua finalidade permitirdo uma no¢ao da amplitude das
lesdes materiais e morais causadas em prejuizo dos consumidores.

E possivel auferir, a0 menos em média, a vantagem obtida pelo fornecedor
de produtos e servicos. No caso, acima exemplificado, a autoridade administrativa
podera verificar, através dados contabeis, quantos medicamentos foram vendidos,
o preco médio do mercado, etc. E 16gico que a busca por tais informagdes exigira
perspicacia, esforgos e tempo por parte dos agentes publicos, porém, a fim de se
fazer um bom trabalho, as dificuldades ndo podem servir de entraves absolutos para
que os lucros e dividendos conseguidos pelo fornecedor venham a tona. Dados do
registro da Empresa junto aos 6rgaos publicos e as autarquias reguladoras podem
ser objeto de solicitacdo pela autoridade administrativa.

Quanto ao porte economico do fornecedor, varios elementos informativos
podem ser levantados no procedimento administrativo. Os atos constitutivos da
empresa, a declaracdo de rendimentos em face do Fisco, o seu registro junto a Junta
Comercial, etc. A propria presenca do fornecedor no mercado de consumo €, em
geral, de conhecimento publico, a participacdo no setor economico, comercial e/ou
industrial revelam indicios da sua capacidade financeira. E possivel que, mesmo
sem documentos especificos, o 6rgdo competente ja tenha uma prévia nogao sobre
a estrutura econdmico-financeira do fornecedor através dos meios de comunicagao
de massa e de como reinam no proprio mercado de consumo.

As multas serdo recolhidas e revertidas para os Fundos de Protegdo ao
Consumidor de acordo com o ambito de atuagdo do o6rgdo publico competente.
As multas arrecadadas pela Unido e orgdos federais serdo encaminhadas para o
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Fundo de Direitos Difusos previsto nas Leis n. 7.347/85 e 9.008/95. Os valores
arrecadados pelos orgaos estaduais e municipais serdo remetidos para os Fundos
instituidos nas unidades federativas respectivas. Inexistindo Fundo municipal,
os recursos referentes a multas impostas pelo 6rgado local serdo depositados no
Fundo do respectivo Estado e, na auséncia deste, no Fundo federal .

A destinagao das multas em conformidade com a natureza do 6rgao fiscalizador
ndo significa que a cooperacdo e o auxilio entre os mesmos serdo afastados. O
proéprio Decreto 2.181/97 estabelece a possibilidade de o Conselho Federal Gestor
do Fundo de Defesa dos Direitos, Difusos apreciar projetos especiais organizados
por outros 6rgdos e entidades federais, estaduais e municipais de defesa do con-
sumidor e autorizar a liberagao de recursos. Nas demais unidades federativas, os
Conselhos Gestores podem agir nesta mesma linha solidaria, sendo movidos pelo
objetivo comum de promover a defesa do consumidor e nao ficando arraigados
com as limitagdes geografico-territorais.

Estando o fornecedor sendo processado administrativamente em mais de um
Estado federado pelo mesmo fato que ensejou a infrago, a autoridade maxima
do sistema estadual podera remeter o processo ao DPDC, para a apuracdo e a
aplicagdo das sangdes. Imposta multa, neste caso, dispoe o art. 32 do Decreto,
que o Conselho Federal Gestor do FDD restituira, até oitenta por cento do valor
arrecadado, para os fundos dos Estados envolvidos. A parte retira pelo citado
Conselho servira para a cobertura de despesas realizadas e para o incentivo de
projetos de carater federal.

Deve-se registrar que as multas arrecadadas serdo destinadas ao financiamento
de projetos relacionados com os objetivos da Politica Nacional de Relagdes de
Consumo, com a defesa dos direitos basicos do consumidor e com a modernizagao
administrativa dos 6rgéos publicos de defesa do consumidor, conforme dispde o art.
30 do Decreto. A finalidade primordial ¢ exatamente a educagao e a informagao
do consumidor, a prevengao de ulteriores praticas abusivas que violem os seus
direitos basicos e a recuperagao dos danos causados a coletividade consumerista,
conforme disposto pelo art. 1°. da Lei 9005/95 e pelo Decreto 1.306/94. Tornando-
-se irrecorrivel a decisdo prolatada no processo administrativo que fixou a multa,
caso o fornecedor ndo efetive o necessario recolhimento no prazo de 30 (trinta)

41. Vero art. 5°, 1 e Il da Lei 7.347/85. O Fundo de Defesa dos Direitos Difusos encontra-se regulamentado
pelo Decreto 1.306/94, sendo gerido pelo Conselho Federal (CFDD) que integra o sistema organizacional
do Ministério da Justica. Compde-se o citado Fundo por membros de 6rgdos federais, do Ministério Publico
Federal e de entidades civis, desde que constituidas ha pelo menos um ano e que contemplem, dentre suas
finalidades institucionais, a prote¢do de um dos bens juridicos que suscitam reparagao
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dias, o débito serd inscrito como divida ativa do 6rgdo que houver aplicado a
sancdo, para subseqiiente cobranca executiva.

4.2.2. San¢oes Materiais ou Objetivas

Aplicam-se as sangOes deste estirpe quando forem constatados vicios de
quantidade ou de qualidade por inadequagdo ou inseguranga do produto ou ser-
vico, conforme disposto pelo art. 56 do CDC, pressupondo prévio procedimento
administrativo e garantindo-se a ampla defesa do fornecedor. O tipo de sangdo, a
ser imposta, estara vinculado a natureza do vicio verificado no bem de consumo,
exigindo do 6rgdo publico cuidadoso exame do caso concreto para que nao se
executem medidas desnecessarias ou desprezem-se diligéncias importantes.

A apreensao do produto consiste na retirada do bem de consumo das instalagdes
fisicas de quem o oferta no mercado, e pode ser concretizada em carater emer-
gencial, através de auto que dard inicio ao procedimento administrativo. Tendo a
autoridade competente iniciado o procedimento apuratorio, no decorrer deste, ou ao
cabo da investigagao, ¢ cabivel a apreensao se constatada irregularidade em certo
produto ou servigo. Quando o produto for comercializado em desconformidade
com as especificagdes técnicas estabelecidas em legislagdo propria, pode ocorrer
a sua apreensdo, de acordo com o art. 21 do Decreto 2.181/97. Considera-se que,
mesmo inexistindo lei especifica sobre o tema, estando o produto em desconformi-
dade com as diretrizes expedidas pela Associagdo Brasileira de Normas Técnicas
-ABNT, necessita ser retirado para o bem da populagao®.

Em determinadas hipoteses, a apreensao nao pode ser um ato discricionario
da autoridade administrativa, transformando-se em poder-dever. Tratam-se dos
produtos cujos prazos de validade estejam vencidos, ja que totalmente impro-
prios para o consumo®. Neste caso, todos os produtos devem ser removidos do
poder do fornecedor, ndo se devendo atender ao paragrafo 2° daquele menciona-
do dispositivo, segundo o qual a retirada dos mesmos nao podera incidir sobre
quantidade superior aquela necessaria a realizacdo da analise pericial. Nas demais
circunstancias, vislumbrando-se produtos improprios para o consumo, nocivos a
vida ou a saude, perigosos, ou que, por qualquer motivo, revelem-se inadequados
para o fim a se destina, o 6rgdo publico devera apreender a quantidade impres-
cindivel para que o exame pericial seja concretizado. Ja havendo laudo exarado

42. Lembre-se que o art. 39, inciso VIII, considera pratica abusiva colocar no mercado de consumo produto
que esteja em desacordo com as normas daquela entidade, se ndo existirem outras editadas pelo proprio
Poder Publico.

43. Verificar o paragrafo 6°, inciso I, do art. 18 do CDC.
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por instituto idoneo de outra localidade, podera a autoridade reter todos os bens
que se enquadrem em uma daquelas irregularidades*.

A inutilizacdo do bem ¢ medida extrema a ser adotada quando nao for consta-
tada a viabilidade de readequagao do produto ou do servigo. Por ser extremamente
onerosa aos fornecedores, Vitor Moraes, entende que deve ser antecedida da
observancia de “critério rigido na sua imposi¢ao, reservando-a para os casos em
que a vida ou saude ou seguranga do consumidor esteja sob risco iminente que
justifique a inutiliza¢do do produto™. Todos os vicios enumerados nos incisos I
e II, do paragrafo 6°, do art. 18 do CDC devem suscitar a inutilizagdo, exceto se
nao colocarem em risco a incolumidade fisico-psiquica do consumidor.

A retirada de certo produto ou servico do mercado de consumo pode ser
temporaria ou definitiva. Observando o 6rgdo competente que a suspensao de
fornecimento de certo bem de consumo durante certo periodo necessario para a
sua readequacao, adequa-se a sangdo prevista no inciso VI do art. 56. Saliente-se
que o caso concreto deve demonstrar que existem possibilidades reais de que o
produto ou servico seja reestruturado e reinserido no ramo comercial. E o acontece,
v.g., com um brinquedo que contenha pecas inadequadas para criangas de certa
faixa etaria e o fabricante informa a possibilidade de substitui¢ao, inclusive com
o aval de 6rgaos técnicos.

Constatando-se que certo produto encontra-se, de tal modo ¢ intensidade, tao
desconforme com os padroes técnicos e cientificos vigentes, inexistindo a viabi-
lidade concreta de sua reestruturagao ou reformulag@o, a sang¢ao de proibigdo de
fabricag@o apresenta-se a mais adequada. Se determinado medicamento contém
certa substancia quimica que inadmite substituigdo sem que as caracteristicas e
propriedades benéficas do produto ndo sejam eliminadas, a coibi¢do de sua pro-
dugdo impde-se. No entanto, entende-se que a proibi¢ao estd em um grau inferior
a cassagao do seu registro junto ao drgdo competente, pois concebe-se que aquela
ainda admite reversao futura se, ap6s realizadas pesquisas nos multiplos setores
técnicos e cientificos, concluir-se que algo, v.g., pode ser reimpregado naquele
medicamento. Por outra banda, a cassacdo resultara da verdadeira impossibilidade
de qualquer remanejamento do produto ou servigo.

44. Dispoe o paragrafo 1° do art. 21 do Decreto que “Os bens apreendidos, a critério da autoridade, poderao
ficar sob a guarda do proprietario, responsavel, preposto ou empregado que responda pelo gerenciamento
do negocio, nomeado fiel depositario, mediante termo proprio, proibida a venda, utilizagdo, substituicao,
subtra¢@o ou remogao, total ou parcial, dos referidos bens”.

45. MORAES, Vitor. Sang¢ées administrativas, p. 82.
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4.2.3. Sangoes Procedimentais ou Subjetivas

Vindo o fornecedor a reincidir na pratica de infragdes de maior gravidade,
previstas na Lei n. 8.078/90 ou em outras normas contidas na legislagio corre-
lata, serdo aplicadas, analisando-se as circunstancias concretas, mediante prévio
procedimento administrativo, as penalidades previstas no art. 59 do CDC,
assegurando-se ampla defesa. A cassacdo de alvara de licenga, a interdi¢do ¢ a
suspensdo temporaria da atividade, bem como a de interven¢ao administrativa
e a cassagdo da concessdo de uso sdo sanc¢des que atingem o funcionamento do
negdcio do fornecedor no mercado de consumo.

Aplica-se a suspensao da atividade do fornecedor durante certo lapsus temporis
quando as irregularidades podem ser sanadas em periodo considerado razoavel
pela autoridade administrativa. Na hipotese, por exemplo, de verificar o 6rgao
competente que a piscina de determinada academia apresenta alto indice de certo
produto quimico, as atividades podem ser suspensas. A interdi¢do ¢ penalidade
que implica a impossibilidade concreta das instalagdes fisicas do estabelecimento
comercial continuarem servindo de suporte para o desenvolvimento ¢ a produgao
dos bens de consumo — € o que ocorre, v.g., quando certo abatedouro nao cumpre
as normas sanitarias vigentes.

O alvara de licenga consiste no documento, resultante da chancela do Poder
Publico para que certa atividade seja concretizada, e deve ser cassado quando a
suspensao ou a interdi¢@o ndo servirem como instrumentos capazes de solucionar
o problema. Em determinadas situagdes, a atividade do fornecedor esta tao eivada
de irregularidades que serd impossivel a sua manutencéo no mercado de consumo.
E o0 que ocorre, v.g., com certo fornecedor vende medicamentos falsificados.

Nao sendo pertinente a aplicacdo a cassagdo da licencga, a interdigdo ou sus-
pensdo da atividade, em virtude das circunstancias desaconselharem tais medidas,
ainterven¢do administrativa far-se-4 necessdria. Isto porque se a manutengao da
atividade for imprescindivel para o atendimento dos interesses da coletividade
e os vicios detectados inviabilizarem a mera interrupcao, a cassagdo do alvara
de licenga também nao solucionara a questao, sendo a intervengao, como ultima
ratio, o instrumento a ser manejado. Somente quando néo for possivel o normal
restabelecimento da atividade mediante esfor¢os do proprio fornecedor, o Poder
Publico a assumira por meio de procedimento interventivo. Foi o que se verificou
com o Sistema Ferry Boat que funciona, no Estado da Bahia, realizando o traslado
de passageiros da Baia de Todos os Santos para Itaparica/Vera Cruz e vice-versa.

A pena de cassacdo da concessao sera aplicada a concessionaria de servigo
publico quando violar obrigacao legal ou contratual, eis que devera ser prestado
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com eficiéncia, zelo, modicidade e presteza. Assim, havendo desrespeito as nor-
mas vigentes ou aos deveres contratuais, a concessionaria ndo mais continuara
atuando no mercado como fornecedora de servigo de interesse da coletividade.

Induzindo o consumidor a erro quanto a certo aspecto essencial de determinado
produto ou servigo, ou violando o fornecedor os valores essenciais que permeiam o
microssistema consumerista, através, respectivamente, de mensagens publicitarias
enganosas ou abusivas, ao fornecedor ser-lhe-a cominada a contrapropaganda.
Consiste tal penalidade em compelir o fornecedor a divulgar informe publicitario
destinado a prestar esclarecimentos ao publico consumidor sobre dados falsos
emitidos ou omissdo de informagdes relevantes sobre os bens de consumo, mos-
trando a verdade dos fatos. Tratando-se de publicidade abusiva, ao fornecedor
serd imposta a obrigacao de refazé-la de modo a ndo atentar contra a eticidade e
a moralidade média vigente no seio social.

Os custos inerentes a concretizacdo da contrapropaganda serdo arcados pelos
fornecedor, lembrando Marcelo Abelha que “tanto o veiculo de comunicagao,
quanto o anunciante e a propria agéncia publicitaria sdo co-autores da infragao,
devendo, pois, suportar em co-responsabilidade a respectiva san¢ao™*. Todos
podem ser obrigados, em carater solidario, a custear a contrapropaganda e, a
posteriori, solucionario, entre si, de modo consensual ou judicial, quem foi, de
fato, o responsavel pela transgressao as normas vigentes. Dispde o art. 47 do De-
creto 2.181/97 que o processo administrativo podera ser instruido com indicagdes
técnico-publicitarias, das quais se intimara o autuado, ou seja, o érgdo compete
podera valer-se de parecer de entidade especializada sobre o melhor modus ope-
randi para a contrapropaganda.

Quanto ao modo de execucdo da contrapropaganda, impde o CDC que seja
da mesma forma, freqiiéncia e dimensao e, preferencialmente no mesmo veicu-
lo, local, espago e horario, que a publicidade que a ensejara. Tudo isto com o
objetivo de que seja capaz de desfazer o maleficio da publicidade enganosa ou
abusiva. A intengdo do legislador ¢ de fazer com que o fornecedor, por meio de
um mecanismo similar ao que dera origem a mensagem publicitaria enganosa ou
abusiva, mostre ao consumidor a verdade dos fatos ou se recomponha quanto aos
valores coletivos violados. Desta forma, se o fornecedor veicula falso informe via
televisdao, demonstrara, neste mesmo canal de comunicagao, a verdadeira esséncia
do bem de consumo.

46. RODRIGUES, Marcelo Abelha. Sangoes Administrativas no Codigo de Defesa do Consumidor. Salvador-
BA: Editora Podivm, 2009, p. 126.
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Discordando o fornecedor de efetivar a contrapropaganda, o 6rgao adminis-
trativo terd que recorrer as vias judiciais para executar a medida, uma vez que os
paragrafos 2° e 3°, do art. 60 do CDC, que possibilitavam a execuc¢do da medida
pela propria Administragao Publica, foram vetados.

5. CONFLITOS DE ATRIBUICOES ENTRE OS ORGAOS DO SNDC

Estando todos os 6rgaos publicos, integrantes do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor, legitimados para a apuracdo de praticas infracionais ¢ a conse-
quente aplicagdo de san¢des administrativas, ¢ provavel que ocorram conflitos
decorrentes de posicionamentos distintos. As diferentes posi¢des podem ser
verificadas entre 6rgdos publicos de uma mesma unidade federativa ou nio, bem
como diante de entes especificamente criados para a prote¢ao dos consumidores
¢ outros que possuam atribuigdes diversas.

Nao existe hierarquia entre 6rgaos federais, estaduais e municipais quanto
a aplicacao de sangdes administrativas e o art. 5°, paragrafo tnico, do Decreto
2.181/97, estabelece que os conflitos advindos devem ser resolvidos pelo Depar-
tamento de Prote¢ao e Defesa do Consumidor (DPDC), ouvida, se necessario, a
Comissao Nacional Permanente de Defesa do Consumidor — CNPDC. Parte da
doutrina defende a inconstitucionalidade deste dispositivo em razao de conferir,
através de um conjunto normativo editado pelo Poder Executivo, um poder de-
masiado para um 6rgdo federal que exerce apenas a fungdo de coordenacdo do
SNDC*.

Foi conferida ao DPDC a atribuigdo de gerenciar os conflitos e, conforme
previsto no art. 15 do Decreto multicitado, estando a empresa sendo investigada
pela mesma pratica infracional, em sede de feitos administrativos que tramitam
em mais de um Estado federado, a autoridade maxima do sistema estadual podera
remeté-lo para aquele Departamento. Nos casos de processos administrativos
tramitando em mais de um Estado, que envolvam interesses difusos ou coletivos,
o DPDC podera avoca-los, ouvida a Comissao Nacional Permanente de Defesa do
Consumidor, bem como as autoridades maximas dos sistemas estaduais, conforme
preconizado pelo art. 16 do mesmo Decreto em epigrafe.

47. Neste sentido, Marcelo Gomes SODRE (Formagdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, p.
282-284) e Daniel Fink (BENJAMIN, Antonio Herman et alii. Codigo Brasileiro de Defesa do Consumidor
comentado pelos autores do anteprojeto. 9. ed. rev. amp. atual e ampl. Sao Paulo/Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2007, p. 969)

48. Aduz Bruno Miragem que “Contudo, pelo que se infere doncumprimento da atribui¢ao de coordenagao dos
sistema, nao entendemos ser inconstitucional a solugdo do conflito pelo DPDC/MJ”. MIRAGEM, Bruno
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O art. 18, paragrafo 3°, do multicitado Decreto estabelece que as sangdes
administrativas, exceto a multa, a apreensao de produto e a imposi¢ao de con-
trapropaganda, devem ser submetidas a confirmacdo do 6rgdo normativo ou
regulador da atividade econdmica do fornecedor infrator, desde que se encontre
em funcionamento. Se determinada operadora de telefonia age de modo indevido,
ofertando, no mercado de consumo, determinado servigo improprio, vindo o 6r-
gdo publico fiscalizador a impor-lhe a pena de suspensdo da disponibiliza¢ao do
bem de consumo, a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) devera
examinar a medida para que produza os efeitos legais pertinentes.

A doutrina denomina conflito vertical aquele no qual dois érgaos publicos, que
atuam especificamente na defesa do consumidor, defendem que possuem atribui-
¢Oes para aplicar san¢do em relagdo a determinada conduta de um fornecedor®.
De outra banda, o conflito horizontal verificar-se-ia quando 6rgaos, que desempe-
nham fiscaliza¢do em areas distintas, mas que influenciam, ainda que em carater
indireto, as relagdes de consumo, como v.g., Anatel, Vigilancia Sanitaria, Banco
Central, dentre inumeros outros, demonstram o objetivo de autuar determinadas
condutas infracionais dos fornecedores, transgressoras do microssistema do CDC
e de normas regulamentares, ou se negam a adotar as providéncias consideradas
necessarias™.

Considera-se que os conflitos entre os diversos 6rgdos publicos, integrantes
ou ndo do SNDC, podem ser classificados levando-se em conta os seguintes as-
pectos: a) a unidade federativa em que atuam; b) a participacdo ou ndo naquele
Sistema Nacional. Quanto ao primeiro fator, os conflitos podem ser exogenos ou
endogenos, configurando-se os primeiros entre 6rgaos de unidades federativas
distintas, ou seja, entre 6rgaos de estados diversos ou entre estes e municipios que
nao os integram; os segundos ocorrem quando a problematica verifica-se dentro
de um estado em virtude dos entes municipais posicionarem-se de modo plurimo.
No que concerne ao fato de compor ou nao o ente a estrutura do SNDC, os con-
flitos podem ser vistos como homogéneos ou heterogéneos, sendo os primeiros

Miragem. Curso de Direito do Consumidor. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2010, p. 410.

49. Afirma Leonardo Roscoe Bessa que essa classificagdo decorre de proposta formulada por Vitor Morais de
ANDRADE (Sangoes administrativas, p. 113-120). BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia
Lima. e BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de Direito do Consumidor. 2.ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2009, p. 341.

50. Vitor Morais Andrade, ao tratar dos conflitos horizontais, afirma que “O fato ¢ que estamos vendo a olhos
nus a pluraliza¢do de fontes normativas, cada vez mais especificas e especializadas, dotando o aplicador
e o sujeito da norma de precisdo quando da sua implementagao. (...) Juntamente com tais normas, vém
os o6rgaos reguladores, fiscalizadores e sancionadores especificos de cada setor regulamentado” (San¢ées
administrativas, p. 140).
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resultantes de problemas entre os orgdos que fazem parte daquele Sistema e os
segundos entre estes e outros alheios a0 mesmo, porém cujas deliberagdes exercem
impactos no mercado de fornecimento de bens de consumo. Quando a questao
envolver tdo-somente drgdos ou autarquias que nao integram o SNDC, pode-se
afirmar que sdo conflitos equidistantes e que vao, de qualquer forma, afetar as
relagdes de consumo.

O CDC e o Decreto 2.181/97 nao apresentam solucdes para a pacificacao
destes conflitos ¢ o encaminhamento de todos para o ambito do DPDC tem sido
objeto de criticas doutrinarias. A edigdo de uma legislacdo articulada ¢ sugerida por
Marcelo Gomes Sodré, para que reste definido, de forma expressa, “o papel dos
orgaos publicos na aplicagdo das sangdes administrativas em defesa do consumidor,
bem como a existéncia de canais institucionais”, com vistas a uma “racionalizagcdo
das a¢0es estatais™!. Para a solugdo de cada problema passivel de ocorrer em um
conglomerado normativo, ter-se-ia que adotar uma casuistica infindavel — o que
ndo ¢ aconselhavel no atual cenario juridico pés-moderno em que o “fetiche pela
lei” e a “inflagdo legislativa” tém cedido espago para a concretude e a efetividade™.

Tendo qualquer entidade ou 6rgdo da Administragdo Publica, federal, esta-
dual e municipal, destinado a defesa dos interesses e direitos do consumidor, no
ambito de suas respectivas competéncias, atribui¢do para apurar e punir infragdes
as normas que arregimentam a legislacdo das relagdes de consumo, tornar-se-ia
muito dificil, ou mesmo impossivel, prever, em uma lei especifica, o que cada
um podera ou ndo fazer. Como nao se trata de competéncia legislativa, mas de
atuacdo fiscalizatoria, os dispositivos constitucionais, que regem a matéria, nao
elucidariam a solucao. A globalizacdo, a produgdo e o comércio em grande escala,
tipicos da sociedade massificada, permitem que os fornecedores, de forma intensa
e ampla, distribuam produtos e servi¢os, a0 mesmo tempo, em diversas unidades
federativas. A ubiqiiidade, ou seja, a possibilidade de o fornecedor estar, de modo
continuo e constante, em multiplos locais, causou a sua despersonalizagdo e a
desmaterizalizagdo — assim, as praticas padronizadas estendem-se por iniumeras
partes do territorio brasileiro.

Como equacionar a questdo, de modo que ndo seja necessaria mais uma
nova lei e muito menos ocupar o Poder Judiciario, ja tdo assoberbado? Solu-
¢Oes precisam ser encontradas, eis que tais conflitos geram problemas enun-
ciados por Leonardo Roscoe Bessa, quais sejam: “1) falta de racionalizagao e,

51. SODRE, Marcelo Gomes. Formagdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, p. 281.
52. Consultar CRUET, Jean. 4 vida do direito e a inutilidade das leis. 2. ed. Trad. Editora Juridica CLEDIJUR.
Sao Paulo: CLEDIJUR Editora Juridica, 2003.
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consequentemente, menor ¢ inadequada eficacia da defesa do consumidor; 2)
possibilidade de apenar duplamente o fornecedor pelo mesmo fato (bis in idem);
3) auséncia de punigdo por ofensa a norma de defesa do consumidor”*. De fato,
a auséncia de sistematizacdo para a atuacao dos diversos 6rgaos gera um desgaste
desnecessario de energias ¢ perda de tempo para o combate das praticas abusivas
empreendidas pelos fornecedores. Prejuizos para os fornecedores ocorrerao,
pois de diante puni¢des duplices, estes terdo que arcar com as despesas para
conseguir combaté-las no ambito administrativo ou judicial. Dado o impasse
entre os entes fiscalizadores, a efetividade esperada com a sanc¢do ficara
postergada®*.

Conlflitos endogenos devem ser solucionados pelo 6rgdo estadual de protecdo e
defesa do consumidor, enquanto os exogenos suscitam a atuagao do Departamento
Nacional de Defesa do Consumidor, pois, na realidade sdo também homogéneos
por envolverem entes que integram o SNDC. Quanto aos conflitos heterogéneos,
por abarcarem 6rgao que faz parte deste Sistema e outro alienigena pressupdem
a busca de solugdo no campo judicial — 0 mesmo pode-se afirmar quanto aos
desacordos equidistantes. Segundo Vitor Andrade, se o fato apurado acarretar
prejuizo a consumidores de mais de um municipio de um mesmo estado, ou em
caso de questdo de abrangéncia nacional, “cabera ao Procon da Capital do Estado,
no primeiro caso, ¢ ao Departamento Nacional de Prote¢do ¢ Defesa do Consumi-
dor —DPDC, no segundo, aplicar a san¢do administrativa correspondente”. Nos
desencontros dos 6rgaos publicos integrantes do SNDC, deve-se optar, sempre que
possivel, pela solugdo interna, para que o aparato judicial somente seja instado
quando imprescindivel.

6. CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

As relagdes de consumo, apesar de entabuladas no campo privado, sdo regidas
por normas de ordem publica e interesse social, revelando a imperiosa necessidade

53. BESSA, Leonardo Roscoe et alii. BENJAMIN, Antonio Herman; MARQUES, Claudia Lima. Manual de
Direito do Consumidor. 2.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, p. 320-345.

54. Para Vitor Morais de Andrade “De uma forma geral, cada Procon municipal, estadual ou do Distrito
Federal tem melhores condi¢des de aferir, especifica e eficazmente, a gravidade e extensdo dos prejuizos
dos consumidores localizados dentro de sua area de competéncia, de forma que ndo vemos, num primeiro
momento, qualquer impedimento para que diversos Procons autuem pelo mesmo fato, sem que isso implique
violagao do principio do no bis in idem. (...) Mas sem fugir da realidade vimos, no entanto, que a pratica
podera nos levar para algumas situagdes certamente absurdas (...) ocasionando um valor total de multa
muito superior ao que seria razoavel pela infragdo cometida pelo fornecedor”. ANDRADE, Vitor Morais
de. Sangoes Administrativas, p. 137-138.

55. ANDRADE, Vitor Morais de. Op., cit., p. 137-138.
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da presenga do Estado na sua normatizacdo, acompanhamento e fiscalizacdo. A
simbiose entre o privado e o publico, ocorrida na sociedade massificada, carac-
terizada por conexdes padronizadas entre fornecedores e uma multiplicidade de
consumidores, demonstra que os liames nascidos da contratacdo de produtos e
servigos apresenta carater coletivo e exige a intervengao estatal para equilibrar
os interesses conflitantes.

O Direito Administrativo Econdmico, através de um conjunto normativo
destinado a reger, dentre outros aspectos, as relagdes entre os agentes econo-
micos e os consumidores, devera servir de instrumento essencial para a efetiva
protecdo dos adquirentes e usuarios dos produtos e servicos. A analise das novas
ferramentas do Estado para atuar na Economia apresenta importancia premente,
eis que podem servir de meios para implementar valores constitucionais, tendo a
dignidade humana como eixo gravitacional.

De matriz constitucional € de natureza fundamental, o direito do consumidor,
para alcancar realmente a efetividade preconizada, suscita uma adequada tutela
administrativa. O Poder Publico, sob os aspectos organizacional ou politico,
discursivo-normativo e sancionador ou punitivo, tem que agir de modo eficiente e
produtivo no ambito das relagdes de consumo. De nada adiantara apenas elaborar
a Politica Nacional das Relagdes de Consumo e estruturar o Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor (SNDC), bem como criar normas protetivas, se nao houver
uma atividade sancionadora para os maleficios causados pelos fornecedores no
mercado de consumo.

A ineficiéncia da tutela administrativa afeta a protecao constitucional conferida
aos consumidores e faz com que diversas questdes escoem desnecessariamente
para o campo judicial. Ndo se pode deixar de assinalar a inércia das Agéncias
Reguladoras no cumprindo do mister de regulamentar e normatizar as relagdes
travadas entre os fornecedores e consumidores. Mesmo ndo integrando o SNDC
e ndo tendo a fun¢@o de protegé-los, na medida em que cumprem o seu papel
institucional, trardo reais beneficios para a coletividade.

Nenhum panorama, porém, pode ser revertido ou modificado sem a parti-
cipagdo ativa da populacdo. A organiza¢do da sociedade civil, através da cons-
titui¢do de entidades privadas, é o portal para mudancas. Unidos e conscientes
do seu papel de sujeitos transformadores, os cidaddos, corporificados em entes
representativos, poderdo fazer-se presente, de forma combatida, no ambito dos
orgaos publicos criados para a sua defesa (Procons, Codecons, etc.) e esfera
das autarquias reguladoras para fazerem com que a voz do consumidor seja
ouvida e respeitada.
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