UNIVERSIDADE FEDERAL DO R10O GRANDE DO SUL
FACULDADE DE DIREITO
DEPARTAMENTO DE DIREITO PUBLICO E FILOSOFIA DO DIREITO

Igor Michelon Lopes

ASPECTOS DA DOSIMETRIA DA SANCAO DE MULTA NA TUTELA
ADMINISTRATIVA DO CONSUMIDOR

Porto Alegre
2022



IGOR MICHELON LOPES

ASPECTOS DA DOSIMETRIA DA SANCAO DE MULTA NA TUTELA
ADMINISTRATIVA DO CONSUMIDOR

Monografia apresentada ao Departamento
de Direito Publico e Filosofia do Direito da
Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul como
requisito parcial para obtencdo do grau de
Bacharel.

Orientador: Prof. Dr. Rafael Da Cas Maffini

Porto Alegre
2022



CIP - Catalogagio na Publicagéo

Lopes, Igor Michelon

ASFPECTOE DA DOSIMETRIA DA SANCED DE MULTA WA
TUTELA ADMINISTRATIVA DO CONSUMIDOR / Iger Michelon
Lopes. —-— 2022.

58 f. o

Orientador: RAFAEL DA CAS MAFFINI.

Trabalhe de conclusdo de cursoe (Graduacda) --
Universidade Federzl do Rio Grande de Sul, Faculdade
de Direito, Curso de Ciéncias Juridicas e Sociais,
Porto Alegre, BR-RS, 2022,

1. Sthﬁo ADMINISTRATIVA. 2. DIREITO DO CONSUMIDOR.
3. PROCESS0Q ADMIMISTRATIVO. 4. MULTA. I. MAFFINI,
RAFAEL DA CAS, orient. II. Titulo.

Elaborada pelo Sisterna de Geragdo Automética de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelofa) autor(a).




IGOR MICHELON LOPES

ASPECTOS DA DOSIMETRIA DA SANCAO DE MULTA NA TUTELA
ADMINISTRATIVA DO CONSUMIDOR

Monografia apresentada ao Departamento de
Direito Publico e Filosofia do Direito da
Faculdade de Direito da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul como requisito parcial
para obtencdo do grau de Bacharel.

Orientador: Prof. Dr. Rafael Da Cas Maffini

Aprovada em 05 de maio de 2022.

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Rafael Da Cas Maffini
Orientador

Prof. Dr. Lcio Antonio Machado Almeida

Luis Felipe Rypl

Porto Alegre
2022



AGRADECIMENTO

A elaboracdo e conclusdo deste trabalho ndo teria sido possivel sem o apoio e
incentivo da minha sempre companheira, Helena. Tampouco, sem a motivacdo que
encontro no sorriso e existéncia da minha filha Sofia.

A elas imensamente agradeco e, com todo amor, dedico.



RESUMO

A presente pesquisa tem por escopo analisar aspectos da dosimetria da sancéo de multa,
no ambito da tutela administrativa do consumidor. Surge da constatacdo de que optou, 0
legislador, por definir critérios demasiado subjetivos para fins de gradacdo da sanc¢do
pecuniaria como consequéncia de infracdes de normas consumeristas, abrindo ampla
margem de discricionariedade & autoridade administrativa, na fixacdo da pena de multa,
no caso concreto. Assim, inicia-se o0 estudo a partir da analise do Poder de Policia
Administrativo, como instrumento da Administragdo Publica para cumprimento de suas
funcBes administrativas. Neste primeiro momento, também ¢ analisado o instituto da
sangdo administrativa, destacando-se seu fundamento juridico e seus principios
norteadores. Em uma segunda etapa, ¢ apresentado o Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor, como concretizador de uma Politica Nacional de Defesa do Consumidor,
destacando sua estrutura e competéncias de seus integrantes. Em prosseguimento, efetua-
se uma analise acerca dos critérios dosimétricos — ou auséncia destes —, na aplicacéo de
multas por Procons estaduais e municipais. Por fim, ainda, foram incluidos no trabalho
comentarios acerca de recentes alteragdes na legislacdo, pelo Decreto Federal 10.877, de
08 de dezembro de 2021, pertinentes a matéria.

Palavras-chave: Sancdo Administrativa; Dosimetria; Defesa Administrativa do
Consumidor



ABSTRACT

This research aims to analyze the fine sanction dosimetry aspects within the scope of the
administrative protection of the consumer. It arises from the finding that the legislator
chose to define extremely subjective criteria to grade the financial penalty due to
violations of consumerist rules, opening a wide margin of legal discretion to the
administrative authority in the pecuniary punishment setting specific case. Thus, the study
begins by analyzing the Administrative Police Power as an instrument of the Public
Administration to fulfill its administrative functions. In this first moment, the institute of
administrative sanction is also analyzed, highlighting its legal foundation and guiding
principles. Then, in a second stage, the National Consumer Protection System is
presented, as a materializer of a National Consumer Protection Policy, giving prominence
to its structure and competences of its members. After that, an analysis is accomplished
on the dosimetric criteria — or their absence — in the application of fines by state and
municipal Procons. Finally, comments about recent changes in legislation, by Federal
Decree 10,877, of December 8, 2021, relevant to the matter, were also included in the
work.

Keywords: Administrative Sanction; Dosimetry; Consumer Administrative Defense
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 elevou a defesa do consumidor a direito
fundamental no ordenamento juridico brasileiro?, sendo determinado ao legislador a
criacdo de sistema normativo com finalidade de garantir tal protecio Constitucional?.
Assim que, para lhe dar efetividade, foram estabelecidas normas declaradamente de
ordem publica, com atribuicio de competéncia jurisdicional civel, criminal e

administrativa a diversos 6rgdos do Estado®.

E nesse contexto que foi criado, pela Lei n° 8.078/90, e regulamentado pelo
Decreto Federal n° 2.181/97, o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, que congrega
orgdos federais, estaduais, do Distrito Federal, municipais e entidades civis de defesa do
consumidor. A estes 6rgdos cabe, dentre outras atividades, a de fiscalizacdo e aplicacdo
de san¢Bes administrativas previstas na Lei n°® 8.078/90 e em outras normas pertinentes a

defesa do consumidor.

A legislacdo elencou, com o escopo precipuo de assegurar a efetividade do
direito do consumidor?, a aplicacdo de uma série de sangBes de diferentes naturezas,

dentre elas a sangdo pecuniaria®.

A esta sancdo de multa — objeto do nosso estudo —, o legislador optou pela
adocdo de critérios gerais para sua gradacdo, baseados na gravidade da infracdo,
vantagem auferida e condicdo econdmica do fornecedor (art. 57 da Lei n° 8.098/90),

estabelecendo parametros minimos e maximos para sua fixacéo (art. 57, paragrafo anico).

A auséncia de maior objetividade dos parametros determinados para dosimetria

da pena®, bem como a eléstica faixa de variacio da multa, previstos na Lei n° 8.078/90,

1 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016. p. 58.

2 Ibidem p.55.

3 Ibidem p.47.

4 Ibidem p.847.

5 Art. 56, I, BRASIL. Lei n. 8,078, de 11 de setembro de 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078compilado.htm. Acesso em: 18 abr. 2022

6 “As circunstancias e caracteristicas da infragdo cometida raras vezes permitem a quantificacdo da
vantagem do fornecedor (sobretudo porque em maior ou menor grau serd uma vantagem presumida). Do
mesmo modo, a gravidade da infracdo e a condi¢do econémica do infrator servem, no mais das vezes, de
argumentos para fundamentacdo do juizo discricionario da autoridade, mas dificilmente como elementos
objetivos ou especificos, de modo a auxiliar na fixagdo do quantum” — (MIRAGEM, Bruno. Curso de
Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 855.)



elevam sobremaneira o nivel de discricionariedade do administrador na aplicacdo da
sangdo pecuniaria, trazendo, por consequéncia, maior inseguranca juridica aos

administrados’.

E neste cenario que se insere a questao que a presente pesquisa pretende ocupar-
se, tendo por objetivo analisar os fundamentos juridicos da san¢do administrativa, bem
como os critérios e limites da discricionariedade na dosimetria da sancdo de multa,

especialmente no &mbito das infragcbes consumeristas.

Em um primeiro momento do estudo, passaremos pela analise de aspectos gerais
sobre o exercicio do poder de policia pela Administracdo Publica, modos de sua

manifestacdo e caracteristicas.

Prosseguindo no mesmo capitulo, abordaremos os fundamentos da sancgéo
administrativa como instrumento de repressdo no exercicio do poder de policia,

analisando sua definicdo e principais fundamentos principiolégicos.

Desta forma, serdo estudados o principio da legalidade e da motivacdo, bem
como os postulados da proporcionalidade e razoabilidade.

Na segunda parte deste trabalho, adentraremos na matéria relativa a defesa
administrativa do consumidor, tida esta como atuacdo estatal para efetivacdo da defesa

constitucionalmente prevista.

Avangamos, assim, a analise da evolucdo da defesa do consumidor a partir da
Constituicao Federal de 1988, a criacdo e composicao do Sistema Nacional de Defesa do

Consumidor, bem como as competéncias legislativas e executivas sobre a matéria.

Desta forma, propomos a analise dos preceitos que orientam a dosimetria da pena
de multa como instrumento de tutela administrativa do consumidor, ocasido em que
constatamos que a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas pelos
Procons. Ainda, identificamos que existem situagcdes em que ndo se verificam quaisquer

critérios objetivos que sirvam de parametro para a dosagem da pena.

7 Por isso a lei ndo podera estipular patamares de multa “minimo e maximo” com enorme disparidade,
porque ndo atende aos reclamos do regime democratico de Direito, baseado no principio da seguranca
juridica” (VITTA, Heraldo Garcia. A Sangéo no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. 2003. P.
92)
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Neste ponto, poderemos explorar consequéncias advindas desta auséncia - seja
de critérios, seja da uniformidade destes -, 0 que apontamos como Obices a uma eficaz

defesa do consumidor pela Administra¢do Publica.

Por fim, em funcéo da recente publicacdo do Decreto n° 10.877/21, analisamos
algumas das mudancas que trazidas ao Decreto Federal 2.181/97, mormente aquelas que

guardam relagdo com a dosimetria da pena de multa.
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1. O PODER DE POLICIA E A SANCAO ADMINISTRATIVA

A atividade da Administragdo Publica se move orientada & concretizagcdo do
interesse publico, o que se associa a ideia, como aponta Odete Medauar, de “bem de toda

a coletividade, & percepcao geral das exigéncias da vida na sociedade™®.

Como instrumentos para a concretizacdo da funcdo administrativa, a
Administracdo Publica dispde de poderes administrativos. Estes, nas palavras do
Professor Rafael Maffini “consistem em linhas gerais diretivas de atuacdo da
Administracdo Publica ou de quem olhe faca as vezes no exercicio da funcéo

administrativa’®.

Em sintonia com o escopo da presente pesquisa, cumpre-nos analisar mais
detidamente o poder de policia e, adiante, a san¢do administrativa, especialmente

entendida, neste trabalho, como instrumento repressivo a infracées.
1.1 PODER DE POLICIA

Conforme nos ensina Celso Antonio Bandeira de Mello, os cidaddos recebem,
por via da Constituicéo e das leis, uma série de direitos, sendo que o exercicio destes deve

ser compativel com o bem-estar social®.

A Administracdo Pablica, para promover a compatibilizacdo do exercicio dos
direitos, interesses e liberdades dos particulares, com os interesses coletivos, age
ajustando aqueles a estes, condicionando-os.

A esta atividade de limitacdo ao exercicio de direitos e liberdades se atribui uma

nocao de “poder de policia”, termo este largamente utilizado e definido legalmente.

A conceituacéo legal decorre do art. 78 do Codigo Tributario Nacional®!,

8 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 18 ed ver., e atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014 .p. 148

9 MAFFINI, Rafael. Direito Administrativo. 3 ed. rev., atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
p. 57.

10 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999. P. 555

11BRASIL. Lei n. 5172 de 25 de outubro de 1966. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em 18 abr. 2022
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Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracao
publica que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula
a pratica de ato ou abstencao de fato, em razdo de intéresse publico concernente
a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessdo ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Leciona o Professor Rafael Maffini que, embora cause certa perplexidade o fato
de a conceituacédo de poder de policia estar inserido no CTN, a relacdo entre taxas e poder
de policia, consoante disposi¢do do art. 145, Il, da Constituicdo Federal, explica a
existéncia de tal conceituacdo no Cdédigo Tributério Nacional, na parte em que trata

daquela espécie de tributos'?,

Nada obstante, a despeito da ampla utilizagdo da expressdo “poder de policia”,
verifica-se posicionamento doutrinrio no sentido de que tal termo é equivocado, ou

mesmo infeliz.

Neste sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello e Carlos Ari Sundfeld
concordam que a expressao evoca uma ideia autoritaria, desligada da nogéo de legalidade
e, assim, incompativel com Estado de Direito®3. Referem que a doutrina, assim como a
maioria dos paises europeus, tratam a questdo como “limitagdes administrativas a

liberdade e a propriedade”, eliminando a expressao “poder de policia”.

Neste passo, Carlos Ari Sundfeld preceitua que “é for¢oso descarta-lo em busca
de outro modo, mais feliz, de designar a atividade que, como todo agir administrativo,
significa aplicacéo da lei, e nada mais que isso”*

12 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p.81.

13 Pra Celso Anténio Bandeira de Mello, “ (...) a expressdo ‘poder de policia’ traz consigo a
evocacao de uma época pretérita, a do ‘Estado de Policia’, que precedeu ao Estado de Direito.”
(MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999 pég. 558). Para Carlos Ari Sundfeld, a expresséo é problematica por uma série de motivos,
sendo o mais grave seu timbre autoritario. Leciona, neste sentido, que “Reconhecer a
Administracdo um poder de policia parece significar algo além de mera descri¢do da funcdo de
aplicar as leis reguladoras dos direitos, Unico sentido que a expressao poderia ter no Estado de
Direito”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993. p. 11.)

14 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p.13.
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Heraldo Garcia Vitta, em sua obra sobre o poder de policia, ndo deixa de referir
a existéncia de ampla critica ao uso do termo, concluindo, contudo, que a opcéo pelo seu

uso se da por ajustar-se, a0 menos no Brasil, a analise formal-dogmatica®®.

Assim, impora ao trabalho trazer, a despeito das controvérsias quanto ao uso da
expressdo poder de policia, uma conceituacdo doutrindria de poder de policia

administrativa, expressa nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello como:

(...) a atividade da Administragdo Publica, expressa em atos normativos ou
concretos, de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na
forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, mediante acdo ora
fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos
particulares um dever de abstengdo (‘non facere’) a fim de conformar-lhes os
comportamentos aos interesses sociais consagrados no sistema normativo °

Superadas as considerac@es acerca da conceituacdo de poder de policia, cabe-

nos prosseguir na analise de seus fundamentos e atributos.
1.1.1 Medidas de Policia

A extensdo do poder de policia é muito ampla, pois que, como ensina Hely Lopes
Meirelles, “Onde houver interesse relevante da coletividade ou do préprio Estado,

havera, correlatamente, igual poder de policia para prote¢do desses interesses.”*’

Assim, diversas sdo as atividades sujeitas ao poder de policia, seja geral ou
especial.*® Como exemplo, podemos citar atividades como construcéo, inddstria. nas suas

diversas formas, exploracao de recursos naturais, entre tantas outras.

Do conceito anteriormente citado, de Celso Antonio Bandeira de Mello,
depreende-se que o poder de policia sera exercido “(...) mediante agao ora fiscalizadora,

ora preventiva, ora repressiva (...)".

15 VITTA, Heraldo Garcia. Poder de Policia. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.19

16 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. S&o Paulo: Malheiros,
1999. p. 567

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15 ed atualizada pela Constituicéo de
1988. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 113

18 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009. p. 94.
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Desse modo, o exercicio do poder de policia, e 0 uso de medidas de policia, ndo

esta necessariamente vinculado a ideia de san¢do administrativa.

Como bem ilustra Fabio Medina Osorio:

“Assim sendo, quando o Estado veda ao individuo um exercicio de um direito
para o qual ndo estava habilitado, ndo ha falar-se propriamente em sancao
administrativa. Nessa linha de raciocinio, o fechamento ou a interdicédo de uma
atividade iniciada pelo particular sem a necessaria autorizacdo do Poder
Publico ndo constitui san¢do administrativa, pois em realidade se trata de uma
medida adotada para o restabelecimento da legalidade, como poder legitimo
da Administragio” 1°

Destarte, a manifestacdo do exercicio do poder de policia ocorre, entre outros,
pela edicdo de atos que determinam comportamentos, ou os condicionam, pela realizacao
de atos de liberacio?°, bem como impondo sacrificio de direitos.

1.1.2 Atributos do Poder de Policia

De acordo com os ensinamentos de Maria Sylvia Di Pietro? e Rafael Maffini?2,
ha tendéncia em se apontar a existéncia de trés atributos ou caracteristicas do poder de
policia, sendo eles (i) a discricionariedade, (ii) a autoexecutoriedade e, por fim, (iii) a

imperatividade e coercibilidade.

Em relacdo a discricionariedade como atributo do poder de policia, assevera
Hely Lopes Meirelles que reside no uso de uma liberdade legal de valoracdo das
atividades policiadas e na graduacio das sancBes aplicadas?.

19 Ibiden — p. 97

20 A definicdo de atos de liberagdo pode ser encontrada no §6° do artigo 1° da Lei nimero 13.874/19 — A
Lei da Liberdade Econdmica — que assim dispde:”§ 6° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se atos
publicos de liberagdo a licenca, a autorizagdo, a concessdo, a inscri¢do, a permissao, o alvard, o cadastro, o
credenciamento, o estudo, o plano, o registro e os demais atos exigidos, sob qualquer denominacéo, por
orgdo ou entidade da administracdo publica na aplicacdo de legislagdo, como condigdo para o exercicio de
atividade econdmica, inclusive o inicio, a continuacgdo e o fim para a instalagdo, a construgdo, a operacéo,
a producéo, o funcionamento, 0 uso, o exercicio ou a realiza¢do, no &mbito publico ou privado, de atividade,
servico, estabelecimento, profissdo, instalacdo, operacdo, produto, equipamento, veiculo, edificacdo e
outros.” BRASIL. Lei 13874 de 20 de setembro de 2019. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/lei/L13874.htm. Acesso em 20 abr.
2022

21 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2021. p. 112

22 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 86

23 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15 ed atualizada pela Constitui¢do de
1988. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 115



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/L13874.htm
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Celso Antbnio Bandeira de Mello ressalva que o poder de policia, tomado em
seu sentido amplo, pode ser considerado discricionario, mas que o préprio poder em si
n&o o é.24 Tal como Maria Sylvia Di Pietro®, aponta a existéncia da concesséo de licenca

como medida de policia vinculada.

Neste sentido é que nos ensina Rafael Maffini: que a norma legal de competéncia

definira a concretizagio do poder de policia como vinculado ou discricionario?.

Quanto a autoexecutoriedade, esta ligada ao fato de ser desnecessério, para a
concretizacao do poder de policia pela Administracdo Publica, que se recorra previamente
ao Poder Judiciario. Ressalva-se, neste ponto, questdo atinente a execucdo de pena

pecuniaria imposta no exercicio do poder de policia.

A coercibilidade como atributo do poder de policia, por sua vez, é consectario
da autoexecutoriedade, pois concede a Administracdo Publica o poder de usar
instrumentos para fazer valer sua vontade, a despeito da aceitacdo daqueles que sdo 0s
policiados. Bem refere Maria Sylvia Di Pietro que “a autoexecutoriedade , tal como a
conceituamos ndo se distingue da coercibilidade, definida por Hely Lopes Meirelles

(1996:122) como ‘a imposicdo coativa das medidas adotadas pela Administracdo’ %’

1.2. ASANCAO ADMINISTRATIVA

A Defesa Administrativa do Consumidor, que serd abordada mais adiante neste
trabalho, ocorre por meio do exercicio do poder de policia pela Administracdo Pablica, a
guem cabe, dentre outras incumbéncias, a fiscalizacdo e a aplicacdo de sancdes
administrativas (art. 3°, X, Decreto Federal n° 2.181/97).

Em um primeiro momento do trabalho, trouxemos aspectos gerais atinentes ao

Poder de Policia. Como passo seguinte, na estrutura planejada nesta pesquisa,

24 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999. p. 566

25 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13 ed. S8o Paulo: Atlas, 2021. p. 113

26 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016. p. 86

27 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13 ed. S8o Paulo: Atlas, 2021. p. 114
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pretendemos melhor analisar o instituto da sancdo administrativa, abordando sua

conceituacgdo pela doutrina, bem como sua base principioldgica.
1.2.1 O conceito de Sancao Administrativa

Partindo de uma concepcao geral sobre sanc¢do, consultamos Miguel Reale, em

sua obra “Filosofia do Direito”, na qual leciona:
Sancdo é toda consequéncia que se agrega, intencionalmente, a uma norma,
visando 0 seu cumprimento obrigatério. Sancédo, portanto, é somente aquela

consequéncia querida, desejada, posta com o fim especifico de tutelar uma
regra. %

Para Norberto Bobbio, “Ndo ha& duvida de que o principal efeito da

institucionalizacdo da sancéo é a maior eficacia das normas relativas. ’%°

Hely Lopes Meirelles, em sua Obra “Direito Administrativo Brasileiro”, invoca
0 termo sancéo no capitulo destinado ao estudo de poder de policia, como instrumento

para sua efetividade®.

A esta classificacdo, contudo, ndo adere Fabio Medina Osoério, para quem a
sancdo administrativa pode ter derivado do poder de policia, tornando-se, contudo,

autbnoma a ele.

A san¢do administrativa ndo resulta ligada a um genérico poder de policia,
embora possa, ndo raro, servir instrumentalmente a atividade administrativa no
sentido de uma consecucédo de determinados objetivos publicos. N&o se deve
desprezar a intima conexdo do poder de policia com as sancles
administrativas, mas tampouco se pode conectd-los de forma a dissipar o
conceito e a autonomia da atividade sancionadora, a qual esta regida por
principios e regras especificos.3!

Carlos Ari Sundfeld, no seu enfoque denominado direito administrativo
ordenador, coloca-nos a nogdo de sancdo, sem conceitud-la, como instrumento da
atividade repressiva, sendo esta competéncia da Administracdo, ligada ao

condicionamento de direitos: Desatendido, pelo titular do direito, o dever de observar 0s

28 REALE, Miguel. Filosofia do Direito. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1972. p. 236

29 BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. 6 ed. Sdo Paulo: Edipro, 2016. p. 158.

30 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15 ed atualizada pela Constituicdo de
1988. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 118.

31 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009. p. 98-99.
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condicionamentos decorrentes da lei, seu comportamento caracterizara infracéo,

sujeitando-o a aplicagdo de san¢Bes administrativas®?.

Heraldo Garcia Vitta refuta a ideia de que a finalidade de qualquer sancéo - e,

assim, também da sancdo administrativa — seja a de punir, defendendo que aquela é

preventiva, por ter por escopo desestimular futuros comportamentos. A punicéo, assim, é
tdo somente efeito da san¢do, ndo seu fim®,

Consequéncia repressiva, estipulada pela ordem juridica e imposta por

autoridade administrativa, no exercicio de funcéo administrativa, desfavoravel

ao sujeito (infrator ou responsavel), com a finalidade de desestimular as

pessoas a descumprirem as normas do ordenamento normativo, em virtude de

conduta (comissiva ou omissiva) praticada em ofensa ao mandamento da
norma juridica®

Fabio Medina de Osorio parte da concepcdo de quatro elementos fundamentais
na estruturacdo da sancdo administrativa, quais sejam: (i) a autoridade administrativa,
como elemento subjetivo, (ii) o efeito aflitivo da medida que se exterioriza, como
elemento objetivo, (iii) uma finalidade repressora, como elemento teleoldgico e,
finalmente, (iv) uma natureza administrativa do procedimento, como elemento formal —
para realizar sua conceituacdo de sancao administrativa:

Consiste a sangdo administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem
efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela
Administragcdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por
corporagles de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, gente
publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relacdes de
sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada

em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito
de aplicacdo formal e material do Direito Administrativo®.

Depreende-se do pensamento do autor certa divergéncia em relacdo ao
posicionamento de majoritaria doutrina, relativamente a competéncia para aplicar san¢oes
administrativas: se, por um lado, a exemplo da definicéo citada, de Heraldo Garcia Vitta,

defende-se que a sancdo administrativa é aquela perpetrada por autoridade administrativa

32 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. 1 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993.p.79
33 VITTA, Heraldo Garcia. A Sancéo no Direito Administrativo. 1 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. P.
66

34 VITTA, loc.cit.

35 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009.p.95.
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- ou judiciaria, ou legislativa, em suas funcdes atipicas®® -, Fabio M. Osério defende que
tal elemento ndo ¢ suficiente para caracterizar a san¢do como administrativa, “(...)
delimitando toda a ideia de sangdo administrativa por um elemento puramente subjetivo,
funcional (...)”%, pois que “podem as autoridades judiciarias, de igual modo, aplicar
essas medidas punitivas, desde que outorgada, por lei, a respectiva competéncia

repressiva, na tutela de valores protegidos pelo Direito Administrativo®”.

Ruy Cirne Lima suscita uma sec¢do penal do Direito Administrativo — com
finalidade semelhante a do Direito Penal -, para inserir o conceito de penas
administrativas, sendo estas “‘san¢Ges de que se socorre a Administracdo Publica, em
suas leis e regulamentos, para assegurar a observancia das prescrigdes ou provimentos
de ordem geral”.®® Inobstante aduza a semelhanca teleoldgica, o autor cita distingdes
entre os institutos, para concluir pela existéncia de certo distanciamento principiologico:

Néo subsistem, no Direito Administrativo Penal, portanto, os principios mais
caracteristicos do Direito Penal. Subsistem, certo, as no¢des fundamentais de
violacdo da regra juridica e da necessidade de reparagdo do mal assim causado.
Mas os principios de realizacdo dessa restauracdo da ordem juridica variam
profundamente. Sob a inspiragéo propria do Direito Administrativo, é que se
enunciam as bases praticas do Direito Administrativo Penal. Essa sec¢éo do
Direito Administrativo ndo se identifica, desta sorte, com o Direito Penal, nem
se reputa ramo deste Gltimo; acusa, sem duavida, algumas fei¢Ges dele, que Ihe
foi origem, mas encontra-se, por outro lado, indissoluvelmente integrada na

economia de um outro sistema juridico, a cuja organizac¢do definitivamente
pertence e a cujo ritmo evolutivo para sempre obedece.*

Partindo das acepcdes de sancdo e, especificamente, de san¢do administrativa,

dada pelos juristas citados, algumas conclusdes nos séo permitidas.

A primeira é de que a sancdo é sempre uma consequéncia de uma conduta

indesejada. Nao poderiamos falar, portanto, de san¢éo prévia.

36 “Se a ordem normativa estabelecer competéncia para a autoridade administrativa impor a
sangdo, falaremos de um ilicito dessa natureza” (...) “ As autoridades judicidrias e legislativas
podem realizar atos juridicos, no exercicio da funcdo administrativa e, nessa qualidade, impor
sancdes — serdo consideradas autoridades administrativas” — (VITTA, Heraldo Garcia. A Sangéo
no Direito Administrativo. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p.33)

37 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009.p.81.

38 1bid.p.85

39 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7 ed ver, e reelaborada por Paulo Alberto
Pasqualini. S&o Paulo: Malheiros, 2007.p.584.

40 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7 ed ver, e reelaborada por Paulo Alberto
Pasqualini. S&o Paulo: Malheiros, 2007.p.585
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A segunda, é a que possui uma natureza instrumental: ndo € a san¢do um fim em
si, sendo um meio de atingir determinada finalidade, que é dar eficacia as normas.
Decorréncia mesmo desta conclusdo, podemos verificar implicita a ideia de
proporcionalidade, pois que a san¢do, como meio, deverd se dar na medida necessaria

para o atingimento do seu fim.

Terceira conclusdo que se extrai dos conceitos citados é a de que a nogdo de
sancdo esta atrelada, de forma intrinseca, a nocéo de legalidade. O agente sancionador o
sera pela outorga da lei, bem como a sanc¢éo aplicada é aquela que a lei prediz, nos termos

por ela previstos.

N&o s6 a legalidade como principio decorre da acep¢do de san¢do administrativa.
Podemos citar, entre outros, o da tipicidade, do devido processo legal e ampla defesa,
com suas proprias ramifica¢des, principio da irretroatividade, principio do “non bis in

idem”, entre outros.
Alguns destes principios serdo objeto de melhor andlise a seguir.
1.2.2 Principio da Legalidade

Assevera Maria Sylvia Di Pietro que o principio da legalidade, “(...) nasceu com

0 Estado de Direito e constitui uma das principais garantias de respeito aos direitos

individuais. ™

Esta relacdo entre Estado de Direito e principio da legalidade também é abordada

por Celso Antdnio Bandeira de Mello:

(...) Enquanto o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado é da esséncia de qualquer Estado, de qualquer sociedade juridicamente
organizada com fins politicos, o principio da legalidade é o especifico do
Estado de Direito, é justamente aquele que o qualifica e que Ihe da identidade
prépria. Por isso mesmo é o principio basilar do regime juridico-
administrativo, ja que o Direito Administrativo (pelo menos aquilo que como
tal se concebe) nasce com o Estado de Direito: € uma consequéncia dele. E o
fruto da submissdo do Estado a lei.*?

41 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13 ed. S&o Paulo: Atlas, 2021.p.67
42 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999.p.58
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No Brasil, o principio foi inscrito na Constituicdo de 1824, e permanece presente
em todas as posteriores*®. A Constituicdo Federal de 1988 consagra o espirito do principio
da legalidade no seu artigo 5°, Il, quando prevé que ninguém sera obrigado a fazer ou

deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude da lei*4.

Consigna André Ramos Tavares que “A imposicdo da legalidade funda-se na
exigéncia de legitimidade, segundo o qual as leis hdo de guardar correspondéncia com
os anseios populares, consubstanciados no espirito constitucional”®®. E arremata o
jurista:

Ao inserir, dessa maneira, a garantia da legalidade no contexto da legitimidade
de poder, estabelece-se um elo direito entre essa garantia e o Estado

Democratico de Direito, no sentido de que o ndo contemplar o principio da
legalidade implica a inexisténcia de um real Estado Democrético de Direito.*

Hely Lopes Meirelles muito bem expde as diferentes perspectivas da Legalidade,

no Direito Privado e no Direito Publico, a partir do qué € possivel melhor delimitar o
principio da legalidade administrativa, objeto de nosso estudo, nos seguintes termos:

Na Administracdo Publica, ndo h4 liberdade nem vontade pessoal. Enquanto

na administracdo particular € licito fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, na

Administracdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o

particular, significa “pode fazer assim”; para o administrador publico significa
“deve fazer assim”.%’

Tal entendimento é pacifico na doutrina, e também muito bem definido nas
palavras do professor Carlos Ari Sundfeld, in verbis: “Inexiste poder para a
Administracdo Publica que ndo seja concedida pela lei: o que ela ndo concede

expressamente, nega-lhe implicitamente ™.

O autor também afirma que a adequada compreensdo da atividade administrativa

de ordenacdo da vida privada exige que se tenha permanentemente presente o principio

43 SANCTIS, Fausto Martin De. Direito Penal Parte Geral. 1.ed. S&o Paulo: Método, 2014.p.9.

44 ART. 59, I, CF (BRASIL. Constituicho da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia:Presidéncia da Republica, 2016. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18 abr.2022.

45 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo,
2021p.539.

46 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2021p.539.

47 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15 ed atualizada pela Constitui¢do de
1988. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990.p.78

48 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.p.29
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da legalidade, por ser este a mais relevante pauta do direito administrativo, bem como

porque adquire feicdo especialmente rigida.*®

Conforme nos ensina o Professor Rafael Maffini, a importancia do principio
constitucional da legalidade, cuja previsdo expressa consta no caput do Artigo 37 da
Constituicdo Federal, € inegavel, mormente por explicar o modus operandi da atuagédo

estatal.

O autor Juarez Freitas nos fala em principio da legalidade temperada, para
referir subordinacdo da Administracdo Publica ndo sé as regras legais, mas, acima disso,

ao Direito. Neste sentido:

(...) o principio da legalidade é valioso, embora principio entre outros de igual
hierarquia alojados no texto constitucional. Dai se exigir a “atuagdo conforme
a lei e o Direito”. Com efeito, o principio da legalidade s6 experimento
significado nessa interagdo com os demais principios e direitos fundamentais.
Quer dizer, pensar o Direito Administrativo exclusivamente como mero
conjunto de regras legais seria subestimar, de forma ruinosa, a complexidade
e a riqueza do fendmeno juridico-administrativo®

Com raciocinio convergente, o administrativista Rafael Maffini refere que tal
ideia vem sendo denominada de “juridicidade administrativa”, abarcando neste conceito
tanto a legalidade formalmente considerada, quanto a principiologia como um todo.
Afirma, assim, que “Neste sentido, uma conduta administrativa formalmente de acordo
com a lei, mas substancialmente imoral, irrazoavel, pessoalizada etc., devera ser também

considerada invalida’®?.

Na mesma toada, Carlos Ari Sundfeld:

Tal ndo significa a afirmacdo de um legalismo estrito. A Administracdo néo
age apenas de acordo com a lei; subordina-se ao que se pode chamar de bloco
da legalidade. N&o basta a existéncia de autorizacdo legal: necessério atentar a
moralidade administrativa, a boa-fé, a igualdade, a boa administragdo, a
razoabilidade, a proporcionalidade — enfim, aos principios que adensam o
conte(ido das imposicdes legais.5?

49 1bid.p.28

50 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 5 ed. rev.,
ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2013.p.60.

51 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016.p.44.

52 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Ordenador. 1 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993.p.32
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Relativamente as sancdes administrativas, Heraldo Vitta aponta indagacao
quanto a possibilidade de relativizacdo do principio da legalidade. Neste sentido, afirma
ser possivel alguma mitigacdo do principio, no &mbito da supremacia especial do Estado
— quando envolvida a prestacdo de servigo publico —, em razdo da dificuldade de o

legislador prever todos os deveres dos cidaddos, especialmente vinculados ao Estado®.

N&o € este 0 entendimento, contudo, quando estamos diante de uma supremacia
geral do Estado, ocasido em que o principio da legalidade deve viger na sua mais ampla
acepcao. E o que afirma o mesmo autor:

A pena (...) é consequéncia do ilicito; é um efeito de dada conduta, estipulado
pelo ordenamento normativo. Assim, na supremacia geral, 0 minimo que se
espera é a lei garantir, tanto na causa como na consequéncia, a seguranga

necessaria aos individuos do Estado. Por isso, ela devera estipular as condutas
e as consequentes sangdes>

1.2.3 Principio da Motivagéo

Como bem asseverou Hely Lopes Meirelles, “Na Administracdo Publica, ndo
hé liberdade nem vontade pessoal”™. Ao administrador, s6 caberd o agir em
conformidade a lei e ao Direito.

E como saber que determinado ato, determinada san¢do administrativa, ocorreu
em conformidade a lei e aos principios que a regem? Como distinguir a efetiva existéncia
de competéncia, e ndo a configuracdo de uma arbitrariedade?

Neste contexto, insere-se o principio da motivacao.

No ponto, ensina o Professor Egon Bockmann Moreira:

Os motivos sdo as razdes de fato e de direito que determinam a pratica do ato.
Ja a motivacdo € a publicidade formal de tais fatos e normas, explicitando-se a
correlacdo légica que se pde entre ambos e que resulta na decisdo proferida
pela autoridade administrativa®®.

Neste sentido, conclui que:

Ora, somente através do exame da motivacdo do ato poder-se-a cogitar do
cumprimento da legalidade, moralidade, publicidade, etc. O que igualmente

53 VITTA, Heraldo Garcia. A Sanc¢éo no Direito Administrativo. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p.78
54 VITTA, Heraldo Garcia. A Sanc¢do no Direito Administrativo. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p.85
55 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15 ed atualizada pela Constituicdo de
1988. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1990.p.78

56 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei
9.784/1999. 4 ed rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2010.p.373
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revela seu carater de garantia instrumental em relacdo a outros direitos e
garantias constitucionais”®’

Ora, é imprescindivel o conhecimento das razGes de fato e de direito de que
decorreram determinada sangio para que a parte por ela atingida possa se contrapor. E
exatamente este raciocinio que nos apresenta Celso Anténio Bandeira de Mello:

(...) o administrado, para insurgir-se ou para ter elementos de insurgéncia
contra atos que o afetem pessoalmente, necessita conhecer as raz8es de tais
atos na ocasido em que sdo expedidos. Igualmente, o Judiciario ndo poderia

conferir-lhes a real justeza se a Administracdo se omitisse em enuncia-las
quando da pratica do ato.5®

Nas palavras do Professor Rafael Maffini, “(..) ndo basta a divulgacdo tao
somente do resultado da conduta administrativa, apresentando-se necessaria também a

divulgacao das razbes que levaram a sua concretizagdo.””®

Leciona Heraldo Vitta, em sua obra sobre a sanc¢éo do direito administrativo, que
o0 principio da motivacdo decorre diretamente do principio do devido processo legal e da
ampla defesa®.

Rafael Maffini, em analise mais ampla do principio, assevera que, a despeito de
auséncia de previsdo expressa na Constituicdo Federal, de forma incontroversa lhe é
reconhecido status de principio constitucional, sendo varios os principios constitucionais

que lhe d&o conformacéo:

(...) podendo-se entende-lo como resultado da conjugacdo das seguintes
normas constitucionais: a) principio do Estado Democratico de Direito (art.1°,
pardgrafo unico); b)principio da inafastabilidade do controle judicial (art.5°,
XXXV); ¢) principio da moralidade (art. 37); d)principio da publicidade (art.
37); e)regra da obrigatoriedade da motivacdo das decisdes administrativas
exaradas pelos Tribunais (art.93, X);, que somente atipicamente desempenham
a funcdo administrativa, impondo a fortiori que assim também o seja em
relacdo a quem desempenhar tipicamente tal espécie de funcéo estatal.5*

Para a Professora Maria Sylvia Di Pietro, modernamente ndo ha mais espaco

para discussdes acerca do alcance da obrigatoriedade da motivacao, afirmando que tal se

57 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei
9.784/1999. 4 ed rev., atual. e ampl. S8o Paulo: Malheiros, 2010.p.373

58 CELSO ANTONIO — PAG. 70

59 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016.p.56

60 VITTA, Heraldo Garcia. A Sanc¢éo no Direito Administrativo. 1 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p.99
61 MAFFINI, Rafael. Elementos de Direito Administrativo: atualizado até a lei 13.303/2016 — Estatuto
das Estatais. 1 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2016.p.55
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justifica em atos de qualquer natureza, “(...) porque se trata de formalidade necessaria

para permitir o controle de legalidade dos atos administrativos.”%?

Sem qualquer oObice a tal entendimento, o Professor Egon Moreira refere,
contudo, a especial relevancia que a motivacdo assume em relacdo aos atos
discricionarios. Nesses casos, pontua, “em que 0 agente administrativo deve adotar a
melhor solugdo para o caso concreto, nos limites da razoabilidade e da
proporcionalidade, acentua-se a necessidade de motivacao explicita®,

O professor Juarez Freitas muito bem observa que a decisdo estritamente
legalista, isto €, a decisdo que faz mera alusdo a dispositivos legais, ndo abrange todo o
fendomeno administrativo, mormente porque a norma possui “zonas de penumbra” em que

opera a discricionariedade, ndo bastando mero raciocinio l6gico-formal.®*

Em se tratando de ato administrativo sancionador, podemos concluir, em
consequéncia dos posicionamentos doutrinarios supracitados, que a motivacdo assume
papel de maior importancia, mormente pela margem de discricionariedade atribuida a

autoridade administrativa para a fixagdo da sancéo.

Neste passo, indica Fabio Medina Osério que a motivacdo, no ambito do Direito
Administrativo Sancionador, assume “especial e transcendental relevancia”, exatamente
pelo fato de que o ato assume o carater de privacao de direito, de restricdo de liberdade.
Assim, afirma, que a inadequada motivacdo deve existir sob pena de que se configure

“intoleravel arbitrariedade”. %

No ambito da defesa administrativa do consumidor, como adiante sera
demonstrado, os parametros minimos e maximos na gradacao da pena de multa sdo téo
amplos que, nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello, é como se sequer

existissem.

62 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13 ed. S&o Paulo: Atlas, 2021.p.82

63 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei
9.784/1999. 4 ed rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.p.374

64 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 5 ed. rev.,
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.p.94

65 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009.p.420
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Assim que a motivacao, no ato sancionador, da-se ndo somente para legitimar o

fundamento da aplicacdo da san¢do, mas também no que concerne a sua extensao.

Em outras palavras: em se tratando de san¢do administrativa, ndo apenas a sua
imposicdo deve ser objeto de motivacéo pela autoridade sancionadora, mas também sua
gradacdo, mormente quando esta for fixada em patamar superior ao minimo legal

previsto®. Fala-se, aqui, de principio da individualizacdo da sancao.
1.2.4. Proporcionalidade e Razoabilidade

Inicialmente, cumpre-nos realizar breve diferenciacdo entre principios e
postulados, considerando especialmente a obra do Professor Humberto Avila. Ainda, com
base na mesma obra do autor, pretendemos breve diferenciacéo entre proporcionalidade
e razoabilidade.

1.2.4.1 Principios x Postulados

Em que pese para o0 objeto do presente estudo seja secundario o interesse quanto
a designacao da proporcionalidade e razoabilidade, como principios ou postulados, opta-
se por fazer breve defesa da preferéncia pelo tratamento por postulados, conforme

diferenciacéo realizada pelo Professor Humberto Avila.

66 Neste sentido: EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. DIVIDA ATIVA NAO TRIBUTARIA.
INMETRO. MULTA. LEI 9.933/99. LEGALIDADE. DISCRICIONARIEDADE. MERITO
ADMINISTRATIVO. MOTIVAGAO. AUSENCIA. VICIO DE FORMA. REQUISITO
VINCULADO. NULIDADE PARCIAL. PARCIAL PROVIMENTO. 1. A teor do que dispde o art. 8° da
Lei 9.933/99, é da competéncia do INMETRO e das pessoas juridicas de direito publico que detiverem
delegacdo de poder de policia processar e julgar as infragdes, aplicar aos infratores, isolada ou
cumulativamente, as penalidades de adverténcia, multa, interdicdo, apreensdo e inutilizacdo. 2. Muito
embora tanto a escolha da penalidade aplicavel quanto a graduacgdo da multa sejam atividades inseridas no
ambito da atuacdo discricionaria da autoridade fiscalizadora, a cominagdo da penalidade pecuniaria em
valor acima minimo legalmente previsto, exige a devida motivagao, sob pena de nulidade. 3. A atuacao
do Poder Judiciario se circunscreve ao campo da regularidade do procedimento e a legalidade do ato, sendo-
Ihe defesa qualquer incursdo no mérito administrativo. A auséncia de motivagao, entretanto, configura
vicio de forma, passivel de controle pelo Poder Judicidrio por envolver elemento vinculado do ato
administrativo. 4. Reconhecida a nulidade parcial do auto de infragdo, no que toca a quantificagdo da
penalidade aplicada; oportunizando seja o ato novamente praticado, com a devida motivacao.
Consequentemente, foi reconhecida a nulidade da CDA e determinada a extingdo da execucéo fiscal. 5.
Recurso de apelacao parcialmente provido. (TRF4, AC 5018344-77.2019.4.04.7000, PRIMEIRA TURMA,
Relator ROGER RAUPP RIQOS, juntado aos autos em 12/03/2020) (grifo nosso)
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Leciona o distinto jurista que principios e postulados se situam em planos
distintos: estes se estabelecem em um segundo nivel, adentrando-se no terreno das meta

normas, estabelecendo a estrutura de aplicacdo de outras normas, principios e regras.

Assim, os principios estabelecem fins a serem buscados, enquanto os postulados
determinam o modo como esse dever deve ser aplicado®’.

“Com efeito, os principios sdo definidos como normas
imediatamente finalisticas, isto é, normas que imp&e a promogao de um estado
ideal de coisas por meio da prescricdo indireta de comportamentos cujos
efeitos sdo havidos como necessarios aquela promocédo. Diversamente, os
postulados, de um lado, ndo impde a promogdo de um fim, mas em vez disso,
estruturam a aplicacdo do dever de promover um fim; de outro, ndo prescrevem
indiretamente comportamentos, mas modos de raciocinio e de argumentacdo

relativamente a normas que indiretamente prescrevem comportamentos.
Rigorosamente, portanto, nio se pode confundir principios com postulados”®®

1.2.4.2 Proporcionalidade x Razoabilidade

Maior compreensdo da distin¢do entre os dois postulados poderia ser analisada
com maior profundidade ap6s a apresentacdo individualizada de cada um. Nada obstante,

é possivel desde ja abordar o principal aspecto de diferenciagdo entre ambos.

Enquanto a proporcionalidade implica em relagdo de causalidade entre meios e
fins, a razoabilidade, nas diferentes acepcdes consideradas, ndo compreende esta

afinidade.

Humberto Avila aduz que, contudo, embora nio seja esta sua opgdo, “(...) é
plausivel enquadrar a proibicdo de excesso e a razoabilidade no exame da

proporcionalidade em sentido estrito.”®
1.2.4.3 O Postulado da Proporcionalidade

A proporcionalidade, como postulado, tem especial relevancia no nosso Direito,
mormente pela sua utilizagdo como instrumento de controle dos atos do Poder Publico,

pela forte incidéncia, especialmente em relacéo a atos discricionarios.

67 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da aplicacéo & aplicacéo dos principios juridicos. 4 ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2004.p.88.

68 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da aplicacdo a aplicacio dos principios juridicos. 4 ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2004.p.89

69 lbid.p.111
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O professor Egon Moreira, ao desenvolver seu raciocinio sobre
proporcionalidade, toma a classificagdo de José Gomes Canotilho, para quem a
proporcionalidade se desdobra nas exigéncias de conformidade de meios, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito.”®

Esta ¢ a mesma acepcdo concebida por Humberto Avila, que anota que o
postulado da proporcionalidade estd necessariamente conectado a uma relacdo causal:
O postulado da proporcionalidade ndo se confunde com a ideia de proporcéo
em suas mais variadas manifestacGes. Ele se aplica apenas a situaces em que
ha uma relagdo de causalidade entre dois elementos empiricamente
discerniveis, um meio e um fim, de tal sorte que se possa proceder aos trés
exames fundamentais: o da adequacdo (o0 meio promove o fim?), o da
necessidade (dentre os meios disponiveis e igualmente adequados para
promover o fim, ndo ha outro meio menos restritivo do(s) direito(s)
fundamentais afetados?) e o da proporcionalidade em sentido estrito (as

vantagens trazidas pela promocdo do fim correspondem as desvantagens
provocadas pela adogdo do meio?). "1+

Maria Sylvia Di Pietro, por sua vez, anota a proporcionalidade como aspecto da
razoabilidade’?, ndo fazendo, em nosso humilde entendimento, satisfatéria distingéo entre
ambos. Com efeito, parece-nos que o principio da proporcionalidade, para a autora, é

tomado em seu sentido mais estrito.

Juarez Freitas aduz que se trata de principio implicito da Constitui¢do, apontando

seu cardter vinculante:
“Por todos os éangulos, trata-se de principio vinculante nas relagdes da
administracdo, na ciéncia-arte de estabelecer prioridades fundamentais e

hierarquizagbes consistentes no processo de tomada das decisdes
administrativas.””

Tal posicionamento vai ao encontro da mateéria ja analisada no tépico referente
ao principio da legalidade, quando abordada a evolucgéo da ideia de estrita legalidade para
a de juridicidade, no sentido de que ndo apenas a lei deve ser observada, mas o Direito,

ai inclusos os principios.

70 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei
9.784/1999. 4 ed rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2010.p.94

71 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da aplicacdo a aplicacdo dos principios juridicos. 4 ed.
S8o Paulo: Malheiros, 2004.p.112-113

72 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2021.p.80

73 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 5 ed. rev.,
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.p.56
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Neste sentido, tal como ocorrera com a razoabilidade, ndo basta que a san¢ao
administrativa esteja de acordo com o preceito normativo se, ao fim, resultar em pena
desproporcional ou desarrazoada. Nesta hipotese, ainda que de acordo com a norma legal,

estaremos diante de ato sancionador ilegal.
1.2.4.4 O Postulado da Razoabilidade

A razoabilidade, por seu turno, como anteriormente mencionado, ndo tem por
base a apreciacdo de relacdo causal entre meios e fins. Para Humberto Avila™, dentre
tantas acepcOes possiveis, trés se destacam: (i) razoabilidade como equidade; (ii)

razoabilidade como congruéncia e; (iii) razoabilidade como equivaléncia.

Estariamos, pois, frente a analise ndo de meio e fim, mas de relacdo entre critério

e medida’.

Vale aqui mencionar o professor Egon Moreira, em citacdo a professora Weida

Zancaner:

Mais do que referencial hermenéutico, a razoabilidade faz parte do complexo
juridico. E uma exigéncia juridica a aplicagio do razoavel dos textos legais.
Dai os varios desdobramentos que o principio comporta, como bem destacou
Weida Zancaner: ‘Em suma: um ato ndo é razoavel quando néo existiram os
fatos em que se embasou; quando os fatos, embora existentes, ndo guardam
relacdo légica com a medida tomada; quando, mesmo existente alguma
relacdo l6gica, ndo hd adequada proporgdo entre uns e outros; quando se
assentou em argumentos ou em premissas, explicitas ou implicitas, que néo
autorizam, do ponto de vista l6gico, a conclusdo deles extraida’"

Compreende-se importante a diferenciacdo entre proporcionalidade e

razoabilidade, com o fim de melhor compreender a aplicabilidade de cada postulado.

Ambos, contudo, oferecerdo meios de controle dos atos administrativos,
notadamente as sancOes, dotadas de elevada carga de discricionariedade, seja

estruturando seus critérios (pela equidade, congruéncia, e equivaléncia), seja como limite

74 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da aplicacéo a aplicacdo dos principios juridicos. 4 ed.
S8o Paulo: Malheiros, 2004.p.103

75 lbid.p. 109

76 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo: Principios Constitucionais e a Lei
9.784/1999. 4 ed rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.p.97
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a arbitrariedade da sancao administrativa, para que atenda a finalidade esperada (de forme

adequada, necessaria e proporcional).
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2. A SANCAO PECUNIARIA NA TUTELA ADMINISTRATIVA DO
CONSUMIDOR

O presente estudo visa a analise do poder de policia estatal, mormente na sua
manifestagio como ato repressivo através da aplicagdo de sangdo pecuniaria’’.
Delimitando um pouco mais o tema, decidimos pela abordagem no ambito do Direito
Consumerista, analisando aspectos relativos a dosimetria da multa nas sangdes impostas

na defesa administrativa do consumidor.

Assim, no presente capitulo, analisaremos o meio pelo qual a tutela
administrativa do consumidor é promovida no Brasil, sendo necessario, desta forma,

analisar os preceitos legais, estrutura e competéncias.

2.1 A DEFESA DO CONSUMIDOR COMO STATUS DE GARANTIA
CONSTITUCIONAL

O direito do consumidor foi elevado a direito fundamental no ordenamento
juridico brasileiro, consagrado no artigo 5°, XXXII, da Constituicdo Federal’® e, ainda,
sua defesa inserida como principio da ordem constitucional econdmica, nos termos do
art. 170, V, da Carta Magna’®.

E de tal status - de direito fundamental - decorre um dever, pelo Estado, de
intervir na garantia da defesa dos consumidores. E 0 que ensina o Professor Bruno

Miragem, quando menciona que:

77 Refere o Professor Bruno Miragem que "A manifestacdo material deste poder de interferéncia da
Administracio pode se dar, a partir do que Bandeira de Mello refere como atos preventivos, fiscalizadores
e repressivos. " (MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016.p.807). Como exemplo de atos repressivos, cita 0 embargo, a intervengio de
atividades e apreensdes e, ainda, - objeto de nosso estudo - a multa.

78 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, & igualdade, & seguranca
e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXII - o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do
consumidor;

79 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [...]V - defesa do consumidor;
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Como observa Eros Roberto Grau, o direito do consumidor, expresso como
direito fundamental, ndo configura mera expressdo de ordem publica, sendo
que sua promocdo deve ser lograda pela implementacdo de normatividade
especifica e medidas de carater interventivo. 8

André Ramos Tavares leciona que se trata de um direito de terceira dimensao,
denominado direito ou interesse metaindividual, categoria de direitos intermediaria entre

os classicos direitos individuais e o direito pablico®..

Sobre a protecdo do consumidor referida na Constituicdo Federal (art. 5°,
XXXII), anota o autor:

(...) por se revelar um problema crucial para o cidaddo e para a prépria
dignidade da pessoa humana, ndo pode ser tomada em seu sentido meramente
normativo. Trata-se de medida, mais propriamente, como anota
COMPARATO, de um ‘principio-programa’, tendo por ojeto uma ampla
politica publica (public policy)?

E arremata:

Em outras palavras, estabelece-se uma meta, sé alcancivel com a alocagdo de
recursos materiais, humanos, com a criacdo de instituicGes, centros de amparo
ao consumidor e, medidas de diversas ordens”%

O constituinte, assim, inseriu no Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias, o artigo 48, determinando que “O Congresso Nacional, dentro de cento e
vinte dias da promulgacdo da Constituicdo, elaborard cddigo de defesa do

consumidor. ’®*

Nessa esteira, foi promulgado, em 1990, sob numero de lei 8.078, o Codigo de
Defesa do Consumidor. Tido como verdadeiro microssistema juridico, abrange normas

de direito privado, de ordem publica e de direito piblico®.

O Cadigo Consumerista contempla, em seu Titulo I, Capitulo Il, diretrizes de

80 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016.p.66

81 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo,
2021.p.800

82 Ibid.p. 803

83 TAVARES.loc.cit

84 BRASIL. CONSTITUICAO, Ato das DisposicBes Constitucionais Transitérias. Disponivel em
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/conadc/1988/constituicao.adct-1988-5-outubro-1988-322234-
normaatualizada-pl.pdf. Acesso em 23 abr. 2022.

85 BENJAMIN, Anténio Herman V.. MARQUES, Claudia Lima. BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 5 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.p.55



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/conadc/1988/constituicao.adct-1988-5-outubro-1988-322234-normaatualizada-pl.pdf
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/conadc/1988/constituicao.adct-1988-5-outubro-1988-322234-normaatualizada-pl.pdf
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uma Politica Nacional de Relagdes de Consumo (artigos 4° e 5°), instituindo, como forma
de Ihe dar efetividade, um Sistema Nacional de Direito do Consumidor (artigo 105),
atribuindo-lhe uma série de competéncias (artigo 106).

2.2 O SISTEMA NACIONAL DE DEFESA DO CONSUMIDOR

O SNDC esta previsto no art. 105 do Cddigo de Defesa do Consumidor, tendo
sua organizacdo regulamentada via Decreto Federal n® 2.181, de 20 de mar¢o de 1997,
estabelecendo que "Integram o SNDC a Secretaria Nacional do Consumidor do
Ministério da Justica e os demais 6rgdos federais, estaduais, do Distrito Federal,

municipais e as entidades civis de defesa do consumidor"®.

Para o Professor Bruno Miragem, é indiscutivel que integram o SNDC todos 0s
6rgdos que se vinculem, de modo direto ou indireto, a defesa do consumidor, em oposi¢do

a entendimento inicial mais restritivo, do proprio autor.®’

Assevera Leonardo Roscoe Bessa que sua configuragdo e proposta de
articulacdo, entre entidades e 6rgdos que o compde, justificam-se em funcdo da grande
dimensdo do Pais, sendo instrumento que se propde viabilizar a Politica Nacional das

Relag6es de Consumo.

Preleciona Flavia do Canto:

“A estruturagdo desse sistema e sua organizagdo, inicialmente, encontram-se
no artigo 4°, inciso Il, do CDC, e acontece pelas a¢des governamentais por
iniciativa direta, incentivo a criacdo e desenvolvimento de associagdes
representativas e a presenga do Estado no mercado de consumo”®

Na composicdo deste amplo sistema que busca dar efetividade a Politica
Nacional das Rela¢des de Consumo, encontram-se, em um primeiro plano, e diretamente
envolvidos na tutela do consumidor, a Secretaria Nacional do Consumidor (SENACON),
vinculada ao Ministério da Justica, a quem compete a coordenacdo politica do SNDC (art.

86 Art. 29, BRASIL. Decreto 2.181, de 20 de margo de 1997. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2181.htm . Acesso em 18 abr. 2022

87 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016.p.818

88 PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. Sdo Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.42.
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3°do Decreto Federal 2.181/97 e art. 106 CDC), e os designados PROCONSs, que segundo
Leonardo Roscoe Bessa, “(...)¢é a designacdo simplificada, com algumas pequenas

variacdes, dos 6rgéos estaduais e municipais de defesa do consumidor”,

Sobre estes 6rgaos da Administracao Publica, leciona Bruno Miragem:

"O Codigo de Defesa do Consumidor, ao ter por finalidade a protegdo do
consumidor enquanto sujeito vulneravel da relacéo juridica de consumo, o fez
tendo em vista exatamente a equalizacdo da relacdo entre consumidor e
fornecedor, criando instrumentos inéditos de protecdo. Dentre eles (...), estdo
0s 6rgdos vinculados a todas as esferas administrativas (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), que reunidos no SNDC, tém competéncia
normativa, de controle e fiscalizagdo das atividades atinentes a relacdo de
consumo™ (MIRAGEM, Bruno, p. 822)

Sdo estes Orgdos da Administracdo, portanto, que exercem, dentro de suas
competéncias, ampla atuagdo repressiva em face de infracbes perpetradas dentre as

tipificadas pela legislacdo consumerista, mormente pela aplicacdo de multas.

Para Flavia do Canto Pereira, os PROCONSs, presentes em todos os Estados da
Federacdo, e que, em conjunto com 0s municipais, ja ultrapassam o ndmero de 800 em
todo o territorio nacional, exercem relevante funcdo administrativa em atencdo aos

principios insculpidos no art. 4° do CDC%,
2.3 COMPETENCIAS NA DEFESA DO CONSUMIDOR

Cabe, no presente trabalho, realizar breve abordagem sobre competéncias dos

entes na efetivacdo da tutela administrativa do consumidor.

As competéncias materiais dos érgdos integrantes do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, estdo delineadas nos artigos 106 do Codigo de Defesa do

Consumidor, bem como artigos 3° a 7° do Decreto Federal 2.181/97 que o regulamenta.

Questdo muito debatida diz respeito & possibilidade de uma mesma violagéo as
normas de consumo estar sujeita & competéncia de fiscaliza¢do e julgamento por mais de

um orgao que integre o SNDC. Nada obstante, deixaremos de analisar tal hipdtese por

89 BENJAMIN, Ant6nio Herman V.. MARQUES, Claudia Lima. BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 5 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.p.411.

90 PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. Sdo Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.24.
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escapar ao escopo do presente trabalho.

Legislativamente, a reparticdo de competéncias prevista na Constituicdo Federal
de 1988 prevé competéncia concorrente dos entes federativos sobre matérias de producéao
e consumo (artigo 24, V), bem como responsabilidade por dano ao consumidor (artigo
24, VIII).

O artigo 55 da Lei 8.078/90 reforga a competéncia concorrente dos entes para

legislar sobre questfes atinentes a consumo.

Questdo que se pde no ambito de nossa pesquisa, € sobre a competéncia para
editar normas relativas ao processo administrativo sancionador na tutela administrativa

do consumidor e, inserido neste &mbito, sobre os critérios de dosimetria da pena.

Dispde o artigo 2.181/97, em seu artigo 4° destinado a estabelecer as
competéncias dos 6rgdos estaduais, municipais e do Distrito Federal, que estes
funcionardo, no processo administrativo, como instancia de instrucéo e julgamento, no
ambito de suas competéncias, seguindo regras estabelecidas na lei 8.078/90, bem como

fixadas por legislagdo complementar e pelo proprio decreto regulamentar.®:

N&o obstante a previsado estabelecida no Decreto 2.181/97, a este discente restam
duvidas sobre a vinculacdo dos 6rgdos estaduais e municipais a regras estabelecidas no
referido decreto. Considerando o escopo da pesquisa, suscintamente, a divida posta seria:
a criacdo de critérios objetivos, por meio de decreto do executivo federal, com vistas a
produzir disposi¢Ges operacionais a execucao da lei, vincularia, também como norma

geral, estados e municipios®??

91 Art. 4° No ambito de sua jurisdicdo e competéncia, cabera ao 6rgdo estadual, do Distrito Federal e
municipal de protecdo e defesa do consumidor, criado, na forma da lei, especificamente para este fim,
exercitar as atividades contidas nos incisos Il a XII do art. 3° deste Decreto e, ainda:[...] V - funcionar, no
processo administrativo, como instancia de instrucdo e julgamento, no &mbito de sua competéncia, dentro
das regras fixadas pela Lei n® 8.078, de 1990, pela legislagdo complementar e por este Decreto; ( BRASIL.
Decreto 2.181, de 20 de marco de 1997. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2181.htm . Acesso em 18 abr. 2022)

9 No ponto, cumpre citar a professora Fernanda Dias Menezes de Almeida em seu trabalho sobre
competéncias na Constitu¢do de 1988, quando, falando a respeito de normas gerais, cita que “Uma tarefa
mais dificultada ainda pela auséncia de vetor constitucional sobre a forma de apresentacéo dessas normas,
gue muitas vezes aparecem junto com normas especificas no mesmo diploma legal, no caso em matérias
em relacdo as quais a Unido deva expedir, além das normas gerais para o &mbito nacional, também normas
especificas voltadas a sua propria administracao” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias
na Constituicio de 1988. 1 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1991.p.161).
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Uma das situagdes verificaveis, conforme adiante se abordara, € a auséncia de
norma regulamentar por entes incumbidos da tarefa de fiscalizacdo e aplicacdo de
sancOes. Nestes casos, mais facilmente pode-se defender a submissdo as regras
procedimentais previstas pelo Decreto 2.181/97, seja pela teoria do didlogo das fontes,
seja pela aplicacdo, por analogia, do entendimento expresso na Sumula 633 do Superior

Tribunal de Justica®.

Outra situacdo, € quando da existéncia de normas locais que instituam regras de

processo administrativo ou mesmo de gradacdo da sancao de multa.

Atualmente, conforme serd analisado adiante, o Decreto Federal ndo fixa
critérios mais objetivos de dosimetria da pena, embora haja previsdo de critérios ndo
especificados pelo Cddigo Consumerista. Todavia, a discussao é pertinente, mesmo para
fins de determinar quanto a possibilidade de que ato do executivo federal, com fim de
melhor uniformizar os critérios dosimétricos, possa vir a regular mais objetivamente a

mateéria, vinculando os demais entes, sem ultrapassar sua competéncia legislativa.

Cumpre referir que ndo h4, no ponto, qualquer duvida quanto a possibilidade de
que os demais entes legislem acerca dos critérios de dosimetria da san¢do. A resposta a
esta questdo € afirmativa. Resta saber se a complementacdo legislativa deve considerar,
como regra geral apenas os parametros ja delineados pelo artigo 57 do Cdédigo de Defesa
do Consumidor ou também regras definidas pelo seu Decreto regulamentar.

A doutrina consultada ndo oferece maiores elementos, a0 menos em relacdo a

esta relacdo estabelecida pelo Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

O professor Bruno Miragem, dissertando sobre o processo administrativo, faz
referéncia a regulamentagéo do Decreto 2.181/97 como a nivel federal®, Por outro lado,

a professora Flavia do Cano Pereira parece dotar carater nacional a regulamentacdo do

93 “A Lei n. 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos
administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma subsididria, aos
estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria” BRASILSuperior
Tribunal de Justica. Simula n. 633. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, [2019].

% “Este procedimento, de sua vez, em nivel federal, encontra-se amplamente regulado pelo
Decreto 2.181/97” (MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.p. 848)
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processo administrativo do referido decreto®.

Sobre a matéria, ainda, interessante trazer entendimento do Procurador de Justica

do Ministério Publico de Sdo Paulo, ocupante de cargo de Diretor do Procon do Estado

de S&o Paulo, que, em recente artigo, refere que a aplicacdo dos parametros definidos em

Decreto Federal vinculam apenas 6rgéos federais, quando afirma que

Cada Procon, no entanto, tem liberdade para especificar cada um desses
critérios. A titulo de exemplo, enquanto a Senacon leva em conta os elementos
de dosimetria do Decreto n° 2.181 de 1997, o Procon paulista utiliza-se da
Portaria Normativa Procon/SP n° 57/2020%

Pode-se, sobre a matéria, referir quanto ao julgamento da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade 3.645-9/PR, que declarou inconstitucionalidade de lei estadual em

confronto com decreto federal que regulava a matéria, que versava sobre consumo,

conforme comentario da professora Flavia do Canto Pereira:

No caso julgado, a lei do Estado do Parana estaria em confronto com o decreto
federal que regula a matéria, mas ha situagdes analogas, a exemplo da
aplicacéo de sangdes administrativas oriundas de leis municipais ou estaduais,
portarias ou resolucdes que somente acarretam inseguranca juridica e auséncia
de proporcionalidade nas punicfes aos fornecedores infratores, em especial,
aqueles que possuem atividade comercial em diversos Municipios ou
Estados”?’

Trata-se, como visto, de questdo de maior complexidade. Poder-se-ia, ainda,

cogitar desdobramento relativo a questdo em (i) regras atinentes ao procedimento

administrativo e (ii) regras relativas a dosimetria da pena.

A vinculacdo ao entendimento de que as regras do Decreto 2.181/97 vinculam

os demais entes da federacdo, de toda sorte, nos remetem, ainda a problemaética relativa a

insuficiéncia de definigdo constitucional sobre o sentido de normas gerais e especificas®.

% “0 processo administrativo que tramita nos PROCONSs e na Secretaria Nacional do Consumidor,
regulado pelo Decreto 2.181/97, tem por objetivos a celeridade e a efetividade” (PEREIRA, Flavia do
Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de Defesa do Consumidor e a
auséncia de critérios uniformes para aplica¢cdo de multas. led. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil,

2021.p76)

% Artigo publicado em https://www.conjur.com.br/2022-jan-13/controversias-juridicas-valor-multas-
procons-funcao-social, acesso em 23 abr. 2022.

97 PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. S&o Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p83.

% TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 19 ed. Séo Paulo: Saraiva Educagéo, 2021.


https://www.conjur.com.br/2022-jan-13/controversias-juridicas-valor-multas-procons-funcao-social
https://www.conjur.com.br/2022-jan-13/controversias-juridicas-valor-multas-procons-funcao-social
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2.4 ASPECTOS SOBRE DOSIMETRIA DA MULTA NA ATUACAO DOS
PROCONS

Conforme abordado, a sistematica adotada com a finalidade de dar efetividade a
Politica Nacional de Defesa de Consumidor, especialmente considerando as
particularidades do pais, como sua dimensao, foi a de atribuir a 6rgdos da Administragdo
Publica, de diferentes entes, a competéncia de fiscalizacdo e julgamento de infracdes

administrativas.

Ainda, verificamos que a reparticdo de competéncias adotada pelo constituinte
atribuiu aos entes, concorrentemente, as competéncias atinentes a consumo, bem como a

defesa do consumidor.

Ocorre que, neste contexto, debate-se relativamente a san¢do de multa na tutela

administrativa do consumidor, questBes atinentes a sua dosimetria.

Isso porque o Cdodigo de Defesa do Consumidor deixou de fixar critérios mais
objetivos para gradacao da pena, o que tem sido objeto de questionamento, seja pela falta
de seguranca juridica que se deflagra por tal situacdo, seja pelo prisma de efetividade da

norma.

O Cddigo de Defesa do Consumidor traz, no seu artigo 57, caput, as
circunstancias consideradas para fins de graduacdo da pena pecuniéria, estabelecendo que
“A pena de multa, graduada de acordo com a gravidade da infracéo, a vantagem auferida
e a condicdo econbmica do fornecedor, sera aplicada mediante procedimento
administrativo, revertendo para o Fundo de que trata a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de
1985, os valores cabiveis a Unido, ou para os Fundos estaduais ou municipais de

protecdo ao consumidor nos demais casos.”%

O subjetivismo de tais circunstancias é abordado pelo Professor Bruno Miragem,

que leciona:

99 BRASIL. Lei n. 8078 de 11 de setembro de 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8078compilado.htm. Acesso em: 18 abr. 2022
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“As circunstancias e caracteristicas da infragdo cometida raras vezes
permitem a quantificacdo da vantagem do fornecedor (sobretudo porque em
maior ou menor grau sera uma vantagem presumida). Do mesmo modo, a
gravidade da infracdo e a condi¢do econdmica do infrator servem, no mais das
vezes, de argumentos para fundamentacdo do juizo discricionario da
autoridade, mas dificilmente como elementos objetivos ou especificos, de
modo a auxiliar na fixagdo do quantum:%®

O paragrafo Unico do mesmo dispositivo legal, por sua vez, fixa parametros
minimos e maximos que devem ser observados pelo agente sancionador na fixacao da
multa. Todavia, tais referéncias, estabelecidas entre 0 minimo de duzentas e 0 maximo de
trés milhdes de vezes o valor da Unidade Fiscal de Referéncia (Ufir) sdo, nas palavras de
Celso Antdnio Bandeira de Mello, demasiadamente elasticas:

(...)embora o art. 57 corretamente estabeleca que serdo graduadas de acordo
com a gravidade da infracdo, a vantagem auferida e a condi¢do econdmica do
fornecedor, em seu parégrafo Unico apresenta, como pardmetros extremos de
valor, um minimo e um méaximo tdo absurdamente distantes entre si (ndo
inferior a duzentas e ndo superior a trés milhdes de vezes o valor da Unidade

de Referéncia — UFIR), que equivale a ndo oferecer qualquer razoavel
identificacdo da sangéo aplicavel'®

Para o autor Heraldo Garcia Vitta, disparidades como a presente no paragrafo
unico do artigo 57 do Cdédigo Consumerista representam patente ilegalidade por ofensa
ao principio da seguranga juridica:

Por isso a lei ndo podera estipular patamares de multa “minimo ¢ maximo”

com enorme disparidade, porque ndo atende aos reclamos do regime
democratico de Direito, baseado no principio da seguranca juridica”%

O Decreto Federal n° 2.181/97, por sua vez, regulamenta a organizacdo do
SNDC, além de estabelecer normas gerais de aplicacdo das san¢des administrativas

previstas no Codigo Consumerista.

Os critérios presentes na referida norma, que sofreu profunda reforma
recentemente, com a publicacdo do Decreto Federal n° 10.877/21, conforme adiante se
demonstrard, também ndo nos oferece critérios mais objetivos para que, no ambito de um

processo administrativo sancionador, o agente administrativo fixe a pena-base de multa.

Assim, mesmo em fungdo da competéncia concorrente, restara aos Estados a

100 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2016.p.855

101 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 1999.p.762

102 VITTA, Heraldo Garcia. A San¢do no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. 2003.p.92
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edicdo de normas que especifiqguem cada um dos critérios previstos na norma geral.

E neste contexto que se verifica, na pratica, a existéncia de duas situacdes
relativas a dosimetria da pena de multa, na concretizagdo da tutela administrativa do
consumidor. De ambas situacdes, decorrem consequéncias nao pretendidas pelos fins da

Politica Nacional de Defesa do Consumidor.

A primeira situagdo ¢ a auséncia de uniformizacdo de critérios para a dosimetria

da pena de multa.

O tema foi abordado em ampla pesquisa realizada pela Professora Flavia do
Canto Pereira, que sera referéncia maior nesta parte de nossa analise. Na referida
pesquisa, a autora demonstra que uma mesma conduta, de uma mesma empresa, pode
ganhar contornos muitos diferentes, na aplicacdo de multa, por 6rgdos dos diferentes
Estados da Federacdo. A diferenca no valor final da multa, no caso utilizado, foi superior

a 400 vezes, entre a menor e maior multa.1

A segunda situacdo evidenciada é a de que nem todos os Procons possuem
normas que especifiquem os critérios para a fixacdo da pena-base, pelo que o valor da
multa é dado com utilizacdo tdo somente dos parametros determinados pelo CDC, e pelo
Decreto n° 2.181/97 que, conforme ja mencionado, sdao demasiados subjetivos,
emprestando alta margem de discricionariedade ao agente sancionador, amplificando, por

consequéncia, a inseguranca juridica do administrado.

Sobre esta realidade, discorre Flavia do Canto:

“A realidade atual do SNDC e a diversidade de PROCON:Ss existentes no Brasil
sdo o retrato de um sistema desorganizado e carente de qualidade técnica
juridica nos seus procedimento administrativos, conferindo a eles uma imensa

103 A autora utilizou um mesmo caso ao qual aplicou os critérios de dosimetria de acordo com
as diferentes normas definidas pelos Procons estaduais, do Distrito Federal e SENACON. O valor
da menor multa foi o resultante da utilizacdo de critérios do Procon do Estado do Maranhdo
(RS672,82), enquanto a maior multa resultou da aplicagdo dos critérios do Procon do Estado de
Ronddnia (R$298.645,47). Uma diferenca de 443,87 vezes no valor final da multa. Resultado
disponivel em PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema

Nacional de Defesa do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led.
S&o Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2021.p.125
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discricionariedade, o que enfraquece a sistematica de defesa do consumidor%

Prossegue a autora:

“Essa pluralidade de resolugdes, portarias, decretos estaduais e
municipais, e até mesmo a auséncia dessas espécies de normas, gera
desproporcionalidade na aplicacdo de multas, sujeitando o fornecedor ao livre-
arbitrio do poder publico ou a auséncia de parametros utilizados para
dosimetria” 10

2.4.1 Auséncia de uniformizacéo de critérios dosimétricos na aplicacdo de

multa

A pesquisa realizada pela Professora Flavia do Canto evidencia uma realidade
ja conhecida de empresas que tem seu campo de atuacdo em diferentes Estados e
Municipios: a auséncia de critérios uniformes para a aplicacdo de multas nas infracdes

consumeristas.

A referida professora utilizou a seguinte metodologia para chegar a dados mais
concretos, que evidenciam a falta de uniformidade: partindo de procedimento
administrativo instaurado no Estado do Ceard, e considerando os elementos da hipotese
em estudo, aplicou a legislacéo pertinente do Procon de cada um do Estados Federativos,
e do Distrito Federal, bem como da SENACON.

Como resultado, constatou que, partindo de uma mesma conduta, de uma mesma
empresa, o0 valor da multa poderia variar mais de quatrocentas vezes, entre um minimo
de R$672,82 (seiscentos e oitenta e dois reais e oitenta e dois centavos) que seria aplicada
pelo Procon Maranhdo, e 0 méaximo constatado, pelas regras aplicadas pelo Procon
Rondbnia, no valor de R$298.645,47 (duzentos e noventa e oito mil, seiscentos e quarenta

e cinco reais e quarenta e sete centavos).'%

A especificacdo dos parametros definidos pelo CDC varia entre os diversos
orgdos. Assim, sdo verificadas divergéncias no tocante a gravidade atribuida as infragoes

individualmente consideradas, ao impacto dos atenuantes e agravantes do célculo da

104 PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. Sao Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.89

105 PEREIRA.loc.cit

106 PEREIRA, Flavia do Canto. Prote¢do Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. Sdo Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.125.
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pena, as circunstancias consideradas como agravantes ou atenuantes, as formas de
classificacdo da condi¢do econémica do administrado, ao peso atribuido a cada fator no

calculo, entre outros.

Nas hipoteses em que a sancao de multa é aplicada no caso concreto, levando-se
em consideracdo critérios estabelecidos por norma municipal ou estadual, considera-se

haver menor mobilidade a discricionariedade do agente sancionador.

Isso porque a valoragdo quanto a gravidade, condi¢do econdmica do infrator e,
até mesmo, de certo modo, a vantagem auferida, séo previamente determinadas, havendo,

em muitos casos, formula de aferi¢do do valor final da pena.

Nestes casos, 0 Poder Judiciério tem entendido como cumpridos 0s requisitos
formais da sancdo, recaindo o controle de legalidade especificamente em funcdo da

proporcionalidade da pena imposta.

Debate-se, contudo, sobre os efeitos dessa auséncia de uniformizacao de critérios
para a dosimetria da sancdo.

A primeira conclusdo, a partir das analises trazidas da doutrina sobre o0s
parametros positivados no art. 57, caput e seu paragrafo unico, do Cédigo de Defesa do
Consumidor, em conjunto com os elementos trazidos pela pesquisa da professora Flavia
do Canto, € a de que, como norma geral, pouco contribui para uma minima uniformizacao

sobre a matéria, 0 que leva ao seu esvaziamento.

Outra ponderacdo acerca da falta de maior uniformizacdo, que resulta em
tratamentos demasiadamente divergentes a casos analogos, é que vai de encontro a ideia
de sistema propriamente dito, como conjunto organizado, trazendo reflexdes acerca da
ideia de sistema nacional, pensado para a concretizacdo da politica nacional de defesa do

consumidor.

Cumpre fazer referéncia ao inciso Ill, do artigo 4°, do Cddigo de Defesa do
Consumidor, que insere como principio a ser atendido na concretizacdo de uma Politica
Nacional de Defesa do Consumidor, a‘“harmonizacéo dos interesses dos participantes
das relacbes de consumo e compatibilizacdo da protecdo do consumidor com a
necessidade de desenvolvimento econémico e tecnolégico, de modo a viabilizar os

principios nos quais se funda a ordem econémica (art. 170, da Constituicdo Federal),
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sempre com base na boa-fé e equilibrio nas relagbes entre consumidores e

fornecedores;”

N&o se pode olvidar que, no atual cenério, as relacbes comerciais ganharam
maior alcance, em funcdo das inovacgdes tecnoldgicas, que tem propiciado a fornecedores,
de diferentes estruturas e tamanhos, ampliar territorialmente seu mercado, para outros
municipios e estados. A falta de uma unidade de tratamento, inserta numa ideia de sistema
nacional, implica em maior auséncia de previsibilidade a estes administrados, sujeitos a
diferentes tratamentos por uma mesma conduta, inseguranca esta que ndo se

compatibiliza com o principio supramencionado.

Ainda, necessario mencionar a conclusdo da prépria autora, Flavia do Canto

Pereira, de que a falta de critérios uniformes para a dosimetria da pena “impedem a

efetividade dos 6rgéos de defesa do consumidor e tornam inécua a multa pecuniaria para
fins pedagogicos™%’. Neste passo, conclui:

O Governo Federal tem o dever de se preocupar com o crescimento econdmico

e 0 bem-estar da sociedade. Cabe a ele esforcos de integracdo do Sistema

Nacional de Defesa do Consumidor, a fim de que haja harmonizacdo dos

critérios de dosimetria das multas aplicadas pelos PROCONSs, tornando-as

mais efetivas, preservando a seguranca juridica e, sobretudo, protegendo,
efetivamente, o consumidort®®

2.4.2 Auséncia de normas que especifiquem critérios dosimétricos na

aplicacdo de multa

Maior atencdo, contudo, merecem as hipdteses em que inexistem normas que
concedam ao agente sancionador quaisquer parametros mais objetivos para fins de

dosimetria da pena de multa, no exercicio de poder repressivo, na tutela do consumidor.

Nestes casos, as parcas balizas a disposi¢cdo da autoridade administrativa serdo
aqueles parametros estabelecidos pela Lei n° 8.078/90, ou pelo Decreto n° 2.181/97, que,
conforme ja evidenciado no presente trabalho, sdo dotados de absoluta subjetividade,

concedendo ao agente elevada margem de discricionariedade.

A prética nos mostra que, ndo raras vezes, em tais hipdteses, a decisdo

107 PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. Sdo Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.152

108 Ibid.p. 153
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sancionadora faz mera mencgéo aos parametros subjetivos estabelecidos pelo CDC, sem
estabelecer maior relagdo com o caso concreto. Limita-se, a decisdo, a fixar a pena-base
da multa em determinado valor “considerando a gravidade da infragédo, a vantagem

auferida e a condi¢do economica do fornecedor, nos termos do art. 57 do CDC.”

O Professor Juarez Freitas ensina que a decisdo que faz mera aluséo a
dispositivos legais, ou seu conteido, ndo cumpre totalmente com o dever de motivagéo
dos atos administrativos:

Por outro lado, uma vez que a decisdo transcende a esfera do discurso
descritivo da légica em termos dedutivos, verifica-se, sem esforco, que a

decisdo legalista (que faca simples aluséo a dispositivos legais) ndo abarca todo
o fendmeno administrativo, em complexidade e extensdo’®®

Sangdes aplicadas nestes termos, portanto, estdo sujeitas ao controle jurisdicional,
ndo apenas pela possibilidade de emanarem penas desproporcionais e desarrazoadas, mas

pela nulidade decorrente de auséncia de adequada motivacdo e individualizacéo.

A elastica discricionariedade ao agente administrativo faz crescer, na mesma
proporcdo, seu dever de motivacdo. Mas este ndo é o Unico principio orientador da
aplicacdo da sancdo no caso concreto, pois que devera o agente buscar, na teoria
principioldgica, elementos para realizar a dosagem da pena. Ensina Fabio Medina Osorio:

Nenhuma sancdo, ainda que de caréter disciplinar, pode ser aplicada ao total
arrepio da legalidade, da tipicidade, da culpabilidade, da pessoalidade, da
individualizaco da pena, da presuncéo de inocéncia, da proporcionalidade, da

razoabilidade e da interdicdo de arbitrariedade sem o respeito ao direito de
defesall®

Para Celso Anténio Bandeira de Mello, ndo ha como pensar em discricionariedade
sem limites. A ampla margem da lei, conjuntamente com a subjetividade dos parametros
previstos para gradacdo da sancdo, faz com que os limites sejam encontrados no Direito,
notadamente nos principios.

Visto que ndo ha como conceber nem como apreender racionalmente a nogdo
de discricionariedade sem remissdo logica a existéncia de limites a ela, que
defluem da lei e do sistema legal como um todo — salvante as hipéteses de

reduzi-la a mero arbitrio, negador de todos os postulados do Estado de Direito
e do sistema positivo brasileiro -, cumpre buscar os pontos que Ihe demarcam

109 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os principios fundamentais. 5 ed. rev.,
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.p.94

110 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009.p.228
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a extensdolll,

Neste aspecto, cumpre trazer a baila a Sumula 6332 do Superior Tribunal de
Justica, que autoriza a aplicacdo subsidiaria da Lei n. 9.784/99 — que regula 0 processo
administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal — por Estados e Municipios,

se inexistente norma local sobre a matéria.

Entende-se, mais uma vez, que o Codigo de Defesa do Consumidor, no seu artigo
57, caput e paragrafo unico, ndo cumpre com o escopo da legislagdo de oferecer minima
segurancga juridica aos administrados, nos termos ja pronunciados por Heraldo Garcia
Vittal®3, de forma que melhor soluc3o adviria de um processo legislativo sobre a matéria,
estabelecendo norma geral que ofertasse maior previsibilidade, pela fixacdo de critérios
mais especificos de dosimetria, sem, contudo, esgotar a matéria, limitando a competéncia

concorrente dos entes.

Nada obstante, adere-se a proposta realizada por Flavia do Canto Pereira, para
guem uma possivel saida para a auséncia de critérios uniformes para a aplicacdo de multas
(e, consequentemente, aplicavel as hipdteses de auséncia de critérios para dosimetria da
pena), seria exatamente o cumprimento do papel de coordenacdo da SENACON,
buscando-se maior didlogo com os demais 6rgdos do SNDC, e uniformizando
procedimentos através da formacéo de convénios.

A SENACON ¢é o 6rgdo responsavel pela politica nacional, portanto, uma

medida abrangente é necessaria dentro do sistema, justamente para que haja
coeréncia nas decisdes administrativas®

2.4.3 O Decreto Federal 10.887/21 e a dosimetria da san¢do pecuniaria
No fechar do ano de 2021, aos 08 dias de dezembro, foi publicado o Decreto

Federal n° 10.887, que realizou significativas alteragcdes no Decreto n° 2.181/97, muitas
das quais impactam diretamente na atuacdo dos PROCONS, seja em relacéo a instauragao

111 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999.p.642

112 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 633. Brasilia: Superior Tribunal de Justica, [2019].

113 “Por isso, a lei ndo podera estipular patamares de multa ‘minimo e méximo’ com enorme disparidade,
porque ndo atende aos reclames do regime democratico de Direito, baseado no principio da seguranca
juridica” (VITTA, Heraldo Garcia. A Sangdo no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros.
2003.p.92)

114 , PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. 1ed. Sao Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.148.
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de processos administrativos, sua instrucéo, julgamento e competéncias, seja em relagéo

a propria dosimetria da pena de multa.

A recente norma tem sido objeto de criticas e aplausos*®, gerando debate mesmo

sobre a constitucionalidade das alteracdes realizadas.

A profundidade e impacto da publicacdo do Decreto n° 10.887/21 é tamanha que
poderia ser ele o prdprio objeto do trabalho académico ora produzido.

Muitas das alteracGes presentes no citado Decreto guardam direta ligagdo com a
matéria do presente trabalho. Nada obstante, considerando a quase inexisténcia de
trabalhos académicos que tenham explorado a mateéria, pela recenticidade da norma,
optamos por abordéa-la de forma mais superficial, em apartado, fazendo tdo somente uma
apresentacdo de parcela das alteragfes que guardam relagdo com aspectos da dosimetria
da multa na defesa administrativa do consumidor, e apresentando impressdes do discente,

em conformidade com o todo j& abordado na pesquisa.

A auséncia de critérios objetivos para a dosimetria da pena, bem como a falta de
uniformizagdo dentro do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, em funcéo da
competéncia concorrente sobre a matéria, sdo apontados como entraves a seguranca
juridica dos administrados, bem como a prépria eficAcia da concretizacdo da tutela

administrativa do consumidor16,

A edicéo e publicacdo do Decreto n° 10.887/21 parece buscar, pela alteragdo do
Decreto n° 2.181/97, amenizar esse quadro, pela fixacdo de parametros mais objetivos
para a dosimetria da pena, bem como tentando diminuir o espaco de discricionariedade
dados aos PROCONSs estaduais e municipais - a iniciar pelas circunstancias atenuantes e

agravantes.

115 Neste sentido, artigo publicado no site Conjur assinado pelos professores Adalberto Pasqualotto e
Flavia do Canto Pereira, criticam a norma por ndo respeitar a competéncia concorrente dos entes
federativos, interferindo indevidamente na autonomia dos PROCONs. (Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2021-dez-15/garantias-consumo-concentracao-poderes-secretaria-nao-
melhora-protecao-consumidor2, acesso em 19 de abr. 2022),

116 Neste sentido, PEREIRA, Flavia do Canto. Protecdo Administrativa do Consumidor: Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led.
S&o Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2021.p.152.
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Com efeito, foram acrescidos incisos no rol do artigo 25, que prevé
circunstancias que serdo consideradas atenuantes da sangéo, sendo elas a confisséo (inciso
IV); a participacédo regular do infrator em projetos e a¢Oes de capacitagéo e treinamento
oferecidos pelos 6rgdos integrantes do SNDC (inciso V); e ter, o fornecedor, aderido a

plataforma Consumidor.gov.br (inciso VI).

No artigo 26, destinado a listar as circunstancias agravantes de pena, foi
acrescido um parégrafo Unico, que determina a manutencédo e regulamentacdo de banco
de dados, pela SENACON, para subsidiar a atuacdo dos demais 0Orgdos no

reconhecimento da ocorréncia de dano coletivo ou de carater repetitivo.

Uma das demonstracdes de que um dos objetivos da regulamentacéo realizada é

o de limitar a competéncia dos demais entes, esta na insercdo do artigo 26-A'Y’, que

determina a taxatividade do rol dos artigos 25 e 26, que tratam das circunstancias

atenuantes e agravantes, ndo dando, em tese, margem aos demais Orgaos para tratar do
assunto, dentro de suas competéncias.

O grande problema que se coloca a proposito é o da formulagao de um conceito

de normas gerais que permita reconhecé-las, na prética, com razodvel

seguranca. E, no entanto, a separacéo entre normas gerais e normas que nao

tenha esse carater é fundamental. De fato, no campo da competéncia

concorrente limitada, em que ha definicdo prévia do campo de atuacdo

legislativa de cada centro de poder em relagdo a uma mesma matéria, cada um

deles, dentro dos limites definidos devera exercer a sua competéncia com

exclusividade, sem subordinacdo hierarquica. Com a consequéncia de que a

invasdo do espago legislativo de um centro de poder por outro gera a
inconstitucionalidade da lei editada pelo invasor.t®

Inobstante se reconheca que a edicdo de normas gerais tenha o intuito de
estabelecer certa uniformizacdo no tratamento de determinada matéria, a taxatividade
imposta pelo ato do executivo federal, no caso do artigo 26-A, incluso no Decreto n°
2.181/97, tem a pretensdo de excluir, em absoluto, o poder de complementacdo outorgado
aos demais entes federados.

117 Art. 26-A. As circunstancias agravantes e atenuantes, de que tratam os art. 25 e art. 26, tém natureza
taxativa e ndo comportam ampliagdo por meio de ato dos oOrgdos de protegdo e defesa do
consumidor. BRASIL. Decreto 10.887, de 07 de dezembro de 2021. Disponivel em
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.887-de-7-de-dezembro-de-2021-365395151 . Acesso
em 20 abr. 2022

118 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. 1 ed. Sdo Paulo:
Atlas, 1991.p.156



https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.887-de-7-de-dezembro-de-2021-365395151

47

O artigo 28 tambem teve sua redacdo alterada, estabelecendo parametro
anteriormente ndo previsto, de forma expressa, para a gradacdo da pena, qual seja, a
proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da sancéo.

No ponto, socorremo-nos do jurista e professor Rafael Maffini, que refere a
existéncia de uma mudanca do parametro da estrita legalidade para o paradigma da
juridicidade!?®, entendendo-se, neste sentido que os atos da Administragdo devem estar
de acordo ndo s6 com a lei, mas também com o Direito como um todo - como, por

exemplo, os principios.

Neste sentido, o inserto inciso V do artigo 28'2° ndo nos parece uma criag&o,
propriamente dita, de parametro para a graduacdo de multa, porquanto o postulado da
proporcionalidade ja impera como orientador a fixacdo da pena pecuniaria®?t,

Nos termos do que ensina o Professor Humberto Avila, como postulado que é, a
proporcionalidade ndo é norma em si, mas atua como meta-norma, estabelecendo uma

estrutura de aplicacdo de outras normas, principios e regras'?2,

119 MIRAGEM, Bruno (coord.). MARQUES, Claudia Lima (coord.). Didlogos das Fontes: Novos Estudos
Sobre a Coordenacdo e Aplicagdo das Normas no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil,
2020.p.300

120 Art. 28. Observado o disposto no art. 24 pela autoridade competente e respeitados 0s parametros
estabelecidos no paragrafo Unico do art. 57 da Lei n°® 8.078, de 1990, a pena de multa fixada
considerara: [...] V - a proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da sancdo. BRASIL.
Decreto 10.887, de 07 de dezembro de 2021. Disponivel em https://www.in.gov.br/en/web/dou/-
[/decreto-n-10.887-de-7-de-dezembro-de-2021-365395151 . Acesso em 20 abr. 2022.

121 ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. MULTA ADMINISTRATIVA. VALOR.
EDUCAO JUDICIAL PARA MONTANTE AQUEM DO MINIMO LEGAL. OFENSA AO PODER DE POLICIA.
INOCORRENCIA. RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE. 1. "O Poder Judiciario, no exercicio de sua
competéncia constitucional (ex vi do art. 5°, XXXV, da CF/88), pode examinar os atos praticados pela
Administracdo Publica, notadamente no que tange a legalidade ou a sua legitimidade, ndo havendo que se
falar em invasdo do mérito administrativo quando o magistrado reduz o valor da multa, com fulcro nos
principios da razoabilidade e proporcionalidade.” (Agint no AREsp 1.067.401/SC, Rel. Ministro Gurgel de
Faria, Primeira Turma, DJe 9/8/2018).2. No caso, a empresa autora, ora recorrida, ajuizou acdo de
procedimento ordinario objetivando, entre outras providéncias, a redugdo do valor de multa a ela imposta
pela ANP, em virtude da constatacdo de ndo observancia de normas legais na disposicao de recipientes de
gés.3. A Corte regional, por sua vez, confirmou a sentenca apelada, no que esta reduziu o valor da sangéo
pecunidria, invocando, para tanto, critérios de razoabilidade e de proporcionalidade, em conformidade com
entendimento deste Superior Tribunal de Justi¢a.4. N&o h4 falar em ofensa ao poder de policia da ANP,
como aventado nas razdes recursais, sendo que, atento as peculiaridades do caso concreto, o julgador, pela
perspectiva da razoabilidade e da proporcionalidade, ndo vislumbrou compatibilidade entre a infracao
glosada pela autoridade fiscalizadora e o elevado quantum da multa aplicada.5. Recurso especial ndo
provido.(REsp 1766116/RS, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em
06/04/2021, DJe 04/05/2021)

122 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da aplicacdo a aplicacéo dos principios juridicos. 4
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004.p.88
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Como critério de dosimetria, contudo, ndo é mais objetivo que aqueles ja
previstos no artigo 57 do Codigo de Defesa do Consumidor, mas reforca, por outro lado,
um dever de motivacdo do ato sancionador, para fins de demonstracdo da

proporcionalidade da pena aplicada.

De modo semelhante, citamos a norma inserida pelo novo artigo 28-A, que veda
uma nova valoragdo, como circunstancia agravante ou atenuante, do elemento ja utilizado

para a fixacdo da pena-base.

Aqui, explicita-se na norma uma vedacdo de ofensa ao principio do non bis in

idem. Sobre o referido principio, assevera Heraldo Garcia Vitta:
O principio significa, numa palavra, a impossibilidade de a pessoa ser
responsabilizada mais de uma vez pela mesma conduta. Trata-se de principio

geral do Direito, como explica Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, e decorre
dos principios da legalidade e da tipicidade (...).” %3

Fabio Medina Osorio assinala a presenca implicita do principio na Constituicdo
Federal, pois que constitucionalmente conectado as garantias da legalidade,
proporcionalidade e do devido processo legal. 1%

Outra inovacdo ao Decreto n° 2.181/97, realizada pelo Decreto n° 10.877/21, foi
a criacdo do artigo 28-B, que prevé a possibilidade de que ato da SENACON estabeleca
critérios gerais para valorar circunstancias agravantes e atenuantes, de que tratam 0s

artigos 25 e 26, bem como para a fixacdo da pena-base para aplicagédo de multa.

A auséncia de uma uniformizag&o dos critérios utilizados pelos drgédos integrante
do SNDC ja foi apontada como causa que contribui para a auséncia de efetividade do
sistema na tutela administrativa do consumidor, conforme defende a professora Flavia do
Canto Pereira:

Porém, no &mbito de atuacdo dos PROCONS, ndo temos uma regulamentacédo
que permita a uniformizacdo dos atos administrativos, assim, voltados a

auséncia de harmonizagdo no ambito do SNC. Partindo dessa premissa, a
harmonizac&o dos critérios de dosimetria da san¢do de multa pelos PROCONSs

123 VITTA, Heraldo Garcia. A Sancéo no Direito Administrativo. 1 ed. S8o Paulo: Malheiros,
2003.p.114

124 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 3 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009.p.273
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pode contribuir com um sistema de defesa do consumidor mais efetivo,
contudo, necessario que se estabeleca um critério Gnico. A Unica forma de dar
efetividade ao atual sistema e evitar, ou ao menos minimizar, o fendmeno da
ilicitude lucrativa é utilizar esse parametro para todos os drgaos de defesa do
consumidor. %

A autora, contudo, pondera que a Secretaria Nacional do Consumidor ndo possui
competéncia para legislar acerca da normativa do artigo 57 do Codigo de Defesa do
Consumidor, defendendo que a uniformizacdo de critérios de dosimetria deve ocorrer

através da celebragéo de convénios com os Estados-membros!?®,

A previsdo de edigdo de Ato pela SENACON para estabelecer critérios, nesse
sentido, caracterizaria invasio de competéncia. E este, inclusive, o posicionamento
assumido pela autora em recente artigo assinado conjuntamente com o Professor

Adalberto Pasqualotto.?’

Bruno Miragem, em seu Curso do Direito do Consumidor*?®, refere a existéncia
de um “sensivel mal-estar da doutrina especializada” na distribui¢do de competéncias
realizada pelo Decreto n° 861/93, que antecedeu o Decreto n° 2.181/97, pois que
conferido a Estados e Municipios tdo somente a funcdo de fiscalizacdo das normas e

sancOes administrativas estabelecidas pela Unido.

O autor, contudo, afirma que a funcdo expressa no artigo 106 do CDC é de

coordenacao:

A expressdo legal adotada pelo artigo 106 do CDC ¢ “coordenagdo”, o que por
si ndo ha de significar necesséaria vinculacdo. Refere, pois, um conteido de
orientacdo, que ha de servir para a razoavel uniformizacéo dos procedimentos
adotados em nivel nacional.”*?°

125 PEREIRA, Flavia do Canto. Prote¢do Administrativa do Consumidor: Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor e a auséncia de critérios uniformes para aplicacdo de multas. led. Sdo Paulo:
Thompson Reuters Brasil, 2021.p.142

126 Ibid.p.148

127 “O Decreto 10.887/2021 ndo respeita a competéncia concorrente entre 0s Procons, a exemplo do
artigo 28-B, que permite que o Secretéario Nacional do Consumidor do Ministério da Justica e Seguranca
Plblica possa estabelecer critérios gerais para a valoragdo das circunstancias agravantes e atenuantes de
que tratam os artigos 25 e 26; e a fixacdo da pena-base para a aplicacdo da pena de multa.” Artigo
disponivel em https://www.conjur.com.br/2021-dez-15/garantias-consumo-concentracao-poderes-
secretaria-nao-melhora-protecao-consumidor2# ftn3, acesso em 20 de abril de 2022.

128 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2016.p.815

129 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6 ed rev.,atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2016.p.815
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E nesta interpretacdo sistematica que se pode deduzir que um futuro ato da
SENACON, previsto no artigo 28-B, tenha o conddo de orientagdo, sem a necesséria
vinculacdo pelos 6rgdos que promovem a tutela administrativa do consumidor, nos
ambitos estaduais e municipais, o que se reforca pela ideia de faculdade atribuida pelo
uso da expressao “poderd estabelecer”, em detrimento do imperativo “estabelecera”, ou

mesmo da expressao “devera estabelecer”.

Neste aspecto, o papel de coordenacdo exercido pela SENACON, aliado ao
dialogo com os 6rgdos estaduais e municipais integrantes do SNDC, com o escopo de se
alcancar maior uniformizacdo dos procedimentos, deve resultar em maior efetividade na
concretizacao da Politica Nacional de Defesa do Consumidor, resultando em um sistema
mais organizado, como se espera da prdpria concepcao de sistema, além de aumentar a
seguranca juridica na aplicacdo das normas, em consonancia com o artigo 30 da Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), que dispGe que “as autoridades
publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas,

inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas.”1.

Estas foram as principais alteracdes ao Decreto n° 2.181/97 relativamente a
dosimetria da pena de multa. Outras alteraces ainda foram realizadas no que tange ao
procedimento administrativo sancionador. Neste ponto, merece destaque maior énfase ao
dever de motivacdo do agente sancionador, especialmente com a determinagéo prevista
no inciso 111 do §1° do art. 46™%! de que, na hipotese de caracterizacdo de infragdo, a
decisdo administrativa devera discriminar o valor da multa, sua individualizacdo e

dosimetria.

Por fim, cumpre referir a explicitacdo no artigo 65-A, de que as normas
procedimentais da Lei n° 9.784/99, bem como aquelas previstas no Codigo de Processo

Civil, aplicar-se-do subsidiaria e supletivamente ao Decreto n° 2.181/97.

130 BRASIL. Lei n. 5172 de 25 de outubro de 1966. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em 18 abr. 2022

131 Art. 46. A decisdo administrativa conterd: [...]8 1° Na hipétese de caracterizacdo de infracdo contra
as normas de protecdo e defesa do consumidor, a decisdo também deverd conter: [...]I11 - a multa estipulada,
sua individualizag8o e sua dosimetria;
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CONCLUSAO

O presente trabalho de concluséo de curso teve como objetivo precipuo ofertar
elementos tedricos, advindos da doutrina e das regras juridicas aplicaveis, e, em especial,
dos principios que norteiam a atividade administrativa, para uma reflexdo acerca do que
se dispde, modo concreto, para a efetiva dosimetria da sangéo a ser aplicada em relagdes
consumeristas, e do que ainda precisa ser expresso, em lei ou regulamento, a fim de trazer
a necessaria e devida seguranca juridica, tanto a Administracdo Pudblica, como aos

administrados.

Ora, como se sabe, aos administrados, v.g. particulares, é permitido fazer tudo o
que a lei ndo proibe; a Administracdo Publica, por sua vez, somente é possivel agir dentro

dos contornos dados pela lei, sem nunca agir onde ndo haja lei que Ihe permita a atuacéo.

O interesse pela matéria abordada e, assim, por consequéncia, a elaboragédo do
presente trabalho, nasce de uma razéo pratica advinda de breve contato do aluno com
decisbes no ambito de processos administrativos sancionadores, instruidos e julgados por

Procons estaduais e municipais.

N&o raras vezes, deparamo-nos com sanc¢@es pecuniarias cujo arbitramento €
alicercado tdo somente na genérica mencdo de que foram utilizados os parametros
definidos pelo artigo 57 do CDC, - demasiado subjetivos, como vimos - sem maior

individualizacdo ou fundamentacéo.

Ora, como aferir a justeza do valor arbitrado ou insurgir-se quanto a sua
adequacdo quando omissa a decisdo quanto a valoracdo objetiva da conduta posta a

julgamento para fixacao da pena-base?

Assim, decidiu-se pela investigacdo dos preceitos juridicos que orientam a
utilizagdo da sangé@o administrativa como instrumento repressivo na tutela administrativa

do consumidor.

Neste contexto, sendo a multa pecunidria uma das expressfes da sancao
administrativa, utilizada na tutela administrativa do consumidor com fim repressivo a
infracdes no exercicio do poder de policia estatal, dedicamos a primeira parte do estudo
a analisar a conceituacao e fundamentacao do poder de policia e da san¢do administrativa.
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Verificamos, em relacdo ao poder de policia, certo desconforto da doutrina na
utilizacdo da expressdo, pela ideia de autoritarismo que a permeia. Nada obstante, sua
ampla utilizag&o ainda encontra espago no Brasil, mormente por ser a expresséo utilizada

pelo legislador, que o define no artigo 78 do Cddigo Tributario Nacional.

Foi possivel verificar que o exercicio do poder de policia se da por diferentes

técnicas, bem como dotado de caracteristicas/atributos que lhe sdo peculiares.

Em relacdo a sancdo administrativa, observamos o tratamento que lhe é
conferido como elemento instrumental do poder de policia, com o fim de dar maior

efetividade as normas pela obrigatoriedade de seu cumprimento.

Ainda, o estudo permitiu verificar a existéncia de tese que defende a autonomia
do instituto da sancdo administrativa, a despeito de sua origem atrelada ao exercicio do
poder de policia, sendo, portanto, regida por principio e regras especificas. E o que

depreendesse, por exemplo, dos ensinamentos do professor Fabio Osério Medina.

Em prosseguimento, analisamos alguns dos principios relacionados a sancdo
administrativa, que regem sua aplicacdo. Ai destacamos a imprescindibilidade do
Principio da Legalidade, expresso no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal e que

limita e autoriza toda a atividade administrativa.

O principio da motivacdo que, nas palavras do professor Fabio Medina, possui
“especial e transcendental relevancia” no ambito de uma teoria do direito administrativo
sancionador, porquanto a limitacdo, restricdo, sacrificio de direitos exige da
administracdo publica transparente e fundamentada justificacdo, em respeito as garantias

fundamentais do Estado de Direito.

Por fim, analisamos a proporcionalidade e razoabilidade como metanormas que
orientam a aplicacdo da sancdo. Explorou-se a conceituacdo utilizada pelo professor
Humberto Avila, que diferencia principios de postulados, concluindo pela melhor
adequacao da definicdo de postulados a razoabilidade e proporcionalidade, pois que

orientadores ndo dos fins buscados pela norma, mas do modo de sua aplicacéo.

O estudo proporcionou melhor definicdo e delimitagdo entre ambos postulados,
0 que nem sempre trazido com maior clareza pela doutrina e mesmo pela pratica
administrativa, pois que muitas vezes reduzidos a ideia de mera equidade ou de proporgéo

em um sentido mais estrito.
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Adentrando em uma segunda parte do estudo, nos propomos a melhor aplicar os
conceitos até entdo estudados ao exercicio da defesa administrativa do consumidor,

analisando, especialmente, os aspectos da aplicacdo de san¢do pecuniéria.

Neste ponto, nos propomos a investigar o que orienta o exercicio dos diversos
Procons que, na prética, sdo responsaveis pela relevante funcdo de tutela dos

consumidores.

Verificamos, neste ponto, 0 marco estabelecido pela Constituicdo Federal de
1988 que elevou ao status de direito fundamental os relativos a protecédo do consumidor.

Dai decorre um dever do estado de dar efetividade a esta protecéo.

O Ato de Disposicbes Constitucionais Transitorias determinou a elaboragdo de
um Cadigo de Defesa do Consumidor, posteriormente publicado como lei 8.078 de 11 de
setembro de 1990.

Para concretizacdo das diretrizes da Politica Nacional de Defesa do Consumidor,
0 Cdédigo Consumerista previu a criagdo do SNDC, cuja organizagdo foi regulamentada
via Decreto 861 de 09 de julho de 1993, posteriormente revogado pelo Decreto 2.181 de
20 de marco de 1997, sendo este o decreto vigente que dispde sobre organizacdo do

SNDC, bem como estabelecendo normas gerais de aplicacdo de san¢des administrativas.

Adentramos em analise sobre a composicdo do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor, destacando que o poder de policia é exercicio por érgdos da administracdo

publica de diferentes entes federativos, que detém autonomia na sua atuacao.

Foi possivel melhor verificar a distribuicdo de competéncias, material e
legislativa, entre os entes envolvidos. Nesse ponto, verificou-se que a competéncia
concorrente para legislar tem tipo direta ligacdo com a auséncia de critérios uniformes na
dosimetria da multa, inexistindo, muitas das vezes, qualquer regulamentacdo que

especifique critérios objetivos para sua cominagéo.

Neste aspecto, foi de grande valia a pesquisa da professora Flavia do Canto
Pereira, que trouxe mais concretude ao diagnostico do que ja percebido na pratica

relativamente a auséncia de uniformidade.

As consequéncias desta auséncia de uniformidade também puderam ser objeto

de andlise, pois que ndo se esgotou na compreensdo inicial de que incompativel com o
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principio da seguranca juridica, podendo constatar que tais fatos contribuem com a

ineficacia do sistema que pretende a defesa do consumidor.

Por fim, anda abordadas algumas alteracGes no decreto 2.181/97, realizada pelo
recente decreto 10.887, de 07 de dezembro de 2021. A despeito de maiores referéncias
tedricas sobre as implicacdes das alteracGes realizadas, especialmente no que diz respeito
ao ato sancionador e sua dosimetria, tentamos antecipar possiveis discussdes sobre o

tema.
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