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RESUMO

O presente estudo pretende, de maneira sucinta, analisar a possibilidade de
atuacdes concomitantes de 6rgaos de defesa do consumidor distintos, de modo a
penalizar um fornecedor mais de uma vez por um mesmo fato. Para tanto,
inicialmente, demonstrar-se-a a controvérsia existente acerca do conflito vertical de
competéncias entre estes 6rgaos administrativos. Em segundo momento, seréao
analisadas a origem, evolucao, perspectivas e fungcbes do principio do non bis in
idem. Em terceiro lugar, explanar-se-a sobre a divergéncia na invocagao do principio
e o0 posicionamento do Superior Tribunal de Justica acerca da proibicado do bis in

idem. Por fim, serdo apresentadas propostas para a solu¢ao do problema.

Palavras-Chave: Conflito de competéncia. Orgdo de defesa do

consumidor. Competéncias. Sancoes. Bis in idem. Consumidor.



ABSTRACT

This paper aims to briefly examine the possibility of simultaneous actions by different
consumer protection agencies in order to penalize a supplier more than once by the
same act. To this end, initially, it will be demonstrated the controversy about the
vertical conflict of jurisdiction between these administrative bodies. Secondly, it will
be analyzed the origin, evolution, perspectives and functions of the principle of non
bis in idem. Third, it will be explained about the divergences in invoking the principle,
as well as, the positioning of the Superior Court of Justice about the prohibition of bis
in idem. Finally, it will be presented proposals for the solution of the problem.

Keywordy: Conflict of jurisdiction. Consumer protection agency. Jurisdiction.

Sanctions. Bis in idem. Consumer.
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1. INTRODUCAO

O Cdédigo de Defesa do Consumidor surge no ambito do direito privado,
todavia, da guarida a protecdo pretendida pelo constituinte originario como um
direito fundamental que tutela os interesses, inclusive patrimoniais, do cidadao, o
qual é visualizado em posicao de vulnerabilidade perante o fornecedor.

Assim, o CDC instituiu o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC) que representa um instrumento que objetiva a viabilizagdo da Politica
Nacional de Relagdes de Consumo no Brasil. Por meio desse Sistema, entao,
ocorreria o0 incentivo a articulacdo de 6rgaos publicos e da sociedade de modo
geral na efetivacdo da protecao aos direitos consumeristas.

O SNDC, dentro dessa proposta, coordena 6rgaos federais, estaduais, do
Distrito Federal e municipais, bem como entidades privadas de defesa do
consumidor a fim de reprimir atos que violem interesses difusos, coletivos ou
individuais de consumidores. Para tanto, tais 6rgdos detém uma funcgéo
fiscalizatéria que os permite controlar e efetivar a repressao a infracbes de
fornecedores por meio de sancbes administrativas, as quais atingem a esfera

patrimonial do infrator.

Ocorre que, na pratica, ndo sao raras as situacoes em que O6rgaos
administrativos que atuam diretamente na defesa dos direitos do consumidor
aplicam, de forma simultdnea ou sucessiva, sangdes a determinado fato cometido
por um fornecedor. Ou seja, em decorréncia de um mesmo fato o fornecedor acaba

sofrendo penalizacao dupla, ou ainda multipla.

E, nesse momento, que se indaga a existéncia ou ndo de conflitos de
competéncia entre estes 6rgdos que fazem parte do sistema. De mesmo modo, a
duplicidade ou multiplicidade de procedimentos e penalizagdes administrativas em
razdo de um mesmo fato instiga a averiguacao quanto a configuracdo ou nao do

bis in idem.



Com foco no conflito vertical de atribuicbes ou competéncias entre érgaos
administrativos de defesa do consumidor, o presente estudo abordara além da
tematica dos referidos conflitos, o principio do non bis in idem.

Para tanto, apresentar-se-a, inicialmente, o possivel conflito de
competéncias entre os érgaos de defesa do consumidor; a composicao, estrutura e
coordenacdo do SNDC; bem como, a diferenciagdo doutrinaria estabelecida para
os conflitos verticais, aprofundados no estudo, e horizontais. Na parte seguinte do
trabalho, dar-se-a evidéncia ao non bis in idem: origem, evolucéo, perspectivas e
fungdes, distinguindo-o em processual e sancionador; destacar-se-a, ainda no
capitulo, a solucédo dos conflitos nos termos do Decreto 2.181/97 e o entendimento
do Superior Tribunal de Justica acerca da aplicabilidade do principio aos casos
relacionados aos 6rgaos administrativos. Por conseguinte, no ultimo capitulo,

apresentar-se-a propostas de solugao ao problema.

Quanto ao método de pesquisa utilizado no presente estudo, foi dada énfase
a pesquisa doutrinaria — prioritariamente, artigos e livros nacionais — e a

jurisprudencial no @mbito do Superior Tribunal de Justica.

Pretende-se, deste modo, contribuir para o debate de um tema téo
significativo para que, cada vez mais, se reflita e se discuta a respeito da
aplicabilidade das normas consumeristas, buscando-se um aperfeicoamento

continuo na harmonizagao das relagdes de consumo.



2 CONFLITO DE COMPETENCIAS ENTRE ORGAOS DE DEFESA DO
CONSUMIDOR

O Cddigo de Defesa do Consumidor instituiu o Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor (SNDC), a fim de promover a articulacdo de 6rgaos publicos e da
sociedade em geral na implementacdo de uma efetiva tutela dos direitos
consumeristas. O SNDC é considerado, assim, um instrumento de viabilizacao da

Politica Nacional de Relacdes de Consumo.’

Esta no espirito do Cédigo a integracdo da atuacao de 6rgaos publicos e
entidades privadas na atividade de promocdo da defesa do consumidor.? Bruno

Miragem defende esta ideia, acrescentando que:

[...] & percebido desde logo pelos principios da Politica Nacional das
Relacdes de Consumo, expressos no art. 42, que relaciona, entre outros, a
acao governamental no sentido de efetiva protegcdo do consumidor, seja
por iniciativa direta, incentivo a criagdo de desenvolvimento de
associagbes representativas, assim como pela presenca do Estado nas
atividades de regulagéo e fiscalizacdo do mercado de consumo.®

Conforme expde Daniel Roberto Fink*, dois instrumentos respondem pela
correta interpretacao, forma de ser e o real conteudo do SNDC: o Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor e a Politica Nacional de Relagdées de Consumo.®> Nesse
contexto, tem-se que a articulacdo de diversas entidades e 6rgaos no ambito
publico e, também, no privado, bem como a proposta de diferentes instrumentos na
composi¢do do SNDC, justifica-se em razdo do vasto territério brasileiro, que —

' BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 429.

2 MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 707.

8 MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 707.

* FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 970.

® "Ao tratar no capitulo Il, do Titulo |, da “Politica Nacional de Relagdes de Consumo”,
especificamente no art. 5%, o Cédigo prevé a participagdo de diversos 6rgaos publicos e privados,
bem como a incrementagé@o de varios institutos como instrumentos para realizagédo da Politica de
Consumo. O art. 105 denominou-os “Sistema Nacional de Defesa do Consumidor’, que é a
conjugacdao de esforcos do Estado, nas diversas unidades da Federagao, e da sociedade civil, para
a implementacao efetiva dos direitos do consumidor e para o respeito da pessoa humana na relagéo
de consumo.” (MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013. p.
707).
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diante de sua grande dimensado — torna complexa a uniformizagdo de politicas

nacionais.®

Pode-se, por assim referir, que 0 SNDC pressupde uma articulagao dos
orgaos competentes de modo a reprimir penalmente e fiscalizar, bem como
controlar e efetivar a repressao as infracbes administrativas. Dentro dessa
proposta, ao SNDC ¢ atribuida uma coordenacao e uma composicao pelo CDC, a

qual sera ponderada no préoximo tépico deste capitulo.
2.1 COORDENACAO E COMPOSICAO DO SNDC

O Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, de acordo com o art. 106 do
CDC, sera coordenado pelo Departamento Nacional de Defesa do Consumidor
(DPDC), ou por érgéo federal que venha a substitui-lo. Atualmente, a coordenacao
esta a cargo da Secretaria Nacional do Consumidor (SENACON), criada pelo
Decreto 7.738/2012.7

A competéncia da SENACON ¢€ trazida no Decreto 2.181/1997, que
regulamenta® o Cédigo de Defesa do Consumidor. Veja-se:

Art. 3° Compete a Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da
Justica, a coordenacao da politica do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor, cabendo-lhe:

| - planejar, elaborar, propor, coordenar e executar a politica nacional de
protecédo e defesa do consumidor;

Il - receber, analisar, avaliar e apurar consultas e denlncias apresentadas
por entidades representativas ou pessoas juridicas de direito publico ou
privado ou por consumidores individuais;

Il - prestar aos consumidores orientacdo permanente sobre seus direitos e
garantias;

IV - informar, conscientizar e motivar o consumidor, por intermédio dos
diferentes meios de comunicacao;

® BENJAMIN, Antonio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 429.

” “O SNDC, que articula a atuacdo dos drgdos administrativos de todos os entes federados, é
coordenado pela Unido, através da Secretaria Nacional do Consumidor — SENACON (art. 32 do
Decreto 2.181/1997, com a redagéo determinada pelo art. 7° do Decreto 7.738/2012)". (MIRAGEM,
Bruno. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013. p. 706).

8 “Logo apds a edicdo do Codigo de Defesa do Consumidor, discutiu-se a necessidade de sua
regulamentacdo, prevalecendo o entendimento de que somente o0 capitulo das sancdes
administrativas e da organizagdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC)
necessitariam de detalhamento”. (ANDRADE, Vitor Morais de. San¢g6es administrativas no codigo
de defesa do consumidor. Sao Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 107).



11

V - solicitar a policia judiciaria a instaurag@o de inquérito para apuracao de
delito contra o consumidor, nos termos da legislacao vigente;

VI - representar ao Ministério Publico competente, para fins de adogéo de
medidas processuais, penais e civis, no ambito de suas atribuigdes;

VIl - levar ao conhecimento dos érgdos competentes as infragdes de
ordem administrativa que violarem os interesses difusos, coletivos ou
individuais dos consumidores;

VIII - solicitar o concurso de érgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, bem como auxiliar na fiscalizagdo de
pregos, abastecimento, quantidade e seguranga de produtos e servicos;

IX - incentivar, inclusive com recursos financeiros e outros programas
especiais, a criagao de 6rgaos publicos estaduais e municipais de defesa
do consumidor e a formagao, pelos cidadaos, de entidades com esse
mesmo objetivo;

X - fiscalizar e aplicar as sanc¢des administrativas previstas na Lei n?
8.078, de 1990, e em outras normas pertinentes a defesa do consumidor;
Xl - solicitar o concurso de 6rgaos e entidades de notdria especializacéo
técnico-cientifica para a consecucao de seus objetivos;

XIl - celebrar convénios e termos de ajustamento de conduta, na forma
do § 6° do art. 5° da Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985;

Xl - elaborar e divulgar o cadastro nacional de reclamagdes
fundamentadas contra fornecedores de produtos e servigos, a que se
refere o art. 44 da Lei n® 8.078, de 1990;

X1V - desenvolver outras atividades compativeis com suas finalidades.

O art. 105 do CDC estabelece que integram o SNDC os érgaos federais,
estaduais, do Distrito Federal e municipais e as entidades privadas de defesa do
consumidor. E, nesse mesmo sentido, o artigo 2° do referido Decreto refere, como
integrantes do Sistema, além dos 6rgaos e entidades mencionadas, a Secretaria
Nacional do Consumidor do Ministério da Justica.

Daniel Roberto Fink, ao referir que o art. 105 do CDC enumera
genericamente o conjunto de 6rgaos e entidades que compde o SNDC, observa
que tais Orgaos detém, precipuamente, atribuicbes relacionadas, direta ou
indiretamente, a qualidade e a seguranca de produtos e servicos®, ou seja:

Pode ocorrer que a destinacao principal do érgdo nao esteja voltada para
defesa do consumidor. Sao 6rgaos cuja defesa do consumidor € indireta.
Contudo, apesar de indiretamente ligados a defesa do consumidor, sua
atuacao e decisdes podem ter, e geralmente tém, reflexos importantes na
relagdo de consumo. Sua classificagdo como drgdos indiretos nao leva em
consideragao a importancia dos reflexos de sua atuagdo, mas na sua
destinacdo principal, ou seja, a finalidade primeira por que foi criado.®

° FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 971.
% FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 971.
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Nesse contexto, portanto, o Sistema em aprego — ao congregar 6rgaos de
diferentes entes federados, os quais detém atividades em prol da defesa do
consumidor — evidencia a necessidade urgente de reunido desses 6rgaos em um
sistema unico, a fim de que se permita uma integracdo e coordenacdo em suas

atuacées."

Andrade'?, ao tratar como genérica a disposicdo do CDC, entende que a
conceituacao nao permite distinguir quem efetivamente pertence ou ndo ao SNDC
interpretando a norma juridica no sentido lato e no sentido stricto, posicionando

que:

De acordo com a primeira ideia — sentido lato -, integrariam o SNDC todos
0s 6rgéos e entidades que direta ou indiretamente tivessem por objetivo a
tutela dos interesses dos consumidores, como por exemplo, a atuagédo de
uma agéncia reguladora que, mesmo tendo por objetivo imediato a
regulagdo de um mercado especifico, acaba, ainda, que indiretamente,
beneficiando o consumidor com a busca de um mercado eficiente com
produtos e servigos melhores a um prego mais baixo.

A segunda ideia seria considerar integrantes do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor aqueles 6rgdos e entidades que diretamente
tenham por objetivo a tutela dos interesses dos consumidores, como
fazem os Procons e algumas entidades civis de defesa do consumidor."®

Para o autor, em vista disso, em que pese pudesse ser adotada a
concepgcado em sentido /ato, 6rgaos que - de forma reflexa ou indiretamente —
defendem o consumidor (como Bacen, Cade, Susep, ou mesmo as Agéncias

Regulatérias) ndo pertenceriam ao Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

Na doutrina de Bruno Miragem', sdo integrantes do SNDC, em primeiro
plano, os 6rgdos diretamente envolvidos na prote¢do dos direitos do consumidor,
que em nivel estadual e municipal geralmente sao identificados pela sigla
PROCON. Deste modo, a rigor, integrariam o SNDC, estritamente, os érgaos que

tenham a defesa do consumidor como finalidade especifica.

" FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do

Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 987.

'> ANDRADE, Vitor Morais de. Sancdes administrativas no cédigo de defesa do consumidor.
Sao Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 118.

'> ANDRADE, Vitor Morais de. Sancdes administrativas no cédigo de defesa do consumidor.
Séao Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 118.

" MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sio Paulo: Ed. RT, 2013. p. 708.
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Nao obstante, o autor ressalta que nada impede que outros 6rgaos e
entidades que tenham — dentre suas varias atribuicées — a tutela do consumidor,
também possam integrar o SNDC. Tais 6rgaos, nesse contexto, sdo integrantes em
segundo plano. Incluir-se-iam, deste modo, as Promotorias de Defesa do
Consumidor, as Defensorias Publicas, as agéncias reguladoras de servicos
publicos, o Banco Central do Brasil, a CVlI — Comissao de Valores Imobiliarios,

dentre outros.™

Os o6rgaos que atuam na tutela do consumidor — a exemplo dos que
possuem esta tarefa especificamente, como os Procons — submetem-se as regras
de atuacao conferidas pelo CDC e pelo Decreto 2.181/97 que o regulamenta.
Todavia, nada impede que legislacoes especificas que tratem da matéria em
ambito estadual, igualmente, vinculem a atuagao dos referidos 6rgaos.'®

Das diversas questdes que desafiam a atuacdo administrativa dos 6rgaos de
defesa do consumidor integrantes do SNDC estd a possibilidade pratica de que
existam situagcdes — em se tratando de violacbes cometidas por fornecedores as
normas do CDC — que atinjam, por exemplo, consumidores situados em mais de
um Estado e, portanto, submetidos a competéncia de mais de um 6rgéo integrante

do sistema.'’

Nesse particular, a atuacao dos 6érgaos administrativos para a apuracao e
penalizacao de um fornecedor infrator podera implicar em possivel concorréncia de
procedimentos administrativos atrelados a um unico fato. Nesses casos, € provavel

que sejam aplicadas sang¢des por Procon distintos, de forma concomitante.

2.2 CONFLITOS VERTICAIS E HORIZONTAIS

Um dos temas mais sensiveis no ambito consumerista é, justamente, a
possivel ocorréncia de conflito entre diversos 6rgaos publicos que estao
autorizados por lei a aplicar penalidades as infracdes cometidas nas relacoes de

> MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013. p. 708.
'® MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013. p. 711.
" MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sio Paulo: Ed. RT, 2013. p. 712.
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consumo.’”® Essa complexa questdo, ora analisada, recebeu uma didatica
classificacdo doutrinaria que contextualiza os conflitos como verticais e

horizontais."

Na leitura de Bessa, o “conflito vertical decorre da situacdo em que dois
6rgao publicos que atuam diretamente na defesa do consumidor entendem ter
atribuicbes para aplicar sancdo em relacdo a determinada conduta de um
fornecedor’®. Dentre inimeros exemplos, o doutrinador cita o defeito de fabricacdo
de um veiculo que pode ocasionar aplicacao concomitante de multas provenientes
de um Procon municipal e de um Procon estadual ou, ainda, oriundas de diversos

Procons municipais.?’

Por outro lado, o conflito horizontal, o qual ndo sera abordado
especificamente por este estudo, ocorre entre érgaos de competéncias distintas, ao
passo que enquanto um tem como finalidade basica a defesa do consumidor, ao
outro é atribuida atividade em area diversa, mas que pode vir a refletir, também, na
seara dos direitos do consumidor (Banco Central, Anatel, ANS, Vigilancia Sanitaria,
etc). %

Andrade® explana no mesmo sentido ao evidenciar situacdo de visivel
prejuizo social, na qual um 6érgao publico que exerca poder de fiscalizagdo em
determinada area, que, indiretamente, acabe por atingir os direitos do consumidor,

'® BENJAMIN, Ant6nio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 453.

¥ MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013. p. 713 e
ANDRADE, Vitor Morais de. San¢6es administrativas no cédigo de defesa do consumidor. Sao
Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 113-120 e BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima;
BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de Direito do Consumidor. 6. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2014. p.
453.

20 BENJAMIN, Antonio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 453.

' Nessa mesma linha, Andrade conceitua os conflitos verticais como: [...] aqueles em que mais de
um ente publico que tenha escopo de promover a defesa do consumidor, na forma da lei 8.078/90
(Procons em geral), entender ser competente para aplicar um sancdo administrativa contra um
fornecedor, quando o reflexo da infragdo as normas do Codigo de Defesa do Consumidor abrange
mais de um municipio ou mais de um Estado. (ANDRADE, Vitor Morais de. Sancoées
administrativas no codigo de defesa do consumidor. Sao Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 135).

?2 BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 453.

2 ANDRADE, Vitor Morais de. San¢des administrativas no cédigo de defesa do consumidor.
Séo Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 135.
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se negue a autuar um mesmo fornecedor que tenha infringido além das normas

especificas do setor regulamentado pelo 6rgao, também os direitos consumeristas.

Sobre a distingcdo posta acima, Miragem, referindo-se aos conflitos verticais

e horizontais de competéncias, observa que:**

Esta concorréncia de competéncias administrativas pode se dar tanto no
cotejo entre as competéncias de 6rgdos pertencentes a distintos entes
federados (SENACON vs. 6rgdos estaduais e municipais; 6rgao estadual
vs. 6rgaos municipais; 6rgao estadual vs. 6rgdo estadual e érgao
municipal vs. 6rgdo municipal), e eventual conflito no conteldo do
processo ou conteddo das decisdes (conflito vertical de competéncias),
quanto no exercicio de competéncia dos 6rgaos de defesa do consumidor
e outros 6rgdos de competéncia regulatéria de determinado setor
econémico ou de prestagao de servigo publico (e.g. agéncias reguladoras,
Banco Central). Neste segundo caso, contudo, o exercicio de
competéncias entre distintos 6rgaos (denominado conflito horizontal de
competéncias) é de solugdo menos complexa, especialmente por
reconhecer-se a competéncia comum dos orgdos de defesa do
consumidor dos o6rgdos regulatérios para fiscalizagdo e controle do
mercado, considerando a finalidade publica especifica cuja realizagao
deve ser o objetivo de cada 6rgdo.*

Entre outros problemas®, o conflito vertical de competéncia acaba por
possibilitar que um fornecedor seja duplamente punido pelo mesmo fato em razéo
da atuagdo concomitante de diferentes Procons. Tal situacdo, ja apresentada

acima, caracteriza bis in idem.

2 Conforme Miragem: “E sempre de referir, com auxilio da Licdo de Ruy Cirne e Lima, que
competéncia, em sentido administrativo, é a medida de poder que a lei confere a uma pessoa
administrativa determinada.” (MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed.
RT, 2013. p. 716).

Em sentido inverso: Fink refere tratar-se de erro terminolégico cometido pelo Decreto. Para o autor,
os 6rgaos da administragcao publica ndo gozam de competéncia, termo juridico especifico do poder
judiciario. Possuem atribuicdes, termo melhor empregado para denominar a fungdo de 6rgao
publico. (FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 990).

% MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 713. No que
se refere ao conflito horizontal, Miragem refere que o problema é menos complexo em razdo da
finalidade publica especifica de atuagdo do 6rgdo, cuja fiscalizacdo e regulagdo ndo exclui a
atuagao de outros érgaos, de acordo com precedentes do STJ.

% Bessa enumera alguns outros possiveis problemas que decorrem dos conflitos verticais e
horizontais, tais como: a falta de racionalizagao e, consequentemente, menor e inadequada eficacia
da defesa do consumidor e a auséncia de punigao por ofensa a norma de defesa do consumidor.
(BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 454).
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Assim, com foco no conflito vertical de atribuicbes entre Oérgaos
administrativos de defesa do consumidor, abordaremos no proximo capitulo o
denominado bis in idem, o contextualizando no ambito da atuacdo dos Procons e
das normas consumeristas. Portanto, passa-se a conceituagao, origem historica,
desenvolvimento da proibicdo de bis in idem, bem como as funcdes, perspectivas e

0s campos de aplicacao do aforismo non bis in idem.
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3 O NON BIS IN IDEMNAS SITUACOES DE CONFLITO

Inicialmente, valido referir que predomina, de forma implicita no Direito, o
principio do non bis in idem, segundo o qual ninguém podera ser punido mais de
uma vez pela pratica de um mesmo fato. No contexto desta concepcao, explica
José Armando da Costa que:

Esse principio, embora ndo decorra de disposicao expressa de lei, é
fielmente observado por todas as legislagbes do mundo civilizado,

residindo latentemente em todas as ramificagoes do Direito punitivozgeral.
E o0 que se chama, na férmula de brocardo latino, o non bis in idem.

Por esta linha argumentativa, Daniel Ferreira estende a aplicabilidade do non
bis in idem ao direito administrativo sancionador, expondo que é possivel utilizar
esse principio geral do Direito com uma nova roupagem a fim de obstar que a
Administracdo Publica sancione mdultiplas e reiteradas vezes uma mesma

infragd0.%

Segundo Medina, para quem a proibicao do bis in idem possui largo alcance,
também atuando em matéria de Direito Administrativo Sancionador, o non bis in
idem estd “constitucionalmente conectado as garantias da legalidade,
proporcionalidade e, fundamentalmente, devido processo legal, implicitamente

presente, portanto, no texto da CF/88”.2°

O principio do non bis in idem, por tratar-se de prerrogativa inerente ao
Direito punitivo brasileiro, merece ter efetiva aplicacdo nas esferas penal, civil,
trabalhista e, na que ora se analisa, administrativa, de modo a evitar a penalizacédo
exacerbada e prejudicial verificada nas sanc¢des impostas pela Administragéo

Publica.

2 COSTA, José Armando da. Direito Administrativo Disciplinar. Brasilia: Brasilia Juridica, 2004.
.188.

by FERREIRA, Daniel. San¢oes Administrativas. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001. p. 134.

# OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sao Paulo: RT 2000. p. 279.

Trata-se de “principio geral do direito”, que, com base nos principios da proporcionalidade e coisa

julgada, proibe a aplicacdo de dois ou mais procedimentos, seja em uma ou mais ordens

sancionadoras.
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3.1 ORIGEM E EVOLUGAO DO NON BIS IN IDEM

O berco da nocéao de proibicao de bis in idem é incerto, havendo autores que
remetem sua concepcgao a propria Lei da Xll Tabuas. Sao identificadas, contudo,
origens histéricas da proibicdo de bis in idem na Grécia antiga, nos discursos de
Deméstenes, segundo o qual o Direito Atico do século IV a.C. possuia a regra de

que “as leis proibem conhecer de um mesmo fato em dois processos”.*°

Segundo Fabio Brum Goldschimidt, € do Direito Romano a origem da diccao

literal do aforismo:

Em sua dicgéo literal, sua origem pode ser identificada no Direito Romano,
a partir do aforismo latino “bis de eadem re ne sit actio” (ndo ha agéo
repetida sobre a mesma coisa) igualmente expresso na formula “bis de
eadem re agere non licet” (nao é licito acionar duas vezes pelo mesmo),
donde se vé o emprego tanto da forma negativa “non”, quanto da forma
negativa “ne”, o qual explica o fato de que as redugdes da maxima nas
vedagdes “non bis in idem” e “ne bis in idem” representam condensacgdes
de seus aforismos originarios.”’

Destaca, o mesmo autor, ao identificar a proibicado na situacdo da common
law, especialmente nos séculos XVII e XVIII, que:

[...] 0 equivalente anglo-sax6nico da proibigao de bis in idem, denominado
double jeopardy, tem suas primeiras referéncias no reinado de Henrique II,
com a discussao sobre a proibicdo do duplo julgamento dos individuos
sujeitos a jurisdigdo candnica pelos tribunais da Coroa.*

Em que pese a regra do ne bis in idem tenha enfrentado objecbes pela
Escola Positivista na virada dos séculos XIX e XX, em proveito da revisdo das
sentencgas penais, esse principio geral do Direito ganhou guarida e fortificou-se ao
final da 22 Guerra Mundial como forma de consolidar uma reacdo aos abusos
cometidos , propiciando, desta forma, alcancar a justica social. De tal modo, o auge

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014. p. 1.
¥ GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 2.
% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 5.
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do non bis in idem, diante da influéncia americana, adveio na Constituicdo alema
de 1949.%

Outros mecanismos a servi¢o da proibicdo do bis in idem foram as teorias do
concurso aparente de normas e do concurso formal de crimes, paulatinamente

integrados ao Direito Penal interno de diversos paises. Nesse sentido:

O concurso de normas, voltado a resolver a questao da multipla tipificagao
e sancionamento de uma Unica agdo, mediante o emprego de técnicas
hermenéuticas (de especialidade, subsidiariedade, consungdo e
alternatividade) excludentes da superposicdo; o concurso de crimes
voltado a proporcionalizagédo do cumulo de puni¢des aplicaveis nos casos
em que uma unica agao resulte em varios resultados delituosos, de forma
a evitar excesso punitivo.®*

Frisa-se a importancia histérica das referidas concepcgdes, ao passo que
assentam (positivamente) a percepcdo de ha no sistema juridico: ordem,

coordenacéo e harmonia:

Ordenado, porque disposto de forma organizada; coordenado, porque
concatenado e interligado; e harménico, porque combina seus elementos
de forma a produzir a concérdia e a auséncia de conflitos. Por isso se
entende que o conflito de normas é sempre aparente (com o afastamento
de uma das normas em conflito) e que nenhuma agéo sera punida em
montante irrazoavel (ainda que tenha redundado em diversos resultados
criminosos independentes).®

Abrindo parénteses, aqui retorna a preocupagdao com os conflitos de
competéncias, antes posta em relevo, de modo a ndo se admitir que “das
desinteligéncias do sistema possam resultar consequéncias prejudiciais ao
individuo, firmando-se a consciéncia da necessidade de outorga de coeréncia

interna”.®®

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 6.

“A constituicdo Alema de 1949, art. 103, alinea 3, dispée que ninguém podera ser punido duas
vezes pelo mesmo fato sob as leis penais gerais, a consagrar entdo a aplicacao da proibicao d bis in
idem a cumulagao de sangdes.” (GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem
no direito tributario e sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 6).

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 462.

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 10

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 11.
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Fechando parénteses, o non bis in idem aparece no Pacto Internacional de
Direitos Civis e Politicos de 1966 no art. 14.7°”; no art. 4.1 do Protocolo n. 7
adicional ao Convénio Europeu de Direitos Humanos (CEDH)®; no art. 50 da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia®®, parte integrante do Tratado de
Lisboa.

Sobre o ultimo marco referido, explica Odone Sanguiné que:

No Protocolo 7 do CEDH, a expressédo ‘ne bis in idem’ € utilizada em
sentido de garantia processual, no sentido de que uma pessoa que tenha
sido submetida a um julgamento de mérito num processo criminal ndo
pode ser processada novamente com fundamento no mesmo fato.

Ainda na esfera internacional, tem-se como referéncia histérica o acordo de
Schengen®, firmado entre cinco Estados (Alemanha, Franca e os integrantes de
Benelux), em 1985, e a posterior Convencgéao de Aplicacdo desse mesmo acordo,
em 1990, que no art. 54 denominado “aplicagdo do principio ne bis in idem’,
dispde:

Aquele que tenha sido definitivamente julgado por um tribunal de uma
Parte Contratante ndo pode, pelos mesmos fatos, ser submetido por uma
acao judicial intentada por outra Parte Contratante, desde que, em caso de
condenagéo, a san¢ao tenha sido cumprida ou esteja atualmente em curso

de execucdo ou ndo possa ja ser executada, segundo a legislacdo da
Parte Contratante em que a decisdo de condenagcao foi proferida.*’

Nesse momento, a proibicdo do bis in idem assumiu um novo contexto:

passou a constituir um dos objetivos da Unidao Europeia ao delimitar atribuicdes de

8 Ninguém podera ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi absorvido ou condenado
por sentenca passada em julgado, em conformidade com a lei e 0s procedimentos penais de cada
pais. (BRASIL, Decreto n. 592, de 6 de julho de 1992. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm> Acesso em: 01 jul. 2015).

8 Ninguém pode ser penalmente julgado ou punido pelas jurisdicées do mesmo Estado por motivo
de uma infracgdo pela qual ja foi absolvido ou condenado por sentenga definitiva, em conformidade
com a lei e o processo penal desse Estado. BRASIL, Decreto n. 592, de 6 de julho de 1992.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm> Acesso em:
01 jul. 2015).

% Direito a ndo ser julgado ou punido penalmente mais do que uma vez pelo mesmo delito: Art. 50
Ninguém pode ser julgado ou punido penalmente por um delito do qual ja tenha sido absolvido ou
pelo qual ja tenha sido condenado na Unido por sentenga transitada em julgado, nos termos da lei.
BRASIL, Decreto n. 592, de 6 de julho de 1992 Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm> Acesso em: 01 jul. 2015).

2 0 Acordo de Schengen é uma convencdo entre paises europeus sobre uma politica de abertura
das fronteiras e livre circulagcao de pessoas entre os paises signatérios.

* GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 11.
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coordenacdo das investigagdes penais e dos processos em curso, de modo a
obstar decisbes e posicionamentos contraditérios, bem como impedir uma
duplicacédo de esforcos. Restava, portanto, caracterizada uma utilizacdo otimizada

desse principio.*

Com isso, elucida Goldschimidt, que “a maxima evoluiu para busca de

unicidade da acao punitiva”. Nas palavras do autor:

Ja nado se preocupa mais em frisar tdo somente a impossibilidade de dupla
sangdo, ou mesmo em reafirmar a nocdo impeditiva de um segundo
processo sobre o mesmo fato ja julgado. O que se quer é evitar a
descoordenagdo dos sistemas e os danos ao individuo que isso pode
acarretar, com o desencadeamento paralelo de Jjrocessos e investigacoes
independentes por diferentes agentes punitivos. 8

Encontra-se, ainda, referéncia ao principio no Pacto de Sao José da Costa
Rica (Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, em seu art. 82, item 4) do

qual o Brasil é signatario.**

Sobre a amplitude do tema no Brasil, relacionando o axioma non bis in idem

as ideias de equidade, seguranca e proporcionalidade, ressalte-se que:

Paralelamente ao que se passou na Europa (em que o axioma se tornou
progressivamente mais vinculado ao ambito sancionador, penal e/ou
administrativo), o tema da proibicdo do bis in idem recebeu em
determinados sistemas (dentre os quais se insere o Brasil) um tratamento
significativamente mais amplo, como postulado de equidade destinado a
suprir as lacunas do sistema punitivo sempre que se esteja diante de
situagbes que se pretende punir duas vezes o mesmo. Aparece, assim,
como recurso de que se vale o interprete — como parametro objetivo de
justica — para barrar inimeras formas de dupla exigéncia/imposigdo “do
mesmo” que importem violagdo a seguranga e a proporcionalidade a que
serve 0 axioma.

*2 GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 11-12.

* GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 463.

4“4 TAVARES, Alexandre Macedo. As Vias de Repressdo dos Contribuintes (Procedimento
Administrativo e Processo Penal) Sob o Prisma da Garantia do Non Bis in Idem. Revista Dialética
de Direito Tributario. So Paulo, n. 138, margo de 2007. p. 20.

** GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 15-16.
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Na esfera do Direito Administrativo Sancionador, a aplicacao da proibi¢cao de
bis in idem no ordenamento brasileiro se fez tao intensa que o STF chegou a editar
simula de jurisprudéncia a respeito. Diz a simula 19 que “E inadmissivel segunda
punicao de servidor publico, baseada no mesmo processo em que se fundou a

primeira”.*®

Dessa evolugao, conclui-se que a proibicdo de bis in idem deriva de uma
exigéncia humana, natural — pois presente em todas as sociedades, inclusive antes
da constituicao formal do Estado e da existéncia do Direito no sentido de sistema
de normas juridicas — de seguranca, certeza, estabilidade proporcédo e boa-fé das

relacdes juridicas.*’

Seguindo essa linha mais ampla de aplicagdo, o Supremo Tribunal Federal
reiteradas vezes aplicou a proibicdo do bis in idem para além dos contextos do
direito penal e do direito administrativo sancionador.

Em relacdo ao Superior Tribunal de Justica, sera analisado em topico proprio
deste estudo a sua aplicacdo na esfera do direito administrativo sancionador na
matéria de direito do consumidor, a qual interessa ao presente trabalho.

3.2PERSPECTIVAS E FUNGOES DO NON BIS IN IDEM

Conforme verificado na evolugdo do non bis in idem, o principio nao trata
apenas de impedir o duplo sancionamento. Observa, outrossim, evitar a
descoordenagéo do sistema e o desdobramento de processos independentes por
diferentes agentes punitivos.

A redacdo do enunciado, contudo, ndo prima pela técnica, pois se limita a impedir o cimulo de
sancOes derivadas de um mesmo processo (quando o ideal seria impedir o cumulo de sang¢bes
baseadas num mesmo fato). A impropriedade da diccdo da sumula, inicialmente, teve efeitos
negativos na sua interpretagdo, mas, por outro lado, sucessivos julgados da Corte fazem boa
aplicagdo do enunciado, versando sobre variadas formas de punicdo cuja cumulagdo se veda.
(GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 20).

*” GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 14-15.
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Por um lado deve ser examinado o aspecto limitativo ou a garantia de o
individuo ndo ser punido mais de uma vez em face de um mesmo fato e, por outro,

de nao ser duplamente processado.

Dividimos a analise, pois, em non de bis in idem processual e non de bis in
idem sancionador. O primeiro refere-se ao duplo processamento e, o segundo, ao

duplo sancionamento.
3.2.1 Non bis in idem processual

No aspecto processual, prima a maxima segundo a qual ninguém podera ser
processado e julgado mais de uma vez pela pratica de um mesmo fato. Nesse
sentido, observa-se uma evolugao do principio ao passo que este se desdobrou e
alcancou institutos de vasta aplicabilidade e importancia no ordenamento juridico: a
preclusdo, a litispendéncia e a coisa julgada.*®

Tais institutos, contudo, tém por fonte a prépria proibicdo do bis in idem.
Segundo Goldschimidt:

Todas as trés com situacOes distintas de proibicdo de bis in idem,
derivando de seus axiomas fundantes “bis de eadem re ne sit actio” (nao
ha acao repetida sobre a mesma coisa) e “bis de aedem re agere non
licet” (ndo é licito acionar duas vezes pelo mesmo). As questées que ainda
escapam ao alcance da disciplina positiva dos mesmos, no entanto, sdo
aquelas em torno das quais hoje se debruga a doutrina e jurisprudéncia
para efeito de - estendendo o alcance da proibi¢do de bis in idem levar o
dever de coeréncia do ordenamento a um patamar mais elevado.*®

Na mesma linha, Mirabete sustenta que os referidos institutos tem por
fundamento o préprio principio do non bis in idem. Brilhante explicagdo do
doutrinador. Veja-se:

Ora, como se poderia deixar de lado o preceito género para estudar tao
somente 0s preceitos espécies, dado que o amago do direito neles
veiculados encontra-se justamente no primeiro? Ocorre que antes de
ofender a coisa julgada ou a litispendéncia, se ofende o proprio ‘nom bis in

*® GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 44.
* GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 45.
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idem’, informador daqueles, cujo conteddo nos diz ndo pode o Estado
exercer o jus persequendi, por mais de uma vez, sobre um mesmo
individuo e por um mesmo fato, sob pena de tolher-lhe seu direito a
liverdade e dignidade.*

3.2.2 Non bis in idem sancionador

O segundo aspecto inerente a proibicdo de bis in idem diz respeito a
aplicacdo das sancbdes. Trata-se da faceta que incide sobre a percepgao
sancionadora do principio, o que possibilita a compreensao de que o mesmo fato
nao pode acarretar mais de uma penalidade ao infrator.”

Assim sendo, no campo material, verifica-se que o cerne deste preceito esta
na dupla ou, em algumas situacdes, multipla consideracdo de um mesmo fato.*?
Ainda, expde-se que a cumulagcdo de sancdes pode se dar na forma simples ou
complexa. A primeira diz respeito a superposicido de penalidades de idéntica
natureza. A segunda, ao contrario, relaciona-se as cumulacées de penalidades de

naturezas distintas.”®

3.2.3 Funcoes do non bis in idem

Como se viu até aqui, o non bis in idem vem suprir lacunas do sistema
punitivo sempre que se esteja diante de situacbes que acabem por punir

duplamente o mesmo fato.

Além de assentar a nocdo de um sistema juridico ordenado, coordenado e
harmonico, a proibicdo do bis in idem, segundo a classificacdo acima, cumpre

funcdo distinta em cada aspecto de analise.

%0 MIRABETE, Julio Fabbrini. Processo Penal. Ed. 13. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 219 apud
STEDILE, Luis Otavio. O Principio do Non Bis in Idem: E as implicacdes sobre a aplicagdo
cumulada de sang¢des por ato de improbidade administrativa. Sdo Paulo: IXTLAN, 2012. p. 43-44.

°" STEDILE, Luis Otavio. O Principio do Non Bis in Idem: E as implicagbes sobre a aplicagao
cumulada de sang¢des por ato de improbidade administrativa. Sado Paulo: IXTLAN, 2012. p. 52.

°2 STEDILE, Luis Otavio. O Principio do Non Bis in Idem: E as implicagbes sobre a aplicagao
cumulada de sang¢des por ato de improbidade administrativa. Sdo Paulo: IXTLAN, 2012. p. 52.

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicio de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p.49.
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No campo processual, enquanto efeito preclusivo e fundamento de coisa
julgada, o non bis in idem serve ao valor da seguranca juridica. No campo
sancionador, no que diz respeito a dupla penalizacdo, cumpre a funcao de

proporcionalidade.>*

3.3 AINVOCAGCAO DO NON BIS IN IDEM NAS SITUAGOES DE CONFLITO

Conforme tratado no capitulo anterior, a atuacdo de diversos 6rgaos
administrativos de defesa do consumidor na apuragcao de infracdo e na autuacao
do fornecedor infrator poderd implicar em concorréncia de procedimentos e

sancdes (conforme a concepgao de conflitos verticais nos demonstra).

No entendimento de Vitor Morais de Andrade, por exemplo, eventual
penalizacao de um mesmo fato por diferentes agentes néo esbarraria na proibigéo
do bis in idem. Considerando a autonomia dos 6rgaos administrativos e a
reparticao de competéncias, ndo haveria impedimentos para a atuacao de diversos
orgaos e para eventual multiplicidade de sancdes pelo mesmo fato:

De uma forma geral, cada Procon Municipal, estadual ou Distrito Federal
tem melhores condicbes de aferir especifica e eficazmente, a gravidade e
extensdo dos prejuizos dos consumidores localizados dentro de sua area
de competéncia, de forma que ndo vemos, num primeiro momento,
qualquer impedimento para que diversos Procons autuem pelo mesmo
fato, sem que isso implique violacdo do principio do no bis in idem.
Portanto, diante dessas consideragdes e do disposto nos arts. 24, VIII, e
30, | da Constituicdo Federal e no art. 55 do CDC, poderiamos concluir
que todos os legitimados para aplicacdo de sanc¢des administrativas
(Procons, Senacons ou Cedecon, municipais e estaduais) detém
competéncia para o exercicio da atividade fiscalizadora e sancionadora de
forma independente.”®

No entanto, Andrade reconhece que a pratica podera configurar situacoes
desproporcionais e desarrazoadas. E considerando a funcédo de proporcionalidade

do non bis in idem, parece clara a existéncia do bis.*®

> GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no direito tributario e
sancionador tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p.49.

°* ANDRADE, Vitor Morais de. San¢des administrativas no cédigo de defesa do consumidor.
Sao Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 137-138.

% “Valioso acrescentar a licdo Marcal Justen Filho a respeito da proporcionalidade (ao lecionar
sobre a sangdo administrativa como manifestacdo do poder de policia administrativa): Como toda a
competéncia estatal de limitacdo de diretos, o poder de policia é norteado de modo essencial pelo
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O autor identifica problemas diante da multipla penalizagcao pelo mesmo fato:

Mas sem fugir da realidade vimos, no entanto, que a pratica podera nos
levar a algumas situagbes certamente absurdas e insustentaveis, com
imposicdo de sancbes desarrazoadas e desproporcionais, bastando, ara
isso, imaginar situagcdes de diversos Procons autuando pelo mesmo fato,
ocasionando um valor total de multa muito superior ao que seria razoavel
pela infragdo cometida pelo fornecedor.®

Alvaro Lazzarini observa que o bis in idem deve ser evitado, justificando que,

“como sabido, o bis in idem sera a repeticao (bis) de punicdo sobre a mesma

conduta ilicita (in idem), o que violenta a consciéncia juridica”.”®

Observa Miragem que a multiplicidade de sancbes “pode dar causa a
extremos”, destacando possivel afronta a proporcionalidade:

A admissdo de competéncia concorrente dos diferentes érgaos
administrativos de defesa do consumidor parece ser a solucdo indicada
pelo sistema juridico brasileiro, seja pelo expresso texto da norma (artigo
55, § 12, CDC), ou mesmo pelo critério de fixagdo da competéncia
administrativa em face da competéncia legislativa fixada pela Constituicao.
Assim, a SENACON, PROCONSs estaduais € municipais sdo competentes
para exercer poder de policia, fiscalizando e aplicando sangbes por
infragbes ao disposto no Cdodigo de Defesa do Consumidor. A situagéo,
todavia, pode dar causa a extremos, como na hip6tese de uma mesma
sangdo de multa, por exemplo, ser aplicada em seu limite maximo por
diversos 6rgaos competentes, o que pode desdobrar da proporcionalidade
da sancao, quando tomada em seu conjunto — a infracdo cometida pelo
fornecedor, e sua capacidade econémica de responder a mesma sem que
haja prejuizo de suas operacdes.”

principio da proporcionalidade. Isso significa que qualquer limitagdo, prevista em lei ou em ato
administrativo, somente sera valida se (a) adequada; (b) necessaria e (c) compativel com os valores
consagrados na Constituicdo e nas leis. [...] A proporcionalidade que informa o poder de policia é
reflexo da proporcionalidade que esta na base dos direitos sujeitos a limitagdo. Na mesma linha,
segue o autor: Alias, a incidéncia do principio da proporcionalidade no ambito do processo
administrativo federal foi objeto de explicita consagragéo por parte do art. 32, paragrafo unico, VI, da
Lei n. 9.784/99, que exigiu “adequacdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes,
restricbes e sangbes em medida superior aquelas estritamente necessérias ao atendimento do
interesse publico.” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva,
2005. p. 387).

" ANDRADE, Vitor Morais de. San¢des administrativas no cédigo de defesa do consumidor.
S&o Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 138.

%% | AZZARINI, Alvaro. Tutela administrativa e relacées de consumo, RT 704/7 apud MIRAGEM,
Bruno. Curso de direito do consumidor. Sdo Paulo: Ed. RT, 2013. p. 718.

% MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 718.
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Nessa mesma linha, segue o autor observando que, em tese, 0 sistema
possibilita a multiplicacdo de sancdes e a submissado de decisdes contraditérias, e
mostra preocupacao com a consequente vulnerabilidade do préprio sistema:

Desde a perspectiva do particular — que no caso do processo
administrativo par apuragéo e sancao de infracdes a normas do Cédigo de
Defesa do Consumidor, como regra, sera o fornecedor — a simples
sobreposicdo de competéncias indica a possibilidade, em tese, de
multiplicagdo das sang¢fes aplicadas em relacdo a uma mesma infragéo,
por tantos érgdo administrativos de defesa do consumidor quanto existam,
no ambito do territério sobre o qual exercem. E da mesma forma, a
submissdo de decisbes contraditérias entre si sobre o mesmo fato, nos
diversos processos (0 que em verdade pode representar, igualmente, uma
certa vulnerabilidade do proprio sistema de protecdo de direito dos
consumidores).*

Conforme observa Miragem:

O problema surge, justamente, em relagdo a coordenagcdo das
competéncias préprias dos 6rgdos de protecdo e defesa do consumidor
dos diferentes entes federados, pois neste caso, a finalidade publica a que
se vincula o procedimento sancionatério e o ato administrativo de
aplicagdo de multa € o mesmo, e neste sentido, eventual concorréncia de
procedimentos e sangdes, da causa, com mais facilidade a invocagéo pelo
infrator do principio do ne bis in idem, impedindo mais de uma sangéao pelo
mesmo fato.®’

A facilidade da invocacao da proibicdo do bis in idem se da, sobretudo,
considerando que “ndo se admite no direito administrativo sancionador, mediante
sua aproximacao ao sistema de garantias constitucionais penais, que um individuo

seja punido mais que uma vez em razdo do mesmo fato/infracdo”.®? ¢

% MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sio Paulo: Ed. RT, 2013. p. 716-717.

" MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sio Paulo: Ed. RT, 2013. p. 715.

%2 MIRAGEM, Bruno. Competéncia administrativa concorrente de fiscalizagdo e repressdo de
infracdes pelos 6rgdos de defesa do consumidor. Revista de Direito do Consumidor RT, Sao
Paulo, Ano 20, vol. 77, jan-mar./2011. p. 449.

% Nesse particular, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO observa que ndo ha de se cogitar de
qualquer distingdo substancial entre infracdes e san¢bes administrativas e infragdes e sancdes
penais. “O que as aparta € Unica e exclusivamente a autoridade competente para impor a sangao”.
(MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo, 31 ed. Malheiros Editores,
2013. p. 865). .

Ao lecionar sobre a regra do non bis in idem no direito disciplinar, JOSE ARMANDO DA COSTA: “O
que as aparta é Unica e exclusivamente a autoridade competente para impor a sangao [...].
Louvando-se na linguagem do grande processualista CALAMANDREI, podemos asseverar que
predomina sobranceiro, como principio inorgénico, no ordenamento juridico de todas as nagdes
civilizadas do globo terraqueo, a regra de que ninguém poderé ser punido duas ou mais vezes com
base no mesmo fato. Tal maxima principioldgica projeta-se ndo somente na cidadela do Direito
Penal em sentido estrito, como também na vastidao de todo o direito punitivo geral [...]. (COSTA,
José Armando da. Teoria e Pratica do Processo Administrativo Disciplinar. 5.ed. Brasilia:
Brasilia Juridica, 2005. p. 67).
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3.4 A SOLUCAO DOS CONFLITOS NOS TERMOS DO DECRETO 2.181/97 QUE
REGULAMENTA O CDC

As competéncias dos o6rgaos do SNDC para atuar na repressdao das

infragbes aos direitos dos consumidores, nos ambitos de atuacao federal, estadual

de municipal, estdo estabelecidas no art. 52, caput, do Decreto 2.181/97:

Artigo 5°. Qualquer entidade ou érgédo da Administragéo Publica, federal,
estadual e municipal, destinado a defesa dos interesses e direitos do
consumidor, tem, no ambito de suas respectivas competéncias, atribuicdo
para apurar e punir infragcdes a este Decreto e a legislacdo das relacoes
de consumao.

Diante da possibilidade fatica de concorréncia de competéncias e visando

dirimir o conflito antes examinados, dispde o paragrafo Unico do artigo em analise:

Paragrafo Unico. Se instaurado mais de um processo administrativo por
pessoas juridicas de direito publico distintas, para apuragédo de infragéo
decorrente de um mesmo fato imputado ao mesmo fornecedor, eventual
conflito de competéncia serd dirimido pela Secretaria Nacional do
Consumidor, que podera ouvir a Comissdo Nacional Permanente de
Defesa do Consumidor - CNPDC, levando sempre em consideragao a
competéncig&4 federativa para legislar sobre a respectiva atividade
econdmica.

Assim, o Decreto regulamentador deixa clara a competéncia da SENACON

para dirimir eventuais conflitos, podendo ser ouvida a Comissdo Nacional

Permanente de Defesa do Consumidor - CNPDC.

Ainda, a preocupacdo do Decreto com a hipétese de instauracdo de

processos relativos a uma mesma infragdo também encontra amparo nos artigos

15 e 16 da regulamentacao. Veja-se:

Art. 15 — Estando a mesma empresa sendo acionada em mais de um
Estado federado pelo mesmo fato gerador de pratica infrativa, a
autoridade maxima do sistema estadual podera remeter o processo ao
6rgao coordenador do SNDC, que apurara o fato e aplicara as sancoes
respectivas.

Art. 16 — Nos casos de processos administrativos tramitando em mais
de um Estado, que envolvam interesses difusos ou coletivos, o DPDC

64

BRASIL,

Decreto

n® 2181, de 20 de margo de 1997. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2181.htm> Acesso em: 01 jul. 2015
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podera avoca-los, ouvida a Comissdo Nacional Permanente de Defesa
do Consumidor, bem como as autoridades maximas dos sistemas
estaduais.

Da leitura dos dispositivos acima, parece que a norma regulamentadora do
CDC visa impedir a multiplicidade de procedimentos administrativos e sancgdes
para a mesma infragdo (non bis in idem) ou até a submissdo de decisdes

contraditérias.

A solucéao posta pela regulamentacéo, contudo, enfrenta criticas.

Marcelo Gomes Sodré ndo admite o disposto no Decreto como o mais
adequado, apontando que:

Como néo existe hierarquia entre 6rgaos federais, estaduais e municipais
quanto a aplicacdo de sangbes administrativas, a solugao prevista no art.
5°, paragrafo Unico, do Decreto 2.181/1997 — no sentido de que conflitos
verticais devem ser resolvidos pelo DPDC (6rgéao sucedido Pela Secretaria
Nacional de Consumo — Senacon) — ndo é a melhor, sendo duvidosa sua
constitucionalidade.®®

Miragem, na mesma linha, embora homenageie a iniciativa de dirimir as
situacdes de conflito de competéncias via poder regulamentar, ndo a reconhece
como a melhor solugéo para o problema, especialmente considerando o principio

federativo:

Embora de se registrar no mérito da iniciativa de buscar, via exercicio do
poder regulamentar, regular as situagbes de conflito de competéncias
entre diferentes 6rgdos administrativos, especialmente em razdo de
critério pertinente para fixacdo da competéncia (competéncia legislativa
para legislar sobre respectiva atividade econ6mica), a rigor trata-se de
norma sem utilidade para a solugdo do problema, por varias razdes.
Primeiro porque ao tratar-se de conflito de competéncia de &rgaos
administrativos, por ser interpretado como regra de solugcado de conflitos
entre entes federados, a exigir lei formal para uma fixagao, bem como em
relagdo ao principio federativo. Em sentido inverso, a solugao de conflito
pode ser compreendida sob a abrangéncia da competéncia legal da
SENACON, de coordenagéo do sistema.

Entretanto, o critério eleito, de atribuicdo de competéncia executiva de
fiscalizagcdo e controle, em vista de competéncia constitucional para
legislar sobre a matéria, embora incentivada pela melhor doutrina
[Bandeira de Mello], é de eficacia duvidosa em matéria de defesa do
consumidor, uma vez que a competéncia legislativa relativa a protecéo do

®® SODRE, Marcelo. Formacdo do Sistema Nacional de Defesa do Direito do Consumidor,
p.282-284 apud BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo
Roscoe. Manual de Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 453.
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consumidor € compreendida tanto em face da competéncia concorrente da
Unido e dos Estados para legislar sobre producao e consumo (artigo 24,
V, da CF/1988) ou danos ao consumidor (artigo 24, VIII, da CF;1988)
quanto em matéria de contatos de consumo, competéncia privativa da
Unido para legislar sobre direito civil (artigo 22, I, da CF/1988), a qual é
conferida também para legislar sobre propaganda comercial (artigo 22,
XXIX, CF/1988). E da mesma forma a competéncia transversal dos
municipios para legislar em assuntos de interesse local (artigo 30, I, da
CF/1988), cuja abrangéncia tem sido definida de modo casuistico pela
jurisprudéncia brasileira. Nesse sentido também considera a doutrina
administrativista que tal critério deve observar com moderagéo,
considerando que a competéncia privativa da Unido para legislar (artigo 22
da CF/1988) Ihe indicaria competéncia para exercicio da policia
administrativa sem excluir a dos Estados e Municipios quanto a aspectos
extremos & esséncia mesma da matéria atribuida a Unizo.*®

Daniel Fink explana no mesmo sentido, evidenciando que a solucdo do
Decreto de subordinar um érgdo de uma unidade federativa autdnoma a outros

6rgdos da Unido ndo compactua com a forma federativa de Estado.®’

Como se verifica, para as referidas doutrinas, a questao estd abarcada na
impossibilidade de haver hierarquia entre entes federados, em respeito ao principio
federativo. Nao existiria hierarquia entre érgaos federais, estaduais ou municipais
quanto a aplicacao de sancdes administrativas. Na linha dos doutrinadores, nao
pode o decreto regulamentador criar uma avocatdria®®, conforme previsto no art. 16
do Decreto, ou seja, ndo pode o governo federal dirimir conflito de competéncias.
Também, Sodré, defende esta ideia, acrescentado que a avocatoria é

inconstitucional.®®

O problema, assim, é que o Decreto interferiria na estrutura federativa, ou
seja, nas regras para exercicio das competéncias, ja que, em matéria de defesa do
consumidor, verificam-se competéncias concorrentes. Sobre as regras de
competéncia administrativa dos entes federados oportuna a passagem de Daniel
Fink:

® MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sio Paulo: Ed. RT, 2013. p. 717.

®” FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 992

% SODRE, Marcelo. Formacdo do Sistema Nacional de Defesa do Direito do Consumidor.
Revista dos Tribunais RT, S&o Paulo: Ed.RT, 2007. p. 282.

69 SODRE, Marcelo. Formagao do Sistema Nacional de Defesa do Direito do Consumidor.
Revista dos Tribunais RT, Sao Paulo: Ed.RT, 2007. p. 283.
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As competéncias administrativas da Unido vém enumeradas no art. 21
[CF] e dizem respeito a matérias de interesse da Nagdo. Os Estados-
membros, por sua vez, exercem competéncias administrativas que nao
lhes é vedada pela propria Constituicao (art. 25, §1°). E os municipios
exercem competéncia suplementar e de ambito local (art. 30, CF). Assim,
estao repartidas as regras de competéncia administrativa no Brasil.

As unidades federativas tém, assim, uma prévia definicdo de suas tarefas,
de tal forma que o exercicio das competéncias administrativas ndo haja
colidéncia. Nao ha colidéncia, mas ha concorréncia, visto que, quando nao
reservada exclusivamente a certa unidade federativa, a matéria podera ser
tratada por todos aqueles que ndo sejam impedidos a fazé-lo.”

Diante desse sistema, impensavel a existéncia de conflitos administrativos
de atribuicbes, considerando serem as regras previamente definidas pela
Constituicdo.”’ No entanto, em caso de dois Procons (estadual x municipal, por
exemplo) julgarem-se com atribui¢cdes de fiscalizagdo do mesmo assunto, restara o

fornecedor num impasse em relacao a qual érgao devera obedecer.

Segundo tal doutrina, portanto, a Regulamentagdo parece apresentar,
incoeréncias internas ao dar solugdes que esbarariam no principio federativo,
sobretudo em face da autonomia dos entes federados - dado o sistema brasileiro
de reparticdo de competéncias’® - para atuar na fiscalizacdo e penalizacdo em

matéria de direito do consumidor.

Nao obstante, ndo € possivel virar as costas para os problemas que
decorrem das desinteligéncias de um Sistema quando estes podem trazer

prejuizos tanto aos consumidores quanto aos fornecedores.

3.5 O ENTENDIMENTO DO STJ ACERCA DA PRIOBICAO DE BIS IN IDEM

O Superior Tribunal de Justica tem analisado casos de conflitos entre érgaos
administrativos de defesa do consumidor gerados pela multiplicidade de
procedimentos e sangdes.

" FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 991.
" FINK, Daniel Roberto. Codigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do Anteprojeto. Rio
de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 991.

Sobre o tema, Fernanda Dias Menezes de Almeida, in Competéncias na Constituigdo de 1988.
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Como primeiro exemplo, analisando conflito vertical, aponta-se o REsp
1.087.892/SP”3, que decidiu o caso de dupla penalizacdo de um fornecedor, em
que tanto o Procon/SP como o Departamento de Protecdo e Defesa do
Consumidor (DPDC/MJ) aplicaram-lhe multas pecuniarias, tendo reconhecido a

Corte tratar-se do mesmo fato/infragao.

Inicialmente, o Min. relator Benedito Goncgalves manifestou-se pelo
afastamento da ocorréncia do bis in idem, invocando o fundamento de que “os
orgaos de protecdo de defesa do consumidor, sdo independentes quanto a
fiscalizacdo e controle do mercado de consumo, ndo havendo entre eles hierarquia
e preferéncia”. Conclui o Ministro:

Logo, ndo se considera bis in idem a aplicacdo simultinea de multas
administrativas, previstas na Lei n. 8.078/90, pelos érgaos de defesa do
consumidor das respectivas unidades federativas (Unido, Estados ou
Distrito Federal e Municipios) diante de infracdbes as normas
consumeristas que ocorreram no ambito de suas jurisdicdes, ainda que
consequentes de um s6 fato infrativo e que, eventualmente somadas,
venham a ultrapassar o limite previsto para a uma Unica infragdo, haja
vista a competéncia concorrente dos entes federados para fiscalizar e
controlar o mercado de consumo. 5. Na espécie, as respectivas sangcoes
administrativas foram aplicadas pelos 6rgaos de fiscalizagédo e protecdo do
consumidor federal e estadual, em face de diferentes infracées as normas
de protecao e defesa do consumidor; ndo ha falar, portanto, da ocorréncia
de bis in idem.

Contudo, o Ministro relator reformulou seu voto, se curvando aos
argumentos trazidos no voto-vista do Min. Luiz Fux, especialmente quanto a
proibicao do bis in idem e a impossibilidade de concorréncia de sancdes pela

mesma infracao aplicadas por érgaos distintos, destacando que:

[...] ndo obstante os 6rgaos de protecdo e defesa do consumidor, que
integram o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, serem autdnomos
e independentes quanto a fiscalizacdo e controle do mercado de consumo,
nao se demonstra razoavel e licito a aplicagdo de sangdes a fornecedor,
decorrentes da mesma infracdo, por mais de uma autoridade
consumerista, uma vez que tal conduta possibilitaria que todos os érgaos
de defesa do consumidor existentes no Pais punissem o infrator,
desvirtuando o poder punitivo do Estado. [...]

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1.087.892/SP (j. 22.06.2010, DJe 03.08.2010.). RECORRENTE:
FUNDACAO DE PROTEGAO E DEFESA DO CONSUMIDOR - PROCON/SP. RECORRIDO: GENERAL
MOTORS DO BRASIL LTDA. Relator: Min. Benedito Gongalves. Brasilia, 22 jun. 2010. Disponivel em: <
https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200802063680&t
otalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processos.ea>. Acesso em: 01 jul. 2015.
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O voto reconhece, ainda, a previsao do art. 5% paragrafo Unico, do Dec.
2.181/97, de que competiria ao DPDC (hoje SENACON) dirimir conflitos de
competéncia na hipétese de ser “instaurado mais de um processo administrativo
por pessoas juridicas de direito publico distintas, para apuragdo de infragao

decorrente de um mesmo fato imputado ao mesmo fornecedor”.

Acompanharam os ministros Teori Zavascki e Hamilton Carvalhinho,
resultando em decisdo unanime para reconhecer o conflito entre Procon e DPDC e

para entender configurada a ocorréncia do bis in idem no caso analisado.

Outro caso julgado pelo STJ é o tratado no recurso em mandado de
seguranca n® 25.065/BA’, cujo excerto segue transcrito:

Assim considerando, ndo ha como afastar a legitimidade do PROCON
para aplicar a referida multa no procedimento em tela, sendo também de
todo impertinente a singela alegacédo da recorrente sobre a possibilidade
de bis in idem pois, conforme bem considerado pelo il. representante do
Ministério Publico Estadual, "A Impetrante ndo demonstrou que o processo
administrativo, Reclamacdo - PROCON n° 1063-04, encontra processo
idéntico em outro drgdo da administragdo publica ou que ja tenha
suportado a sancdo que lhe é conseqliente, lembrando que a identidade
aqui é aferida na maneira narrada alhures: quanto aos fatos, sujeitos e
fundamento juridico. Porquanto, ndo pode se valer da proibicdo do bis in
idem para afastar a multa que lhe foi aplicada, pois esta se trata da tnica
sangdo imposta pela falta narrada nos autos” (fl. 181).

Caso venha acontecer um outro processo futuro, a impetrante terd como
demonstrar que ja suportou a penalidade em primeiro procedimento.

A Corte deixa de acolher a proibicdo do bis in idem por nao ter a impetrante
demonstrado a dupla penalizagdo pelo mesmo fato: “ndo pode se valer da
proibicdo do bis in idem para afastar a multa que Ihe foi aplicada, pois esta se trata
da Unica sancao imposta pela falta narrada nos autos”. Logo, significa dizer, em
sentido inverso, que caso a parte penalizada tivesse comprovado a aplicacdo de

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em Mandado de Seguranca n° 25065 / BA
(2007/0211537-9). RECORRENTE: SUL AMERICA CAPITALIZACAO S/A. RECORRIDO: ESTADO
DA BAHIA. Relator: Min. FRANCISCO FALCAO - PRIMEIRA TURMA. Brasilia, 11 mar. 2008.
Disponivel em:
< https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?tipoPesquisa=tipoPesquisaNumeroRegistro&termo=200

702115379&totalRegistrosPorPagina=40&aplicacao=processos.ea>. Acesso em: 01 jul. 2015.
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dupla penalizagao, poderia, mutatis mutandis, ser reconhecido o non bis in idem no

caso concreto pelo STJ.

Portanto, em que pese admitida pelo STJ a autonomia dos 6rgaos para
atuarem concorrentemente na tutela do consumidor, por outro lado, é reconhecido
pela Corte que a multiplicidade de procedimentos e sanc¢des pode afrontar o

principio do non bis in idem.
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4 PROPOSTAS DE SOLUGCAO DO PROBLEMA

Diante da reconhecida existéncia do conflito em questdo e dos problemas
consequentes, a doutrina consumerista especializada apresenta algumas

alternativas.

Para Andrade que visualiza a competéncia sancionatéria como concorrente
entre os 6rgaos de protecao e defesa do consumidor do pais (no &mbito municipal,
estadual, nacional e do Distrito Federal), nos termos do art. 24, VIII, da CF e do art.
55 do CDC, quando eventual dano acarretar prejuizos a consumidores de mais de
um Municipio de um Estado, caberd ao Procon da Capital do Estado aplicar a
respectiva sancdo administrativa; jA em caso de dano cujo reflexo seja de
abrangéncia nacional, devera, a competéncia fiscalizatoria, ser atribuida a
SENACON. Isso com base na premissa de que:

[...] terdo condicdes de aferir a extensao do resultado da conduta ilicita em
toda a sua esfera de competéncia, permitindo a aplicagdo da sangao sem

que restem violados os preceitos da razoabilidade e proporcionalidade que
devem imperar nas sangdes administrativas.”®

Segundo Miragem, contudo, tratam-se de solucdes de lege ferenda, uma vez
que que sua adocao depende de expressa fixacdo de competéncia dos 6rgaos

administrativos em quest&o.”

Na proposta de Daniel Fink, em se tratando de matéria atinente a
interpretagdo de norma constitucional, eventual divergéncia devera ser resolvida
pelo Judiciario, de acordo com o caso concreto, ainda que o conflito vertical se
estabeleca entre 6rgaos pertencentes a diferentes unidades federativas. Ja para os
conflitos de atribuicbes entre Municipio e Estado-membro, para o autor, a propria
Constituicao Estatal indicard o 6rgao competente no ambito do Poder Judiciario,

sendo, a principio, o Tribunal de Justi¢ca local. Como exemplo, o doutrinador refere

> ANDRADE, Vitor Morais de. San¢des administrativas no cédigo de defesa do consumidor.
Séao Paulo: Ed. Atlas. 2008. p. 138.
® MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 718.
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o art. 74, XIX da Constituicao Estadual de Sao Paulo que atribui ao Tribunal do

Estado esta competéncia.”’

Para este entendimento, entdo, a solucdo dada pelo Decreto torna-se
aplicavel apenas quando se trate de 6rgaos pertencentes a mesma unidade
federativa, sendo esta, necessariamente, a Unido. Desta forma, a medida justificar-
se-ia pela interpretacdo de que, por meio do Decreto, a prépria Unido se
autodisciplinou, a fim de organizar a matéria dos conflitos internos, ndo estando

abrangidos os conflitos ocorridos na competéncia dos Estados e dos Municipios.”®

Leonardo Bessa, ao constatar os problemas provenientes dos conflitos de
atribuicoes, acredita na harmonia e articulagao entre os 6rgaos, a evitar posicoes
contraditérias e multiplicidade de acdes diante da mesma infracao:

Em razao deste cenario, € fundamental que existam plena harmonia e
articulagdo entre o Procon do Estado e o dos municipios. Cabe ao
Procon estadual realizar verdadeiro trabalho de coordenagdo e
integracdo dos Procons municipais, de modo a evitar posicdes
contraditérias ou até mesmo duplicidade de acgbes diante da mesma
violacdo de direito do consumidor. A mesma articulagdo deve ocorrer
entre a Senacon e os Procons estaduais, com o objetivo de definir a
atuacdo exclusiva ou concorrente, em face da violagdo a direito do
consumidor em &ambito nacional (exem%o, publicidade enganosa

veiculada em todos os canais de televisdo).

Caso nao seja possivel exclusividade entre os 6rgaos, o autor sugere a
gradacdo da pena, em respeito ao principio da proporcionalidade:

Como a atuagao entre 6rgaos de defesa do consumidor é concorrente, caso
ndo seja possivel, mediante convénio, definir, em situacdes concretas,
eventual exclusividade, é necessario, em homenagem ao principio da
proporcionalidade, que na gradacdo da pena se considerem todas as
sangOes que eventualmente incidirem ou venham incidir sobre 0 mesmo
fato. O Ideal, entretanto, € que apenas um Procon aplique a sancao
administrativa, de modo a melhor aferir, objetivamente e num Unico
procedimento, todas as circunstancias relevantes para a definicao e
gradacédo da sangdo administrativa (art. 56).%°

7 FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 992.

® FINK, Daniel Roberto. Cédigo de Defesa do Consumidor Comentado pelos Autores do
Anteprojeto. Rio de Janeiro. Ed. Forense. 2007. p. 993.

® BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 454.

8 BENJAMIN, Antonio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 6. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 2014. p. 454-455.
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Tal proposta, que parece seguir a ideia de coordenacdo e articulagdo do
Sistema — em atencdo a proporcionalidade e evitando o bis in idem, amplamente
aplicado pelo judiciario, ou até mesmo decisdées conflitantes — podera, contudo,

sofrer embargos frente a autonomia decorrente do principio federativo.

Segundo Sodré, a unica solucdo que parece viavel é utilizar as instancias
superiores do SNDC “para fins de uniformizacdo de entendimentos e mesmo
regulamentagao de temas polémicos, sempre com o objetivo de dar coeréncia ao
Sistema Nacional”. Observa, ainda, que “os espacos publicos de formulagao de
Politicas de Relacdes de Consumo e de Defesa do Consumidor propriamente dita
poderdo funcionar como canais politicos/administrativos de solugées dos conflitos

[..].7.%

Diante de todas as dificuldades apresentadas, verifica-se um vacuo
legislativo, a auséncia de critérios e de uma legislacdo expressa para a delimitagéo
das competéncias e da consequente atuacdo dos 6rgaos. Além disso, ndao é
possivel, simplesmente, negar aplicagcdo a proibicado do bis in idem e aos valores
que ele encerra, de proporcdo e seguranca, optando-se pela inutilizacdo da
previsao do Decreto, 0 que vem em prejuizo da eficacia de garantias fundamentais.

Assim, em que pese as divergéncias apontadas, ndo € de se descartar a
atuacao e a analise dos conflitos pela SENACON, considerando o cumprimento da
atribuicao da Secretaria de coordenacdo do Sistema, que podera contar com a

saudavel consulta da Comissado Nacional Permanente de Defesa do Consumidor.

Embora essa solugcédo nao seja livre de riscos (‘uma vez que estara a tratar
no caso desde a ética da distribuicdo de competéncia no ambito federativo”,)®?, os
conflitos podem ser apresentados a Secretaria que, no seu papel de coordenadora
do SNDC, podera contribuir, dialogando com os entes envolvidos, pautada no
“equilibrio entre o poder-dever do estado de defesa do consumidor e a

8 SODRE, Marcelo. Formacdo do Sistema Nacional de Defesa do Direito do Consumidor.
Revista dos Tribunais RT, Sao Paulo: Ed. RT, 2007. p. 283-284.
8 MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 719.
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razoabilidade/proporcionalidade da sancdo administrativa a ser imposta aos

fornecedores”.®

E considerando reconhecida, pela doutrina e pela jurisprudéncia, a
invocacao da proibicao do bis in idem em casos de multiplicidade de procedimentos
e sancdes, fundamental uma reavaliacdo do SNDC, a fim de otimizar esforcos
inateis, tempo e recursos, em face de possiveis nulidades de procedimentos

administrativos perante o judiciario.

Além disso, ndo se pode esquecer das possiveis decisdes antagbnicas
proferiveis pelos 6Orgdos se tratados os mesmos fatos em procedimentos
apartados. Nesse caso, sera a sociedade consumerista a maior prejudicada.
Ainda, o fornecedor arguira, legitimamente, a existéncia destes antagonismos,

restando obstaculizada a efetividade da atuagdo da Administracao Publica.

Conforme elucida Carlos Maximiliano:

Deve o direito ser interpretado inteligentemente: ndo de modo que a
ordem legal envolva um absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter
conclusdes inconsistentes ou impossiveis. Também se prefere a
exegese de que resulte eficiente a providéncia legal ou valido o ato, a
que torne aquela sem efeito, in6cua, ou este juridicamente nulo. [...]

Desde que a interpretacdo pelos processos tradicionais conduz a
injustica flagrante, incoeréncias do legislador, contradicdo consigo
mesmo, impossibilidades ou absurdos, deve-se presumir que foram
usadas expressdes improprias, inadequadas, e buscar um sentido
equitativo, l6gico e acorde com o sentir geral e o bem presente e futuro

da comunidade.84

Segundo essa logica, a hermenéutica ndo permite conduzir a permissao
de decisbes contraditérias e a multiplicidade de sancbées. Em sentido oposto,
afastando-se da organizagdo do Sistema, mantendo-se a inseguranca e a
desproporcionalidade, com atuagdes paralelas de 6rgaos de defesa do consumidor
em face do mesmo fato, em atencao a concorréncia de atribuicées, outra ndo sera
a solucdo senao a aplicagdo do non bis in idem, segundo a analise do caso

concreto pelo Poder Judiciario.

8 MIRAGEM, Bruno. Curso de direito do consumidor. Sao Paulo: Ed. RT, 2013. p. 719.
8 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 1997. p.166.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo analisou a possibilidade pratica de diversos 6rgaos
administrativos atuarem em defesa do consumidor na apuracdo de infracbes
decorrentes de um mesmo fato. Dessa atuagdo simultdnea ou sucessiva, podem
ocorrer sancionamentos multiplos e decisdes contraditérias. Decorre dai o

chamado conflito de competéncias ou atribuigdes.

Esclarece-se que tais conflitos podem ser classificados como verticais e
horizontais. Conflito vertical decorre da situacdo em que dois &rgaos
administrativos de atuacado direta na defesa do consumidor entendem ter
competéncia para aplicar sancdo em relacdo a determinada conduta de um
fornecedor. Conflito horizontal ocorre entre érgaos de competéncias distintas, ao
passo que enquanto um tem como finalidade béasica a defesa do consumidor, ao
outro é atribuida atividade em area diversa, mas que pode vir a refletir, também, na

seara dos direitos do consumidor.

Entre outros problemas, o conflito vertical de competéncia acaba por
possibilitar que um fornecedor seja duplamente punido pelo mesmo fato em razéo
da atuacdo de diversos 6rgaos, por exemplo, Procons de diferentes entes
federados. Discute-se, portanto, se tal situacédo caracterizaria bis in idem.

Apresentou-se, portanto, o non bis in idem nas situagdes de conflito,
passando pela origem e a evolucédo do aforismo, bem como pelas perspectivas de

aplicacao e suas funcoes.

Verificou-se a invocacao legitima da proibicdo do bis in idem pelo
fornecedor. A doutrina consumerista especializada, por sua vez, considerando a
autonomia dos érgaos administrativos e a competéncia concorrente, entende nao
haverem impedimentos para a atuacao simultanea e sucessiva de diversos destes
orgaos e para eventual multiplicidade de sancées como consequéncias de um

mesmo fato.
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Por outro lado, é reconhecido pela mesma doutrina que essa pratica afrontar
a proporcionalidade, bem como a submissdo a decisdes contraditérias, e mostra
preocupacao com a consequente vulnerabilidade do proprio sistema.

O Decreto 2.181/97, que regulamenta o CDC, pretende dirimir tais conflitos,
dispondo que quando instaurado mais de um processo administrativo por pessoas
juridicas de direito publico distintas, para apuracao de infragdo decorrente de um
mesmo fato imputado ao fornecedor, eventual conflito de competéncia sera dirimido
pela SENACON.

Também, o Decreto dispbe que, sendo o fornecedor acionado em mais de
um Estado federado pelo mesmo fato gerador de pratica infrativa, a autoridade
maxima do sistema estadual podera remeter o processo ao 6rgao coordenador
do SNDC, que apurara o fato e aplicara as sancgdes respectivas. Ainda, nos
casos de processos administrativos tramitando em mais de um Estado, que
envolvam interesses difusos ou coletivos, a SENACON podera avoca-los, apos
ouvida a Comissado Nacional Permanente de Defesa do Consumidor, bem como

as autoridades maximas dos sistemas estaduais.

No entanto, a solucdo dada pelo decreto regulamentador é seriamente
criticada, no sentido de que, em respeito ao principio federativo, ndo existe
hierarquia entre érgaos federais, estaduais ou municipais quanto a aplicacdo de
sangbes administrativas. Na linha dos doutrinadores, ndo pode o Decreto
regulamentador criar uma avocatoria, ou seja, nao cabe ao governo federal, por

meio de um decreto, dirimir conflitos de competéncias fora do ambito federal.

Diante do impasse, demonstrou-se o posicionamento do STJ que
acertadamente reconheceu que a duplicidade de procedimentos e sancdes frente a

um mesmo fato afronta o principio do non bis in idem.

Vé-se, pois, a auséncia — ou insuficiéncia se considerado a previsdo do
Decreto — de legislacdo e de critérios expressos para a delimitacdo das

competéncias e da consequente atuagao dos 6rgaos.
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Diante do problema, parte da doutrina sugere solugdes a fim de que haja
articulacao entre os 6rgaos de defesa do consumidor e, nesse sentido, as infracées
no ambito Estadual sdo de competéncia do Procon do Estado e as de carater
nacional devem ser tratadas pela SENACON. Tal solugao nao fica livre de criticas
daqueles que entendem que a adocao da medida depende de lei nesse sentido.

Existem propostas visando atuacdo mediante convénio para que 6rgaos
estaduais realizem trabalho de coordenacdo e integracdo dos Procons
municipais e que, no mesmo sentido, ocorra em relagdo a SENACON e a
Procons Estaduais, com o fim de definir a atuacédo exclusiva ou concorrente em
esfera nacional. Nao sendo possivel delimitar a atuacao dos 6rgaos, é sugerida

a gradacao da pena, em respeito ao principio da proporcionalidade.

Ha quem defenda que, diante da inexisténcia de subordinacdo entre os
entes federados, os conflitos devem ser solucionados internamente, dentro da
prépria unidade federativa onde venham a ocorrer. Caso os conflitos ocorram entre

distintos entes federados, a solugcao dependera de pronunciamento judicial.

Conclui-se, portanto, que existem deficiéncias a ser sanadas no Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, pois, em que pese a iniciativa do Decreto
regulamentador do CDC em solucionar tais conflitos, a questdo acaba sendo
submetida ao Poder Judiciario.
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