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NOTA TECNICA PROCONSBRASIL N° 001/2025

Ementa: Andlise do Projeto de Lei n° 2.766/2021 e do
Substitutivo apresentado em plenario — Alteragbes no
Codigo de Defesa do Consumidor e na Lei n° 8.137/1990

I. APRESENTACAO

A presente Nota Técnica tem por objeto a analise juridica e institucional do Projeto
de Lei n° 2.766/2021, de autoria do Deputado Marco Bertaiolli, que propde alteragbes nos
arts. 55, 56 e 57 da Lei n° 8.078/1990 - Codigo de Defesa do Consumidor e do Substitutivo
apresentado em plenario pelo Deputado Luiz Gastéo - Alteragcdes no Cédigo de Defesa do
Consumidor e na Lei n° 8.137/1990, sob o argumento de promover maior segurancga
juridica, uniformidade de critérios sancionatorios e previsibilidade na atuagao dos érgaos de
defesa do consumidor.

O PL n° 2.766/2021 propde, em linhas gerais, 12 (doze) modificagbes estruturais no
regime juridico sancionatério do CDC: (i) centralizacdo da competéncia sancionatéria em
autoridade nacional ou estadual, nos casos de multiplas autuagdes sobre o0 mesmo fato
gerador; (ii) criagdo de uma categoria de “infragbes gravissimas”, ndo prevista na legislagéo
vigente; (iii) instituicdo da “primeira visita orientadora”, que impede a autuagao na primeira
fiscalizagao; (iv) possibilidade de substituigdo da multa por recomposi¢do do bem juridico
lesado; (v) proibicao de reversdo das multas ao orgamento do érgéo aplicador; (vi) redugao
do valor maximo das multas; (vii) redefinicdo da condigdo econémica do fornecedor com
base na média do faturamento liquido dos ultimos trés meses; (viii) limitacdo da dosimetria
da pena a unidade autbnoma de negdcio, mesmo quando integrante de grupo econémico;
(ix) reintroducdo de elementos subjetivos para imputagdo da pena, com critérios de
culpabilidade; (x) redugcdo do apenamento e alteragdo dos critérios de agravamento e
atenuacado das penas; (xi) instituicdo de sangdes a 6rgaos e técnicos de defesa do
consumidor; e (xii) reducdo das penas nos crimes contra as relagdes de consumo previstos
na Lei n°® 8.137/1990.

A PROCONSBRASIL adota neste instrumento, como referéncia positiva, as
contribuicées formuladas pelo Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC), Procon
Juiz de Fora/MG, Procon Manaus/AM, Procon Fortaleza/CE, Deputada Gisela Simona e
Lideranga do Republicanos.
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Tratam-se de referéncias compativeis com a Constituicao e preservam a coeréncia
do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, especialmente quanto a substituicdo da
centralizagdo hierarquica por mecanismos de cooperagao entre entes federativos, a
compatibilizagdo da fiscalizagdo orientadora com a protecéo efetiva em casos de risco, a
manutencdo da condicdo econdbmica como critério de dosimetria e a preservacdo da
vinculacdo dos Fundos de Defesa do Consumidor como instrumentos de sustentabilidade
das politicas publicas de defesa do consumidor.

Il. FUNDAMENTAGAO JURIDICA E INSTITUCIONAL

O projeto, ao introduzir a denominada “primeira visita orientadora”, a limitagao da
base de calculo das multas as unidades autbnomas de negécio, a vedagao de utilizagdo da
condicdo econbmica do fornecedor como critério de dosimetria, a possibilidade de
substituicdo de penalidades por compromissos de ajustamento de conduta e a centralizagéo
de competéncias na Secretaria Nacional do Consumidor (SENACON), altera
substancialmente a estrutura e o funcionamento do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor (SNDC), desfigurando o modelo federativo e cooperativo instituido pela
Constituicdo Federal e consolidado desde a promulgacdo do Cdédigo de Defesa do
Consumidor em 1990.

Cumpre destacar que a legislacédo brasileira ja contempla, de forma equilibrada, o
tratamento diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte quanto a atuagao
fiscalizatéria do poder publico. O art. 55 da Lei Complementar n°® 123/2006 — Estatuto
Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte — estabelece a regra da dupla
visita, segundo a qual o agente de fiscalizacdo devera realizar uma primeira visita de
orientacdo antes de lavrar auto de infracdo, exclusivamente quando se tratar de micro ou
pequena empresa e desde que a infragcdo nao represente risco a saude, a seguranga ou ao
meio ambiente. Trata-se, portanto, de uma norma restrita, proporcional e ja consolidada,
que equilibra o estimulo ao empreendedorismo com a preservacao do interesse publico e
da protecdo do consumidor.

Ampliar essa regra a toda e qualquer situagdo, como na proposta, representaria a
completa descaracterizagdo do poder de policia administrativa, criando uma imunidade
fiscalizatoria generalizada em favor de todos os fornecedores inclusive grandes
conglomerados que notadamente mais violam direitos dos consumidores, instituindo, na
pratica, um “direito de lesar” o consumidor sem sancao imediata. Essa ampliacao indevida
viola os principios da proporcionalidade, da razoabilidade e da vedacdo do retrocesso
social, além de comprometer a funcao preventiva e pedagoégica da fiscalizagao, prevista no
art. 56 do CDC, e esvaziar a efetividade da tutela estatal do consumidor, garantida pelos
arts. 5°, XXXIl, e 170, V, da Constituicao Federal.
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Do ponto de vista constitucional, o dispositivo que atribui a SENACON competéncia
privativa para dirimir conflitos de competéncia entre Procons estaduais € municipais viola os
arts. 18, 24, V, e 241 da Constituicdo Federal, ao estabelecer relacdo hierarquica entre
entes federativos que, por natureza, devem atuar de forma autbnoma e cooperativa. A
defesa do consumidor & politica publica de execug¢ao descentralizada e compartilhada, cuja
efetividade depende da autonomia administrativa, financeira e funcional dos 6rgaos locais.
A subordinagdo dos Procons municipais e estaduais a um ente federal afronta o pacto
federativo e compromete o equilibrio institucional do SNDC, que se estrutura sobre a
cooperacéao horizontal e ndo sobre a dependéncia vertical.

O entendimento encontra respaldo no precedente do Supremo Tribunal Federal (RE
1052719/PB, Informativo STF 917, 2018), no qual se reconheceu a competéncia legislativa
municipal em matéria de defesa do consumidor, quando presente o interesse local, e se
reafirmou o carater cooperativo e ndo hierarquico do federalismo brasileiro. No mesmo
sentido, o Superior Tribunal de Justica consolidou jurisprudéncia reconhecendo a
competéncia administrativa dos Procons para fiscalizar e aplicar sancbes com base no
CDC, afirmando que tais 6rgdos exercem poder de policia legitimo e auténomo no ambito
local (v.g. Agint no REsp 1.667.443/SP, Segunda Turma, DJe 10/04/2018).

Tal constatagao é ainda corroborada por precedentes que reforgcam o principio da
descentralizagdo administrativa e a vedacéo de concentragdo indevida de competéncias no
ambito federal, assegurando a autonomia dos entes subnacionais na execugao das politicas
publicas de defesa do consumidor.

Sob a perspectiva da protecao dos direitos fundamentais, o dispositivo que institui a
“primeira visita orientadora” representa retrocesso social vedado pelo ordenamento
constitucional. O art. 5°, inciso XXXII, e o art. 170, inciso V, da Constituicdo impdem ao
Estado o dever de promover, e ndo de restringir, a defesa do consumidor. A proibicao de
autuacdo na primeira fiscalizacdo gera verdadeiro periodo de imunidade administrativa,
esvaziando a funcao preventiva do poder de policia e comprometendo a efetividade da
tutela estatal.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 5579/DF e, mais amplamente, em
precedentes como a ADI 7013, reconheceu a aplicabilidade do principio da proibicdo do
retrocesso social a direitos fundamentais de natureza prestacional, entre os quais se inclui a
defesa do consumidor, afirmando que o Estado nao pode reduzir o nivel de protecao social
ja alcancado. Assim, a criagdo de obstaculos a atuag&o imediata do poder publico diante de
infracOes representa ofensa a clausula de progressividade dos direitos sociais e a eficacia
plena do CDC.

A restricdo imposta ao poder sancionador dos Procons também se mostra
incompativel com o principio da proporcionalidade e com a propria l6gica do sistema de
protecdo do consumidor. Ao excluir a condigdo econdmica do fornecedor como elemento de
dosimetria e limitar a base de calculo das multas ao faturamento da unidade auténoma, o
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projeto favorece grandes conglomerados empresariais, permitindo a fragmentacéo artificial
de CNPJs para reducao do valor das penalidades.

Essa limitacdo contraria o carater pedagodgico e dissuasério da sancgao
administrativa, prevista no art. 56 do CDC, e enfraquece a eficacia das politicas publicas de
defesa do consumidor. Além disso, a vedacido de destinagcdo das receitas oriundas de
multas aos Fundos de Defesa do Consumidor compromete a sustentabilidade financeira e a
autonomia operacional dos Procons, em especial os municipais, que dependem desses
recursos para execucdo de atividades educativas, fiscalizatérias e de atendimento ao
publico.

A previsdo de substituicio de multas por investimentos em projetos ou
compromissos de ajustamento de conduta configura desvio de finalidade administrativa. A
sanc¢ao prevista no CDC tem natureza punitiva e pedagdgica. Condicionar a substituicao da
multa a negociagdo com o infrator cria margem para discricionariedade excessiva,
tratamento desigual entre fornecedores e insegurancga juridica, além de distorcer o sentido
repressivo da sang¢do administrativa. Tal medida enfraquece o sistema de punicdes e afeta
diretamente os direitos dos consumidores, beneficiando infratores e punindo os
fornecedores que cumprem a legislacao.

Do ponto de vista institucional, as alteracdes propostas produzem efeitos sistémicos
deletérios. A centralizagcido decisoria, a limitacido das multas e o esvaziamento do poder de
policia tendem a desarticular o SNDC, reduzindo a autonomia dos entes locais e
enfraquecendo a capacidade de resposta as demandas regionais. A experiéncia acumulada
nos ultimos trinta anos demonstra que o modelo descentralizado € o que garante maior
eficiéncia, capilaridade e legitimidade social a politica de defesa do consumidor. O projeto,
ao inverter essa logica, compromete a efetividade de um sistema que se consolidou como
instrumento essencial de protecéo de direitos fundamentais e de regulagao das relacdes de
consumo no Brasil.

. DOS IMPACTOS ESTRUTURAIS E JURIDICOS DAS
ALTERAGOES PROPOSTAS AO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

A seguir, expdem-se as principais preocupacdes técnicas quanto as alteragdes nos
arts. 56, 57, 57-A do CDC e dispositivos correlatos da Lei n°® 8.137/1990.

1. Desprestigio das Medidas de Prevengao (Art. 56, §2°)

A redacao proposta desvirtua o principio da prevencao, pilar da politica nacional das
relacbes de consumo (art. 4°, caput, CDC). Ao admitir a substituicdo da penalidade pela
reparagao posterior do dano, o texto cria, na pratica, o “direito de lesar e depois reparar”,
invertendo o interesse protegido pelo sistema. A fungdo administrativa do Procon é
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essencialmente preventiva. O dispositivo reduz o poder de policia a reparacdo ex post,
esvaziando a funcdo educativa da sancao e enfraquecendo o carater dissuasoério das
multas, em afronta ao principio da precaucao e a légica de protecdo do consumidor.

2. Foco Indevido no Fornecedor e Deslocamento do Eixo Protetivo (Art. 56, §3°)

O projeto desloca o foco da tutela do consumidor para a figura do fornecedor,
instituindo incentivos a correcdo de condutas apenas apds a autuacdo. Tal inversao
transforma o sistema sancionatério em mecanismo de regularizagao de praticas ilicitas, e
nao de prevengao. A reincidéncia perde relevancia pratica e a atuagdo do Estado passa a
premiar o descumprimento reiterado, em clara violagao ao carater pedagdégico das sangdes
administrativas e ao principio da boa-fé obijetiva.

3. Substituicao da Infragao pela Composicao (Art. 56, §4°)

A possibilidade de substituicdo da penalidade por acordo ou composicao individual
cria subjetividade e inseguranca juridica na atuacgéao fiscalizatéria. A medida compromete a
uniformidade e a impessoalidade administrativa, gerando tratamento desigual entre
fornecedores em situacbes equivalentes. Ademais, restringe a protecdo apenas aos
consumidores reclamantes, deixando desamparados o0os que ndo possuem acesso aos
canais de defesa, contrariando o principio da isonomia e o carater coletivo da tutela
consumerista.

4. Alteracao da Natureza da Abusividade — Exigéncia de Risco Concreto (Art. 56,

§5°)

A exigéncia de demonstragdo de risco concreto para caracterizar infragao
administrativa contraria a natureza dos ilicitos per se reconhecidos pelo CDC.As praticas
abusivas configuram infracdo de perigo abstrato, independentemente do dano efetivo, pois
tutelam valores difusos como a transparéncia, a confianga e o equilibrio contratual. A
modificagdo proposta compromete a celeridade e a efetividade da fiscalizacao, tornando-a
dependente de provas complexas e de dificil obtengdo, em prejuizo da protegao preventiva.

5. Descaracterizacao da Dosimetria da Multa e Redugdo de Eficacia (Art. 57, §§2°
e 3°e Art. 57-A)

A proposta afasta o critério da capacidade econ6mica do infrator, essencial para
assegurar proporcionalidade e efetividade da sang¢do. Multas sem impacto econdémico
adequado perdem seu carater educativo, tornando-se meramente simbdlicas. A
jurisprudéncia consolidada reconhece que a multa deve ser suficientemente dissuasoria,
sob pena de incentivar o descumprimento reiterado da lei. Ao desconsiderar o porte
econdmico, o projeto viola o principio da proporcionalidade e o proprio art. 57 do CDC em
sua redacéo original.

6. Fragmentacao e Individualizagao Excessiva das Sanc¢oes (Art. 57, §§2° e 3°)
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A individualizacdo das penalidades por produto ou servico contratado fragmenta o
poder sancionador e reduz significativamente o montante das multas. Tal técnica favorece
grandes conglomerados empresariais que operam com multiplos CNPJs, permitindo a
diluicdo artificial de responsabilidades. Essa fragmentagcao esta em contradigdo com as
politicas publicas de desincentivo econdmico as praticas abusivas e com a necessidade de
tutela coletiva efetiva, que exige a consideracao do impacto global da conduta ilicita.

7. Rastreabilidade como Beneficio Indevido (Art. 57, §§4° e 5°)

A rastreabilidade é obrigacao legal do fornecedor, ndo devendo ser convertida em
beneficio atenuante. Premiar o cumprimento de um dever basico viola o principio da
legalidade e subverte a logica do sistema protetivo. A proposta institui um eixo de protegao
ao infrator, em detrimento do consumidor, e confere tratamento privilegiado a quem apenas
cumpre obrigagdo minima de transparéncia.

8. Reintroducao de Elementos Subjetivos na Dosimetria (Art. 57, §§1° a 4°)

A introducdo de critérios subjetivos como dolo e culpa na fixacao de multas
representa retrocesso técnico. O CDC adotou parametros objetivos justamente para evitar
arbitrariedades e garantir isonomia na aplicacdo das sangdes. A afericdo de elementos
subjetivos é incompativel com o regime de responsabilidade objetiva e com o poder de
policia administrativo, abrindo margem para inseguranca juridica e tratamento desigual
entre infratores.

9. Reducao do Apenamento e Inversao de Agravantes (Art. 57-A, §5°)

A limitagdo do aumento de pena a um terco, mesmo em casos de agravantes, cria
desequilibrio na dosimetria e reduz a efetividade das puni¢des. A sancdo administrativa
deve ser proporcional a gravidade da conduta, e nao limitada de forma arbitraria. A limitagdo
transforma circunstancias agravantes em beneficio, desestimulando a conformidade e
premiando a reiteragao de infragoes.

10. Comutagdo Generalizada de Penas em Adverténcia (Art. 57-A, §6°)

A previsdo de conversao generalizada de penalidades em adverténcias retira a forca
coercitiva das sangdes administrativas. O instrumento da adverténcia deve ser aplicado de
forma excepcional e condicionada a boa-fé e a imediata corre¢ao da irregularidade, e ndo
como regra geral. A medida compromete o carater preventivo do sistema e banaliza o poder
sancionatorio do Estado.
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11. Punigéo a Orgios e Técnicos de Defesa do Consumidor

A possibilidade de responsabilizagdo de agentes publicos por atos de fiscalizagdo ou
autuacado configura ameaga a autonomia técnica dos Procons e ao pacto federativo. A
intimidacao institucional decorrente dessa previsdo tende a inibir a atuacao fiscalizatéria,
gerando inseguranca juridica e interferéncia indevida no exercicio do poder de policia, que é
funcao tipica e indelegavel da Administragdo Publica.

12. Redugdo das Penas nos Crimes Contra as Relacbes de Consumo (Lei n°
8.137/1990)

A reducdo das penas maximas de 5 para 2 anos em onze tipos penais implica
esvaziamento pratico da tutela penal do consumidor. Com a diminuigao do patamar punitivo,
a prescricao torna-se quase inevitavel, o que equivale a uma descriminalizagao indireta
dessas condutas. Essa alteracio afronta o principio constitucional da defesa do consumidor
(art. 5°, XXXII, CF) e enfraquece os instrumentos repressivos que garantem a integridade e
a lealdade das relacbes de mercado.

IV. CONCLUSAO:

Diante desse cenario, apds analise minuciosa, a PROCONSBRASIL manifesta-se
pela rejeicao integral do projeto apresentado na Camara dos Deputados, por
incompatibilidade material com a Constituicdo Federal e por representar inequivoco
retrocesso institucional e social.

Reconhece, contudo, que determinados aspectos do projeto podem ser objeto de
aprimoramento legislativo, desde que observadas as premissas constitucionais da
autonomia federativa, da proporcionalidade sancionatéria e da progressividade dos direitos
fundamentais. Portanto, uma eventual revisdo do regime sancionatério do CDC deve ser
conduzida no dmbito do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, assegurando ampla
discussao técnica e social.
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Em conclusdo, o Projeto de Lei n° 2.766/2021, tal como redigido, configura
retrocesso institucional e normativo e revela-se materialmente inconstitucional e
institucionalmente inadequado, por vulnerar principios basilares do Estado Democratico de
Direito e comprometer a efetividade da tutela do consumidor.

A PROCONSBRASIL reafirma, assim, sua posicao contraria a aprovagao do texto e
recomenda a sua rejeigao integral, defendendo que qualquer reforma do Cédigo de Defesa
do Consumidor seja fruto de dialogo técnico e federativo, com vistas ao fortalecimento, e
jamais a limitacdo, das instituicdes publicas de protecao e defesa do consumidor em todo o
territério nacional.

Rio de Janeiro, 11 de novembro de 2025

gﬁ Ddoid

Presidente da PROCONSBRASIL

Associagdo Brasileira de Procons
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