MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Programa Estadual de Protegdo e Defesa do Consumidor - PROCON-MG

Belo Horizonte, 28 de novembro de 2017.

Assunto: Parecer Técnico n2 17/2017.

Exmo. Sr. Coordenador do Procon/MG,

Em atencdo & consulta formulada por integrantes do Sistema Estadual de Defesa do
Consumidor de Minas Gerais & Coordenacdc do Procon-MG, a respeito da
juridicidade/legalidade da aplicagdo da fiscalizagdo orientadora prevista no caput e
respectivos paragrafos do artigo 55 da Lei Complementar Federal 123/2006, no &mbito das
fiscalizacBes realizadas por érgdos de defesa do consumidor, segue o parecer em anexo.

Atenciosamente,

ihodion, Japdy,,
I

CJFlnstlane Ure;ra Snares
Analista do Ministério Publico
Assessoria Juridica da Coordenagio do Procon/MG

Aprovo a analise anexa. Encaminhe-se
ao consulente.

Belo Horizonte, ==/ 41/ 1 ¥

b’

Amauri Artimos da Matta

Promotor de Justica
EXMO. SR, Coordenador do Procon-MG
AMAURI ARTIMOS DA MATTA
PROMOTOR DE JUSTICA
COORDENADOR DO PROCON-MG
NESTA
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PROCEDIMENTO DE APQIO A ATIVIDADE-FIM N2
MPMG- PAAF 0024.17.016712-6
Assessoria Juridica da Coordenacdo do Procon-MG

Origem: Sistema Estadual de Defesa do Consumidor (SEDC)

Ementa: Dupla Visita — Andlise dos efeitos do artigo 55 da Lei Complementar Federal n2
123/2006, que institui a fiscalizagdo prioritariamente orientadora no ambito dos
Procons e das Promotorias de Justica de Defesa do Consumidor

Belo Horizonte, 28 de novembro de 2017.

Senhor Coordenador do Procon-MG:

Os integrantes do Sistema Estadual de Defesa do Consumidor de Minas Gerais
(SEDC/MG} tém se deparado com incertezas e duvidas sobre os procedimentos
fiscalizatérios a serem adotados em razio do teor do caput e respectivos pardgrafos do
artigo 55 Lei Complementar Federal 123/2006 (Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte). Tais dispositivos, alterados pelas Leis Complementares n2 147,
de 07 de agosto de 2014 e 155, de 27 de outubro de 2016, inferem que a fiscalizac3o, no que
se refere aos aspectos trabalhista, metrolégico, sanitario, ambiental, de seguranca, de
relagdes de consumo e de uso e ocupag3o do solo das microempresas e das empresas de
pequeno porte, devera ser prioritariamente orientadora quando a atividade ou situacéo,
por sua natureza, comportar grau de risco compativel com esse procedimento, sendo que a
inobservancia desse critério implica nulidade de eventual auto de infracdo lavrado. A adogdo
de procedimento fiscalizatério em uma primeira oportunidade do tipo orientador, para, em
outra agao, proceder a lavratura de auto de infragdo, ¢ 0 que se denomina segunda visita.

Originalmente, o caput do artigo 55 da Lei Complementar Federal n3o continha a
expressao “de relacdes de consumo”, a qual foi introduzida pela LC 155/2016. Diversas
determinacbes trazidas, em tese, por essa Gltima norma, inclusive a instituicio da segunda
visita, deverdo ser cumpridas a partir de 12 de janeiro de 2018 (inicio de vigéncia das
aiteracdes promovidas pela LC 155/2016).

Todavia, a redacdo final do caput da Lei Complementar Federal 123/2006 apresenta
indiscutiveis imprecisdes aos operadores do direito do consumidor, o que torna, no
momento, temeraria a decisdo por modificacdes em acdes fiscalizatdrias sem uma anilise
prévia. Para identificar tal circunstancia, basta breve anélise do dispositivo, abaixo transcrito:

Lei Complementar n2 123/2006
[...]
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Art. 55. A fiscalizago, no que se refere aos aspectos trabalhista, metroldgico,
sanitdrio, ambiental, de seguranca, de relagbes de consumo e de uso e ocupagdo
do solo das microempresas e das empresas de pequeno porte, deverd ser
prioritariamente orientadora quando a atividade ou situagdo, por sua natureza,
comportar grau de risco compativel com esse procedimento. {(grifamos)

Ao operador do direito ndo é dado caminho para interpreta¢do do vocabulo
“prioritariamente”, tampouco sdo indicados meios para medicdo do grau de risco de uma
atividade para identificacdo daguelas compativeis com a dupla visita ou nao. Sobre esse
fator, o & 32 do artigo 55 da LC 123/2006 simplesmente atribui aos érgdos e entidades
competentes a definicdo das atividades e situagBes cujo grau de risco seja considerado alto:

§ 3° Qs orgdos e entidades competentes definir§o, em 12 (doze] meses, as
atividades e situagdes cujo grau de risco seja considerado alto, as quais ndo se
sujeitardo ao disposto neste artigo.

Ademais, o indigitado dispositivoc também ndo elenca quais seriam os 6rgdos e
entidades competentes para proceder a necessaria definigao.

Vé-se, entdo, que questdes razoavelmente complexas ndo foram elucidadas pela LC
123/2006, LC 147/2014, LC 155/2016 ou gualquer outra norma, cabendo aos integrantes dos
sistemas fiscalizatérios afetados exercicios hermenéuticos precisos para condugdo de suas
acdes.

Sendo certo que a vigéncia plena da disposicdo do artigo 55, caput, da Lei
Complementar Federal 123/2006 estd prevista para 12 de janeiro de 2018, cabe aos
integrantes dos sistemas de defesa do consumidor buscar diretrizes concretas para suas
acbes fiscalizatérias, tendo, entre seus objetivos, a ado¢do de comportamentos coerentes
entre si, justos em relagdo ao fiscalizados e, principalmente, em consonéncia com ditames e
principios constitucionais e do sistema juridico de prote¢do e defesa do consumidor.

Nessa perspectiva, a principal guestdo a ser analisada é:

A As alteracBes legislativas promovidas no Estatuto Nacional da Microempresa
e da Empresa de Pequeno Porte obedecem aos principios e valores
constitucionais e as normas do sistema juridico de protecdo e defesa do
consumidor?;

A temdtica serd vislumbrada na perspectiva da Constitui¢do da Republica de 1988 e
das normas (principios e regras) aplicaveis ao sistema juridico de protegdo e defesa do
consumidor.

N 4
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2. DOS FUNDAMENTOS

2.1. Enquadramento Constitucional da ME e EPP

0 fundamento constitucional do tratamento favorecido para Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte esta contidoe nos artigos 170 e 179, da Constituigdo da
Republica de 1988, os quais se inserem naos Principios Gerais da Atividade Econémica, verbis:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios:

[...]

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administra¢io no Pais. (grifamos)

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distritoc Federal e os Municipios dispensario as
microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento
juridico diferenciado, visando a incentivé-las pela simplificagido de suas obrigacbes
administrativas, tributérias, previdencidrias e crediticias, ou pela eliminag3o ou reducio
destas por meio de lei.

Ao inserir o tratamento juridico diferenciado (favorecido) para microempresas e
empresas de pequeno porte, a Constituigdo preconizou a necessidade de uma politica
publica voltada a conferir beneficios as pequenas empresas, no intuito de reduzir a
desigualdade existente entre essas e as grandes empresas.

N&o se pode perder de vista que os principios constitucionais s3c mandamentos de
otimizacdo, na doutrina de Robert Alexy (2010). Desse modo, “sd0 principios as normas gue
ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel em atengdo as perspectivas
faticas e juridicas” (traducdo nossa, p. 104). Assim, a aplicagdo dos principios admite
ponderagdo, devendo sempre ser interpretados em conjunto com outros principios
constitucionais.

A concretizacdo do tratamento favorecido das microempresas e empresas de
pequeno porte deve ser realizada em conjunto com a protegdo constitucional do
consumidor, direito fundamental previsto nos artigos 52, XXXli e 170, V, da CR/88. Assim, a
partir da ponderagdo dos principios, encontra-se o desejavel equilibrio entre os valores
constitucionalmente garantidos. \k
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2.2 - Marco Legal da ME e EPP

Dando concretude ao preceito constitucional do Tratamento Juridico Favorecido para
Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, a Lei Complementar n? 123/2006 prevé
normas gerais a serem aplicadas ao referido tratamento, especialmente no que se refere:

| - & apuracio e recolhimento dos impostos e contribuic@es da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, mediante regime Unico de arrecadagdo, inclusive obrigacdes
acessorias;

fl - ao cumprimento de obrigaces trabalhistas e previdenciarias, inclusive obrigagdes
acessorias;

It - ao acesso a crédito e ao mercado, inclusive quanto a preferéncia nas aquisi¢des de bens e
servicos pelos Poderes Publicos, & tecnologia, ao associativismo e as regras de inclusdo.

IV - a0 cadastro nacional tnico de contribuintes a gue se refere o inciso IV do paragrafo tnico
do art. 146, in fine, da Constituicdo Federal. (Incluido pela Lei Complementar n? 147, de
2014). {grifamos)

O conceito de Microempresas e Empresas de Pequeno Porte é trazido pelo artigo 3¢
da mesma lei, verbis:

Art. 32 Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas ou empresas de
pequeno porte, a sociedade empresdria, a sociedade simples, a empresa individual de
responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o art. 966 da Lei n°10.406. de 10 de ianeiro
de 2002 (Cddigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no Registro
Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

i - no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a
RS 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais); e

It - no caso de empresa de pegquenc porte, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta
superior a RS 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e
igual ou inferior a RS 4.800.000,00 (quatro milhdes e oitocentos mil reais). (Redacdo dada
pela Lei Complementar n2 155, de 2016].

0 texto original da LC 123/2006, assim dispunha em seu artigo 55, verbis:

A fiscalizagdo, no que se refere aos aspectos trabalhista, metroldgico, sanitario, ambiental,
e de seguranga das microempresas € empresas de pequeno porte deverd ter natureza
prioritariamente orientadora, quando a atividade ou situagdo, por sua natureza, comportar grau de
risco compativel com esse procedimento. (grifamos)

A LC 123/2006 sofreu duas alteragOes relevantes para a presente analise. A primeira
ocorreu pelo advento da Lei Complementar Federal n? 147, de 07 de agosto de 2014. Entre
outras alteracdes, ela alterou o texto do artigo 55 da LC 123/2006, para incluir a fiscalizagdo
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orientadora para o aspecto de “uso e ocupacdo do solo” de microempresas e empresas de
pequeno porte.

A segunda alteragdo ocorreu pelo advento da Lei Complementar Federal n? 155, de 27
de outubro de 2016. A partir dela, o rol de aspectos sujeitos a fiscalizagdo orientadora
aumentou novamente, para incluir o dmbito das “relagées de consumo.”

2.3 - Conflito entre a LC 123/2006 (alterada) e a CR/88

A alteragdo promovida pela LC 155/2016 a LC 123/2006 fez inserir no texto legal da
ultima a fiscaliza¢3o orientadora no ambito das relacGes de consumo, © que ndo existia até
entdao, havendo somente a previsdo para os aspectos trabalhista, metroldgico,
sanitdrio, ambiental, de seguranca e de uso e ocupac¢do do solo das microempresas e das
empresas de pequeno porte. Referida alteracdo precisa ser analisada & luz do tratamento
constitucional previsto no artigo 179, CR/88.

Mencionado dispositivo é taxativo ao prever que o tratamento favorecido para as
peguenas empresas & aplicdvel para simplificagdo de suas obrigacdes administrativas,
tributarias, previdencidrias e crediticias. Obrigagdes administrativas dizem respeito a propria
constituicao e regular funcionamento das empresas, como escrituracdo e documentacio de
seus atos, registro de atos constitutivos, bem como obrigacdes acessorias que repercutam
em suas obriga¢des principais de natureza financeira. Entende-se que n3o se incfuem dentre
as obrigages administrativas o processo administrativo. As obrigacBes tributdrias e
previdenciarias estdo bem definidas nas respectivas leis que as regem, sendo exemplos o
registro de empregados e o recolhimento de contribuigdes e cumprimento de obrigacdes
junto ao INSS, FGTS e Sindicatos. Por fim, as obriga¢des crediticias dizem respeito, por
exemplo, aquelas relacionadas a obtencdo de linhas de crédito, bem como ao acesso a
recursos para projetos e programas de apoio.

Portanto, em nenhuma das obrigacfes citadas no preceito constitucional é possivel
enquadrar as obrigaces pertinentes as relagbes de consumo. Tem-se, assim, a
inconstitucionalidade da inclusdo das relagdes de consumo no Estatuto da ME e EPP, vez que
o legislador exorbitou os limites constitucionais do tratamento favorecido, o que ndo se
pode admitir.

2.4 — Conceitos juridicos indeterminados da Lei Complementar 123/2006

Os conceitos juridicos indeterminados sdo expressdes de cardter genérico e abstrato
previstos em determinadas normas. Conforme Moreira {1988):
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[...] na fixacdo de conceitos juridicos indeterminados, abre-se ao aplicador da norma, como ¢
intuitivo, certa margem de liberdade. Algo de subjetivo quase sempre haverd nesse operagdo
concretizadora, sobretudo quando ela envolve, conforme ocorre com frequéncia, a formulagdo
de juizos de valor. (MOREIRA,1988, p.64).

A LC 123/2006, com as alteracdes promovidas, traz algumas imprecisdes
correspondentes a conceitos juridicos indeterminados. Sdo elas: o vocabulo
“prioritariamente” e a expressdo “grau de risco compativel com esse procedimento.”

Judith Martins-Costa e Gerson Branco (2002) dispdem que “conceitos juridicos
indeterminados” seriam aqueles “cujos termos tém significados intencionalmente vagos e
abertos”.

2.4.1 - Vocabulo “prioritariamente”

A LC 123/2006 prevé em seu artigo 55, verbis:

Art. 55. A fiscalizacdo, no que se refere aos aspectos ifrabalhista, metrolégico,
sanitario, ambiental, de seguranca, de relagdes de consumo e de uso e ocupagdo
do solo das microempresas e das empresas de pegueno porte, deverd ser
prioritariamente orientadora quando a atividade ou situagdo, por sua natureza,
comportar grau de risco compativel com esse procedimento. (grifamos)

Prioritariamente orientadora é um termo bastante vago e genérico, o qual deixa
duvidas quanto a3 forma de aplicagdo. Prioritariamente serd analisada em cada caso
concreto? Ou antes da ac3o fiscalizatéria ja serdo definidos parametros a serem seguidos? A
orientacdo pode ocorrer na forma de uma notificagao?

Em uma breve andlise, vé-se que as inUmeras perguntas mostram que a margem de
discricionariedade deixada ao aplicador da norma é tanta que causa enorme insegurancga.

2.4.2 - Expressdo “grau de risco compativel com esse procedimento”

Ademais, vale atentar para a utilizacdo da expressdo “grau de risco compativel com
esse procedimento”. Outra imprecisdo trazida pela LC 123/2006, que possibilita um
sem-namero de interpretagoes:
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a) Grau de risco compativel seriam as praticas infrativas que ndo violam
os preceitos do artigo 69, |, CDC (Art. 62, CDC. Sdo direitos bdsicos do
consumidor: | - a protecfio da vida, saude e seguranca contra os riscos
provocados por prdticas no fornecimento de produtos e servicos considerados
perigosos ou nocivos;)?

b} Grau de risco compativel seriam as praticas cometidas por infratores
primarios?
c) Grau de risco compativel seriam as praticas para as quais o Codigo de

Defesa do Consumidor comina apenas a pena de multa?

d} Grau de risco compativel seriam as praticas gue violam apenas o
direito de informacdo do consumidor, sem representarem risco iminente?

Enfim, apenas para citar algumas interpretacGes possiveis para a expressdo utilizada e
que precisariam de maior definigdo por parte do legislador.

2.5 — Conflito entre as san¢Bes previstas no CDC e a dupla visita da LC 123/2006

A atuagdo dos drgdos de defesa do consumidor é regida pela Lei Federal n2 8.078/90
(Codigo de Defesa do Consumidor), a qual ndo dispde, no rol exaustivo de sangdes elencadas
no artigo 56, sobre a adverténcia ou medida similar como a fiscalizac8o orientadora, verbis:

Art. 56. As infragdes das normas de defesa do consumidor ficam sujeitas, conforme o caso, as
seguintes san¢Ses administrativas, sem prejuizo das de natureza civil, penal e das definidas em

normas especificas:

I - multa;

Il - apreensdo do produto;

[l - inutilizagdo do produto;

IV - cassacdo do registro do produto junto ao 6rgdo competente;
V - proibi¢do de fabricagdo do produto;

VI - suspensdo de fornecimento de produtos ou servigos;

VIl - suspensdo tempordria de atividade;

VIl - revogacdo de concessdo ou permissio de uso;

IX - cassag@o de licenca do estabelecimento ou de atividade;

X - interdigdo, total ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade;
Xl - interven¢do administrativa;

Xl - imposicdo de contrapropaganda.
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A conclus3o da Junta Recursal do Procon-MG é de clareza solar, quando reconhece a
impossibilidade de que o agente fiscal ou a autoridade administrativa simplesmente
advirta/oriente o infrator, sob pena de ser configurado o delito de prevaricagdo:

E de se ver que a atuacio do Orgdo de Fiscalizagdo é vinculada a legislagdo em
vigor. Havendo a tipificacdo legal, ndo pode o agente fiscal ou a autoridade
administrativa, sob pena de prevaricacdo, deixar de atuar e simplesmente
“notificar” ou “advertir’ o infrator — como quer o recorrente. Adverténcia,
alias, sequer consta do rol exaustivo de sangdes elencados no art. 56 do CDC. O
carater “educativo” da atuacio do Procon — cujo foco principal é a
conscientizagdo dos consumidores acerca de seus direitos — ndo exime
ninguém de conhecer a Lei (art. 39, LICC), notadamente os fornecedores em
face das obrigacBes inerentes ao seu oficio. {Recurso n. 2 246.598/04, da
Comarca de Governador Valadares) (grifou-se)

Ha, dessa forma, antinomia entre a inovagdo trazida pelo artigo 55 da LC 123/2006
(dupla visita) e a logica de procedimento a ser adotada pelos 6rgdos de protegdo e defesa do
consumidor, pelo que verificando a fiscalizagdo a existéncia de infracBes as normas
consumeristas, havera a regular expedicdo do auto de infragdo, que serd encaminhado as
autoridades administrativas de defesa do consumidor para analise e, se for o caso, aplicagao
das sangbes administrativas cabiveis. O instituto da dupla visita deve ser afastado, por se
chocar com as determinac8es do CDC, que € norma cogente.

3 — Conflito entre as sanc¢bes previstas no CDC e a dupla visita da LC 123/2006

Diante dos argumentos expostos, conclui-se que:

a)

b)

A inclusio da expressdo “relagbes de consumo” no texto da LC
123/2006, artigo 55, é inconstitucional, vez que o legislador exorbitou os limites
constitucionais do tratamento favorecido previsto no artigo 179, CR/88.
Necessiria, portanto, a urgente representacio pela arguicdo de
inconstitucionalidade da referida alteracdo legislativa;

A utilizac3o de conceitos juridicos indeterminados no artigo 55, da LC
123/2006 (vocabulo “prioritariamente” e expressdo “grau de risco compativel
com esse procedimento”) trazem imprecisdes que provocam discricionariedade e
inseguranga, pelo que, ainda que ndo se tratasse de norma inconstitucional,
dificultariam a aplicagdo da norma;

O instituto da dupla visita choca-se frontalmente com o Cadigo de
Defesa do Consumidor (norma cogente), que ndo prevé a orientacdo/adverténcia
como uma possibilidade a ser adotada pela fiscalizagdo, devendo ser afastada

pelos 6rgaos de defesa do consumidor.
9
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E o0 parecer.

Atenciosamente,

- -
| { .
J@ﬂaaﬁimrwm danrahy,
Christiane Vieira Soares Pedersoli
Analista do MPMG

Assessoria Juridica/Procon-MG
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