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1. Introducio

O tema proposto para esta exposicdo diz respeito A tutela administrativa nas
relacdes de consumo, o que em principio, nido exige o controle prévio do Poder
Judicidrio dada a autc-executoriedade do ato de policia administrativa, em que se
consubstancia o previste, em especial, nos arts. 35 a 60, que integram o Capitulo
V1l do Tiwle I do Codigo de Defesa do Consumidor, ou seja, da Lei n.% 8.078, de
11 de outubra de 1990, com vigéncia no Brasil desde 11 de marco de 1991.

A filosofia do Cadigo do Consumidor é a da inarredavel protecdo e defesa do
consumidor, com normas declaradamente de ardem publica e de interesse social, e
assim cogentes, tudo cm atendimento ao comande maior imposto pelo art. 5.9,
inciso XXXII, combinado com o art. 170, inciso V, da Constituicio de 1988, bem
como com o art. 48 de suas Disposigoes Transitdrias, como previsto no art. 1.9 do
Cadigo. P
Em outras palavras, o Estado deve promover, na forma do Cadigo do Consu-
midor, a defesa deste, o consumidor, porgue, a ordem econdmica;. fundada na

(*) Exposicao, em 11 de dezembro de 1992, no Curso “Direitos do Consumidor e as Fromotorias de Justiga do
Consumidor”, organizado pela Fundagso Escola Pavlista do Ministério Publico e Centro de Apoio Operacional
das Promotorias de Justica do Consumidor - CENACON.

(¥%} Professor de Direito Administrative na Escola Paulista ds Magistraruta e na- Academia de Policia Militar do Barro
Branco.
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valorizagao do trabalhe humanc e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social.

Nz defesa do consumidor, importante se apresenia o papel do Ministério
Publico, porgue, deve instituir Promotorias de Justica de Defesa de Consumidor
para a execugao da Politica Nacional das Relagoes de Consumo, como instrumento
do Poder Publico previsto no art. 5.°, inciso 1, do Cadigo de Defesa do Consumi-
dor, “quer no plano individual, rentando conciliar interesses, guer sobretudo no
coletivo, mediante a instauracio de utilfssimo instrumento criado pela Lei n.®
7.347/84 — o inquérito civil — ¢ a propositura de agaes civis publicas com base no
mesme diploma legal ora citado™ ™.

O Ministéric Publico, aligs, tem por funcao institucional a de zelar pelo eferivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia piblica aos direitos
assegurados na Constituicao de 1988, promovendo as medidas necessdrias a sua
garantia, a teor do comando constitucional previsto no artigo 129, inciso I, da
aludida Constituicao da Repiablica, pelo que, inclusive pela hipotese do inciso III do
referido artigo 129, “correspondem-se os objetivos do Cédige do Consumidor com
estas atribuicoes constitucionais do Ministério Pablica” .

Bem por isso o Ministério Publico, pelas suas Promotorias de Justica de Defesa
do Consumidor, estd legitimado a promover a defesa do consumidor ndo 6 no
ambito penal (art. 129, inciso I, da Constituicao de 1988) e no civil (art, 128, 111, da
mesma Carta, combinado com o art. 92 do Cédige de Defesa do Consumidor),
como também no ambito administrative, porque, deve promover as medidas
necessdrias a garantia dos direitos assegurados na Constituicio, entre os quais, como
focalizado, estd o da defesa do consumidor {art. 5.%, inciso XXXII).

2. Atuagdo do Estado no dominio econdémico

. O art. 163 da revogada Constituicao Federal de 1969, facultava a Unido a
intervencio no dominio econdmico, mediante lei federal, quando indispensivel
por motivo de scguranca nacional ou para organizar setor que ndo possa ser
desenvolvide com eficdcia no regime de competicdo e de liberdade de iniciativa
assegurando, porém, os direftos e garantias individuais. ’

A atual Constituicao da Republica, diversamente cuida do dominio econdmi-
€0, pois, no seu art. 173, ndo mais prevé intervencio e sim atuacdo no dominio
econdmico, limitando-a quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei, que, cambém reprimird
o abuso do poder econdmico que vise & dominacéo dos mercados, a eliminacao da
concorréncia e ao aumento arbitrario de lucros (art. 173, § 4.9), devendo a lei,
ainda, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoz juridica,
estabelecer a responsabilidade desta, sujeitando-a as punigdes compativeis com sua
hatureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a
cconomia popular (are. 173, § 5.9).

(1} FILOMENQ, José Geraldo Brito, et alii. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor; Forense Undversitdria Rio

' de laneizo, 1. ed., 1991, pag. 53, B

{2} ARRUDA AL\"P\{,) José Mancel de, et alii. Cédigo do Consumidor Comentado; Editora Revista dos Tribunais.
Sao Paulo, 1.2 ed., 1991, pag. 23. o

DOUTRINA

Em outras palavras, como vinha lembrando Hely Lopes Meirelles
ruicio de 1988 restringiu a possibilidade de interferéncia do Estado: naisrdaqy
econdmica, mas, “mantendo a orientagio da Constituicdo anterior, a atual assegi:’ |
rou & iniciativa privada a preferéncia para exploracio da atividade ccdllc“)mica',"
atribuindo ao Estado somente as funcdes de ‘fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor piblico e indicativo para o setor privado’ {art.
174)”,

E esse mesmo publicista que, também, ensina que “Atuar € interferiv na
iniciativa privada. Por isso mesmo, a atuagio estatal s¢ se justifica como exceciio &
liberdade individual, nos casos expressamente permitidos pela Constituicio e na
forma que a lei estabelecer” ™, sendo que “O mode de atuagao pode variar segundo
o objeto, o motivo e o interesse publico a amparar” 7, tudo com medidas interventi-
vas previstas em lei e executadas pela Unido ou por seus delegados legalmente
autorizados.

A propésito, ainda no dizer autorizado de Hely Lopes Meirelfles ', “Aos Estados
e Municipios so cabemn as medidas de policia administrativa, de condicionamento
do uso da propriedade ao bem-estar social e de ordenamento das atividades
econdmicas, nos Hmites das normas federais”, razio de bem presente estar o Poder
de Policia que ¢ inerente a todas as entidades estatals, para a regulamentacao das
atividades gue se realizam em seus territdrios e sob sua fiscalizagdo. o

3. Poder de Policia e seus modos de atuacido

Estando, pois, bem presente o Poder de Policia, através da denominada
policia administrativa, no ordenamento das atividades cconmicas, mister se torna
tratar desse pader instrumental da Administragao Pablica, quando se cuida, justa-
mente, da tutela administrativa e relagcdes de consumo. _

O Poder de Policia, que legitima a agdo da policia e a sua prépria razic de ser,
tenho entendide, ¢ a capacidade derivada do Direite, de que dispée a Administra-
cdo DPublica, como poder publico, para controlar os direitos e liberdades das
pessoas, naturais ou juridicas, inspirando-se nos ideais do bem comum'.

Policia, portanto, sendo uma idéia indissociavel da do Estado”, s6 pode ser
excrcida por ¢rgdo da Administragao Puablica, enquanco Poder Publico e néo através
de drgios paraestatais, como empresas pithlicas, sociedades de economia mista e
outras entidades que explorem atividade econdmica, sujeitando-se ac regime proprio
das empresas privadas, inclusive quanto as obrigagées trabalhistas e tributdrias, nos
termos do are. 173, § 1.9, da Constituicio de 1988.

O Poder de Policia que, como focalizado, estd 2 legitimar o ordenamento das
atividades econdmicas, ¢ um poder indelegavel, sendo exclusivo da Administracao
Puiblica, como Poder Publico. Temos, assim, a premissa que nido pode ser descartada

{3} MEIRELLES, Hely Lopes. Dircito Administrative Brasileiro; Malheiros Editeres, Sdo Paulo, 1992, 17.% ed
arualizada por ANDRADE AZEVEDO, Eurce de, et alil, pdg 315 '

{4} MEIRELLES, Hcly Lopes. Obra e ed. cits, psg. 536,

{3) MEIRELLES, Hely Lopes. Obra ¢ ed. cigs., pdg. 546,

(6} MEIRELLES, Hely Lapes. obra e ed. cits., pag. 304, T

(7 LAZZARINL Alvaro, et alii. Dirette Administrativo da Ordern Pablica; 2.7 ed., 1937, Forense: Rio de Jancira,

pag 2.

(% CRETELLA JUNIOR, José. Conceituacio do Poder de Palicia; Revista do Advogade, Associzgio dos Advogados

de Szo Pavlo, ©.° 17, abeil de 1935, pag. 23.

i




Justitia, Sao Paulo, 54 (160}, out./dez. 1892

em relagfio a pretendida tutela administrativa nas relacdes de consumo: O Poder de
Policia 36 pode ser excrcido pela Administragio. Publica, enquanto Poder Publico.

O eminente Professor José Cretella Junior:” explica, com maior alcance, que “O
primeiro elemento, de obrigatéria presenca na definicio de policia, € o da fonte
de que provém, o Estado, ficando, pois, de lade qualquer protecao de natureza
particular. Isso porque o exercicio do Poder de Policia é indelegdvel, sob pena de
faléncia virtual do Estado”.

A atuagio do Poder de Policia serd sempre de ordern administrativa, seja qual
for o érgao publico que o excrca, isto €, os de qualquer dos Poderes Fstatais. E, pois,
um pleonasmo dizer-se policia administrativa, porque, mesino a denominada
policia judicidria ¢ excrcida por érgdo administrativo, que auxilia a fustica Crimi-
nal na repressio criminal 7.

Maria Sylvia Zanella di Pietro, no entanto, deixa bem certo que “A principal
diferenga que se costumna apontar entre as duas estd no cardter preventivo da
policia administrativa e no repressivo da policia judicidria. A primeira tera por
objetive impedir as acdes anti-sociais e, a segunda, punir os infratores da lei penal”,
regendo-se a primeira pelo direito administrativo, incidindo sobre bens, direitos ou
atividades, enquanto a segunda, a policia judicidria, rege-se pelo direito processual
penal, incidinde sobre pessoas “

Lembra, também, que a linha de diferenciacao — mais precisa — no que me
honra com citagdo — estd na ocorréncia ou nao de ilicito penal, certo que, quando
atua nz drea do ilicito puramente administrativo (preventiva ou repressivamente), a
polfgég ¢ administrativa, certo que, quando o ilicito & penal, é a policia judicisria que

age

A ilustre publicista, apds esclarecer que a policia judiciaria & privativa de
corporagoes especializadas (policia civil & militar), ressaita que “a policia administra-
tiva se reparte entre diversos drgdos de fiscalizagfo aos quais a lei atribua esse
mister, COMO os que atuam nas dreas de saide, educagio, trabalho, previdéncia e
assisténcia social” .

Cuidando-se da policia administrativa, alids, jd o disse anteriormente, “A
competéncia, via de regra, é da entidade estatal — Unifio, Estado-membro e
Municipio — que dispoe do poder de regular a matéria. E, dentro da entidade
estaral, naturalmente, dependerd do gue a lei estabelecer como sendo da atribuicio
do érgdo publico seu” ™

Comeo 2 policia administrativa reparte-se entre diversos drgaos de fiscalizacdo
e a competéncia deles é dependente do que a lei dispuser, cumpre cbservar, com
Caio Técito, que “A primeira condicdo de legalidade € a competéncia do agente.
Nio hé, em direito administrativo, competéncia geral ou universal: a lei preceitua,

(8} CRETELLA JUNIOR, José. Comentirios & Constituicio de 1988, v. I, 1.7 ed., 1939, Forense Llniversitiria, Rio
de Janeiro, pag. 733
FOLCIERL Carlo Consanni. Nuovissimo Digesto Italiano. v. X, verbete Policia Judicidria, tradugao do
Desembargador Geralde Arruda, Revista de Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo, Lex Editora, Sac Paule, v. 89, pags. 3437, ’
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direite Administrative; Editora Adas, Sao Paulo, 1.7 ed., 1990, pag. &9.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Obra e ed. cits., pag. 90 -
Di PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Obra e ed. cits., pag. 90
LA?{ZZARIN’I, i\l\-’ara Do Poder de Policia; Julgadas dos Tribunais de Algada Civil de Szo Paulo, Lex Editora, v.
A3, pag. 20
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em relacao a cada funcio publica, a forma e o momento do exercicic'y'-das--&t'rib:ulgoés h
do cargo. Nio é competente quem quer, mas quem pode, segundo a norma de’
direito. A comperéncia &, sempre, um elemento vinculadoe, objetivamente fixado
pelo legislador” s N

Q ato do orgao publico fiscalizador, assim competente para o exercicio do
Poder de Policia, na atividade de policia administrativa, tem atributos proprios,
isto &, tem os atributos do disericionarismo, da auto-executoriedade ¢ o da
coercibilidade.

A discricionariedade ¢ o uso da liberdade legal de valoracio das atividades
policiadas, sendo que esse atributo diz, também, respeito 2 gradagio das sancdes
administrativas apliciveis aos infrarores. Lembro, porém, que o discricionarismo
de que falo nao se confunde com arbitrio, com arbitrariedade. O Poder de Policia
hi de ser exercido dentro dos limites impostos pela lei, pela realidade e pela
razoabilidade, sob pena de resvalar nara a arbitrariedade a autoridade que nio
abserve a tais limites, com as consegiiéncias juridicas decorrentes do seu abuso de
poder, por excesso cu desvio de poder.

A auto-executoriedade do ato de policia administrativa importa em ele produ-
zir todos os seus efeitos de imediato, isto é, ser eolocado em execucdo-desde logo,
independente de prévia autorizacao do Peder Judicidrio, que s6 serd chamado a
intervir a posteriori, se ¢ administrado entender que fol prejudicado:: Lembro,
novamente, que o Poder de Policia objetiva conter os excessos, a atividade ant-
social, razdo de nio ser possivel condicionar os atos de policia a prévia aprovacdo de
qualquer outro érgac, que nao o competente, ou Foder estranho a° Administracao
Puablica. o

Quanto a coercibilidade, lembro que todo ato de policia é imperativo, isto €,
obrigatdrio ao seu destinatdrio, que, sc resistir, ensejard, até mesmo, O emprego de
forca publica para o seu cumprimento. O ato de policia administrativa, bem por
iss0, nio € facultativo para o administrado, de vez que todo ato de policia tem
coercibilidade estatal para torna-lo efetivo. E, como visto, essa coergdo, dado o
arributo da auto-executoriedade, independe de autorizagio do Poder Judicidrio,
porque ¢ a prépria Administracao Publica que decide e toma as providéncias
cabivels para a realizacdo do que decidiu, removendo os eventuais obsticulos que o
administrado oponha, inclusive, para isso, aplicando as medidas punitivas que a le
de regéncia, expressamente, indigue,

De todo esse contexto, posso, portanto, dizer, com Diogo de Figueiredo Moreira
Neto ™, um dos grandes publicistas brasileivos e estudioso da temdrtica da ordem
ptiblica, que “O Poder de Palicia arua de guarro modos: pels ordem de policia,
oelo consentimento de policia, pela fiscalizacao de policia e pela sangéo de
policia”, esclarecendo, em seguida, que “A limitagdo € o instrumento bisico de
Poder de Policia e aqui se apresenta como ordem de policia, que vem a ser um
preceito para que se ndo faga aquilo que pode prejudicar © interesse coletivo ou
nara que nao se deixe de fazer alguma coisa que poderd evitar ulterior prejuizo
publica”.

(15¢ TACITO, Caio. O Abuso de Poder Administrativo no Brasil — Conceito e Remédios; edigao do Departamen-
o Administrative do Servico Pablico e Insticuto Brasileiro de Ciéncias Adminisirativas, Rio de Janeiro, 1959,
pdg. 27,

(16} MOREIRA NETQ, Dioge de Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, Forense, Rio de Janeiro, 8.% ed.,
1989, pdg. M0 a 343
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. Duanto zo consentimento de policia, o publicista em exame, em licio que
adoto, diz ser "o ato administrativo de anuéncia para que alguém possa utilizar a
propriedade particular ou exercer atividade privada, naqueles casos em que se
entenda que deva ser feito um controle prévio da comparibilizaczo do uso do bem
ou do exercicio da atividade com o interesse coletivo”.

No que se refere a fiscalizacdo de policia, ainda no dizer diddtico de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto na licdo que estou seguindo, “Ela se fard tanto para a
verificagae do cumprimento das ordens de policia quanto para observar se nac
estio ocorrendo abusos nas utilizacbes de bhens e nas atividades privadas que
receberam consentimento de policia. Sua ucilidade é dupla: primeiramente, realiza a
prevencio das infracdes pela observacdo do comportamento dos administrados,
relativamente as ordens e aos consentimentos de policia; em segundo lugar, prepara
a repressio das infracdes pela constatacao formal dos atos infringentes. A fiscaliza-
¢io pode ser deflagrada ex-officio ou provecada por quem tenha interesse no
cumprimento da ordem ou em manter, prorrogar OU TEMOVET CErto CONSCRiimento
de policia.”

Para finalizar, ¢ ainda Diogo de Figueiredo Moreira Neto que lembra: “Final-
mente, fathando todo o mecanismo de fiscalizacio, e verificada a ocorréncia de
violagio das ordens de policia, surge a fase de aplicacio da sancio de policia” que,
“emn suma, ¢ unilateral, externa e interventiva, visando a assegurar, pela sua
aplicagio, a repressao da infracdo e a restabelecer o atendimento do intercsse
publico, compelindo o infrator & pritica de aro corretivo, ou dissuadindo-e de
persistir no cometimento do ilicito administrative; €, assim, suasive e compulsiva”,

No tocante & sancao de policia, aligs, alinho-me com o grande publicista
alemdo, Otto Maver, separando a pena de policia, do constrangimento de
policia, que se caracteriza no obrigar outrem a fazer ou deixar de fazer o que era de
seu desejo, subordinando-o compulsoriamente, de maneira pessoal, imediata e
direta, ac interesse publico. Por sua vez, a pena de policia, limitada & esfera
administrativa, tem sentido de castigo, ainda que por imposigio pecunidria,
revelando-se como intervencio punitiva do Estado sobre as atividades e as proprie-
dades particulares dos administrados, aplicada unilateralmente ¢ imperativamente,
quer na drea externa da Administracdo, aos administrados em geral, quer na érea
interna, incidinde sobre os préprios servidores publicos 7

4. Poder de Policia e relagdes de consumo

Cuidando da defesa do consumidor no dmbito de atuagio administrativa, José
Geraldo Brito Filomeno " sustenta que “as entidades de protecio ao consumidor
ndo sio Srgdos policiais ou de fiscalizacdo, sendo antes verdadeiras caixas de
ressonancia dos reclamos dos consumidores individual, coletiva ou difusamente
considerados” (grifos do autor), certo que “no aspecte puramente administrativo,
a atividade dos drgics ou entidades de protecio ou defesa do consumidor deve ser
encarada sob trés aspectos fundamentais: 1. de orientacio aos consumidores ... 2.

(07} LAZZARINI, Alvaro. O Esforgo Legal no Contexto do Transita. Exposicae em 23992, no HI CICLO
NACIONAL DE TRANSITCG URBANO, organizado pelo Comando de Policiamento de Transito da Policia
Milizar do Estado de Sao Paulo; trabatho ainda ndo publicado.

{18} FIL(}:\’iEND, josé Geralde Brito. Manual de Direitos de Consumidos; Editora Atas, Sio Paulo, 1991, psg. 69 a
f&.
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de encaminhamento ... 3. de estudos e pesquisas ...”, para, logo: er_ﬁ “seguida
acrescentar outre aspecto, ou melhor outra atividade que ¢ a de fiscalizacao.

E entao que ele esclarece que, “embora entendamos que a rigor as entidades .
especilicas de protecdo ou defesa do consumidor devem ter precipuamente aquelas
outras atribuicses de irradiacio de conhecimento especializado, orientagio, educa-
¢do, encaminhamento de representagdes para que outros orgios fiscalizem e adotem
cutras medidas dentro do ambiro de suas atribuigdes legais, o que se tem observado
scbretudo a partir dos chamados “planos de estabilizacio econdmica”, é que cada
ver mais tém sido solicitados outros érgdos como de prefeituras municipats e Estados
da federacic, e particularmente os de protecao e defesa do consumidor no sentido
de que elaharem convénics com a SUNAB, por exemplo, e passem a impor medidas
punitivas no ambito administrativo™

E, para o gue me interessa neste estudo, linhas seguintes, José Geraldo Brito
Fitomeno acrescenta que “o verdadeiro cipoal de normas e também 6rgaos envol-
vendo direta ou indiretamente aspectos da defesa ou protecdo do consumidor
torna dificil uma sistematizacio de como e em que sentido sdo aquelas aplicadas —
ou em muitos casos deveriam sé-lo — e sobretudo como atuam os referidos. Grgaos.
Tanto assim que o codigo de defesa do consumidor, embora tenha cenglobado no
Capitulo VII, de seu Tirulo 1, as sangdes administrativas, fé-lo. de modo.: géral,
mesmo porque ndo passcu desapercebido de seus redatores a vasta rede de Grgaos
incumbidos de ‘tutela administrativa do consumidor’ quer no plano. dd Unido,
quer dos Estados, Distrito Federal e Municipios, mormente se tendo em vista a
competéncia concorrente em matéria de produgio e consumo. De qualquer maodo,
entretanto, finaliza Filomeno, poder-se-ia dizer que a defesa ou protecao do
consumidor — parece-nos indiferente tanto um termo como outro, embora reconhe-
camos que o termo ‘protecio’ sugira mais cardter preventive — DO que CONCerne ao
ambito administrativo, da-se cuando um determinado érgao da administracio
publica desenvolve certa atividade com vistas a amparar um interesse do consumi-
dor e, claro, sob o amparo de uma norma que a embase sobremodo nas atribuigoes
ligadas a policia administrativa, atividade tal encarada no seu mais amplo senti-
do™.

Entendo, com a devida vénia, que hd érgios integrantes do Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor — SNDC previsto no art. 105, combinado com o art. 5.9,
ambos do Cédigo de Defesa do Consunidor, que, efetivamente, sao érgios policiais
ou de fiscalizacdo, pois, ligados 3 Administracao Publica, exercem' Poder de Policia
na Tutela Administrativa nas Relacdes de Consumo.

A referida tatela administrativa, por exeraplo, veje presente na previsio do
art. 5.9, inciso [II, do Cédige de Defesa do Consumidor, ou seja, a de criagio de
delegacias de policia especializadas no atendimento de consumidores vitimas de
infracoes penais de consumo. Diriam, no entanro, que essa previsio nio diz respeito
4 “tutela administrativa” e sim & “tutela penal”. Nio podemos, porém, esquécer o
que anteriormente foi focalizado, isto ¢, nao existe policia que néo seja ianifestacio
administrativa, mesmo que voltada 2 apuragdo de infracces penais. E defegacia de
policia, mesmo que especializada, ¢ orgio publico administrativo. R,

Embora nac prevista, expressamente, no citado art. 5.2 do Cédigo, ndo posso,
como nao podemos, descartar, também, a Pelicia Militar, que exerce, na preserva-
¢do da ordem piblica, a policia ostensiva, que ¢ preventiva, vale dizer;, policia
administrativa. Ela, também, é orgio da Administracio Publica e sua presenga,
igualmente, ¢ fator de dissuasio da prdvica nao s6 de infractes penais;. como
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rambém, bem orientada que seja, de ilicitos administrativos, podendo, pois, congri- .

buir em muito, érgao adminiserativo que &, na tutela administrativa nas relacoes
de consumo.

Nio sao 6rgios policiais ¢ de fiscalizacio, de fato, os orgios de assisténcia
juridica, do Ministério Publico e do Poder Judicidrio, previscos no aludido art.
5.2, incisos I, 1 e IV, do Cédigo de Defesa do Consumidor, mencs ainda, por nao
serem orgdos publicos e, pois, nac poderem exercer Poder de Policia, as Associagtes
de Defesa do Consumidor, previstas no mesmo art, 5.7, inciso V, como rambém no
art. 105 do mesmo Cadige como sendo entidades privadas de defesa do consumi-

dor.

Todos os demais 6rgaos publicos da Administragae direta ou autdrquica,
federais, estaduais, do Distrito Federal ¢ des Municipios, que integrem o Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC, embora nio sejam orgaos policials
como as referidas Policias, Civil e Militar, na esfera de suas competéncias, que sio
vinculantes, como ja focalizado, t8m o necessdric Poder de Policia, tém capacidade
de fiscalizacfio, em menor ou maior grau, pois a Politica Nacional de Relagdes de
Consumo também lhes exige o principio da coibicao e represséo eficientes de todos
os abusos praticados no mercado de consumo, inclusive a concorréncia desleal e
utilizacao indevida de inventos e criagio industriais das marcas e nomes comerciais €
signios distintivos, gue possam causar prejuizos aos consumideres {art. 4.7, inciso Vi,

do Codigo de Defesa do Consumidor).

A denominada ordem de policia, por exemplo, vejo presente na regra de
competéncia administrativa prevista no art. 55, caput, do Cédigo de Defesa do
Consumidor, ac prever que “a Unido, os Estados e ¢ Distrito Federal, em carater
concorrente ¢ nas suas respectivas areas de atuacdo administrativa, baixardo nor-
mas relativas 4 produgéo, industrializacdo, distribuicdo e consumo de produtos e
servigos'.

Dependendo de tais normas ¢ que se torna possivel saber qual o orgdo
administrativo capacitado a expedir o denominado consentimento de policia,
naqueles casos em que deva haver um controle prévio da compatibilizagio do uso
do bem ou do exercicio da atividade com o interesse coletivo.

E, como regra, a esse drgdo administrativo, se o contrério nio dispuser a norma
de regéncia, caberd a denominada fiscalizacdo, que nada mais é do que o policia-
mento administrativo, ou seja, a verificacio do cumprimento das ordens de
policia ou, entdo, a observacio se nao estdo ocorrendo abusos nas utilizagoes de
bens e nas atividades privadas, o que equivale dizer que, mesmo nas relagoes de
consumo, tais orgdos administrativos exercem dupla atividade, pois realizam a
prevencio das infracées em geral, pela observagdo do comportamente dos envolvi-
dos em relacses de consumo, em especizl do fornecedor, preparando, se caso, 2
repressdo das infragoes, de oficio cu por provocagio do consumidor ou outros
interessados, repressio essa no campo administrativo, além, é dbvio, do civil e do
penal.

Lembro, a propésite, que o Cédigo de Defesa do Consumidor, no seu artigo 55,
§ 1.9, exige que “A Unido, os Esrados, o Diswite Federal ¢ os Municipios
fiscalizario e controlariio a produgio, industrializacio, distribuicde, a publicidade
de produtos e servicos ¢ o mercado de consumo, no interesse da preservagio da
vida, da satde, da seguranca, da informacio e do bem-estar do consumidor,
baixando normas cue se fizerem necessdrias”, A fiscalizacdo de policia dos érgaos
dessas entidades estatais tem previsio no Codigo de Defesa do Consumidor.
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Falhando todo © mecanismo de fiscalizacdo, e verificada. a ocorréncia:de
violagao das ordens de policia, como diz Diogo de Figueiredo Morejra- Neto. ¢im
licdo retrotranscrita, surge a fase de aplicagic da sancio de policia, que. sera
oportunamente examinada, . IR

Entendo, portanto, certo que todo érgao administrativo envolvide no Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC deve ter reconhecido o corresponden-
re Poder de Policia, exercendo tipicas atividades da denominadza policia administra-
tiva, embora nido possam ser considerados drgdos policiais, estes elencados
taxacivamente no art. 144 da Constituicac de 1988,

Relembro aguilo que Maria Sylvia Zanella di Pietre bem sintetizou da doutrina
e da jurisprudéncia e j& foi transcritc anteriormente: “a policia administrativa se
reparte entre diversos orgaos da Administracao, incluindo, além da prépria policia
militar, os varios drgdos de fiscalizacio aos quais a lei atribua esse mister”.

Pode-se, assim, afirmar que essa competéncia de rais drgaos administrativos
“rera sempre presente a Unido, de um lado, e, de outro, os Estados ¢ o Distrito
Federal. O Municipio, conquanto possa exercer atividade fiscalizadora e controla-
dora do mercado de consumo {§ 3.9, do art. 33), carece de competéncia legislativa
para assunto diretamente referente a consumo, sequer concorrente. Dependerd, o
enfogue correto e concreto de qualquer problema, da consideracio de legislacdo que
venha a ser editada, ou que ji o tenha sido, para a qual, servird o Cédigo do

Consumidor como elemento catalizador ou aglutinador” 7.

O Poder de Policia, destarte, estd bem presente nas relagdes de-consumo, pois,
conforme Zelmeo Denari ®7, “Ninguém ignora gue, tanto na esfera federal como na
estadual e municipal, intmeros textos normativos — em grande parte expressivos do
poder de policia — regulam toda sorte de atividade do poder piblico, concernentes
& saude, & seguranca, h higiene, 4 ordem, aos costumes, a rranquilidade piblica, ao
urbanismo, 2 edificacdo e parcelamento do solo urbane, a fiscalizacdo de géneres
alimenticios, inclusive & disciplina da producgéo e do mercado de consumo. Esse
microssistema normartivo ¢ que introduz no ordenamento juridico pétrio os ‘deveres
administrativos’, vale dizer, os deveres dos administrados para com 2s entidades
puiblicas federais, estaduais e municipais, os quais violados, ensejam a aplicagdo das
correspondentes sancdes administrativas”.

5. Procedimento administrativo de policia e relagdes de
CONSumo

A. aplicagao das sancoes administrativas, porém, deve observar procedimento
administrativo, que digo ser um procedimento administrativo de policia ou,
simplesmente, procedimento de policia, onde presente estard a jurisdicionaliza-
¢do hoje exigida, de medo insofismavel, pelo art. 5.2, inciso LV, da Constituicioe de
1988, ou seja, aos litigantes em processo administrativo e aos acusados em geral sio
assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela:inerentes,
como também pelo art. 4.9 da Constituigio Paulista de 1989, mais- detalhista, ao
exigir que “Nos procedimentos administratives, qualquer gue. seja:o..objeto,
ohservar-se-do, entre cutros requisitos de validade, a igualdade entre os administra-

(1% ARRUDA ALVIM, José Manoel de, et alii. Obra e ed. cits,, pég. 126,
(200 DENARI Zelmo, et alii. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor; Forense Universitdria, Rio de Janeiro, 1.°
ed., 1991, pdps. 389-390. ’
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dos ¢ o devido processo legal, especialmentee quanto & exigéncia da publicidade, do
contraditorio, da ampla defesa e do despacho ou decisdo motivados”.

Nzo hi pois como fugir da amplitude da defesa, isto ¢, do direito de defesa que
& o cerne de todo procedimento administrative. :

Tal exigéncia ndo passou desapercebida do legislador de relacdes de consumo
que, ao cuidar da tutela administrativa nas relacdes de consumo fol categdrico
em exigir a instauragdo de procedimento administrativo, assegurada a ampla
defesa, em pelo menos nos arts. 58 e 59 do Codigo de Defesa do Consumidor:

Lembro que procedimento administrativo & a sucessio ordenada de operagdes
que propiciam a formagao de um ato final objetivado pela Administracio. E o iter
legal a ser percorrido pelos agentes publicos para a obtencio dos efeitos regulares de
um ato administrativo principal, na licago consagrada de Hely Lopes Meirelles™, E
quanto ao direito de defesa, ndo € demnais dizer, ele se consubstancia na faculdade
de o acusado ter vista, ter conhecimento da acusacao, podendo rebaté-la, produzin-
do prova pertinente. Em outras palavras, o fornecedor acusado de infragio adminis-
crativa tem o direito puablico subjetivo de, diante da acusagdo, apresentar, no
prazo que a lei dispuser ¢ em querendo, defesa ampla, na gual poderd valer-se dos
meios e provas pertinentes, isto €, que sejam aptas a demenstrar aquilo que venha a
alegar em prol de seus direitos e interesses, inclusive, com os meios e recursos a cla
inerentes.

O procedimento administrativo, nas relagdes de consumo de que trate, possibi-
lita & autoridade administrativa competente, nos termos do paragrafo nico do art.
56 do Codigo de Defesa do Consumidor, a concessao de medida cautelar anteceden-
te ou incidente, “desde que entenda seja hipdtese de ser desencadeada ou utilizada
medida cautelar, dentro do ambito do procedimento administrativo. Naio se refere o
Codigo do Consumidor, neste passa, a processo judicial, o que, todavia, nao inibe
seja este o udlizado, inclusive com medidas cautelares, a esse relacionadas. A
referéncia a ‘procedimentos administrativos’ indica, apenas, que tais sancoes pode-
tdo estar instrumentadas de executariedade, a qual seja antecedida da respectiva
medida cautelar” 7. :

A medida cautelar administrativa de que trato, em verdade, estd dotada de
forte carga de discricionarismo, porque, implica em um juizo de valor, diante de
circunstancias de momento, em que deve ser avaliada a conveniéncia e oportuni&a—
de da medids, medida essa que, pelo Gbvio, nao deverd ultrapassar os limites da
sancio definitiva que a hipdtese comportar.

No ponto que trato, das medidas cautelares administrativas, analogicamente,
pode ser considerada toda a doutriva processual civil a respeito. Lembro que a
analogia tem seu uso permitido no Direito Administrativo.

A cautelar administrativa que, no procedimento administrativo seja concedi-
da, ato de policia que &, tem o atriburo da auto-executoriedade, isto ¢, independe
de autorizacao do Poder Judicidrio. Ela produz os seus efeitos de imediato. Enguanto
que em hipérese alguma, com a devida vénia de entendimentos em contririo como
o acima rfranscrito, o orgic administrative, competente para a medida cautelar de
que trato, devera socorrer-se do Poder Judicidrio para impéd-la_coativamente. Os
Poderes da Republica sio independentes e harménicos entre st {art, 2.° da Consti-

{11} MEIRELLES, Hely Lopes. Obra e ed. cits, pag. 139,
27y ARRUDA ALVIM, José Manoe! de, et alii. Obra ¢ ed. cits., pidg. 178,
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tuicdo de 1988), de modo que nao pode haver delegacio de atividade ‘dé-tin; p'aia. :
outro Poder, cabendo, isto sim, ao Poder Judicidrio o controle a:posterioryida

medida cautelar administrativa, como de qualquer outro ato administragive.de

policia. Lembro, a propésito, que ato administrativo tem presuncio de legitimida- -
de, cabendo ac seu destinatario demonstrar cabalmente a sua ilegitimidade e néo a

Administragdo FPublica comprovar a legitimidade de seu ato. Bem por isso ndo se

pode presumir que do ato administrativo ocorrerd “lesfio ou ameaca a direito” 2

exigir a intervencio do Poder Judicidrio a teor do are. 5.2, XXXV, da Constituigao

de 1988, Serd, entio, sempre aquele que entenda que sofreu ou sofre “lesdo ou

ameaca a direito” que deverd demandar a Administracgo Piiblica em jufza provando

cabalmente a alegacac em rvelacao ao seu direito piiblice subjetivo.

6. Sancdes de policia na defesa do consumidor

Nas relagdes de consumo, a tutela adminstrativa, que sé pode ser patrocina-
da pelos drgaos publicos dos diferentes entes estatais ja enumerados, ficaria inane se
ndo houvesse a previsio legal de sancdes administrativas a serem impostas em
regular procedimento administrativo, como retro® exposto:

A sancio de policia deve ser imposta guando falhar todo © mecanismo de
fiscalizacio e verificada a acorréncia de violagdo das ordens de policia administrativa
de defesa do consumidor. ' T

Sangdo de policia do consumidor, como qualquer outra de natureza ‘adiminis-
trativa, deve ter prévia previsao legal, aplicando-se, aqui, o principio da reserva legal
do direito penal, hoje com dignidade constitucional (art. 5.°, inciso. XAXXIX, da
Constituicio de 1988), de gue n#io haverd pena sem prévia cominagio. legal.

Bem por isso o Cédigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 56, cuidou de
cominar as sancoes aplicdveis, em doze de seus incisos, como muita, apreensido do
produto, cassagao do registro junto ao érgao competente, proibicdo de fabricacdo do
produto, suspensao tempordria de avividade, revopacic de concessdo ou permisséo
de uso, cassacao de licenca do estabelecimento ou de atividade, interdicéo, total ou
parcial, de esrabelecimento, de obra ou de atividade, intervencio administrativa e,
finalmenre, imposicdo de conrrapropaganda.

A previsio, no entanto, nao ¢ taxativa, pois, o caput do mesmo artigo 56 prevé
que, conforme o caso, além dessas sancdes administrativas, que podem ser aplica-
das cum.ui‘atlvamente {pardgrafo dnico do art. 56), outras, de natureza administra-
tiva, definidas em normas espectficas, igualmente poderio ser aplicadas.

A aplicagao cumulativa de sancoes previstas no Codige de Defesa do Consumi-
dor, art. 56, assim, € legitima, como também € legitima a apenacio também nas
esferas civil e criminal, dada a autonomia que o Direitc reconhece para elas

Entendo, porém, que no campo da responsabilidade administrativa. é de. duvi-
dosa juridicidade apenar-se o fornecedor infrator com as penas previstas no Cédigo
de Defesa do Consumidor e, ainda, com as definidas em normas especificas, como
previsto no final do art. 38, caput, do aludido Cédige. Entendo que essa faculdade
deve ser utilizada com certo cuidado, evitando o denominade bis in idem, ou seja,
urma apenacio, duas ou mais vezes, pela mesma conduta do fornecedor, pela mesma
ou diversa autoridade. No caso, como sabido, o bis in idem serd a repericio (bis) de
pm‘;ilc;éo sobre a mesma conduta ilicita (in idem), o que violenta a consciéncia
juridica.
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De qualquer modo, saliento com Zelmo Denari " que o Cédigo de Defesa do
Consumidor, basicamente, distinguiu trés modalidades de sancdes administrativas,
que concretizam a tutela administrativa nas relagdes de consumo, ou seja, “a)
sancio pecunidria — representada pelas multas (item I) aplicadas em razio do
inadimplemento dos deveres de consumno; b) sancdes objetivas — s30 aquelas que
envelvem bens ou servicos colocados no mercade de consumo e compreendem a
apreensao (item II), inutilizagéo (item Ill), cassacio do registro {item IV), proibicdo
de fabricacdo (item V) ou suspensdo do fornecimento de produtos ou servigos (item
VI ¢ sangdes subjetivas — referidas 2 atividade empresarial ou esraral dos
fornecedores de bens ou servicos, compreendem a suspensao tempordria da ativida-
de {item VII}, cassacdio de licenca do estabelecimente ou de atividade (item IX),
interdicao rotal ou parcial de estabelecimento, obra ou atividade (frem X), interven-
cdo administrativa (item XI), inclusive a imposicio de contrapropaganda (item XII}".

Essas sancées, repito, estdo cominadas exemplificativamente. Nio é taxativa a
resenha legal, come focalizado anteriormente. S& podem ser aplicadas nos moldes
do procedimento administrativo de regéncia, como previsto para as suas diversas
hipdteses nos arts. 37 a 60 do Codigo de Defesa do Consumidor, todos cles
indicando a necessidade de observancia do requisito da ampla defesa, certo que o
art. 99, § 3.9, também, dispde sobre reincidéncia, prevendo que, “Pendendo agio
judicial na qual se discuta a imposicio de penalidade administrativa, nio haverd
reincidéncia até o transito em julgado da sentenga”.

7. Conclusdes

Do exposto, concluo que, cuidando-se de relagdes de consumo, a titela
administrativa que o Estado proporciona para a protecao e defesa do consumidor,
implica na existéncia de érgaos administrativos, de natureza policial (Policia Civil e
Policia Militar) ou nao, postos & disposicdo do consumidor pela Administracio
Publica, para rornar efetiva a aplicacao das normas de protecio e defesa que sio de
ordem publica e interesse social.

Todo esse aparelhamento administrativo, nos diversos niveis estatais, tem papel
preponderante para a “Politica ’\?acional de Relacoes de Consume”, como objetiva-
da no art. 4.° da Lei Federal n.® 8,078, de 11 de sctembro de 1990, ou seja, do
Codigo de Defesa do Consumidor. E certo gue uma Delegacia de Policia de Defesa
do Consum]dor {art. 5.9, inciso lll, do referido Cédigo) é érgaoc administrativo
destinado 2 atividade de policia judicidria, auxiliar do Poder Judicidrio. Esse orgao,
porém, é administrativo € ndo judicidrio, devendo, pois, ser considerado como
integrante do aparelhamento administrativo.

O Poder de Policia se encontra bem presente nas atividades de todes esses
orgaos administratives, gue 86 poderac operar nos estritos limites de sua competén-
cia legal, certo que, quande competentes para aplicar as sancdes administrativas,
deverdo fazé-lo através de regular procedimento administrativo, onde se observara o
diveito 2 ampla defesa. :

As sangoes administrativas previstas no art. 30 do Cddigo de Defesa do
Consumider nao sdo taxativas, pois, outras podem existir por definidas em normas
legais espectficas.

{231 DENARIL Zelmo, et alii. Obra e ed. cits., pag. 393
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Corm essas conclusdes, espero ter examinado sistemicamente o que entendo po
Tutela Administrativa ¢ Relagdes de Consumo, dentra do limite de tempopard:.
esta exXposicio.
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