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1. introducdo

O tema proposto para esta exposigao diz respeito a tutcla administrativa
nas relagdes de consumo, o que, em principio, ndo exige o controle prévio
do Poder Judicidrio dado a auto-exccutoriedade do ato de policia adminis-
trativa, em que se consubstancia o previsto, ¢m especial, nos artigos 55 a
60, que integram o Capitulo VI1 do Titulo I do Cédigo de Defesa do Consu-
midor, ou seja. da Lei n* B.078, de 11 de outubro de 1990, com vigéncia
na Brasil desde 11 de margo de 1991.

A filosofia do Cddigo do Consumidor ¢ a da inarredédvel protegio e
defesa do consumidor, com normas declaradamente de ordem publica e de
interesse sacial, ¢ assim cogentes, tudo em aiendimento ao comando maior
imposto pelo artigo 5%, inciso XXXII, combinado com o artigo 170, inciso
V, da Constituigio de 1988. bem como com ¢ artigo 48 de suas Disposigoes
Transitérias, como previsto no artigo 1¢ do Cadigo

Exposigdn. em 11 de dezembro de 1992, no Curse. " Direnos do Consumidor ¢ as Promotorias de Jusiica
do Consumidor”, organizado pele Fundagdo Escola Paulisia do Mininténo Priblico e Centro de Apoio Opera-
cional das Promororias de Justign do Consumidor — Cenacon.

R inf. Legiel. Brasils a, 30 n. 119 jui/set. 1993 55



Em outras palavras, o Estado deve promover, nalforma do Cédigo do
Consumidor, a defesa deste, o consumidor, porque g ordem econdmica.
fundada na valorizagio do trabalho humano e na livae iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditdmes da justiga social.

Na defesa do consumidor, importante se apresentd o papel do Ministério
Piiblico, porque deve instituir Promotores de Justiga |[de Defesa do Consu-
midor para a execugdo da Polftica Nacional das Relagdes de Consumo, como
instrumento do Poder Publico previsto no artigo 3,[inciso Ii, do Cddigo
de Defesa do Consumidor, “quer no plano individual!, 1entando conciliar
interesses, quer sobretudo no coletivo, mediante a ingtauragdo de utilissimo
instrumento criado pela Lei n¢ 7.347/84 — o inquérnito ¢ivil — e a propositura
de ag6es civis pliblicas com base no mesmo diploma lepal ora citado™.

O Ministério Publico, alids, tem por fungdo institjicional a de zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Piblicos e dos servigos|de relevancia piblica
aops direitos assegurados na Constituigio de 1988, prpmovendo as medidas
necessdrias a sua garantia, a teor do comando constitugonal previsto no artigo
129, inciso I1, da aludida Constituigio da Repiiblica, pelo que, inclusive pela
hipétese do inciso III do referido artigo 129, “correspondem-se os objetivos
do Cédigo do Consumidar com estas atribuigdes constitucionais do Ministério
Piblico™.

Bem por isso o Ministério Piblico, pelas suas Promotorias de Justiga
de Defesa do Consumidor, estd legitimado a promover h defesa do consumidor
nic s6 no Ambito penal (artigo 129, inciso 1, da Cpnstituigcio de 1988) e
no civil (artigo 129, 1iI, da mesma Carta, combinado com o artigo 92 do
Cédigo de Defesa do Consumidor), como também nol imbito administrativo,
porque deve promover as medidas necessdrias 4 garagiia dos direitos assegu-
rados na Constituigdo, entre os quais, como focalizado, estd o da defesa
do consumidor (artigo 5°, inciso XXXI1).

2. Aumacie do Estado no dominio econdmico

O artigo 163 da revogada Constituigio Federal dd 1969 facultava a Unido
a intervengdo no dominio econdémico, mediante lei fefleral, quando indispen-
sdvel por motivo de seguranga nacional ou para ofganizar setor que ndo
possa ser desenvolvido com eficdcia no regime de competigdo e de liberdade
de iniciativa, assegurando, porém, os direitos e|garantias individuais.

A atpal Constituicio da Republica diversamente ¢uida do dominic econé-
mico, pois, no seu artigo 173, ndo mais prevé intgrvengdo e sim atuacdo
no dominic econdmico, limitando-a quando necessfria aos imperativos da
segurancga nacional ou a relevante interesse coletivo,|lconforme definidos em

1 FILOMENQ, josd Geraldo Brito. et alir. £odige Brasifeiro de|Pefesa do Consumidor; Forense
Universitéria, Rio de Janeiro, I* ed., 1991, p. 53 .

2 ARRUDA ALVIM, Jost Manoel de o1 alii. Codigo do Consumgdor (omentado; Editora Revista
dos Tribunais, S4¢ Paulo, 1* ed., 1991, p. 25.
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lei, que também reprimird o abuso do poder econémico que vise a dominagao
dos mercados, a eliminacio da concorréncia ¢ ao aumento arbitrdrio de lucros
{artigo 173, § 49, devendo a lei, ainda, sem prejuize da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecer a responsabilidade
desta, sujeitando-a as punigGes compativels com sua natureza, nos atos prati-
cados contra a ordem econdmica ¢ tinanceira ¢ contra a economia pupular
{artigo 173, § 5°).

Em outras palavras, como vinha lembrando Hely Lopes Mcirelles’, a
Constituigdo de 1988 restringiv a possibilidade de interferéncia do Estado
na ordem econdmica, mas, “mantendo a oricntagio da Constitwigdo anterior,
aatual assegurou 3 iniciativa privada a preferéncia para exploragio da atividade
econémica, atribuindo ao Estado somente as fungdes de fiscalizagdo, incentivo
e planejamento, sendo este determinante para o setor publico ¢ indicativo
para o setor privado” (artigo 174).

E esse mesmo publicista que. também, ensina que “Atuar ¢ interferir
na iniciativa privada. Por isso mesmo. a atuagio estatal s¢ se justifica como
excegdo i liberdade individual, nos casos expressamente permitidos pela Cons-
tituigdo ¢ na forma quc a lei estabelecer™, sendo gue, *“O modoe de atuagio
pode variar scgundo o objcto, o motivo ¢ o Intercsse piblico a amparar’™,
tudo com medidas interventivas previstas em lei ¢ executadas pela Unido
ou por seus delegados legalmente autorizados.

A propdésito. ainda no dizer autorizado de Hely Lopes Meirelles®, **Aos
Estados ¢ Municipios s6 cabem as medidas de policia administrariva, de condi-
cionamento do use da propriedade a0 bem-estar social e de ordenamenio
das atividades econdémicas, nos limites das normas federais™, razao de bem
presente estar o poder de policia que ¢ incrente a todas as entidades estatais,
para a Tegulamentagio das atividades que se realizam em seus territérios
e sob sua fiscalizagdo.

3. Poder de policia ¢ seus modos de atuagie

Estando. pois, bem presente o poder de policia através da denominada
policia administrativa, no ordenamento das atividades econdmicas, mister se
wma tratar desse poder instrumental da administragdo piblica, quando se
cuida, justamente, da tutela administrativa ¢ relagoes de consumo.

O poder de policia, que legitima a agdo da policia ¢ a sua propria razio
de ser, tenho entendido. ¢ a capacidade derivada do Direrto, de que dispde
a administragio piblica, come poder piiblico, para controlar os direitos e

1 MEIRELLES. Hely Lopes. fhreto Admemsiraive Brasieiro: Malhewros kditores, Sao Paulo, 1997,
17" ed. , atualizada por ANDRADE AZEVLEDOQ. Larico de. ef ahi, p. 545.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Obra e ¢d. cits., p. 540.

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Obra e ed. cits., p. 546.

5 MEIRELTES, Hely Lopes. Obra e ed. cits., p. 504
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liberdades das pessoas. naturais ou juridicas, inspirandotse nos ideais do bem
comum’,

Policia, portanto, sendo uma idéia indissocidvel dajdo Estado ¥, s¢ pode
ser exercida por 6rgdo da adminisiragao piblica. enguanto Poder Piablico
e ndo através de Grgdos paraestatais, como empresas|piblicas, sociedades
de economia mista ¢ outras entidades que explorem ptividade econdmica,
sujeitando-se ao regime prdprio das empresas privadag, inclusive quanto as
obrigaghes trabathistas e tributdrias, nos termos do artigp 173, § 1°, da Consti-
tuigdo de 1988.

QO poder de policia que, como focalizado, estd a legjtimar o ordenamento
das atividades econdmicas, € um poder indelegdvel, sendo exclusivo da admi-
nistragdo publica, como Poder Publico. Temos, assim] a premissa que nao
pode ser descartada em relagdo 4 pretendida tutela admiftistrativa nas relagbes
de cansumo: o poder de policiasé pode ser exercido pela administragdo publica,
enquanto Poder Pablico,

O eminente Professor José Cretella Ihiniar® explich, com maior alcance,
que “o primeiro elemento, de obrigaidria presenga ng definicdo de policia,
¢ o da fonte de que provém, o Estado, ficando, pois, de lpdo qualquer protegdo
de natureza particular. Isso porque o exercicio do poder de policia é indelegdvel,
sob pena de faléncia virtual do Estado™.

A atuacdo do poder de policia serd sempre de o administrativa, seja
qual for o érgio publico que o exerga, isto ¢, os de gualquer dos poderes
estatais. E, pois, um pleonasmo dizer-se policia administrativa, porque, mesmo
a denominada policia judicidria ¢ exercida por drgads administrativo, que
auxilia a justiga criminal na repressao criminal', |

Maria Sylvia Zanella di Pietro, no entanto, deika bem cero que “A
principal diferenga que se costuma apontar epire ag duas estd no cardter
preventive da policia administrativa ¢ no repressivo th policia judicidria. A
primeira terd por objetivo impedir as agGes anti-socigis €, a segunda. punir
os infratares da lei penal”, regendo-se a primeira peloldireito administrativo,
incidindo sobre bens, direitos ou atividades, enquanto que a segunda, a policia
judicidria, rege-se pelo direito processual penal, incidindo sobre pessoas! .

Lembra, também, que a linha de diferenciagho mais precisa — no que
me honra com citagio — estd na ocorréncia ou naolde ilicito penal, certo
que, quando atua na 4rea do ilicito puramente admjimistrativo {preventiva

T LAZZARINI, Alvwro et alii. Direito Adminisirative dx Ordern Pibkes: 2* ed., 1987, Forense. Rio
de Janeivo, p. 27. A

& CRETELLA JUNIOR, José. Concrituagdo do Poder de Policia; ista do Advogado. Associagio
dos Advogados de Sio Paulo. n® 17 abril de 1985. p. 53.

% CRETELLA JUNIOR, Jusé. Comentdrios 4 Conattuigdo de 1988, V. [2. 1+ ed.. 1989, Forense Univer-
sitara, Rio de Janeiro, p. 733.

W) FOLCIERI, Carlo Consonni. Nuovissime Digesto fiatiane. V. 13, vefbete Policie fudicidya, tradugio
do Pesembargador Geraldo Arrwda, Revista de Jurispruddncia do Tribunal de Justica da Estade de $d0
FPaulo, Lex Edizora, S0 Paulo, v. 89, pp. 34-37.

11 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administranvo; Edimril Ailas, Sko Paulo, 1+ ed., 1990,
p- 89,
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ou repressivamente}, a policia € administrativa. certo que, quando o ilicito
¢ penal, € a policia judicidria que age'”.

A ilustre publicista, apds esclarecer que a pelicia judicidria é privativa
de corporagdes especializadas (policia civil e militar), ressalta que "a policia
administrativa se reparte entre diversos drgdos de fiscalizagdo aos quais a
lei atribua csse mister, como 08 que atuam nas dreas de saiide, educagio,
trabalho, previdéncia e assisténcia social™"’.

Cuidando-se da policia administrativa, alids, j4 o disse anteriormenle,
“A competéncia, via de regra, ¢é da entidade estatal — Unido, Estado-Membro
e Municlpio — que dispée de poder de regular a matéria. E, dentro da
entidade estatal. naturalmente, dependerd do que a lei estabelecer como sendo
da atribuicdo do érgdo publico scu™*,

Como a policia administrativa reparte-se cntre diversos ¢rgdos de fiscali-
zagdo, e a compeiéncia deles é dependente do que a lei dispuser, cumpre
observar, com Caio Tdcito, que **A primeira condigio de legalidade ¢ a compe-
téncia do agente. Nio hd, em direito administrativo, competéncia geral ou
universal: 4 lei preceitua, em relagdo a cada fungdo piblica, a forma ¢ o
momento do exercicio das atribuigées do cargo. Ndo é competente guem quer,
mas quem pode, segundo a norma de direito. A compeliéncia ¢, sempre, um
clemento vinculado, objetivamente fixado pelo lcgislador™”.

O ato do drgdo publico fiscalizador, assim competente para o exercicio
dqe poder de policia, na atividade de policia administrativa, tem atributos
proprios, isto €, tem os atributos do discricionarismo, da auto-executoriedade
¢ o da coercibilidade.

A discricionariedade ¢ 0 uso da liberdade legal de valoragio das atividades
policiadas. sendo que esse atributo diz, também, respeito a gradacio das
sangdes adminisirativas aplicdveis aos infratores. Lembro, porém. que o discri-
cionarismo de que falo ndo sc confunde com arbitrio. com arbitrariedade.
O poder de policia hd de scr excrcido dentro dos limiies impostos pela lei,
pela realidade e pela razoabifidade, sob pena de resvalar para a arbitrariedade
a autoridade que ndo observe a tais limites, com as conseqiéncias juridicas
decorrentes do seu abuso de poder, por excesso ou desvio de poder.

A auto-executoriedade do ato de policia administrativa importa em cle
produzir todos ©s seus efeitos de imediato, isto é, ser colocado em execugio
desde lago, independente de prévia autorizagdo do Poder ludicidsio, que
56 serd chamado a intervir @ posteriori, s¢ o administrado entender que foi
prejudicado. Lembro, novamente, que o poder de policia objetiva conter
0s cxcessos, a atividade anti-social, razdo de nao ser possivel condicionar os

12 D1 PIETRO. Maria Sylvis Zanella, Obra e ed. cits., p. %0.

13 DI PIETRQ, Maria Sylvia Zanellu. Obra e ed. cits., p. 9.

14 LAZZARINL, Alvaro. Do Poder de Policia; Iulgados dos Tribunais de Algada Civil de Sdo Paulo,
Lex Editora, v. 63, p. 20.

IS TACITO. Caic. O Abuso de Poder Admunustranve no Brusil -~ Conceilo ¢ Remédios, edigdo do
Departamenty Administrative do Servigo Pablico e Instituto Brasileiro de Ciéncias Admimstrativas, Rio
de Jancita, 1959, p. 27.
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atos de policia a prévia aprovagio de qualquer outro 6r$o, que nao O compe-
tente, ou poder estranho 4 administragio piblica.

Quanto i coercibilidade, lembro que todo ato dejpolicia € imperativo,
isto €, obrigatdrio ao seu destinatdrio, que, se resistir, pnsejard, até mesmo,
o emprego de forga publica para o seu cumprimento. O gto de policia adminis-
trativa, bem por isso, ndo é facultativo para o admini
todo ato de policia tem coercibilidade estatal para torni-lo efetivo. E, como
visto, essa coergdo, dade ¢ atributo da guio-executoredade, independe de
autorizagdo do Poder Judicidrio, porque € a prépria Administragdo Piblica
que decide e toma as providéncias cabiveis para a realigacdo do que decidiu,
removendo os eventuais obstdculos que o administraflo oponha. inclusive,
para isso, aplicando as medidas punitivas que a lei de regincia, expressamente,
indigque.

De todo esse contexto, posso, portanto, dizer, conj Diogo de Figueiredo
Moreira Neto', um dos grandes publicistas brasileiros ¢l estudioso da temdtica
da ordem pblica, que QO poder de policia atua de quafro modos: pela ordem
de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscaliziicdo de policia e pela
sangdo de policia’, esclarecendo, em seguida, que ‘' A linpitagdo € o instrumenta
bésico do poder de policia, £ aqui se apresenta como prdem de policia, que
vem a ser um preceito para que se¢ ndo faga aquilo que pode prejudicar o
interesse coletivo ou para que ndo se deixe de fazer alguma coisa que poderd
evitar ullerior prejuizo pdiblico™.

Quanto ao consentimento de policia, © publicisty em exame, em ligio
que adoto, diz ser "o ato administrativo de anuéncia gara que alguém possa
utilizar a propriedade particular ou exercer atividade pfivada, naqueles casos
em que se entenda que deva ser feito um controle prévio da compatibilizagio
do uso do bem ou do exercicio da atividade com o intgresse coletivo™.

No que se refere & fiscalizagdo de policia, aindq no dizer diddtico de
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, na ligio que esfou seguindo, “Ela se
fard tanto para a verificagio do cumprimento das ordens de polfcia quanto
para observar se ndo estdo ocorrendo abusos nas utikizagdes de bens e nas
atividades privadas que receberam consentimento de|policia. Sua utilidade
¢ dupla: primeiramente, realiza a prevencdo das infragoes pela observagdo
da comportamento dos administrados. refativamente agordens e aos consenti-
mentos de policia; em segundo lugar, prepara a repressdo das infragoes pela
constatacio formal dos atos infringentes. A fiscalizaggo pode ser deflagrada
ex-officio ou provocada por quem ienha interesse no chmpnmento da ordem
OU em manter, prorrogar ou rEmMover cerlo consentimgnto de policia™.

Para finalizar, é ainda Diogo de Figueiredo Morkira Neto que lembra:
“Finalmente, falhando todo o mecanismo de fiscalizagfio, e verificada a ocor-
réncia de viclagao das ordens de policia, surge a fascvte aplicagdo da sangdo

15 MOREIRA NETO, Diogo de Figuewedo. Cursa de Direito Admitnastbativo” Forense. Reo de Janeiro,
3 ed , 1989, pp 340 a 343
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de policia” que, “em suma. é unilateral. externa ¢ inferventiva, visando a
asscgurar, pela sua aplicagdo, a repressdo da infragio e a restabelecer o atendi-
mento do interesse publica, compelindo o infrator 2 prética de ato corretivo,
ou dmissuadindo-o de persistir no cometimento do ilicito administrative; €,
assim. suasiva ¢ compulsiva’™.

No tocante a sangdo de policia, alids, alinho-me com o grande pubiicista
alemio, Otto Mayer, separando a pena de policia do constrangimento de
policia, que se caracteriza no obrigar cutrem a fazer ou deixar de fazer o
que era de seu desejo, subordinando-o compulsonamente, de maneira pessoal,
imediata c diteta, a0 interesse publico. Por sua vez, a pena de policia, limitada
a esfera administrativi, tem sentido de castigo, ainda que por imposigdo pecu-
nidria, revelando-se como intervengdo punitiva do Estado sobre as atividades
e as propriedades particulares dos administrados, apticada unilateralmente
e imperativamente, quer na drea externg da administragao, aos administrados
em geral, quer na drea imverna, incidindo sobre os préprios servidores puabli-
cos'’,

4. Poder de policia e relagdes de consumo

Cuidande da defesa do consumidor no dmbito de atuagio administrativa,
José Getraldo Brito Filomeno " sustenta que “‘as entidades de proregio ao
consumidor néo sdo drgaos policiais ou de fiscalizagdo, sendo antes verdadciras
caixas de ressondncia dos reclamos dos consumidores individual, coletiva ou
difusamente considerados” (grifos do autor), certo que *'no aspecio puramente
admtinisiranvo, a atividade dos drgdos ou entidades de protegdo ou defesa
do consumidor deve ser encarada sob trés aspectes fundamentais: 1. de crien-
tagdo aos consumidores... 2. de encaminhamento... 3. de estudos e pesqui-
sas...”, para logo em seguida acrescentar outro aspecto, ou melhor, outra
atividade, que ¢ a de fiscalizagdo.

E entio que ele esclarece que, “embara entendamos que a rigor as entida-
des cspecificas de protegdo ou defesa do consumidor devem ter precipuamente
aquelas outras atribuigdes de irradiagao de conhecimenio especializado. orien-
tagdo, educagdo, encaminhamento de representagdes para que outros 6rgios
fiscalizem e adotem outras medidas dentro do ambito de suas atribuigées
legais, o que se tem observado sobretudo a partir dos chamados planos de
estabilizagdo econémica, é que cada vez mais tém sido solicitados outros
érgdos, como de prefeituras municipais ¢ Estados da Federagao, e particu-
larmente os de protegdo e defesa do consumidor no sentido de que elaborem
convénios com a SUNAB, por exempio, ¢ passem a impor medidas punitivas
no ambito administrative”.

17 LAZZARINI, Alvaro. O Esfor¢e Legal ne Contexto do Traasico. Exposigio em 23-9-1992, no 1
CICLO NACIONAL DE TRANSITO URBANO, organizado pelo Comando de Policiamento de Trénsito
da Policia Militar dc Estado de 540 Paulo; trabatho znda niio publicado.

18 FILOMENQ, José Geraldo Brito. Manual de direitos do consumidor; Editor Atlas. Séo Paulo, 1991,
pp. 69a 72,
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E, para o gue interessa neste estudo, linhas segpintes, José Geraldo
Brito Filomeno acrescenta que “o verdadeiro cipoal de no ¢ também Grgdos
envolvendo direta ou indiretamente aspecios da defesa gu protegdo do consu-
midor torna dificil uma sistematizagao de como ¢ em que sentido sdo aquelas
aplicadas — ou em muitos casos deveriam sé-lo — e sgbretudo como atuam
os referidos 6rgdos. Tanto assim que o cddigo de¢ ddfesa do consumidor,
embora tenha conglobado no Capitulo VII, de seu Titulg 1, as sangdes adminis-
trativas, f€-lo de modo geral, mesmo porque ndo pastou desapercebida de
seus redatores a vasta rede de drglos incumbidos de turele administrativa
do consumidor quer no planc da Unido, quer dos Estjdos, Distrito Federal
¢ Municipios, mormente se tendo em vista a compefncia concorrente em
maténa de produgiao e consumo. De qualquer modq, entretanto, finaliza
Filomeno, poder-se-ia dizer que a defesa ou protegdo do gonsumidor — parece-
nos indiferente tanto um termo como outro, embora(reconhegamos que o
termo profecéo sugira mais cariter preventivo —, nc qge concerne ao dmbito
administranvo, dd-se quando um determinado drgdo daladministracdo piiblica
desenvolve certa atividade com vistas a amparar um in{eresse do consumidor
e, claro, sob o amparo de uma norma que a embase sobrpraodo nas atribuigies
ligadas a policia administrativa, atividade tal encarada no scu mais amplo
sentido™.

Entendo, com a devida vénia, que hd 6rgdos irftegrantes do Sistema
Nacional de Defesa do Consamidor — SNDC, previstq no artigo 105, combi-
nado com o artigo 5°, ambos do Cddigo de Defesa do Consumidor, que,
efetivamente, sdo drgdos policiais ou de fiscaliza¢do, pdis, ligados 3 Adminis-
tragdo Publica, exercem poder de policia na Tutelas Adminisirativa nas Relagoes
de Consumo.

A referida rutela administrativa, por exemplo, vejp presente na previsdo
do artigo 5°, inciso 1II, do Codigo de Defesa de Cpnsumidor, ou seja, a
de criagdo de delegacias de policia especializadas no atpndimento de consumi-
dores vitimas de infragdes penais de consumo. Diriam, no entando, que essa
previsdo nao diz respeito A jutela administrativa ¢ s¥n 4 turela penal, Nio
podemos, porém, esquecer o que anteriormente foi focalizado, isto €, néo
existe policia gque nao seja manifestagdo administratiya. mesmo que voltada
a apuragao de infragbes penais. E delegacia de policia, mesmo que especia-
hzada, € argia puiblico administrativo.

Embora ndo prevista, expressamente, no citad¢ artigo 5° do Cédigo,
ndo posso, como ndo podemos, descartar, também,|a Policia Militar, que
exerce, na preservagde da ordem piblica, a policia ostepsiva, que € preventiva,
vale dizer, policia administrativa. Ela. também, ¢ dqrgio da administragio
piblica ¢ cuja presenga, iguaimente, € fator de dissyasdo da prética ndo s6
de infragGes penais, como também, bem orientada que beja, de ilicitos adminis-
trativos, podendo, pois, contribuir em muito, érgid administrativo que €,
na tutela administrativa nas relagées de consumo,

€2 R.inf.Laglsl. Braedlla 30 n. 119 jul/set 1993



Nao sio drgdos policiais e de fiscalizagdo, de falo, os drgaos de assisténcia
jurfdica do Ministério Piblico e do Poder Judicidrio, previstos no aludido
artigo 5°, incisos I, 11 ¢ IV, do Cédigo de Defesa de Consumidor. menas
ainda, por ndo serem 61gaos piblicos e, pois, ndo poderemos exercer poder
de policia, as Associagdes de Defesa de Consumidor, previstas no mesmo
artigo 5, incisc V, como também no artigo 105 do mesmo Cdédigo como
sendo entidades privadas de defesa do consumidor.

Todos os demais orgdos publicos da administragdo direta ou autdrquica,
federais, estaduais, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, que integrem o
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC, embora nao sejam
drgdos policiais como as referidas Policias, Civil e Militar, na esfera de suas
competéncias, que sao vinculanles como j4 focalizado, tem o necessdrio Poder
de Policia, tem a capacidade de fiscairza¢do, em menor ou maior grau, pois,
a Politica Nacional de Relacdes de Consumo, também, lhes exige o principio
da coibigdo de repressdo eficientes de todos os abusos praticados no mercado
de consumo, inclusive a concorréncia desleat e utilizagao indevida de inventos
¢ criagdo industriais das matcas e nomes comerciais ¢ signos distintivos, que
possam causar prejuizos aos consumidores {artigo 4%, inciso V1, do Cédigo
de Defesa do Consumidor).

A denominada ordem de policia, por exemplo, vejo presente na regra
de competéncia administrativa prevista no artigo 55, caput, da Cédigo de
Defesa do Consumidor, a0 prever que “A Unido, os Estados e o Distrito
Federal, em cardter concortente e nas suas respectivas areas de atuagao admi-
nistrativa, baixardo normas relativas 3 producio, industrializagao, distribuigio
e consumo de produtos € servigos™,

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

E, como regra, a esse 6rgao administrativo, se o contrdrio nio dispuser
a norma de regéncia, caberd a denominada fiscalizagdo, que nada mais €&
do que o policiamento administrativo, ou seja, a verificagdo do cumprimento
das ardens de policia ou, entdo, a observagdo se nio estio ocorrendo abusos
nas utilizagSes de bens ¢ nas atividades privadas, 0 que equivale dizer que,
mesmo nas relagdes de consumo, tais 6rgdos administrativos exercem dupla
atividade, pois realizam a preven¢do das infragoes em geral, pela observagdo
do comportamento dos envolvidos em relagoes de consumo, em especial do
fornecedor, picparando, se caso, a repressdo das infragdes, de oficio ou por
provocagio do consumidor ou outros interessados, repressdo essa no <ampo
administrativo, além, € Gbvio, do civil e do penal.

Lembro, a proposito, que o Cédigo de Defesa do Consumidor, no sew
artigo 55, § 12, exige que A Unido, os Estados; o Distrito Federal ¢ os
Municipios fiscalizardo e controlardo a produgdo, industrializagdo, distribui-
gdo, 2 publicidade de produtos e servigos e © mercado de consumo, no interesse
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da preservagio da vida, da sadde, da seguranga, da igformagdo e do bem-
estar do consumidar, baixando normas que se fizerem ecessdrias™. A fiscali-
zagdo de policia dos Grgdos dessas entidades estatais tem previsio no Cédigo
de Defesa do Consumidor.

Falhando todo o mecanismo de fiscalizagdo, e vérificada a ocorréncia
de violagio das ordens de polfcia, como diz Diogo 4 Figueiredo Moreira
Neto em licdo retrotranscrita, surge a fase de aplicagaq da sangdo de policia,
que serd oportunamente examinada.

Entendo, portanto, certo que todo drgao admingstrativo envolvido no
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor — SNDC - deve ter reconhecido
o cotrespondente poder de policia, exercendo tipicas ati da denominada
policia administrativa, embora nio possam ser conside ados drgdos policiais,

estes elencados taxativamente no artigo 144 da Constitpicdo de 1983.

Relembro aquilo que Maria Sylvia Zanella di Pigtro bem sintetizou da
doutrina e da jurisprudéncia ¢ j4 foi transcrito anteriormente: “‘a policia admi-
nistrativa se reparte entre diversos 6rgdos da Administracao, incluindo, além
da prépria policia militar, os vdrios 6rgdos de fiscalizagio aos quais a lei
atribua esse mister”

Pode-se. assim. afirmar que essa competéncia d¢ tais Srgios adminis-
trativos “terd sempre presente a Unido, de um lado, ¢| de outro, os Estados
¢ o Distrito Federal. O Municipio, conquanto possa exefcer atividade fiscaliza-
dora e controladora do mercado do consumo (pardgrpfo terceiro do artigo
55), carece de competéncia legislativa para assunto diretamente referente
ao consumo, sequer concorrente. Dependerd. o enfoque correto e concreto
de qualquer problema, da consideragio de legislagio qge venha a ser editada,
ou que ja o tenha sido, para a qual servird o Cddigo do Consumidar como
clemento catalizador ou aglutinador™"’,

O poder de policia, destarte, estd bem presente naj relagdes de consumo,
pois, conforme Zelmo Denar 2, “Ninguém ignora que {tanto na esfera federal
como na estadual e municipal. inimeros textos norpativos — em grande
parte expressivos do poder de policia — regulam tqda sorte de atividade
do poder publico. concernentes & satide, & segurangd, 2 higiene, & ordem,
aos costumes, a tranqiiilidade publica, ao urbanismo, p edificagio e parcela-
mento do solo urbano, A fiscalizagio de géneros alimenticios, inclusive
discipiina da produgio e do mercado de consumo. Essejmicrossistema norma-
tivo € quc introduz no ordenamento juridico pitrio os “‘deveres administra-
tivos™, vale dizer, os deveres dos administrados para cam as entidades piiblicas
federais. estaduais ¢ municipais, os quais. violados, ehsejam a aplicagdo das
correspondentes sangées administrativas™.

19 ARRUDA ALVIM. José Manoel de, et afli, Chrac ed. cts.. p. 124
2) DENARI, Zelmo. et alli. Cddigo Brasiteiro de Defesa do Consumifior: Furense Uriversitéria. Rio
de Janeiro; 1* ed.. 1991, po. 389-390.

64 R.nf. Legisl. Brasila ..'30 n. 119 jul/set. 1993



5. Procedimenio administrativo de policia e relagoes de consumeo

A aplicagdo das sangbes administrativas, porém, deve observar procedi-
mento administrativo, que digo ser um procedimento administrativo de policia,
ou simplesmente, procedimento de policia, onde presente estard a juridicio-
nalizacdo hoje exigida, de modo insofismdvel, pelo artigo 5, inciso LV, da
Constituigdo de 1988. ou seja, aos litigantes em proceso administrativo e
aos acusados em geral sio assegurados o contraditério e ampla defesa. com
0$ Meios € recursos a ela inerente, como também pelo artigo 4 da Constituigio
Paulista de 1989, mais detalhista. a0 exigir que “Nos procedimentos adminis-
trativos, qualquer que scja o objeto, observar-se-do, entre outros requisitos
de validade, a igualdade entre os administrados e o devido processo legal,
especialmente quanto a exigéncia da publicidade. do contraditério, da ampla
defesa e do despacho ou decisdo motivados™.

Nio hd, pois, como fugir da amplitude da defesa, isto &, do direito de
defesa, que é o cerne de todo procedimento administrativo.

Tal exigéncia ndo passou desapercebida do legislador de relages de consu-
mo que, ao cuidar da tutela adminisirativa nas relagées de consumo, foi categé-
rico em exigir a instauragdo de procedimento administrativo, assegurada a
ampla defesa, em pelo menos nos artigos 58 ¢ 59 do Cédigo de Defesa do
Caonsumidor.

Lembro que procedimento admimistrativo € a sucessdo ordenada de opera-
¢oes que propiciam a formagdo de um ato final objetivado pela adminjstragio.
O iter legal a ser percorrido pelos agentes piblicos para a obtengdo dos
efeitos regulares de um ato administrativo principal. na ligio consagrada de
Hely Lopes Meirelles %', E quanto ao direite de defesa, nao é demais dizer,
ele se consubstancia na faculdade de o acusado ter vista, ter conhecimento
da acusacdo, podendo rebaté-la, produzindo prova pertinente. Em outras
palavras, o fornecedor acusado de infragdo administrativa tem o direito piiblico
subjetivo de, diante da acusagdo, apresentar, no prazo que a lei dispuser
e em gquerendo, defesa ampla, na qual poderd valer-se dos melos ¢ provas
pertinentes, isto €, que sejam aptos a demonstrar aquilo que venha a alegar
em prol de seus direitos e interesses, inclusive com 0s meios € recursos a
ela inerentes,

O procedimento administrativo, nas relagées de consumo de que trato,
possibilita 4 autoridade administrativa competente, nos termos do pardgrafo
inico do artigo 56 do Cddigo de Defesa do Consumidor, a concessio de
medida cautelar antecedente ou incidente, "desde que entenda seja hipotese
de ser desencadeada ou utilizada medida cautelar, dentro do dmbito do proce-
dimento administrativo. Ndo se refere o Cédigo do Consumidor, neste passo,
a processo judicial, o que, todavia, nao inibe seja este o utilizado, inclusive
com medidas cautelares. a essc relacionadas. A referéncia a “*procedimento

21 MEIRELLES. Hely Lopes. Obra e ed. cits., p. 139
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administrativo™ indica, apenas, que tais sangdes poderaotestar instrumentadas
de executoriedade, a qual seja anteccdida da respectivamedida cautelar™?.

A medida cautelar administrativa de que trato, em verdade, estd dotada
de forte carga de discricionarismo, porque implica erg um juizo de valor,
diante de circunstincias de momento, em que deve ber avaliada a conveniéncia
¢ oportunidade da medida, medida essa que, pelo Sbvio, §io deverd ulirapassar
os limites da sangdo definitiva que a hip6tese comportag.

No ponto que trato, das medidas cautelares admifustrativas. analogica-
mente, pode ser considerada toda a doutrina processual|civil a respeito. Lem-
bro que a analogia tem seu uso permitide no direito adfuinistrativo,

A cautelar adminisirativa que, no procedimento administrativo, seja conce-
dida, ato de policia que €, tem o atributo da aulo-ejecutoriedade, isto €.
independe de autorizagic do Poder Judicidrio. Ela ptoduz os seus efeitos
de imediato. Entendo que em hip6tese alguma, com a devida vénia de entendi-
mentos em contrdnio como o acima transcrito, o érgdo afministrativo, compe-
tente para a medida cautelar de que trato, deverd socofrer-se do Poder Judi-
cidrio para impd-la coativamente. Os Poderes da Repiibfica sdo independentes
e harmoénicos entre si (art. 2¢ da Constituicdo de 1988), de modo que ndo
pode haver delegagic de atividade de um para outro{Poder, cabendo. isto
sim, ao Poder Judicidrio o controle a posteriori da megida cawelar adminis-
trativa, como de qualquer outro atc administrativo ge policia. Lembro, a
propdsito, que ato administrativo tem presuncdo de legitimidade, cabendo
ao seu destinatdrio demonstrar cabalmente a sua ilogitimjdade, ¢ ndo 2 adminis-
tragdo pdblica comprovar a legitimidade de seu ato.|Bem por isso ndo se
pode presumir que do ato administrativo ocorreré “lesiip ou ameaga a direito™
a exigir o intervencio do Poder Judicidrio a teor do|artigo 5, XXXV, da
Constituigio de 1988. Serd, entdo, sempre aquele que entenda que sofreu
pu sofre “lesdo ou ameaga a direito” que deverd dempndar a administragio
publica em juizo, provando cabalmente a elegagiio em relagdo ao seu direito
piiblico subjetivo.

6. Sangdes de policia na defesa do consumidor

Nas relagoes de consumo, a tutela administrativa, que s6 pode ser patroci-
nada pelos drgdas piblicos dos diferentes entes estataiq j4 enumerados, ficaria
inane se ndo houvesse a previsio legal de sangdes administrativas a serem
impostas em regular procedimento administrativo,

A sangdo de polfcia deve ser imposta quando fathar todo o mecanisme
de fiscalizagdo e verificada a ocorréncia de violagio| das ordens de policia
administrativa de defesa do consumidor.

Sancdo de polltica do consumidor, como qualquer ¢utra de natureza admi-
nistrativa, deve ter prévia previsdo legai, apiicand0-£, aqui, o principio da
reserva legal do direito penal, hoje com dignidade cénstitucional (artigo 5°.

22 ARRUDA ALVIM, José Manoel de, et alii. Obrea ¢ ed. cits.. p. 123.
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inciso XXXIX, da Constituigdo de 1988), de que nao haverd pena sem prévia
cominagao legal.

Bem por isso o Cédigo de Defesa do Consumidor. em seu artigo 56,
cuidou de cominar as sangées aplicdveis, em doze de seus incisos, como multa,
apreensdo do produto, cassagio do registro junto ao 61gao compelenie, proioi-
gdo de fabricagio do produto, suspensdo tempordria de atividade, revogagio
de concessdo ou permissdo de uso, cassagdo de licenga do estabelecimento
ou de atividade, interdigdo, toial ou parcial, de estabelecimento, de obra
ou de atividade, intervengao administrativa e, finalmente, imposigio de contra-
propaganda.

A previsdo, no entanto, ndo ¢ taxativa, pois o caput do mesmo artigo
36 prevé que, conforme o caso, além dessas sangdes administrativas, que
podem ser aplicadas cumulativamente (pardgrafo unito do artigo 56), outras.
de natureza administrativa, definidas em normas especificas, igualmente pode-
rdo ser aplicadas.

A aplicagio cumulativa de sangdes previstas no Cédigo de Defesa do
Consumidor, artigo 56, assim, ¢ legitima, como também ¢ legitima a apenagdo
também nas esferas civil e criminal, dada a autonomia que o Direito reconhece
para elas.

..1Entendo, porém, que no campo da responsabilidade administrativa é
de duvndosa juridicidade apenar-se o fornecedor infrator com as penas previstas
nn‘Cédlgo de Defesa do Consumidor e, ainda. com as definidas em normas
especificas, como previsto no final do artigo 56, capur, do aludido Cédigo.
Entendo que essa faculdade deve ser utilizada com certo cuidado, evitando
0 denominado bis in idem, ou seja, uma apenagdo, duas on mais vezes, pela
mesma conduta do fornecedor, pela mesma ou diversa autoridade. No caso,
como sabido, o bis in idem serd a repetigdo (bis) de punigdo sobre a mesma
conduta ilicita (in idem}, 0 quc violenta a consciéncia juridica,

De qualquer modo, saliento com Zelmo Denari®* que o Cédigo de Defesa
do Consumidor, basicamente, distinguiu trés modalidades de san¢ées adminis-
trativas, que‘concretizam a tutele administrativa nas relagbes de consumo,
ou seja: a) sangdo pecunidria — representada pelas multas (item I) aplicadas
em razao do inadimplemento dos deveres de consumo; b} sangdes objetivas
— 530 aquelas que envolvem bens ou servigos colocados no mercado de
consumo e compreendem a apreensdo (item II), inutilizacdo (item IIf), cassa-
¢do do registro (item IV), proibigdo de fabrica¢do (item V) ou suspensio
do fornecimento de produtos ou servigos (item VI); ¢) sangdes subjetivas
— referidas 4 atividade empresarial ou estatal dos fornecedores de bens ou
servigos, compreendem a suspensdo tempordria da atividade (item VII), cassa-
¢&o de licenga do estabelecimento ou de atividade (item 1X), interdigdo total
ou parcial de estabelecimento, obra ou atividade (item X), intervengio admi-
nistrativa (item XI), inclusive a imposigio de contrapropaganda (item XII)”.

23 DENARI, Helmo, et alli. Obra ¢ ed. <its., p. 393,
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Essas sangdes, repito, estdo cominadas exemplificativamente. Nio ¢é taxa-
tiva a resenha legal, como focalizado anteriormente. Sq podem ser aplicadas
nos moldes do procedimento administrativo de regéncia, como previsto para
as suas diversas hipSteses nos artigos 37 a 60 do Codigol de Defesa do Consu-
midor, todos eles indicando a necessidade de observincia do requisito da
ampla defesa, certo que o artigo 59, § 3°, também, . sobre reincidéncia,
prevendo que, “Pendendo agio judicial na qual se discuta a imposigio de
penalidade administrativa, ndo haverd reincidéncia até k trinsito em julgado
da sentenga™.

7. Conclusdes

de consumo, a tutela
e defesa do consu-
, de natureza policial

Do exposto, concluo que, cuidando-se de relag
administrativa que o Estado proporciona para a prot
midor, implica na exist4ncia de drgdos administrativ
(Palicia Civil ¢ Policia Militar) ou ndo, postos 3 disppsicdo do consumidor
pela administragdo piblica. para tornar efetiva & aplicagdo das normas de
protecio e defesa que sdio de ordem piiblica e interesse{social.

Todo esse aparelhamento administrativo, nos ditersos niveis estatais,
tem papel preponderante para a “Politica Nacional de Relagoes de Consumo”,
como objetivada no artige 4° da Lei federal n* 8.078, e 11 de setembro de
1990, ou seja, do Cédigo de Defesa do Consumidor. E cefto que uma Delegacia
de Policia de Defesa do Consumidor (artigo 57, inciso IIf, do referido Cédigo)
& &rgdo administrativo destinado 3 atividade de poligia judicidria, auxiliar
do Poder Judicidrio. Esse 6rgdo, porém, é administrdtivo e nic judicidrio,
devendo, pois, ser considerado como integrante do aparclhamento adminis-
trativo.

O poder de policia encontra-se bem presente nds atividades de todos
esses Orgdos administrativos, que sé poderfo operar ftos estritos limites de
sua competéncia legal, certo que, quando competentes para aplicar as sangées
administrativas, deverdo fazé-lo através de regular dimento adminis-
trative, onde se observard o direito 3 ampla defesa.

As sangbes administrativas previstas no artigo 56;ao Cédigo de Defesa
do Consumidor ndo sfo texatives, pois outras podemp existir por definidas
em normas legais especfficas.

Com essas conclusées, espero ter examinado siftematicamente o que
entendo por Twela Administrativa e Relagdes de Constimo, dentro do limite
de tempo para esta exposigio.
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