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RESUMO

Este trabalho buscou discutir ¢ verificar a constitucionalidade do exercicio da fungdo
administrativa sancionatoria do Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG) na instauragado e
conducgdo de processos administrativos sancionatorios que violam o Cédigo de Defesa do
Consumidor (CDC) e a possibilidade juridica do Estado de Minas Gerais de delegar tais
atribuicdes ao 6rgdo ministerial. Tal analise emerge do fato de que a estrutura do Procon-MG
integram-se as Promotorias de Justica de Defesa do Consumidor. Como autoridade
administrativa, o MPMG passou a ter a atribuicdo de instaurar, conduzir e julgar processos
administrativos contra violagdes ao CDC, a partir do que dispdem a Constituicdo do Estado de
Minas Gerais de 1989, a Lei Complementar n°® 34, de 12/09/1994, a Lei Complementar n° 61,
de 12/07/2001 e a Lei Complementar n° 117, de 11/01/2011, todas de Minas Gerais. Tais leis
conferiram ao MPMG atribui¢des cumulativas para atuar administrativamente como instancia
de apuragdo, instrucdo e julgamento, e como 6rgdo fiscalizador das relacdes de consumo e
responsavel pela condugdo direta de processo administrativo sancionador. No ultimo caso, com
o objetivo de aplicar sanc¢des e penalidades administrativas previstas na Lei n® 8.078/1990. Este
trabalho foi desenvolvido com abordagem metodologica juridico-dogmatica e uso de analise
normativa e revisao bibliografica. Ao avaliar a inconstitucionalidade das Leis Complementares
do Estado de Minas Gerais, concluiu-se que: a) as atribui¢des conferidas ao MP pela CF/88 nao
contemplam aquelas descritas nessas leis estaduais, as quais revelam ofensa aos principios da
separagdo dos Poderes, da simetria e da hierarquia das leis; b) o Estado de Minas Gerais nao
pode delegar referidas atribui¢des administrativas e sancionatorias ao MP, seja por ato
administrativo, lei ordinaria ou lei complementar.

Palavras-chave: Processo administrativo sancionador consumerista. Fun¢ao administrativa.
Atribui¢des do MPMG. Inconstitucionalidade. Principio da separagdo dos Poderes e simetria.



ABSTRACT

This paper sought to discuss and verify the constitutionality of the exercise of the administrative
sanctioning function by the Public Prosecutor's Office of Minas Gerais (MPMG) in the
initiation and conduction of administrative sanctioning proceedings that violate the Consumer
Defense Code (CDC) and the legal possibility of the State of Minas Gerais delegating such
powers to the ministerial body. This analysis arises from the fact that the structure of Procon-
MG includes the Consumer Prosecutors' Offices. As an administrative authority, the MPMG
has been granted the power to initiate, conduct and judge administrative proceedings against
violations of the CDC, as provided in the Constitution of the State of Minas Gerais of 1989,
Complementary Law No. 34 of 12/09/1994, Complementary Law No. 61 of 12/07/2001 and
Complementary Law No. 117 of 11/01/2011, all of them from Minas Gerais. These laws gave
the MPMG cumulative attributions to act administratively as an instance of investigation,
instruction and judgment, and as a body that oversees consumer relations and is responsible for
the direct conduction of administrative sanctioning proceedings. In the latter case, for the
purpose of applying administrative sanctions and penalties provided in Law 8.078/1990. This
work has been conducted with a legal-dogmatic methodological approach and using normative
analysis and bibliographic review. On assessing the unconstitutionality of the Complementary
Laws of the State of Minas Gerais, the conclusion was that: a) the attributions granted to the
Public Prosecutor's Office by the CF/88 do not include those described in these state laws,
which violate the principles of separation of Powers, of symmetry and of hierarchy of laws; b)
the State of Minas Gerais cannot delegate such administrative and sanctioning attributions to
the Public Prosecutor's Office, whether by administrative act, ordinary law or complementary
law.

Keywords: Administrative procedure of consumer sanctioning. Administrative function.
Attributions of MPMG. Unconstitutionality. Principle of separation of powers and of
symmetry.
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1 INTRODUCAO

Foi pela pratica da advocacia que tive a aten¢ao despertada para indagar o exercicio da
fun¢do administrativa sancionatoria do Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG) pela
perspectiva de atuacdao direta na instauracdo e conducdo de procedimentos administrativos
sancionadores especificos, voltados a apuracao de condutas que violam o Codigo de Defesa do
Consumidor (CDC) em Minas Gerais.

O caso concreto que acompanhei refere-se a uma Noticia de Fato que, posteriormente,
foi transformada em um procedimento administrativo sancionador. Referido Procedimento
Administrativo (PA Procon), conduzido pelo proprio MPMG, foi instaurado a partir de
denuncia de irregularidade de prestagdo de servigo de transporte publico de passageiros, entre
dois municipios mineiros em razao de uma reducao pontual de horarios de linha atendida pela
empresa delegataria, regularmente contratada para tal fim. O itinerdrio foi restabelecido
posteriormente, sem qualquer prejuizo aos municipes/consumidores do trecho em questao,
tanto que dita reducdo de horario da linha contou com a chancela do Poder Publico concedente.
Instruido o feito administrativo, ¢ mesmo diante da comprovacdo da regularidade de suas
atividades, inclusive a partir da manifestacdo do poder concedente, ao final, 0o MPMG julgou-
o procedente aplicando multa administrativa vultosa a empresa delegataria de transporte
publico de passageiros, por ter compreendido que ela teria cometido infracdo as regras
consumeristas.

Desde o primeiro momento que me deparei com o referido caso, causou-me estranheza
testemunhar o proprio MPMG converter uma Noticia de Fato em procedimento administrativo
sancionador, cujo resultado culminou na aplicacdo de uma penalidade (multa) decorrente de
aventada infracdo obrigacional ao contrato de prestagdo de servicos de transporte publico
intermunicipal de passageiros. Inclusive na medida em que o controle administrativo ¢ exercido
diretamente pelo Poder Executivo e, ainda, pelos orgdos administrativos do Legislativo e
Judiciario, sob os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou por provocacao. Ou
seja, nao detém o Ministério Publico (MP) atribuicao administrativa para diretamente fiscalizar
o controle da Administragdo Publica. Ele pode, sim, provoca-la, mas ndo atuar como Poder
Executivo. Também pode, por evidente, provocar o Judicidrio.

Tampouco ¢ fungdo institucional do MP promover a revisdo, correcao, substitui¢ao, ou
anulacdo direta de atos omissivos ou comissivos praticados pelo poder concedente no ambito

de uma relacdo juridicamente estabelecida com o particular, muito menos para promover a



aplicacdo de penalidade administrativa. Inclusive, em Minas Gerais, em relagdo ao caso acima
exemplificado, a fiscalizagdo do cumprimento de concessdes de transporte intermunicipal de
passageiros constitui atribui¢cdo privativa do Departamento de Estradas de Rodagem de Minas
Gerais (DER-MG), conforme estabelecem o artigo 3° ¢/c o artigo 83, inciso V, todos do Decreto
Estadual n°® 44.603/07".

Ademais, como € notorio, o Procon mineiro, como o 6rgdo responsavel pela execucao
da politica de protecdo e defesa dos consumidores no estado, encontra-se integrado ao Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC).

Porém, diferentemente dos demais estados da federacdo brasileira, em Minas Gerais este
orgdo — braco da Administracdo Publica Estatal, como se vera — passou a ser absorvido pelo
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMQG).

Nao por um acaso, no proprio site do MPMG consta que o Programa Estadual de
Protecao e Defesa do Consumidor (Procon-MG) ¢ “orgdo do Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais (MPMG), responsavel por coordenar a politica de 6rgdos e entidades que atuam
na prote¢do do consumidor no estado, de forma a equilibrar as relagdes de consumo’™.

Surpresa por perceber uma nova e distinta atribuicdo extrajudicial do MP em Minas
Gerais, a qual eu ainda nao tinha sido apresentada por nenhuma obra doutrinéria ou legislagao
federal (inclusive de natureza consumerista), busquei sua fonte normativa, deparando-me com

a Lei Complementar Estadual n° 34, de 12/09/1994°, que dispde sobre a organizagio do

T “Art. 3°. A fiscalizagdo dos servigos de que trata este Regulamento sera exercida pelo Departamento de Estradas
de Rodagem do Estado de Minas Gerais — DER-MG, por intermédio de seus agentes fiscais para o desempenho
desta atividade.

[...]

Art. 83. Compete privativamente ao DER-MG:

[...]

V — fiscalizar o servigo delegado, visando o pleno atendimento dos usudrios, de forma a satisfazer as condigoes
de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua aplicacdo e
modicidade das tarifas, na forma e condic¢des estabelecidas neste Regulamento e da Delegagao;

[...]

VII — aplicar as penalidades previstas neste Regulamento.” (MINAS GERAIS. Decreto n°44.603/2007. Contém
o Regulamento do Servico de Transporte Coletivo Rodoviario Intermunicipal e Metropolitano do Estado de
Minas Gerais RSTC. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 22 ago. 2007.
Disponivel em: http://www.infraestrutura.mg.gov.br/images/documentos/decreto-44603-2007.pdf. Acesso em:
15 jul. 2022.)

2 MINAS GERAIS. Ministério Publico de Minas Gerais. Procon-MG. Consumidor. [2022]. Disponivel em:
https://www.mpmg.mp.br/portal/menu/areas-de-atuacao/cidadania/consumidor/. Acesso em: 15 jul. 2022.

3 A Lei Complementar n° 34, de 12/09/94 dispde sobre a organiza¢do do Ministério Publico do Estado de Minas

Gerais. Posteriormente, sofreu altera¢des pela Lei Complementar n® 61, de 12/07/2001, e pela Lei Complementar
n°117,de 11/01/2011. A Lei Complementar n® 61/2001 contém o seguinte texto:
“Art. 22 — Fica criado o Programa Estadual de Protecdo ao Consumidor — PROCON-MG -, na estrutura do
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, nos termos do art. 14 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias da Constitui¢do do Estado, para fins de aplicagdo das normas relativas as relagdes de consumo,
especialmente as estabelecidas na Lei Federal n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, e no Decreto Federal n°
2.181, de 20 de margo de 1997.
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Ministério Publico de Minas Gerais, instrumento normativo com redacao ja alterada pela Lei

Complementar n® 614, de 12/07/2001, e pela Lei Complementar n® 1175, de 11/01/2011.

Art. 23 — Compete ao Programa Estadual de Protecdo e Defesa do Consumidor — Procon- MG —, 6rgdo de
administracdo do Ministério Publico, exercer, no Estado, a coordenagdo da politica do Sistema Estadual de
Defesa do Consumidor — SEDC —, cabendo-lhe:
I — planejar, elaborar e coordenar a politica estadual de protecdo e defesa do consumidor;
Il — receber, analisar, avaliar e apurar consultas, reclamac¢des e denuncias apresentadas por entidades
representativas, por grupo, categoria ou classe de pessoas, por pessoas juridicas de direito publico ou privado ou
por consumidores individuais, processando aquelas que noticiarem lesdo ou ameaga de lesdo a interesses ou
direitos difusos, coletivos ou individuais homogéneos;
IIT — dar orientagdo permanente aos consumidores sobre seus direitos e deveres;
IV — informar, conscientizar, educar e motivar o consumidor, por diversos meios;
V —fiscalizar as relagdes de consumo e aplicar as san¢des e penalidades administrativas previstas na Lei Federal
n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, e em outras normas relativas a defesa do consumidor;
VI — atuar, no processo administrativo, como instancia de instrucdo e julgamento, no ambito de sua competéncia,
observado o disposto na Lei Federal n® 8.078, de 1990, e na legislagdo complementar;
VII - elaborar e divulgar, na forma da lei, o cadastro estadual de reclamagdes fundamentadas contra fornecedores
de produtos e servicos, nos termos do art. 44 da Lei Federal n® 8.078, de 1990, e remeter copia ao o6rgdo federal
incumbido da coordenagdo politica do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, bem como fomentar, por
diversos meios, a criag¢do e a divulgagdo de cadastros municipais;
VIII — propor a celebragdo de convénios e celebrar termos de ajustamento de conduta, na forma da lei;
IX — elaborar e divulgar a relacdo complementar de clausulas contratuais consideradas abusivas nas relagdes de
consumo no ambito do Estado e divulgar a relagdo elaborada pelo 6rgdo federal competente; e
X — exercer as demais atividades previstas na legislacdo relativa a defesa do consumidor e outras compativeis
com suas finalidades.
§ 1°— A dire¢do do Procon-MG sera exercida por coordenador, escolhido livremente pelo Procurador-Geral de
Justica de Minas Gerais entre os Procuradores de Justica e Promotores de Justica da mais elevada entrancia.
§ 2° — Integram o Procon-MG os Promotores de Justi¢a de Defesa do Consumidor do Estado de Minas Gerais.
§ 3° — As atividades do Procon-MG serdo regulamentadas por ato do Procurador-Geral de Justica de Minas
Gerais.
§ 4° — Das decisdes proferidas pelas autoridades julgadoras integrantes do Procon-MG nos processos
administrativos, cabera, no prazo de dez dias contados da data da intimag&o, recurso voluntario, sem efeito
suspensivo, ou, caso haja a cominacgdo de pena de multa, com efeito suspensivo.
§ 5° — Da decisdo que, em processo administrativo, julgar insubsistente a infra¢do recorrera, de oficio, a
autoridade julgadora que o presidiu.
§ 6° — Fica criada a Junta Recursal do Programa Estadual de Proteg¢do e Defesa do Consumidor — Jurdecon —,
composta por, no minimo, trés Procuradores de Justi¢a designados pelo Procurador- Geral de Justica, a qual
compete proferir, por maioria de seus membros, decisdo administrativa fundamentada e definitiva no julgamento
dos recursos voluntarios e necessarios, interpostos contra as decisdes das autoridades julgadoras nos processos
administrativos.
§ 7° — Fica autorizada, mediante regulamentagdo em Regimento Interno, aprovado pela Camara de Procuradores
de Justica, a competéncia da JURDECON para elaborar simulas ou enunciados que propiciem a otimizagao da
atividade finalistica do Procon-MG.
(Artigo com redacao dada pelo art. 2° da Lei Complementar n® 117, de 11/1/2011.)
(Vide art. 3° da Resolugdo da ALMG n° 5.239, de 13/10/2005.)
(Vide art. 2° da Deliberagdo da Mesa da ALMG n° 2.397, de 20/6/2007.)
Art. 24 — As multas aplicadas nos termos dos arts. 56, I, ¢ 57, "caput", da Lei Federal n° 8.078, de 11 de setembro
de 1990, reverterdo ao Fundo Estadual de Protecéo e Defesa do Consumidor, na forma prevista em lei.” (MINAS
GERAIS. Lei Complementar n° 61, de 12/07/2001. Altera dispositivos da Lei Complementar n° 34, de 12 de
setembro de 1994, que dispde sobre a organizagdo do Ministério Publico do Estado, e d4 outras providéncias.
Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, 12 jul. 2001. Disponivel em:
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-nova-
min.html?tipo=LCP&num=61&comp=&ano=2001&texto=consolidado. Acesso em: 7 fev. 2022.)
4 A Lei Complementar n° 61, de 12/07/2001, altera alguns dispositivos da Lei Complementar n® 34, de 12/09/1994.
SMINAS GERAIS. Lei Complementar n®117, de 11/01/2011. Altera a Lei Complementar n° 34, de 12 de setembro
de 1994, que dispde sobre a organizacdo do Ministério Publico do Estado e déa outras providéncias, e a Lei
Complementar n° 61, de 12 de julho de 2001, que a modifica. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado
de Minas Gerais, 11 jan. 2011. Disponivel em:
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Esta, pois, ¢ a base normativa a partir da qual o presente estudo foi impulsionado, para,
na sequéncia, aprofundado o tema, tentar compreender o alcance e o limite das atribuigdes ali
conferidas ao MPMG, como brago de atuagao direta do poder publico estatal mineiro no
controle das relagdes consumeristas, via Procon-MG.

O presente trabalho analisou, portanto, a perspectiva da inconstitucionalidade no
exercicio da funcdo administrativa sancionatéria do Ministério Publico de Minas Gerais
(MPMGQG) pela atuagdo direta na instauracdo e condugdo de procedimentos administrativos
especificos e voltados a apuragao de condutas que violam o Codigo de Defesa do Consumidor
(CDC) em Minas Gerais.

Para alcangar o objetivo proposto, buscou-se apresentar como se insere o MP no
ordenamento juridico brasileiro, delimitando sua natureza, atribui¢des (especialmente as
extrajudiciais) e limites de atuacdo frente aos principios da separacdo dos poderes, hierarquia
das leis e simetria. Também procurou apresentar o SNDC na ordem juridica nacional e o Procon
nos estados da federagdo, estabelecendo, ainda, marcos conceituais para a Administracao
Publica e processo administrativo sancionador voltado as relagdes de consumo, constatando-se,
ao final, que as atribui¢des administrativas do Procon-MG sao exclusivas da Administragao
Publica, nao podendo ser delegadas ao Parquet, ainda que por lei complementar estadual.

Para melhor expor os resultados obtidos no presente trabalho, além desta introducdo e
da conclusao, este estudo foi dividido em cinco partes, nas quais se discutem: o Estado e a
triparticdo dos poderes, o Ministério Plblico e a sua natureza juridica, as atribui¢des
extrajudiciais do Parquet, o SNDC e o Procon nos estados da federagdo, além dos marcos
conceituais da Administragdao Publica e do processo administrativo sancionador.

A escolha desse tema demonstrou-se relevante diante da caréncia de debate oral, escrito
e publicado sobre o tema, além da repercussdo pratica de tais atribui¢oes ministeriais para a
ordem econOmica e para a seguranga juridica dos administrados. Também ¢ pertinente pela
possibilidade de se apresentar a dissonancia dessa pratica em Minas Gerais em relaciao aquelas
adotadas pelo Procon nos demais estados da federagdo, revelando, assim, falta de
homogeneidade na instauracdo e conducdo de procedimentos administrativos voltados a
equacionar as relagdes de consumo no pais.

Este trabalho — de natureza juridico-dogmatica — contemplou pesquisa bibliografica,
legislativa e jurisprudencial, inclusive com levantamento de dados primarios (lei, principios e

jurisprudéncia) e dados secundérios (doutrina — livros, textos).

https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LCP&num=117&comp=&ano=20
11. Acesso em: 7 fev. 2022.
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O resultado dessa pesquisa originou a reflexdo ora externada, mas sem a pretensao de
esgota-la, inclusive por ndo ser possivel abarcar, em uma unica assentada, todas as nuances e
implicagdes até aqui levantadas.

O que se pretende, portanto, com o presente ensaio ¢ simplesmente provocar um debate
sobre o tema, na esperanga de que ele seja enfrentado por todos os operadores do Direito,
incluidas as proprias autoridades que integram o SNDC e, especialmente, o proprio MPMG, os
quais permanecem silentes, dando a entender que a natureza da instituicao permitiria o exercicio

de tal atribuigao.

2 O ESTADO E A TRIPARTICAO DOS PODERES

O presente topico tem por finalidade apresentar a estrutura estatal brasileira, calcada na
triparti¢do dos poderes para, assim, a partir dessa compreensao, discutir a natureza juridica do
Ministério Publico na ordem juridica nacional e, por consequéncia e em especial, o limite de
suas atribui¢des extrajudiciais.

Carlos Vinicius Alves Ribeiro bem destaca que “[...] a maioria dos Estados
Democraticos surgidos ap6s o século X VIII ergueu-se sobre as bases da triparticdo dos poderes
do Estado”, tudo isso, claro, a partir da inspiracdo da obra “O Espirito das Leis”, de
Montesquieu®, nio sendo por um acaso que a Constituicio Federal de 1988 preconiza que:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito

[.]
[.]

Art. 2°. S0 Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciério.”

Da li¢do de Henrique da Rosa Ziesemer e Vinicius Secco Zoponi extrai-se que a
separacdo dos Poderes consta dos denominados “predicados constitucionais do Estado

Brasileiro”:

Predicados constitucionais do Estado Brasileiro. Com a finalidade de se tracar as
bases estruturais do Estado Brasileiro, ¢ possivel percorrer o Texto Constitucional de
1988 e elencar os predicados que compdem sua significagdo politica e juridica. Cada
um desses predicados traz em si um conceito e valores proprios, mas que se jungem
para definir o formato politico de organizag¢do da sociedade brasileira. So eles: (i)

¢ RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Forum, 2015. p.
56.

" BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 5 out.
1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 fev.
2022.
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Estado Democratico; (ii) Estado de Direito; (iii) Separacdo dos Poderes; (iv)
Federagdo; (v) Republica; e (vi) Presidencialismo.®

Mais adiante, citando Michel Temer, que ensina que: “Nao ha Estado sem poder. Este ¢

a emanagcdo da soberania™, discorrem os referidos autores no seguinte sentido:

Considerando-se como uno o poder, e havendo a triparticdo de sua divisdo, em
Executivo, Legislativo e Judiciario, a instituicdo denominada Ministério Publico ndo
foi inserida, nem tem a pretensdo de afigurar-se como um Poder de Estado. Com
efeito, discorda-se de eventuais posigdes que colocam o Ministério Publico
equiparado a um quarto poder. Trata-se, de fato, de uma instituicdo essencial a fungéo
jurisdicional do Estado, com tipica fungdo fiscalizatoria proativa perante os setores
publicos e privado, dotada de capacidade postulatéria e, para o asseguramento de suas
fung¢des, foram-lhe concedidas prerrogativas semelhantes as do Poder Judiciario, além
de outras especificas.!”

Neste contexto, tem-se que o Estado Brasileiro adota textualmente a triparti¢ao classica
de Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), como um dos alicerces de sua “espinha
dorsal”.

Miguel Seabra Fagundes'!, administrativista, j4 prelecionava, ha muito, acerca da

triparti¢do funcional do Estado. Veja-se:

O Estado, uma vez constituido, realiza os seus fins por meio de trés fungdes em que
se reparte a sua atividade: legisla¢do, administragdo e jurisdi¢do. A fungdo legislativa
liga-se aos fendmenos de formagao do Direito enquanto as outras duas, administrativa
e jurisdicional, se prendem a sua realizagdo. Legislar (editar o direito positivo),
administrar (aplicar a lei de oficio'?) e julgar (aplicar a lei contenciosamente) sdo trés
fases da atividade estatal, que se completam e que a esgotam em sua extensio. '3

Nota-se, pois, que o renomado professor, apesar de utilizar outra terminologia — fung¢do
e ndo poder —, também ¢ categorico ao afirmar que sdo trés atividades centrais do Estado, as
quais se completam e que se esgotam em sua extensao, ndo havendo margem para outro ente

(ou institui¢do) integrar este “tripé estrutural” estatal.

8 ZIESEMER, Henrique da Rosa; ZOPONI, Vinicius Secco. Ministério Publico: Desafios e Didlogos
Interinstitucionais: atuagao, prerrogativas, administragao publica, conselhos nacionais. 2. ed., rev., atual. e ampl.
Leme, SP: Mizuno, 2021. p. 33-34, grifos no original.

® TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 18. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 117.

10 ZIESEMER; ZOPONI, op. cit., p. 57.

""FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicidrio. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 3.

12 “Quanto a defini¢io de fungdo administrativa de M. SEABRA FAGUNDES, ¢ interessante anotar, com

ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL, que a adogdo indiscriminada do conceito de fungdo
administrativa, como sendo a aplicacdo da lei de oficio, ndo estd levando em conta que “quanto o ilustre jurista
brasileiro formulou essa defini¢do teve por objeto distinguir a fungdo administrativa da fungao jurisdicional” e
ndo simplesmente limitar a funcdo administrativa a uma atuagdo mecéanica.
A Administracdo tem muitas outras fungdes, que ndo se resumem a uma atividade meramente executiva e
mecanica. Administrar, segundo NUNO PICARRA, envolve func¢des planificadoras, normativas, de gestdo
financeira, de producgdo de bens e de prestacao de servigos [...]” (Ibid., p. 5.)

13 Ibid., p. 3.
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Mais recentemente, refletindo sobre o tema, Carlos Vinicius Alves Ribeiro inova esse
entendimento ao sinalizar ser fundamental a devida separagdo das terminologias poder € fun¢do
estatal para localizar o Ministério Publico no Estado de Direito, conferindo, assim, outra
percepgao — e, por conseguinte, envergadura — ao principio da separagdo dos Poderes, na
medida em que o relativiza como tripé estrutural do Estado Moderno.'*

Como se verd, sua proposta perpassa a natureza juridica da préopria instituicao.

3 O MINISTERIO PUBLICO E SUA NATUREZA JURIDICA

Como sabido, a natureza juridica do Ministério Publico ¢ um dos temas mais debatidos
na doutrina, dado o carater sui generis da referida instituicdo. H4, inclusive, aqueles que, apesar
de reconhecerem que a instituicdo ministerial ndo constitui 6rgdo auxiliar do governo,
enquadram-na na “fun¢iio administrativa”. Esta é a posicdo de Uadi Lammégo Bulos'?.

A reflexdo se deseja fazer ¢ que ndo se pode concebé-lo, a0 mesmo tempo, como 6rgao
auténomo e independente, dotado de atribui¢do para fiscalizar a atividade da Administra¢ao
Publica, e, de algum modo, como brago estatal da propria Administragdo Publica, inclusive na
medida em que se reconhece que referida institui¢do ndo constitui 6rgao de governo.

A questdo € controvertida e existem outras interpretagdes.

14 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Forum, 2015.

15 “Inexistem duvidas acerca da posigdo sobranceira do Ministério Publico no contexto institucional brasileiro.
Isso, contudo, ndo o subtrai da condi¢@o de instituicdo vinculada ao Poder Executivo, o que jamais significa
depreciar sua independéncia, nada obstante o constante perigo de o 6rgao ministerial servir a interesses politicos-
partidarios.

[...]

Seja como for, o “Ministério Publico ndo constitui 6rgio auxiliar do Governo. E-lhe estranha, no dominio de
suas atividades institucionais, essa funcdo subalterna. A atuacdo independente dessa instituicdo e do membro
que a integra impde-se como exigéncia de respeito aos direitos individuais e coletivos e delineia-se como fator
de certeza quanto a efetiva submissdo dos poderes a lei e a ordem juridica (STF, Pleno, ADIn 789-MC, Rel.
Min. Celso de Mello, DJ de 26-2-1993)

[...]

A colocagdo constitucional do Ministério Publico, portanto, é complexa, o que tem causado celeumas
doutrinarias interminaveis. Mesmo assim, parece-nos que a institui¢do é, notadamente, sui generis.

Nao se trata de quarto poder, como inadvertidamente se pode pensar, nada obstante o alargamento de suas
fungdes pela Carta de 1988.

[...]

Quando se procura posicionar o posicionamento institucional do Ministério Publico, busca-se, na realidade,
perquirir uma questdo de fundo, muito mais singular: a natureza juridica de suas atribui¢des. Sem divida, as
fungdes que desempenha possuem natureza administrativa, como promover agdes publicas, zelar pelo regime
democratico, tutelar os interesses sociais e individuais indisponiveis, opinar como custos legis, etc. Por isso, o
Ministério Publico ndo possui poder decisdrio, como os juizes, nem o conddo de elaborar atos normativos, gerais
e abstratos, atividade tipica dos legisladores. Simplesmente atua junto ao Judiciario, sem exercer jurisdigdo,
fiscalizando ou promovendo a observancia das leis, mas sem elabora-las.

Como prover a execucdo das leis ndo ¢ atividade legislativa ne, tampouco, jurisdicional, o critério residual leva-
nos a concluir que o Parquet se enquadra no bojo da fun¢do administrativa.” (BULOS, Uadi Lammégo. Curso
de Direito Constitucional. 7. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1394-1395.)
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Em sua obra “Ministério Publico — fungdes extrajudiciais”, Carlos Vinicius Alves
Ribeiro sugere certa relativiza¢ao do principio da separacdo dos Poderes, calcado nas ligdes de

Celso Ribeiro Bastos e de Paulo Bonavides. Veja-se:

O sistema de separagdo dos “poderes” esta vinculado a uma engenhosa concepgéo
doutrinaria que acabou por criar um sistema de freios e contrapesos, em que cada
“poder” era freio de outro.

Ocorre que, como destaca Celso Ribeiro Bastos, ha um corrente equivoco na
utilizacdo da palavra “poder” como algo divisivel. O poder ¢ um so, qualquer que seja
a forma por ele assumida, sendo todas as manifestagdes de vontades emanadas em
nome do Estado. Ja fun¢do ¢ um determinado modo de o Estado manifestar sua
vontade. Essa func@o ¢ desempenhada por um 6rgao, instrumentos de que se vale o
Estado para exercitar suas fungdes (BASTOS, 1998).

Fundamental, assim, para localizar o Ministério Publico no Estado de Direito
Brasileiro, fazer a devida separagdo entre poder ¢ fungdo.

O principio da separagdo dos poderes deve ser visto hoje como uma técnica de
distribuigdo de fungdes distintas entre orgdos relativamente separados, em intima
cooperagdo, harmonia ¢ equilibrio, sem nenhuma linha que marque uma separagéo
entre os poderes em si: “Ndo temos duvida por conseguinte em afirmar que a
separacdo de poderes expirou desde muito como dogma da ciéncia. Foi dos mais
valiosos instrumentos de que se serviu o liberalismo para conservar na sociedade seu
esquema de organizagdo do poder” (BONAVIDES, 1999).

O que existe, assim, sdo varias fun¢des dentro da estrutura conglobante do poder, o
Estado.

Bem, antes de se questionar a triparticdo dos poderes, a Constitui¢cdo Portuguesa de
1876, para ficar apenas com um exemplo, ja ndo utilizou o vocabulo “poder” para
designar as fungdes desempenhadas por 6rgdos do Estado. Os portugueses se valeram
da expressdo “orgdos de soberania”, enquanto os alemaes, de igual modo, se utilizam
da expressdo “orgdos especiais”:

O Estado concebe-se como ordenacdo de varias fungdes
constitucionalmente atribuidas aos varios oOrgdos constitucionais.
Repartida ou separada aparecerno-nos a actividade do Estado e ndo o
poder do Estado e a resultante desta divisdo ndo € a existéncia de varios
poderes mas uma diferenciagdo de fungdes do Estado (CANOTILHO,

1999, p. 503).16

Nota-se, assim, que referido autor, calcado nas licdes de Canotilho, entende que o MP
possui a natureza juridica de 6rgao constitucional da soberania.

E assim o faz a partir do entendimento de que cabe ao MP o exercicio do controle dos
demais Poderes do Estado em defesa da sociedade e ndo do governo. Também sustenta ser
prova constitucional de que o MP ¢, de fato, um odrgdo constitucional de soberania, porque
consta do artigo 85, II, da CF/88, ser crime de responsabilidade do Presidente da Republica
atentar contra o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciério, do Ministério Publico
e dos Poderes constitucionais das unidades da federagdo. Também advoga o entendimento de
que, ainda que o artigo 60, § 4°, da CF/88, ndo tenha arrolado o MP como cldusula pétrea, seria

inegavel a existéncia de um limite textual implicito, na medida em que o MP ¢ essencial para o

16 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Ministério Puiblico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Férum, 2015. p.
57.
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Estado Democratico de Direito e para a Constituicdo, ndo podendo ser abolido, no seu sentir,
sob pena de romper-se com o proprio Estado e com a Constitui¢io!”.

A respeito, pondera-se que a referida conclusao poder-se-ia tecer alguns contrapontos

preliminares, a saber:

. Se, segundo a ligdo de Uadi Lammégo Bulos'8, “soberano s6 o é o Estado Federal,
e mais nenhuma outra pessoa politica de Direito Publico”, sendo, inclusive, os
demais entes da federagao dotados tdo somente de autonomia; por conseguinte,
neste contexto, como haveria de se falar em drgdo constitucional de soberania
para o MP se ndo ha exercicio proprio — de soberania — na fungao ministerial?

. Ainda, se o proprio raciocinio do autor para enquadrar o MP como odrgado
constitucional da soberania parte da premissa de que ndo ha poder, mas fungoes,
como tal entendimento se sustentaria, se, pela licdo de Michel Temer: “Nao ha
Estado sem poder. Este ¢ a emanacdo da soberania. E a nota tipificadora do
Estado” 197

. Ou seja: como elevar o Ministério Publico a condi¢do de orgdo constitucional de
soberania se Carlos Vinicius Alves Ribeiro destitui o Legislativo, o Executivo e
o Judicidrio da condi¢do de Poder para atribuir ao principio da separagao dos
Poderes a “roupagem” de “técnica de distribuicdo de funcdes distintas entre

o6rgios relativamente separados”2%?

17 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Forum, 2015. p.
58-59.
18 “Na atualidade, ndo se pode falar em federagdo, mas em federagdes, oriundas da alianga entre auténomos, jamais
soberanos.
Soberano s6 o é o proprio Estado Federal, e mais nenhuma outra pessoa politica de Direito Publico.
[...]
Autonomia ¢é a capacidade das ordens juridicas parciais gerirem negocios proprios dentro de uma esfera pré-
tragada pelo Estado Federal, que ¢ soberano.
[...]
A Federagdo brasileira formou-se de dentro para fora, num movimento centrifugo, pois tinhamos um Estado
unitario que se descentralizou para formar unidades autdnomas de poder.
[...]
Se, na federagdo americana, os Estados independentes se despojaram da soberania para formar o Estado Federal,
no Brasil ocorreu o inverso. Aqui a federagdo nasceu por meio de segregagdo. O Estado unitario, que era o
Império, descentralizou-se em unidades federadas autonomas. As antigas provincias foram convertidas em
ordem juridicas parciais, por for¢a do art. 2° da Carta de 1891.
[...]
Provisoriamente, a federagao patria foi instituida pelo Decreto n. 1, de 15 de novembro de 1889, com a forma
republicada de governo. Por influéncia de Ruy Barbosa, incorporou-se no Texto de 1891, mantendo-se até hoje.”
(BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed., rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p.
915-916.)
19 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 18. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 117.
20 RIBEIRO, op. cit., p. 57.
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A questdo ganha maior relevancia na medida em que, para enquadrar o Ministério
Publico como orgado constitucional de soberania, Carlos Vinicius Alves Ribeiro afasta o status
de Poder do Legislativo, Executivo e Judiciario, status este consagrado no artigo 2° da CF/88
por disposi¢do expressa do legislador constituinte?!. Depara-se, aqui, com uma contradi¢do do
autor, inclusive na medida em que o poder ¢ inerente ao Estado soberano.

Noutro prisma, diferentemente do entendimento ali apresentado, poder-se-ia indagar
que os crimes de responsabilidade, elencados no artigo 85, da CF/88, nao tém correspondéncia
exclusiva e direta para com os elementos constitutivos do préprio Estado de Direito. Tanto €
assim que ali se encontram tipificados atos que atentam contra a probidade na administracdo e
a lei orcamentaria. Nota-se, pois, que o referido dispositivo constitucional apenas estabelece
atos de conduta tipificados como crimes de responsabilidade.

O que se tem, portanto, ¢ que a conduta do chefe de Estado que contrarie a lei
or¢amentaria ¢ a probidade administrativa ndo havera de ser enquadrada como tipica afronta
aos elementos constitutivos e integrantes do Estado Brasileiro, na medida em que nao insultam
direta e exclusivamente os pilares que o alicercam. Dito de outro modo: ndao ha relagdo
exclusiva e direta das condutas tipificadas no artigo 85 da CF/88 com ofensas a espinha dorsal
do Estado brasileiro.

No que tange a conclusdo de Carlos Vinicius Alves Ribeiro, no sentido de que o
Ministério Publico estaria implicitamente abarcado pela cldusula pétrea, apesar de o artigo 60,
§ 4°, da CF/88 ndo menciona-lo explicitamente, tal enquadramento estaria amparado, no seu
sentir, a partir de uma interpretagdo extensiva ao disposto no inciso I, do § 4°, do art. 60 do
mesmo diploma. Veja-se: “Em outras palavras, se o inciso I, do § 4°, art. 60 da CF/88, arrola o
regime democratico como clausula pétrea, também o € o Ministério Publico, eis que o guardido
do regime democratico e da ordem juridica™?,

O entendimento do autor, portanto, concentra seus fundamentos exclusivamente no
inciso I, do § 4°, do art. 60, da CF/88.

Nao hé qualquer relagao da interpretacdo por ele dada a uma aventada clausula pétrea

implicita ao disposto no inciso III, do § 4°, do artigo 60, da CF/88, como alguns autores

21 “A tentativa de erigir o Ministério Pablico ao status de poder € tdo intitil quanto continuar tratando o Legislativo,
Executivo e Judiciario como poder, como se esse rotulo tributasse a quaisquer dessas instituigdes prerrogativas
e garantias que as diferenciasse, por exemplo, das prerrogativas e garantias atribuidas ao Ministério Pubico e
aos seus membros.
E, pois, o Ministério Publico, no sistema constitucional brasileiro, um 6rgdo constitucional de soberania.”
(RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Férum, 2015. p.
59.)

22 Tbid., loc. cit.
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advogam. Para estes, o referido inciso III veda qualquer possibilidade de deliberacdo tendente
a abolicdo do principio da separagdo dos Poderes, que, em razdo do sistema de freios e
contrapesos (checks and balances), se faz essencial ao equilibrio do poder estatal, razao pela
qual as nogdes de democracia e separacao de Poderes seriam indissociaveis. Nesse sentido,
preleciona Rafael Moreno Rodrigues Silva Machado, Promotor de Justica em Minas Gerais,
verbis:
E da esséncia da democracia, primordialmente, a separagdo dos Poderes, prevista no
art. 2° da Constituicdo Federal e protegida pelo art. 60, §4°, III. O sistema de freios e
contrapesos (checks and balances) é essencial para um equilibrio do Poder Estatal,
razdo pela qual as no¢des de democracia e separacdo dos poderes sdo indissociaveis.
Neste particular, o Ministério Publico exsurge como Instituicdo-6rgdo detentor de
parcela do Poder estatal responsavel por promover o equilibrio institucional entre os
demais orgdos que exercem outras parcelas de Poder. Tal nogdo poderia ser

denominada de democracia-estabilizagdo (ligada a nocdo de democracia formal ou
procedimental [...]*

A perspectiva apresentada por Carlos Vinicius Alves Ribeiro, pondera-se pela nio
inclusdo — implicita — do Ministério Publico no rol do inciso I, do § 4°, do artigo 60, porquanto
referido dispositivo constitucional prevé tdo somente a vedagdo de propostas de emendas
constitucionais tendentes a abolir a forma federativa de Estado. Ou seja, o alcance da vedagao
ali descrita refere-se exclusivamente aquelas propostas de emendas voltadas a alteracdo da
reparti¢do regional de poderes autonomos. Tal compreensdo fica evidenciada, inclusive
porque, do contrario, ndo teriamos um Estado Federal, mas, sim, um Estado Unitario. Assim, o
fundamento ali apresentado ndo tem qualquer relagdo direta com o regime democratico
propriamente dito e a ordem publica.

Ademais, como ha muito preleciona José Afonso da Silva, a vedacao prevista no § 4°,
inciso I, do artigo 60, da CF/88, atinge a pretensdo de modificar qualquer elemento conceitual
da federacdo. Consoante o autor: como a autonomia dos Estados federados assenta-se na
capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de autoadministragao, qualquer emenda que
retire deles parcela dessas capacidades, por minima que seja, indicaria uma fendéncia a abolir

a forma federativa do Estado, o que, também, estaria vedado.?*

2 MACHADO, Rafael Moreno Silva. O Ministério Publico como clausula pétrea e o paradigma da essencialidade
no mundo liquido. 2018. Disponivel em:
https://congressoestadual2018.ammp.org.br/public/arquivos/teses/10.pdf. Acesso em: 15 jul. 2022. [p. 6].

24 “E claro que o texto ndo proibe apenas emendas que expressamente declarem: “fica abolida a Federagdo ou a
forma federativa de Estado”, “fica abolido o voto direto...”, “passa a vigorar a concentragdo de Poderes”, ou
ainda “fica extinta a liberdade religiosa, ou de comunicacdo..., ou 0 habeas corpus, o mandado de seguranca...”.
A vedacdo atinge a pretensdo de modificar qualquer elemento conceitual da Federagdo, ou do voto direito, ou
indiretamente restringir a liberdade religiosa, ou de comunica¢@o ou outro direito e garantia individual; basta
que a proposta de emenda se encaminhe ainda que remotamente, “tenda” (emendas tendentes, diz o texto), para
a sua aboli¢do.
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Em especifico, neste ponto, portanto, pode-se concluir que nao ha fundamento para a
interpretagdo extensiva da inclusdo do Ministério Publico no rol do inciso I, do § 4°, do artigo
60, da CF/88.

Alguns contrapontos podem ser apresentados em relagdo ao entendimento adotado por
Rafael Moreno Rodrigues Silva Machado de que o Ministério Publico estaria implicitamente
arrolado ao disposto no inciso III, do § 4°, do artigo 60 da CF/88. Isso porque sua conclusdo
assenta-se na premissa de que “E da esséncia da democracia, primordialmente, a separagdo dos
Poderes [...]"*. E, como o Ministério Publico é instituicdo dotada de autonomia e
independéncia, ndo integrante dos poderes da Republica, por ndo estar contemplado no artigo
2° da CF/88, ndo ha de se cogitar em cldusula pétrea implicita para incluir o MP no rol do inciso
II1, do § 4°, do artigo 60, da Carta Magna Brasileira.

Com efeito, o legislador constituinte de 1988 expressamente elencou, no dispositivo
mencionado, as limitagdes constitucionais (a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,
universal e periddico; a separagdo dos Poderes, os direitos e garantias individuais) ao Poder
Constituinte Reformador, apontando, assim, o que ndo pode ser objeto de deliberacdo via
proposta tendente a sua abolicao.

Nesse contexto, ao deixar claro que nao € toda e qualquer matéria que podera ser objeto
da competéncia reformadora, ha de se ponderar, portanto, que nao o fez o constituinte de 1988
a titulo meramente exemplificativo. Referido rol ¢é taxativo, ndo podendo ser admitida
interpretacdo ampliativa que ndo guarde correspondéncia com seu cerne imodificavel. A
respeito, a licdo de Uadi Lammégo Bulos:

Assim, ndo ¢ toda e qualquer matéria que constitui alvo da competéncia reformadora.
Exemplo: ndo sdo apenas as liberdades publicas do art. 5° da Constituigdo que sdo
insuscetiveis de reforma, em virtude de consignarem direitos fundamentais,
abrangidos pela clausula pétrea do art. 60, §4°, IV. Quaisquer outras prerrogativas,

espraiadas na Carta de 1988, e que guardem correspondéncia com o seu cerne
imodificdvel, ndo podem ser alvo de propostas de emendas tendentes a aboli-1o.2®

Nao se ignora o fato de que ha quem defenda a inclusdo implicita do MP nas clausulas
pétreas, inclusive por interpretacdo de seus atributos de permanéncia e essencialidade a defesa

do Estado Democratico de Direito e aos direitos fundamentais da sociedade. O que se pondera

Assim, p. ex., a autonomia dos Estados federados assenta na capacidade de auto-organizagdo, de autogoverno e
de auto-administracdo. Emenda que retire deles parcela dessas capacidades, por minima que seja, indica
tendéncia a abolir a forma federativa de Estado.” (SILVA, José¢ Afonso da. Curso de Direito Constitucional
Positivo. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1992. p. 61.)

2 MACHADO, Rafael Moreno Silva. O Ministério Piblico como cldusula pétrea e o paradigma da essencialidade
no mundo liquido. 2018. Disponivel em:
https://congressoestadual2018.ammp.org.br/public/arquivos/teses/10.pdf. Acesso em: 15 jul. 2022. [p. 6].

26 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 414.



20

¢ que a esséncia do Estado ndo emerge nem esta calcada na instituicdo Ministério Publico. Seu
alicerce encontra-se amparado em outros elementos que o constituem, sem que haja, por este
entendimento, qualquer desprestigio a institui¢ao ministerial.

Tampouco se desconsidera sua importancia como instituicdo autonoma, independente e
essencial a fun¢do jurisdicional do Estado. O que se pondera, portanto, ¢ que o Ministério
Publico ndo ¢ instituicdo a ser enquadrada como elemento formador do feixe de poder do
Estado. Também nao ¢ parte integrante da espinha dorsal do Estado Brasileiro, apesar de
exercer relevante, significativa e meritoria fung¢ao para o movimento do corpo estatal nacional.

Nao por um acaso, Henrique da Rosa Ziesemer e Vinicius Secco Zoponi prelecionam
que a instituicdo ministerial ndo esta contida nem esta adstrita, em carater acessorio, a nenhuma
das fungdes tipicamente exercidas por cada um dos trés Poderes do Estado. Tanto que,
utilizando-se de interessante metafora, sustentam que a fluidez institucional do MP esta a
servigo do proprio principio da separacdo dos Poderes, agindo como “6leo de uma grande

engrenagem”. Veja-se:

A estrutura institucional do Estado, antes de ser alicercada organicamente em trés
Poderes, ¢ mais bem compreendida pela logica das fungdes estatais que devem ser
desempenhadas perante a sociedade, as quais podem ser divididas em executiva,
legislativa e judiciaria. A luz dessa triparti¢do funcional do Estado (e ndo organica),
vé-se que as atribuigdes conferidas ao MP, em especial ao MP brasileiro, ndo sdo
contidas e ndo estdo adstritas, em carater acessorio, a nenhuma dessas fungoes,
tipicamente exercidas por cada um dos 3 (trés) Poderes do Estado.

Pelo contrario, a fungdo ministerial, como o 6leo de uma grande engrenagem, difunde-
se pelas entranhas dos Poderes, conjugando-se as fung¢des de cada um deles, de modo
essencial, para (i) deflagar a atua¢do dos Poderes, em especial o Executivo ¢ o
Judiciario; (ii) fiscalizar a maneira pela qual essa atuacdo ¢ concretizada pelos
Poderes, com destaque para o Executivo e o Legislativo; e (iii) fomentar a protegdo e
promogdo a ordem juridica, ao regime democratico e aos interesses sociais e
individuais indisponiveis, em uma perspectiva que se volta aos trés Poderes da
Republica.

Assim sendo, vé-se que pelas potencialidades proprias ao exercicio das atribuigdes do
MP, a Institui¢ao Ministerial ultrapassa os limites organicos estanques de cada um dos
Poderes, delimitados por suas fungdes exercidas tipicamente, abrindo-se a atuacdes,
intervengdes e didlogos com todos os Poderes da Republica, a servigo das
objetividades juridicas alinhadas pelo art. 127, caput, CRFB.

Mais que isso, essa fluidez interinstitucional do MP est4 propriamente a servigo do
proprio principio da separacdo dos Poderes, pois, muitos dos mecanismos dos checks
and balances somente ganham vida a partir da movimentacdo capitaneada pela
Institui¢do Ministerial.?’

Assim ¢ que, atuando como “0leo de uma grande engrenagem”, ndo ¢ o MP elemento
constitutivo e formador do feixe de poder do Estado. E instituicdo externa e independente,

essencial a fungdo jurisdicional do Estado, sim, mas ndo integrante dos elementos basilares que

27 ZIESEMER, Henrique da Rosa; ZOPONI, Vinicius Secco. Ministério Publico: Desafios e Dialogos
Interinstitucionais: atuagao, prerrogativas, administragao ptblica, conselhos nacionais. 2. ed., rev., atual. e ampl.
Leme, SP: Mizuno, 2021. p. 38.
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o constituem. Dai a razdo pela qual a reflexdo anteriormente exposta aponta conclusiao
divergente ao enquadramento adotado por Carlos Vinicius Ribeiro, que, ao analisar a natureza

juridica do Ministério Publico, o qualifica como “6rgdo constitucional da soberania” %,

3.1 AS ATRIBUICOES EXTRAJUDICIAIS DO MINISTERIO PUBLICO

O presente trabalho concentra-se nas atribuigdes extrajudiciais do MP na medida em
que a proposta é de apresentar uma reflexdo acerca da atuagdo do MP, em Minas Gerais, pela
perspectiva de atuacdo direta na instauragdo, conducdo e julgamento de processos
administrativos sancionadores especificos e voltados a apuragdo de condutas que violam o
Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC). Esta € a vertente ora em discussao.

E cedi¢o que o Ministério Piblico é institui¢io permanente® e essencial a fungdo
jurisdicional do Estado, incumbindo-se-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, atuando, assim, como fiscal da lei.

Para além das atribui¢des ministeriais ligadas diretamente ao Poder Judicidrio, sabe-se
que o nascedouro de sua atuagdo extrajudicial deu-se antes mesmo da promulgagdo da CF/88,
com a criacdo do inquérito civil piblico pelo artigo 8°, § 1°, da Lei Federal n°® 7.347/85% (Lei

de Agao Civil Publica).

28 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Forum, 2015. p.
57.

2 “Art. 127. O Ministério Publico ¢ instituigio permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis.

§ 1° - S@o principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e a independéncia
funcional.

§ 2° Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e administrativa, podendo, observado o disposto
no art. 169, propor ao Poder Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares, provendo-os
por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica remuneratdria e os planos de carreira; a lei
dispora sobre sua organizacdo e funcionamento.” (BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constitui¢cao da Republica
Federativa do  Brasil de 1988. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

30 “Art. 8 Para instruir a inicial, o interessado poderd requerer as autoridades competentes as certiddes e
informagdes que julgar necessarias, a serem fornecidas no prazo de 15 (quinze) dias.

§ 1° O Ministério Publico podera instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou requisitar, de qualquer
organismo publico ou particular, certiddes, informagdes, exames ou pericias, no prazo que assinalar, o qual ndo
podera ser inferior a 10 (dez) dias uteis.

§ 2° Somente nos casos em que a lei impuser sigilo, podera ser negada certidao ou informagao, hipotese em que
a acdo podera ser proposta desacompanhada daqueles documentos, cabendo ao juiz requisita-los.” (BRASIL.
Lein®7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a a¢do civil publica de responsabilidade por danos causados ao
meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico
(VETADO) e d& outras providéncias. Brasilia, DF, 24 jul. 1985. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/17347orig.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)
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Nota-se, ainda, que suas funcdes extrajudiciais, além de ampliadas, foram consagradas

pela Constituicio Federal’!

, por preconizar que ao MP compete: (i) promover, privativamente,
a acao penal publica; (i) zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados na CF, promovendo as medidas necessarias a sua
garantia; (iii) promover o inquérito civil e a a¢do civil publica, para a protecdo do patrimonio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; (iv) promover a
acdo de inconstitucionalidade ou representacao para fins de intervengao da Unido e dos Estados;
(v) defender judicialmente os direitos e interesses dos indigenas; (vi) expedir notificacdes nos
procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagdes e documentos
para instrui-los; (vii) exercer o controle externo da atividade policial; (viii) requisitar diligéncias
investigatorias e a instaurac¢do de inquérito policial; (ix) e exercer outras fungdes que lhe forem
conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representagdo
judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

A respeito do rol de atribui¢des descritos na CF/88, a doutrina dominante preleciona sé-

lo exemplificativo, tanto que outras funcdes ministeriais sdo estabelecidas na Lei Organica

3L<«Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Ptblico:
I - promover, privativamente, a a¢do penal ptblica, na forma da lei;
II - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados
nesta Constitui¢do, promovendo as medidas necessarias a sua garantia;
IIT - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecao do patrimdnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;
IV - promover a agdo de inconstitucionalidade ou representagdo para fins de intervengdo da Unido e dos Estados,
nos casos previstos nesta Constituicao;
V - defender judicialmente os direitos e interesses das popula¢des indigenas;
VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia, requisitando informagdes e
documentos para instrui-los, na forma da lei complementar respectiva;
VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar mencionada no artigo
anterior;
VIII - requisitar diligéncias investigatorias e a instaura¢do de inquérito policial, indicados os fundamentos
juridicos de suas manifestagdes processuais;
IX - exercer outras fungdes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-lhe
vedada a representagao judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.” (BRASIL. [Constituicao (1988)].
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)
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Nacional do Ministério Publico (Lei Federal n°® 8.625/93), que dispde sobre sua organizagao

institucional, notadamente em seus artigos 1°32, 2933 303 2535 2636 ¢ 27°7,

32 “Art. 1° O Ministério Publico ¢ instituigdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-
lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais ¢ individuais indisponiveis.
Paragrafo tnico. S3o principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade ¢ a
independéncia funcional.” (BRASIL. Lei n°8.625, de 12 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Orgénica Nacional
do Ministério Publico, dispde sobre normas gerais para a organizagdo do Ministério Publico dos Estados e da
outras providéncias. Brasilia, DF, 12 fev. 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18625.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

33 “Art. 2° Lei complementar, denominada Lei Organica do Ministério Publico, cuja iniciativa é facultada aos
Procuradores-Gerais de Justica dos Estados, estabelecera, no ambito de cada uma dessas unidades federativas,
normas especificas de organizacao, atribui¢des e estatuto do respectivo Ministério Publico.

Paragrafo inico. A organizagao, atribuigdes e estatuto do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios
serdo objeto da Lei Organica do Ministério Publico da Unido.” (Ibid.).

34 “Art. 3° Ao Ministério Publico ¢ assegurada autonomia funcional, administrativa e financeira, cabendo-lhe,
especialmente:

I - praticar atos proprios de gestdo;

I - praticar atos e decidir sobre a situagdo funcional e administrativa do pessoal, ativo e inativo, da carreira ¢
dos servigos auxiliares, organizados em quadros proprios;

111 - elaborar suas folhas de pagamento e expedir os competentes demonstrativos;

IV - adquirir bens e contratar servigos, efetuando a respectiva contabilizagéo;

V - propor ao Poder Legislativo a criacdo ¢ a extingdo de cargos, bem como a fixagdo e o reajuste dos
vencimentos de seus membros;

VI - propor ao Poder Legislativo a criagdo e a extin¢do dos cargos de seus servigos auxiliares, bem como a
fixacdo e o reajuste dos vencimentos de seus servidores;

VII - prover os cargos iniciais da carreira e dos servicos auxiliares, bem como nos casos de remog¢ao, promogao
e demais formas de provimento derivado;

VIII - editar atos de aposentadoria, exoneragdo e outros que importem em vacancia de cargos e carreira ¢ dos
servigos auxiliares, bem como os de disponibilidade de membros do Ministério Ptblico e de seus servidores;
IX - organizar suas secretarias e os servigos auxiliares das Procuradorias e Promotorias de Justiga;

X - compor os seus 6rgdos de administragéo;

XI - elaborar seus regimentos internos;

XII - exercer outras competéncias dela decorrentes.” (Ibid.).

35 “Art. 25. Além das fungdes previstas nas Constituigdes Federal e Estadual, na Lei Organica e em outras leis,
incumbe, ainda, ao Ministério Publico:
I - propor agdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais, em face a
Constitui¢ao Estadual;
II - promover a representacao de inconstitucionalidade para efeito de intervencao do Estado nos Municipios;
III - promover, privativamente, a agdo penal publica, na forma da lei;
IV - promover o inquérito civil e a agdo civil publica, na forma da lei:
a) para a protecdo, prevencao e reparacdo dos danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, € a outros interesses difusos, coletivos e
individuais indisponiveis e homogéneos;
b) para a anulacdo ou declaragdo de nulidade de atos lesivos ao patrimonio publico ou a moralidade
administrativa do Estado ou de Municipio, de suas administragdes indiretas ou fundacionais ou de entidades
privadas de que participem;
V - manifestar-se nos processos em que sua presenga seja obrigatdria por lei e, ainda, sempre que cabivel a
intervencdo, para assegurar o exercicio de suas fung¢des institucionais, ndo importando a fase ou grau de
jurisdicdo em que se encontrem 0s processos;
VI - exercer a fiscalizag@o dos estabelecimentos prisionais e dos que abriguem idosos, menores, incapazes ou
pessoas portadoras de deficiéncia;
VII - deliberar sobre a participagdo em organismos estatais de defesa do meio ambiente, neste compreendido o
do trabalho, do consumidor, de politica penal e penitenciaria e outros afetos a sua area de atuacao;
VIII - ingressar em juizo, de oficio, para responsabilizar os gestores do dinheiro publico condenados por tribunais
e conselhos de contas;
IX - interpor recursos ao Supremo Tribunal Federal e ao Superior Tribunal de Justica;” (Ibid.).

36 «“Art. 26. No exercicio de suas fungdes, o Ministério Pliblico podera:
I - instaurar inquéritos civis e outras medidas e procedimentos administrativos pertinentes e, para instrui-los:
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Consoante as licdes de Uadi Lammégo Bulos*® e de Alexandre de Moraes®®, quaisquer

atribuicdes previstas especificamente em leis de hierarquia inferior ndo poderdo estar

a) expedir notificacdes para colher depoimento ou esclarecimentos e, em caso de ndo comparecimento
injustificado, requisitar condugao coercitiva, inclusive pela Policia Civil ou Militar, ressalvadas as prerrogativas
previstas em lei;

b) requisitar informagdes, exames periciais ¢ documentos de autoridades federais, estaduais e municipais, bem
como dos 6rgaos e entidades da administracdo direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

¢) promover inspecdes ¢ diligéncias investigatorias junto as autoridades, orgdos e entidades a que se refere a
alinea anterior;

II - requisitar informagdes e documentos a entidades privadas, para instruir procedimentos ou processo em que
oficie;

III - requisitar a autoridade competente a instauracao de sindicancia ou procedimento administrativo cabivel,
IV - requisitar diligéncias investigatorias e a instaura¢do de inquérito policial e de inquérito policial militar,
observado o disposto no art. 129, inciso VIII, da Constituicdo Federal, podendo acompanha-los;

V - praticar atos administrativos executorios, de carater preparatorio;

VI - dar publicidade dos procedimentos administrativos ndo disciplinares que instaurar e das medidas adotadas;
VII - sugerir ao Poder competente a edi¢do de normas ¢ a alteragdo da legislagdo em vigor, bem como a adog@o
de medidas propostas, destinadas a prevengdo e controle da criminalidade;

VIII - manifestar-se em qualquer fase dos processos, acolhendo solicitagdo do juiz, da parte ou por sua iniciativa,
quando entender existente interesse em causa que justifique a intervengdo.” (BRASIL. Lei n° 8.625, de 12 de
fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica Nacional do Ministério Publico, dispde sobre normas gerais para a
organizac¢do do Ministério Publico dos Estados e da outras providéncias. Brasilia, DF, 12 fev. 1993. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18625.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

37 “Art. 27. Cabe ao Ministério Publico exercer a defesa dos direitos assegurados nas Constitui¢des Federal e

Estadual, sempre que se cuidar de garantir-lhe o respeito:

I - pelos poderes estaduais ou municipais;

II - pelos orgdos da Administragao Publica Estadual ou Municipal, direta ou indireta;

III - pelos concessionarios e permissionarios de servigo publico estadual ou municipal;

IV - por entidades que exer¢am outra fungdo delegada do Estado ou do Municipio ou executem servigo de
relevancia publica.

Paragrafo inico. No exercicio das atribuigdes a que se refere este artigo, cabe ao Ministério Ptblico, entre outras
providéncias:

I - receber noticias de irregularidades, peticdes ou reclamagdes de qualquer natureza, promover as apuragdes
cabiveis que lhes sejam proprias e dar-lhes as solu¢des adequadas;

I - zelar pela celeridade e racionalizagdo dos procedimentos administrativos;

III - dar andamento, no prazo de trinta dias, as noticias de irregularidades, peticdes ou reclamagdes referidas no
inciso I;

IV - promover audiéncias publicas e emitir relatdrios, anual ou especiais, e recomendagdes dirigidas aos 6rgaos
e entidades mencionadas no caput deste artigo, requisitando ao destinatario sua divulgagdo adequada e imediata,
assim como resposta por escrito.” (Ibid.).

38 «[...] Nivel infraconstitucional — a Lei Nacional do Ministério Publico estabeleceu, pari passu com a
Constituicdo de 1988, outras fungdes ministeriais de grande importancia (art. 25, I a IX). Ainda nessa seara,
constitui¢des dos Estados-membros e leis complementares estaduais podem estatuir outras competéncias
ministeriais, desde que observem as normas constitucionais e legais que regulam a matéria.” (BULOS, Uadi
Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 7 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 1.409.)

39 “A Constitui¢do Federal de 1988 ampliou sobremaneira as fungdes do Ministério Publico, transformando-o em
um verdadeiro defensor da sociedade, tanto no campo penal, com a titularidade exclusiva da ag@o pena publica,
quanto no campo civel como fiscal dos demais Poderes Publicos e defensor da legalidade e moralidade
administrativa, inclusive com a titularidade do inquérito civil e da ag8o civil publica.

Dessa forma, a Constituicdo Federal enumera exemplificadamente as importantissimas fungdes ministeriais,
possibilitando, porém, ao Ministério Publico o exercicio de outras fun¢des que lhe forem conferidas, desde que
compativeis com a sua finalidade constitucional, sendo-lhe vedada a representacdo judicial e a consultoria
juridica de entidades publicas.

A propria Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei n° 8.625/93), em seu art. 25, estabelece outras
fungdes ministeriais de grande relevancia.

Assim, outras fun¢des podem ser previstas em nivel estadual, seja pelas Constituigdes Estaduais, seja pelas
diversas leis complementares dos Estados-membros, desde que adequadas a finalidade constitucional do
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dissociadas da finalidade constitucional do Ministério Publico. Caso assim fosse, referidas leis

hierarquicamente inferiores — ofenderiam os principios da hierarquia® das leis e da simetria*!.

Nao por um acaso, André Ramos Tavares assevera haver “[...] uma dependéncia

genética que vincula as Cartas Estaduais a federal, no sentido de que aquelas devem guardar

simetria com o estabelecido nesta Ultima

”42 Mesmo porque o chefe da institui¢io ministerial

detém atribuicdo, como um dos legitimados ativos, para promover o controle concentrado e

abstrato de constitucionalidade das leis, seja perante o STF ou os Tribunais de Justiga (art. 129,

IV c/c art. 103, VI, CF/88).4

Também a respeito, Henrique da Rosa Ziesemer e Vinicius Secco Zoponi prelecionam:

[...] uma lei (ou qualquer outro ato normativo infralegal) somente sera um ferramental
idoneo ao desempenho das fun¢des do MP se seu contetido estiver em consonancia
com a defesa dos valores constitucionais aos quais o0 MP se vincula (...) Em outras

Ministério Pablico.” (MORAES, Alexandre de. Constitui¢do do Brasil interpretada e legislacdo constitucional.
Séo Paulo: Atlas, 2002. p.1549.)

40 Na licdo de Maria Helena Diniz, “o critério hierdrquico (lex superior deregat legi inferior) é baseado na

41

superioridade de uma fonte de producao juridica sobre a outra. O principio /ex superior quer dizer que num
conflito de normas de diferentes niveis, a de nivel mais alto, qualquer que seja a ordem cronoldgica, terd
preferéncia em relagdo a de nivel mais baixo. Assim, p. ex., a Constitui¢ao prevalece sobre uma lei. Dai falar-se
em inconstitucionalidade da lei ou de ilegitimidade de atos normativos diversos da lei, por contrariarem-na.”
(DINIZ, Maria Helena. Lei de introdugdo ao codigo civil brasileiro interpretada. 9. ed., adaptada a Lei n.
10.406/2002. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 72.)

“[...] Por meio da simetria federativa, a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios procuram seguir
o modelo tragado na Constituicdo da Republica, evitando, assim, lacunas, discrepancias e, sobretudo,
antagonismos.

O principio da simetria é implicito, porque néo se encontra grafado no texto das constituigdes. Dessume-se de
varios principios explicitos, tais como a legalidade, a isonomia, o devido processo legal, e, também, de inimeros
ditames implicitos, a exemplo da supremacia constitucional, da presuncdo de constitucionalidade dos atos
normativos, da boa-fé, da razoabilidade (proporcionalidade ou proibi¢do de excesso), etc.

Mas, afinal, o que ¢ simetria, adjetivo que qualifica o principio em analise?

Essa palavra vem do grego symmetria, significando, ao pé da letra, “justa propor¢ao” [...]

A etimologia do vocabulo muito tem a ver com o significado do principio implicito da simetria federativa, por
intermédio da qual as entidades federativas procuram seguir o padrao, o modelo, a forma pré-tracada na Carta
Magna.

Dai se falar em norma de reprodugdo obrigatodria, padrdo de observancia compulséria, dentre outras expressoes,
que, na realidade, buscam computar aquela ideia de “justa propor¢ao”.

Na pratica, encontramos o principio implicito da simetria federativa em diversos julgados, muitos dos quais
proferidos pelo nosso Supremo Tribunal Federal.[...] (STF, ADI 4.309/TO, Rel. Min. Cezar Peluzo, j. em 7-10-
2009); (...) (STF, 2° Turma, HC 89.837/DF e 85.419/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, j. em 20-10-2009).” (BULOS,
Uadi Lammeégo. Curso de Direito Constitucional. 7 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 916-917.)

“ TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 18. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2020.
43 E continuam os autores: “[...] E valido observar que na Constitui¢do do Estado de Santa Catarina reconheceu-

se ao proprio Promotor de Justiga a legitimidade ativa para, a despeito de interven¢do do Procurador-Geral de
Justica, manejar perante o Tribunal de Justi¢a a agdo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
municipal em face da Constituicao Estadual (art. 85, VII). Desconhece-se, todavia, dispositivo semelhante em
outra Constitui¢ao Estadual.

Além disso, ao lado dessa atuacdo no controle concentrado e abstrato de constitucionalidade, havera sempre a
possibilidade de se lancar a argui¢do de inconstitucionalidade a titulo de controle difuso e incidental, por
qualquer Orgdo de Execugdo, seja em uma agdo judicial, seja até mesmo em uma atuagio extrajudicial [...]”
(ZIESEMER, Henrique da Rosa; ZOPONI, Vinicius Secco. Ministério Publico: Desafios e Dialogos
Interinstitucionais: atuagao, prerrogativas, administragao ptblica, conselhos nacionais. 2. ed., rev., atual. e ampl.
Leme, SP: Mizuno, 2021. p. 302-303.)
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palavras, a lei ndo serd uma ferramenta idonea ao mister ministerial se seu contetido,
por si s, ja configurar uma violagdo aos valores constitucionais a que o MP deve
proteger. Por essa razdo, ndo ha como negar que a propria conformagéo da lei a ordem
constitucional esta afeta as atribuigdes ministeriais, colocando-se o MP como
salvaguarda da propria ordem constitucional.**

Percebe-se, pois, que outros diplomas normativos preveem atribuigdes ministeriais,
entre as quais podem ser citadas, no Codigo Civil, as de curador das fundagdes e dos bens dos
ausentes (artigos 66% e 224 respectivamente), entre outras. O mesmo ocorre no Cédigo de

Processo Civil, com os artigos 177 e 178%7

. Destaque-se, aqui, inclusive, a preocupagao do
legislador com a conformidade de sua atuagao para com suas atribui¢des constitucionais.

O que se vé, portanto, ¢ que ha volume grande de atribuigdes ministeriais em leis
esparsas, ndo tendo o presente trabalho a pretensdo de esgota-las. O foco da reflexdo que se
propde cinge-se a atividade-fim extrajudicial do Ministério Publico (fun¢do institucional),
exercida por 6rgdos de execugdo, e ndo a atividade administrativa tipica da “vida institucional
auténoma ministerial”, que contempla a pratica de atos da propria gestdo e de como lidar com
o proprio orgamento. Essa distin¢ao e classificagdo esta bem apresentada por Henrique da Rosa
Ziesemer e Vinicius Secco Zoponi®®.

Pretende-se, pois, analisar tdo somente o alcance das atribui¢cdes extrajudiciais do

Ministério Publico em relagdo a tutela de interesses transindividuais e metaindividuais, a partir

das ferramentas proprias que lhe foram outorgadas pela ordem juridica vigente, para, a partir

4 ZIESEMER, Henrique da Rosa; ZOPONI, Vinicius Secco. Ministério Publico: Desafios e Dialogos
Interinstitucionais: atuagdo, prerrogativas, administragdo publica, conselhos nacionais. 2. ed., rev., atual. e ampl.
Leme, SP: Mizuno, 2021. p. 302.

45 “Art. 66. Velara pelas fundagdes o Ministério Publico do Estado onde situadas. (BRASIL. Lei n° 10.406, de 10
de janeiro de 2002. Institui o Coédigo Civil. Brasilia, DF, 10 jan. 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 31 out. 2022.)

46 “Art. 22. Desaparecendo uma pessoa do seu domicilio sem dela haver noticia, se ndo houver deixado
representante ou procurador a quem caiba administrar-lhe os bens, o juiz, a requerimento de qualquer interessado
ou do Ministério Publico, declarard a auséncia, e nomear-lhe-a curador.” (Ibid.).

47 «Art. 177. O Ministério Publico exercerd o direito de a¢do em conformidade com suas atribuicdes
constitucionais.

Art. 178. O Ministério Publico serd intimado para, no prazo de 30 (trinta) dias, intervir como fiscal da ordem
juridica nas hipoteses previstas em lei ou na Constitui¢do Federal e nos processos que envolvam:

I — interesse publico ou social;

II — interesse de incapaz;

IIT — litigios coletivos pelas posse de terra rural ou urbana;” (BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2017.
Codigo de Processo Civil. Brasilia, DF, 16 mar. 2015. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

4 A respeito, merece destaque a classificacdo apresentada por Henrique da Rosa Ziesemer e Vinicius Secco
Zoponi: “A atividade extrajudicial do Ministério Publico pode ser dividida em atividade-fim — funcdo
institucional -, exercida por 6rgdos de execugdo, e atividade administrativa tipica (enquanto institui¢do), esta
operada em razdo da autonomia institucional, que consagra a vida institucional, como praticar os atos de propria
gestdo, lidar com o proprio orcamento, e emanar atos administrativos tradicionais, trazidos pelo art. 3° da Lei
8.625/93 [...]” (ZIESEMER, Henrique da Rosa; ZOPONI, Vinicius Secco. Ministério Publico: desafios e
dialogos interinstitucionais. 2. ed. Leme, SP: Mizuno, 2021. p. 89.)
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dessa perspectiva, avaliar se referidas atribui¢des abarcam ou ndo a possibilidade de
instauracdo, condu¢do, instrugdo e julgamento de processo administrativo sancionador
consumerista.

Como cedico, em relacao as atividades extrajudiciais do Parquet, alguns instrumentos
foram disponibilizados pelo legislador na expectativa de promover a solucdo de conflitos,
evitando-se, assim, que o Judicidrio seja acionado, ja que o consenso podera ser alcancado
quando positivo o resultado dessa incumbéncia.

Dentre as ferramentas disponibilizadas ao exercicio da fun¢ao ministerial destaca-se a

instauragdo de inquérito civil®’

, que ¢ o procedimento voltado a apuragdo de fatos levados a
conhecimento do Ministério Publico, sob a forma inquisitiva, para colhimento de elementos e
informagdes a servico da cogni¢do do caso concreto pelo 6rgao de execucao.

Na licdo de Hugo Nigro Mazzili*, o inquérito civil é um procedimento, ndo um processo
administrativo, nao tendo, portanto, o condao de, ao final, promover a aplicagdo de sangoes,
mas de subsidiar, em sendo o caso, a propositura de uma agao civil publica.

Ele estd a servico da cogni¢do do caso concreto pelo 6rgdo executivo e podera resultar
na solugdo consensual da quaestio iuris ali posta — e sob apuragdo —, via formalizagao de
compromisso, chamado Termo de Ajustamento de Conduta® (TAC>), celebrado entre o
proprio Ministério Publico e a parte interessada.

Mas a composicao ndo ¢ o Unico resultado possivel ao final desse procedimento. Se o

resultado dessa apuragdo for negativo — sem conclusio pela ocorréncia de eventual ilicito —, o

Parquet promovera o seu arquivamento — decisdo que esta condicionada a homologacdo do

4 O inquérito civil encontra-se previsto no artigo 8°, § 1°, da Lei de Agao Civil Publica, de 1985, e foi consagrado
no inciso III, do artigo 129, da CF/88.

50 “A rigor, o inquérito civil ndo € processo administrativo e sim procedimento; nele ndo ha uma acusagdo nem
nele se aplicam san¢des; nele ndo se decidem nem se impdem limitagdes, restri¢des ou perda de direitos [...]. No
inquérito civil ndo se decidem direitos; ndo se aplicam penalidades ou sang¢des, ndo se extinguem nem se criam
novos direitos. Apenas serve, sob forma inquisitiva, para colher elementos ou informagdes, basicamente com o
fim de forma-se a convic¢ao do 6rgao do Ministério Publico para eventual propositura de agdo civil publica ou
coletiva.” (MAZZILLI, Hugo Nigro. O inquérito civil: investigacdes do Ministério Piblico, compromissos de
ajustamento e audiéncias publicas. 4. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 47.)

STeArt. 5°0...]

[...] § 6° Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.”
(BRASIL. Lei n?7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a agdo civil publica de responsabilidade por danos
causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico (VETADO) e da outras providéncias. Brasilia, DF, 24 jul. 1985. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/173470orig.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

52 “Este valiosissimo instrumento surgiu pela primeira vez no ordenamento juridico brasileiro no Estatuto da
Crianca e do Adolescente, sendo, posteriormente, repetido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor, cujo artigo
113 introduziu o §6° no artigo 5° da Lei de A¢ao Civil Publica, permitindo, com isso, que o termo de ajustamento
de conduta fosse utilizado na defesa de qualquer interesse transindividual.” (RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves.
Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 85.)
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Conselho Superior do Ministério Publico, nos termos do artigo 9° da Lei de Ag¢do Civil
Publica®.

Outros resultados poderdo também ocorrer, como a recomendagdo, que visa,
essencialmente, promover solucao concertada a partir da adequagdo de conduta, sem que tenha
referida ferramenta qualquer carater vinculante ou impositivo, como bem prelecionam Carlos
Vinicius Alves Ribeiro®* e Hugo Nigro Mazzilli>.

Ainda, o Parquet podera fazer uso de outras ferramentas, como preleciona Henrique da

Rosa Ziesemer e Vinicius Secco Zoponi:

As atividades-fim de cunho extrajudicial podem ser observadas em procedimentos
administrativos, como as recomenda¢des, como a formalizacdo de Termos de
Ajustamento de Conduta, as composigdes extrajudiciais, a forma de investigacdo
dentro de procedimento investigatorio civil ou criminal, atos de velamento de
fundacdes, dentre outros. Todas essas sdo exercidas por oOrgdos de execucdo e
destinadas ao cumprimento do disposto no art. 129, da Constitui¢do, em seu rol
exemplificativo.

[...]

Para o desempenho extrajudicial de suas funcdes, dispde o MP do IC, procedimento
de titularidade exclusiva da instituicdo, a servigo da cogni¢do do caso concreto pelo
Orgdo de Execugdo e direcionado & consecugdo de solugdes, preferencialmente
extrajudiciais, ao problema objeto da atuacdo ministerial. Como ferramentas de

33 “Art. 9° Se o 6rgdo do Ministério Publico, esgotadas todas as diligéncias, se convencer da inexisténcia de
fundamento para a propositura da a¢do civil, promovera o arquivamento dos autos do inquérito civil ou das pegas
informativas, fazendo-o fundamentadamente.

§ 1° Os autos do inquérito civil ou das pecas de informacao arquivadas serdo remetidos, sob pena de se incorrer
em falta grave, no prazo de 3 (trés) dias, ao Conselho Superior do Ministério Pablico.

§ 2° Até que, em sess@o do Conselho Superior do Ministério Publico, seja homologada ou rejeitada a promogéo
de arquivamento, poderdo as associagdes legitimadas apresentar razdes escritas ou documentos, que serdo
juntados aos autos do inquérito ou anexados as pecas de informagao.

§ 3° A promogdo de arquivamento sera submetida a exame e deliberagdo do Conselho Superior do Ministério
Publico, conforme dispuser o seu Regimento.” (BRASIL. Lei n°7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a agdo
civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO) e da outras providéncias. Brasilia, DF, 24
jul. 1985. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/17347orig.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

34 “A recomendagdo encontra previsdo no ordenamento juridico brasileiro desde 1993, por meio tanto da Lei
n® 8.625/93, em seu artigo 26, inciso VII, quanto do artigo 6°, inciso XX, da Lei Complementar n°® 75/93.

Para expedir recomendagdes é condigdo essencial uma investigacao prévia dos fatos. Essa é a razdo pela qual o
inquérito € o primeiro momento de atuagdo extrajudicializada, sendo a recomendacao a terceira etapa, posterior
a fase de colheita de elementos, até¢ porque, obviamente, para que se expeca uma recomendagdo, € necessario
que o 6rgdo tenha provas para demonstrar que servigos publicos, servigos de relevancia publica ou interesses de
bens que lhe cabem tutelar estejam necessitando de adequagdo. [...]

[...] arecomendacao ndo possui qualquer carater vinculante ou impositivo, pois quem a recebe apenas fica ciente
das conclusdes a que chegou o Ministério Publico sobre aqueles fatos, bem como podera antever que o ndo
acatamento da recomendag@o podera redundar em prosseguimento do inquérito civil publico, desdobrando,
inclusive, se ndo houver solugdo concertada, em uma agdo civil publica.” (RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves.
Ministério Publico - fungdes extrajudiciais. Belo Horizonte: Foérum, 2015. p. 82-83.)

33 “Embora as recomendacdes, em sentido estrito, ndo tenham o carater vinculante, isto é, a autoridade destinataria
ndo esteja juridicamente obrigada a seguir as propostas a ela encaminhadas, na verdade, t€ém grande for¢a moral,
e até mesmo implicacdes praticas. Com efeito, embora as recomendacdes ndo vinculem a autoridade destinataria,
passa esta a ter o dever de: a) dar divulgacao as recomendacdes; b) dar resposta escrita ao membro do Ministério
Publico, devendo fundamentar sua decisdao.” (MAZZILLI, Hugo Nigro. O inquérito civil: investigacdes do
Ministério Publico, compromissos de ajustamento e audiéncias publicas. 4. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015. p. 356.)
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operacdo de seu mister, ainda na dimensdo extrajudicial, o MP podera se valer
substancialmente de 5 (cinco) institutos, os quais praticamente esgotam o0s meios
necessarios ao enfrentamento da questdo posta, a saber: (i) poder de requisi¢do e
notificagdo, que se volta a entes publicos ou a particulares e engloba informagdes,
documentos, exames periciais e até mesmo o comparecimento para prestar
depoimento ou esclarecimentos; (ii) audiéncias publicas; (iii) recomendagdo; (iv)
compromisso de ajustamento de conduta, reduzidos em termos de ajustamento de
conduta (TAC); (v) acordos de ndo persecucdo civel, fruto de um processo negocial e
também reduzido ao respectivo termo. 3

Nota-se, pois, que da leitura dos dispositivos constitucionais e normativos elencados,
nao se v, entre o rol de atividades-fim e extrajudiciais conferidas ao Parquet, a possibilidade
de atuagdo direta na instauragdo e conducao de procedimentos administrativos especificos e
voltados a apuragao de condutas que violam o CDC.

A partir do presente ponto, portanto, o estudo adentrara na legislagdo especial
consumerista, notadamente o proprio Céddigo de Defesa do Consumidor, para avaliar como
referido diploma normativo concebeu e enquadrou o procedimento de apuragdes das condutas

ali tipificadas como violadoras da ordem econdmica consumerista.

4 O SISTEMA NACIONAL DE DEFESA DO CONSUMIDOR E O PROCON NOS
ESTADOS DA FEDERACAO

A Constituicao Federal de 1988 ja previu a defesa do consumidor, determinando, em
suas disposi¢des transitorias, a codificagdo das relagdes consumeristas.”’ E neste contexto que
foi promulgado o Cédigo de Defesa do Consumidor’®, que estabeleceu, assim, as normas de
protecao e defesa do consumidor, bem como o procedimento respectivo voltado a apuragado das
condutas ali tipificadas como ilicitas/infracionais, as quais estdo sujeitas a processo

administrativo sancionador.

56 ZIESEMER, Henrique da Rosa; ZOPONI, Vinicius Secco. Ministério Piiblico: Desafios e Dialogos
Interinstitucionais: atuagao, prerrogativas, administragao ptblica, conselhos nacionais. 2. ed., rev., atual. e ampl.
Leme, SP: Mizuno, 2021. p. 90.

ST Art. 5°.[...]

XXXII — o Estado promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor

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

V — defesa do consumidor.

ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

Art. 48. O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgagdo da Constitui¢ao, elaboraré codigo
de defesa do consumidor.” (BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

8 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a prote¢do do consumidor e d4 outras
providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18078compilado.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.



30

Os dispositivos que guardam relacdo com a reflexdo em tela encontram-se elencados

nas Disposi¢des Gerais (Capitulo I) do Titulo >

(Dos Direitos do Consumidor), no Capitulo
VII®, que elenca as regras voltadas as san¢des administrativas, e Titulo IV, que estabelece as

diretrizes normativas do SNDC.

59 “TITULO I Dos Direitos do Consumidor
CAPITULO I Disposi¢des Gerais
Art. 1° O presente codigo estabelece normas de protecao e defesa do consumidor, de ordem publica e interesse
social, nos termos dos arts. 5°, inciso XXXII, 170, inciso V, da Constitui¢ao Federal e art. 48 de suas Disposigoes
Transitorias. [...]” (BRASIL. Lei n°8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor
e da outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18078compilado.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

60 «CAPITULO VII Das San¢des Administrativas
Art. 55. A Unido, os Estados e o Distrito Federal, em carater concorrente e nas suas respectivas areas de atuagao
administrativa, baixardo normas relativas a producao, industrializagao, distribui¢do ¢ consumo de produtos e
Servigos.
§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios fiscalizardo ¢ controlardo a produgdo,
industrializagdo, distribui¢do, a publicidade de produtos e servi¢os ¢ o mercado de consumo, no interesse da
preservagdo da vida, da satde, da seguranga, da informagé@o e do bem-estar do consumidor, baixando as normas
que se fizerem necessarias.
§ 2° (Vetado).
§ 3° Os orgaos federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais com atribui¢des para fiscalizar e controlar o
mercado de consumo manterdo comissdes permanentes para elaboracdo, revisdo e atualizagdo das normas
referidas no § 1°, sendo obrigatéria a participagdo dos consumidores e fornecedores.
§ 4° Os orgaos oficiais poderdo expedir notificagdes aos fornecedores para que, sob pena de desobediéncia,
prestem informagdes sobre questdes de interesse do consumidor, resguardado o segredo industrial.
Art. 56. As infragdes das normas de defesa do consumidor ficam sujeitas, conforme o caso, as seguintes sangoes
administrativas, sem prejuizo das de natureza civil, penal e das definidas em normas especificas:
I - multa;
II - apreensdo do produto;
III - inutiliza¢do do produto;
IV - cassagdo do registro do produto junto ao 6rgdao competente;
V - proibigdo de fabricagdo do produto;
VI - suspensdo de fornecimento de produtos ou servigo;
VII - suspensdo temporaria de atividade;
VIII - revogacdo de concessdo ou permissdo de uso;
IX - cassacdo de licenca do estabelecimento ou de atividade;
X - interdi¢ao, total ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade;
XI - interveng@o administrativa;
XII - imposigdo de contrapropaganda.
Paragrafo unico. As sangdes previstas neste artigo serao aplicadas pela autoridade administrativa, no &mbito de
sua atribui¢do, podendo ser aplicadas cumulativamente, inclusive por medida cautelar, antecedente ou incidente
de procedimento administrativo.
[...]
Art. 58. As penas de apreensao, de inutilizagao de produtos, de proibigdo de fabricagdo de produtos, de suspensao
do fornecimento de produto ou servigo, de cassa¢do do registro do produto e revogacdo da concessdo ou
permissao de uso serdo aplicadas pela administragdo, mediante procedimento administrativo, assegurada ampla
defesa, quando forem constatados vicios de quantidade ou de qualidade por inadequagdo ou inseguranga do
produto ou servigo.
Art. 59. As penas de cassag@o de alvara de licenga, de interdigdo e de suspensdo temporaria da atividade, bem
como a de interven¢do administrativa, serdo aplicadas mediante procedimento administrativo, assegurada ampla
defesa, quando o fornecedor reincidir na pratica das infragdes de maior gravidade previstas neste codigo e na
legislagdo de consumo.
§ 1° A pena de cassacao da concessao serd aplicada a concessionaria de servigo publico, quando violar obrigacao
legal ou contratual.
§ 2° A pena de interveng@o administrativa serd aplicada sempre que as circunstancias de fato desaconselharem
a cassagdo de licenga, a interdigdo ou suspensdo da atividade.
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Como se vé, o Codigo de Defesa do Consumidor conferiu, expressamente, a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal, em carater concorrente e nas respectivas areas de atribuigdo,
competéncia para baixar normas relativas a producao, industrializacao, distribui¢do e consumo
de produtos e servigos (artigo 55).

Também fez constar de seu texto normativo que os entes da federagdo (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) tém competéncia para fiscalizar e controlar a producao,
industrializagao, distribuicdo, a publicidade e servicos e o mercado de consumo (§ 1° do artigo
55), deixando claro que as sang¢des ali previstas serao aplicadas pela autoridade administrativa,
no ambito de sua atribui¢do, podendo ser aplicadas cumulativamente, inclusive por medida
cautelar antecedente ou incidente de procedimento administrativo (paragrafo unico do artigo
56).

Nao por acaso, o CDC concebeu um Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC)®!, sendo dele integrantes os 6rgios federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais

além das entidades privadas de defesa do consumidor.

§ 3° Pendendo a¢do judicial na qual se discuta a imposi¢ao de penalidade administrativa, ndo havera reincidéncia
até o transito em julgado da sentenga.
Art. 60. A imposi¢ao de contrapropaganda sera cominada quando o fornecedor incorrer na pratica de publicidade
enganosa ou abusiva, nos termos do art. 36 e seus paragrafos, sempre as expensas do infrator.
§ 1° A contrapropaganda sera divulgada pelo responsavel da mesma forma, freqiiéncia e dimensédo e,
preferencialmente no mesmo veiculo, local, espaco e horario, de forma capaz de desfazer o maleficio da
publicidade enganosa ou abusiva.” ( BRASIL. Lei n°8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protegido
do consumidor e da outras providéncias. Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18078compilado.htm. Acesso em: 10 fev. 2022.)

61 “TITULO IV Do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
Art. 105. Integram o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), os 6rgdos federais, estaduais, do
Distrito Federal e municipais e as entidades privadas de defesa do consumidor.
Art. 106. O Departamento Nacional de Defesa do Consumidor, da Secretaria Nacional de Direito Econdmico
(MJ), ou orgao federal que venha substitui-lo, ¢ organismo de coordenagdo da politica do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, cabendo-lhe:
I - planejar, elaborar, propor, coordenar e executar a politica nacional de prote¢do ao consumidor;
II - receber, analisar, avaliar e encaminhar consultas, dentincias ou sugestdes apresentadas por entidades
representativas ou pessoas juridicas de direito publico ou privado;
IIT - prestar aos consumidores orientagdo permanente sobre seus direitos e garantias;
IV - informar, conscientizar e motivar o consumidor através dos diferentes meios de comunicacao;
V - solicitar a policia judicidria a instauracdo de inquérito policial para a apreciagdo de delito contra os
consumidores, nos termos da legislagdo vigente;
VI - representar ao Ministério Publico competente para fins de adogdo de medidas processuais no ambito de suas
atribuigodes;
VII - levar ao conhecimento dos 6rgdos competentes as infragdes de ordem administrativa que violarem os
interesses difusos, coletivos, ou individuais dos consumidores;
VIII - solicitar o concurso de orgédos e entidades da Unido, Estados, do Distrito Federal e Municipios, bem como
auxiliar a fiscalizag@o de precos, abastecimento, quantidade e seguranga de bens e servicos;
IX - incentivar, inclusive com recursos financeiros e outros programas especiais, a formagao de entidades de
defesa do consumidor pela populacao e pelos 6rgaos publicos estaduais e municipais;
X - (Vetado).
XI - (Vetado).
XII - (Vetado)
XIII - desenvolver outras atividades compativeis com suas finalidades.
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Por disposicao legal, nos termos dos artigos 105 e 106, integram o SNDC os 6rgaos
federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais e as entidades privadas de defesa do
consumidor, sendo o Departamento Nacional de Defesa do Consumidor®?, da Secretaria
Nacional de Direito Economico do Ministério da Justica (MJ), ou 6rgao federal que venha
substitui-lo, o organismo de coordenacao da politica do SNDC.

Consoante previsao expressa no Decreto Federal n®2.181/97, também integram o
referido SNDC a Secretaria Nacional do Consumidor do MJ e demais orgaos federais,
estaduais, do Distrito Federal, municipais e as entidades civis de defesa do consumidor.®

Percebe-se, assim, que o SNDC ¢ a estrutura administrativa, de ambito federal, replicada
nas demais esferas do governo, por meio dos sistemas estadual e municipal de defesa do
consumidor.

E, apesar de o proprio CDC estatuir, em seu artigo 5°4, inciso 11, que o poder ptblico
contara, para a execu¢do da politica nacional das relagdes de consumo, com a institui¢ao de
Promotorias de Justica de Defesa do Consumidor, no ambito do Ministério Publico, o que se
tem ¢ que, considerado todo o arcabougo juridico-normativo vigente — como sistema unico —,
ndo ha como conceber que estariam elencadas, entre as atribui¢cdes do Parquet, a instauracao e

a conducao direta de um processo administrativo sancionador.

Paragrafo tnico. Para a consecucdo de seus objetivos, o Departamento Nacional de Defesa do Consumidor
podera solicitar o concurso de 6rgdos e entidades de notoria especializagdo técnico-cientifica.” (BRASIL. Lei n°
8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a prote¢do do consumidor e da outras providéncias. Brasilia,
DF, 11 set. 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18078compilado.htm. Acesso em:
10 fev. 2022.)

2 O Departamento Nacional de Defesa do Consumidor é o organismo de coordenagdo da politica do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, nos termos da lei.

6 BRASIL. Decreto n°2.181, de 20 de margo de 1997. Dispde sobre a organizagdo do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor - SNDC, estabelece as normas gerais de aplicag@o das sangdes administrativas previstas na Lei
n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, revoga o Decreto N° 861, de 9 julho de 1993, e da outras providéncias.
Brasilia, DF, 20 mar. 1997. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2181.htm. Acesso
em: 17 julho 2022.

64 “Art. 5° Para a execu¢do da Politica Nacional das Relagdes de Consumo, contard o poder publico com os
seguintes instrumentos, entre outros:

I - manutengdo de assisténcia juridica, integral e gratuita para o consumidor carente;

II - instituicdo de Promotorias de Justica de Defesa do Consumidor, no ambito do Ministério Publico;

III - criagdo de delegacias de policia especializadas no atendimento de consumidores vitimas de infragdes penais
de consumo;

IV - criagdo de Juizados Especiais de Pequenas Causas e Varas Especializadas para a solugdo de litigios de
consumo;

V - concessao de estimulos a criacao e desenvolvimento das Associagdes de Defesa do Consumidor;

VI - instituicdo de mecanismos de prevengdo e tratamento extrajudicial e judicial do superendividamento e de
prote¢ao do consumidor pessoa natural;

VII - instituicdo de nucleos de conciliagdo e mediagdo de conflitos oriundos de superendividamento.” (BRASIL.
Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras providéncias.
Brasilia, DF, 11 set. 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8078compilado.htm.
Acesso em: 10 fev. 2022.)
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Isso porque, primeiro, como bem destacado no item 4 mais acima, a Constitui¢do
Federal e demais leis ordindrias que estabelecem as atribuicdes (atividades-fim) conferidas ao
Ministério Publico ndo preveem sua atuacao direta na condugdo de processo administrativo
sancionador. Nao por um acaso, o proprio CDC estabelece que as sangdes ali previstas serdo
aplicadas pela autoridade administrativa, no ambito de sua atribuicdo, ndo havendo
possibilidade de interpretagdo ampliativa a atua¢ao ministerial neste desiderato.

Tanto ¢ assim que a propria legislacao especial acima referendada prevé penalidades
diversas para a inobservancia aos comandos ali contidos, as quais podem variar entre a
imposi¢do de multa e a aplicagdo de sangdes de interdicdo total do estabelecimento e da
atividade, percebendo-se, assim, nitida e cuidadosa preocupagdo com a aplicagdo gradual de
penalidades aqueles que eventualmente cometam transgressdes as normas consumeristas.

Assim, caso se entenda caracterizado qualquer ilicito apto a ensejar a atuacao em tela,
devem ser ponderados, na aplica¢do de quaisquer penalidades, critérios tais como a natureza da
infracdo e suas consequéncias, além dos antecedentes do infrator e demais circunstancias
atenuantes ou agravantes do caso concreto.

E como da leitura dos artigos 58 e 59 do CDC constata-se ser atribui¢do da
Administragdo Publica, mediante processo administrativo proprio, aplicar, entre outras, as
penas de apreensdo, de suspensdao de fornecimento de produto ou servico, revogagdo da
concessao ou permissdo, cassagdo de alvard de licenga; ndo ha que se conceber que outra
autoridade (como o Ministério Publico) estaria legitimada a aplicar, por exemplo, a penalidade
de multa.

Dito de outro modo: se somente as autoridades administrativas detém competéncia para
aplicar as penalidades mais severas, ha de se concluir, evidentemente, que também sera ela que
haveréd de apreciar a possibilidade de aplicar as sangdes mais brandas previstas na legislagao

especial. Inclusive o proprio Decreto Federal n° 2.181/97%, ao dispor sobre a organizagdo do

65 «Art. 3°. Compete a Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da Justica, a coordenacdo da politica do
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, cabendo-lhe:
I — planejar, elaborar, propor, coordenar e executar a politica nacional de protegdo e defesa do consumidor.
I — receber, analisar, avaliar e apurar consultas e denuncias apresentadas por entidades representativas ou
pessoas juridicas de direito publico ou privado por consumidores individuais;
[...]
VI — representar ao MP competente, para fins de ado¢do de medidas processuais, penais e civis, no ambito de
suas atribuigoes;
VII - levar ao conhecimento dos 6rgdos competentes as infracdes de ordem administrativa que violarem os
interesses difusos, coletivos ou individuais dos consumidores.
[...]
X — fiscalizar e aplicar san¢des administrativas na Lei 8.078, de 1990, e em outras normas pertinentes a defesa
do consumidor.” (BRASIL. Decreto n°2.181, de 20 de margo de 1997. Dispde sobre a organizacao do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC, estabelece as normas gerais de aplicagdo das sangdes
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SNDC e estabelecer as normas gerais de aplicacao das san¢des administrativas previstas na Lei
n°®8.078, de 11 de setembro de 1990, preconiza que compete a Secretaria Nacional do
Consumidor do MJ representar ao MP competente para adocdo de medidas processuais de
natureza civil e criminal, no ambito de suas atribuigdes (art. 3°, inciso VI).

Também compete ao SNDC fiscalizar e aplicar as san¢des administrativas determinadas
na Lei n°® 8.079/80 (art. 3°, inciso X), ndo havendo remissdo a qualquer atribui¢ao do MP neste
desiderato.

Veja-se, pois, que as medidas a serem adotadas pelo Parquet sao aquelas de natureza
civil e criminal, jamais administrativa.

Em seu artigo 4°°, o Decreto Federal n®2.181/97 prescreve que, no ambito de sua
jurisdi¢do e competéncia, cabera ao 6rgao estadual, do DF e municipal de protecao e defesa do
consumidor, criado, na forma da lei, especificamente para este fim, exercer as atividades
contidas nos incisos Il a XII de seu artigo 3°, além de fiscalizar as relacdes de consumo e
funcionar, no processo administrativo, como instancia de instrucao e julgamento, no ambito de
sua competéncia; tudo isso, claro, dentro das regras fixadas pela Lei n° 8.078/90, pela legislagao
complementar e pelo proprio decreto.

Ademais, seu artigo 5°°7 prevé, categoricamente, que qualquer entidade ou 6rgdo da
Administragdo Publica (federal, estadual e municipal) destinado a defesa dos interesses e
direitos do consumidor tera, no ambito de suas respectivas competéncias, atribui¢do para apurar
e punir as infragdes tipificadas ali e na legisla¢do das relagdes de consumo.

Ja o artigo 7°%® do referido decreto estabelece a possibilidade de os demais 6rgios

publicos federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais, que passarem a integrar o SNDC

administrativas previstas na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, revoga o Decreto N° 861, de 9 julho de
1993, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 20 mar. 1997.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2181.htm. Acesso em: 17 julho 2022.)

66 «“Art. 4°. No dmbito de sua jurisdi¢do e competéncia, caberd ao 6rgio estadual, do DF e municipal de protecdo
e defesa do consumidor, criado na forma da lei, especialmente para este fim, exercitar as atividades contidas nos
incisos II a XII do art. 3° desse Decreto, € ainda:

I — planejar, elaborar, propor, coordenar e executar a politica estadual, do DF e municipal de protegdo de defesa
do consumidor, nas suas respectivas areas de atuagio;

II — dar atendimento aos consumidores, processando, regularmente, as reclamagdes fundamentadas;

III — fiscalizar as rela¢des de consumo;

IV — funcionar, no processo administrativo, como instancia de instru¢do e julgamento, no ambito de sua
competéncia, dentro das regras fixadas pela Lei n® 8.078 de 1990, pela legislagdo complementar e por este
Decreto.” (Ibid.)

67 «Art. 5°. Qualquer entidade ou 6rgdo da Administragdo Publica, federal, estadual e municipal, destinado a defesa
dos interesses e direitos do consumidor, t€m, no &mbito de suas respectivas competéncias, atribui¢cdo para apurar
e punir infragdes a este Decreto e a legislagdo das relagcdes de consumo.” (Ibid.)

88 “Art. 7°. Compete aos demais orgdos publicos federais estaduais do Distrito Federal e municipais, que passarem
a integrar o SNDC, fiscalizar as relacdes de consumo, no ambito de sua competéncia e autuar, na forma da
legislagdo, os responsaveis por praticas que violem os direitos do consumidor.” (Ibid.)
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atuarem, no ambito de sua competéncia, na fiscalizagdo das relagdes de consumo, autuando, na
forma da lei, os responsaveis por praticas que violem os direitos do consumidor.

Do disposto nos artigos 9° e 10°® do o Decreto Federal n® 2.181/97 também extrai-se
que a fiscalizagdo, para fins de procedimento administrativo sancionatorio, havera de ser
promovida pela Administragdo Publica, nas trés esferas da federagdo nacional, ndo havendo
previsdo normativa, portanto, para que o Parquet promova e conduza diretamente referido feito.
Mesmo porque as entidades ou 6rgdos da Administragdo Publica — seja na esfera federal,
estadual e municipal — tém natureza absolutamente distinta da instituigdo ministerial, ndo
havendo entre eles correlagio de dependéncia ou subordinagio’.

Tanto é assim que o proprio CDC preconiza, em seus artigos 817! e 8272, que as

entidades e orgdos da Administracdo Publica, direta ou indireta, ainda que sem personalidade

juridica, estdo habilitados para conduzir diretamente o processo administrativo sancionador

6 «Art. 9°. A fiscalizacdo das relagdes de consumo de que tratam a Lei n° 8.078, de 1990, este Decreto e as demais

normas de defesa do consumidor serd exercida em todo o territério nacional pela Secretaria Nacional do
Consumidor do Ministério da Justica pelos 6rgaos federais integrantes do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor, pelos 6rgaos convencionados com a secretaria e pelos 6rgdos de protecdo e defesa do consumidor
criados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, em suas respectivas areas de atuagdo e competéncia.
Art. 10. A fiscalizagdo de que trata este Decreto sera efetuada por agentes fiscais, oficialmente designados
vinculados aos respectivos orgdos de protegdo e defesa do consumidor, no ambito federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal, devidamente credenciados mediante Cédula de Identificagdo Fiscal, admitida a delegacdo
mediante convénio.” (BRASIL. Decreto n° 2.181, de 20 de marco de 1997. Dispde sobre a organizagdo do
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor - SNDC, estabelece as normas gerais de aplicagdo das sangdes
administrativas previstas na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990, revoga o Decreto N° 861, de 9 julho de
1993, e da outras providéncias. Brasilia, DF, 20 mar. 1997.  Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2181.htm. Acesso em: 17 julho 2022.)

7 No entendimento do STF: “O Ministério Publico ndo constitui 6rgdo ancilar do Governo. E-lhe estranha, no
dominio de suas atividades institucionais, essa funcdo subalterna. A atuacdo independente dessa instituigdo e do
membro que a integra impde-se como exigéncia de respeito aos direitos individuais e coletivos e delineia-se
como fator de certeza quanto a efetiva submissdo dos poderes a lei e a ordem juridica” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal (Pleno). ADIn 789-DF. Requerente: Procurador-Geral da Republica. Requerido: Presidente da
Republica e Congresso Nacional. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia, DF, 22 de outubro de 1992. DJ de
26-2-1993. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346606.
Acesso em: 17 ago. 2022. p. 196.)

7T «“Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas poderd ser exercida em juizo
individualmente, ou a titulo coletivo.
Paragrafo tnico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:
I - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste cddigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;
II - interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste codigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por
uma relagdo juridica base;
IIT - interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de origem comum.”
(BRASIL, op. cit.)

72 “Art. 82. Para os fins do art. 81, paragrafo unico, sdo legitimados concorrentemente:”
1 - o Ministério Publico;
II - a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal;
IIT - as entidades e oOrgdos da Administracio Publica, direta ou indireta, ainda que sem personalidade
juridica, especificamente destinados a defesa dos interesses e direitos protegidos por este codigo;
IV - as associacdes legalmente constituidas hd pelo menos um ano e que incluam entre seus fins institucionais a
defesa dos interesses e direitos protegidos por este codigo, dispensada a autorizagdo assemblear.” (Ibid.)
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referente as infragdes consumeristas e também podem atuar como legitimados concorrentes na
propositura de demandas judiciais em defesa dos interesses e direitos dos transindividuais
consumeristas.

E ¢é por esta mesma razao (autonomia e independéncia da instituicdo ministerial, também
estendida as entidades ou 6rgaos da Administragcdo Publica federal, estadual e municipal) que
as atribui¢des destas ultimas ndo poderao ser delegadas aquela.

Dito de outro modo: nao pode o MP atuar diretamente na instauragao e condugao de
processos administrativos sancionadores voltados a apurag¢ao de condutas que violam o CDC,
em substituicdo as entidades ou 6rgaos da Administragdo Publica consumerista (em qualquer
das esferas: federal, estadual e municipal), nem por disposi¢ao de Lei Complementar estadual,
muito menos por delegagao.

Admitir o contrario seria um contrassenso, inclusive na medida em que o MP detém
atribuicdo fiscalizatoria e de controle da propria Administragao Publica, sendo, portanto, fiscal
da lei e representante da propria sociedade. A Carta Magna também veda a representagao
judicial e a consultoria juridica de entidades publicas pelo 6rgdo ministerial, tanto que ¢ essa a
razdo de ser da Advocacia-Geral da Unido.

Nao por um acaso, as atividades dos Procons, em inimeros estados da federacao, sdao
conduzidas pela propria Administracdo Publica estatal. Informag¢des do Procon de Estado de
Sdo Paulo”® revelam que referida institui¢io é vinculada diretamente ao governo estadual. A
mesma vinculagdo é informada pelo Procon do Estado do Rio de Janeiro’, do qual consta,
inclusive e expressamente, que referido 6rgdo ¢ integrante do Poder Executivo municipal ou
estadual. No Estado de Santa Catarina”, o Procon-SC é érgido da Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Econdmico Sustentavel (SDE), integrante, portanto, do Poder Executivo. No
Estado do Rio Grande do Sul’®, o Procon-RS ja foi vinculado a Secretaria do Trabalho,
Cidadania e Assisténcia Social, tendo passado a ter, desde 2011, por for¢a do Decreto n® 47.866,

o status de Departamento da Secretaria de Estado da Justiga e Direito Humanos, atual Secretaria

3 “Criada pela Lei n° 9.192, de 23 de Novembro de 1995, e Decreto n° 41.170, de 23 de setembro de 1996, a
Fundag¢ao PROCON.SP ¢ institui¢do vinculada a Secretaria da Justica e Cidadania do Estado de Sdo Paulo e tem
personalidade juridica de direito publico, com autonomia técnica, administrativa e financeira.” (SAO PAULO.
(Estado). Procon-SP. Institucional. [2022]. Disponivel em: https://www.procon.sp.gov.br/institucional/. Acesso
em: 17 ago. 2022.)

% RIO DE JANEIRO. (Estado). Procon-Rl. Institucional/Histérico. [2022]. Disponivel em:
http://www.procon.rj.gov.br/index.php/main/historico. Acesso em: 17 ago. 2022.

7S SANTA CATARINA. Procon-SC. [Homepage]. [2022]. Disponivel em: https://www.procon.sc.gov.br. Acesso
em: 17 ago. 2022.

% RIO GRANDE DO SUL. Procon-Rl. Quem somos. [2022]. Disponivel  em:
https://www.procon.rs.gov.br/quem-somos. Acesso em: 17 ago. 2022.



37

de Estado da Justiga e Sistemas Penal e Socioeducativo (SJSPS-RS). Da jurisprudéncia patria
constam julgados reconhecendo o enquadramento do Procon como autarquia estadual.

O Superior Tribunal de Justiga (STJ), ao ser acionado pelo Agravo em Recurso Especial
n°® 1.929.821-GO, em decisao monocratica, qualificou a aplicagdo das multas do Procon como
atos da Administragdo Publica.”’

Ja em relagdo ao Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n® 1128745-RJ
(2017/0159709-7)"8, absteve-se de proferir anélise acerca de eventual legitimidade do Estado

de Minas Gerais, por 6bice da Sumula n°7 do STJ, porém transcreve parte da decisdo do

77 “EMENTA: APELACAO CIVEL. ACAO ANULATORIA DE ATO ADMINISTRATIVO. PENALIDADE
APLICADA PELO PROCON. INFRACAO A LEGISLACAO CONSUMERISTA. LEGALIDADE DO
PROCESSO ADMINISTRATIVO. OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DO DEVIDO PROCESSO LEGAL.
ViCIO DE MOTIVACAO. MULTA IMPOSTA. 1. E pacifica a jurisprudéncia do STJ no sentido de reconhecer
a legalidade da competéncia do PROCON para aplicar multas administrativas referentes a observancia de
direitos dos consumidores. 2. N&o se vislumbra qualquer irregularidade na condugdo do procedimento
administrativo que culminou com a multa ora impugnada, sendo que o controle judicial sobre os atos da
Administragdo Publica deve restringir-se a legalidade, ndo se admitindo que o Poder Judiciario interfira no
campo da conveniéncia e oportunidade, como pretende a recorrente. 3. Inexiste nulidade no processo
administrativo por deficiéncia de motivagdo, haja vista que se encontra embasado nos fatos e fundamentos
juridicos legais, com os pontos controvertidos devidamente analisados, respeitado o exercicio do contraditorio
e ampla defesa. 4. A sang@o pecuniaria ora impugnada foi arbitrada com base num critério objetivo adotado pelo
PROCON, e, consoante o disposto no art. 57 do CDC, deve ser fixada de acordo com a gravidade da infrag@o, a
vantagem auferida e a condigdo econdmica do fornecedor, bem como observados os principios da razoabilidade
e proporcionalidade, razdo pela qual ndo ha falar em nulidade desta. HONORARIOS RECURSALIS. 5. Apesar
de desprovido o apelo, incabivel majorar a verba honoraria sucumbencial fixada no patamar maximo.
APELACAO CIVEL CONHECIDA E DESPROVIDA.” (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Agravo em
Recurso Especial n° 1.929.821-GO. Agravante: CELG Distribuigdo S.A. Agravado: Fundo Municipal de
Protecdo e Defesa do Consumidor. Relator: Ministro Humberto Martins. Julg. 11/10/2021. Disponivel em:
https://bityli.com/cGglGGAP. Acesso em: 29 ago. 2022. p. 1.)

78 «[...].IV. O Tribunal de origem, com base no exame dos elementos faticos dos autos, manteve a sentencga que

extinguiu o processo, sem julgamento de mérito, nos termos do art. 267, VI, do CPC/73, consignando que "ao
contrario do afirmado pelo recorrente, o acorddo em exame ndo foi omisso quanto a ilegitimidade passiva do
Estado do Rio de Janeiro, restando igualmente demonstrado que, em fungéo da tutela pretendida pelo autor, qual
seja, a abstencdo da aplicag@o de penalidades ante o descumprimento pelas embargantes das normas previstas
na Lei 6.161/12, o 6rgdo com competéncia para tal seria 0 PROCON/RJ"; e que "o PROCON/RJ ¢ uma
Autarquia vinculada a Secretaria de Estado de Proteg¢do de Defesa do Consumidor — SEPROCON, dotado de
autonomia administrativa, técnica e financeira, bem como de patriménio proprio, ao qual compete fiscalizar e
aplicar as sanc¢des administrativas previstas na Lei n° 8.078, de 1990, e em outras normas pertinentes a defesa
do consumidor, incluindo-se aqui aquelas previstas na Lei 6.161/2012, ora em discussdo". Ressaltou o aresto,
também, primordialmente, que "o que almejam os autores, conforme se extrai da inicial, é evitar a aplicagdo das
sang¢des advindas do descumprimento da norma, pois textualmente requerem que os 6rgaos do Estado sejam
impedidos de impor-lhes qualquer embarago, sangdo ou penalidade, sendo que, conforme acima ja mencionado,
quem possui competéncia para tal mister, inclusive, fazendo incidir multas aos fornecedores, ¢ o PROCON, dai
porque a necessidade de aludido 6rgéo ocupar o polo passivo.
V. O entendimento firmado pelo Tribunal a quo, no sentido da ilegitimidade do Estado do Rio de Janeiro, ndo
pode ser revisto, pelo Superior Tribunal de Justica, em sede de Recurso Especial, sob pena de ofensa ao comando
inscrito na Sumula 7 desta Corte. Precedentes do STJ. (BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. (2. Turma).
Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n® 1128745-RJ (2017/0159709-7). Agravantes: ValOnia
Servigos de Intermediagdo e Participagdes S/A e outros. Agravado: Estado do Rio de Janeiro. Relator: Ministro
Assusete Magalhdes. Data publicacdo: 16/09/2020. Disponivel em: https://bityli.com/OufjqXIA. Acesso em: 29
ago. 2022. p. 2, grifo no original.)
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Tribunal de origem (TJRJ) que reconheceu o enquadramento do Procon como autarquia
estadual, por evidente, a luz da legislacao especial.
Como se vera adiante, o processo administrativo sancionador consumerista ¢ atribui¢ao

exclusiva do Poder Executivo.

5 MARCOS CONCEITUAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E PROCESSO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Uadi Lammeégo Bulos destrincha o significado de Administragdo Publica na Carta de
1988, consoante os seguintes termos: ‘“Administragdo Publica ¢ o conjunto organico e
sistematico de normas juridicas que abrangem a Administragdo direta e indireta da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, regendo-se por principios constitucionais
administrativos™”®. De suas palavras extrai-se, pois, que os 6rgdos da Administragdo Publica
sao aqueles direta e indiretamente vinculados aos entes da federagao: Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, ndo guardando qualquer relagdo com a instituicdo ministerial, autbnoma
e independente do Poder Executivo.

Por outro lado, ao processo administrativo sancionador, cujo regime juridico denota
natureza e submissao ao devido processo legal, assim como o Direito Penal, ndo se pode admitir
o que nao lhe pertence, razdo pela qual se encontra ali incluida a inegével atribuicao exclusiva
da Administracdo Publica para sancionar, em feitos administrativos, aquelas condutas
acoimadas de ilicitude em relacdo a legislacdo consumerista.

Assim ¢ que ndo pode ser outra a interpretacdo — a de atribui¢do exclusiva da
Administragdo Publica para conduzir e julgar processo administrativo sancionador
consumerista —, inclusive a partir dos seguintes ensinamentos de Fabio Medina Osoério:

[...] Entdo, cabe efetivamente advertir que ao Direito Penal ndo se pode atribuir o que
ndo lhe pertence, assertiva vélida ao Direito Administrativo Sancionador®.

O conceito mesmo de sangdo administrativa e seus elementos estdo ligados,
indissoluvelmente, ao campo de incidéncia do Direito Administrativo®!.

O Direito Administrativo (...) ¢ um Direito essencialmente estatutario, ou seja, um
conjunto de valores, regras, principios e postulados que incide diretamente sobre a

acdo administrativa, submete a Administragdo Publica, em todas as esferas, ao seu
regime juridico. (...) esse ramo juridico acompanha e tutela a Administragdo Publica.®?

7 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 7. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
1001.

80 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. rev., ampl. e atual. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p. 55.

81 Tbid., p. 60.

% Tbid., p. 66.
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Nao por acaso o proprio autor preleciona que a regulacdo contida no CDC ¢ regida
notadamente pelo Direito Administrativo sancionador no tocante as sangdes e ferramentas
atribuidas exclusivamente ao Poder Executivo. Veja-se:

Veja-se o Codigo brasileiro de Defesa do Consumidor (Lei 8.078, de 11.09.1990),
com sua forte regulagdo do setor privado. Essa regulacdo ¢ regida pelo Direito

Administrativo, notadamente pelo Direito Administrativo Sancionador, no tocante as
sangdes e ferramentas de controle atribuidas ao Poder Executivo.®’

Dai a razao pela qual, por evidente, o direito administrativo sancionador estd vinculado
ao principio da legalidade.

Ainda pela licdo de Fabio Medina Osorio, reconhece-se “a vontade legislativa [como] a
mais autorizada fonte do regime juridico imposto ao poder punitivo estatal’s+,

E o Poder Legislativo ndo atribuiu poder punitivo/sancionador aos membros do MP. Por
mais este fundamento, portanto, tem-se que a atribuicao conferida ao Parquet em Minas Gerais,
a partir da disposi¢do contida na Lei Complementar n°® 34, de 12/09/1994, na Lei Complementar
n° 61, de 12/07/2001, e na Lei Complementar n° 117, de 11/01/2011), estd em absoluta
dissonancia com a ordem juridica vigente.

Constata-se, assim, a inconstitucionalidade das referidas legislacdes complementares do
Estado de Minas Gerais, ao prever a atua¢do ministerial do Parquet mineiro voltada a condugao
de procedimentos administrativos sancionadores, notadamente por ser, na verdade, uma
atividade extrajudicial sem correspondéncia com as funcdes (atividades-fim) do MP
preconizadas na CF/88, razdo pela qual esse tema precisa ser debatido e revisitado com zelo e

pertinéncia pelos operadores do Direito.

6 CONCLUSAO

Conforme descrito neste trabalho, em Minas Gerais o Ministério Publico esta atuando
na conducdo direta dos processos administrativos sancionadores instaurados e voltados a
protecdo das normas consumeristas. E, como sabido, o resultado final desses procedimentos ¢
a aplicacdo de penalidades previstas em lei, entre elas a cominagdo de multa administrativa,
mas, também, a interdi¢ao, a cassacao de licenca, entre outras.

Fato incontestavel ¢ que tal perspectiva de atuagao do Parquet mineiro, como brago da

Administragdo Publica do Estado, esta absolutamente dissociado da ordem juridica vigente,

8 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. rev., ampl. e atual. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006., p. 71, nota de rodapé namero 13.
% Ibid., p. 148.



40

considerando que o MP ndo detém atribuicdo para diretamente aplicar san¢des decorrentes de
processo administrativo sancionador.

Como se viu, nao ¢ fun¢ao institucional do Ministério Publico exercer atribuicao
exclusiva e direta do Poder Executivo, ainda que por edicdo de legislagdo estadual
complementar, sob pena de ofensa ao principio da separacdo dos Poderes, da hierarquia das leis
e da simetria, especialmente na medida em que tal atribui¢do ndo guarda correspondéncia com
as atribuigdes e a atividade-fim do o6rgdo, elencadas nos artigos 127 e 129 da Constituigdo
Federal. Dito de outro modo, as normas estaduais mineiras estdo em desconformidade com os
dispositivos constitucionais.

E nem se diga que tal investidura estaria agasalhada pela Lei Complementar n° 34, de
12/09/94, do Estado de Minas Gerais, ou, ainda, pela superveniéncia das Leis Complementares
Estaduais n° 61, de 12/07/2001, en® 117, de 11/01/2011.

Frise-se, pois, que a roupagem contida no texto legal complementar estadual mineiro
ofende a ordem constitucional brasileira, na medida em que os dispositivos normativos ali
transcritos, neste ponto, foram editados na contramao do principio da hierarquia das leis e do
principio da simetria, este tltimo, segundo o qual ha de se ter relacdo de paralelismo entre as
disposi¢des destinadas a Unido e aos demais entes federativos, conforme previsto no artigo 25
c/c seu § 1°, ambos da CF/88, e no artigo 11 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT). Inclusive porquanto sdo principios institucionais basilares do Ministério
Publico a autonomia e independéncia funcional.

E, como instituicdo permanente e essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais €
individuais indisponiveis, ha de atuar como fiscal da lei, ndo podendo, assim, subverté-la.

Ademais, a legislagdo especial consumerista estatui, expressamente, que as sangoes ali
previstas serdo aplicadas pela autoridade administrativa, no ambito de suas atribuicdes
(paragrafo tnico do artigo 56 do CDC)

Assim, ndo faz sentido o MPMG conclamar sua autonomia e independéncia, ja
reconhecida pela ordem juridica vigente, para atuar “em substitui¢do” a Administragdo Publica,
ou mesmo “por delegacdo”. Dito de outro modo: ndo pode 0 MPMG atuar como mandatario do
Poder Executivo, pois ndo pode representa-lo. Tanto ¢ assim que esta vedada pela Carta Magna
a representacao judicial e a consultoria juridica de entidades publicas. O Parquet representa a
sociedade. Ele ¢ fiscal da lei, possuindo fun¢do fiscalizadora e de controle, em defesa da

sociedade e ndo do governo.
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Ademais, a Lei Organica Nacional ndo prevé a atribui¢do para conduzir processo
administrativo sancionador, mas tdo somente para promover o inquérito civil — cujo resultado
nao contém a aplicagdo de penalidades — e a agdo civil publica para a protecdo e reparacao dos
danos ao consumidor (art. 25, inciso IV, alinea “a” da Lei n® 8.625/1993). Tanto ¢ assim que o
MP aciona o Judiciario para buscar a imperatividade e a definitividade, ja que suas atribuigdes
ndo contemplam tais envergaduras. Em outras palavras, ndo pode o MP decidir, julgar, impor
sancgoes.

Por outro lado, o Decreto Federal n° 2.181/1997, que dispde sobre a organizac¢ao do
SNDC, apresenta-o como estrutura de ambito federal, que se replica nas demais esferas do
governo, no ambito dos Sistemas Estadual e Municipal de Defesa do Consumidor.

Referido diploma normativo, ao estabelecer as normas gerais de aplicagdo das sangdes
administrativas previstas no CDC, expressamente consigna, em seu artigo 3°, inciso VI, que a
Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da Justica compete a coordenagdo da politica
do SNDC, cabendo-lhe, assim, representar ao MP competente, para fins de adocdo de medidas
processuais penais e civis, no ambito de suas atribuicoes.

Portanto, ndo ¢ dado ao MP atuar diretamente na conducao de processo administrativo
sancionador, inclusive porque referido Decreto também preve, expressamente, que caberd ao
orgao estadual, do DF e municipal, no ambito de sua jurisdi¢dao e competéncia, na forma da lei
e especificamente para este fim, fiscalizar as relagcdes de consumo e funcionar, no processo
administrativo, como instancia de instrucdo e julgamento, no dmbito de sua competéncia, tudo
isso, claro, dentro das regras fixadas pela Lei n°® 8.078/90, pela legislacdo complementar e pelo
proprio decreto em referéncia.

Também compete ao SNDC fiscalizar e aplicar as san¢Oes administrativas da Lei
n°® 8.079/80 (art. 3° inciso X), ndo havendo remissdo a qualquer atribuicdo do MP neste
desiderato.

Nao bastasse toda esta fundamentagao legal, como o MP detém atribuicao para fiscalizar
a propria Administragdo Publica, conclui-se, logicamente, que as duas fungdes conjuntas —
fiscalizatoria e de execugdo do processo administrativo sancionador — sdo incompativeis. Assim
¢ que, ao ampliar, ilegitimamente, a base da atuagdo institucional do Parquet em Minas Gerais,
ainda que por legislacao complementar estadual, o que o legislador constituinte mineiro acabou
por promover foi a mitigacdo da propria autonomia e independéncia ministerial, fragilizando,

neste viés, sua atividade-fim.
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Ou seja, o modo como 0 MP-Procon est4 atuando no Estado de Minas Gerais, além de
ferir os limites de suas atribui¢cdes e minar seu campo estratégico de atividade, esta contribuindo
para a erosao do proprio direito sancionador consumerista.

Portanto, esse entendimento equivocado, de ampliagdo das atribuigdes extrajudiciais do
MP para conferir-lhe poder administrativo sancionador consumerista, acaba por subverter a
ordem, além de fustigar as proprias politicas publicas consumeristas, que deveriam contar com
institui¢des solidas, continuas e coerentes com a ordem juridica nacional, uma vez que o sistema
juridico ¢ um so.

Assim ¢ que essa realidade subvertida de atuacdo do MP em Minas Gerais a0 mesmo
tempo que fragmenta a ordem juridica e sabota a propria institui¢do ministerial, desacredita a
Administragdo Publica, corrdi o sistema consumerista, promove a inseguranga juridica, sendo
a maior prejudicada a propria sociedade e, também, a Justiga. Essa disfungdo sistémica € grave

e precisa ser debatida e reparada.
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