| X ENCONTRO VIRTUAL DO
CONPEDI

FORMAS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE
CONFLITOS



Copyright © 2026 Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-Graduacao em Direito

Todos os direitos reservados e protegidos. Nenhuma parte destes anais podera ser reproduzida ou transmitida
sejam quais forem os meios empregados sem prévia autorizacao dos editores.

Diretoria - CONPEDI

Presidente - Profa. Dra. Samyra Haydée Dal Farra Naspolini - FMU - Sao Paulo

Diretor Executivo - Prof. Dr. Orides Mezzaroba - UFSC - Santa Catarina

Vice-presidente Norte - Prof. Dr. Jean Carlos Dias - Cesupa - Para

Vice-presidente Centro-Oeste - Prof. Dr. José Querino Tavares Neto - UFG - Goias

Vice-presidente Sul - Prof. Dr. Leonel Severo Rocha - Unisinos - Rio Grande do Sul

Vice-presidente Sudeste - Profa. Dra. Rosangela Lunardelli Cavallazzi - UFRJ/PUCRio - Rio de Janeiro
Vice-presidente Nordeste - Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP - Pernambuco

Representante Discente: Prof. Dr. Abner da Silva Jaques - UPM/UNIGRAN - Mato Grosso do Sul

Conselho Fiscal:

Prof. Dr. José Filomeno de Moraes Filho - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Caio Augusto Souza Lara - SKEMA/ESDHC/UFMG - Minas Gerais
Prof. Dr. Valter Moura do Carmo - UFERSA - Rio Grande do Norte
Prof. Dr. Fernando Passos - UNIARA - Sao Paulo

Prof. Dr. Edinilson Donisete Machado - UNIVEM/UENP - Sao Paulo
Secretarias

Relagdes Institucionais:

Prof. Dra. Claudia Maria Barbosa - PUCPR - Parana

Prof. Dr. Heron José de Santana Gordilho - UFBA - Bahia

Profa. Dra. Daniela Marques de Moraes - UNB - Distrito Federal
Comunicacao:

Prof. Dr. Robison Tramontina - UNOESC - Santa Catarina

Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho - UPF/Univali - Rio Grande do Sul
Prof. Dr. Lucas Goncalves da Silva - UFS - Sergipe

Relagdes Internacionais para o Continente Americano:

Prof. Dr. Jeronimo Siqueira Tybusch - UFSM - Rio Grande do sul

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Felipe Chiarello de Souza Pinto - UPM - Sao Paulo

Relacdes Internacionais para os demais Continentes:

Profa. Dra. Gina Vidal Marcilio Pompeu - UNIFOR - Ceara

Profa. Dra. Sandra Regina Martini - UNIRITTER / UFRGS - Rio Grande do Sul
Profa. Dra. Maria Claudia da Silva Antunes de Souza - UNIVALI - Santa Catarina
Educacéao Juridica

Profa. Dra. Viviane Coélho de Séllos Knoerr - Unicuritiba - PR

Prof. Dr. Rubens Becak - USP - SP

Profa. Dra. Livia Gaigher Bosio Campello - UFMS - MS

Eventos:

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa Lannes - FDF - Sao Paulo

Profa. Dra. Norma Sueli Padilha - UFSC - Santa Catarina

Prof. Dr. Juraci Mourao Lopes Filho - UNICHRISTUS - Ceara

Comissao Especial

Prof. Dr. Joao Marcelo de Lima Assafim - UFRJ - RJ

Profa. Dra. Maria Creusa De AraGjo Borges - UFPB - PB

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta - Fumec - MG

Prof. Dr. Rogério Borba - UNIFACVEST - SC

F723
Formas consensuais de soluc@o de conflitos [Recurso eletronico on-line] organizagdo CONPEDI

Coordenadores: Cristian Kiefer Da Silva; Fabiano da Rosa Tesolin; Paulo Cezar Dias — Floriandpolis: CONPEDI, 2026.

Inclui bibliografia

ISBN: 978-65-5274-574-3

Modo de acesso: www.conpedi.org.br em publicagdes

Tema: Constitui¢do, Processo e Justica Social: o papel da jurisdi¢do constitucional na efetivacio de direitos

2. Formas consensuais. 3. Solugdo de conflitos. IX Encontro Virtual do CONPEDI (2: 2026: Florianopolis, Brasil).

CDU: 34

A

CONPEDI

Conselho Nacional de Pesquisa
e Po6s-Graduagéo em Direito Florianépolis
Santa Catarina — Brasil
www.conpedi.org.br


http://www.conpedi.org.br/
http://www.conpedi.org.br/

IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
FORMAS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

Apresentacdo

O IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI —EVC ocorreu nos dias 22, 23, 24, 25 e 26 de
junho de 2026, cujo tema foi: CONSTITUICAO, PROCESSO E JUSTICA SOCIAL: O
PAPEL DA JURISDI(;AO CONSTITUCIONAL NA EFETIVAQAO DE DIREITOS.

Dentre as diversas atividades académicas empreendidas neste evento, tem-se 0s grupos de
trabalho tematicos que produzem obras agregadas sob o tema comum. De forma atenta aos
desafios para a construgéo de uma sociedade verdadeiramente livre, efetivamente justa e
concretamente solidéria, 0 Conselho Nacional das Pos Graduagdes em Direito (CONPEDI)
buscou reunir diversos pensadores, autores e pesquisadores do direito e de ciéncias
congéneres, em ambiente de multirelacionamento direto, convergente ou transversal com as
politicas publicas, resultando numa gama de producdo de artigos cientificos, aprovados e,
posteriormente, apresentados em Grupos de Trabalhos, entre eles o denominado FORMAS
CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS I, cabendo, honrosamente, a

Coordenagéo aos Professores Doutores. CRISTIAN KIEFER DA SILVA, FABIANO DA
ROSA TESOLIN e PAULO CEZAR DIAS. O grupo de trabalho serviu como palco da
discusséo de trabalhos que ora séo publicados, tendo como fundamento textos apresentados
por atores pertencentes as institui¢ces publicas e privadas de ensino e que lidam com diversas
facetas deste objeto fundamental de estudos para a doutrina contemporanea brasileira. Com o
objetivo de dinamizar a leitura, os artigos foram dispostos considerando a aproximagao
tematica, a seguir declinados:

1. A CONSENSUALIDADE NO PROCESSO ESTRUTURAL: O SISTEMA
MULTIPORTAS COMO INSTRUMENTO DE GESTAO DE CONFLITOS COMPLEXOS



5. A REGULACAO RESPONSIVA COMO POLITICA PUBLICA DE DEFESA DO
CONSUMIDOR: UMA ANALISE DA ATUACAO DO PROCON-MG A PARTIR DA
RESOLUCAO PGJN.° 57/2022

6. ANTAGONISMOS ESTRUTURAIS: PRESSUPOSTO DA GESTAO DE CONFLITOS
SECUNDARIOS

7. AUTOCOMPOSICAO NA ERA DIGITAL: ANALISE DA EFETIVIDADE DA
RESOLUCAO DE DISPUTAS ONLINE E SUA VALIDACAO JURISPRUDENCIAL

8. DO DANO DIGITAL A REPARACAO CONSENSUAL: DEEPFAKES ESCOLARES,
JUSTICA RESTAURATIVA E DIREITOS DA PERSONALIDADE

9. DO DEMANDISMO A RESOLUTIVIDADE: UMA ANALISE DA ATUACAO DO
MINISTERIO PUBLICO NA TUTELA DAS POLITICAS PUBLICAS DE SAUDE EM
GOVERNADOR VALADARES (2021-2025)

10. ENTRE A JURISDICAO ESTATAL E A ARBITRAGEM: UMA ANALISE DOS
LIMITESINSTITUCIONAISNA TUTELA DOS DIREITOS DIFUSOS

11. ENTRE A REJEICAO E O RECONHECIMENTO: A FAMILIA E A IDENTIDADE
TRANS SOB A OTICA DOS DIREITOS DA PERSONALIDADE

12. GESTAO DE CONFLITOS EM CONTRATOS DE LONGA DURACAO: A FUNCAO
ESTRATEGICA DAS CLAUSULAS ESCALONADAS MED-ARB

13. INTELIGENCIA ARTIFICIAL NA MEDIACAO E CONCILIACAO
EXTRAJUDICIAL: EFICIENCIA ECONOMICA, REDUCAO DE CUSTOS DE
TRANSACAO E ACESSO A JUSTICA



16. MEDIACAO E ARBITRAGEM COMO FERRAMENTAS ESSENCIAIS NO DIREITO
EMPRESARIAL

17. O INCENTIVO ESTATAL A JUSTICA MULTIPORTAS COMO ESTRATEGIA DE
ACESSO A JUSTICA E REDUCAO DA LITIGIOSIDADE EXCESSIVA

18. O PAPEL DESAFIADOR DA JUSTICA RESTAURATIVA NA TRANSFORMACAO
DOS CONFLITOS ESCOLARES

19. O PROCESSO ESTRUTURAL COMO FERRAMENTA PARA A PROTECAO
INTEGRAL DE CRIANCAS E ADOLESCENTES INSERIDOS EM CONFLITOS
JURIDICO-FAMILIARES

20. O SISTEMA DE MEDIACAO JUDICIAL NAS AMERICAS — UM OLHAR
TRANSDISCIPLINAR COM O OBJETIVO DE GARANTIA DO ACESSO A JUSTICA E
DA EFETIVIDADE DO PROCESSO

21. O TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA DA EMPRESA HYDRO NO
MUNICIPIO DE BARCARENA SOB A ANALISE DO PRAGMATISMO JURIDICO DE
RICHARD POSNER.

22. POLITICAS PUBLICAS PARA ACESSO A JUSTICA DE GRUPOS VULNERAVEIS
POR MEIO DE SOLUCOES EXTRAJUDICIAIS DE CONFLITOS

23. RACIONALIDADE GERENCIAL A CONSENSUAL: O PAPEL DO DIALOGO NA
RECONFIGURACAO DA ATUACAO ESTATAL EM CONFLITOS EMPRESARIAIS

24. REGULAMENTACAO E EFICACIA DA MEDIACAO NA UNIAO EUROPEIA COM



do CONPEDI, uma vez que se congtitui atualmente o mais importante forum de discusséo da
pesquisa em Direito no Brasil, e, portanto, ponto de encontro de pesquisados das mais
diversas regides do Brasil e exterior.

Por fim, reiteramos nosso imenso prazer em participar da apresentacdo desta obra e do
CONPEDI, desgjando excelente leitura a todos e todas.

Professores Coordenadores do Grupo de Trabal ho:

PROF. DR. CRISTIAN KIEFER DA SILVA - PUC-MG/UMA/SKEMA BUSINESS
SCHOOL

PROF. DR. FABIANO DA ROSA TESOLIN —INSTITUICAO TOLEDO DE ENSINO

PROF. DR. PAULO CEZAR DIAS — UNIVEM-SP/UNIP-SP



A REGULACAO RESPONSIVA COMO POI:iTICA PUBLICA DE DEFESA DO
CONSUMIDOR: UMA ANALISE DA ATUACAO DO PROCON-MG A PARTIR DA
RESOLUCAO PGJ N.°57/2022

RESPONSIVE REGULATION ASA PUBLIC POLICY FOR CONSUMER
PROTECTION: AN ANALYSISOF PROCON-MG'SACTIONSUNDER
PROSECUTOR GENERAL’S OFFICE RESOLUTION NO. 57/2022

Jamir Calili Ribeiro1
M ateus Soar es Bor ges Ottoni 2
Vitéria Cassiana Camilo Rosa 3

Resumo

O presente artigo analisa a inadequacdo do modelo tradicional de "comando e controle’ na
tutela do mercado de consumo e examina, sob a 6tica tedrico-normativa, aimplementacdo da
Teoria da Regulacdo Responsiva (Ayres; Braithwaite, 1992) na atuacdo do Procon-MG por
meio da Resolucdo PGJ n.° 57/2022. A pesguisa argumenta que O Viés estritamente
repressivo gera morosidade procedimental, fomenta a judicializacdo procrastinatoria e
esvazia o0 efeito pedagogico da sancdo, comprometendo a tutela efetiva do consumidor
enquanto politica publica. A partir dos postulados da Analise Econdmica do Direito e da
Juridicidade Administrativa, evidencia-se que a consensualidade configura técnica legitima e
pragmatica para a consecucao célere do interesse publico primério. Mediante andlise da
Resolucéo PGJ n.° 57/2022, o estudo verifica que o diploma institucionaliza a piramide
responsiva em trés estratos: a base dial0gica, operacionalizada pela fiscalizac8o orientadora e
pela recomendacdo; o estrato intermediario, estruturado pela Transagdo Administrativa e pelo
Termo de Ajustamento de Conduta, com dosimetria premial tarifada; e o dpice punitivo,
composto por sancdes de incapacitacdo corporativa que conferem credibilidade a ameaca
coercitiva e viabilizam a eficacia das instancias cooperativas inferiores. Conclui-se que a
Resolucéo representa significativa modernizagdo na tutela dos direitos do consumidor,
alinhando o exercicio do poder de policia a eficiéncia exigida pelo Estado Democratico de
Direito, embora a verificagdo empirica de sua aplicacdo pratica constitua objeto de
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Palavras-chave: Teoriadaregulacéo responsiva, Defesa do consumidor, Politicas publicas
consumeristas, Procon, Consensualidade

Abstract/Resumen/Résumé

This study examines the inadequacy of the traditional "command-and-control” model in
consumer market regulation and analyzes, from a theoretical-normative perspective, the
implementation of Responsive Regulation Theory (Ayres; Braithwaite, 1992) in the actions
of PROCON-MG through Prosecutor General's Office Resolution No. 57/2022. The research
demonstrates that a strictly repressive approach generates procedural delays, encourages
procrastinatory litigation, and undermines the pedagogical effect of sanctions, ultimately
compromising effective consumer protection as a public policy. Drawing on the postul ates of
Law and Economics and Administrative Juridicity, the study shows that consensuality
constitutes a legitimate and pragmatic technique for the swift pursuit of the primary public
interest. Through an analysis of Resolution No. 57/2022, the study finds that the regulation
institutionalizes the enforcement pyramid across three strata: the dialogical base,

operationalized through advisory inspections and formal recommendations; the intermediate
tier, structured by the Administrative Transaction Agreement and the Conduct Adjustment
Agreement, with calibrated graduated discounts; and the punitive apex, composed of

corporate incapacitation sanctions that lend credibility to the coercive threat and underpin the
effectiveness of the cooperative lower levels. The study concludes that the Resolution
represents a significant modernization of consumer protection, aligning the exercise of police
power with the efficiency demanded by the Democratic Rule of Law, although empirical
verification of its practical application remains a subject for future investigation.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Responsive regulation theory, Consumer protection,
Consumer protection public policies, Consumer protection agency, Consensuality
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INTRODUCAO!

O dinamismo e a complexidade inerentes as relacdes econdmicas modernas, marcadas
pela assimetria informacional, impuseram desafios significativos a tutela dos direitos no
mercado de consumo (Marques, 2016). Historicamente, a atuacdo da Administragdo Publica
estruturou-se sob o modelo classico de comando e controle (command and control),
caracterizado pela presuncao de que o Estado ditaria, de forma verticalizada, o comportamento
dos agentes privados valendo-se da imposicao de proibi¢des genéricas e da ameaga de sangdes
unilaterais (Binenbojm, 2016; Justen Filho, 2023; Palma, 2010).

Contudo, a simples aplicacdo de penalidades repressivas ex post revelou-se um
mecanismo ineficiente para a regulacdo de mercados complexos (Ayres; Braithwaite, 1992;
Scholz, 1984). Essa forma de atuagdo gera morosidade procedimental, incentiva a
judicializagdo procrastinatoria e, paradoxalmente, fomenta um cenario de impunidade que
esvazia o efeito pedagogico, corretivo e simbolico da san¢do administrativa (Osoério, 2006;
Palma, 2010).

Diante do esgotamento desse viés puramente repressivo, o Direito Administrativo
contemporaneo passou por uma reformulacdo pautada no principio da Juridicidade
Administrativa e no pragmatismo (Binenbojm, 2014; 2016). Superou-se a no¢do de
indisponibilidade incondicionada do interesse publico em prol de uma atuagdo vocacionada a
producdo de resultados concretos e a otimizacdo de preceitos normativos. Essa transi¢ao
forneceu o substrato para a adoc¢ao da consensualidade na gestao publica, permitindo que 6rgaos
fiscalizadores utilizem expedientes negociados ndo como reniincia ao poder de império, mas
como técnica juridica legitima para atingir, com celeridade, os interesses publicos primarios
protegidos pelo direito do consumidor: a cessa¢do da conduta lesiva, a reparagao fatica do
mercado e a adequacao comportamental do fornecedor.

Neste contexto de modernizacdo regulatoria, destaca-se a Teoria da Regulagdo
Responsiva, formulada por Ian Ayres e John Braithwaite na obra Responsive Regulation:

Transcending the Deregulation Debate (1992). Tal doutrina propde a superagao da falsa

' Em observancia ao art. 9.% inciso I, alinea “c”, da Portaria CNPq n.° 2.664/2026, que institui a Politica de
Integridade na Atividade Cientifica, declara-se a utilizagdo de ferramentas de Inteligéncia Artificial Generativa
(IAG), notadamente ChatGPT, Gemini, Notebook LM e a plataforma AdaptaOne?®, como instrumentos auxiliares
de apoio a elaboragdo do presente trabalho. O uso restringiu-se a revisao textual, reorganizagdo e reducdo de
trechos, apoio a formatagdo e aperfeicoamento estilistico do manuscrito, sem substituicdo da autoria intelectual,
da analise critica, da sele¢cao metodologica, da interpretacdo dos dados empiricos ou das conclusdes desenvolvidas
pelos autores.
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dicotomia entre um Estado puramente punitivo e a desregulamentagdo absoluta, arquitetando
uma calibragdo dinamica da intervencao estatal por meio da pirdmide responsiva (enforcement
pyramid)?*. Orientado pela estratégia comportamental de reciprocidade contingente (tit-for-tat),
o modelo postula que o ente regulador deve iniciar sua atuagao de forma persuasiva, reservando
o escalonamento coercitivo (o paradoxo da benign big gun)’ exclusivamente para neutralizar
agentes econdmicos recalcitrantes ou irracionais.

E com esta perspectiva tedrica que se pretende fazer uma anélise, no plano normativo,
da adequacao e da implementacao desta teoria na defesa do consumidor pelo Procon-MG, por
meio da Resolu¢dao PGJ n.° 57, editada em 07 de dezembro de 2022, que estabelece as normas
gerais do exercicio do poder de policia e de aplicagdo das sangdes administrativas pelo
Programa Estadual de Protecdo e Defesa do Consumidor (Procon-MG)®.

A pesquisa busca demonstrar de que maneira o referido ato normativo logrou éxito
em institucionalizar a atuagdo concertada, alinhando-se & Teoria da Regulacdo Responsiva
(Ayres; Braithwaite, 1992) e amparando-se nos postulados da Analise Econdmica do Direito,
especificamente no célculo racional do infrator e no valor da puni¢do esperada (Becker, 1968;
Posner, 2014), e nos preceitos da Justica Restaurativa, especificamente na ideia de reorientagdo
da sancdo da logica retributiva para uma logica de reparacdo das externalidades negativas

causadas pela conduta do infrator (Braithwaite, 2002).

2 Tradugdo do autor. O vocabulo inglés enforcement traduz a capacidade institucional de fazer cumprir a norma,
nio encontrando traducdo direta em lingua portuguesa. Conquanto parte das publica¢cdes nacionais adote as
tradugdes "pirdmide regulatoria” ou "piramide de san¢des", ambas se revelam inadequadas: a primeira remete ao
escalonamento do grau de regulacdo, e ndo a modulagdo da postura do regulador; a segunda soa atécnica, dado
que a base do modelo é estruturalmente persuasiva, e ndo sancionadora. Embora Ayres ¢ Braithwaite (1992, p. 38)
utilizem pontualmente a expressdao pyramid of sanctions (piramide de sangdes) para descrever a gradagdo da
atuacdo estatal no caso concreto, o termo revela-se conceitualmente impreciso, haja vista que a base de tal piramide
¢ formada por estratégias de persuasdo e dialogo, medidas que ndo possuem natureza juridica sancionatoria. Por
essa razdo, e para ndo reforgar a logica estritamente punitiva que a regulagdo responsiva visa superar, o presente
artigo afasta a nomenclatura original e adota a expressdo “piramide responsiva”.

3 0 conceito de benign big gun reside na premissa de que quanto mais rigorosos os instrumentos punitivos a
disposic¢do do regulador, maior o seu éxito em atuar de forma branda e cooperativa. Denomina-se paradoxo pois é
justamente a ameaca crivel de escalonamento até sangdes severas, raramente acionadas, que cria uma forca de
dissuasdo passiva que direciona as interagdes para a base dialdgica da piramide (Ayres; Braithwaite, 1992).

4 Observagdo metodologica: cumpre salientar, contudo, que a presente pesquisa possui carater predominantemente
tedrico-normativo e se propde a analisar, em abstrato, a compatibilidade da Resolugdo PGJ n.° 57/2022 com os
pressupostos da Regulag@o Responsiva. A verificagdo aprofundada da efetiva aplicagdo dos instrumentos previstos
na resolug@o em casos concretos, especialmente quanto a sua eficacia pratica, aos critérios de dosimetria adotados,
a adesdo dos fornecedores aos acordos celebrados e aos impactos reais sobre a tutela consumerista, demanda
investigagdo empirica especifica, com exame individualizado de procedimentos administrativos, termos de
ajustamento de conduta, transa¢des administrativas e decisdes sancionatorias proferidas no ambito do Procon-MG,
pesquisa que estd sendo realizada como objetivo de investigagdo em projeto de iniciagdo cientifica desenvolvido
na Universidade Federal de Juiz de Fora, campus Governador Valadares, com relatorio ainda em elaboragdo. Tal
aprofundamento extrapola os limites metodolégicos do presente estudo, constituindo campo fértil para pesquisas
futuras de natureza empirico-quantitativa e qualitativa.
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Para atingir tais escopos, o presente estudo encontra-se estruturado em quatro eixos de
desenvolvimento. A principio, diagnosticam-se as falhas do modelo de tutela consumerista
tradicional e investigam-se os contornos dogmaticos da transi¢cdo da legalidade estrita para a
Juridicidade Administrativa, legitimando o uso dos instrumentos consensuais na mitigagao de
litigios. Apos, delineia-se o marco teorico da Regulagdo Responsiva, dissecando a logica da
progressao sancionatoria e da reciprocidade contingente.

Além disso, ¢ realizada uma analise da Resolugao PGJ n.° 57/2022, evidenciando como
a norma materializa os trés estratos da piramide responsiva: a base dialdgica, ancorada na
fiscalizagdo orientadora; a instancia intermedidria, fomentada por uma rigorosa dosimetria
premial na Transagdo Administrativa ¢ no Termo de Ajustamento de Conduta; e o topo,

marcado pela cominagdo de medidas mais gravosas.

1 A SUPERACAO DA INDISPONIBILIDADE IRRESTRITA EM FAVOR DA
JURIDICIDADE ADMINISTRATIVA

Antes de adentrar na analise que se pretende nesta pesquisa, ¢ preciso examinar as
limitagdes do modelo tradicional de regulagdo consumerista e apresentar o fundamento teorico
para a adogdo de instrumentos consensuais pelos 6rgaos de protecao do consumidor. A literatura
sobre politicas publicas e poder sancionatorio da administragdo publica tem sido farta em
apontar as ineficiéncias do modelo tradicional, bem como em argumentar que a negociacao
administrativa ndo implica renincia ao poder de policia, mas configura uma forma mais
pragmatica e eficiente de satisfazer o interesse publico primario.

A premissa de que a Administragdo Publica satisfazia suas competéncias primordiais
precipuamente por meio da edi¢do de atos imperativos e unilaterais consubstanciou o chamado
esquema de "comando e controle". Trata-se de um modelo de administracdo estruturado na
presuncao verticalizada (fop-down) de que o Estado, detentor do monopo6lio da coercao e
presumivelmente onisciente quanto as falhas de mercado, ditaria o comportamento dos agentes
privados por meio de proibigdes genéricas (preceito primario da norma) seguidas de ameagas
de sangdo (preceito secundario) (Binenbojm, 2014; 2016).

Contudo, a complexidade inerente as relagdes socioeconOmicas contemporaneas,
caracterizadas pelo dinamismo tecnoldgico e pela assimetria informacional entre Estado e
agentes de mercado e entre estes e o consumidor, evidenciou a defasagem desse paradigma. A
simples imposicdo de penalidades em caso de descumprimento revela-se inadequada para a

regulacao de mercados complexos (Ayres; Braithwaite, 1992;), como o de consumo, uma vez
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que a Administragdo Publica ndo consegue processar e responder, em “tempo econdmico” util,
a multiplicidade de litigios e inovagdes que surgem no tecido social (Palma, 2010).

A atuacdo estatal fundamentada estritamente na sancao repressiva torna o sistema
punitivo um mecanismo moroso. O viés puramente repressivo gera a ilusdo de que o mercado
estd sendo disciplinado e de que os bens juridicos estdo tutelados, mas, na realidade, a
judicializagdo das sang¢des e a lentiddo procedimental esvaziam a finalidade normativa,
alimentando, paradoxalmente, um cenario de impunidade (Binenbojm, 2014; Osoério, 2006).

O baixo grau de cumprimento espontaneo das decisdes sancionatérias evidencia a
necessidade de superagdo do modelo cléssico de tutela dos direitos consumeristas. Dados
consolidados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) demonstram que, do total das multas
aplicadas por quinze entidades federais de fiscalizagdo e regulacdo nos anos de 2015 ¢ 2016, o
indice médio de arrecadagado financeira efetiva foi de 2,37%.

Sob a lente da Analise Economica do Direito, referido modelo revela-se insustentavel
devido aos custos de transacdo e de litigancia que impde tanto ao Estado quanto a sociedade
(Timm, 2012). Observa-se que os agentes infratores, atuando de forma racional para maximizar
sua utilidade, calculam o valor da punicao esperada contrapondo-o aos beneficios obtidos com
a infracao (Posner, 2014).

Tal valor ndo corresponde ao valor nominal da multa prevista em lei, mas sim a esse
valor multiplicado pela probabilidade efetiva de deteccdo, condenagdo e execugdo da
penalidade (Becker, 1968). Como a persecugdo punitiva ex post € os processos de execucao sao
demorados e, por vezes, ineficientes, a probabilidade de pagamento efetivo cai drasticamente,
reduzindo o custo esperado da infra¢do a patamares que nao desestimulam a conduta ilicita.

Nesse cenario, ao apostar na multa como Unica resposta regulatoria, o Estado cria um
incentivo para a judicializagdo procrastinatdria. Sabendo da incapacidade estatal de cobranga
célere, o fornecedor infrator prefere arrastar o litigio nos tribunais, utilizando a defasagem
temporal a seu favor (Palma, 2010; Ayres; Braithwaite, 1992).

O resultado direto dessa dindmica € a corrosao do “efeito simbolico da san¢do” (Palma,
2010). A sangdo administrativa, que deveria possuir um carater pedagogico e dissuasorio para
sinalizar ao mercado a reprovabilidade da conduta, perde sua for¢a. Quando multas altas sdo
aplicadas por orgdos de protecdo ao consumidor e permanecem por longos periodos sem
recolhimento efetivo, o 6rgdo publico, enquanto agente regulador, perde credibilidade, e a
sang¢ao passa a ser precificada pelo mercado como um custo do negdcio, muitas vezes repassado

ao proprio consumidor (Timm, 2012; Binenbojm, 2014).
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Assim, observa-se que a insisténcia em um modelo puramente repressor onera os
cofres publicos em processos judiciais e administrativos infindaveis, esgotando recursos que
poderiam ser alocados em monitoramento, prevencao e consensualidade. Mais grave do que
isso, o modelo falha em sua funcdo primordial: cessar a conduta lesiva, adequar o
comportamento do fornecedor e reparar o dano ao mercado de consumo.

A transi¢ao do modelo de comando e controle para a adogao de estratégias regulatorias
consensuais pressupde uma revisdo dos limites da atuagdo administrativa. Sob a o6tica da
vincula¢do positiva a lei, em que a Administragdo Publica ¢ tida como mera executora
mecanicista da vontade do legislador, consagra-se a célebre maxima de Miguel Seabra
Fagundes de que “administrar ¢ aplicar a lei de oficio” (Fagundes, 1941 apud Binenbojm,
2014). Contudo, a doutrina contemporanea adverte para o erro de uma interpretagao puramente
gramatical dessa premissa: a formulagdo original do autor visava distinguir a fun¢do
administrativa da fung¢@o jurisdicional, e ndo limitar a Administragdo a uma atuacao engessada
e desprovida de vontade na gestdo da coisa publica (Fagundes, 1941 apud Binenbojm, 2014).

Para lidar com a complexidade da sociedade contemporanea, o Direito Administrativo
passou por uma reformulagdo estrutural democratica-constitucional e pragmatica (Binenbojm,
2014; 2016). O viés democratico-constitucional elevou a Constituigdo ao centro do
ordenamento, promovendo a transi¢cdo da legalidade estrita para o principio da Juridicidade
Administrativa, conceito idealizado por Adolf Merkl na Europa e aprofundado na dogmatica
contemporanea por Paulo Otero (Merkl, 1935; Otero, 2003 apud Binenbojm, 2014). A lei deixa
de ser o fundamento unico da atuagdo estatal e o gestor publico subordina-se a todo o bloco
constitucional, vinculando-se a maxima otimizagdo dos direitos fundamentais e dos principios
normativos.

Paralelamente, o formalismo estéril da lugar ao pragmatismo, de forma que a a¢do do
Estado deixa de ser avaliada apenas pela sua estrita aderéncia a um procedimento legal e passa
a ser valorada por sua aptiddo em produzir as melhores consequéncias no mundo real.
Consequentemente, a discricionariedade administrativa passa a se afirmar como uma técnica
juridica, consubstanciada no poder-dever de escolher a alternativa que atinja de forma efetiva a
satisfacdo do interesse publico especifico (Moreira Neto, 1998).

Conjugando-se esses vetores, opera-se a passagem de um Estado de Policia, focado
quase que exclusivamente em proibir e castigar transgressores, para um Estado Regulador e
Ordenador, que passa a atuar como um arquiteto de incentivos institucionais para induzir

comportamentos socialmente desejaveis (Binenbojm, 2016). Se a eficiéncia ¢ um vetor da
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atividade administrativa (art. 37, caput, da CF/88), a elei¢cdo das ferramentas processuais nao
pode ficar aprisionada ao modelo punitivo tradicional.

A literatura atesta que a adog¢ao de instrumentos regulatorios de natureza consensual
nao apenas reduz a litigiosidade (tanto na esfera administrativa quanto na judicial), mas também
traduz solugdes tecnicamente mais adequadas as especificidades de cada caso, merecedoras da
adesdo voluntaria e do cumprimento espontaneo por parte dos administrados (Justen Filho,
2023; Binenbojm, 2014; Palma, 2010).

Dados do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) revelaram que a
inadimpléncia das condenagdes por multas em processos administrativos chegou a 82%,
cenario de ineficécia e de alta judicializagdo que € revertido pelos acordos de cessagdo, os quais
garantem a aplicagdo réapida da medida com a anuéncia do regulado (Palma, 2010).

Portanto, a opgdo entre sancionar ou celebrar um acordo substitutivo insere-se na
margem de discricionariedade técnica e tatica do agente publico, devendo ser uma decisao
eminentemente pragmatica focada nos efeitos que a medida gerara na realidade fatica (Palma,
2010).

O consensualismo encontra, assim, seu esteio dogmatico de validade na Juridicidade
Administrativa.

No ordenamento juridico brasileiro, esta diretriz encontra consagragdo normativa
expressa no microssistema de tutela coletiva. O consenso materializa-se, precipuamente, por
intermédio do Termo de Ajustamento de Conduta positivado no art. 5.°, § 6.°, da Lei da Acdo
Civil Publica (Lei n.° 7.347/1985), em integracdo com os ditames do Cddigo de Defesa do
Consumidor (Lei n.° 8.078/1990). A adocao destas prerrogativas negociais legitima-se como
sendo a via juridica mais célere, dialdgica e resolutiva para a concretizacdo das finalidades
publicas primarias e a efetiva reparacdo do mercado.

A doutrina adverte que a invocagdo abstrata e genérica do interesse publico serve, nao
raro, como forma de legitimar decisdes subjetivas e arbitrdrias, mascarando a mera
conveniéncia estatal (Justen Filho, 2023). Na realidade de uma sociedade complexa, ndo existe
um interesse publico monolitico, mas sim interesses publicos no plural (Justen Filho, 2023),
frequentemente em rota de colisdo entre si e com direitos fundamentais legitimos (Binenbojm,
2014). A presuncdo de que a vontade unilateral do Estado ¢ sindnimo de interesse publico
tornou-se incompativel com o regime constitucional democratico, que exige a ponderagao
dialégica de interesses (Binenbojm, 2014).

Nesse cendrio, a supera¢do da indisponibilidade irrestrita exige a adog¢ao da distingdo

cunhada pelo jurista italiano Renato Alessi entre interesse publico primario e interesse publico
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secundario. O interesse publico primdrio traduz a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins
constitucionais que lhe cabe promover (Barroso, 2005 apud Binenbojm, 2014): no caso da
regulagao consumerista, a adequagao da conduta do fornecedor, a cessa¢ao da pratica lesiva e
a reparacao do mercado (Palma, 2010). J& o interesse secundario corresponde a conveniéncia
do aparato burocratico (Justen Filho, 2023), frequentemente corporificado na arrecadacao
financeira oriunda da imposi¢do de multas (Bandeira de Mello, 2003 apud Justen Filho, 2023).

A indisponibilidade, como vetor do Direito Publico, recai exclusivamente sobre o
interesse publico primario (Justen Filho, 2023). O agente publico jamais deterda a
disponibilidade de renunciar a tutela efetiva do consumidor (Palma, 2010). Contudo, os
interesses secundarios do Estado ndo gozam de qualquer predile¢do (Binenbojm, 2014). Se a
persecucao punitiva tradicional é morosa, esbarra em altos custos operacionais € culmina em
uma multa que sequer repara o dano sofrido pela coletividade, a insisténcia nesse caminho em
nome do mero interesse arrecadatorio se mostra como uma distor¢do da fungdo regulatdria
(Palma, 2010).

Portanto, a prerrogativa sancionadora ¢ instrumental, e ndo um fim em si mesma, mas
uma ferramenta de trabalho colocada a disposi¢ao da Administragdo para otimizar o alcance da
finalidade publica. A atuacdo estatal em matéria reguladora deve focar na efetiva resolu¢ao do
problema colocado no caso concreto (Palma, 2010).

Nesse panorama, a consensualidade, operacionalizada por meio de acordos, afirma-se
como técnica importante na gestdo publica e de governanca (Moreira Neto, 2006), marcando a
transi¢do para um modelo de Administragdo menos autoritaria e mais participativa (Di Pietro,
2023). Ao mitigar o interesse secundario, o Estado renuncia a mera puni¢do para obter a
obediéncia voluntaria do regulado, efetivando o interesse publico primario com celeridade,
seguranga juridica e menores custos de transacdo (Palma, 2010; Binenbojm, 2014).

Portanto, 6rgdos de defesa do consumidor, a exemplo do Procon-MG, possuem plena
legitimidade para atuar de forma concertada, amparados por instrumentos legais como a
Transacao Administrativa e o Termo de Ajustamento de Conduta (Res. PGJ/MG n° 57/2022).

A adogao de solugdes negociadas ndo ocorre a revelia do ordenamento juridico, mas
consubstancia-se em uma negociacdo balizada pelo direito (bargaining in the shadow of the
law)® (Mnookin; Kornhauser, 1979), em que se estimula a colaboragdo voluntaria, sob a

premissa de que o cumprimento espontaneo de acordos garante uma adequagdo do mercado

3 Traducdo do autor, haja vista que a tradugao literal, “negociacdo a sombra da lei”, pode trazer conotagdo distinta
do significado real do termo.

194



mais rapida e eficaz. O terreno dogmatico encontra-se, assim, sedimentado para a superagdo do
rigido modelo de comando e controle, chancelando a adogdo pratica da Teoria da Regulacao

Responsiva.

2 O MARCO TEORICO DA REGULACAO RESPONSIVA E A ANALISE
ECONOMICA DO DIREITO

A Teoria da Regulacao Responsiva viabiliza a superagao das incapacidades do modelo
sancionador estrito em regular mercados modernos. Mediante a conjugacao dos postulados da
Analise Economica do Direito, da Teoria dos Jogos e da sociologia institucional, objetiva-se
demonstrar a viabilidade de estrutura¢ao de uma matriz de incentivos escalonada e dinamica,
aderente a complexidade contemporanea das relagdes consumeristas.

A Teoria da Regulagdo Responsiva, desenvolvida por Ian Ayres e John Braithwaite,
propde a superagdo do debate entre a manutengdo de um Estado puramente punitivo e a
desregulamentacdo absoluta (Ayres; Braithwaite, 1992). A partir da critica a polarizagdo entre
os modelos de pura persuasdo e de estrita dissuasdo, a ideia central do modelo ¢ a de que o
Estado ndo deve adotar uma postura inflexivel e unidimensional. Pelo contrario: para que a
regulacdo seja eficaz, o regulador deve calibrar a intensidade da sua intervengao em resposta a
conduta, ao historico e a motivagao do agente regulado no caso concreto (Ayres; Braithwaite,
1992).

A arquitetura estrutural desse modelo materializa-se na pirdmide responsiva. Trata-se
de um instrumento que organiza as estratégias do Estado ao regular casos concretos de forma
escalonada, partindo de medidas estritamente dialdogicas € menos intrusivas na base e
culminando nas sangdes mais severas (como a revogacdao de licengas ou interdicdo de
atividades) em seu apice (Ayres; Braithwaite, 1992; Baldwin; Cave; Lodge, 2012). O modelo
baseia-se na constatagdo sociologica e econdmica de que as empresas nao sdo entidades
monoliticas movidas exclusivamente pelo lucro a qualquer custo, mas sim organizacdes
compostas por atores com "multiplas facetas" (multiple selves), que alternam suas motivagdes
entre a racionalidade econdmica e a responsabilidade social (Ayres; Braithwaite, 1992). A
teoria parte do principio de que a esmagadora maioria dos agentes econdmicos possui a virtude
civica ou, no minimo, a racionalidade para cumprir a norma de forma voluntéria, desde que
exista uma ameaga punitiva crivel direcionada & minoria recalcitrante (Bowles apud Scholz,

1984; Ayres; Braithwaite, 1992). Assim, a presun¢do inicial do Estado deve ser a da
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cooperagdo, situando o inicio de qualquer relagdo regulatéria na base da piramide, utilizando-
se de estratégias dialdgicas e cooperativas.

A dindmica comportamental que dita a movimentacao do regulador pelos degraus da
piramide ¢ regida pela Teoria dos Jogos, especificamente pela estratégia conhecida como
reciprocidade contingente (7it-for-Tat). Importada para o direito regulatorio por John Scholz a
partir dos estudos de Robert Axelrod, essa estratégia modela a intera¢do entre o regulador e a
empresa como um “dilema do prisioneiro” de multiplas rodadas (ou jogo repetido), cenario no
qual a cooperagao mutua emerge como o resultado mais eficiente (Scholz, 1984; Axelrod, 1984.
Timm, 2012).

Sob a logica do Tit-for-Tat, a autoridade administrativa deve iniciar o jogo de forma
cooperativa (priorizando a orientagdo e a persuasdo). Se o fornecedor cooperar e sanar a
irregularidade, o Estado mantém a sua postura, gerando um equilibrio mutuamente benéfico em
que se atinge o cumprimento da lei sem os custos do litigio (Scholz, 1984). Contudo, se o
fornecedor for guiado pelo oportunismo econdmico, resistindo as orientagdes ou trapaceando
para obter lucro por meio de praticas antijuridicas, o Estado deve escalar para o proximo degrau
estratégico (aplicando san¢des como multas ou suspensdo temporaria de atividades) (Ayres;
Braithwaite, 1992). Tal estratégia preserva uma estrutura voltada a cooperagdo: se o infrator
adequar sua conduta e voltar a cooperar, o regulador "perdoa" a defecg¢do anterior e retorna a
base cooperativa da pirdmide, restaurando os beneficios mutuos (Axelrod, 1984; Scholz, 1984;
Ayres; Braithwaite, 1992).

Esta forma de atuagdo materializa a nog¢do de eficiéncia alocativa, haja vista que a
sancao € um recurso caro, moroso € que fomenta uma subcultura corporativa de resisténcia e
litigncia, enquanto a persuasdo € célere e barata (Ayres; Braithwaite, 1992). O modelo
responsivo permite que a Administracdo Plblica economize os seus recursos investigativos,
humanos e financeiros na base da pirdmide, onde a conformidade ¢ obtida de forma voluntaria
com a maioria do mercado, reservando a sua energia institucional para a minoria de infratores
recalcitrantes (Ayres; Braithwaite, 1992; Scholz, 1984; Binenbojm, 2014).

Contudo, o sucesso destas estratégias pelo regulador contemporaneo reside na sua
capacidade de projetar uma prerrogativa sancionatoria de carater severo® (benign big gun). E
justamente a posse de um arsenal punitivo severo e a disposi¢ao crivel de escalar até o topo da

piramide que conferem ao Estado a autoridade necessaria para resolver a vasta maioria dos

6 Traducdo do autor. A escolha por “prerrogativa sancionatdria de carater severo” ao invés da tradugdo literal
“grande arma benigna” afasta o uso de figuras de linguagem em prol da descri¢do da ferramenta de coergao alocada
no vértice da piramide responsiva, acionada estritamente face a ineficacia das instancias persuasivas.
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conflitos na base, priorizando a persuasdo em detrimento da imperatividade (Ayres;
Braithwaite, 1992).

A Teoria da Regulacao Responsiva, portanto, assenta-se sobre um aparente paradoxo
institucional: para que o Estado possa atuar de forma branda, dialogica e consensual na base da
piramide, ele precisa obrigatoriamente deter poderes punitivos que podem ser utilizados em
caso de resisténcia do administrado as vias consensuais: uma prerrogativa sancionatéria de
carater severo.

A logica subjacente ¢ a de que as agéncias reguladoras que alcangam os maiores
indices de conformidade voluntdria sdo justamente aquelas que respaldam a atuagdo
cooperativa inicial com a disponibilidade de um aparato sancionador de alto impacto. O topo
da piramide regulatéria deve abrigar medidas com efetiva capacidade de inviabilizagdo
econdmica da conduta infratora, tais como a suspensdo cautelar de atividades e a cassacao de
licengas de operagdo (Ayres; Braithwaite, 1992).

Sob a otica da formulagdo de Gary Becker acerca da racionalidade do descumprimento
normativo, os agentes econdmicos, atuando de forma instrumental para maximizar a sua
utilidade, balizam as suas decisoes de conformidade ou evasao por meio do célculo do valor da
punic¢do esperada (Becker, 1968; Palma, 2010). O infrator racional apenas aceitara celebrar um
acordo se o custo projetado da recusa culminar em uma san¢do econdmica e reputacional
superior ao valor que o agente pode obter evadindo-se da sancdo ou postergando o seu
pagamento por meio da judicializacdo da demanda (Posner, 2014).

Nesse cenario, conforme demonstram os modelos de negociagdo regulatoria, a
auséncia de ameaga de escalada punitiva torna a procrastinagao e a resisténcia litigiosa opgdes
economicamente mais rentadveis do que a cooperacao (Timm, 2012; Ayres; Braithwaite, 1992).
A presenca de uma prerrogativa de sanc¢do severa no apice da piramide, portanto, altera o
calculo econdmico da infragdo, potencializando a eficicia da dissuasdo ao tornar a
recalcitrancia uma op¢ao financeiramente irracional.

A eficéacia do instituto ndo exige a aplicagdo efetiva da sancdo, mas tdo somente a
indugdo comportamental gerada por sua disponibilidade. E a ameaca crivel de agravamento
persecutorio que direciona os regulados a resolugcdo consensual nas bases da pirdmide
(Braithwaite, 2002).

Assim, a0 menos em tese, se um oOrgdo de defesa do consumidor desprovido da
prerrogativa legal de aplicar penalidades de impacto severo (topo da piramide), tem seu uso dos

meios consensuais/negociados comprometido.
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Outro ponto importante de se destacar neste apanhado tedrico, ¢ que a matriz tedrica
da Regulacdo Responsiva se consolida metodologicamente ao incorporar os postulados da
Justica Restaurativa (Braithwaite, 2002). O viés retributivo classico do Direito Administrativo
Sancionador concentra-se precipuamente na repressao de condutas pretéritas, operando sob
uma logica estritamente aflitiva que, geralmente, marginaliza a efetiva recomposicdo do bem
juridico lesado. Em contrapartida, a perspectiva restaurativa promove um redirecionamento: o
fim da intervengdo estatal deixa de ser a mera inflicdo de gravame ao infrator para ser a
resolucao colaborativa do conflito e a reparagao das externalidades negativas causadas por sua
conduta (Braithwaite, 2002).

Essa racionalidade alinha-se dogmaticamente aos fundamentos do microssistema de
defesa do consumidor no Brasil. A premissa basilar do Codigo de Defesa do Consumidor
consiste no reconhecimento normativo da vulnerabilidade fatica, técnica e informacional do
consumidor no mercado (Marques, 2016).

Diante de um mercado massificado e assimétrico, a mera puni¢do pecuniaria do
fornecedor revela-se ineficaz para promover o reequilibrio da relagdo de consumo. A sangao,
por si sO, ndo garante o ressarcimento do consumidor lesado nem altera o contrato abusivo. A
intervengdo do Estado, portanto, deve buscar a efetiva adequagdo do mercado de consumo,
restaurando a confianga do consumidor e as expectativas que foram frustradas pela conduta
ilicita do fornecedor (Marques, 2016).

Sob essa dtica restaurativa, instrumentos consensuais como o Termo de Ajustamento
de Conduta e a Transacdo Administrativa fazem com que o fornecedor infrator assuma,
mediante acordo, o dever de reparacao dos danos difusos e coletivos causados. Na pratica
negocial, o ajuste de conduta exige que a empresa repita indébitos, modifique rotinas falhas de
producdo, afaste clausulas abusivas ou invista na estruturacdo de canais de atendimento
eficientes. A regulacdo estatal torna-se um vetor de aperfeicoamento da qualidade, da seguranca
e da transparéncia do mercado de consumo (Benjamin; Marques; Bessa 2021).

Essa transi¢do para uma logica voltada a resultados e a consensualidade, contudo,
demanda uma sistematizagdo metodologica que ofereca seguranga juridica tanto ao 6rgdo
fiscalizador quanto ao ente regulado. Para que a negociacdo e o ajuste de conduta ndo se
convertam em escolhas puramente discriciondrias, ¢ imperativo que o modelo regulatorio
possua alicerce normativo. No ambito do Ministério Publico de Minas Gerais, essa
operacionalizagdo ganha contornos normativos precisos ao institucionalizar a pirdmide

responsiva como o eixo condutor dos procedimentos, conforme se detalha adiante.
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3 AINSTITUCIONALIZACAO DA PIRAMIDE NA RESOLUCAO PGJ N.° 57/2022
DO PROCON-MG

A positivagdo da Teoria da Regulacdo Responsiva na estrutura do Procon-MG
consolida-se por meio da Resolu¢do PGJ n.° 57/2022. O ato estrutura a atuacdo do 6rgao
conforme a gradagao estratégica propria do modelo responsivo. A anélise a seguir divide-se na
correlagdo entre a teoria e a norma: a base da piramide, dialdgica e pedagogica, o estrato
intermediario pautado pela consensualidade e o é&pice, fundado na objetividade do calculo
sancionador e na ado¢do de medidas de incapacitagdo corporativa.

No ambito do Procon-MG, a Resolugdo PGJ n.° 57/2022 instrumentaliza a premissa
teorica de que se deve iniciar a regulacdo individual por medidas orientadoras ao elencar uma
matriz de expedientes preventivos destinados a indu¢do da conformidade voluntaria’.

O diploma operacionaliza a regra da dupla visita (nomeando-a como “fiscalizagdo
orientadora”), em conformidade com a Lei Complementar n.° 123/2006, bem como traz a figura
da Recomendagao.

A primeira consubstancia-se em um instrumento de atua¢ao preventiva, destinado
prioritariamente a microempreendedores individuais, microempresas e empresas de pequeno
porte, determinando que a primeira inspecdo no estabelecimento comercial ostente carater
eminentemente educativo. Incumbe ao agente fiscal apontar as irregularidades no auto de
constatacdo e conceder prazo habil para a adequacdo voluntaria da conduta, sob pena de
autuacao futura e escalonamento das estratégias franqueadas ao 6rgdo. A flexibilizagdo dessa
diretriz restringe-se a hipoteses excepcionais de ma-fé, fraude, embaraco a fiscalizagao,
reincidéncia ou risco a vida, a saude e a seguranca dos consumidores. Por ostentar a natureza
de garantia procedimental, a inobservéancia do critério da dupla visita acarreta a nulidade do
auto de infracdo e eventuais san¢des administrativas aplicadas.

Por sua vez, a recomendacdo equipara-se normativamente a primeira visita e

materializa-se por meio de um expediente devidamente fundamentado, dirigido ao fornecedor,

7 Observagdo metodologica: Foi realizada uma investigagdo acerca da génese da norma em questdo, buscando-se
compreender os fundamentos e as motivagdes institucionais que conduziram a sua edigdo. Paralelamente,
procurou-se identificar se, no &mbito institucional, haveria manifestacdo expressa estabelecendo correlagdo entre
a norma analisada e a teoria da regulacdo responsiva, isto €, se a propria instituicdo reconheceria, de forma
explicita, a adocdo ou influéncia desse modelo tedrico em sua constru¢do normativa. No caso especifico, ndo se
identificou, até o presente momento, qualquer posicionamento institucional formal do Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais que reconheca de maneira direta essa vinculagdo. Isso, contudo, ndo afasta a possibilidade
de que referéncias institucionais mais amplas & teoria da regulagdo responsiva tenham, em alguma medida,
influenciado a formulagdo da norma. Trata-se, entretanto, de questdo que extrapola os limites analiticos deste
estudo e que, por essa razdo, ndo sera aprofundada neste momento.
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que prescreve as condutas a serem adequadas e assinala prazo para a sua regularizagdo
espontanea, acompanhado da adverténcia de autuagdo em caso de recalcitrancia. Caso reste
comprovada a devida adequacao comportamental do agente econdmico, faculta-se a autoridade
administrativa a extingdo do respectivo expediente. Em contrapartida, a persisténcia na pratica
infrativa em desacordo com a recomendagdo emanada pelo 6rgdo de controle legitima a
instauracdo de procedimentos administrativos contra o fornecedor, além de incidir
juridicamente como circunstancia agravante na dosimetria de eventual sancdo pecunidria,
evidenciando a possibilidade de escalonamento dos degraus da piramide.

A adocao desse modelo reconhece que a maior parte das infragdes cometidas nos
estratos inferiores e pulverizados do mercado de consumo ndo decorre de um calculo racional
malicioso voltado a maximizagdo de lucros ilicitos. Na verdade, essas irregularidades derivam,
frequentemente, de desconhecimento técnico, complexidade regulatoria ou hipossuficiéncia
administrativa e contabil do pequeno fornecedor, o que a literatura regulatdria classifica como
"ator organizacionalmente incompetente" (Kagan; Scholz apud Ayres; Braithwaite, 1992) ou
"virtuoso" (Braithwaite, 2002). Diante desse diagnostico, o Estado deixa de buscar a punicao
como recurso principal e atua na arquitetura de incentivos e de escolhas (Binenbojm, 2014;
Sunstein; Thaler, 2008).

Além disso, ¢ exemplo da positivacio da estratégia Tit-for-Tat no processo
administrativo: o Estado inicia a interacdo ofertando cooperacdo (orientacdo e prazo para
adequacgdo) e reserva a progressao coercitiva (a lavratura do auto de infra¢do e a multa) apenas
para a hipotese de recalcitrancia do fornecedor (Ayres; Braithwaite, 1992; Scholz, 1984).

Ultrapassada a base da piramide responsiva, o modelo ascende ao seu estrato
intermediario. E neste nivel que a Resolugio PGJ n.° 57/2022 operacionaliza a consensualidade,
consubstanciada no Termo de Ajustamento de Conduta e na Transa¢do Administrativa.

O Termo de Ajustamento de Conduta, disciplinado a partir do art. 14 da Resolugao
PGJ n.° 57/2022, atua como vetor de conformidade voluntaria, reduzindo custos de transagao e
promovendo a normalizacdo do mercado mediante o consenso. No que tange aos pressupostos
materiais, cuida-se de acordo que impde ao fornecedor a conduta saneadora a ser adotada e seu
respectivo prazo para adimplemento. Exige-se, ainda, a estipulagdo obrigatoria de sangdo civil
pecunidria (diaria ou por evento constatado) atrelada a inexecugdo, bem como o ressarcimento
dos dispéndios operacionais e a reparacao integral dos danos causados a coletividade.

A Transacdo Administrativa, disciplinada a partir do art. 12 da Resolu¢dao PGJ n.°
57/2022, consubstancia-se na via primaria de encerramento consensual da persecucdo

administrativa. Distinguindo-se do Termo de Ajustamento de Conduta, que ostenta natureza
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prospectiva e restaurativa, a transa¢do detém eficdcia terminativa de eventual processo
sancionador que tenha sido instaurado. Consiste em negocio juridico consubstanciado em
obrigacdo pecunidria (pagamento de montante acordado com desconto), cuja pactuagao nao
implica confissao fatica tampouco atrai os efeitos da reincidéncia.

Sob a otica da Teoria da Regulacao Responsiva, o Estado atua sob a logica estratégica
da reciprocidade contingente: sinaliza uma postura cooperativa inicial, recompensando o agente
econdOmico disposto a conformidade voluntaria. A norma franqueia a autoridade a concessao de
desconto premial tarifado (de 40% a 75%), cuja modulacdo obedece a balizas objetivas:
capacidade econdmica do infrator, multiplicidade de infracdes, extensdo do dano e eventual
pactuagdo paralela do TAC. A celebragdo do acordo acarreta a suspensdo do processo
administrativo; contudo, a mora ou defec¢do do regulado implica o retorno do feito a sua regular
tramitagdo para fins de prolacao de decisdo administrativa sancionadora.

Por fim, quando os incentivos transacionais da san¢ao premial ndo sdo aceitos pelo
fornecedor, o Procon-MG detém a possibilidade de impor multa unilateral ao fornecedor
infrator.

Nesse caso, o artigo 28 institui uma férmula vinculante para a fixacdo da multa-base,
expressa pela equacdo: (RBM x 0,01 x NAT x VAN) + PE = MULTA-BASE.

A norma atrela a puni¢do diretamente a capacidade de geragdo de riqueza do infrator
por meio da Receita Bruta Mensal (RBM) e do seu Porte Economico (PE), garantindo que a
sangdo nado seja irrisoria para grandes corporagdes nem confiscatoria para pequenos
empreendedores. Ademais, a inser¢do de multiplicadores baseados na Natureza da Infracdo
(NAT — variando de 1 a 4) e na Vantagem auferida, (VAN — que dobra o peso da equagao
caso o infrator tenha lucrado com o ilicito,) assegura que o custo esperado da puni¢do supere o
beneficio extraido da infracgao.

Todavia, reduzir a subjetividade a zero constitui um reducionismo metodologico
incompativel com a complexidade regulatéria e com as peculiaridades do caso concreto. Assim,
a norma impde uma segunda etapa dosimétrica (art. 27), na qual incidem agravantes e
atenuantes (art. 29), garantindo a individualizacdo da sang¢do e o respeito a proporcionalidade.

Essa equacdo insere a multa na logica do célculo de custo-beneficio. Ao conferir
previsibilidade matematica a sangdo, a norma permite que o fornecedor calcule o custo esperado
da infrag¢do. Tal objetividade sinaliza ao agente econdOmico que o prosseguimento na conduta

ilicita representara um custo invariavelmente superior ao lucro auferido com a infracao (Posner,

2014; Becker, 1968).
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O infrator oportunista que age como um calculador amoral (Kagan; Scholz apud
Ayres; Braithwaite, 1992) sofre com a sistematica de agravamento prevista nos artigos 29 e 30
da Resolucao. Isso porque o artigo 29, §2.°, impde exasperagdes severas (de um sexto a metade
do valor da multa) para hipoteses que denotam o esgotamento da confianga regulatéria, tais
como a agdo com dolo, a dissimula¢do da natureza ilicita da atividade e o carater repetitivo ou
persistente da infracdo, especialmente quando em desacordo com recomendagdes prévias do
Procon-MG.

A arquitetura da piramide responsiva reserva o seu topo para as medidas de
incapacitacdo, destinadas a lidar com atores maximizadores ou cronicamente recalcitrantes que
ndo respondem aos estimulos da persuasdo dialdégica tampouco a dissuasdo promovida por
sanc¢oOes financeiras.

O sucesso do modelo responsivo pressupde que a agéncia reguladora, ou o 6rgao de
controle, detenha sangdes que, embora raramente aplicadas, permanecam no plano de fundo
processual como uma ameagca crivel. Face a possibilidade de inviabilizacdo de sua atividade
econdmica, torna-se estritamente racional para o infrator aceitar a recomposi¢ao na base da
estrutura de controle em vez de testar os limites do poder estatal.

No ambito da atuagdo do Procon-MG, a Resolu¢do PGJ n.® 57/2022 consagra esse
nivel de intervengdo em seu art. 5.°, o qual sujeita as praticas infrativas as penalidades arroladas
no art. 56 da Lei Federal n.° 8.078/1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor).

Dentre as medidas que compdem o arsenal punitivo severo do Estado, evidenciam-se
as sancdes objetivas e as sangdes subjetivas. O topo da pirdmide responsiva ¢ integrado
primordialmente pelas medidas subjetivas de incapacitacao corporativa, tais como a suspensao
temporaria de atividade (inciso VII); a revogacao de concessdao ou permissdao de uso (inciso
VIII); a cassacdo de licenca do estabelecimento ou de atividade (inciso 1X); a interdicao, total
ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade (inciso X); a interveng@o administrativa
(inciso XI) e a imposi¢ao de contrapropaganda (inciso XII). Por sua vez, as san¢des objetivas,
voltadas a retirada imediata de bens perigosos ou inadequados do mercado, englobam a
apreensao do produto (inciso II); a inutilizacdo do produto (inciso III); a cassagdo do registro
do produto junto ao 6rgdo competente (inciso IV); a proibicao de fabricacdao do produto (inciso
V); e a suspensdo de fornecimento de produtos ou servigos (inciso VI) (Miragem apud
Benjamin; Marques; Bessa, 2021).

Insta salientar que a ascensao ao topo da piramide ndo exige uma progressao rigida e
livre de excegdes. Em regra, a dogmatica exige a gradag¢do punitiva e a demonstragdo de

reincidéncia para o acionamento dessas medidas, mas o sistema normativo autoriza a
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flexibilizacdo desse escalonamento em cendrios de risco iminente a vida, a saide e a seguranga
publica. Diante dessas externalidades negativas intoleraveis, o Estado encontra-se legitimado a
suprimir as instancias dialdgicas e sancionatorias intermediarias, deflagrando sumariamente a
prerrogativa sancionatoria de carater severo para estancar o dano.

Sob a 6tica da Regulagcdo Responsiva, a regra confirma a adog¢do da estratégia de
reciprocidade contingente, demonstrando que o Procon-MG, no plano teérico, apenas abandona
as instancias dialogicas e as sangdes pecunidrias quando o fornecedor rompe o dever de fidicia,
demonstra resisténcia deliberada a conformidade ou atua de forma a ameacar bens juridicos

como a saude publica ou a seguranca do consumidor.

CONCLUSAO

O presente trabalho demonstrou que o modelo cldssico de comando e controle, pautado
na imposi¢ao unilateral de san¢des, revelou-se ineficiente e insuficiente para a tutela adequada
do mercado de consumo contemporaneo. A ado¢do de uma postura estritamente punitiva ex
post onera a Administragdo Publica, gera morosidade procedimental e fomenta a judicializacao
procrastinatéria, o que esvazia o carater pedagogico e corretivo da sangao.

Diante do esgotamento desse paradigma, a consagracdo da Juridicidade
Administrativa conferiu o substrato dogmatico necessario para superar a ideia de
indisponibilidade incondicionada do interesse publico, legitimando o uso da consensualidade
como técnica pragmatica para a consecucdo célere do interesse publico primario.

Sob a 6tica da Teoria da Regulagdo Responsiva, a analise evidenciou que a Resolucao
PGJ n.° 57/2022 do Procon-MG institucionaliza com €xito a piramide responsiva no ambito do
Direito Administrativo. A referida norma incorpora a estratégia de reciprocidade contingente
(tit-for-tat), estruturando a atuacdo estatal a partir de uma base eminentemente dialogica e
preventiva. Por meio de instrumentos como a fiscalizacao orientadora e a recomendacao, o
orgdo privilegia a cooperacdo e a adequagdo voluntaria da expressiva maioria dos agentes
econdmicos, que frequentemente incorrem em infragdes por hipossuficiéncia técnica ou
desconhecimento regulatério.

No estrato intermedidrio da pirdmide, a Resolugdo avanca ao instrumentalizar a
consensualidade por meio do Termo de Ajustamento de Conduta e da Transagdo
Administrativa. A adogdo de uma dosimetria premial com descontos tarifados altera o custo

esperado da infracdo, criando incentivos econdmicos racionais para que o fornecedor colabore,
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garantindo, assim, a eficiéncia alocativa e o reequilibrio do mercado nos moldes da Justica
Restaurativa.

Contudo, o éxito dessas instancias dialdgicas e colaborativas condiciona-se a
existéncia de uma prerrogativa sancionatoria severa no topo da piramide (o paradoxo da benign
big gun). Para lidar com o infrator maximizador ou recalcitrante, a norma assegura a imposi¢ao
de penalidades drasticas, escalonando desde as multas balizadas pelo faturamento da empresa
até as medidas extremas de incapacitacdo corporativa, como a interdi¢ao e a suspensdo de
atividades, que operam como ameaca crivel no plano de fundo, neutralizando a resisténcia
deliberada.

A pesquisa, entretanto, ndo desconhece que a transi¢do para a atuagdo negocial
enfrenta riscos institucionais relevantes, como a inércia burocratica, o desvirtuamento dos
acordos por um viés estritamente arrecadatdrio e a assimetria de poder de barganha que poderia
converter a negociagdo em coagdo. Estes pontos ndo foram objeto de analise deste artigo,
embora componha o acervo de problemas e questdes relevantes da teoria da regulagdo
responsiva que merecem andlise propria em relagdo a Resolugdo PGJ n.° 57/2022. Oferecer
antidotos institucionais a essas disfunc¢des através da procedimentalizacao da responsividade
sdo essenciais para uma melhor aplicacao da teoria.

Apesar de uma auséncia de analise sobre este ponto em especifico, que merece um
quadro analitico especial, foi possivel constatar que a sistematica adotada pelo Procon-MG
consubstancia uma profunda e necessaria moderniza¢do na defesa do consumidor. Ao adotar a

o

modulacdo de incentivos, a Resolu¢do PGJ n.° 57/2022 busca aplicar, pelo menos
normativamente, a regulagao responsiva, orientando a harmonizagao do exercicio do poder de
policia com a eficiéncia exigida pelo Estado Democratico de Direito, voltando-se ndo a mera
inflicdo de castigo, mas a reparacdo dos danos e a efetiva adequagdo comportamental do

mercado.
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