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RESUMO

O art. 26 da LINDB surge como norma autorizativa geral nacional para
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da celebracio de compromissos. O objetivo desse artigo é verificar o
significado juridico da palavra “compromisso” e relaciona-la com os con-
ceitos de acordos integrativos ou substitutivos. Em seguida, parte-se para
o exame do texto do art. 26 da LINDB, buscando-se extrair, por meio do
método analitico dedutivo, os requisitos finalisticos, materiais e formais
para a celebragao de compromissos. Ademais, a partir desse exame, busca-
se apontar os aspectos do art. 26 que merecem regulamentagao.

PALAVRAS-CHAVE

concertagdo — compromisso — art. 26 da LINDB — acordos substitutivos
— acordos integrativos

ABSTRACT

Art. 26 of the LINDB appears as a general authorizing rule so that the
concertation canbe used by the publicadministration through compromises.
This essay aims at verifying the legal meaning of “compromises” and
at relating it to the concepts of substitutive and integrative agreements.
Following that, it analyses the text of the art. 26 in order to point out,
through an analytical deductive method, the teleological, material and
formal prerequisites for the celebration of compromises. Besides that, this
analysis is supposed to demonstrate aspects of the art. 26 that demand
further normative regulation.
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1. Introducao

Baseados na construgdo de consensos entre a administracdo publica e
os destinatarios de suas ag¢des, os instrumentos dialdgicos revelam a poten-
cialidade de conferir mais eficiéncia, efetividade e legitimidade ao agir
estatal. Nao é por outra razao que os compromissos, como acordos admi-
nistrativos, tém ganhado espago no ordenamento brasileiro. Contudo,
quando ausentes normas autorizativas para negocia¢ao e celebragao desses
instrumentos, a autoridade publica corre o risco de se ver sob acusagdes de
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renuincias indevidas de competéncias, enquanto os compromissarios podem
ser duramente atingidos pela anulagao dos pactos. Dar fundamento legal
aos instrumentos dialdgicos e consensuais €, portanto, imprescindivel para
promover mais seguranga juridica ao modelo negocial de administracao. Esse
é o papel do art. 26 da LINDB.

Para se compreender os impactos benéficos desse dispositivo legal
na Federagao e os desafios que ainda restam para superar no caminho da
concertagdo, esse artigo: (i) parte da definicdo dos conceitos de concertagao
e de contratualizacdo administrativa; (ii) resgata as funcdes e a natureza
dos compromissos; (iii) expde o art. 26 da LINDB no sentido de esclarecer
seu relevante papel; (iv) debate os requisitos finalisticos para celebragdo do
compromisso; (v) aponta os requisitos materiais; e (vi) os requisitos formais
para tanto. O exame desses itens permitird, ao final, revelar os pontos
essenciais que necessitam de regulamentacao por parte dos entes federativos,
sobretudo no sentido de tornar o ambiente de concertacao seguro.'

2. Da concertagao a contratualizacao dos poderes de
autoridade

Inspirado pela Constituicao de 1988, pelos movimentos de reforma do
Estado e por influéncias estrangeiras das mais diversas, o direito administra-
tivo contemporaneo tem se transformado nas ultimas trés décadas em uma
disciplina normativa mais inclusiva, democratica, processualizada e dialdgica.

O fendmeno da consensualizacao, chamado de concertacao administra-
tiva em outras culturas juridicas, representa a intensificagao da criagdo e douso
de mecanismos de gestao que valorizam o consentimento da sociedade ou do
cidadao no processo de elaboragao e de execugao de decisdes administrativas.

A concertacdo se baseia no consentimento, tomado como aceitagao, e
no consenso, entendido como aceitagdo reciproca pelas partes envolvidas
ou como acordo sobre um determinado objeto que interessa a dois ou mais
sujeitos, sendo um deles a administragao publica. Ja a consensualidade nada
mais € que o grau de consenso na administracdo publica, diferenciando-se

! Vale registrar que ndo constituem objetivos desse artigo examinar a constitucionalidade do

art. 26 da LINDB ou comparar o compromisso nele tratado com instrumentos congéneres
da legislagao setorial. Tampouco se pretende fazer qualquer analise da Lei de Processo
Administrativo Federal, a qual ndo cuida de acordos integrativos ou substitutivos.
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da concertacao pelo fato de que aquela é resultado, enquanto esta consiste
em um movimento legislativo e doutrinario de construcgao de ferramentas de
promogao de consenso.?

As evidéncias da concertagdo ou consensualizagdo na administracao se
revelam em uma série de instrumentos juridicos, que entendo poderem ser
classificados teoricamente em trés grandes grupos.

O primeiro deles inclui os mecanismos de concertacao procedimental,
como as audiéncias e consultas publicas utilizadas pontualmente em dada
fase dos processos administrativos para viabilizar didlogo e abrir espago para
geracgao de consensos, ainda que nem sempre eles surjam ou predominem.

O segundo grupo é formado por mecanismos orgdnicos, que indicam
canais de didlogo permanente no ambito de o6rgaos colegiados, por meio
da garantia de direito de voz e de voto a representantes de grupos sociais,
politicos ou econdmicos em conselhos de politicas ptiblicas ou outros 6rgaos
colegiados com competéncia decisoria.

O terceiro e dltimo grupo envolve os mecanismos contratuais das mais
diferentes ordens. E aqui que a consensualizagio se encontra com a contra-
tualizagao. Um exame da legislacao brasileira revela que, desde a Constituicao
de 1988, ao menos 20 diplomas legais foram editados pelo Congresso com
foco em figuras contratuais publicas, incluindo novas leis sobre parcerias
contratuais com o terceiro setor, novos tipos de contratos instrumentais e de
modulos concessorios.

No campo das atividades restritivas, a contratualizacao também se fez sen-
tir de maneira bastante disruptiva nos tltimos anos.’ Exemplos disso sao as fi-
guras dos acordos de leniéncia, dos acordos sobre condicionantes em processos
liberatorios (como os de licenciamento) e dos ajustamentos de conduta, muitas
vezes denominados de compromissos de cessagao ou alteragao de pratica.

O espraiamento desses acordos pelo campo das agOes restritivas da
administracao publica, principalmente as dependentes de poderes de li-
beracao e de sancionamento, encontra uma explicagao simples. As atividades
restritivas de direitos fundamentais exercidas pela administra¢do sdo as que

2 A respeito da diferenciacdo dos conceitos: MARRARA, Thiago. Direito administrativo bra-

sileiro: transformagdes e tendéncias. In: MARRARA, Thiago (Coord.). Direito administrativo:
transformacdes e tendéncias. Sao Paulo: Almedina, 2014. p. 40.

Para um panorama desse movimento de contratualizagao brasileira, inclusive sobre os acordos
no exercicio do poder de autoridade, ¢f,. MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato
administrativo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, em geral.
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enfrentam maior grau de insurgéncia dos destinatarios exatamente por terem
efeitos limitativos da propriedade ou de liberdades. Isso faz com que essas ati-
vidades sejam marcadas por elevado grau de conflituosidade, o que automa-
ticamente se reflete em mais recursos administrativos e intensa judicializacao.

Sob essas circunstancias, o uso de estratégias dialdgicas, favoraveis a
construgao de consensos entre o 0rgao com poderes restritivos e o destinatario
externo, revela-se como fundamental para incrementar a elaboragdo de
decisdes com mais celeridade, legitimidade e efetividade; ou seja, decisoes que
gozem de um grau razoavel de aceitagdo e que sejam, por isso, mais estaveis e
menos suscetiveis a disputas. Em tiltima instancia, esse refor¢o aos processos
decisdrios também se traduz em graus de seguranga juridica mais elevados.

Mas as vantagens nao acabam ai. O uso dos instrumentos consensuais no
ambito dos poderes restritivos também acarreta uma série de vantagens para
a administracdo publica, geralmente em termos de eficiéncia e efetividade.
Esses beneficios se vislumbram na maior capacidade de a administragao
obter provas e tomar decisdes punitivas, como ocorre nos processos inseridos
em programas de leniéncia, ou na possibilidade de se concentrar esforgos em
outras agOes estatais prioritarias, como ocorre nos processos que se valem de
compromissos de ajustamento de conduta.

As vantagens dos acordos sdo, porém, varidveis conforme a situagao e
sua finalidade. Assim, para se compreender os beneficios dos compromissos
dentro do direito administrativo brasileiro, é preciso verificar, de antemao,
o que eles representam, quais finalidades especificas perseguem e, mais que
isso, como seu regime juridico foi definido pelo legislador, em especial, nas
normas gerais inseridas na LINDB em 2018.

3. O que sao compromissos? Acordos integrativos ou
substitutivos?

Os acordos celebrados pela administragdo publica no exercicio de seus
poderes de autoridades sao bastante diversificados, como se demonstrou.
Seguindo-se o art. 11 da Lei de Procedimento Administrativo Italiana (Lei
n® 241 de 1990), absorveu-se no Brasil a distin¢ao entre acordos integrativos e
substitutivos.*

4 Vale a transcricao: “Art. 11. (Accordi integrativi o sostitutivi del provvedimento). 1. In accoglimento

di osservazioni e proposte presentate a norma dell'articolo 10, l'amministrazione procedente puo
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De um lado, fala-se de acordo integrativo para indicar aqueles que se
acoplam aos processos administrativos sancionadores ou liberatérios e com
eles convivem até a decisao final. Esse é o caso dos acordos de leniéncia, dos
acordos sobre condicionantes em licenciamentos e em processos de auto-
riza¢ao, como o de controle de concentracoes no Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (Cade).

De outro lado, existem acordos administrativos substitutivos, ou seja,
ajustamentos comportamentais que, uma vez negociados, firmados pela
Administragdo com o autor da conduta e devidamente executados, tornam
desnecessérios procedimentos investigatdrios ou processos sancionadores.
Ao celebrar um acordo dessa natureza, a autoridade publica competente
soluciona questionamentos sobre certa conduta, mas sem a necessidade de
reconhecer sua licitude ou ilicitude, ou seja, sem que prolate uma decisao
condenatéria ou absolutéria. Ao acordo, ao promover o ajustamento da
conduta em si ou a correcao de seus efeitos danosos, torna-se dispensavel o
processo de andlise de sua licitude para fins repressivos.

No Brasil, o ordenamento juridico prescinde de sistematizacdo geral
dos acordos administrativos. Nem a legislagdo processual, nem a LINDB
resolveram esse problema. Na verdade, o que existem sdo manifestagdes
normativas de espécies de acordos com finalidades variadas. Isso torna bas-
tante complexa e dificil a defini¢do dos institutos de concertagdo. Veja-se o
caso do compromisso. Do que se trata afinal? Compromissos sao acordos
integrativos ou substitutivos? Vinculam-se a processos sancionadores ou
podem ser celebrados nos processos liberatérios, como os de licenciamento?

Ja antecipando as respostas, a figura do “compromisso”, na legislagao
nacional, tem multiplos significados. Seguindo a linha também defendida por
Luiz Antdnio Freitas de Almeida,’ entendo que ora o instituto aparece como
espécie de acordo com natureza integrativa, ora como acordo substitutivo
de processos administrativos. Em outras palavras, o compromisso pode des-
pontar ou como um acordo de negociacdo de encargos e condicionantes em
processo liberatdrios, acoplando-se a eles, ou como mecanismo de ajusta-
mento de conduta no ambito de procedimentos de investigagao e de processos

concludere, senza pregiudizio dei diritti dei terzi, e in ogni caso nel persegquimento del pubblico
interesse, accordi con gli interessati al fine di determinare il contenuto discrezionale del provvedimento
finale ovvero in sostituzione di questo”.

° ALMEIDA, Luiz Antonio Freitas de Almeida. O termo de compromisso do artigo 26 da
LINDB, o licenciamento ambiental e a protecdo do direito ao meio ambiente. Revista Direito
Piiblico, v. 17, n. 95, p. 134, 2020.
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administrativos sancionadores, substituindo-os. Além disso, como se vera,
agora também se pode empregar compromissos sobre interpretacao ou inte-
gragao do direito com o objetivo de gerar seguranga juridica nas relagoes
administrativas.

No segundo sentido apontado — compromisso como acordo substitutivo
—, o instituto aparece com bastante frequéncia e ha bom tempo na legisla-
¢ao nacional. E dessa perspectiva que a Lei da Agao Civil Pablica de 1985°
fala de compromisso de ajustamento de conduta’ e que a Lei de Defesa da
Concorréncia de 2011% usa o “termo de compromisso de cessagao de pratica”,

¢ Lei n®7.347. Art. 5% § 6° “Os o6rgaos 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.

Incluido pela Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990. Didrio Oficial [da] Repiiblica Federativa do

Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF.

Esta é também a expressao preferida por SADDY, André; GRECO, Rodrigo Azevedo. Termo de

ajustamento de conduta em procedimentos sancionatérios regulatdrios. Revista de Informagdo

Legislativa, n. 206, p. 170, 2015.

8 Lei 12.529/2011. Art. 85. “Nos procedimentos administrativos mencionados nos incisos I, Il e
III do art. 48 desta Lei, o Cade podera tomar do representado compromisso de cessacao da
pratica sob investigacao ou dos seus efeitos lesivos, sempre que, em juizo de conveniéncia e
oportunidade, devidamente fundamentado, entender que atende aos interesses protegidos por
lei. § 1° Do termo de compromisso deverao constar os seguintes elementos: I — a especificagdo
das obrigagdes do representado no sentido de ndo praticar a conduta investigada ou seus
efeitos lesivos, bem como obriga¢des que julgar cabiveis; II — a fixagdo do valor da multa para
o caso de descumprimento, total ou parcial, das obrigacdes compromissadas; III — a fixagdo
do valor da contribui¢do pecuniaria ao Fundo de Defesa de Direitos Difusos quando cabivel.
§2°¢Tratando-se da investigagdo da pratica de infracao relacionada ou decorrente das condutas
previstas nos incisos I e Il do § 3° do art. 36 desta Lei, entre as obrigagdes a que se refere o inciso
I do § 1° deste artigo figurara, necessariamente, a obrigacao de recolher ao Fundo de Defesa de
Direitos Difusos um valor pecunidrio que ndo podera ser inferior ao minimo previsto no art.
37 desta Lei. § 3° (VETADO). § 4° A proposta de termo de compromisso de cessacao de pratica
somente podera ser apresentada uma tnica vez. § 5° A proposta de termo de compromisso
de cessacdo de pratica podera ter carater confidencial. § 6° A apresentagao de proposta de
termo de compromisso de cessacio de pratica ndo suspende o andamento do processo admi-
nistrativo. § 7° O termo de compromisso de cessagao de pratica tera carater publico, devendo
o acordo ser publicado no sitio do Cade em 5 (cinco) dias apds a sua celebracao. § 8° O termo
de compromisso de cessagao de pratica constitui titulo executivo extrajudicial. § 9° O pro-
cesso administrativo ficara suspenso enquanto estiver sendo cumprido o compromisso e sera
arquivado ao término do prazo fixado, se atendidas todas as condigdes estabelecidas no ter-
mo. § 10. A suspensao do processo administrativo a que se refere o § 9° deste artigo dar-se-a
somente em relagdo ao representado que firmou o compromisso, seguindo o processo
seu curso regular para os demais representados. § 11. Declarado o descumprimento do
compromisso, o Cade aplicara as sang¢des nele previstas e determinard o prosseguimento
do processo administrativo e as demais medidas administrativas e judiciais cabiveis para sua
execugao. § 12. As condicdes do termo de compromisso poderao ser alteradas pelo Cade se se
comprovar sua excessiva onerosidade para o representado, desde que a alteracdo nao acarrete
prejuizo para terceiros ou para a coletividade. § 13. A proposta de celebragao do compromisso
de cessacdo de pratica sera indeferida quando a autoridade nédo chegar a um acordo com
os representados quanto aos seus termos. § 14. O Cade definira, em resolugao, normas
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conhecido como TCC. O compromisso como acordo substitutivo ainda
aparece na Lei das Infragdes Ambientais’ de 1998 e na Lei da CVM de 1976,
ambas utilizando apenas a expressao “termo de compromisso”.!” Seguindo a

complementares sobre o termo de compromisso de cessagao. § 15. Aplica-se o disposto no
art. 50 desta Lei ao Compromisso de Cessagao da Pratica”. BRASIL, Lei n® 12.529, de 30 de
novembro de 2011. Didrio Oficial [da] Reptiblica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia,
DF.

Lein®9.605/1998. Art. 79-A. “Para o cumprimento do disposto nesta Lei, os 6rgaos ambientais
integrantes do SISNAMA, responsaveis pela execucio de programas e projetos e pelo contro-
le e fiscalizagao dos estabelecimentos e das atividades suscetiveis de degradarem a qualidade
ambiental, ficam autorizados a celebrar, com forca de titulo executivo extrajudicial, termo
de compromisso com pessoas fisicas ou juridicas responsaveis pela construgao, instalagao,
ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos
ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores. § 1° O termo de compromisso
a que se refere este artigo destinar-se-a, exclusivamente, a permitir que as pessoas fisicas e
juridicas mencionadas no caput possam promover as necessarias corre¢des de suas atividades,
para o atendimento das exigéncias impostas pelas autoridades ambientais competentes,
sendo obrigatorio que o respectivo instrumento disponha sobre: I — o nome, a qualificagdo e
o endereco das partes compromissadas e dos respectivos representantes legais; I — o prazo
de vigéncia do compromisso, que, em funcdo da complexidade das obrigacdes nele fixadas,
podera variar entre o minimo de noventa dias e 0 maximo de trés anos, com possibilidade
de prorrogagao por igual periodo; III — a descricdo detalhada de seu objeto, o valor do
investimento previsto e o cronograma fisico de execucao e de implantagao das obras e servigos
exigidos, com metas trimestrais a serem atingidas; IV — as multas que podem ser aplicadas
a pessoa fisica ou juridica compromissada e os casos de rescisdo, em decorréncia do nao
cumprimento das obrigac¢des nele pactuadas; V — o valor da multa de que trata o inciso IV ndo
podera ser superior ao valor do investimento previsto; VI — o foro competente para dirimir
litigios entre as partes. § 2° No tocante aos empreendimentos em curso até o dia 30 de mar¢o
de 1998, envolvendo construgao, instalagao, ampliacao e funcionamento de estabelecimentos
e atividades utilizadores de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, a assinatura do termo de compromisso devera ser requerida pelas pessoas fisicas
e juridicas interessadas, até o dia 31 de dezembro de 1998, mediante requerimento escrito
protocolizado junto aos érgaos competentes do SISNAMA, devendo ser firmado pelo dirigente
maximo do estabelecimento. § 3° Da data da protocolizacdo do requerimento previsto no § 2°
e enquanto perdurar a vigéncia do correspondente termo de compromisso, ficardo suspensas,
em relagio aos fatos que deram causa a celebracdo do instrumento, a aplicagdo de sancdes
administrativas contra a pessoa fisica ou juridica que o houver firmado. § 4° A celebracio do
termo de compromisso de que trata este artigo ndo impede a execugdo de eventuais multas
aplicadas antes da protocolizacdo do requerimento. § 5° Considera-se rescindido de pleno
direito o termo de compromisso, quando descumprida qualquer de suas clausulas, ressalvado
o caso fortuito ou de forca maior. § 6° O termo de compromisso devera ser firmado em até
noventa dias, contados da protocolizagdo do requerimento. § 7° O requerimento de celebracao
do termo de compromisso devera conter as informagdes necessarias a verificacdo da sua
viabilidade técnica e juridica, sob pena de indeferimento do plano. Sob pena de ineficacia,
os termos de compromisso deverdo ser publicados no érgao oficial competente, mediante
extrato”. BRASIL, Lein® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Didrio Oficial [da] Reptiblica Federativa
do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF.

Lei n® 6.385/1976. Art. 11, § 5% “A Comissao de Valores Mobiliarios poderd, a seu exclusivo
critério, se o interesse publico permitir, suspender, em qualquer fase, o procedimento
administrativo instaurado para a apuragao de infragdes da legislagdo do mercado de valores
mobilidrios, se o investigado ou acusado assinar termo de compromisso, obrigando-se a:
I — cessar a pratica de atividades ou atos considerados ilicitos pela Comissdo de Valores
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mesma logica, a Lei das Agéncias Reguladoras de 2019 aponta o “termo de
ajustamento de conduta”" no campo do exercicio de poderes punitivos das
autoridades regulatorias.

H4, porém, leis que usam o compromisso no primeiro sentido apontado,
como uma modalidade de acordo que embute a negociacao de encargos e
condicionantes principalmente nos processos liberatdrios, i.e., em processos
administrativos conduzidos como requisito para o exercicio de liberdades
por pessoas fisicas ou juridicas, no exercicio de atividades econdémicas ou
sociais, a exemplo do licenciamento ambiental, do licenciamento urbanistico,
da autorizagao de concentra¢des econdmicas, do registro de produtos, entre
outros. Aqui, o compromisso deixa de ser substitutivo e passa a ser integrativo,
j& que se acopla e convive com o processo e, portanto, com formas de atuagao
unilateral da administracao publica.

No campo do direito concorrencial, em especial, esses compromissos
sdo comuns e recebem diferentes nomes. Na Lei de 1994, falava-se de termo
de compromisso de desempenho (TCD) e de acordos de preservagao da
reversibilidade de operagdes (Apro). J& a Lei de 2011 passou a cuidar dos
acordos em concentragdes. Em todos os casos, a logica € simples: caso surjam
duvidas sobre os efeitos anticompetitivos de uma operacao de fusao, de

Mobiliarios; e II — corrigir as irregularidades apontadas, inclusive indenizando os prejuizos.
§ 6° O compromisso a que se refere o paragrafo anterior nao importara confissao quanto
a matéria de fato, nem reconhecimento de ilicitude da conduta analisada. § 7¢ O termo de
compromisso devera ser publicado no Diario Oficial da Unido, discriminando o prazo
para cumprimento das obrigacdes eventualmente assumidas, e constituira titulo executivo
extrajudicial. § 8° Nao cumpridas as obrigagdes no prazo, a Comissao de Valores Mobiliarios
dara continuidade ao procedimento administrativo anteriormente suspenso, para a aplicagdo
das penalidades cabiveis. § 9° Serao considerados, na aplicacdo de penalidades previstas na lei,
o arrependimento eficaz e o arrependimento posterior ou a circunstancia de qualquer pessoa,
espontaneamente, confessar ilicito ou prestar informagdes relativas a sua materialidade.
§10. A Comissao de Valores Mobilidrios regulamentara a aplicacdo do disposto nos §§ 5% a 9°
deste artigo aos procedimentos conduzidos pelas Bolsas de Valores, Bolsas de Mercadorias e
Futuros, entidades do mercado de balcdo organizado e entidades de compensagao e liquidacao
de operagdes com valores mobiliarios”. BRASIL, Lei n® 6.385, de 7 de dezembro de 1976. Diirio
Oficial [da] Repuiblica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF.

Lein®13.848. Art. 32. “Para o cumprimento do disposto nesta Lei, as agéncias reguladoras sao
autorizadas a celebrar, com forca de titulo executivo extrajudicial, termo de ajustamento de
conduta com pessoas fisicas ou juridicas sujeitas a sua competéncia regulatoria, aplicando-se os
requisitos do art. 4°-A da Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997. §1° Enquanto perdurar a vigéncia
do correspondente termo de ajustamento de conduta, ficara suspensa, em relagao aos fatos
que deram causa a sua celebragao, a aplicagdo de san¢des administrativas de competéncia da
agéncia reguladora a pessoa fisica ou juridica que o houver firmado. § 2° A agéncia reguladora
devera ser comunicada quando da celebracdo do termo de ajustamento de conduta a que se
refere o § 6° do art. 5% da Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, caso o termo tenha por objeto
matéria de natureza regulatoria de sua competéncia”. BRASIL, Lei n° 13.848, de 25 de junho
de 2019. Didrio Oficial [da] Reptiblica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF.
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aquisi¢ao de controle ou outra qualquer caracterizada como concentragao
e sujeita a competéncia de controle preventivo do Cade, a autoridade an-
titruste poderd negociar certas condicionantes com os agentes econdmicos
interessados na implementagao da concentragdo, como medidas de alienacao
de marcas e outros ativos, restricoes de aquisicdo e de comercializacao etc.
Os compromissos servem, assim, para evitar uma decisao de indeferimento
de concentragdes econdmicas polémicas, pois viabilizam que se concilie a
defesa da concorréncia com interesses dos agentes envolvidos na concentracao
mediante a negociacao de estratégias de contengao de efeitos nocivos."

Esse e outros exemplos demonstram que nédo se pode atribuir ao “compro-
misso” um sentido juridico exclusivo de acordo administrativo substitutivo
dos processos sancionadores. Como demonstrado, existem compromissos,
como forma de ajustamento de condutas, que se expressam em acordos in-
tegrativos, dependentes e vinculados aos processos administrativos em que
sao firmados. Esses acordos superam o campo dos processos sancionadores,
de modo que podem ser utilizados igualmente em processos liberatdrios,
processos administrativos declaratorios e seletivos, como revela a LINDB em
suas inovagOes normativas de 2018.

4. O art. 26 da LINDB: consagragcao dos compromissos

Alterada e ampliada em 2018 pela Lei n® 13.655, a LINDB passou a
contribuir significativamente com o movimento de consensualizagdo da
administragao publica ao criar normas nacionais, aplicaveis a todos os entes
da Federagao, que tratam de mecanismos dialdgicos procedimentais, como
as consultas publicas (art. 29), e de instrumentos contratuais no exercicio de
poderes de autoridade pela Administragao, como os compromissos.

Sobre o ultimo tema, a LINDB traz dois dispositivos de especial rele-
vancia. De um lado, o art. 27 prevé que os compromissos servem para
prevenir ou regular a compensagao por beneficios indevidos ou prejuizos
anormais ou injustos, resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.
Aqui, por conseguinte, os compromissos embutem negocia¢des que visam a
evitar danos ou, diferentemente, regular a reparagao de danos ja ocorridos,

2 Cf. MARRARA, Thiago. Acordos no direito da concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia,
v.8,n. 2, p. 80 e ss, 2020.
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seja por falha da administragao publica na conducdo do processo, seja por
comportamentos nocivos dos interessados. Trata-se de um acordo voltado a
reparagao civil, abrangendo tanto técnicas restitutorias quanto indenizatdrias.

Diferentemente do compromisso de reparagao constante do art. 27 da
LINDB, o art. 26, foco das presentes reflexdes, prevé os compromissos como
figura central voltada a outras variadas finalidades e, de maneira definitiva,
consagra essa espécie de acordo para todos os niveis da Federacao, em todas
as formas de processo administrativo, dispensando autorizativo proprio em
leis ou regulamentos,” ainda que detalhamentos normativos se mostrem
recomenddveis para tornar o instrumento exequivel e mais seguro. Vale a
transcri¢ao do dispositivo em comento:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao contenciosa
na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedicio de licenga, a
autoridade administrativa podera, apés oitiva do érgao juridico e, quando for
0 caso, ap0s realizacdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante
interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a
legislagao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagao oficial.
§ 12 O compromisso referido no caput deste artigo: I — buscara solucao juridica
proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; II —
(VETADO); III — nao podera conferir desoneragdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientacdo geral; IV — devera
prever com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para seu cumprimento e
as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento. § 2° (VETADO).

Antes de comentar o dispositivo, é preciso registrar os dois vetos que a
redagao origindria sofreu. O inciso Il do § 1° previa que o compromisso poderia
“envolver transagdo quanto a sangdes e créditos relativos ao passado e, ainda, o
estabelecimento de regime de transicao”. O veto ao texto foi justificado sob
o argumento de que o compromisso nado poderia, “em respeito ao principio da
reserva legal, transacionar a respeito de san¢des e créditos relativos ao tempo
pretérito e imputado em decorréncia de lei”. Além disso, essa possibilidade
poderia, de acordo com a Presidéncia da Republica, “representar estimulo
indevido ao ndo cumprimento das respectivas sang¢des, visando posterior
transacgao”.

Como se percebe, o problema do inciso resultou da expressao “relativos
ao passado”, que suscitou preocupagdes com o uso do compromisso para

3 Também nesse sentido, GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB:
novo regime juridico da negociacdo com a Administragdo Publica. RDA, ed. esp., 2018, p. 140.
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situagOes precedentes e regidas por outra legislagao. Mais que isso, a mencao a
casos passados foi vista como estimulo para que sangdes baseadas em decisoes
definitivas anteriores as novidades da LINDB nao fossem observadas dada a
potencialidade de um acordo baseado no art. 26. O temor da Presidéncia era
de que a norma do inciso pudesse espalhar incertezas e inseguranca juridica
em relagdo a situagdes passadas ja estabilizadas.

O segundo veto, sugerido pela CGU e pela AGU, atingiu o § 2% que
assim previa: “podera ser requerida autorizacdo judicial para celebracdo do
compromisso em procedimento de jurisdi¢ao voluntaria para o fim de excluir
a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do compromisso,
salvo por enriquecimento ilicito ou crime”. A Presidéncia entendeu, com base
nas sugestdes técnicas, que a “autorizagdo judicial destinada a celebragao de
compromisso administrativo com a finalidade de excluir a responsabilidade
pessoal do agente puiblico viola o principio constitucional da independéncia
e harmonia entre os Poderes, ao comprometer a apreciagdo das esferas
administrativa e de controle”. Em outras palavras, o paragrafo sofreu o veto,
pois dava ao Judicidrio o poder de imunizar o agente puiblico contra processos
de responsabiliza¢do por suas falhas no ambito disciplinar e no campo do
controle, inclusive pelos Tribunais de Contas.

5. Requisitos finalisticos do compromisso do art. 26 da LINDB

A despeito dos vetos, o art. 26 da LINDB tem uma expressao inegavel
pelo fato de ter indicado o compromisso para variadas situagdes para além
daqueles constantes no art. 27 da propria lei. O art. 26 supera, com isso,
um grande problema da legislagao brasileira, a saber: a falta de uma norma
autorizativa geral para acordos de ajustamento no ambito da administragao
publica, o que tornava a concertagao limitada a certos setores.

Resta saber, porém, quais sao as situagdes abarcadas pelo art. 26, ou seja,
aquelas em que o compromisso podera ser celebrado. A resposta parece sim-
ples, mas nao é. E isso decorre de trés problemas: a uma, a lei utiliza expres-
s0es marcadas por certa vagueza; a duas, ndo explicita se os compromissos
sdo integrativos e/ou substitutivos; a trés, ndo se refere explicitamente ao
processo sancionador, sobretudo apés o veto do inciso Il do § 1°

Apesar desses fatores, nao ha como se afastar a conclusao de que o com-
promisso assentado no art. 26 tem utilidades amplissimas, a comegar pelo
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campo do direito sancionador, que, embora nao previsto explicitamente, resta
embutido nos comandos legais. Mas nao é so: o grande avango do art. 26 se
revela na consagragao da possibilidade de ajustamentos comportamentais
envolvendo a administragdo publica em todos os tipos de processo adminis-
trativo, atingindo até mesmo processos que, no geral, ndo eram objeto de
atencdo dos estudiosos da concertagdo administrativa, como os processos
declaratdrios e processos seletivos.

Para se compreender essa afirmacdo, € preciso resgatar a redacdo do
caput do art. 26, que indica o compromisso como técnica para: 1) eliminar
irregularidade, 2) eliminar incerteza juridica ou 3) eliminar situacao conten-
ciosa na aplicagao do direito ptblico, inclusive 4) em caso de expedicao de
licenga. Esse comando delimita os requisitos finalisticos do compromisso
firmado pela Administracao, ao mesmo tempo que revela a amplissima utili-
dade e versatilidade do instrumento.

Em primeiro lugar, ao permitir o compromisso para “eliminar irregu-
laridade”, a LINDB autoriza o uso do compromisso com uma finalidade cor-
retiva, ou seja, no sentido de afastar descumprimentos de normas juridicas,
impondo um ajustamento ao autor da conduta questionada. O compromisso,
aqui, vale como ajustamento de condutas em curso ou ajustamento dos efeitos
danosos de condutas presentes ou passadas, ja cessadas. Com isso, o instru-
mento € capaz de afastar a necessidade de conducao e conclusao de procedi-
mentos investigatdrios ou de processos administrativos sancionadores. Nesse
sentido, pois, 0 compromisso assume natureza de acordo substitutivo.

Nao resta claro, entretanto, se o legislador escolheu a palavra “irregu-
laridade” de proposito para indicar o uso do compromisso somente perante
violagbes normativas aparentemente nao danosas ou se o intuito foi o de se
referir a todo e qualquer tipo de violagdo do direito, ou seja, também aos
casos de ilicitos danosos. Apesar da obscuridade de motivos quanto a escolha
terminoldgica, entendo que a interpretacio mais ampla seja plenamente
aceitavel até pela experiéncia do direito brasileiro, em que os compromissos
de ajustamento servem para diferentes tipos de violagao danosa ao
ordenamento, como os ocorridos na esfera ambiental ou concorrencial. Em
outras palavras, entendo que a palavra “irregularidade” constante do art. 26,
caput, foi escolhida pelo legislador de maneira atécnica. Por consequéncia,
nao deve ser interpretada de forma restritiva para impedir os compromissos
de ajustamento de conduta em processos administrativos de apuracao da
licitude de comportamentos danosos.
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Em segundo lugar, ao prever o uso dos compromissos para tratar de
incertezas juridicas no sentido de supera-las,” a LINDB autoriza acordos
com finalidade interpretativa e integrativa. A incerteza juridica necessita ser
compreendida ou como um problema resultante de lacuna ou falta de normas
para certa situacao, que impde a superacao por técnicas integrativas, ou como
problema derivado das diferentes interpretagdes que podem ser conferidas ao
texto normativo ou ao ordenamento em sentido amplo. Aqui, pois, encontra-se
a utilidade mais inovadora e criativa dos compromissos do art. 26. O Decreto-
Lei abre espago para que a administracdo os empregue com o objetivo de
contratualizar a interpretacao e a integracao, técnicas necessarias para corrigir
incoeréncias, ambiguidades e omissdes do ordenamento juridico. Esse tipo de
compromisso apresenta clara natureza integrativa, haja vista que convive com
o processo administrativo em que é firmado, fornecendo-lhe previsibilidade
e seguranca juridica ao superar lacunas ou definir interpretagdes relevantes.

Em terceirolugar, ao tratar dos compromissos para situagdes contenciosas,
o legislador reconhece que, nos processos administrativos, existem conflitos
de direitos ou interesses, envolvendo relacdes bipolares (entre a administragao
e um interessado especifico), triangulares (entre a administracdo e dois
interessados em polos contrapostos) ou multipolares (entre a administracao
e varios interessados). Partindo dessa premissa, para superar os conflitos, em
qualquer tipo de processo (nao apenas nos sancionadores), a administragao
poderarealizar o ajustamento entre os envolvidos para encontrar uma solucao
pacificadora e consensual entre todos.

Nessa hipotese especifica, a LINDB nao deixa claro se o compromisso
terd finalidade substitutiva ou integrativa, mas entendo que essa omissao
nao tem qualquer relevancia. Como os litigios administrativos ocorrem nos
mais diferentes modelos processuais, é concebivel negociar compromissos de
superagao de litigios em processos sancionadores, liberatérios, declaratérios,
seletivos, entre outros. A depender do processo, o compromisso tera fungao
substitutiva (afastando o processo) ou integrativa (acoplando-se ao processo).

Em quarto lugar e em linha com a conclusao apontada, o caput da LINDB
reforca que os compromissos nao se limitam a processos sancionadores ou

Como explica Aratijo, a “nova lei retira a responsabilidade de buscar a melhor interpretagao da
norma das méaos do gestor puiblico, abrindo-lhe a alternativa da solugao negociada”. ARAUJO,
Alexandra Fuchs de. Comentarios ao artigo 26 da Lei de Introdugao as Normas de Direito
Brasileiro. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND,
Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto
Lei n® 4.657. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. v. II, p. 327-328.
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contenciosos. E possivel que se empreguem compromissos também nos
tramites de “expedicao de licenga”. Nesse trecho, mais uma vez, observa-se
certa impropriedade técnica na redagdo do art. 26, pois a LINDB se refere
a licenciamento, que é apenas uma espécie de processo administrativo
liberatério. Embora o texto nao seja literario, é fundamental interpretar a
expressao como uma sinédoque, ou seja, como figura de linguagem em que
se faz referéncia a espécie para designar o todo. Fala-se de licenciamento
para se designar processos liberatdrios em geral, incluindo os licenciamentos
ambientais'® e urbanisticos, as autoriza¢des administrativas para atividades
econdmicas ou sociais, 0s credenciamentos e registros etc.

Partindo-se dessa premissa, é possivel usar os compromissos para que
se negociem condicionantes e encargos em processos dessa natureza, de
maneira que a decisao liberatéria venha acompanhada de mandamentos
comportamentais, criados de forma dialdgica e consensual, direcionados ao
beneficiario do ato administrativo e capazes de superar os potenciais efeitos
negativos do exercicio do direito liberado pela administragdo ptiblica. E fun-
damental, porém, que todas as condicionantes guardem relacao légica com
o objeto final do licenciamento, mostrando-se abusiva qualquer tentativa
da administracdo publica de impor negociacdo de compromissos para
obter vantagens indevidas com recursos do beneficiario do ato liberatério,
muitas vezes, transferindo-lhe indevidamente fun¢des administrativas (como
desestatizacao disfarcada) ou abstendo-se do dever de licitar (de maneira a
usar formas de contrata¢ao direta nao aceitas pelo ordenamento).

15 Sobre compromissos na area ambiental, Feijé aduz haver limites no seguinte sentido: “O pri-
meiro limite encontra-se delineado na parte final do proprio art. 26 da LINDB, que prevé
a necessidade de se observar a ‘legislacao aplicavel’. Ou seja, deve-se respeitar as normas
que regulam a matéria objeto de compromisso [...]. Nesse sentido, proibe-se a realizagdo de
compromissos que tenham o objetivo de suprimir exigéncias previstas na legislagao. Nao
é esse o intuito do compromisso previsto no art. 26 da LINDB. O compromisso deve ser
sempre realizado de acordo com a finalidade da lei, havendo uma discricionariedade para
definir a melhor forma para atingir essa finalidade (AKAOUI, 2012, 84). Os compromissos
também devem respeitar e buscar a realizagdo maxima dos principios que regem o direito
ambiental, especialmente o principio da prevencio, que é ‘sustentaculo do direito ambiental,
consubstanciando-se como seu objetivo fundamental’ (FIORILLO, 2012, 127). Somente
serdo validos os compromissos que assegurarem a tutela do meio ambiente ecologicamente
equilibrado. O respeito a esses limites é necessario para conferir validade e legitimidade aos
compromissos, mantendo-os imunes de invalidagéo pelos 6rgaos de controle”. FEIJO, Ricardo
de Paula. A aplicabilidade do art. 26 da LINDB em licenciamento ambiental. In: CUNHA
FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.).
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto Lei n® 4.657. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2019. v. II, p. 358-359.
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A partir da interpretagao do art. 26, caput, em sintese, conclui-se que o
compromisso em tela tem finalidades amplissimas, dando-lhe ora natureza
integrativa (por exemplo, quando usado para estipular condicionantes
negociadas em processos liberatdrios ou para estabelecer a interpretacao
do ordenamento), ora natureza substitutiva (quando empregado para
afastar procedimentos investigatdrios ou processos sancionadores por “irre-
gularidades”, entendidas num sentido amplo de viola¢des ao ordenamento
juridico, danosas ou nao). Os usos apontados pela LINDB nada mais sao
que requisitos finalisticos dos compromissos, de modo que condicionam
sua validade juntamente com os requisitos de natureza material e formal,
expostos a seguir. Isso significa que em todo e qualquer caso concreto sera
imprescindivel indicar a finalidade especifica a que o compromisso se presta
entre as legalmente aceitaveis.

6. Requisitos materiais para a celebragao do compromisso

Além de estabelecer as finalidades que o compromisso persegue, o art. 26
da LINDB é prenhe de requisitos formais e materiais, obrigatdrios ou fa-
cultativos, de validade do acordo em tela. Com isso, ainda que as regulamen-
tagdes do tema se mostrem extremamente relevantes para a exequibilidade e
a segurangca juridica, a LINDB oferece a todos os niveis federativos um regime
juridico minimo suficiente para a celebragdo dos compromissos de maneira
imedjiata.

Requisitos materiais designam exigéncias quanto ao contetdo dos com-
promissos. Nesse sentido, a LINDB prevé claramente seis requisitos, todos
eles de observancia obrigatdria, a saber:

A. O compromisso necessitara observar a legislagao aplicavel (art. 26,
caput). Aqui, é preciso interpretar a legislacdo como ordenamento,
num sentido de juridicidade, de maneira a englobar nao apenas leis,
mas também normas constitucionais e principios gerais, expressos
ou implicitos. Disso se extrai que as clausulas dos compromissos nao
derrogarao o direito posto, tornando-se ilicita qualquer previsao com
conteudo contrario alegislagao (vedagao do compromisso contra legem).
Assim, por exemplo, se a lei estabelecer um determinado limite para
poluicdo, nao poderd um empreendedor realizar um compromisso
com a autoridade ambiental que viole referido limite. Além disso, é
preciso compreender a disposicao em comento no sentido de que as
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normas sobre os compromissos constantes da LINDB sao gerais, razao
pela qual néo se aplicarao quando o ordenamento estipular normas
especiais sobre compromissos, como ocorre no direito ambiental e
no direito da concorréncia. A LINDB, portanto, ndao derrogou, nem
impede regimes especiais, aplicando-se subsidiariamente em caso
de lacuna ou quando nao houver norma sobre o assunto. Nao fosse
assim, como dizem Guerra e Palma, a LINDB espalharia inseguranca
juridica, negando seus verdadeiros propdsitos.'¢

B. O compromisso sera firmado apenas se presentes razdes de relevante
interesse geral (art. 26, caput). Isso impde a administra¢ao, na celebragao
desse acordo, apontar explicita e claramente os motivos de interesse
publico que a levaram a preferir o mecanismo pro-consensual, nao
se podendo firmar compromissos com base em beneficios exclusivos
aos particulares."” Em outras palavras, € preciso que o compromisso
traga vantagens de interesse publico, que podem consistir na extingao
do processo de forma a permitir que a administragao priorize outros
assuntos mais relevantes, na resolugao rapida do problema com o
ajuste do comportamento ou a corregao de seus efeitos danosos, em
ganhos de seguranca juridica etc.

C. O compromisso buscara solugao juridica proporcional, equanime,
eficiente e compativel com interesses gerais (art. 26, § 1° I), ou seja,
o acordo nao deverd beneficiar excessiva ou desproporcionalmente
certos signatarios, criando entre eles tratamento diferenciado injus-
tificado, nem devera ser realizado quando nao gerar qualquer be-
neficio aos interesses publicos primarios (gerais) ou nao tornar a
atuagdo do Estado mais eficiente, seja num sentido de efetividade
decisdria ou de racionalidade procedimental. Além disso, como ja se
advertiu, a exigéncia de proporcionalidade impede que o acordo seja
empregado pela administragdo para obter beneficios indevidos, por
exemplo, mediante disfarce ilicito de desestatizagao de tarefas ou de
contratagao direta via compromissos.

D. O compromissonao podera conferir desoneracao permanente de dever
ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagao geral

¢ Guerra e Palma, Art. 26 da LINDB, op. cit., p. 148.
17 Também nesse sentido, Almeida, O termo de compromisso do artigo 26 da LINDB, o licen-
ciamento ambiental e a protecdo do direito ao meio ambiente, op. cit., p. 138.

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 283, n. 1, p. 131-157, jan./abr. 2024.



148

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

(art. 26, § 1%, 11I).'® Essa é, sem duvida nenhuma, a norma de mais dificil
interpretagdo no dispositivo em comento. Aparentemente, deseja-se
proibir que, de um lado, o compromisso seja utilizado para estipular
requisitos ao exercicio de um direito que, embora nao se mostre evi-
dente na legislagao, tenha sido consagrado em orientagao geral re-
sultante de “interpretacdes e especificagdes contidas em atos publicos
de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa
majoritaria, e ainda [sic] as adotadas por pratica administrativa rei-
terada e de amplo conhecimento publico” (art. 24, paragrafo tinico
da LINDB). Se o direito ja esta reconhecido nas orientagdes com as
respectivas condi¢des, quando cabiveis, o compromisso nao podera
ser empregado para contradizer o que as orientagdes apontaram, sob
pena de se incorrer em venire contra factum proprium. Busca-se, de outro
lado, evitar que os compromissos venham a ser empregados para
afastar deveres de maneira permanente, transformando-se o acordo
em forma de imunizagao dos compromissarios contra a legislacgao e,
ao mesmo tempo, como técnica de rentncia ilegal de competéncias.
O compromisso, por exemplo, ndo podera gerar o beneficio de
imunizar o particular que o celebra contra a fiscalizacdo estatal por
todo o sempre.

E. O compromisso devera conter as obrigacdes de cada parte, com os
respectivos “prazos para seu cumprimento” (art. 26, § 12 inciso IV).
Esse mandamento deve ser interpretado como referéncia nao apenas
aos prazos de cada obriga¢do, mas também ao prazo geral de duragao
do acordo. Para os compromissos de natureza integrativa, como os de
interpretacgdo para afastar incerteza juridica, é possivel que se defina o
prazo como o de duragdo do processo administrativo ao qual o acordo
se acopla ou de vigéncia da decisdo administrativa tomada nesse
processo.

F. O compromisso devera conter as san¢des em caso de descumprimento.
A lei ndo aponta quais sangdes seriam essas, mas, de modo geral, é
comum que 0s compromissos prevejam duas consequéncias para seu

8 Sobre o requisito, conferir também: VALIATI, Thiago Priess; FERREIRA, Pedro Henrique.
LINDB, consensualidade e seus impactos na aplicacao da Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n® 14.133/2021). In: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord.). Nova
LINDB: protecao da confianga, consensualidade, participacdo democratica e precedentes
administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 98 e ss.
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descumprimento: (a) pagamento de multas pecuniarias, cabendo ao
acordo definir seus valores, formas de calculo, critérios de dosimetria
e (b) a eventual extingdo do acordo, com as consequéncias disso
resultantes. Se o processo administrativo no qual o compromisso
for celebrado tiver finalidade sancionatdria, a extingdo do acordo
impord a retomada do processo. Ja em processos liberatdrios, o des-
cumprimento do acordo podera ser combinado com a cassagao do
ato administrativo liberatério, sem prejuizo de multas. A LINDB,
porém, nao oferece todos esses detalhamentos, deixando a admi-
nistracdo a tarefa e o desafio de construir, em cada acordo ou por
regulamenta¢do, um regime sancionador claro, explicito, previsivel
e adequado as diferentes formas e gravidades de descumprimento.
Nessa construgdo, a administracdo também devera indicar o regime
processual que se empregard para fins de imposigao de sangdes por
violagao do acordo, garantindo, por mandamento constitucional, o
contraditorio e a ampla defesa ao infrator.

7. Requisitos formais para a celebracdo do compromisso

Diferentemente dos requisitos materiais, todos obrigatdrios, a LINDB
previu requisitos de natureza formal, que ora se apresentam como impres-
cindiveis, de observagdo necessaria, ora se mostram meramente facultativos.
Esses requisitos formais se reduzem a basicamente quatro e abrangem:

A. A oitiva do o6rgao juridico competente (art. 26, caput), que deve ser
entendida como a manifestacao do 6rgao incumbido de tarefas de
consultoria juridica da administragao acerca do contetido proposto
para o acordo. Essa manifestacdo, além de obrigatdria, necessita ser
prévia a celebragao, sobretudo no sentido de garantir que o contetido
do acordo se harmonize com a legislagao. Nada impede, contudo, que
um representante do proprio 6rgao juridico acompanhe ou participe
das negociagbes no sentido de realizar um controle de legalidade
concomitante. A LINDB nao pede a oitiva do 6rgao juridico sobre o
cumprimento do compromisso, mas ela também se revela adequada
e oportuna, sobretudo nas hipdteses em que o compromisso tiver
efeito substituto do processo administrativo, ou seja, nas situagdes
em que seu cumprimento ocasionar o arquivamento do processo.
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A realizagao de consulta publica “quando for o caso” (art. 26, caput).
Consulta publica, em poucas palavras, nada mais é que procedi-
mento de participagdo popular pelo qual se abre uma minuta de
decisao administrativa, como a de celebragao de acordo, para mani-
festacao escrita e formal, eletrdnica ou ndo, de qualquer pessoa
fisica ou juridica a despeito de qualquer relacao sua com o processo.
O participante da consulta ndo é automaticamente um interessado,
embora interessados possam dela participar. Por isso, eles tém
direitos restritos, incluindo o de acesso aos autos, de manifestacao,
de consideragdao e de resposta.”” A LINDB nado impde a consulta
publica ou outro mecanismo de participagao popular como requisito
essencial de validacao dos compromissos. Aponta, tdo somente, uma
adverténcia ao intérprete para que verifique se, no ambito de sua
entidade, decisdes de celebragao do acordo devem ou nao ser objeto
de controle social pela populacado a luz de normas como as constantes
nas leis de processo administrativo, nas leis de processo ambien-
tal, nas leis de regulagdo, entre outras que tratam de participacao
popular. Seguindo essa logica, ainda que a LINDB fale de consulta,
outros mecanismos sao perfeitamente cabiveis, como as audiéncias
publicas.?

A exigéncia de clareza redacional (art. 26, § 1% IV), ou seja, a esti-
pulacao de clausulas com redacdo técnica, direta e que possam ser
compreendidas com relativa facilidade, evitando-se termos vagos,
obscuridades, lacunas sobre pontos essenciais a exequibilidade do
acordo.

A publicacao oficial como condicao de eficacia das clausulas presentes
no compromisso (art. 26, caput, parte final). Nao esclarece a LINDB,
porém, em que meio o compromisso devera ser publicado, nem se a
publicagdo devera ser integral ou resumida. Assim, cabera aos entes
que usam o instrumento regulamentar a publicacao e sua forma.
Ha que se conferir atencao, porém, a eventuais clausulas com con-

teudo sensivel e que aceitem restri¢ao de acesso. A Lei de Licita¢oes

9 Em detalhes, ¢f. MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei
9.784/1999 comentada. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. comentarios ao art. 31.

% Também a favor da possibilidade de uso de audiéncias, posiciona-se Almeida, O termo de
compromisso do artigo 26 da LINDB, o licenciamento ambiental e a protecao do direito ao
meio ambiente, op. cit., p. 132.
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de 2021 ¢é clara ao afirmar que contratos administrativos seguem
a regra da transparéncia, mas podem ser objeto de classificacao
como reservados, secretos ou ultrassecretos. Essa ldégica também se
aplica aos compromissos, cujas clausulas poderao, em parte ou na
integra, ser classificadas motivadamente como restritas em situagdes
especiais, legalmente autorizadas e mediante motiva¢ao no caso
concreto conforme os ditames da Lei de Acesso a Informagdo ou
outras leis que tratem do tema.

8. Regulamentacao das fases

Para além desses requisitos finalisticos, materiais e formais, a LINDB
nada diz. Contudo, é preciso ter em mente que os compromissos, como
forma de acordo administrativo, envolvem fases” obrigatérias marcadas
por dificuldades e problemas especificos que, certamente, deverao ser objeto
de regulamentacao propria? ou, na sua falta, de tratamento no préprio
compromisso. Nao se quer dizer, com isso, que a regulamentacao seja impres-
cindivel para o uso do instrumento previsto no art. 26, mas simplesmente
que sera fundamental para conferir mais seguranca juridica e efetividade aos
COmMpromissos.

A primeira fase que se deve regulamentar é a de propositura, cuja
iniciativa, na falta de vedacdo legal e pela prdépria natureza do acordo, pode
recair tanto sobre o interessado no processo quanto sobre a autoridade ptblica
competente para conduzi-lo. A principio, portanto, ndo ha que se estipular
reserva de iniciativa, nem vedagao do pedido de discussao de acordo, embora

2 Diferentemente da proposta de cinco fases aqui desenvolvida, Guerra e Palma falam de trés
fases: iniciativa, instrucao e celebragdo. Cf. Guerra e Palma, Art. 26 da LINDB, op. cit., p. 154.

2 Nesse sentido, anota Camila Rocha Cunha Viana a importancia da “edi¢do de normas
complementares pelos entes federativos para a regulamentagao de fluxos, competéncias e
parametros para a celebracdo desses acordos, de modo a estabelecer critérios uniformes de
utilizagdo do instrumento consensual na esfera administrativa. [...] Ao fim e ao cabo, essa
procedimentalizacdo tem por objetivo resguardar a impessoalidade e a seguranca juridica,
proporcionando um ambiente favoravel a negociacdo pelos préprios agentes publicos,
receosos de transacionar com particulares e fornecer solugdes individualizadas”. VIANA,
Camila Rocha Cunha. O artigo 26 da LINDB e a consolidagdo do direito administrativo
consensual. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND,
Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto-
Lei n® 4.657. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019. v. II, p. 341.
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prazos limites de propositura possam ser uteis e justificaveis para o sistema
negocial. Dentro dos razoaveis limites temporais, o pedido da via negocial é
protegido pelo direito fundamental de petigao, nao cabendo qualquer tipo de
recusa de analise da proposta por parte dos 6rgaos publicos.

Conquanto se trate de assunto relevante, a LINDB nada fala sobre o
momento da propositura e se ha limites ao exercicio desse direito. A omissao
da lei é perfeitamente compreensivel, pois alguns compromissos fazem
sentido em qualquer fase do processo administrativo em que se inserem e, em
certas situagdes, antes mesmo da abertura do processo administrativo, como
os voltados a fixacdo de interpretacao e de integragdo para superar incerteza
juridica. No entanto, compromissos existem, como os de ajustamento de
conduta, que proporcionam mais beneficios ptiblicos quando celebrados nas
fases iniciais do processo, ja que poupam os recursos que a administragao
emprega ao conduzi-los. Para esses casos, é bastante adequado e recomendavel
que a regulamentagao do art. 26 preveja limites temporais para a propositura,
considerando que os beneficios ao interesse publico desaparecerdo se a
proposta for demasiadamente tardia.

A segunda fase € a da negociagdo, na qual as partes apresentarao seus
argumentos e suas iniciativas de ajustamento no sentido de buscar consenso.
Algumas leis estabelecem prazos para finalizacdo dessas negociagdes,
tratam de seus efeitos sobre o processo e de consequéncias pelo seu fracasso,
mas a LINDB néao se refere a essa problematica, até porque suas normas
gerais permitem compromissos sobre assuntos extremamente variados,
restando praticamente impossivel definir em norma nacional detalhes sobre
negocia¢ao. De toda forma, no plano regulamentar, é fundamental que se
indiquem autoridades capacitadas em técnicas necessdrias a negociagao e que
tenham consciéncia dos seus limites, sobretudo diante das finalidades legais
dos acordos. E igualmente oportuno que se apontem prazos para negociagao,
bem como regras sobre os efeitos da negociacao sobre o curso do processo em
que o compromisso sera firmado.

A terceira fase é a de celebracao do acordo e, aqui, a LINDB ¢ clara ao
conceder margem de escolha a autoridade competente, ou seja, discricio-
nariedade administrativa. Isso significa que a administragdo nao esta obrigada
a aceitar compromissos. Trata-se de mera faculdade. Contudo, discriciona-
riedade ndo se confunde com arbitrariedade. Por isso, de um lado, o 6rgao
competente pela celebracdo do compromisso devera motivar sua recusa a
tanto, principalmente quando tiver firmado acordos analogos em casos seme-
lhantes. De outro, a administracdo publica devera confirmar, quando aceitar
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o compromisso, a presenca dos requisitos materiais, formais e finalisticos
apontados como condigdo para sua validade.”

Apesar de tratar da discricionariedade da celebragdo, a LINDB nao en-
tra em detalhes sobre a competéncia. E essa lacuna € igualmente justificavel,
tendo em vista a rica e complexa estrutura organizacional da administracao
publica brasileira, bem como as variadas modalidades possiveis de compro-
missos. Na pratica, dada a lacuna da LINDB, é preciso que regulamentos esta-
belecam as competéncias com clareza tanto para o recebimento das propostas,
para a negociagao e, principalmente, para a celebragdo dos compromissos.
Na falta de previsao complementar, deve-se aplicar a regra que estabelece a
competéncia origindria para a tomada de decisao no processo em que o acordo
se forma. Em outras palavras, constatada a lacuna, competente para celebrar o
acordo sera a autoridade ou 6rgao incumbido de decidir o processo.

A quarta fase do compromisso € a de execugao. Nesse tocante, a LINDB
também ¢é lacunosa. Apesar disso, para os compromissos de ajustamento de
conduta em processos sancionadores e para os compromissos de condicio-
nantes em processos liberatdrios, essa fase se caracteriza por prazos bem de-
terminados para o cumprimento de cada obrigacao e, eventualmente, para a
apresentacao de relatorios de consecugao das finalidades. No entanto, com-
promissos que tém evidente carater integrativo, como os relativos a interpre-
tacdo para superagao de incerteza juridica, ndo necessariamente dependerao
de prazos de execugao. Melhor dizendo: é possivel que esses compromissos
integrativos valham enquanto durar o processo ou enquanto tiver eficacia a
decisao nele tomada.

A quinta fase do compromisso € a de avaliagdo de seus resultados e do
efetivo cumprimento das obrigagdes pactuadas. Essa fase, a luz da variedade
de compromissos permitida pela LINDB, somente terd cabimento para
aqueles que assumam natureza substitutiva. E o caso dos compromissos de

#  Sobre a importancia da motivagdo na escolha pelo compromisso, Cristévam e Eidt afirmam:
“[...] a decisao discricionaria da autoridade administrativa ndo escapa do devido iter
procedimental, impondo-se sejam expostas todas as razdes de decidir, os dados levantados
e os cenarios de analise que culminaram na opgdo pela via consensual. A observancia do
procedimento decisorio traz garantia de menor sindicabilidade sobre o mérito da decisao, além,
é claro, de qualificar formal e materialmente a decisdao administrativa”. CRISTOVAM, José
Sérgio da Silva; EIDT, Elisa Berton. O compromisso do artigo 26 da LINDB e a sua celebragao
no ambito das camaras administrativas de prevencao e de solucio de conflitos. In: MAFFINI,
Rafael; RAMOS, Rafael (Coord.). Nova LINDB: protecio da confianca, consensualidade,
participagdo democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2021.
p- 81
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ajustamento de conduta em processos administrativos sancionadores, em que
os acusados celebram o compromisso e, durante sua execugao, o processo san-
cionador € suspenso. Ao final, apresentados os relatorios e verificado o cum-
primento do acordo, é preciso declarar o encerramento, bem como a extingao
definitiva do processo administrativo no qual ele foi celebrado. A fase de
avaliacdo e encerramento €, portanto, imprescindivel em compromissos com
essa finalidade.

9. Conclusées

A LINDB fortaleceu o movimento de consensualiza¢do ou concertacdo na
administragao publica brasileira ao estipular regras gerais, de aplicabilidade
imediata as trés esferas da Federacdo, sobre consultas publicas e sobre o
uso de compromissos como espécies de acordo no exercicio dos poderes de
autoridade do Estado, absorvendo inovagdes constantes de outras leis brasi-
leiras, como a Lei da Acao Civil Pablica, a Lei de Defesa da Concorréncia e a
Lei de Infragcdes Ambientais.

Enquanto o art. 27 da LINDB se dedica aos compromissos com finalidade
de prevengao de danos ou de reparagao de danos causados pelo Estado na
conducao de processos ou pelos interessados entre si mesmos, o art. 26 cuida
dos compromissos como instrumentos dialogicos com finalidades variadas e
muito mais amplas.

O art. 26 da LINDB reconhece a utilizagao dos compromissos tanto como
acordos integrativos, sobretudo para fins de superagao de incerteza juridica
na fixagdo consensual de interpreta¢gdes ou na superagao de lacunas, quanto
como acordos substitutivos, mormente para superacao de irregularidades,
entendidas como comportamentos ilicitos, danosos ou nao, e de situagdes
conflituosas em geral, a despeito do tipo de processo em que elas ocorram.

Ao criar uma regra que viabiliza o uso de compromissos na administra-
¢ao publica, a LINDB transforma esse instituto, que antes se circunscrevia a
alguns setores do direito administrativo especial, em peca-chave do direito
administrativo geral, tornando prescindivel a edigao de autorizativos especiais
para que a administragio publica os empregue.

Ao mesmo tempo que oferece esse autorizativo nacional para uso de
compromissos na administracdo publica, inclusive para superacdo de incer-
tezas juridicas e situagdes conflitivas em geral, a LINDB condiciona sua vali-

dade ao cumprimento de requisitos finalisticos, materiais e formais.
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Em conjunto, as normas da LINDB sobre a faculdade e os requisitos
de celebragdo dos compromissos de ajustamento resolvem um problema
antigo da administracdo nacional relacionado com a reserva legal. Como
muitas leis, inclusive de processo administrativo, nunca trataram do tema,
eram frequentes as duvidas acerca dos compromissos celebrados por muitos
entes publicos. Nao raramente, a celebragao de compromissos era vista como
rentincia indevida de competéncias.

A partir da Lei n® 13.655, na presenca do autorizativo geral da LINDB,
nado ha mais como se questionar o uso de compromissos, seja em processos
sancionadores, seja em processos liberatorios, seja em processos declaratdrios,
seletivos ou de qualquer outra ordem.

Sem prejuizo dos avangos relevantissimos da LINDB, porém, ainda
resta a administragao publica, no emprego dos compromissos, regulamentar
muitos dos assuntos que nao caberiam em normas gerais de carater nacional.
A regulamentagao nao afeta o uso imediato dos compromissos, mas ¢ funda-
mental para que se confira a esses instrumentos um regime seguro, completo
e preciso, adaptado a realidade de cada nivel federativo.

Nessa regulamentacao, os entes competentes deverdo abordar, entre ou-
tros temas de importancia, as diferentes fases dos compromissos (propositura,
negociacao, execugdo, avaliagao e extingdo), as competéncias relativas a cada
uma delas, bem como as demais medidas, inclusive de capacitagdo, para que
0s O0rgaos publicos possam utilizar os compromissos licita e adequadamente.

Referéncias

ALMEIDA, Luiz Antdnio Freitas de Almeida. O termo de compromisso do
artigo 26 da LINDB, o licenciamento ambiental e a protecao do direito ao meio
ambiente. Revista Direito Puiblico, v. 17, n. 95, p. 128-152, 2020.

ARAUJO, Alexandra Fuchs de. Comentarios ao artigo 26 da Lei de Introdugao
as Normas de Direito Brasileiro. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge
Carneiro; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto-Lei n® 4.657. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2019. v. II, p. 325-331.

BRASIL. Lei n® 6.385, de 7 de dezembro de 1976. Didrio Oficial [da] Repiiblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF.

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 283, n. 1, p. 131-157, jan./abr. 2024.



156

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

BRASIL. Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985. Incluido pela Lei n® 8.078, de 11
de setembro de 1990. Didrio Oficial [da] Repuiblica Federativa do Brasil, Brasilia,
DF.

BRASIL. Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Didrio Oficial [da] Repiiblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF.

BRASIL. Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011. Didrio Oficial [da] Repiiblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF.

BRASIL. Lei n® 13.848, de 25 de junho de 2019. Didrio Oficial [da] Repiiblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF.

BRASIL. Lei n® 14.133, de 01 de abril de 2021. Didrio Oficial [da] Repiiblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF.

CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; EIDT, Elisa Berton. O compromisso do
artigo 26 da LINDB e a sua celebragao no ambito das cdmaras administrativas
de prevengao e de solugdo de conflitos. [n: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael
(Coord.). Nova LINDB: protecao da confianga, consensualidade, participagao
democratica e precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021.
p- 73-90.

FEIJO, Ricardo de Paula. A aplicabilidade doart. 26 da LINDB em licenciamento
ambiental. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Carneiro; ISSA, Rafael
Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro — anotada: Decreto-Lei n® 4.657. Sao Paulo: Quartier Latin,
2019. v. IL.

GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: novo
regime juridico da negociagdo com a Administragdo Publica. RDA, edicdo
especial, p. 135-169, 2018.

MARRARA, Thiago. Acordos no direito da concorréncia. Revista de Defesa da
Concorréncia, v. 8, p. 78-103, 2020.

MARRARA, Thiago. Direito administrativo brasileiro: transformacoes
e tendéncias. In: MARRARA, Thiago (Coord.). Direito administrativo:
transformacdes e tendéncias. Sao Paulo: Almedina, 2014. p. 17-46.

MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei
9.784/1999 comentada. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2018.

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 283, n. 1, p. 131-157, jan./abr. 2024.



THIAGO MARRARA | Compromissos como técnica de administracao consensual.. 157

MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato administrativo. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2007.

SADDY, André; GRECO, Rodrigo Azevedo. Termo de ajustamento de
conduta em procedimentos sancionatdrios regulatorios. Revista de Informagio
Legislativa, n. 206, p. 165-203, 2015.

VALIATI, Thiago Priess; FERREIRA, Pedro Henrique. LINDB, consensualidade
e seus impactos na aplicacao da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
(Lei n® 14.133/2021). In: MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael (Coord.). Nova
LINDB: protegao da confianga, consensualidade, participagdo democratica e
precedentes administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 91-108.

VIANA, Camila Rocha Cunha. O artigo 26 da LINDB e a consolidagao do
direito administrativo consensual. In: CUNHA FILHO, Alexandre Jorge
Carneiro; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — anotada: Decreto-Lei n® 4.657. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2019. v. II, p. 339-344.

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 283, n. 1, p. 131-157, jan./abr. 2024.



