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5. Acordos na Lei de Introducio as Normas
do.Direito Brasileiro - LINDB: Normas de Sobredireito
' sobrea Celebracdo de Compromissos
pela Administragao Piiblica

RAFAEL WALLBACH SCHWIND

' ¢ INTRODUGAO

" A atual Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro — doravante

" LINDB - estd em vigor desde 1942.
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Em 2018, a Lei 13.655 acresceu novos dispositivos 3 LINDB (arts. 20
2 30). Os ajustes tiveram por objetivo estabelecer normas “sobre segu-
sanga juridicaje eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico”,
conforme pre%mbulo da lei modificadora.

Assim, além de tratar da vigéncia das normas (arts. 1? e 2°), da obri-
satoriedade das leis (art. 39), da integragdo das normas (art. 49), da in-

2
-erpretagio das normas (art. 5%), da aplicagio da lei do tempo (art. 69)

.. ¢ daaplicagio da lei no espago (arts. 7° 2 19), a LINDB passou a veicular

aormas de sobredireito também sobre a aplicagdo do direito publico.
L
+  Nesse contexto, chama a atengdo a previsao do art. 26 da LINDB,

.. " Jue prevé expressamente possibilidade de celebragdo de compromisso
! :om os interessados, de modo a eliminar irregularidade, incerteza juri-

¥
)

Pi‘ dica ou situagdo contenciosa na aplicagio do direito publico.
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iy e

Neste artigo, pretendemos examinar as previsdes contidas no art. 26
da LINDB. Entendemos que tal assunto nio poderia deixar de ser exa-;
minado em uma obra que trata de acordos envolvendo a Administragdo .
Publica.

Inicialmente, faremos algumas consideragses a respeito da prépria
LINDB e do contexto que serviu de base para as alteragGes introduzidas
pela Lei 13.655 de 2018. Depois, analisaremos em detalhes as previsdes ;
contidas no art. 26 da LINDB. 5

X
L. A relevincia de se estabelecer normas sobre acordos administra- |
tivos numa lei de introdugio :

L1. Asleis de introdugio y

E comum que Cddigos Civis sejam acompanhados de leis introdutérias 1
que, embora nao constituam parte integrante daquela codificagio, for- -
mam uma especie de cobertura, estabelecendo regras para a sua prépria }
aplicagdo e interpretagao’. ‘L

De certo modo, a existéncia de lei introdutérias com objetivo de §
disciplinar a aplicagdo e a interpretacio de outras leis decorre da com-
preensdo de que de nada adianta estabelecer normas positivadas se a
sua interpretagio e aplicagio ndo obedecerem a uma certa rigidez de .
critérios.

1.2. ALINDB: norma de sobredireito

A LINDB entrou em vigor no ano de 1942, Trata-se do Decreto-Lei
4.657, editado pelo entio Presidente Getulio Vargas, na época do Es-

tado Novo, ainda sob a denominagio de Lei de Introdugdo ao Cédigo
Civil (LICC)*?, em substituigio a lei de introdugdo que entrara em vigor

' SERPA LopEs, Miguel Maria de. Comentdrios & lei de introdugio ao Cédigo Civil brasileiro. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1959, p-7 ;
% Cinco anos antes, 0 mesmo Presidente havia “decretado” a Carra de 1937, justificando que

as forgas armadas e a opinido puiblica estavam “apreensivas diante dos perigos que ameagam
2 nossa unidade e da rapidez com que se vem processando a decomposigio das nossas insti- |
tuigdes civis e politicas”, _
¥ A alteragio da denominagio de LICC para LINDB, ocorrida em 2010, por meio da Lei
¥2.376, teve o objetivo de deixar claro que cla se aplica a todos os ramos do direito, e nio
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“ fintamente ao Codigo Civil de 1916 (na época, eram artigos introduté-

' no mesmo corpo legal, ainda que numerados separadamente).

A.hoje denominada LINDB ¢ o que se convencionou chamar de uma
“iorma de sobredireito”. Isso significa que ela tem por finalidade nio a
ropnlagio direta das relagdes entre os sujeitos de direito, € sim dispor
wihre regras a serem observadas por outras normas. E uma “lei sobre
het” (lex legum).

Na verdade, portanto, sua fungdo sempre foi mais ampla do que a
ol ser uma mera introdugio ao Cédigo Civil. Sempre se tratou de uma
tilrodugdo a todo o sistema legislativo brasileiro®. Uma lei de intro-
o as leis, verdadeira “metanorma”.

I.3. A racionalidade que informa a LINDB

A LINDB retrata, sob um certo angulo, uma racionalidade tipicamente
wltocentista, segundo a qual o direito era um sistema de normas codi-
livadas, consolidadas e compiladas de modo racional e organizado, € ao
jual seria dada uma uniformidade de tratamento’. O residual seria tra-
lado em leis especiais, mas sempre com o cuidado de nio comprometer
a racionalidade do ordenamento codificado.

A fonte normativa por exceléncia seria a lei formal, que deveria ser

- wupaz de dar conta de todas as possiveis relagdes juridicas entre os indi-

viduos. Por isso, a aplicaggo do direito pelo intérprete nao seria, em tese,
algo complicado. Caberia apenas “dizer o direito” no caso concreto com
hase naquele conjunto ordenado de normas. Em caso de lacunas, autori-
#ava-se, sempre excepcionalmente, o recurso aos costumes, A analogia e
aus principios gerais do direito.

“penas ao direito privado ou #s normas insertas no Cédigo Civil. Sua denominagio original
ilemonstrava como o papel principal do direito era visto no direito privado. Ao direito pi-
hlico, conferia-se um papel de menor relevincia, possivelmente caracteristico do pericdo

10 democritico que se vivia na época da sua decretagio, O fato é que a LINDB interessa a

tudos os ramos do direito.

' VENOsa, Silvio de Salvo. Direito Civil: Parte Geral. 7.ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 103.

* Segundo Caio Mério da Silva Pereira, “A feitura de um Cédigo ndo ¢ apenas a reunido de
ilisposigBes legais, relativas a determinado assunto. Exige um trabalho mais ample, subor-
linado 2 uma técnica mais apurada. Codificar o direito é coordenar as regras pertinentes 4s
relagdes jurfdicas de uma sé natureza, criando um corpo de principios, dotados de unidade
¢ deduzidos sistematicamente” (fnstituigdes de Direito Civil. Vol. 1. 19.ed. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 1999, p. 52).
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E mais, 0 modelo normativo consagrado pela LINDB era o retrospec-
tivo: 56 se aplicava a lei vinda do passado e codificada.®

1.4. A superacio da racionalidade que orientou a LINDB ;

E evidente que o sistema monolitico, retrospectivo e pretensamente es- %
tivel ndo existe mais - se ¢ que algum dia realmente existiu. Trés moti-
vos principais levam a esse entendimento. &
Primeiro, nio se confia mais na existéncia de um “legisiador racio-
nal”, capaz de positivar na lei todo o conhecimento necessario  resolu-
¢io dos conflitos entes sujeitos de direito. A crescente complexidade ¢
a célere mutabilidade das relagbes sociais tornaram ultrapassada a visio
de que um sistema codificado daria conta de todos os conflitos.
Segundo, também nio se aceita mais a visio de que aplicar a lei se- 1
ria uma atividade de menor importincia, “mera interpreta¢io” daquilo
que “o legislador” (figura quase metafisica) “quis dizer”. Ninguém mais
duvida, por exemplo, do papel relevante dado aos principios, que, longe
de serem meros mecanismos de integragio de lacunas e omissdes, sio §
vetores interpretativos na prépria aplicagio da lei positivada - ainda que |
haja, corretamente, criticas a aplicagio “preguicosa” e despreocupada j
dos principios’. 1
Terceiro, nio se veern mais os campos do direito privado e do direito
publico como realidades distintas que nao se interpenetram. Cada vez ]
mais, relagbes privadas so atingidas por normas de direito puiblico. Isso
sem falar na crescente presenga do Estado nos mais diversos campos,

ndo necessariamente como prestador direto de atividades, mas como- ;
regulador e controlador.

® MarQuEs Nero, Floriano de Azevedo; Moreira, Egon Bockmann. Uma lei para o Estado -
de direito contemporineo. In: PERELRA, Flivio Henrique Unes; ANASTAS1A, Antonio Augus-
to Junho. Seguranca Juridica e Qualidade das Decisges Puiblicas: desafios de uma sociedade demo-
crética. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 10. ¥
7 Catlos Ari Sundfeld, com a perspicdcia que lhe é peculiar, escreveu um verdadeiro
manifesto (130 incisivo quanto brilhante) contra ¢ que chamou de “farra dos principios”.
Segundo ele: “Vive-se hoje um ambiente de ‘geléia geral’ no direito piblico brasileiro, em
que principios vages podem justificar qualquer decisio. O objetivo deste ensaio ¢ opor-se
a essa deterioragio da qualidade do debate juridico” (Principio é preguica? In? SUNDFELD,
Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos. 2.ed. Sio Paulo: Malheiros, 2014, p- 205.
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1.5. O estabelecimento de normas de direito publico na LINDB

Mas a superagao da racionalidade oitocentista € co<.iiﬁc'ad0{'a nio tornou
 LINDB desnecessdria, como poderia parecer a anelra vista. . N
Por um lado, as normas de sobredirelt'O contidas na LIND p;rm
nccem Gteis, ainda que meregam uma Interpretagac c'le certa orngz
atualizada 4s novas realidades. Assim, pOI: exemplf), é evidente quf.;: r::) i
sc compreende mais que “basta recorrer & analogia, 208 costumes € 20
incipi i ireito” e suprir lacunas. Nio s0 a supressao
principios gerais do direito” para se SUp o 50
de lacunas é mais complexa do que isso, como tambem 0 ¢ 2
<as alternativas, dentre outras, N0 OCOITE apenas em caso de omis
kgl;:)arn;ii;o lado, a crescente presenca do EsFado nas relagc')lesd juri;l;:
cas, tanto na qualidade de regulador, como aphca.do.r e contro :aboerl,ecer
mandou que existissem outras normas de s.ol_ared1re1Fo pa(u)rsases belecer
preceitos bisicos a essas situagoes. Dai a edicdo da Lei 13.655,qu
centou os arts. 20 a 30 da LINDB®.

L.6. A possibilidade de celebragdo de acordos pela Administragio
Publica como norma de sobredireito

Nesse COntexto, o art. 26 da LINDB tem uma.re.:levﬁricia e‘no.rme. (1) 1()1::;
positivo estabelece 2 possibilidade de 2 Admimﬂstragao P?bciica_ceoem OS
compromissos — que, por exceléncia, 530 s'olugoes_ negocia 3-,S 'd(fcas o
interessados, de modo a eliminar irregule?nc‘lades’, m.cert.eze;s jurd :,0 S0
situagdes contenciosas n:t aplicagao do direito piblico, inclusive
icdo de licenca.

. Exc?rid:;:gigio da Ifei 13.655, portanto, pas'sc)‘u a haver um; rllormzlii
sobredireito no ordenamento juridico brasileiro que estabelece

8 lte-se: SUNDFELD, Carlos Ati; SALAMA, Bruno Meyerhof. Chegou a hora c.le mudar a

cll}c:nslie' de .Introduq'ao. In: PErEIRA, Flivio Henrique Unes; Anastasia, Ant_omo Augusto

;lenhao Slegurang:a Juridica ¢ Qualidade das DecisGes Piiblicas: desafios de uma sociedade demo-

unho.
13-16.

ica. Brasilia: Senado Federal, 2015, p- N . .

?I{::r:a comentarios sobre o dispositive, confira-se: GUERRA, Sérgio; P;:__:A: ]Phana_ 1:(;)?;:;:221

ime juridi fagd stragd .

B: novo regime juridico de negociagio com a n%u-u 262 bli

;e‘ Al‘: :ee I()iiar:;:f 1:drnri‘ni.is!:rati%'ci - RDA, Rio de Janeiro, Edi¢3o Especial: Direito I’;;lsbhco

n:vll..s:i de Introdugao is Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Lei n® 13.655/2018), p.
135-169, nov. 2018,
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regra geral de aplicagio de solugdes negociadas, acordadas, para todo o
ambito da Administragio Publica.

Por um lado, a partir da introdugio de novos dispositivos & LINDB,
no ano de 2018, deixa, entio, definitivamente, de ser possivel alegar
que 2 Administragio deve apenas aplicar a lei, independentemente de
quais forem as consequéncias de suas decisdes, sem a possibilidade d¢
transigir ou de encontrar solu¢des alternativas de consenso aos confli-
tos internos e com particulares. O dispositivo admite que podem existir
incertezas no direito puiblico - o que por si 56 j4& ¢ uma evolucdo em re-
lagao a racionalidade oitocentista que informa a LINDB - ou situagdes E
de irregularidade ou contenciosas que podem ser resolvidas de modo '
consensual,”® A :

Por outro lado, o art. 26 da LINDB passa a estabelecer um dever para
a Administragao Publica de a0 menos avaliar concreta e efetivamente
a possibilidade de celebrar compromissos com os interessados a fim de
buscar uma solugio que seja proporcional, equanime, eficiente e com- |
pativel com os interesses gerais. '

Desde a edigio da Lei 13.655, portanto, est4 sepultado qualquer en-
tendimento no sentido de que a Administragdo Publica seria refratéria
4 adogio de solugdes consensuais. H4, na verdade, o reconhecimento, | :
por meio de uma norma de sobredireito, de que as solucbes consensuais -
podem ser o mecanismo mais eficaz em determinadas situagoes confli-
tuosas que envolvam a Administragio Publica.”

" Acerca da consensualidade na Administragio Pablica, confira-se: OLIVEIRA, Gustavo Jus- 7

tino de; SCHWANKA, Cristiane. A Administragio Consensual como a Nova Face da Adminis-
tragio. In: Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, v. 104, jan,/dez. 2009,
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rfdusp/anicle/viewFile/67859/ 70467, Acesso
em 31 de margo de 2019, )

" Para aprofundamento, consultem-se: LIBORIO, Daniela Campos. Art. 26 da LINDB - co-
mentario geral. In: Cunta FiLHO, Alexandre Jorge Carneire da; ISSA, Rafael Hamze;
ScHWIND, Rafael Wallbach (coord). Lei de Introducie s Normas do Direito Brasileiro —
tada, vol. II. Sao Paulo: Quartier Latir, 2019, p. 321-325; NieBUHR, Karlin Cibertz. O alc
do art. 26 da LINDB. In: Cunna FiLHO, Alexandre Jorge Carneiro da; Issa, Rafael Hamze;
SCHWIND, Rafael Wallbach (coord). Lei de Introducio is Normas do Direito Brasileiro — Anotada,

vol. II. Sio Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 344-349; e Viana, Camila Rocha Cunha. O ar-

tigo 26 da LINDB e a consolidagdo do direito administrativo consensual. In: Cuwna FiLHg, ;
Alexandre Jorge Carneiro da; I35A, Rafael Hamze; ScawinD, Rafael Wallbach (coord). Lef ¢

de Introdugdo is Normas do Diretto Brasileiro — Anotada, vol. Ii. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019,
p- 339-344. -

Ano-
ance
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2. A aplicag¢do do art. 26 da LINDB o .
Compreendida a importancia de se ter no ordenamento juridico br;:,;:
lciro uma norma de sobredireito que estabelece o poder-dever_da
ministragio Publica de celebrar compromissos para uma solugaozgog-
sensual, cabe agora verticalizar as regras estabelecidas pelo art. a
|.INDB." '

2.1. O objeto dos compromissos celebrados pela Administragio
Publica

() compromisso previsto no art. 26 da LINDB, a ser._celebf'ad'o pejle“t

Administragio Publica com o interessado, tem por objeto el;fnln?r zlr

regularidade, incerteza juridica ou situagﬁ? i:onten.mosa na aplicag¢io do

direito publico, inclusive no caso de expedigio de licenga. _ .
Portanto, o compromisso do art. 26 da LINDB pode ter objetos varia

dos.

2.11. Irregularidade ,
Irregularidade consiste na existéncia de uma situ:agéo em que hd uma
contrariedade ao direito. Nesse caso, o compromisso celebrado com o
interessado terd por objeto estabelecer um mod-o de resolver essa irre-
pularidade, de forma que a situagdo com o particular passe a estar em
' i com o direito. ' o
"Oné(’;f:c;dga LINDB, portanto, estabelece uma regra de sol.)reglrelfo
pela qual se reconhece claramente que sitgaQO?s de 1rreigular1da e;x:;cz
comportam apenas uma solugio de invahdagao./anulaga? e salnc.xd @
mento. O dispositivo impde o dever de se avalfar se a irregularida
vonstatada pode ser sanada por meio da celebragio de um compromisso
com o interessado.

2.1.2. Incertezajuridica

Incerteza juridica é uma hipGtese em que nao sc se.xb.e ao i:erlgo' sle 2
situagio existente € regular ou ndo, ou ainda a Administragdo Piblic

" A respeito do assunto, confira-se: ARAUJO, Alexandra Fuchs de. Comentériivs ao :]rtlggr%(;
da Lei de Introdugiio s Normas de Direito Brasileiro, In: CuNta FILHO, f‘\deian :;'e J—,EB i
Carneiro da; Issa, Rafael Hamze; ScHWIND, Rafael Wal]baf:h (co?rd). Lei de zr;tr;)%;gar
Normas do Diveito Brasileiro — Anotada, vol. IL. Sao Paulo: Quarder Latin, 20-19, p. 325-332,
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reconhece que pode haver duvidas objetivas. O reconhecimento de quc

existem situagdes de incerteza juridica decorre, sob um certo 4ngulo, do

principio da boa-fé.

Note-se o art. 26 da LINDB admite que a Administragio Publica
pode se deparar com situagdes de incerteza juridica. Ou seja, reconhe-
ce-se que a Administragio Publica nio hecessariamente precisa ter cer-
teza sobre a regularidade ou nao de detérminada situagio. O disposi-
tivo, sob um certo angulo, procura proteger a boa-fé dos envolvidos,
tanto dos agentes publicos quanto dos particulares que se relacionam
com a Administragao. L ' '

2.1.3. Situagdo contenciosa

Situagdo contenciosa € aquela em que a Administragio Piiblica estd em
um contexto de discussio, de conflito, com o interessado no tocante 3
aplicagio do direito. ‘ : :

A celebragao de compromissos, portanto, é uma possibilidade para
a resolugdo de situagdes de conflito. O art. 26 da LINDB nio apenas
suplanta a ideia de que existiria um “interesse publico indisponivel” ¢
insuscetivel de transages, como tathbém admite que a resolugio con-
sensual, por meio de.um compromisso, pode ser a mais adequada para
certas situagbes conflituosas que envolvam a Administragao Pdblica.

2.1.4. Casos de expedigio de licenga

O art. 26 da LINDB ainda se aplica a casos de expedicio de licenga.

A mengio do dispositivo a situagdes de expedigio de licenca consiste
no reconhecimento de que a celebragio de compromissos ¢ cabivel para
viabilizar a obtengao de uma licenga pelo particular. Nesse caso, o com-
promisso estabelecera as obrigagbes que o interessado devera assumir
para obter a licenga almejada. - -

Também nesse ponto, o art. 26 da LINDB reconhece q'ue uma si-

tuagio que tipicamente nio envolveria'transagio (como a expedigdo de
licengas) pode ser resolvida de modo mais eficienté por meio da cele-

bragdo de um compromisso. Assim,-por exemplo, situagdes em que o

particular est4 irregular por ndo dispor de determinada licenga podem
ser resolvidas por meijo da celebragio de compromissos para essa regu-
larizagdo. E o que pode acontecer, por exemplo, quando é necessério
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ohter um alvard para a execugio de uma obra ou a licenca para o funcio-
namento de um estabelecimento.

A rigor, o dispositivo nem precisaria mencionar os casos de expedi-
(o de licenga. Bastaria mencionar as situagdes de irregularidade, in-
verteza juridica ou conflituosas. De todo modo, o art. 26 da LINDB ao
nmencionar as expediges de licenga, torna ainda mais claro o cabimento

-la celebragdo de compromissos em casos que envolvam esse tipo de ato.

2.2. Faculdade ou dever de cclebragio de compromisso?

) art. 26 da LINDB estabelece que a autoridade administrativa “poders”
velebrar compromisso com os interessados, nas hipéteses previstas no

dispositivo. -

O termo “poderd”, empregado pelo dispositivo, leva 4 conclusio de
que a celebragio de compromisso com o interessado ndo serd um de-
ver. Hd uma margem de discricionariedade na avaliagio dos requisitos
aplicdveis. No entanto, isso nio significa de nenhum modo que a decisio
por celebrar ou ndo um compromisso fique sujeita a uma avaliagio pu-
ramente subjetiva. A pura e simples subjetividade na relagio da Admi-
nistragdo Publica com os particulares nio pode ser admitida. Ha certos
parimetros que o agente piiblico competente deve levar em conta para
definir pela celebragio ou ndo de um compromisso destinado a resolver
uma situagéo de irregularidade, incerteza juridica ou conflituosa.

E impossivel estabelecer em tese e de modo exaustivo quais seriam
0% parametros que a Administragio Publica deve levar em conta na deci-
#30 por celebrar ou nao um compromisso na forma do art, 26 da LINDB.
e todo modo, podem ser enunciados alguns critérios gerais, boa parte
Jeles prevista na prépria LINDB,

2.2.1. Isonomia

Um critério geral serd sempre o da isonomia.

A decisdo da Administragio Piblica por celebrar um compromissii
na forma do art. 26 da LINDB deve levar em conta o principio da isono
mia. Nao € possivel que situagées idénticas tenham um tratamento difi:
renciado sem qualquer motivo, sob pena de ofensa grave ao principio
isonomia.

Evidentemente, cabe compreender adequadamente o principli o
isonomia. O tratamento igualitirio deve ser concedido a situaghus yii:

L4 A
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Administragio Piblica reavalie os seus entendimentos, inclusive tendo
em vista uma avaliagio de resultados dos préprios compromissos ja cele-
brados.

O aprofundamento acerca do principio da isonomia, de todo modo,”
nio ¢ objeto deste breve ensaio. - '

2.2.2. Avaliagio das “possiveis alternativas”

A celebragio de compromissos com particulares devers sempre avaliar
se a solugdo consensual é a mais adequada em vista das “possiveis al-
ternativas”. A aplicagio do art. 26 da LINDB deve ser articulada com o
paragrafo tnico do art. 20 da mesma lei.

Na decisdo por celebrar ou nio um compromisso, o agente publico

competente devera verificar se essa solugio serd necesséria e adequada §

em face de possiveis outras solugdes que também poderiam ser aplicadas.
Evidentemente, a avaliagio das “possiveis alternativas” comporta

uma avaliagdo nido totalmente objetiva. Até por isso, o ato devers ser -
devidamente motivado, e a pertinéncia dos motivos apontados pode %

inclusive ser questionada.

2.2.3. Avaliagig das “consequéncias juridicas e administrativas” da inva-

fidacdo

Outro fator a ser ponderado na celebragio de compromissos na forma |

do art. 26 da LINDB sera a avaliagio das “consequéncias jurfdicas ¢
administrativas” de uma eventual invalidagio da situagio. .

Ou seja, cabera 4 Administragio Piblica verificar se a jnvalidacio de
uma determinada situagio de irregularidade, incerteza juridica ou con-
flito terd consequéncias juridicas e administrativas, e ponderar tais con- ;
sequéncias na decisio pela celebragio de um compromisso. ¥

Ao final desse processo decisério, é plenamente possivel que a Admi- :

nistragio conclua que a celebragio de um compromisso para a elimi-

nagdo daquela situagio proporciona consequéncias juridicas e admi-
nistrativas mais positivas (ou menos negativas) do que a invalidagio da
situagdo por outro meio. '

Aplica-se, portanto, o caput do art. 21 da LINDB, que determina 3 |
Administragdo Pablica avaliar as consequéncias juridicas e administra-
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comportam a mesma solugdo. Além disso, nada impede que a prépria
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tivas de uma invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma ad-
ministrativa. Em certas situagdes, a celebragio de um compromisso na
fnema do art. 26 da LINDB serd a solugio mais adequada justamente
g afastar certas consequéncias danosas com as quais 2 Administragiio
tublica potencialmente nio teria condigdes de lidar de maneira satis-

- ladwia, O compromisso pode ser 0 modo mais racional de se lidar com

w, consequéncias juridicas e administrativas, inclusive evitando certos
jnublemas cujo impacto pode ser altamente danoso a prépria Adminis-
nagiio Pablica. :

1,2.4. Proporcionalidade e razoabilidade

A cclebragio de compromissos com particulares também deve pas-
«ar por uma avaliagdo de proporcionalidade e razoabilidade por par-
h+ da Administragio Publica. Aplica-se o pargrafo Unico do art. 21 da
| INDB, que estabelece o dever de indicagio das condigdes para que a
1epularizagio de determinada situagdo ocorra de modo proporcional e
+y(ninime, sem prejuizo aos interesses gerais.”®

(:aso a celebragio de um compromisso para a regularizagio de uma
whinagio de irregularidade, incerteza ou litigio seja a solugdo mais pro-
porcional e equinime, em principio serda a conduta mas adequada.
A simples invalida¢io de uma determinada $ituagio poderia gerar pre-
juizos desproporcionais, anormais ou excessivos; que podem ser contor-
iaddos de modo racional por meio da celebragio de um compromisso.

4.2.5. A questdo econdmica subjacente-

115 ainda uma questio econdmica subjacente.

A celebragio de compromisso com um particular deve passar por
nma avaliagio de natureza econémica por parte da Administragao Pi-
blica. Se a celebragio de um compromisso gerar uma economia dc
ieeursos publicos ou tiver essa potencialidade em comparagio com

** Ketomaremos adiante a ideia de “interesses gerais”. Para uma verticalizagio <o 1emm,
+ nifira-se: Garorano, Rafael Roque; Stem, Daniel Almeida; ZasLiTh, Marc Bujichl. Rl
witle interesse geral, requisitos para o acordo € vetos. In: Cunsa FiLuo, Alexandie Jonps
1 wneiro da; ISSA, Rafael Hamze; ScHwIND, Rafael Wallbach (coord). Lei de inhuduyitn iy
Nutas do Direito Brasileiro — Anotada, vol. I1. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 332814,
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possiveis outras solugbes, tal faror nio pode simplesmente ser descon- )

siderado.

Nio se esti afirmando, evidentemente, que a economia aos cofres:
publicos deva se sobrepor 2 qualquer outro valor protegido pelo orde-
namento juridico nem que ela justifique a celebragio de qualquer com-
promisso com um particular, seja qual for o seu conteudo. A propria
previsio de observancia dos “interesses gerais” (parigrafo tnico’ do
art. 21 da LINDB) afasta esse tipo de conclusio. No entanro, ¢ inegi-
vel que o impacto aos cofres publicos ¢ algo a ser ponderado, inclusive
por Ser uma consequéncia pratica da decisio‘a ser tomada. Portanto, at¢
MESMO por um imperativo de responsabilidade na gestdo dos recursos
publicos, o aspecto econdmico deve ser ponderado pelo gestor piiblico
na decisio foi celebrar ou nio um compromisso na forma do art. 26 da
LINDB. A celebragao de Um compromisso pode, em tese, gerar uma
economia significativa aos cofres puiblicos ao evitar a litigiosidade -de

certos conflitos e ao estabelecer uma situagio de certeza e regularidide
juridica que antes nio existia. . C :

A rigor, 0 aspecto dos impactos econdmicos da decisio pela celebra-
¢30 ou ndo de um compromisso j& estd inserta nas avaliages sobre as
consequéncias do ato ¢ na ponderagio da razoabilidade e da proporcio-
nalidade. No entanto, ¢ importante ressaltar o aspecto econdémico como

um dado efetivamente relevante, e que inclusive pode ser decisivo para
uma tomada de decispes,

b ]

2.3. Procedimento para celebragio de‘coinpromisso

O art. 26 da LINDB nio estabeleceu um procedimento especifico e de-
talhado para a celebragio de compromissos entre a Administraggo e
particulares. Nem deveria té-lo feito. Afinal, na qualidade de n'o,rma de.
sobredireito, nio cabe 2 LINDB estabelecer um procedimento detatha-

do. Além disso, cada ente que integra a Administracio deve estabelecer
0s seus préprios procedimentos. ' '

A LINDB, no entanto, estabeleceu duas previsdes gerais de ordem
procedimental: oitiva do drgao juridico e realizagip de consulta publica.

2.3.1. Oitiva de 6rgio Juridico

O art. 26 da LINDB estabelece a2 necessidade de “oitiva do 6rgio juri-:
dico” para a celebragio de um compromisso.

L
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* 13.2. Consulta piblica - : :
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A ouvida do 6rgio juridico ¢ uma pre\n;sﬁc') sa}h‘nar. E imp?rta;;ecggi
o apente publico solicite uma manifestagdo juridica a 1re5pe1t<.) do cabi-
imnto do compromisso € da validade dos termos nele previstos. -
Jl'ntemente, a avaliagio juridica nio é a tnica aser feita, mas ¢ 1mgﬁal :
twiile que seja realizada pre\;iamel?te 'é .celebragao do com.proarg;s;so,
wz. que sempre existem questdes juridicas a serem equacion : .r .
Ademais, a ouvida do érgdo juridico teere a conceder maior segu
ranga aos envolvidos — agente puiblico e.[_aamcular. . e
A manifestagdo do 6rgio juridico nio necessarlfzmente se vines.
lante para o administrador publico. No entanto, ¢ gwdente que el\; st
iliscordincia em relagdo & manifestagio ]1.1nd1ca 4caba por atribu
n,,-!(:nfe ptiblico um 6nus argumen‘tatliv? maior. N
A auséncia de oitiva do 6rgio juridico nao serd necessariame
vausa de invalidagio do compromisso. Seria ate contrad?téno- OCZ]I:S(:
[dprio espitito que informa a LINDB q1ﬁ1e }?_ouvess_g: uma sx’n{agda o
lnia de nulidade insandvel. A rigor, 2 auséncia de ouvida pr.zwad 0 ; {i‘m
juridico pode ser convalidada pqsteriormente-, ou rescl)il(;qaa ds i:; iru-
modo que nio seja necessariamente a decretagio de nulidade do

wento que foi celebrado.

3

y

# () art. 26 da LINDB também estabeleceu a possibilidafie de ;eahza(_;:o
¢ consulta publica prévia 2 céleb_ragﬁo fle um c0mprf)mls'sg.hlji) ;ntz;rgvti):
wio previu a obrigatoriedade de que haja uma consu tafpu ) :S.o” P

" q0é clara no sentido de que ela deve ocorrer “quando for o caso”. e
" Assim, a LINDB estabeleceu uma margem de dl_scn;lnonarled 0‘ o
a Administragio Publica para -de;idir acerca da nece_ssﬂa e oxzor:; ¢
vealizagdo de uma consulta piblica prévia a celebragio de um comy
|l!|h£?1; certos casos, a realizagio de consulta pablica serd re.comec?dﬁ.v.cl;
Normalmente, é o que ocorrerd quando estiverem ?n\tolwdols tl:;;::t:))t,l
¢ um grupo numeroso de interéssados,.ou mesmo dlrelttjos co ed :) C;,m-
individuais homogéneos, ou ainda se o impacto da cele bragao con
jromisso tiver alguma relevincia especial. ]a. em outras snualgoisa, qu do,
jwor exemplo, a celebragio de um compromisso para a -regfu ari _ ft.ido X
alvara de um estabelecimento de menor relevancia, nio fara sc

iealizagdo de uma consulta piblica.
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Portanto, a realizagio de consultas publicas nio fard sentido em cerv¥
tos casos. Além de serem custosas, acabam por retardar a tomada de
decisdo, o que pode gerar prejuizos inaceitaveis, .

2.3.3. A relevancia da procedimentalizacio da celebracao de compro-
missos

-

E importante destacar que a procedimentalizagio da celebragio de§
COmpromissos serd um importante instrumento para se garantir maior §
transparéncia e se permitir o controle na aplicagio do art. 26 da LINDB,

Uma das grandes dificuldades na celebragio de compromissos pel
Administragio Publica diz respeito a0 controle. Na medida em que 3
Administragio procedimentaliza a sua decisdo, isso torna a medida mais
transparente e compativel com os principios que regem a atuacio du
Estado, em especial 0 da isonomia.

E evidente que a procedimentalizagio ndo pode servir.de mecanismo]

ciente. No entanto, certas formalidades e procedimentos devem scr
observados até mesmo em nome do principio da impessoalidade. -

2.4. Requisitos de:validade do compromisso

A celebragio do COMPromisso previsto no art. 26 da LINDB deve o'bscr*
var alguns requisitos de validade. : '

O primeiro requisito de validade € a propria observagio do procedimq;iw
previsto. - . R
O art. 26 da LINDB exige a oitiva do érgio juridico e, em certos casos, 4
a realizagio de consulta publica. A rigor, a observincia desses réquisitp:s' ¥
¢ necesséria para a validade do compromisso. No entanto, a sua ausénci
pode ser suprida posteriormente ou ainda ser objeto de convalidagig,’
Além disso, a realizagao de consulta publica nio ¢ obrigatéria em todoy§
0s casos, conforme ji exposto.” -

2.4.1. Aobservancid do procedimento ’
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2.2, Presenga de razoes de relevante interesse geral

14 (ue 0 compromisso possa ser celebrado;é necessario que este;a\zn;
jnesentes “razdes de relevante interesse geral”, conforme prevé o art.
. II;I [l\fIII)\]}?)B nio define - e nem cabe a ela definir - o que s3o razdes de
luvante interesse geral. . . c
| Ill\‘;:ntt(fdo modo, %o que parece, a LINDB,.ao prever o requisito das
‘raviics de relevante interesse geral”, parece ter o objetivo dc‘e fazer com
e 0 gestor piblico nao decida por celebrar um compromisso apen::
+m fungio da conveniéncia do particular. E necessrio demonstrgr qd
1 vompromisso a ser celebrado acaba por d?r concren:ldei a razes de
mieresse geral, que nao se rqstringem ao ﬁmblyo- do particu _a;i LINDB
Ao prever o requisito das razdes de relevante interesse geral, a

~iw aha atribuindo um 6nus argumentativo ao administrador publico, que

rverd demonstrar concretamente a presenga desse Pressuposto como

- vn requisito para a celebragio do compromisso.

Note-se que nao basta apenas afirmar que estariam presentes razﬁ(fs
e r¢levante interesse geral. Da mesma forma, se o adrn‘lnlstraflor p.u—‘
Wi decidir gue nio ¢ caso de celebragio de compromiss, ng %)nzid:
JAwplesmente afirmar a auséncia de tal requisito. E necessario que Al L
» Ivin tomada, seja qual for; refllmente dgmqns_tre a presenga ou aus;m;.t
e requisito, inclusive porque o art.j20fda LINDB veda a tomada de¢
/lwisdes com base em valores juridicos abstratos.:

1d.3. Observagao da legislagdo aplicdvel R ‘ -
i1urt, 26 da LINDB também determina que seja observada a legislagio
whcivel. . o 4 .
A rigor, nem seria necessario afirmar isso, E evidente que a celchra
, 30 de um compromisso pela Administragio Pablica passa pela neces-

- itade de se observar a legislagio que se aplica a esse tipo de ajustc.

I (odo modo, a previsdo acaba tendo dois efeitos concretos que s5<-> |luj
minlmo esclarecedores. O primeiro ¢ que se deixa c‘lam«que n:‘io f,a e
4+ 1.INDB, norma de sobredireito, estabelecer exa'ustlvan}ente os_x:uﬁpu-
ciing a serem aplicados. Outras normas apliqéve:s, posslvelmen;; ‘wT
iiras e procedimentos mais detalhados, também deverdo ser 0 .S_(‘.-r:.:;lo
-l O segundo efeito é o de que se recorda que 0s compromissos né
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mradvertidamente benéficas ao particular
2.5. Gerj‘ag:;o'de efeitos do compromisso
O art. 26 da LINDB prevé
Partir da sua publicagio oficia). -
-A Tigor, trata- i52
paréncg én a sc? fie uma previsio destinada a conferir maior tran
'+ NECEssario que os compromissos ~ oy 20 menos um ext: ts
rato

resumido deles - sejam devidamente publicad

Adrminicrrans - mein.
dministragzo Publica celebre compromissos secretos

2.6. Objetivos da celebragio de compromissos

O'§ 12 do art. 26 da LINDB préye
juridica proporcional, equinime
ses gerais. ’

2.6.1. Solugio ?raporcfonal
A' solugdo adotada pelo com
nifica que o compromisso d

promisso deve;é Ser proporcional. Isso sig-
estina-se a dar uma solugiio que, ainda que
u .

estdo enfrentada, seja a melhor possivel, de
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que o compromisso Passard a gerar efeiros -

0s. E inadmissivel que a3
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2.6.3. Solugio eficiente _ _ _
() compromisso também deverd proporcionar -uma solugio eficiente.
lss0 significa ndo s6 o dever de buscar uma utilizagio mais eficiente de
recursos publicos — ainda que se reconhega que eficiéncia administra-
tiva ndo € sinénimo de eficiéncia econdmica* -, mas também que a so-
lugdo prética devera ser suficiente para efetivamente eliminar.a questao
posta. Ou seja, os objetivos buscados com a celebragio do compromisso
dvvem ser efetivamente atingidos. '

2.6.4. Solucdo compativel com os interesses gerais
{'or fim, o compromisso devera proporcionar uma solugio compativel

Com Os interesses gerais. _ ' ‘
A questdo dos interesses gerais j4 foi examinada acima. A LINDB nio

definiu ~ nem cabe a ela definir - o que sdo interesses gerais. De todo
wiodo, o objetivo ¢ estabelecer que 0 compromisso nio se destina a pro-
mover privilégios, € sim a atender interesses que nio se restringem ao
particular que celebrard o compromisso. ' -

2.7. Vedagdes ao contetido do compromisso -
Oinciso I do § 1° do art. 26 da LINDB prevé que o compromisso nio
puderd conferir desoneragio permanente de dever ou condicionamento
- ile direitos reconhecidos por orientacio geral.
A compreensdo adequada dessas vedagdes exige algum esforgo de
interpretagdo, dados os termos bastante gerais em que foram expressas

pela LINDB. ’

2.71, Desoneragio permanente de dever

Nio se admite que o compromisso promova uma desoneragio perma-
nente de dever. A correta compreensio dessa afirmagao € essencial para
a1 aplicagdo do art. 26 da LINDB.

Por desoneragio permanente de dever, deve-se entender que a Admi-
nistragdo Publica ndo pode estabelecer previsdes em um compromisso
ijue acabem por fazer,com que o particular ou a prépria Administragan
liquem permanentemente desonerados de certas obrigagdes.

"* JusTEN FiLHO, Margal. Curse de direito administrativo. 13.ed. S3o Paulo: RT, 2018, . 108,
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Assim, por exe s
xermplo, a Administracio Publ ; .
promisso, ndo pode renunciar 3 sya (f:om Ublalca’. por meio de um com-i| 1agio Pablica. Por se tratar de uma regra de sobredireito, suas previsines
¢des sobre o particalar Da m‘ p petencxa‘ de realizar ﬁscaliza-‘; aplicam-se a todos os niveis da Federago e orientam a claboragao e
' esma forma, o particular nio pode ficar§ utras normas. ‘ >

' Nesde a edigao da Lei 13.655, pode-se dizer que esta definitivament
w-pultada qualquer compreensdo de que a Administragio Piblici wae
juule celebrar transagbes, acordos e compromissos em geral, o ue von
wayra uma evolugio do pensamento juridico a respeito da indisponibili

(lade do interesse publico.
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2.8. Requisito adicional: clareza

Por ﬁ_m, ) incisc’> IV do § 1¢ do art. 26 da LINDB estabelece que o com-
promisso deverd prever com clareza (i) as obrigacdes das partes, (ii) o

prazo para seu cumprimento e (iii -
r 111) as sancoes aplicavei
cumprimento. ) § plicéveis em caso de deS*‘

.ur%.clareza das previsdes ¢é essencial.para que haja maios seguran a '
juridica a0s en.volwdos. Deveria ser observada ainda que nio houve e
previséo sobre isso na LINDB. e
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