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Resumo

O estudo examina a natureza juridica do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) no direito
administrativo brasileiro, com especial aten¢do a sua utilizacdo pelas agéncias reguladoras. Sustenta-se
que o instituto ndo pode ser reduzido a mecanismo substitutivo de sangdes. Embora regulamentos
setoriais frequentemente o tenham organizado em conexdo com processos sancionadores, a estrutura
normativa do compromisso de ajustamento, fundada no art. 5°, § 6°, da Lei n° 7.347/1985 e, em
dimensdo geral, no art. 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, permite funcoes
preventivas, corretivas, reparatorias e estabilizadoras. O TAC é compreendido como negécio juridico
de direito publico, consensual, vinculado a legalidade e a indisponibilidade do interesse publico, cuja
eficacia executiva decorre da lei. A analise distingue eficacia de titulo executivo extrajudicial, exigibilidade
e autoexecutoriedade administrativa. Examinam-se criticamente precedentes do Superior Tribunal de
Justica e do Tribunal de Contas da Unido, além das experiéncias da Anatel e da ANTT. Conclui-se que
a validade do TAC regulatério depende de competéncia, motivagao qualificada, aderéncia as finalidades
legais, proporcionalidade das obrigacoes, demonstragdo de vantagem publica, transparéncia,

monitoramento e preservacao dos direitos dos usuarios.

Palavras-chave: Termo de Ajustamento de Conduta. Administracdo consensual. Agéncias

reguladoras. Titulo executivo extrajudicial. LINDB. Direito administrativo sancionador.

1. Introducio

A imagem classica da Administragdo Publica foi construida em torno do ato unilateral. A
autoridade identificava a infracdo, declarava a desconformidade e impunha a consequéncia juridica.
Nesse desenho, o consenso aparecia, quando muito, como tolerancia periférica: uma concessao
pragmatica em territério dominado pela imperatividade. O desenvolvimento do Estado regulador,
porém, tornou esse esquema insuficiente. Servicos publicos prestados por redes técnicas, contratos
incompletos de longa duragdo, assimetrias de informacdo, inovagdo tecnoldgica e riscos sistémicos

exigem respostas capazes nao apenas de punir o passado, mas de reorganizar condutas futuras.

E nesse ambiente que o Termo de Ajustamento de Conduta adquiriu relevancia. Introduzido
no sistema de tutela coletiva com eficicia de titulo executivo extrajudicial, o TAC migrou do campo
ambiental e consumerista para espagos diversos da a¢do administrativa. A expansio foi especialmente
visivel nas agéncias reguladoras, que passaram a empregar compromissos para corrigir inadimplementos,
converter passivos sancionatérios em obrigacdes de investimento, encerrar controvérsias e estabelecer

planos verificaveis de conformidade.

Essa pratica gerou um equivoco conceitual recorrente. Como muitos regulamentos setoriais
situaram o TAC no interior ou nas proximidades do processo sancionador, concluiu-se que o
instrumento somente poderia existir quando houvesse infracdo administrativa ja configurada e que sua

funcio seria necessariamente substituir ou suspender uma sangdo. A inferéncia confunde a disciplina
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particular de certas modalidades com a natureza geral do instituto. O fato de um TAC poder substituir

a resposta punitiva nio significa que a substitui¢do da pena constitua sua esséncia.

A hipétese sustentada neste estudo é diversa: o TAC é um negdcio juridico de direito puiblico,
consensual e funcionalmente orientado a conformagao de uma conduta as exigéncias do ordenamento.
Pode operar antes, durante ou depois de um processo sancionador, desde que haja competéncia, base
normativa suficiente, finalidade publica legitima e obriga¢des determinadas. Sua caracteristica juridica
singular ndo é a indulgéncia sancionatéria, mas a transformagao de uma pretensio de conformidade em

obrigacdes exigiveis e, quando celebrado por 6rgao puiblico legitimado, executaveis judicialmente.

O ponto exige cautela terminolégica. A expressao “fun¢ao executiva” serd usada para indicar a
aptiddo do compromisso para constituir obrigacoes certas, liquidas ou liquidaveis e exigiveis, dotadas de
eficacia executiva nos termos da lei. Isso ndo equivale a afirmar que toda obrigacdo constante de TAC
possa ser realizada coercitivamente pela propria Administracdo, sem intervencao judicial. Titulo

executivo extrajudicial, exigibilidade e autoexecutoriedade pertencem a planos juridicos distintos.

2. Formagiao normativa do compromisso de ajustamento

O fundamento legislativo mais conhecido encontra-se no art. 5%, § 6°, da Lei n® 7.347/1985, lei
que disciplina a acdo civil pablica para a tutela de interesses coletivos e difusos. O dispositivo permite
que os 6rgiaos publicos legitimados tomem dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominag¢des, com eficacia de titulo executivo extrajudicial.! O
texto resulta da integracio entre a Lei da Acao Civil Pablica e a Lei n° 8.078/1990, que institui o Cédigo

de Defesa do Consumidort, e deve ser lido no microssistema de tutela coletiva.

Quatro elementos emergem da férmula legal. Primeiro, ha um sujeito publico qualificado: ndao
qualquer agente, mas 6rgdo publico legitimado. Segundo, o compromisso tem objeto finalistico,
consistente em ajustar a conduta as exigéncias legais, o que veda a cria¢do arbitraria de deveres sem
relagdio com o bem juridico tutelado. Terceiro, o ajuste deve conter cominagdes ou mecanismos de

reagdo ao inadimplemento. Quarto, a lei atribui ao instrumento eficacia de titulo executivo extrajudicial.

O vocabulo “tomar” nio elimina a consensualidade. Ele designa a posicdo institucional do
6rgao legitimado, que recebe e formaliza o compromisso, mas nido converte o negocio em ordem
unilateral. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga é esclarecedora ao exigir acordo de vontades
e reconhecer a nulidade quando o consentimento ¢é substitui{do por imposi¢ao ou quando o conteudo

se afasta das finalidades legalmente admitidas.2

A Constitui¢ao ndo prevé nominalmente o TAC, mas oferece sua moldura. Os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia vinculam a escolha e o desenho do

compromisso. O acesso a justi¢ca e a duragido razoavel do processo favorecem meios adequados de

I BRASIL. Lei n°® 7.347/1985, att. 5°, § 6°, com redagio introduzida pelo att. 113 da Lei n°® 8.078,/1990.
2 STJ, REsp 802.060/RS, Primeira Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 17 fev. 2009, DJe 22 fev. 2010.
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prevencao e solucdo de controvérsias. Na esfera regulatéria, a protecado dos direitos dos usuarios, a
continuidade e a adequacdo dos servigos publicos e o dever estatal de regulagdo conformam o conteudo
dos ajustes. A Lei n° 13.460/2017, que disciplina a patticipa¢do, a protecio ¢ a defesa dos direitos dos
usuarios de servigos publicos, densifica esse regime constitucional. O usuario nio se confunde com o
consumidor: seu estatuto juridico nasce do art. 175 da Constituicdo e da relagdo de servigo publico,
incidindo a legislacdo de consumo de maneira subsidiaria e apenas quando compativel com o regime

regulatério.

A Lei n® 13.655/2018, que introduziu na Lei de Introdu¢iao as Normas do Direito Brasileiro
regras de seguranca juridica e eficiéncia na aplicagdo do direito publico, acrescentou a LINDB o art. 20.
O dispositivo autoriza a autoridade administrativa, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situagdo contenciosa, a celebrar compromisso com os interessados, apos oitiva do 6rgao juridico e,
quando cabivel, consulta publica, desde que presentes razbes de relevante interesse geral. O
compromisso deve buscar solugio proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses
gerais; ndo pode conferir desoneracdo permanente de dever reconhecido por orientaciao geral; e deve

definir claramente obrigacGes, prazos e sangdes.*

O art. 26 nao revogou nem absorveu as bases setoriais preexistentes. Ele funciona como
clausula geral de consensualidade administrativa e como disciplina minima para compromissos
destinados as situagdes que descreve. O TAC do art. 5°, § 6°, da Lei n° 7.347/1985 conserva regime
proprio quanto a legitimagdo e a forga executiva. Quando o compromisso administrativo também
preencher os elementos do compromisso de ajustamento de conduta, os regimes podem dialogar. Nao
se deve, contudo, presumir que todo acordo do art. 26 seja automaticamente titulo executivo
extrajudicial, nem que todo TAC somente seja valido se percorrer exatamente o rito do art. 26. A

qualificagdo depende da base legal, da competéncia, do conteudo e da forma adotada.

3. A inadequacio de restringir o TAC ao direito administrativo sancionador

O direito administrativo sancionador ocupa-se da apuracdo de infragcdes e da imposicio de
sangdes. Seus principios, entre os quais legalidade, tipicidade possivel, culpabilidade nos limites
aplicaveis, contraditério, proporcionalidade, motivagao e proibi¢ao de dupla punigio pelo mesmo fato,
protegem o administrado contra o uso arbitririo do poder punitivo. O TAC pode incidir sobre fatos

também relevantes para esse campo, mas nio se confunde com ele.

A razdo ¢ teleologica. A san¢do formula um juizo institucional sobre uma conduta pretérita e
lhe associa uma consequéncia desfavoravel. O TAC, diversamente, organiza obriga¢cdes para produzir
conformidade, reparagio ou estabilizacdo no presente e no futuro. Pode conter multa cominatéria, mas

essa multa ndo é necessariamente puni¢dao pela infracdo originaria. Sua finalidade imediata ¢ induzir o

3 STF, ADPF 731/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Carmen Licia, DJe 10 fev. 2021, em linha com a otientagao firmada na ADI
5.575/PB, Ttibunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 6 nov. 2018: usuétio de setvigo publico e consumidor submetem-se a
regimes juridicos distintos, sem prejuizo da incidéncia subsididria da legislagdo consumerista quando compativel.

+ BRASIL. Decteto-Lei n°® 4.657/1942, att. 26, incluido pela Lei n°® 13.655/2018.
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cumprimento do compromisso. O termo também pode preservar multas ja constituidas, suspender
processos, disciplinar sua extingdo apdés o adimplemento ou converter efeitos econémicos em

obrigacGes adicionais, conforme a lei e o regulamento aplicaveis.

A diferenca temporal adquire densidade constitucional. A teoria contemporinea dos direitos
fundamentais nao limita a Constitui¢ao a defesa contra intervengdes ja consumadas. Ao reconhecer uma
dimensdo objetiva dos direitos, atribui a0 Estado deveres positivos de protecao. Esses deveres exigem
organizac¢io, procedimentos e medidas capazes de impedir que ameagas previsiveis se convertam em
lesGes. A proibi¢ao de protegido insuficiente completa a proporcionalidade: ndo basta que o Estado evite
o excesso; ele deve oferecer tutela adequada quando direitos fundamentais, bens coletivos ou servigos

indispensaveis estio expostos a risco.

Esse constitucionalismo preventivo torna-se especialmente relevante em uma sociedade
marcada por riscos tecnolégicos, ambientais e infraestruturais. O principio da responsabilidade desloca
parte da atencao juridica para as consequéncias futuras das decisGes presentes. A prevenc¢ao atua quando
o risco é conhecido e permite medidas de antecipagdo; a precaucdo atua diante de incerteza
cientificamente plausivel e recomenda prudéncia proporcional. Ambas diferem da puni¢do. Nio
afirmam culpa pelo passado, mas instituem deveres de cuidado para que o futuro permaneca

juridicamente habitavel.¢

No campo regulatério, a continuidade, a seguranca, a universalizacdo e a qualidade do servigo
sdo posicoes juridicas que exigem atuagdo anterior ao colapso. Uma agéncia que somente pudesse
negociar depois da infracio consumada estaria constitucionalmente empobrecida: poderia censurar o
dano, mas nao organizar sua prevencao. O TAC preventivo ¢ admissivel quando houver risco concreto,
competéncia regulatéria, obrigacdes proporcionais e mecanismos de verificagdo. Niao se trata de punir
sem infracido, mas de cumprir o dever de prote¢do antes que a sangao se torne o epitafio administrativo

de um direito ja violado.

A identificagdo entre TAC e substituicio de san¢do produz trés distor¢oes. A primeira é
temporal: impede o uso preventivo, justamente quando a atuagdo antecipada pode evitar dano ou
interrupgio do servico. A segunda é material: reduz a conformidade a calculo econémico entre multa e
investimento, negligenciando obrigacoes de governanga, informacao, qualidade, resiliéncia, protegao de
usudrios e corre¢do de processos. A terceira é institucional: faz do processo sancionador a porta
obrigatéria para a consensualidade, mesmo quando a controvérsia decorre de incerteza interpretativa,

falha sistémica ou necessidade de transicao regulatoria.

5 Sobre a dimensao objetiva dos direitos fundamentais, os deveres estatais de prote¢do e a proibi¢ao de protegio insuficiente,
ver CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢ao. Coimbra: Almedina; SARLET, Ingo
Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado.

6 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizagio tecnolégica. Rio de Janeiro: Contraponto,
20006; BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: Editora 34, 2011.
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A prépria redagdo do art. 26 da LINDB refuta essa reducdo. A norma alcanga irregularidade,
incerteza juridica e situagdo contenciosa. As trés categorias nio coincidem. A irregularidade pode
envolver descumprimento, mas a incerteza pode existir sem ilicitude definida, e a situagdo contenciosa
pode nascer de divergéncia objetiva sobre alcance contratual ou regulatério. Exigir infra¢do sancionavel

em todas as hipdteses amputaria parte expressiva do comando legislativo.

Também o art. 5%, § 6°, da Lei n® 7.347/1985 fala em ajustamento as exigéncias legais, ndio em
substituicdo de penalidade. O nucleo semantico é a adequagdo objetiva da conduta. A infracio
consumada é possivel, ndo necessaria. Ha espago para compromissos preventivos quando uma pratica,
um projeto ou uma omissao em curso ameaga o bem coletivo e pode ser reordenado antes da produgiao

integral do dano.

Nio se propde, por outro lado, uma fuga do direito sancionador. Quando o TAC afeta sangGes,
multas ou processos punitivos, as garantias préprias desse dominio permanecem relevantes. A
Administracao deve explicitar o efeito do ajuste sobre cada processo, impedir dupla punicao, justificar
descontos ou conversoes, comparar cenarios e preservar tratamento isonémico. O consenso nao é zona

de anomia; ele desloca a forma de atuagio, nao dissolve os limites juridicos.

4. Administracdo consensual e legalidade

A consensualidade administrativa nido representa abdicacdo da autoridade. E uma forma
juridicamente organizada de exercé-la. A Administragdo continua vinculada 2 competéncia, a finalidade,
a motivacdo e a igualdade. O particular tampouco negocia com plena liberdade privada: o objeto

permanece circunscrito por deveres legais, direitos de terceiros e indisponibilidade dos bens tutelados.

O paradigma contemporaneo substitui a falsa oposicao entre ato unilateral e contrato por um
repertério de técnicas. A autoridade pode ordenar, sancionar, induzir, pactuar, mediar, autorizar
experimentalmente e estabelecer regimes de transicdo. A escolha do instrumento deve ser motivada
pelas caracteristicas do problema. Em regulacdo, o dado decisivo ¢ a aptidio da medida para produzir

conformidade verificavel e beneficio social no tempo adequado.

Onofre Alves Batista Junior descreve as transagoes administrativas como alternativa a atuagao
autoritaria e mecanismo de prevencao ou terminacao de litigios.” Juliana Bonacorsi de Palma, ao estudar
sang¢ao e acordo, demonstra que os acordos administrativos nao devem ser tratados como excegoes
suspeitas, mas como técnicas cuja legitimidade depende de desenho institucional, competéncia e
controle.? A literatura converge em um ponto: consensualidade nao significa livre disposi¢ao do interesse
publico. Significa identificar, dentro do espago juridicamente permitido, a solugdo mais eficiente e

proporcional para realiza-lo.

"BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. TransacGes administrativas. Sio Paulo: Quartier Latin, 2007.
8§ PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo e acordo na Administragio Piblica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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A legalidade contemporanea nido se reduz a uma regra de autorizagio nominal para cada
clausula. A competéncia finalistica, a legislacdo setorial, as normas processuais e a LINDB compdem o
fundamento. Contudo, quanto maior o impacto do acordo sobre deveres gerais, receitas publicas,
direitos de usuarios ou desenho contratual, mais densa deve ser a base normativa e a motivaciao. Ha
gradac¢do entre um plano de correcdo operacional e uma transacdo que altera obrigacSes econdémicas

estruturais de uma concessao.

O principio da indisponibilidade exige precisdo. O interesse publico nio é um objeto que a
Administracio “possui’; ¢ uma finalidade que deve realizar. Sdo indisponiveis o nucleo dos direitos
protegidos e os deveres legais que nao comportam dispensa. Podem ser negociados, dentro dos limites
do ordenamento, prazos, meios, etapas, garantias, formas de monitoramento e solu¢oes equivalentes ou
superiores. O art. 26, § 1°, 111, da LINDB fixa fronteira importante ao proibir a desoneragdo permanente

de dever ou condicionamento reconhecido por orientagio geral.

5. Natureza juridica do TAC

As classificagoes doutrinarias variam. O TAC ja foi descrito como transagdo, negocio juridico
bilateral, ato administrativo negocial, acordo substitutivo ou compromisso administrativo. Parte da
divergéncia decorre do uso do mesmo nome para instrumentos estruturados sob bases normativas

diferentes.

No regime do art. 5°, § 6°, da Lei n° 7.347/1985, a qualificacio mais adequada é a de negdcio
juridico de direito publico, bilateral quanto a formagdo, funcionalizado a tutela de interesses
transindividuais e dotado por lei de eficacia executiva. A bilateralidade ndo significa equivaléncia absoluta
entre as partes nem liberdade irrestrita de contetdo. Significa que a existéncia do vinculo depende de
manifestagbes convergentes: o O6rgdo publico aceita uma solugdo juridicamente suficiente; o

compromitente assume obriga¢oes determinadas.

O STJ, no REsp 802.060/RS, afirmou que o termo encerra transagio e exige os elementos
minimos de existéncia, validade e eficicia do negodcio juridico. O acérdao considerou indispensavel a
liberdade do consentimento e invalidou obriga¢do de entrega de equipamento para uso de 6rgao publico
por inadequagio ao regime de repara¢do ambiental” O precedente é relevante em duas direges.

Confirma a natureza consensual e, simultaneamente, demonstra que o acordo nao saneia objeto ilegal.

Alguns autores evitam o termo “transa¢do” porque o compromissario publico nio pode
renunciar ao nucleo do direito coletivo. A objecdo é pertinente se transacdo for entendida como
composi¢ao privada mediante concessoes reciprocas sobre direitos disponfveis. Ndo impede, porém,
reconhecer que o TAC contém acomodacio juridicamente limitada de posi¢oes, sobretudo quanto ao
modo e ao tempo de cumprimento. A terminologia nao deve ocultar a questio decisiva: quais elementos

podem ser conformados e quais permanecem indisponiveis.

9 STJ, REsp 802.060/RS, Primeira Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 17 fev. 2009, DJe 22 fev. 2010.
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O TAC nio ¢ sentenca e nao produz coisa julgada material nos mesmos termos da decisdao
jurisdicional. Também ndo é simples ato administrativo unilateral, pois depende da adesio do
compromitente. Uma vez aperfeicoado, ndo pode ser revogado unilateralmente pelo particular por mero
arrependimento. Sua revisdo requer fundamento juridico, acordo, clausula especifica ou incidéncia de

causas que afetem validade, exigibilidade ou equilibrio das obrigag¢Ses.

6. Eficacia executiva, exigibilidade e autoexecutoriedade

A executoriedade € o aspecto que diferencia o compromisso de uma declara¢ao programatica.
O art. 5% § 6° da Lei n°® 7.347/1985 confere eficicia de titulo executivo extrajudicial. A Lei n°
13.105/2015, que institui o Codigo de Processo Civil e disciplina o processo judicial civil, inclui entre
os titulos executivos os instrumentos a que a lei atribua for¢a executiva. A execu¢ido pode perseguir
obrigacio de fazer, nio fazer, entregar coisa ou pagar quantia, conforme o contetido do termo e as regras

processuais.

O STJ reconheceu desde cedo que o TAC pode embasar execuciao independentemente da
assinatura de testemunhas. No REsp 213.947/MG, relativo a compromisso firmado com o Ibama para
recuperacdo de area degradada e multa didria, a Corte reconheceu a forca executiva decorrente
diretamente da lei.!® A consequéncia é institucionalmente relevante: o descumprimento nio obriga o

6rgao a ajuizar nova a¢do de conhecimento para provar toda a obrigacdo ja assumida.

Forca executiva, entretanto, niao dispensa certeza e exigibilidade. As clausulas precisam
descrever o comportamento devido, os indicadores, os marcos temporais, as condi¢cdes de verificacao
e, quando necessario, o método de liquidagdo. Obrigacoes vagas, como “melhorar significativamente”,
“adotar esfor¢os razoaveis” ou “investir conforme disponibilidade”, enfraquecem a execugdo e

aumentam a litigiosidade.

Liquidez nio exige que todo valor esteja numericamente fechado na assinatura, desde que o
titulo ofereca critérios objetivos de calculo. Em obrigacoes regulatérias complexas, anexos técnicos,
cronogramas, matrizes de indicadores e protocolos de aferi¢do sdo parte essencial do titulo. A engenharia

do monitoramento integra a juridicidade do acordo.

A autoexecutoriedade é outra coisa. Trata-se da possibilidade de a Administragao realizar
materialmente determinada decisdo por seus proprios meios, sem autorizacdo judicial, quando a lei o
autoriza ou a urgéncia o exige. A eficicia executiva do TAC permite acesso ao processo de execugio;
nao autoriza, por si s, ingresso forcado em instalagdes, apropriacao de bens ou execugdo material direta
de qualquer obrigacdo. A multa contratual pode ser constituida e cobrada conforme o regime aplicavel,

mas medidas invasivas continuam dependentes de base legal especifica e das garantias procedimentais.

10 STJ, REsp 213.947/MG, Quarta Turma, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiat, julgado em 6 dez. 1999, DJ 21 fev. 2000.
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Essa distingdo protege o instituto contra dois erros opostos: esvazia-lo como promessa sem
consequéncia e hipertrofid-lo como fonte autobnoma de poderes coercitivos. O TAC é forte porque

torna exigivel o compromisso; ndo porque suspenda o principio da legalidade.

7. Fung¢oes do TAC na regulagiao

Na atividade regulatéria, o TAC pode desempenhar pelo menos quatro fungdes.

A fungao corretiva incide sobre desconformidade identificada. O regulado assume cronograma
para cessar a pratica, corrigir processos, realizar obras ou alcancar parimetros de qualidade. E a

modalidade mais préxima da formulagio legal classica.

A fungdo reparatéria procura recompor prejuizos coletivos ou compensar efeitos que nao
podem ser diretamente desfeitos. Exige nexo entre a obrigacdo adicional e o bem juridico afetado.
Investimentos nido previstos podem ser legitimos quando restauram ou ampliam a prote¢do dos

usudrios, mas nao devem se converter em fonte genérica de bens para a préopria Administragao.

A fungido preventiva atua diante de risco concreto. Planos de contingéncia, reforco de
seguranca, redundancia de sistemas, transparéncia de dados e procedimentos de atendimento podem ser
pactuados antes do dano. A motivacdo deve demonstrar a probabilidade do risco, a competéncia da

agéncia e a adequagdo das obrigacoes.

A fungio estabilizadora resolve incerteza juridica ou situagdo contenciosa. Pode definir regime
de transicdo, metodologia provisoria, critérios de medi¢do ou distribui¢io de riscos, sem conferir

dispensa permanente de dever geral. E o campo em que o art. 26 da LINDB revela maior poténcia.

Ha ainda uma dimensio de governanga. Um bom TAC transforma objetivos regulatérios em
compromissos mensuraveis, atribui responsabilidades, cria fluxo de informagdes e estabelece
consequéncias graduadas. Ele pode superar a baixa efetividade de multas cuja cobranca demora anos e
cuja receita nao retorna necessariamente ao servigo afetado. Mas essa vantagem nao é presumida. Deve

ser demonstrada por analise comparativa.

A Administracdo precisa confrontar pelo menos trés cenarios: prosseguimento da via ordinaria,
celebracio do TAC e eventual combinacdo entre acordo e sancio residual. A analise deve considerar
tempo de obten¢do do resultado, probabilidade de éxito, valor presente das obrigacdes, custo de
tiscalizagdo, riscos de inadimplemento, beneficio aos usuarios, efeitos concorrenciais e precedentes para

casos futuros.

8. O art. 26 da LINDB como disciplina de validade e decisdo
O art. 26 da LINDB ndo ¢ uma autorizacio vazia. Ele estrutura um processo decisério. A
autoridade deve identificar qual irregularidade, incerteza ou contencioso pretende eliminar; explicitar o
relevante interesse geral; ouvir o 6rgao juridico; avaliar a necessidade de consulta publica; publicar o

compromisso; e definir obrigacdes, prazos e sangoes.
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No Rio Grande do Sul, a Lei estadual n® 16.266/2024, que dispoe sobte as atribuicoes e a
estrutura da Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul,
oferece fundamento institucional adicional. Seu art. 10 autoriza a AGERGS, no ambito de suas
competéncias, a promover a solucdo consensual de conflitos. A regra deve ser lida com o art. 6°, que
inclui entre os objetivos da Agéncia a estabilidade das relagdes entre Poder Concedente, entidades
reguladas e usuarios, e com o art. 9°, segundo o qual a regulagao compreende a interpretacdo e a fixagao

de critérios para a fiel execu¢io dos contratos e a prestacao dos servigos aos usuarios.!!

A lei gaucha nio utiliza nominalmente a expressao Termo de Ajustamento de Conduta no art.
10. Sua opgdo foi mais ampla: autorizou a solugio consensual dentro da competéncia regulatéria. Dessa
premissa decorre que o TAC da AGERGS nio precisa ter natureza sancionatéria. Pode servir a assun¢ao
reciproca ou coordenada de obrigac¢oes destinadas a assegurar a realizagao de um direito do usuario, a
continuidade de um servigo ou o cumprimento futuro de um padrio regulatério. Quando a avenga
incidir sobre penalidade, observara também o regime sancionador. Quando se destinar a prevenir risco,
estabilizar interpretacido ou tornar efetivo um direito, seu fundamento reside na competéncia consensual,
na finalidade regulatéria e nos arts. 6°, 9° e 10 da Lei n° 16.266/2024, em didlogo com o art. 26 da
LINDB.

A expressio “relevante interesse geral” impede acordos celebrados apenas para reduzir o
estoque de processos ou aliviar a exposi¢iao econoémica do regulado. Eficiéncia administrativa é interesse
legitimo, mas ndo basta isoladamente quando o acordo afeta usuarios e concorrentes. E necessario

mostrar como a solu¢dao melhora a realizagdo da politica puiblica.

A proporcionalidade opera em duas direcoes. As obrigacdes niao podem exceder, sem
justificativa, o necessario para corrigir ou compensar a situagdo. Tampouco podem ser insuficientes a
ponto de premiar a desconformidade. A equidade exige atencdo as diferencas entre regulados e a

coeréncia com casos anteriores. A eficiéncia demanda relacdo favoravel entre custos, riscos e resultados.

A publica¢io ¢é requisito de eficacia no regime do art. 26. A transparéncia, porém, nio deve
limitar-se ao instrumento final. Em acordos de grande impacto, a decisdo deve revelar a metodologia de
valoragdo, as alternativas consideradas e a estrutura de monitoramento, resguardados os dados
legalmente protegidos. Consulta publica sera particularmente indicada quando houver repercussio
tarifaria, alteracdo relevante de obrigacGes de universalizacdo, efeitos competitivos ou compromissos

territoriais de investimento.

A oitiva juridica ndo substitui a andlise técnica. O 6rgao juridico controla competéncia,

procedimento, legalidade do objeto, coeréncia das garantias e riscos de execugdo. A area técnica deve

11 RIO GRANDE DO SUL. Lei n° 16.266, de 27 de dezembro de 2024, arts. 6°, 9° e 10. A lei dispde sobre as atribuicdes e a
estrutura da AGERGS.

Ricardo Giuliani | 10



ESTUDOS PRELIMINARES

validar metas, custos, cronogramas, indicadores e capacidade operacional. A decisdo colegiada integra

esses planos e assume responsabilidade pela escolha regulatéria.

9. A experiéncia da Anatel e da ANTT

A Anatel regulamentou a celebra¢io e o acompanhamento de TAC pela Resolugio n® 629/2013.
A experiéncia associou o instrumento a adequagdo de condutas e a compromissos adicionais,
frequentemente em substitui¢ao a multas. O primeiro TAC sob esse regulamento foi celebrado com o
Grupo TIM em 2020, abrangendo melhoria de qualidade, atendimento e expansio de infraestrutura.!?
A pratica revela a capacidade do acordo de converter passivos litigiosos em entregas setoriais, mas

também expoe riscos de valoragio, escolha territorial e fiscalizacio.

O TCU examinou de forma intensa esses acordos. No Acérdio n® 2.121/2017-Plenério, relativo
a possivel TAC entre Anatel e Telefonica Brasil, ndo declarou incompatibilidade abstrata do instrumento
com a ordem juridica. Exigiu, contudo, motivacio dos descontos, consisténcia do calculo de valor
presente, protecdo de garantias e justificagio dos compromissos.!> O controle incidiu sobre legalidade,

economicidade, legitimidade e efetividade do desenho concreto.

Em 2020, no acompanhamento do TAC entre Anatel e Algar Telecom, o TCU informou nio
haver Obices a celebragdo, apds avaliar os procedimentos, e recomendou coordenacio dos
compromissos de expansio com outras politicas publicas para direcionar investimentos as lacunas de
acesso.'* A mensagem ¢ dupla: o consenso é admissivel, mas o investimento adicional nio vale por si;

precisa responder a necessidade publica demonstrada.

A ANTT disciplinou o instituto pela Resolugio n® 5.823/2018. O regulamento prevé TAC para
correcdao de descumprimentos contratuais, legais ou regulamentares e, quando os efeitos ja se tenham
exaurido, para compensagio mediante obrigacbes nao previstas originalmente no instrumento de
outorga. Reconhece expressamente a eficicia de titulo executivo extrajudicial.'> Na infraestrutura

rodoviaria, desenvolveram-se modalidades de “TAC Plano de A¢ao” e “TAC Multas”.

Essa regulamentacao ilustra simultaneamente a utilidade e a origem do equivoco aqui criticado.
A norma setorial delimita o universo de TACs celebrados pela ANTT a descumprimentos e
compensacOes. Essa é uma escolha regulatéria valida no ambito de sua incidéncia, mas ndo demonstra
que a natureza geral do TAC seja sancionatéria. O regulamento organiza uma espécie; nao redefine todo

o género dos compromissos administrativos.

O caso da BR-163/MT mostra a escala possivel desses arranjos. O TAC relacionou corre¢io
de inadimplementos, solucdo de pleitos, reorganizagio do passivo regulatério e transferéncia de

controle, com retomada de investimentos. O TCU determinou monitoramento integral e apontou riscos

12 ANATEL. Resolugio n° 629, de 16 de dezembro de 2013; Termo de Ajustamento de Conduta n° 1/2020, Grupo TIM.
13 TCU, Acérdio n® 2.121/2017-Plenario, TC 022.280/2016-2, Rel. Min. Bruno Dantas.

14 TCU, TC 038.355/2019-1, acompanhamento do TAC Anatel-Algat, deliberagio plenatia de 18 mar. 2020.

15 ANTT. Resolugio n°® 5.823, de 12 de junho de 2018, art. 1°, §§ 2° a 4°.
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de superavaliagdo, obras sem projetos e desvirtuamento competitivo.'6 Quanto mais estrutural o acordo,

mais ele se aproxima de uma reconfiguracio contratual e exige analise compativel com essa natureza.
10. Jurisprudéncia: contribui¢des e limites
A jurisprudéncia do ST] consolidou a eficicia executiva do compromisso. O REsp
213.947/MG dispensou testemunhas porque a for¢a do titulo decorre da lei. O REsp 802.060/RS
afirmou a natureza consensual, submeteu o termo aos planos de existéncia, validade e eficacia e

reconheceu limites materiais ao objeto. Esses precedentes afastam tanto a visao do TAC como simples

ato unilateral quanto a ideia de que a autonomia consensual legitima qualquer prestagao.

O STJ também protege a estabilidade temporal do compromisso. No Informativo n® 679,
assentou que TAC ambiental celebrado sob a Lei n® 4.771/1965, o antigo Cédigo Florestal, continuatia
regido pela legislagio vigente ao tempo de sua celebragio, mesmo apds a Lei n° 12.651/2012, que
estabeleceu o novo regime de protecdo da vegetacdo nativa.!” A orientagdo refor¢a seguranca juridica,
sem impedir revisdo quando prevista, consensualmente pactuada ou exigida por alteragdo superveniente

que torne a obrigacao ilicita ou impossivel.

Em 2026, no AREsp 2.682.705/PR, a Primeira Turma manteve a nulidade de TAC que
converteu multa ambiental em doagdo de bens para uso administrativo de secretaria municipal. A Corte
entendeu que equipamentos e materiais nao correspondiam aos servigos de preserva¢do, melhoria ou
recuperagdo ambiental autorizados pelo art. 72, § 4°, da Lei n° 9.605/1998, que dispde sobre san¢des
penais e administrativas por condutas lesivas ao meio ambiente, e pelo art. 140 do Decreto n°®
6.514/2008, que regulamenta as infracdes e san¢des administrativas ambientais.!® O precedente atualiza
a adverténcia do REsp 802.060/RS: o acordo nio pode desviar recursos vinculados ao bem coletivo

para aparelhamento genérico do 6rgao publico.

No STF, a jurisprudéncia nao produziu teoria geral tio desenvolvida sobre TAC regulatorio.
Ha decisdes sobre efeitos de compromissos em contextos especificos, controle de atos do Ministério
Publico e acordos que repercutem sobre direitos coletivos. Nao é metodologicamente correto extrair
desses casos uma autorizagdo ilimitada nem uma proibicdo geral. A base mais segura permanece
legislativa, complementada pelos principios constitucionais e pela jurisprudéncia do STJ sobre validade

€ eXecucao.

O TCU, por sua vez, nao atua como legislador dos TACs, mas controla a gestao dos recursos e
das competéncias federais. Seus precedentes revelam preocupacdo com equivaléncia economica,
adicionalidade dos investimentos, manutencdo de garantias, escolha de projetos, capacidade de

fiscalizacdo e demonstragao da vantagem publica. O controle é legitimo quando verifica esses elementos;

16 TCU. Acérdio n° 2.610/2022-Plenirio e deliberagdes subsequentes relativas a concessdo da BR-163/MT e ao TAC celebrado
pela ANTT.

17 8TJ, Informativo de Jurisprudéncia n® 679, 9 out. 2020: cumprimento de TAC ambiental regido pela lei vigente ao tempo de
sua celebragao.

18 STJ, AREsp 2.682.705/PR, Primeira Turma, Rel. Min. Paulo Sérgio Domingues, julgado em 14 abr. 2026; Informativo de
Jurisprudéncia n°® 885, de 22 abr. 2026.
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torna-se problemdtico se substitui sem base a escolha regulatoria discricionaria ou converte

acompanhamento em autorizagio prévia geral.

A conclusio jurisprudencial é equilibrada. Os tribunais reconhecem o espago do consenso, mas
recusam atalhos: consentimento viciado, objeto estranho a finalidade legal, equivaléncia economica nao
demonstrada e obrigagdes imprecisas comprometem o ajuste. A jurisprudéncia ndo restringe

ontologicamente o TAC ao sancionador; ela exige juridicidade do seu contetdo.

11. Limites, riscos e garantias

O primeiro limite é a competéncia. A entidade deve demonstrar que possui atribuicao para
tutelar o bem, fiscalizar a conduta e assumir os compromissos correspondentes. A competéncia para
sancionar nao implica automaticamente competéncia para alterar contrato, dispor sobre receita

vinculada ou modificar obrigacio cuja titularidade pertenca ao poder concedente.

O segundo ¢ a finalidade. Toda obrigacdo deve apresentar nexo com o dever ajustado, o dano,
o risco ou a politica piblica legalmente confiada a agéncia. A exigéncia evita a transformagio do TAC

em or¢amento paralelo ou mecanismo de obtencio de beneficios institucionais.

O terceiro ¢ a equivaléncia. Quando o acordo substitui ou afeta multas, deve haver memoria de
calculo transparente, tratamento dos riscos processuais, atualizagdo monetaria e avaliagdo do valor
presente dos investimentos. Investimento bruto nio equivale automaticamente a beneficio publico.
Custos que ja integravam contrato, obrigacdo regulatéria ou plano empresarial ndo podem ser contados

como compromisso adicional.

O quarto ¢ a adicionalidade. O regulado nao deve receber quitagio por fazer aquilo que ja era
integralmente obrigado a fazer, salvo se o ajuste reorganizar meios e prazos sem reduzir o resultado e
houver justificativa especifica. Compromissos adicionais precisam ser identificiveis, mensuraveis e nao

contabilizados em duplicidade em revisGes tarifarias ou reequilibrios.

O quinto é a prote¢do dos usuarios. TAC regulatério ndo é acordo bilateral fechado entre
agéncia e empresa. Os usuarios sdo destinatarios da politica e podem suportar efeitos tarifarios,
territoriais e qualitativos. A escolha de investimentos deve considerar vulnerabilidade, universalizagao,

qualidade, modicidade e distribuicio regional.

O sexto é o monitoramento. Sem indicadores, auditoria, marcos intermediarios, garantias e
consequéncias escalonadas, o TAC corre o risco de apenas postergar a resposta estatal. A estrutura
minima deve contemplar matriz de obrigacdes, responsavel, prazo, evidéncia de cumprimento, método

de validacdo, tratamento de altera¢oes, multa pelo descumprimento e hipétese de execugio.

O sétimo ¢ a governanga deciséria. A negociacio precisa deixar trilha documental: proposta,
contrapropostas, notas técnicas, parecer juridico, analise de alternativas, conflitos de interesse e decisio

final. A transparéncia protege a agéncia contra captura e o regulado contra mudangas oportunistas.
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12. Proposta de regime juridico para agéncias reguladoras

Uma disciplina consistente pode ser organizada em oito etapas. A primeira é a admissibilidade,
com identificagio do problema, competéncia, interessados e eventual impacto sobre processos
sancionadores ou contratos. A segunda ¢é a analise de adequagdo, comparando o TAC com medidas

unilaterais, san¢oes e judicializagao.

A terceira etapa é a valoracdo. ObrigagSes econdémicas devem ser trazidas a valor presente, com
premissas auditaveis e exclusao de deveres preexistentes. Beneficios nao monetarios precisam de

indicadores verificaveis. A quarta é a negociagao, conduzida por equipe multidisciplinar e documentada.

A quinta é a participagdo. Consulta piblica ndo é necessaria em todo TAC, mas deve ser
considerada quando houver impacto geral, alteragao expressiva do servigo, distribuicdo territorial de
investimentos ou repercussao tarifaria. Conselhos de usuarios, municipios concedentes e entidades de
defesa dos usuarios podem ter contribuicdo decisiva. Os 6rgios de defesa do consumidor poderao

colaborar subsidiariamente, nos limites de compatibilidade entre os dois regimes.

A sexta etapa ¢é a decisao motivada. O ato aprovador deve declarar a base juridica, a vantagem
publica, a proporcionalidade, o tratamento dos processos, a inexisténcia de duplicidade e o regime de
garantias. A sétima é a publicag¢do integral, ressalvados dados protegidos. A oitava é o acompanhamento,

com relatérios periddicos e decisdo final sobre cumprimento.

O instrumento deve conter, no minimo: identificagio das partes e competéncias; contexto
fatico; objeto; obrigacbes e indicadores; cronograma; matriz de responsabilidades; método de
comprovagao; valor e adicionalidade; garantias; multas cominatérias; efeitos sobre processos; hipoteses
de revisao e resolucio; solucdo de controvérsias; transparéncia; fiscalizagdo; e clausula de preservacao

dos direitos de terceiros.

No caso de agéncias subnacionais, a legislagdo instituidora, a lei processual estadual, o contrato
de delegacio e as competéncias do poder concedente precisam ser examinados em conjunto. O art. 26
da LINDB oferece base geral importante, mas nao autoriza a agéncia a ocupar competéncia contratual
ou politica de outro ente. Havendo competéncias compartilhadas, o poder concedente pode precisar

figurar como parte ou anuente.

13. Conclusoes

O Termo de Ajustamento de Conduta pertence ao movimento de passagem de uma
Administracio exclusivamente imperativa para uma Administragdio capaz de escolher, de modo
motivado, entre técnicas unilaterais e consensuais. Essa passagem niao enfraquece a legalidade; torna-a
malis exigente, porque a decisao negociada precisa demonstrar por que a solu¢ao escolhida realiza melhor

o interesse publico.

Nio ha fundamento para restringir a natureza do TAC ao direito administrativo sancionador.

A restricdo decorre de certas regulamentagdes e experiéncias, ndo do nucleo legislativo do instituto. O
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compromisso pode exercer fun¢des preventivas, corretivas, reparatérias e estabilizadoras. Pode

relacionar-se com sang¢des, mas nao nasce necessariamente delas.

Sua natureza é a de negbcio juridico de direito publico, formado por consenso, funcionalizado
a conformidade e submetido a limites de competéncia, finalidade e indisponibilidade. No regime do art.
5% § 6° da Lei n° 7.347/1985, possui eficicia de titulo executivo extrajudicial. Essa for¢a nio se

confunde com autoexecutoriedade administrativa e nao dispensa clausulas certas e exigiveis.

O art. 26 da LINDB consolidou clausula geral de compromisso administrativo. Sua
contribui¢do nio esta apenas em autorizar acordos, mas em impor qualidade deciséria: interesse geral,

proporcionalidade, equidade, eficiéncia, clareza, prazo, san¢oes, controle juridico e publicidade.

Nas agéncias reguladoras, a validade pratica do TAC depende da comparagido com alternativas,
da demonstracdo de vantagem publica, da adicionalidade dos compromissos, da prote¢ao dos usudrios
e de monitoramento efetivo. Um TAC mal desenhado pode converter sangio em indulgéncia ou
postergacdo. Um TAC juridicamente consistente pode produzir, no tempo do servigo publico, aquilo
que anos de litfgio e multas de baixa arrecadagdo nio entregam: conformidade verificavel, reparacio e
melhoria concreta.

14. Teses juridicas consolidadas
1. O TAC nio é ontologicamente instrumento do direito administrativo

sancionador, embora possa funcionar como acordo substitutivo ou complementar de sangio.

2. A existéncia de infragdo consumada ou de processo sancionador prévio nao
constitui requisito geral do compromisso de ajustamento, salvo quando norma setorial assim

delimitar determinada modalidade.

3. O TAC pode exercer fungdes preventiva, corretiva, reparatdria, compensatoria

e estabilizadora, desde que o objeto mantenha nexo com a competéncia e a finalidade publica.

4. O compromisso previsto no art. 5°, § 6°, da Lei n® 7.347/1985 é neg6cio

juridico de direito publico, consensual e dotado de eficacia de titulo executivo extrajudicial.

5. A eficacia executiva nio se confunde com autoexecutoriedade: o TAC permite

execucao judicial direta, mas ndo cria, por si, poderes materiais coercitivos nio previstos em lei.

6. O art. 26 da LINDB constitui clausula geral de consensualidade administrativa
e disciplina a motivagao, o procedimento e o conteudo dos compromissos destinados a eliminar

irregularidade, incerteza ou situagdo contenciosa.

7. O consenso nao autoriza desoneracio permanente de dever reconhecido por
orientacdo geral, renincia ao nucleo de direitos indisponiveis ou destinacdo de obrigacdes a

finalidade estranha ao bem tutelado.
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8. O TAC regulatério exige demonstragdo de vantagem publica, equivaléncia
econdmica quando afetar sangdes, adicionalidade dos investimentos, preservagdo das garantias

e prevengio de duplicidades tarifarias ou contratuais.

9. Direitos dos usuarios e efeitos concorrenciais integram a analise de validade e

conveniéncia do acordo, ainda que os usuarios ndo sejam signatarios.

10. A precisio das obrigacoes, dos indicadores, dos prazos, das provas de

cumprimento e das consequéncias do inadimplemento é requisito material da eficacia executiva.

11. O controle externo pode examinar legalidade, economicidade e efetividade do
TAC, sem substituir indevidamente a competéncia deciséria da agéncia ou instituir autorizagao

prévia geral ndo prevista em lei.

12. A consensualidade regulatoria nio é rentncia ao poder de policia; é técnica de
exercicio do poder regulatério orientada a resultados, submetida a motivagio reforgada e

controle.
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