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RESUMO: Por intermédio deste estudo confirma-se a existéncia de
um dever constitucional, estabelecido expressamente pelo ordenamento
juridico posto, acerca da impostergével fun¢do administrativa em compor,
ela propria, os conflitos administrativos. Essa fungio decorre da finalidade
mediata tinica que move a Administracio Publica em todas as suas agdes,
que ¢ a satisfacdo dos direitos fundamentais com énfase na dignidade da
pessoa humana, o que implicard no alcance do interesse publico como
resultado. Finalmente, perquiri-se na estrutura da Administragdo
Publica Federal, a quem competiria o exercicio desse papel de mediador/
conciliador/4rbitro na solu¢io desses conflitos entre cidadio e Estado-
Administragdo, e conclui-se pela assun¢io desse papel pela Advocacia-
Geral da Unido, como verdadeira institui¢do de Estado que tem o dever
de subsidiar decisdes administrativas materialmente justas.

PALAVRAS CHAVES: Administragio Publica. Advocacia-Geral
da Unifdo. Promog¢do de justica material. Direitos Fundamentais.
Solugdes alternativas: conciliagdo, mediagdo e arbitragem. Auséncia de
intervencdo judicial.
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INTRODUCAO

Defende-se que a Administragio deve exercer suas fungdes tendo
como principal fundamento a promogéo dos direitos fundamentais com
énfase na dignidade da pessoa humana, e nunca deve se desviar dessas
tinalidades para buscar a satisfagfio de interesses outros que sdo licitos
apenas para os particulares nas relagdes regidas pelo direito privado.

Somente h4 justificativa para que a Administragio se aproveite de
um regime juridico privilegiado, unicamente, por objetivar finalidades
nobres e indisponiveis, o que tornaria absolutamente inescusavel
o desvio dessas finalidades e a concomitante manuten¢io dos seus
privilégios em detrimento dos particulares.

Nessa esteira de pensamento afastamos a possibilidade da
Administragdo inibir ounegar pleitos incontroversos dos Administrados,
colocando-se numa posigdo contraria aos principios a que estd adstrita,
especialmente no que tange ao pI‘lnClplO da juridicidade administrativa,
que de forma alguma autorizaria o agir egoistico e de cunho privatistico
de um ente publico.

A proposta desse trabalho é a democratizagdo do acesso aos
6rgdos administrativos, com a assungdo de responsabilidade pela
Administragdo, que, no desempenho da autotutela, promova tanto
a reparagdo de danos causados aos particulares, como também a
declaragdo de direitos no ambito interno, e a parajurisdigdo arbitral em
litigios oriundos de contratos, ou seja, na medida do possivel, solucione
os conflitos e controvérsias geradas no exercicio das suas fungoes, sem
a intervencgio desnecessaria do Poder Judiciario.

Partir da premissa de que somente através da atividade
jurisdicional poderfamos obter um provimento estatal satisfatério, capaz
de devolver a paz social, nunca foi no nosso Estado uma afirmativa a
salvo de criticas e oposi¢des. O acesso a Justiga ndo tem como caminho
tinico a promogdo da atividade jurisdicional. Comungamos da opinido
que a Administragdo Publica deve zelar pela Justica e pela paz social
tanto quanto o Judiciario, sem que isso configure invasio de competéncia
ou lesdo ao principio da inafastabilidade do Poder Judiciario.

Desta forma, nesse trabalho, elege-se a Advocacia-Geral
da Unido, no ambito Federal, carreira de Estado e titular de fungio
essencial a Justi¢a, como a mais apta a exercer a fun¢do de mediagdo/
conciliagdo/arbitragem entre os cidaddos/pessoas privadas e a Unido.
A referida fun¢do em nada se conflitard com a atividade jurisdicional,
que continuard privativa do Judicidrio a quem cabera sempre a Gltima
palavra com carater de preclusdo maxima.
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1 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE ACESSO A JUSTICA E A INA-
FASTABILIDADE DO PODER JUDICIARIO — DISTINQ()ES SUBSTAN-
CIAIS E AUSENCIA DE OBICE AO CONTENCIOSO ALTERNATIVO

Nesse trabalho, ndo se entende como acesso a Justi¢a apenas o
alcance aum Tribunal imparcial que intervenha validamente nas relagoes
para dirimir conflitos. Acredita-se na Justiga como carater préprio das
atividades estatais, principalmente na atividade Administrativa, onde
se aplica o direito como mecanismo de protegio a Justiga, sopesando as
caréncias e o contingenciamento a sua satisfagdo.

No predmbulo da CF/88 estabeleceu-se expressamente como
destinagio do Estado Brasileiro assegurar a justiga como valor supremo,
fundada na harmonia social, e comprometida também na ordem interna
com a solugdo pacifica das controvérsias; o que esta ratificado no art.
3 que consigna a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria
como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil.

Diante do que est4 posto na norma fundamental brasileira sobre
a justiga, somos de opinido que a Constituigdo nio esta assegurando
apenas uma célere e imparcial atividade jurisdicional para reparar
supostas lesdes ou ameagas a direito, ela estd se referindo a uma Justiga-
valor que se encontra diretamente vinculada a toda atividade estatal,
dela ndo podendo se apartar sob pena de perder o cardter democrético
e de submissio ao direito.

Podemos extrair da opinido de alguns autores que o valor da
justica é considerado como fundamento da ordem juridica, nio se
confundindo com o Poder Judicidrio, uma vez que, esse valor pode ser
realizado por diversas outras vias. Desta forma o Judicidrio, embora
seja por exceléncia o meio para a realizagiio de justi¢a, ndo é o tnico
meio disponivel.'

Conforme ensina JJ Calmon de Passos o justo estd diretamente
ligado a interferéncia de condutas e a caréncias insatisfeitas, cuja causa
é sempre a acgdo de outro homem. Por isso ndo existe indagagdes em
torno do tema Justiga quando néo existe um conflito a ser dirimido ou
uma frustragdo a ser sanada, uma vez que a grande celeuma em torno
do assunto gravita sobre a dtvida a respeito de quem ganha e de quem
perde e em que extensdo isso se d4, o que com certeza, necessitard da
aplicagdo do direito.”

1 SILVA, Eduardo Silva da; MORAES, Henrique Choeer; BARBIERI, Mauricil Lindenmeyer. Teorza geral
do processo. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2002. p.30.

2 PASSOS, JJ Calmon de. Direito, Poder, Justi¢a e Processo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 60/61.
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Ainda sobre a Justi¢a nos ensina Jean Dabin relembrando a tripla
classificagdo adotada por Sdo Tomas de Aquino e Aristételes, quando a
relacdo se dd entre pessoas privadas a justica é a comutativa; quando as
pessoas envolvidas sdo o Estado e cidaddos, temos a justiga distributiva
no que tange ao que é devido pelo Estado. Essa justica distributiva se
refere a distribuigdo dos beneficios sociais que estdo a disposigdo da
sociedade e porfimaalocagido dos encargos e contribui¢des indispensaveis
a sobrevivéncia do Estado. Essas distribui¢des ativas e passivas ndo
poderiam existir sem obedecer a um principio de equiparagio, que nada
mais é do que uma regra de Justica.’

Demonstra-se que sob a perspectiva estatal assegurar a Justiga é
muito mais do que garantir acesso ao Judicidrio, é, sobretudo, garantir aos
cidaddos uma atividade estatal capaz de distribuir o mais eqiiitativamente
possivel os ativos sociais, que sdo escassos e ndo apresentam propor¢ao
equilibrada em relagio as caréncias humanas. Essa tarefa de distribuigéo
equitativa dos ativos sociais é prépria do Estado-Administragdo, que
deverd promover a Justiga social ao fazer suas escolhas politicas, todas
elas norteadas pelos critérios constitucionais.

Essas consideragdes sobre Justica nos remete a propria
Jjustificativa da existéncia de um Estado. Nenhum cidad4o abriria méo
de sua liberdade plena e do uso da forga se ndo acreditasse num Estado
formado para garantir a Justi¢a. Sobre o tema afirma Manoel Ribeiro
que o fundamentado para a diferenciagio entre os que mandam e os que
obedecem, s6 surge de fato quando o poder em torno de uma idéia de
direito se institucionaliza, o que sé serd justificado se o Estado observar
o dever de obediéncia a lei e valorizar a dignidade da pessoa humana.*

Ofimdo Estado, segundo Carlos Cassagne é arealizagdo daJustiga,
virtude superior que universalmente nio variou muito das concepgoes
emprestadas por Ulpiano e Aristételes: “I2l hdbito segiin el cual uno, com
constante y perpetua voluntad, da a cada cual su derecho” Expressdo que o
autor considera a salvo de criticas, uma vez que abarca nela nio sé uma
dimensio privatistica e individualista, mas também o que é devido a
sociedade e aos individuos como parte de uma coletividade.’

Essa nogio de Justica ratifica o que se defende até aqui sobre a
possibilidade de ela ser promovida também pelo Estado-Administragio,

3 DABIN, Jean. Os grandes filosofos do Direito.Teoria Geral do Direito. Org. Clarence Morris, Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 498/499

4 RIBEIRO, Manoel. A4 institucionaliza¢do democrdtica do poder. 2. ed. Salvador: Distribuidora de Livros
Salvador, 1983. p. 89.

S

CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Tomo 1, 8. ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2006. 56/57.
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principal sujeito gerenciador da diminuigdo de desigualdades e injustigas
sociais.

Diante disso, considera-se descabido que a Administragido que
tem por finalidade a promogéo dos valores fundamentais, no momento
em que violar um direito ou restringir indevidamente a liberdade de
alguém, nio tiver o dever/poder de em dmbito interno, restaurar a
situagdo anterior reparando os danos causados e assegurando a Justiga,
independentemente da intervengdo do Judiciario.’

Em conferéncia multilateral realizada em Lisboa o Conselho
da Europa discutiu em 1999 as solugdes alternativas de litigio entre
as autoridades administrativas e as pessoas privadas — conciliagdo,
mediagdo e arbitragem — com o objetivo de introduzir esses modos
alternativos nos Estados Membros do conselho. Dessa conferéncia
foi publicada Recomendagdo - Rec(2001)9 — que determinou fosse
observado pelos Estados Membros os modos alternativos de solugdo
de conflitos, nos termos ali preconizados: Recurso a Administragio;
Mediagdo; Arbitragem; Transagao.”

6  DAVI, Kaline. Solug¢io de Litigios pela Administragdo Piblica sem intervengdo do Judicidrio. Revista da
AGU, ano VII, n. 16, p. 82, abr./jun. 2008 .

N

Recommandation Rec(2001)9 du Comité des Ministres aux Etats membres sur les modes alternatifs de
réglement des litiges entre les autorités administratives et les personnes privées (adoptée par le Comité des
Ministres le 5 septembre 2001, lors de la 762° réunion des Délégués des Ministres)1. Le Comité des Ministres,
conformément a 'article 15.0 du Statut du Conseil de I'Europe ; 2. Considérant que le but du Conseil de
I’Europe est de réaliser une union plus étroite entre ses membres; 3. Rappelant sa Recommandation n°®
R (81) 7 sur les moyens de faciliter 'accés a la justice, qui appelle dans son annexe a prendre des mesures
pour faciliter le recours a la conciliation ou a la médiation; 4. Rappelant également sa Recommandation n°®
R (86) 12 relative a certaines mesures visant a prévenir et réduire la surcharge de travail des tribunaux,
qui appelle a encourager, dans les cas appropriés, le réglement amiable des différends, soit en dehors de
Tordre juridictionnel, soit avant ou pendant la procédure juridictionnelle; 5. Considérant, d’une part,
que le grand nombre d’affaires portées devant les tribunaux compétents en matiére administrative et,
dans certains pays, son accroissement constant peuvent porter atteinte au droit des justiciables a ce que
leur cause soit entendue dans un délai raisonnable, au sens de l'article 6.1, de la Convention européenne
des Droits de 'Homme; 6. Considérant, d’autre part, que les procédures juridictionnelles peuvent ne
pas toujours étre les plus appropriées en pratique a la solution des différends d’ordre administratif; 7.
Considérant que la généralisation du recours a d’autres modes de réglement des différends administratifs
peut permettre de remédier a ces inconvénients et de rapprocher I'administration du public; 8. Considérant
que les principaux avantages des modes alternatifs de réglement des différends administratifs peuvent
étre, éventuellement et selon les cas, des procédures simplifiées et assouplies avec une plus grande célérité
et un moindre colt, le réglement a I'amiable, le réglement par des spécialistes, le recours a I'équité et
non pas seulement a la 1égalité stricte, et une plus grande discrétion; 9. Considérant donc que dans le
cas s’y prétant, il doit étre possible de résoudre les litiges administratifs par des moyens autres que le
recours aux tribunaux; 10. Considérant que le recours aux modes alternatifs ne doit pas étre un moyen
pour I'administration et les personnes privées de contourner leurs obligations et le principe de légalité;
11. Considérant que, dans tous les cas, les modes alternatifs doivent laisser possible un contréle par

les tribunaux, qui constitue la garantie ultime des droits des administrés et de 'administration; 12.
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2 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO COMO FUNGAO ESSENCIAL A
REALIZAGAO DA JUSTICA

A Constitui¢io Federal de 1988 estabelece as normas de
organizagdo, composi¢ido e funcionamento do Poder Judicidrio no
Capitulo III, e somente no Capitulo IV se refere as fungdes essenciais
a Justica, considerando como tais o Ministério Publico; a Advocacia
Publica — envolvendo a Advocacia-Geral da Unido e as Procuradorias
do Estado; a Advocacia em geral e Defensoria Publica.

Analisando essa estrutura normativa da Constituigdo deduz-se
que ndo foi por acaso que as normas sobre fungdes essenciais a Justiga
vieram em capitulo posterior a todos os preceitos sobre os Poderes da
Republica - Executivo, Legislativo e Judiciario — e também néo por acaso
que dentre essas fungdes se encontra a Advocacia-Geral da Unido, que
é 6rgido do Executivo, mas, nem por isso deixa de ser agente essencial 4
realizacio da Justiga.

Observemos que dentre as fungdes da Advocacia-Geral da Unido,
previstas constitucionalmente, constam as atividades de consultoria
e assessoramento juridico do Poder Executivo, o que nio envolve
atividade judicial, sendo mais uma vez corroborada a opinido de que
a Justiga como objetivo fundamental da Republica, assim preconizada
pela Constitui¢do, ndo depende unicamente da inafastabilidade do Poder
Judiciario para ser realizada.

Em discurso de posse o entio Advogado-Geral da Unido
defendeu expressamente a posi¢do da AGU como carreira de Estado,
comprometida com a justiga material e com a igualdade real, afastando
o velho dogma de que a advocacia publica existe para defender suposto
e propalado interesse publico secundario. O Min. Toffoli ndo deixou
divida acerca da centralizagio dos direitos fundamentais com énfase na
dignidade da pessoa humana, como fator preponderante no desempenho
de func¢io considerada constitucionalmente como essencial a Justica.®

A defesa do Advogado-Geral acerca de uma AGU que auxilia
a busca por uma justica material é tdo extrema, que ele chega ao
ponto de admitir que na preservacdo da legalidade, da moralidade, da

Considérant que les modes alternatifs doivent se conformer aux principes d’égalité, d’impartialité et
respecter les droits des parties; 13. Recommande aux gouvernements des Etats membres de promouvoir
le recours aux modes alternatifs de réglement des litiges entre les autorités administratives et les
personnes privées en se laissant guider, dans leur législation et leur pratique, par les principes de bonne

pratique annexés a la présente recommandation.

8 TOFFOLI, José Antonio Dias. Revista da AGU, Brasilia, ano IV, n. 12, p. 7/10, p. 8, 2007.
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impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia, algumas vezes a decisdo
mais legitima nem sempre serd favoravel a Unido.”

Infere-se acerca do pensamento esposado que ao mencionar a
possibilidade de se obter decisdes desfavordveis, o ministro se referia a
decisio desfavoravel economicamente aos cofres publicos da Unido,
prejuizos econdémicos que se justificam num Estado Democratico de
Direito que gravita em torno da primazia do valor humano.

Mais vale o pagamento voluntdrio de uma indenizagdo para
reparar um dano causado a um cidadfo; ou a voluntdria declaragio
de direitos, do que promover a construgio e defesa de teses criadas a
margem da Constituigdo para prejudicar cidaddos que arcam com os
custos desse aparato técnico incumbido de realizar a defesa do bem
comum, do interesse publico, que jamais se passard por justificativa
para esmagar direitos fundamentais.

Nessa mesma esteira de pensamento Marcos Juruena comenta
que o controle de legalidade como limite a atuagdo estatal ndo deve
nem pode ser exercido somente pelo Judiciario. Apoiando-se na stimula
473 do STF', esta claro para o autor que, no exercicio desse papel
de controle, o Estado deve contar com um aparato especializado, daf o
status constitucional da AGU e das Procuradorias dos Estados."!

Acrescenta ele que um ato ilegal numa sociedade de massa ganha
proporgdes gigantescas, e trds como conseqiiéncia a inviabilizagdo da
atuagio do Judicidrio, que nunca terd condigdes operacionais suficientes
para prestar, sozinho, uma atividade jurisdicional eficiente. Por isso,
propde o fortalecimento das fungdes essenciais a Justica com énfase
na Advocacia Publica, que precisa exercer sua fungdo eminentemente
técnica sem ingeréncias politicas e com autonomia, o que garantird a
seguranga juridica, condigdo instransponivel para o desenvolvimento
nacional."

Enfatiza Diogo de Figueiredo Moreira Neto que o Advogado
Publico tem autonomia e independéncia para se negar a agir por
mero interesse arrecadatério, devendo se recusar a advogar com fins
emulatérios e a recorrer apenas para protelar os feitos. Para o autor, a
obediéncia hierdrquica cinge-se a organizagdo burocratica dos servigos,

9 TOFFOLI, op. cit., p.8.

10 S. 473. STF “A administragao pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornem
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.”

11 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen Jiris: 2005, p.385

12 Ibid, p. 386
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mas ndo a condugio formal e material dos processos administrativos
e judiciais, competindo ao Advogado Publico decidir sobre o processo
que conduz.

Acrescenta Moreira Neto que a maioria dos conflitos que afogam
o Judicidrio sdo de facil solugdo amigével, devendo langar-se mao de
6rgdos parajuridiciais, que utilizariam técnicas de consensualidade,
mediagdo e arbitragem, “afastando de vex a confusdo persistente entre
monopdlio da jurisdigio de sentido coercitivo e monopdlio da justica em
que a for¢a do consenso das partes em conflito é que conduz a formula de
composigdo.” "’

Observe-se que da li¢do acima transcrita, mais uma vez, tenta
desfazer um equivoco j4 enunciado nesse trabalho, confusdo entre a
Justica e a jurisdi¢do. Segundo o autor citado a Justi¢a pode ser alcangada
pelo consenso, e esse consenso pode ser obtido por formas variadas e
sem poder coercitivo.

3 DIREITO DE PETIQAO COMO FORMA DEMOCRATICA DE ACESSO
A MAQUINA ADMINISTRATIVA

A Constituigdo Federal de 1988 assegurou o direito de petigdo no
artigo 5°, inciso XXXIV, letra a, o que néo significa apenas um pleito,
defesa de direito pessoal, requerimento administrativo, mas antes de
tudo representa o mais expressivo meio de acesso aos poderes publicos
no exercicio de suas fungoes.

Segundo Alexandre de Moraes o exercicio desse direito de
peticdo estd desvinculado de comprovagio da existéncia de lesdo ou
mesmo do interesse de agir do peticiondrio, ndo é sucedaneo do direito
de acdo, pois ndo induz, nem mesmo quando dirigido a um Juiz, qualquer
prestacdo de atividade jurisdicional, tendo sempre natureza de pleito
administrativo.'*

A teigdo mais relevante do direito de petigdo é propiciar a abertura
do aparato estatal para a participagio direta dos cidadios no controle
dos atos administrativos, é, portanto, manifestagio da democracia
participativa, ao lado do plebiscito, do referendo e da a¢do popular.

Frise-se que nenhum mecanismo juridico-formal pode gerar
democracta ou substituir a partictpagdo popular como instrumento de controle

13 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pés-Moderno:

legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultado. Belo Horizonte: férum, 2008.

14 MORAES, Alexandre de. Direitos humanos fundamentais: teoria geral, comentarios aos art. 1°a 5°
da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, doutrina e jurisprudéncia.3. ed. Sdo Paulo: Atlas.
2000. p. 195/196
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do poder, ligdo de Margal Justen Filho, que denuncia como principal
culpada pela ampliagao do arbitrio governamental, a omissao individual
nos processos de controle do poder publico. A solugio prevista pelo
jurista como a mais eficiente e satisfatéria para a promogao dos direitos
fundamentais sdo os instrumentos de participagdo popular na atividade
administrativa.'’

Existe um imperativo acerca da participagio popular no exercicio
dos poderes politicos, e sobremaneira na gestdo publica, o que legitimara
a atividade administrativa independentemente da legitimagdo politica
de seus agentes. Contudo, somente serd concretizada essa participagdo
efetiva pela procedimentalizag¢do adequada, que garanta oportunidade
de serem ouvidos todos os setores da sociedade que de alguma forma
sofrerem os efeitos dessas escolhas e praticas administrativas.'

Agostin Gordillo'” chama atengdo para a gestdo participativa nos
ordenamentos juridicos, o que garante ndo apenas maior democratizagao,
mas também uma satisfagio mais efetiva das aspiragdes sociais, néo sé
menciona a legitimagdo, mas enfatiza, ao lado dela, a eficiéncia como
outra importante justificativa para a adog¢do do modelo de participagdo
popular.

Essa posigdo coincide com a de Patricia Baptista' e com a de
Marcos Augusto Perez' segundo os quais a visdo mais completa dos
fatos e das questdes contribuird para melhorar a qualidade das decisdes
administrativas. Para eles a legitimidade e a eficiéncia sdo finalidades
que se alimentam reciprocamente, havendo uma relagfo direta entre
o aumento da legitimidade e o aumento da eficiéncia na atuagdo
administrativa e vice-versa.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto o acesso a informagéo e
a possibilidade de emitir opinido, sdo as Gnicas maneiras de atribuir ao
cidaddo a real legitimagdo para deflagrar os instrumentos de controle
de legalidade, de legitimidade e de licitude, o que, esté posto a disposigdo

15 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005

16 DAVI, Kaline Ferreira. 4 dimensio Politica da Administragio Piblica. Porto alegre: Sergio Fabris, 2008. p. 65

17 GORDILLO, Agostin. Tratado de Derecho Administrativo. 8. ed. Buenos Aires: Fundacién de Derecho
Administrativo, 2003. Tomo 1.

18 BAPTISTA, 2008, p. 133.

19 PEREZ, Marcos Augusto. A participagdo da sociedade na formulagao, decisdo e execugdo das politicas
publicas. In: BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas piblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:

Saraiva, 2006. p. 134-192. p. 167-168.
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pela ordem juridica, apenas formalmente, sem nenhuma garantia de
efetividade concreta desses direitos.*

Enfatiza o autor que em certos diplomas constitucionais europeus
a participagdo popular foi erigida a condigdo de direito fundamental
de forma expressa e apresentando um forte contetido pedagégico,
enquanto na Constitui¢do Federal Brasileira de 1988, a participagio
mereceu apenas um discreto tratamento, o que pde em risco até mesmo
a garantia formal do controle participativo. Para ilustrar o autor cita a
Constituigio espanhola que assim dispoe:

Corresponde aos poderes putblicos promover as condigdes para
que a liberdade e a igualdade do individuo e dos grupos em que se
integra sejam reais e efetivas, remover os obstdculos que impegam
ou dificultem sua plenitude e facilitar a participagio de todos os
cidaddos na vida politica econémica, cultural e social.

Em contraste cita o dispositivo da Constituigio de 1988:

Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituic#o.

Diante da andlise dos dispositivos o autor demonstra que a
Constituigdo brasileira no tocante a participagdo popular direta é
laconico, insuficiente para a realidade em que nos encontramos. O
cardter pedagdégico da constitui¢do espanhola se mostra muito mais
consentaneo com as nossas deficiéncias participativas do que o laconico
pardgrafo Gnico do art. 1° da CF/88.”

Além dessa questio, que é meramente normativa, cumpre
asseverar que ndo basta uma norma constitucional para que num
passe de magica a participagdo popular se transforme em realidade.
A previsdo constitucional é apenas uma norma escrita, um texto para
ser transformado em realidade fatica pela vontade politica. Calmon de
Passos ensina que nenhuma norma, como mero juizo ou enunciado, esté
dotada de efetividade®, o que é uma verdade inegavel. Para o nosso
povo brasileiro o direito de petigdo ainda é uma forma sofisticada e
mal divulgada de acesso a uma mdiquina administrativa distante e
ameacadora.

20 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes do Direito Piblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 46
21 Ibid,, p. 47

22  PASSOS, JJ Calmon de. Direito, Poder, Justiga e Processo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 48
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Doutrinando sobre a participagdo popular na Administragéo,
Paulo Modesto identifica trés formas patolégicas de isolamento do
cidaddo em relagdo aos centros de decisdo administrativa, sdo elas: a)
apatia politica (falta de estimulo para agdo cidada); b) abulia politica (nao
querer partictpar da agdo cidada, é dizer, recusar a participagdo); ¢) acracia
politica (ndo poder partictpar da agdo cidada).>

Diante dessa classificagdo indaga o autor, qual a efetividade de um
enorme arsenal de agdes constitucionais e instrumentos de participagio
formal diante dessas situagdes? Prossegue citando as vérias causas
ensejadoras dessas patologias, que serdo enumeradas num sistema de lista
para dar maior visibilidade ao leitor e destacar pontualmente cada um deles:

1. Falta de informagio sobre os direitos e deveres dos cidadios;

2. Falta de vias de comunicagdo realmente ageis e diretas em relagdo
ao aparato do Estado;

3. Falta de resposta as solicitagdes, ou resposta tardia da
Administracio;

N

4. Ceticismo quanto a manifestagdo do cidadio efetivamente ser
levada em consideragdo pela administragio publica;

5. Falta de reconhecimento e estima coletiva para atividades de
participagio cidada;

6. Baixo grau de escolarizagdo dos requerentes;

7. Formalismo administrativo e a auséncia da pratica de conversio
de solicitagdes orais em solicitagdes formalizadas;

8. Falta de esclarecimento dos direitos e deveres das partes nos
processos administrativos;

9. Complexidade e prolixidade excessiva das normas administrativas;

10. Graves problemas de ordem politica e econdmica prépria de
paises subdesenvolvidos.

23 MODESTO, Paulo. Participagéo popular na administragdo ptblica: mecanismos de controle. Jus navigandi.

Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2586> Acesso em: 21 out. 2007.
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Esses sfo os dez obsticulos que impedem a efetivagdo do direito
de petigdo e de todas as outras formas existentes de acesso do cidadio
a maquina administrativa. Ndo importa o grau de normatividade da lei
que estabelece a forma de acesso, se é a Constitui¢do ou uma simples
Portaria, nada muda em relacio a concretizagdo efetiva do comando
normativo, isso porque esses problemas tém uma dimensio material, ha
muito tornada realidade ou tradigio.

Tanto assim que Paulo Modesto afirma:

O enfrentamento dessas ¢rés situagoes patolégicas quanto a participagio
popular em geral, em especial perante a administragdo publica,
muitas vezes ndo reclama novos e mirabolantes instrumentos
processuais de garantismo. Na verdade, reclamam muitas vezes
providéncias simples, perfeitamente realizdveis por decisdo infra-
constitucional e mesmo administrativa. A questio é mais facilmente
visualizada quando consideramos os tipos de intervengdo do cidadio
na administragio publica.

A ordem juridica brasileira nido é carente de instrumentos
normativos para operacionalizagdo da participagdo popular na
administragio publica. Mas a participagio permanece escassa. Falta
uma clara percepgio de suas dimensdes ndo normativas e a exploragio
mais atenta das normas existentes.”*

E por isso, que, mesmo cientes desses obstaculos e avisados de
que no plano fatico tem-se longo caminho a percorrer, mesmo assim,
acredita-se possivel reafirmar o cardter irrestritamente democratico
do direito de peti¢do e ir mais longe, apostando até mesmo num papel
pedagégico que podera ser desempenhado pela Administragdo, visando
despertar esse povo dessa sonolénciacidadi, aproximando-os de tal forma
da Administragio, que os litigios judiciais envolvendo a Administragéo
Puablica seriam reduzidos consideravelmente, principalmente aqueles
de competéncia dos Juizados Especiais.

Essa nossa crenga na possibilidade de efetivar a solugdo de litigios
ainda no ambito interno da Administragdo Publica conjuga o otimismo
da vontade com o pessimismo da inteligéncia, atastando desse trabalho
a retérica sem compromisso e a idealizagdo sem conseqiiéncia.*

24 MODESTO, Paulo. Participagio popular na administrag&o puiblica: mecanismos de controle. Jus navigandi.

Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=2586>.Acesso em: 21 out. 2007, p. 8.

[}
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Paulo Modesto cita Norberto Bobbio para definir o otimismo da vontade e o pessimismo da inteligéncia,

o que vale ser transcrito: “A expectativa formada a partir dessa constatagio é paradoxal, sendo semelhante
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IV — O DEVER DE AUTOTUTELA E DE RESPONSIVIDADE DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA ATE O PRINCIPIO DO CONSENSO.

O dever de autotutela administrativa é tratado por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro como um poder, decorréncia légica da submissio
da Administragio a lei e da persecugdo do interesse publico. Afirma a
autora que negando a administragio o controle de seus préprios atos ela
se sujeitard ao controle dos outros poderes — Legislativo e Judicidrio —
aumentando o 6nus do Estado na missdo suprema da tutela do direito.*

O Supremo Tribunal Federal também consagra em duas simulas
—S. 346 e S. 473 — o dever da Administrac¢do decretar a nulidade de
seus proprios atos quando eivados de vicio; bem como revogar os que
se apresentarem importunos e inconvenientes, ressalvada a apreciagio
judicial posterior, em todos os casos.

Diante da previsdo doutrindria e jurisprudencial

verificamos quenessaautotutelasé semencionaanulidade erevogagio
de atos administrativos, mas nio se fala no dever de reparagio dos
danos causados aos particulares por ato préprio, sem a necessidade
de intervencio do Judicidrio. Sabemos que a responsabilidade da
Administragio estd consagrada constitucionalmente, quanto a isso
nio se questiona, mas a forma de obter essa reparagdo é algo que
também deveria pertencer a seara da autotutela administrativa, até
porque assim impde o principio da juridicidade. Seria insuficiente e
descabido que a Administragiio que tem por finalidade a promogio
dos valores fundamentais, no momento em que causasse um dano a
alguém na persecugiio dessa finalidade, nfo tivesse o dever/poder

aquela que NORBERTO BOBBIO (1988: 155) considerava ser um dever dos intelectuais, agentes obrigados
a conjugar permanentemente o otimismo da vontade com o pessimismo da inteligéncia. Segundo o mestre
italiano, o pessimismo da inteligéncia é perfeitamente compativel com o otimismo da vontade. O pessimismo da
vontade conduz a “resignagdo”, que é forma mais comum de pessimismo, pois é relacionada a esfera da agao.
Pessimista ¢ aquele que espera o pior, aquele que adota postura derrotista, aquele que encara a realidade
sem esperanga. Em matéria de participagdo, a resignagio ¢ a prépria negagio da possibilidade de “tomar
parte”, interferir, alterar as circunstancias. Aquele que exercita o pessimismo da inteligéncia, reversamente,
é essencialmente um realista, pois feme o pior exatamente pelo desejo de realizar ardentemente o melhor.
Em matéria de participagiio, sem o temor quanto a ineficdcia do sistema normativo conquistado, nio hd
realismo, mas apenas retérica sem compromisso e idealiza¢do sem conseqiiéncia. O contrério do pessimismo
da inteligéncia, diz o mestre italiano, ndo é a esperanga, mas a arrogéincia e a imprudéncia. Ante a situagao
brasileira, eminentemente paradoxal, porque rica no plano normativo e pobre no plano da vivéncia
efetiva da participagdo, parece prudente dar ouvidos a adverténcia do mestre italiano. Estudar as normas
estimuladoras da participagdo cidada com o entusiasmo dos que desejam a sua plena realizagdo, mas com a

consciéncia serena de que, no plano dos fatos, ha muito terreno a percorrer.” MODESTO, 2007, p. 9

26 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 600
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de em ambito interno, restaurar a situagfio anterior reparando os
danos causados.?’

Observe-se que nio se refere a qualquer reparagiio de danos, mas
principalmente nos casos em que aresponsabilidade da Administragio for
verossimil, o que ocorre na maioria das vezes quando a responsabilidade
subjetiva do agente publico que praticou o ato ja foi comprovada em
processo disciplinar ou em processo criminal.

O STF ja se posicionou favoravelmente a utilizagdo do consenso
pelo Estado em decisdo cuja interposi¢do do recurso extraordinario
teve como fundamento acordo firmado entre o Municipio e os agentes
publicos acionantes, que cobravam vencimentos em atraso. Alegava
o recorrente violagdo do principio da legalidade e do principio do
interesse publico, diante da inexisténcia de lei autorizadora do acordo.
A corte constitucional entendeu que o acordo foi um ato digno de elogio
e pleno exercicio da autotutela estatal, veja-se ementa:

Poder Publico. Transagdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse
publico sdo indisponiveis, porque pertencem a coletividade. E, por
isso, o Administrador, mero gestor da coisa publica, ndo tendo
disponibilidade sobre os interesses confiados a sua guarda e
realizagio. Todavia, ha casos em que o principio da indisponibilidade
do interesse publico dever ser atenuado, mormente quando se tem
em vista que a solugdo adotada pela Administragéo é a que melhor
atenderd a ultimagdo deste interesse. [...] Recurso extraordindrio
nio conhecido. (STF, RE 253885/MG, Rel. Ministra Ellen Gracie
Northfleet, j. 04/06/02, DPJ 21/06/02, p. 00118)

Nessa esteira, e marcando um avango conceitual do principio da
responsabilidade, que Diogo de Figueiredo Moreira Neto apresenta o
critério da responsividade, atrelado ndo a adequagdo da atuagio publica
com a lei, mas sim com o direito, ou seja, uma atuagio muito mais do
que legal, uma atuagdo legitima.*®

Aproximando-nos desse conceito de responsividade e trazendo-o
para o tema central deste trabalho, verifica-se que é a responsividade que
¢ buscada pela Administragdo quando se exige dela a assun¢do de uma
competéncia que ela sempre titularizou, seja pelo dever de juridicidade,
de moralidade ou de autotutela, fundamentos bastantes e suficientes

27 DAVI, op. cit.
28 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagoes do Direito Piiblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 31.
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para justificar um procedimento que garanta a solugdo de um conflito
sem necessidade de atividade jurisdicional.

Vale destacar que os conflitos administrativos tendem a se
multiplicar devido a nova feigdo assumida pelo Estado, que o coloca
muito mais préximo da sociedade, aumentando as ocasides de confronto;
sem contar que as premissas de um Estado Democratico de Direito
por si s6 ja encorajam a propositura de agdes judiciais contra o poder
publico, abarrotando o Judicidrio de processos, na grande maioria das
vezes repetitivos. Diante desse fendbmeno conceberam-se institutos em
que o consenso pode atuar vantajosamente na preveng¢io administrativa
desses conflitos. **

Uma das caracteristicas marcantes da utiliza¢do do consenso
como forma de prevenir os conflitos administrativos, bem como de
composicio desses mesmos contlitos, segundo Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, consiste na extensibilidade potencial das decisbes resultantes
de acordos dessa natureza a outras situagoes andlogas, o que lhe empresta
um carater normativo no dmbito da Administragio.*

Com isso, as agbes repetitivas e que ja tém jurisprudéncia
consolidada sobre o tema, seriam resolvidas em Aambito interno,
devolvendo ao cidadido a credibilidade no Estado/Administragio e
marcando a superagio definitiva de uma heranca absolutista indesejavel
que ainda vive nas organizagdes politicas: a coer¢do e a imperatividade
como_forma de convergéncia social em detrimento do consenso.”'

Vale frisar que o consenso é definido por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto® como um principio implicito dentre a pléiade de
principios do Estado Democratico de Direito, e que ja encontra
exemplo bem-sucedido no direito brasileiro, o que ele denomina de
acordos substitutivos, utilizados sempre que a Administragio, de oficio ou
mediante provocagio, perceber mais vantajosa a substituicio de uma
decisdo judicial por um acordo, circunstincia em que o interesse publico
serd atendido de modo mais eficiente, com menos custos e de maneira
mais célere. O exemplo citado pelo autor é o art. 5, {6 da Lei 7.347/85%,
que autoriza a formaliza¢do de termos de ajustamento de conduta

29 MOREIRA NETO, 2006, p. 75/76
30 Ibid., p. 76
31 Ibid,, p. 62
32 Ibid., p. 76

33 Art. 5 [[.] §6. “Os 6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de suas condutas as exigéncias legais, mediante cominagdes, que terd eficicia de titulo
executivo extrajudicial.” MOREIRA NETO, 2006, p. 76.
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pela Administragdo Publica direta e indireta, com o compromisso
do particular de adequar seu comportamento as leis e aos principios,
sob pena de execugdo do acordo, que tem valor de titulo juridico
extrajudicial.

Outro exemplo do principio do consenso na Administragio
Publica refere-se as Agéncias Reguladoras e suas fungoes de mediagéo
nos conflitos travados entre as concessiondrias do servigo publico e
entre essas e os consumidores. Demonstra-se nesse caso uma funcdo
absolutamente atipica da Administragdo, posto que, a Administragdo
representada pela Agéncia Reguladora age como terceiro estranho
ao objeto da controvérsia. De forma diferente, nos demais conflitos
administrativos a Administragdo é parte envolvida, é parcial no
Jjulgamento, pois assume duas posi¢des a de julgador e a de sujeito da
relagdo processual.**

Atualmente no ambito da AGU temos como ilustrar a aplicagio
concreta do principio do consenso na criagdo das Camaras de Conciliagéo,
0 que serd examinado a seguir.

5 ANALISANDO OS MODOS ALTERNATIVOS E SUAS
PECULIARIDADES: CONCILIAQAO, MEDIAQAO E ARBITRAGEM

Tratando de contencioso ndo jurisdicional, alternativo, tém-se
trés formas basicas dele se apresentar, a conciliagdo, a arbitragem e a
mediagdo. Essas sdo trés formas nio jurisdicionais que embora possam
apresentar os mesmos resultados mediatos, como por exemplo, desafogar
o Judicidrio e assegurar mais eficiéncia rapidez e credibilidade na fungéo
administrativa, elas ndo se confundem formal nem materialmente,
apresentam caracteristicas préprias e peculiares, sendo muitas vezes
tratadas indiscriminadamente.

Segundo o professor alemdo Helmut Kitschenberg entre a
mediagdo e a conciliagdo existe uma diferenga de grau e ndo de natureza.
Nessas duas alternativas existe uma forte semelhanga que é a intengéo
de reaproximar as partes e seus pontos de vista, contudo, o conciliador,
ao final, s6 poderd constatar a ocorréncia de um acordo ou de um
desacordo, ndo mais que isso; ja o mediador ele tem competéncia para
determinar, o que, para ele é a melhor solugio, é certo que, sem forga de

34 De acordo com a Lei 9.427/96 no art. 3 compete a ANEEL: “V — dirimir no ambito administrativo,
as divergéncias entre concessiondrias, permissiondrias, autorizadas, produtores independentes e
autoprodutores, bem como entre esses agentes e seus consumidores.” Também dispdes a lei 9.472/97
no art. 19 que competird a ANATEL: “XVII — compor administrativamente conflitos de interesse entre
prestadoras de servigos de telecomunicagdes.”
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sentenga, como uma recomendagio com caracteristica de posigio oficial
do Estado.*

A arbitragem segundo Carlos Alberto Carmona ¢é meio
alternativo de solugido de controvérsias pela intervengio de uma ou
mais pessoas (pode ser um conselho) que recebem essa competéncia de
uma convengio privada, sem intervengio estatal, embora essa decisfo
assuma o mesmo papel de uma sentenca judicial.*®

No Brasil temos a lei 9.307/96, considerada por juristas
estrangeiros como uma das melhores leis de arbitragem do mundo, que
estabelece a possibilidade de as partes envolvidas em um conflito de
interesses, por intermédio de um compromisso arbitral, eleger pessoas
ndo estatais para arbitrar uma solugéo ao litigio que se apresenta.

Néo ha davida quanto ao acolhimento no nosso ordenamento
juridico da arbitragem como solugdo alternativa ao contencioso judicial,
contudo, polémicas ainda existem quanto a sua aplicagdo no ambito da
Administragio Puablica.

Gustavo Justino de Oliveira comenta que em face do art. 1. da
lei de arbitragem, a doutrina alude a dois tipos de arbitrabilidade:
subjetiva e objetiva. Entenda-se arbitrabilidade como a capacidade de
determinado conflito ser solucionado por arbitragem. Assim, diz-se
que s6 sdo passiveis de solugio por arbitragem conflitos que envolvam
pessoas capazes para contratar(subjetiva) e questdes que versem sobre
direitos disponiveis(objetiva).””

Em relagio a arbitrabilidade subjetiva ndo ha espago para
polémicas. O Estado e as outras pessoas juridicas de direito publico
celebram contrato, a discussio reside em relagdo a arbitrabilidade
objetiva, umavez que o art. 25 da Lei de Arbitragem nega expressamente
a possibilidade de aplicagdo da arbitragem quando se tratar de direitos
indisponiveis.

Nio obstante ainda persistirem vozes dissonantes, em varias
hipéteses o legislador brasileiro, adotando a li¢do de Eros Grau® que
lucidamente apartou as nog¢des de indisponibilidade e disponibilidade
de direitos das nogdes de indisponibilidade do interesse publico, prevé

35 RKITSCHENBRG, Helmut. La conciliation dans les litiges de Droit Administratif. Conférence Multiratérale:
Lisbone, 2000. p. 83

36 CARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e Processo: um comentério a lei 9.307/96. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2004. 52

37 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. “Arbitragem e as Parcerias Publico-Privadas”. In:
SUNDFELD, Carlos Ari, coord. Parcerias Piblico Privadas. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 203.

38 GRAU, Eros Roberto. Arbitragem e contrato Administrativo. Rewvista Trimestral de Direito Piiblico, Sdo
Paulo, n. 32, p. 14-20, 2000.
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expressamente a possibilidade de o Estado adotar previsio contratual de
clausula arbitral. Sdo exemplos em destaque: a Lei Federal das Parcerias
Publico-Privadas — Lei 11.079/2004 - que prevé, expressamente, a
possibilidade de elei¢do do juizo arbitral como forma de solugio dos
conflitos nos contratos de PPP’s; a Lel das concessdes — Lel 8987/95
— também contempla a arbitragem; e a Lei 9.472/97 (ANATEL) e Lei
9.478/97(ANP).

Cadaumadessas alternativas representa um ganho inquestionavel
para a Administragdo Publica que é a reaproximagio do cidadio
e das pessoas privadas com o Estado, pondo fim a um autoritdrio
distanciamento gerador de conflitos judiciais. Todavia, em relagio
a peculiaridade de cada uma delas, embora todas resultem no ganho
anunciado, elas deverdo ser regulamentadas para se compatibilizar com
a oportunidade adequada. A Arbitragem devido a sofisticagdo e elevado
custo de sua aplicagdo deverd se destinar a litigios de relevante cunho
econdmico, como contratos internacionais e parcerias publico-privadas;
Ja a conciliagio e a mediagdo devem ser regulamentadas para uma
aplicagdo em conflitos envolvendo menor expressdo econdmica.

6 A ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO: O INICIO E O CAMINHO PARA O
CONSENSO

6.1 As Camaras de Conciliagdo: um inicio

A Constituigio Federal de 1988 no art. 131 além da competéncia
para representar a Unido em juizo atribuiu competéncia & Advocacia-
Geral da Unido para exercer a representacio extrajudicial da Unifo.

A Lei Complementar n® 73/1993 - Lei Orgénica da Advocacia-
Geral da Unifo, por seu turno, estabeleceu no art. 4°, incisos X e XI,
que compete ao Advogado-Geral da Unido a fixagdo da interpretagio da
Constituigio e outros atos normativos, que terdo efeito vinculante para
os demais 6rgdos da Administragdo Federal e a prevengio e solugédo de
controvérsias entre os érgéos juridicos da Administragido Federal.

Visando efetivar esses comandos normativos da Constituigdo
e da Lei Complementar, foi editada a Portaria AGU n°® 118, de 1° de
fevereiro de 2007, que regula a conciliagdo entre 6rgios e entidades da
Administracdo Federal a ser mediada pela Advocacia-Geral da Unifo.

Sumariando o contetido da Portaria temos a cria¢io de cAmaras,
érgios colegiados, no ambito da AGU, com a finalidade de dirimir, em
ambito interno, controvérsias entre 6rgios e entidades federais. Essa
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conciliagdo poderd ocorrer por acordo, transagfo, outros ajustes ou
ainda por desisténcia de agfo ou recurso judicial. Caso ndo se obtenha
um consenso, caberé ao coordenador da cAmara o envio de um relatério
narrando ao Advogado-Geral da Unido os motivos impeditivos da
conciliagdo. Por tltimo, a portaria faculta ao AGU, submeter o relatério
a Consultoria-Geral da Unido para emissdo de parecer que, se por
ele acolhido, podera ser submetido ao Presidente da Republica para
resolugio definitiva da controvérsia.

Conforme se depreende da Portaria AGU n° 118, em dltima
instancia os conflitos entre os 6rgdos e entes federais serd dirimido
por parecer normativo, figura ja conhecida e normatizada pela Lei
Complementar n° 73, em seu artigo 40, paragrafo 1°.%

Demonstra-se por intermédio da criagdo das cémaras de
conciliagdo que a AGU j4 assumiu postura de mediadora nos conflitos
entre 6rgdos e entidades federais, desafogando o Judicidrio ao aplicar
o principio do consenso, que, de acordo com a portaria citada pode se
revelar através da transagdo ou de outros tipos de ajustes.

Esse foi um importante passo no redimensionamento da
Advocacia-Geral da Unifo como carreira de Estado, que nio pode
simplesmente esperar ser acionada quando a controvérsia ja chegou
ao Judicidrio. A AGU ¢é muito mais do que uma apagadora de incéndios,
ela é uma institui¢do estratégica para o Estado, o que decorre da sua
transversalidade, pois ela atua em todos os 6rgdos da Administragio; e
também da sua essencialidade a realizacdo da Justica como fundamento
da Republica.

6. 2 As Sumulas, os Pareceres Normativos e a Lei 9.469/97:
caminhos

A Lei Complementar 73/93 estabelece nos art. 39 até o art.
44 regras para elaboragdo dos pareceres normativos, ja referidos
nesse trabalho, e para as simulas, que terdo cardter vinculante para a
Administragdo Federal nos termos preconizados pela lei, uniformizando
o tratamento juridico em determinadas matérias e evitando as agdes
judiciais.

39 “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovagio do Presidente
da Republica.
§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administragio
Federal, cujos érgios e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento.
§ 2° O parecer aprovado, mas nido publicado, obriga apenas as reparti¢des interessadas, a partir do

momento em que dele tenham ciéncia.”
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Para ilustrar podemos citar o Enunciado n° 6, de 19 de dezembro
de 2001:

A companheira ou companheiro de mailitar falecido apds o advento da
Constituigdo de 1988 fax jus a pensdo militar, quando o beneficidrio da
pensado esteja designado na declaragio preenchida em vida pelo contribuinte
ou quando o beneficidrio comprove a unido estdvel, ndo afastadas situagoes
anteriores legalmente amparadas. (NR) (REDACAO DADA PELO
ATO DE 27.9.2005 D.O.U. DE 28, 29 E 30.9.2005. VER TAMBEM
A INSTRUCAO NORMATIVA N° 2, DE 27.9.2005 D.O.U. DE
28.9.2005) REFERENCIAS: Legislagio: Constituigio de 1988 (art.
226); Leis nos 3.765, de 4.5.1960, e 6.880, de 9.12.1980. Jurisprudéncia:
Superior Tribunal de Justi¢a: Acérdios nos RESP’s nos 246244-PB,
228379-RS, 182975-RN (Quinta Turma); 161979-PE, 181801-CE,
240458-RN, 31185-MG, 477590-PE e 354424-PE (Sexta Turma).

Havia uma divida no dmbito das Forg¢as Armadas em relagio
ao direito a pensdo para companheiros ndo declarados em vida como
beneficidrios dos militares. O enunciado p6s fim a controvérsia, fixou o
entendimento vinculadamente para os 6rgédos federais e gerou efeitos
em relagfio a a¢des ja propostas.

Vale citar também alguns enunciados que de forma expressa
determinam a ndo interposi¢do de recurso por parte da Advocacia-
Geral da Unido:

Enunciado n’° 15, de 19 de abril de 2002:

Da decisdo judicial que restabelecer beneficio previdencidrio, suspenso
por possivel ocorréncia de fraude, sem a prévia apuragio em processo
administrativo, ndo se interpord recurso(REDACAO ORIGINAL)

JURISPRUDENCIA: Superior Tribunal de Justica: RES’s n°s
172.869-SP; 172.252-SP; 210.038-SP; 149.205-SP (Quinta Turma);
RESP’s n%: 174.435-SP; 140.766-PE (Sexta Turma).” (REDACAO
ORIGINAL)

Enunciado n° 18, de 19 de junho de 2002:

Da decisio judicial que determinar a concessdo de Certiddo Negativa
de Débito (CND), em face da inexisténcia de crédito tributdrio
constituido, ndo se interpord recurso.” (REDACAO ORIGINAL)
JURISPRUDENCIA: Superior Tribunal de Justica: EREsp’s n°s
180.771/PR e 202.830/RS (Primeira Sec¢do); AGREesp n° 803.857/
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RS (Primeira Turma); AGREsp n°® 255.749/RS (Segunda Turma).
(REDACAO ORIGINAL)

Em todos esses casos, a AGU estd exercendo seu papel de
realizadora da justica material, entendida como aquela que visa a
satisfagdo dos direitos fundamentais, o que nem sempre coincide com
decisdo judicial favoravel a Unido, razdo pela qual ndo se mostra lesivo a
indisponibilidade do interesse ptblico a absteng¢io ao recurso judicial.*

O art. 4, VI da LC 73/93 elenca como competéncia do Advogado-
Geral da Unido desistir, transigir, acordar e firmar compromisso nas agoes de
interesse da Unido. Esse dispositivo foi regulamentado pela Lei 9.469/97,
que assim dispoe:

Art. 1° O Advogado-Geral da Unido e os dirigentes maximos das
autarquias, das fundagdes e das empresas putblicas federais poderdo
autorizar a realizacdo de acordos ou transagdes, em jufzo, para
terminar o litigio, nas causas de valor até R$50.000,00 (cinqiienta
mil reais), a ndo-propositura de agdes e a ndo-interposicio de
recursos, assim como requerimento de extingdo das agdes em curso
ou de desisténcia dos respectivos recursos judiciais, para cobranga
de créditos, atualizados, de valor igual ou inferior a R$1.000,00 (mil
reais), em que interessadas essas entidades na qualidade de autoras,
rés, assistentes ou opoentes, nas condi¢des aqui estabelecidas.

§ 1° Quando a causa envolver valores superiores ao limite fixado no
caput, o acordo ou a transagio, sob pena de nulidade, dependera de
prévia e expressa autorizagdo do Ministro de Estado ou do titular da
Secretaria da Presidéncia da Republica a cuja drea de competéncia
estiver afeto o assunto, no caso da Unifo, ou da autoridade maxima
da autarquia, da fundagio ou da empresa publica.

[.]

40 Sobre o tema: “Daf é que deduz-se que a Administragio nio esté proibida de restabelecer, ela prépria, uma
ordem juridica que tem o dever de nunca violar. Haja vista que o interesse publico indisponivel estara
exposto a risco quando a Administragdo se furtar de exercer sua atividade de acordo com os principios

que estd adstrita, se igualando a um particular na defesa de seus interesses privados.

Advirta-se que ndo pregamos a auséncia de controle judicial, o que com certeza vulneraria a
indisponibilidade do interesse piblico, o que defendemos é uma atitude positiva da Administragio nos
casos em que existe verossimilhanga nas alegagoes do cidadao, que se socorrem do Judicidrio muito mais
pela barreira anti-democratica posta entre ele e o ente estatal, do que efetivamente pelo interesse de agir

expressado por uma pretensdo resistida.” DAVI, 2008.
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Art. 4° Ndo havendo Stimula da Advocacia-Geral da Unido (arts. 4°,
inciso XII, e 48, da Lei Complementar n°® 73, de 1993), o Advogado-
Geral da Unido poderd dispensar a propositura de agdes ou a
interposi¢do de recursos judiciais quando a controvérsia juridica
estiver sendo iterativamente decidida pelo Supremo Tribunal
Federal ou pelos Tribunais Superiores.

Diante desse arsenal normativo ndo hé davida sobre a tendéncia da
Advocacia-Geral da Unido em assumir um carater proativo em relagio as
acdes do Estado, nfo se resumindo tdo somente a representar a Unido em
Juizo e a exercer controle prévio de legalidade dos atos administrativos,
mas também avaliar as conseqiiéncias de suas agdes e a sopesar a relagio
custo/beneficio na promogdo, manutengdo ou prolongamento de uma
contenda judicial, que ao final, ndo resultara em promogio do interesse
publico, quer seja pela prépria tese defendida, quer pela despropor¢do do
custo da demanda em relagéo ao proveito final.

O que temos aqui é o nascimento de uma atividade técnica juridica
coordenada, dotada de planejamento, sem o qué nds terfamos apenas um
punhado de advogados ptiblicos federais agindo desordenadamente e sem
um minimo de organizagdo capaz de gerar a diminuigio desses conflitos.

7 A TEORIA DO INTERESSE PUBLICO SECUNDARIO COMO RESPON-
SAVEL POR UMA ADVOCACIA PUBLICA DISTANCIADA DA PROMO-
QAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

Adotamos sem restri¢gdes o posicionamento de Margal Justen
Filho que nega qualquer possibilidade de intitular de piblico certas
conveniéncias do aparato administrativo, equivalentes, em termos, a
qualquer interesse titularizado por um sujeito privado. Para esse autor
a dicotomia difundida por Renato Alessi admitindo um direito ptblico
secunddrio, é contréria a teoria do Direito Administrativo, pois esse
mencionado nteresse piiblico secunddrio nada tem de publico, ou sequer
pode ser chamado de interesse."'

Prossegue asseverando que o Estado foi instituido para realizar
e tutelar os direitos fundamentais dos cidaddos, que sozinhos e
desordenadamente estariam muito mais oprimidos do que livres. Enfatiza
Margal Justen Filho* que o Estado somente se justifica como instrumento

41 JUSTEN FILHO, Margal. Conceito de interesse ptiblico e a personalizagio do Direito Adminsitrativo.
Revista Trimestral de Direito Piblico, Sdo Paulo, n. 26, p. 115-136 e p. 5, 1999.

42  JUSTEN FILHO, 2005a, p. 60.
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para a realizagio dos direitos fundamentais, entre os quais avulta a dignidade
humana. Desta forma vale transcrever excerto do mesmo autor:

O Estado ndo possui interesses qualitativamente similares aos
direitos dos particulares, pois ndo foi instituido para buscar
satisfagbes similares as que norteiam a vida dos particulares.
A tentativa de obter a maior vantagem possivel é vilida e licita,
observados os limites do direito, apenas para os sujeitos privados.
Nio é admissivel para o Estado, que somente esté legitimado para
realizar o bem comum e a satisfagio geral. O Estado ndo pode
ludibriar, espoliar ou prevalecer-se da fraqueza ou da ignorincia
alheia. Alids, nem um particular poderia atuar desse modo, muito
menos o Estado. O interesse publico ndo reside em obter lucro, se tal
se fizer através de atividades especulativas, de duvidosa valia ética.*

Desta forma, pode-se dizer que o Estado nio esta autorizado a
se valer de deficiéncias na prestagio da atividade jurisdicional, que é
uma atividade publica; nem a se valer da mé prestagdo de assisténcia
judicidria gratuita aos necessitados, provocada por ele préprio Estado,
que nio disponibiliza Defensores Publicos suficientes; nem tampouco
se aproveitar da forma de liquidagdo de suas dividas — precatérios —
para postergar o cumprimento de suas obrigagdes.

Considera-se que a Administragio Publica quando se esquiva de
criar um canal de comunicagio com o cidadio e tentar compor os conflitos
gerados ainda no ambito administrativo, estd perseguindo valores
mesquinhos, imorais, incompativeis com o interesse ptblico, isso porque,
em varias situagdes, a a¢do judicial é flagrantemente desnecessaria, em
razdo da verossimilhanga da alegagio do particular, que poderia ter seu
direito reconhecido voluntariamente pela Administragio, diante de uma
instrugdo probatéria destituida de qualquer complexidade.

Veja-se que a lentiddo do Judicidrio beneficia a Administragio,
na maioria das vezes, empurra seu passivo para o préximo governo;
a dificuldade de acesso a Justi¢a, que no nosso Estado ainda é uma
realidade, também favorece a Administragio, pois muitos dos lesados
pelo poder publico sequer acessardo a maquina judiciaria; a insuficiéncia
de Defensores Publicos também conta pontos para a Administragdo,
J4 que a populagio carente nio terd acesso a uma boa representacdo
judicial; por fim, o maior trunfo de todos, a fila dos precatérios, que
nio é respeitada pela Administragio, institucionalizando o calote piiblico.

43 Ibidem, 1999, p. 5
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Aproveitar-se dessas fragilidades estatais para negar direitos aos
cidaddos nio se confunda com interesse, quiga com interesse publico.

Promover4 o interesse puiblico a Administragio que nio transfere
para o Judicidrio atividade que também lhe cabe, pois, mesmo nio
negando a inafastabilidade de o Judiciario resolver definitivamente um
conflito entre Administra¢io e o cidadio, isso nio retira do Estado/
Administragio o dever de realizar a Justica como fundamento da
Republica.

Para nés, a mesma atividade procedimentalizada e regulada
pela Administragdo na certificagdo da legalidade dos autos de infragdo
lavrados por ela prépria no exercicio do poder de policia ou na atividade
arrecadatéria, deveria existir em relagdo aos pleitos formulados pelos
cidaddos. O exame prévio de legalidade dos atos administrativos, que
gerardo certiddo de divida ativa a serem executadas judicialmente,
deveria servir de paradigma para os processos administrativos que
visam declarar e certificar os direitos dos particulares.

Lembremos que existem os Conselhos de Contribuintes e 6rgdos
administrativos especificos para ouvir o cidadfo/contribuinte, analisar
os seus argumentos e julgar internamente as suas teses de defesa, o que
pode levar a Administragio a indeferir uma autuagéo fiscal.

Fora da competéncia tributaria e das agdes tipicas do poder de
policia, a Administragdo ndo dispde de um érgdo com atribuigdo especifica
para mediar esses conflitos, nem sequer para receber os pleitos dos
cidaddos, que s6 tém um meio para resolver suas demandas: o Judiciario.

O queexiste ainda-atualmente em menor escalana Administragio
Publica Federal, diante da existéncia das siimulas e pareceres normativos
— ¢é uma advocacia putblica com pouca nogdo acerca da sua verdadeira
identidade e dos ideais que defende, o que é explicado pela vacilagdo
doutrindria e jurisprudencial acerca do contetdo do interesse publico.

Nio ha interesse tuteldvel pelo direito, muito menos considerado
publico, se ele avilta os direitos fundamentais do cidaddo. Uma
verdadeira carreira de Estado ndo persegue interesses contrarios a
dignidade humana, sob pretexto algum.

8 A CULTURAEA DISSEMINA(;AO E CONCRETIZAQAO DOS MODOS
ALTERNATIVOS DE CONTENCIOSO NAO JURISDICIONAL

O fator cultural nio pode ser desconsiderado quando o tema é
consensualidade e aceitagdo de modos alternativos a um sistema posto
e arraigado na consciéncia social. No Brasil, malgrado as criticas
contundentes ao Poder Judicidrio, o povo ainda acredita, na forga
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coercitiva de definitividade dos provimentos judiciais, o que leva ao
descrédito medidas e decisdes sem forca executéria coercitiva.

Ha uma generalizada falta de interesse social em construir o
consenso, emrazio da auséncia de aptiddo para gerar solugdes definitivas.
Apenas acredita-se nele quando realizado em juizo e posteriormente
homologado pelo Estado-Juiz para gerar efeitos de coisa julgada.

Aparentemente, pelos argumentos expendidos, pode-se admitir que
ndo seja essa uma questdo cultural, mas sim de regulamentagéo e dotagdo
de competéncias e distribui¢do de poder capaz de modificar a forga das
decisoes administrativas geradas pelo consenso, contudo, disso néo se trata.
A questdo ¢é verdadeiramente cultural. Os cidaddos e pessoas privadas no
Brasil, em geral, ndo acreditam na for¢a de suas préprias vontades, o que se
origina da tradigdo histérica de surgimento do nosso Estado.

O Estado Brasileiro se formou primeiro como ordem juridica para
depois se formar como nagdo. Seguindo a mesma trajetéria de formagéo
do Estado Portugués que tiveram como pilares bésicos o patrimonialismo,
o centralismo mondrquico e o estamento de feigdo burocritica, aqui se
formavam primeiro as vilas e se organizava o aparato estatal, para depois
chegar a populagdo. Sacramentava-se assim uma inversdo instituidora
de um artificialismo, pois as realidades eram criadas pelas leis e pelos
regulamentos. O Estado era distante, fechado e ndo se prestava a proteger
interesses dos cidaddos, mas sim a limitar as liberdades individuais e
cobrar impostos. Os governantes eram os autoritarios donos do poder.*

O referido modelo politico influenciou na formagio de uma
sociedade dependente e subordinada ao Estado, a tal ponto, desta
sociedade continuar refém a um sistema em crise — contencioso
jurisdicional — mesmo ciente e vitima de todas as suas mazelas, incapaz
de langar mao, nas relagdes privadas, dos modos alternativos, que, ja
estdo ha muito albergados no nosso sistema juridico.

Analisando o modelo africano e comparando coma realidade
brasileira verifica-se um contexto histérico-social parecido, mas
completamente inverso em relagdo as conseqiiéncias. Ensina Badara
Fall que na Africa o Juiz, figura introduzida naquele continente pelo
colonizador, nunca conseguiu a notoriedade que pretendia ter entre
o povo africano, que preso as suas raizes culturais utilizava-se de um
procedimento costumeiro denominado “de l'arbre a palabre”*

44 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: a formagio do patronato politico brasileiro. (Apud) TABORDA, Maren
Guimaraes. O principio da publicidade e a participagdo na Administragio Piblica. Tese de doutorado depositada
na biblioteca da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul. 2006, p. 56

45 FALL. Alioune Badara. Réflexion sur quelques procédés non juridictionnels de réglement des litiges

administratifs. La création du Droit En Afrique.. France: Université Bordeaux IV, 2006. p. 421-44.
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Esse procedimento “de I’arbre a palabre’ consistia em prética de
discussdo entre duas partes em conflito, sob uma arvore e perante um
terceiro que conduzia a discussdo, conduzida por alguém que detinha
uma lideranga sobre o grupo social, e continua sendo uma técnica
preferida pela sociedade africana que sé se socorre do Poder Judiciario
como Ultima alternativa.

O autor citado elenca as varias causas que afligem a sociedade
africana e que colaboram com a manutengdo de um forte contencioso
nio judicial: a caréncia de juizes; o alto custo da justiga; a lentiddo na
prestacdo jurisdicional; e, por derradeiro, a causa mais inquietante:
a falta de credibilidade no Poder Judicidrio diante da corrupgio; do
favorecimento de uma parte em detrimento da imparcialidade. O que
para o autor é uma triste constatagio da realidade.

Diante darealidade africana, verificamos que guardadas as devidas
proporgdes, as criticas feitas ao nosso sistema judicial e a descri¢do da
nossa realidade ndo guarda grande distanciamento, contudo, a grande
diferenga reside na nossa incapacidade de manter uma tradi¢do como “de
Uarbre a palabre”. Ndo achamos, ou melhor, perdemos na nossa histdria,
um costume capaz de nos libertar do sistema convencional imposto pela
colonizacio.

Nesse momento, perdidas as tradigdes, cabe buscar uma solugido
alternativa desenvolvida a partir desse préprio sistema, que, embora
concebido para se manter estivel e sem mudangas significativas,
principalmente emrelagio ao exercicio de poder, se ver diante de tamanha
crise — excesso de judicializagdo — que nos concede a oportunidade de
uma mudanga de contexto.

9 CONCLUSAO

Constata-se que existe um profundo déficit de democratizagio
entre a relagdo Cidadido/Administragdo. A Administra¢io concebida
como aparato técnico, fruto de um ideal weberiano, quanto mais
distante dos clamores sociais e da politica estaria mais apta a realizar
suas tarefas com eficiéncia e lisura.

Hoje é necessdrio mitigar essa nogdo para conceder espago a
uma tendéncia consentanea com a contemporaneidade: a participagdo
popular na tomada de decisdes administrativas. Assim, torna-se
imperiosa a criagdo de canais de comunicagdo com a Administragdo
nos diversos niveis, tornando-se, a realizagdo da Justiga pela prépria
Administragdo, como uma das principais atividades a ser efetivada pelo
poder publico.
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A Constitui¢do Federal de 1988 ao contemplar o direito de
peti¢do como direito fundamental, garantiu a todos o livre acesso a
Administracio Publica, seja para defender direitos ou para denunciar
ilegalidades ou abuso de poder, devendo o Estado criar meios de efetivar
amplamente essa disposi¢do constitucional que serve de fundamento
para todo o nosso trabalho. Acredita-se que por intermédio do direito
de peti¢do o cidaddo poderd submeter ao exame da Administragdo
Publica qualquer pleito, que devera ser examinado, instruido e julgado
internamento pela Administragio, através de um 6rgdo especifico
(parajuridicional) com competéncia para mediar essas demandas; ou
para conduzir uma conciliagdo; ou realizar uma arbitragem.

Nio se afasta a competéncia do Judicidrio, que continua detendo
o poder de dirimir em tltima instancia todos esses conflitos, o que se
assevera é o dever paralelo da Administragdo Publica, submetida a
principios como o da moralidade, eficiéncia e juridicidade, ao menos
tentar compor esses conflitos ainda em ambito interno.

Enfim, o que se verifica é a auséncia de normas atribuidoras
dessas competéncias e desses procedimentos, o que dificulta a
concretizagdo desse contencioso ndo jurisdicional, que precisa de
defini¢des infraconstitucionais para ser operacionalizado. A quem
se dirigird o cidaddo, como formulara esse pleito e de que maneira
procederd o érgdo competente, sdo questdes a serem respondidas pelo
legislador.

Em relagdo ao 6rgdo competente para atuar como 6rgio
parajurisdicional, identifica-se na esfera federal, como a institui¢do
mais apta a desempenhar tal tarefa, a Advocacia-Geral da Unido, que
é considerada funcio essencial a justica e tem como caracteristica a
transversalidade, pois atua em defesa da Unido independentemente
do 6érgdo ou poder que emitiu a decisdo administrativa questionada,
o que empresta um cardter de independéncia e autonomia, a0 mesmo
tempo em que nio retira dela a pertinéncia a pessoa juridica de direito
publico interno — Unido — responsavel por assumir o 6nus desse
consenso.

Essa fungdo de mediagdo, consenso e arbitragem entre Estado
e cidaddo marcara o fim da crise de identidade ainda presente entre
os advogados publicos federais, que ndo terdo mais qualquer resquicio
de duvida acerca da exclusividade do interesse que perseguem, que
é lnico, e constitui o verdadeiro interesse digno de ser chamado de
publico, pela essencialidade, indisponibilidade e transcendéncia que
justifica a sua tutela pelo Estado e que faz da Advocacia-Geral da
Unido uma instituig¢do cidada.
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