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RESUMO: O presente artigo objetiva identificar os desafios relacionados
as novas perspectivas de atuacdo da Advocacia Publica em conflitos
administrativos. A introdu¢io apresenta as aspira¢cdes da Advocacia Pablica
e analisa o desempenho dessa func¢io essencial a justica na atual dinamica
entre os poderes republicanos. Na sequéncia, desenvolvem-se os conflitos
administrativos, indicando as novas instancias decisorias disponibilizadas
pelo Estado. Nesse contexto, examinam-se os seguintes institutos: (i) decisao
coordenada; (i) Dispute Board, (iii) camaras administrativas integrantes de
orgios e de entidades do Poder Executivo e, sobretudo, da Advocacia
Publica; e (iv) estruturas conciliatorias de fora do Poder Executivo, bem
como a posicao da Advocacia Pablica nessas instancias. Por fim, conclui-se
o trabalho com a sintese dos desafios propostos e com o encaminhamento
de possiveis solucdes.

PALAVRAS-CHAVE: Advocacia Publica. Funcdo essencial a justica.
Desjudicializagdo. Métodos adequados. Instancias administrativas.

ABSTRACT: The present article aims to identify the challenges related
to the new perspectives of Public Advocacy’s role in administrative
disputes. The introduction presents the aspirations of Public Advocacy
and analyzes the performance of this essential function for justice within
the current dynamic between the branches of government. Following
this, administrative disputes are discussed, pointing out the new decision-
making bodies made available by the State. In this context, the following
mechanisms are examined: (i) coordinated decision-making; (ii) Dispute
Board; (iii) administrative chambers within bodies and entities of the
Executive Branch, and particulatly Public Advocacy; and (iv) structures
outside the Executive Branch, as well as the position of Public Advocacy in
these instances. Finally, the article concludes by summarizing the challenges
raised and offering potential solutions.

KEYWORDS: Public Advocacy. Essential function of Justice.
Dejudicialization. Appropriate methods. Administrative instances.
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INTRODUCAO

O titulo deste artigo é segmentado em dois pontos, quais sejam: a
atuacido da Advocacia Publica e os conflitos administrativos. Quanto ao
primeiro aspecto, trata-se de Funcdo Essencial a Justica (FEJ) que cuida da
prestagdo de servico juridico ao ente estatal. A natureza dessa atribuicio,
por si s6, provoca longos debates, tendo em vista que a advocacia ¢ uma
atividade bivalente. Quer-se dizer: independentemente do mérito do interesse
particular, todo sujeito de direito pode constituir um advogado a fim de
acessar ao Poder Judiciario. Apesar disso, nem todo interesse particular é
contemplado pelo direito objetivo, cabendo ao advogado ser um primeiro
filtro na realiza¢do da justica.

Essa ultima constata¢io vai de encontro a classica visao literaria de que
o advogado defende o seu cliente em qualquer circunstincia, mas esta coerente
com o Ordenamento Juridico, na medida em que a Constitui¢do Federal
de 1988 (CF) inaugurou a advocacia como funcio essencial e indispensavel
a administracdo da justica (art. 133). Esse fendmeno ¢ corroborado pela
jurisprudéncia e tem desdobramentos, como, por exemplo, o recente julgado
(sentenca do Processo n. 1000514-90.2024.8.26.0390, que tramita na Comarca
de Nova Grana — Sao Paulo) que corresponsabilizou advogado por patrocinar
cliente em demanda evidentemente infundada.

Embora alguns vejam essa tendéncia como temeraria, a advocacia
¢, antes de tudo, uma profissio e traz responsabilidades. Fechados esses
parénteses éticos, volta-se ao aspecto central da advocacia em sentido amplo
como fungio de Estado, exercida pelo Ministério Publico, Defensoria Publica
e Advocacia Publica. Ocorre que, diferentemente dos primeiros 6rgaos, as
procuradorias dos entes sdo nitidamente 6rgaos de controle interno, ja que
o Ministério Publico sempre foi instituicio de controle externo, em especial
no exercicio da persecucio penal, e a Defensoria Pablica alcou a posicio de
6rgao de assisténcia autbnomo.

Fato ¢ que a Advocacia Publica, como ¢ positivada, é resultado
do reaproveitamento de estruturas juridicas ja sedimentadas no Estado
em periodo anterior a Constitui¢do. Contudo, sao necessarias altera¢des,
comec¢ando pela autonomia. Hoje a Advocacia Puablica é a unica FEJ
subordinada a um poder, o que, ndo raramente, provoca embates acerca
da sua influéncia governamental. Além disso, é importante a expansio da
consultoria aos demais poderes. Afinal, como sera visto, conquanto a fun¢ao
administrativa seja preponderante no Poder Executivo, os 6rgaos dos demais
poderes a realizam, atipicamente, e a fiscalizam (casas legislativas e tribunais
de contas). Enfatiza-se que nao se esta falando sobre defesa institucional de
orgaos independentes, mas do assessoramento juridico em geral, a exemplo
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do que ocorre no Poder Executivo, que poderia se dar de modo uniforme
entre os poderes.

Ha quem diga que a classica e estanque divisdao entre os Poderes
culminou na criacio de diferentes Estados (Féder, 1997, p. 84). Desse modo,
politicas publicas previstas pelo Poder Legislativo sdo executadas insuficiente
ou inadequadamente pelo Poder Executivo e, ao cabo, sio invalidadas ou
desconfiguradas pelo Poder Judiciario. Obviamente que, em muitos casos, a
administracdo publica nio tem condi¢Ses de concretizar a positivagdo, assim
como nio ha outra solucio senio a declaracio de inconstitucionalidade de
uma lei ou anulagio de um ato administrativo.

Para tanto, surge uma no¢io moderna e mais fluida de divisdo de
poderes, com o fortalecimento de cada um deles, possibilitando-lhes a
constante interagao e realizacio de fungoes atipicas. Sem prejuizo do debate
tedrico, o que se espera, ao final, é a entrega do produto do Estado ao cidadao:
a realizacdo de direitos. Dito isso, importa verificar como a Advocacia Publica
esta posicionada nessa dinamica entre poderes.

Sem duavida, quando o assunto ¢é a realizacdo de direitos por meio
da atuacio de uma FEJ, o Poder Judiciario ¢, naturalmente, o centro das
atencOes na Academia. Inclusive, do ponto de vista social, muito se ouve
que a populacio sabe os nomes de todos os ministros do Supremo Tribunal
Federal, mas ndo conhece os jogadores titulares da selecdo brasileira de
futebol. A razao disso: a judicializa¢do de matérias relevantes e variadas,
bem como a veiculagio desse fendmeno pelo noticiario politico (Barroso,
2018). Ja quanto a raiz juridica, trata-se de evidente consequéncia do desenho
institucional tracado pela Constituicdo Federal. Nio por acaso, o Poder
Judiciario ¢ o nico diretamente citado no art. 5° ao enunciar que a lei nao
excluird de sua apreciacio qualquer lesio ou ameaga a direito.

Por outro lado, ha de se ter em vista as dificuldades para realizacido
de direitos pela via judicial. Entre as dificuldades tedricas, colocam-se o
cardter ndo representativo e contramajoritario desse Poder — que o faz
dar legitimidade as suas decisGes pelo 6nus da fundamentacio — além da
caracteristica formal do processo judicial (Bickel, 1978, p. 35). Quanto as
praticas, tem-se a auséncia de especializacdo tematica — ja que, por vezes,
os orgios sio divididos apenas por dominios do Direito (Publico, Privado
e Penal) — e o alto volume de processos.

A pretensdo deste artigo nio ¢é discutir, a fundo, a organizacio do
Estado, mas, também, faz-se necessario compreender as posi¢oes dos Poderes
Executivo e Legislativo. Nesse sentido, ¢ possivel se valer da metafora de que,
enquanto esse ultimo é o arquiteto, que “desenha” o Ordenamento Juridico,
o primeiro ¢ o engenheiro que materializa o Direito. Em termos praticos,
o Poder Executivo é o prestador de servigos publicos (saude, educacio,
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seguranca publica etc.), é o regulador de setores economicos e ¢é o iniciador
e executor do planejamento or¢camentario, bem como materializador do
Estado Fiscal. Assim, como premissa, é evidente que a realizacdo de direitos
¢, prima facie, atribuicdo do Poder Executivo.

Findada a observagio do paragrafo anterior, onde entra o Poder
Judiciario? Em se tratando de Direito Publico, cabe ao Judiciario intervir
em casos de auséncia ou deficiéncia grave de servigos piblicos. Conforme
foi decidido no RE 684.612/R] pelo STJ (Brasil, 2023), sio parametros
para nortear as decisOes judiciais a respeito de politicas publicas voltadas a
realizacdo de direitos fundamentais:

1. A interveng¢do do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a
realizacio de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia
grave do servi¢o, ndo viola o principio da separagiao dos poderes;

2. A decisio judicial, como regra, em lugar de determinar medidas
pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcancadas e determinar a
Administracio Publica que apresente um plano e/ou os meios adequados
para alcancar o resultado;

3. No caso de servicos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido
pot concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos
humanos e pela contratagio de organizacdes sociais (OS) e organizagoes
da sociedade civil de interesse publico (OSCIP).

Em outras palavras, o Poder Judiciario atua protegendo o nucleo
fundamental de direitos, dando diretrizes para realizacdo desses. Nesse
interim, a concretiza¢ao de direitos tem sido explorada, em especial, mediante
a tutela coletiva, como, por exemplo, nos litigios estruturais (Vitorelli, 2020).
Se, de um lado, ¢ imprescindivel o trabalho do Poder Judiciario, que da a
“Ultima palavra” técnico-juridica para pacificagdo de conflitos, por outro,
o processo judicial enrijece as solugdes de conflitos e, as vezes, coloca-se
a frente do direito em litigio, porque, como regra, tem (7) institutos bem
delimitados; (%) ordens de julgamento e prazos padronizados; e (#7) a atuagao
de institui¢oes, por imposicao procedimental, que mais executam uma fungio
pré-forma do que contribuem para o bom debate de mérito.

Pelo exposto, sio evidentes os motivos para o crescimento da utiliza¢do
dos métodos adequados de solugdo de conflitos, sobretudo os de natureza
extrajudicial. Nessa conjuntura, a Advocacia Publica se posiciona como
agente de deslocamento da decisdo das estruturas comuns judiciais para o
ambito extrajudicial. E, tendo em vista que as referidas decisdes versam sobre
a formulacio e a implementac¢io de politicas publicas, criaram-se aparatos
administrativos para que a administracdo puiblica resolva seus conflitos
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internos “sem sair de casa”. Ao cabo, o papel da Advocacia Publica, como
6rgio de Estado nesse movimento, ¢ o de realizar a comunicacdo entre o
Direito e a politica, sem se misturar a face partidaria e temporal dessa dltima
(Binenbojm, 2014, p. 119).

1. AS INSTANCIAS ADMINISTRATIVAS DE SOLUCAO DE CONFLITOS
E A ADVOCACIA PUBLICA

A palavra “conflito” costuma ser definida como um choque de posi¢oes
divergentes, resultado normal das diferencas e insatisfacdo de necessidades
(Lagastra, 2016, p. 228). Embora, na Ciéncia Juridica, seu significado esteja
atrelado a pretensdo e a nio realizacdo de direitos subjetivos, este artigo
propde um conceito mais amplo, que nio seja sindénimo de litigio, mas que
pode evoluir para um. Afinal, conflitos podem existir até mesmo no debate
de solu¢bes. No ambito da administracdo publica ndo ¢ diferente, ja que
ha muitos 6rgios, especialidades de pautas e desconcentragdo do poder
decisério. Essas variaveis levam a constantes conflitos, que, por sua vez,
devem ser brevemente solucionados a fim de entregar direitos a populagio.

A esse respeito, vale colacionar os ensinamentos do Professor Vasco
Manuel Pereira da Silva (2003, p. 199):

Estamos, assim, perante situagdes em que nio existe apenas um interesse
publico em confronto com um tunico interesse privado, mas em que
podem existir varios interesses publicos de cariz diferente defrontando-se
com interesses privados diversificados, ou situa¢des em que os proprios
interesses privados se batem, entre si, e cada um deles relativamente
aos distintos interesses publicos em presenca. A complexificacio dos
interesses em jogo e a sua interpenetracdo reciproca abrem caminho a
relagdo juridica — ndo ja apenas bilateral como, em muitos casos, também
multilateral — como expediente técnico-juridico adequado para permitir
a contraposicao e a conciliacdo de posicdes contrapostas, encabecadas
em sujeitos de direito distintos.

Para tanto, sio adotados meios auto e heterocompositivos. Em um
contexto de administragdo publica, compreende-se que a heterocomposicao
ocorreria por meio da inser¢do de agentes ou 6rgaos que nio sejam aqueles
responsaveis diretos pela terminag¢ao da divergéncia. Nesse sentido, o terceiro
tanto pode ser um individuo (ponto focal) quanto um 6rgao, um setor, uma
estrutura ou um sistema.

Como exemplo de solucdo autocompositiva, ha a tomada de decisao
coordenada prevista no art. 49-A da Lei n. 9.784/1999, inaugurada pela Lei
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n. 14.210/2021. Entre os desdobramentos desse dispositivo legal, chama-
se a atencdo para o seu § 1°, que define o referido instituto como uma
instancia deciséria que tem por objetivo “a participagdo concomitante de
todas as autoridades e agentes decisérios e dos responsaveis pela instrucio
técnico-juridica” de uma determinada matéria. Trata-se de “instrumento
de gestdo condizente com o paradigma democratico e conformacdes
de governanca, busca a convergéncia de premissas de racionalidade
administrativa, legitimidade e responsabilidade em légica ampliativa, em
relacdo a compreensio do problema e ao equacionamento proposto” (Pires;
Cotdeiro; Cardoso, 2012, p. 5).

Sobre tal redacio, primeiramente, evidencia-se que tipo de conflito
esta associado a criagdo da decisdo coordenada, por meio da transcri¢io
da justificativa do projeto de lei (PLS 615/2015 do Senado Federal) que a
instituiu (Brasil, 2015):

A administracdo publica moderna deve ser baseada nos tradicionais
principios da legalidade e da eficiéncia, mas lidos, agora, a partir de novos
pressupostos, como a transparéncia e a celeridade na tomada de decisGes
e a participa¢do democritica como elementos fundantes de qualquer
ordem juridica justa.

Nesse contexto, a legislacio italiana sobre processo administrativo previu
a criacio do instituto da conferenza di servizi. Previsto no art. 14 da Lei
Ttaliana n°® 241, de 7 de agosto de 1990 (Lei do Processo Administrativo),
tal procedimento serve para facilitar e abreviar o mecanismo de tomada de
decis6es administrativas que envolvam a responsabilidade multissetorial.
Aplica-se, especialmente, as hipdteses relacionadas a obtengdo de
licengas ou autorizagdes.

Veja que a finalidade da alteracdo é dar celeridade a atividade
administrativa que tenha repercussdes sobre a esfera particular, isto é, que
crie ou determine o modo de exercer o direito do administrado. Apesar disso,
a redacio legislativa ndo restringiu a decisio coordenada apenas aos atos
negociais constantes da justificacdo citada. Nesse sentido, basta que sejam
respeitadas as condi¢des procedimentais estabelecidas e que nio haja a sua
aplica¢io nas hipoteses previstas no § 6° do art. 49-A da Lei n. 9.784/1999.

Um segundo aspecto a ser verificado é que, embora a organizagio
administrativa seja matéria, em regra, regulamentada por meio de decreto
autonomo expedido pelo chefe do Poder Executivo (art. 84, VI, “a”, da CF)
e atos infralegais, o instituto em questdo visa a seguranca juridica. Desse
modo, evita-se que individuos busquem a anulagao de atos administrativos,
argumentando excesso de poder ou destrespeito ao devido processo legal.
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Por fim, e mais relevante, observa-se que foi mencionada,
expressamente, a participacdo de autoridades e agentes que desempenhem
atribuicio de instrucio juridica, o que indica a possivel atuagdao da Advocacia
Publica. Por outro lado, essa participagao era sinalizada de maneira cabal no
texto originario do PLS 615/2015, o qual previa em seu art. 49-G que “Da
decisdo coordenada participario representantes dos 6rgaos de consultoria
ou assessoramento juridico, no ambito de cada Poder” (Brasil, 2015).

O leitor agora deve estar se perguntando: por qual motivo tal dispositivo
foi excluido do texto final? O artigo em referéncia (Brasil, 2015), que durante
o tramite legislativo se tornou um paragrafo, foi removido em razao de veto
com o seguinte fundamento:

em que pese a boa intenc¢do do legislador, suscitar-se-iam duvidas sobre
a necessidade do assessoramento juridico no ambito de cada Poder na
tomada das decis6es coordenadas, porquanto a aplicacdo do disposto na
norma a fun¢io administrativa desempenhada pelos Poderes Legislativo
e Judiciatio ja consta previsto no § 1° do art. 1° da Lei n® 9.784, de 1999.

A premissa inicial dessa justificativa é de que a Lei obriga que o érgao
de consultoria e assessoramento juridico participe da decisao coordenada.
Na sequéncia, tendo em vista que o dispositivo menciona “no ambito de
cada podet” e que a funcido administrativa ¢ exercida por todos os poderes
constituidos, e nio apenas pelo Poder Executivo, seria necessaria a presenca
de 6rgao de consultoria e assessoramento juridico em cada poder.

E cedico que o Poder Judiciario (em especial) e o Poder Legislativo
nio costumam ter advocacia prépria, pois nao ha previsio constitucional
para sua institui¢cao. Por outro lado, a funcdo administrativa é especialmente
relevante para concretizac¢ao de politicas publicas, que ¢ a atividade finalistica
e precipua do Poder Executivo. Nao por outro motivo, na Italia, a decisdo
coordenada é chamada de conferéncia de servico, em referéncia ao munus
publico.

Fato é que a néo obrigatoriedade de um 6rgao juridico como mediador,
conciliador do conflito administrativo objeto da decisdo coordenada, da
feicbes ainda mais autocompositivas a esse instituto. A propésito, esse ¢ um
dos pontos que diferencia a tomada de decisdo coordenada do processo das
cimaras de prevencio e resolucido administrativa de conflitos. Utilizando
uma analogia com institutos tipicamente privados, é como se a conferenza
di servizi aplicavel ao processo administrativo fosse uma espécie de Dispute
Board (instituto tipico do Direito dos Contratos), a0 passo que as cimaras
sdo ambitos para métodos mais tradicionais e formais (mediagao, conciliacao
e arbitragem).
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Sobre o Dispute Board, pontua-se a sua previsio no art. 151 da Lei n.
14.133/2021, com a nomenclatura de comité de resolucio de disputas. A
proposito, o uso da palavra disputa leva ao entendimento de que essa estrutura
¢ usada para o deslinde de questdes técnicas do cotidiano contratual por
profissionais independentes. Vale ainda dizer que tanto a decisao coordenada
quanto o Dispute Board sao modelos concertados de oferecimento de solu¢Ses
entre as partes envolvidas, amparadas por fundamentos técnicos. Outro
aspecto comum entre esses métodos € a busca de estabiliza¢do, com celeridade,
de relacées de trato sucessivo. Afinal, assim como ha controvérsias em
contratos, os 6rgaos publicos discordam no exercicio cotidiano de suas
atribui¢ées. O que ndo pode ocorrer é a demora do encaminhamento de
uma solucdo em prejuizo aos administrados.

A questio final dessa comparacio é: tendo em vista a possibilidade de
utilizar a decisdao coordenada em contratagoes publicas (exceto durante a prévia
licitagdo, conforme o § 6° do art. 49-A da Lei de Processo Administrativo), o
que diferencia os dois institutos é que, em se tratando de decisao coordenada,
o administrado ¢ tratado como ouvinte no processo (art. 49-B da Lei de
Processo Administrativo), e ndo como efetivo sujeito processual.

Finalizada a analise sobre a decisio coordenada e o Dispute Board,
passa-se a estudar as cAmaras administrativas de solugdo de conflitos.
Diferentemente do primeiro instituto, o qual se aplica especificamente ao
processo administrativo, a instancia agora estudada é 6rgdo ou setor cujo
enfoque ¢ a solugdo de litigios em sentido estrito e, consoante disposicao
legal, costuma integrar a Advocacia Puablica.

A autorizagdo formal para criagdo das camaras de prevenco e resolugio
administrativa de conflitos no ambito dos 6rgaos de Advocacia Publica
ocotreu com a publicacio da Lei n. 13.140/2015 (art. 32). Quanto ao aspecto
objetivo dos litigios, conforme o art. 3° da lei em referéncia, podem ser
submetidos conflitos sobre direitos disponiveis ou sobre direitos indisponiveis
que admitam transagio. Simplificando, a ideia ¢ tratar de direitos de natureza
patrimonial, ressalvado o fundo (a existéncia ou minimo assegurado por
lei) daqueles caracterizados como indisponiveis. E dizer: em se tratando de
um beneficio previdenciario, por exemplo, é possivel transigir sobre o valor
de parcelas vencidas, mas nio sobre o pagamento desse. A mesma logica
se aplica a créditos irrenunciaveis, como o tributario: negocia-se descontos
sobre as multas e os juros, mas nio sobre o valor correspondente a obrigacao
principal.

Apesar de a lei supracitada ser de 2015, a Camara de Mediag¢io e de
Conciliagdo da Administragdo Publica Federal (CCAF), por exemplo, surgiu
no ano de 2007, pelo Ato Regimental n. 5, de 27 de setembro de 2007,
tendo sua estrutura sido definida pelo Decreto n. 7.392, de 13 de dezembro
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de 2010. Vale mencionar que a CCAF faz parte da Consultoria-Geral da
Unido (CGU), 6rgio vinculado a AGU, de modo que os conciliadores que
a integram sao membros da propria CGU e da AGU em geral.

O propésito do 6rgido em referéncia é, para além de evitar a
judicializagao por meio da homologacao de acordos entre os 6rgaos e entidades
administrativas envolvidas, findar processos ja em tramite no Poder Judiciario,
dando efetividade ao principio da celeridade processual e a satisfagdo de
direitos. Apenas para contextualizacio, a luz do atual regulamento (Art.
41 do Decreto n. 11.328/2023), é possivel que o representante do 6rgio
ou entidade requeira a instauragio de procedimento para findar o conflito.
Igualmente, membros do Poder Judiciario e do Ministério Pablico podem
encaminhar controvérsias ja judicializadas. Até mesmo os entes subnacionais
podem figurar como parte. Logo, fica evidente a proposta da CCAF de ser
um ambiente interinstitucional e interfederativo de solucio de conflitos.

Por outro lado, observa-se que alguns 6rgaos e entidades, como regra,
juntamente, com o 6rgao de consultoria e assessoramento juridico integrantes
(costumeiramente chamados de Consultorias, Procuradorias Especializadas,
Procuradorias Setoriais etc.) instituiram estrutura propria para conciliagao.
Exemplo disso é a Camara de Negociacio e Solu¢iao de Controvérsias
(COMPOR). Tal iniciativa se trata de camara criada, conjuntamente, pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a sua Procuradoria
Federal Especializada. Conforme narra o sitio que divulgou a sua criagio,
a proposta ¢, especialmente, solucionar litigios ocorridos em contratos de
concessdo — do setor de infraestrutura de rodovias e ferrovias — que durariam
30 anos ou mais, caso fossem judicializados.

Conforme a Instrucdo Normativa Conjunta n. 1, de 21 de dezembro
de 2023, a referida instdncia conta com um setor de negociacio, em
que Procuradores Federais atuam como moderadores e coordenadores
do procedimento negocial. Ao final do tramite, os advogados publicos
apresentam relatério em que indicam a possibilidade ou nio de consenso,
sendo o referido documento submetido a aprovacio da Diretoria Colegiada.
Verifica-se que a COMPOR ¢ uma via endégena de solu¢io de conflitos, na
medida em que os conflitos sdo solucionados dentro da Agéncia, e ja rendeu
resultados, como o primeiro acordo no conflito (ja submetido a arbitragem)
sobre reequilibrio econémico-financeiro com a Via Eco 050, concessionaria
responsavel pela BR-050/MG/GO.

A partir do exposto, constata-se que as cimaras ou setores vinculados
aos proprios 6rgaos sio iniciativas concilidveis com a existéncia de uma
camara-geral vinculada ao 6rgao de Advocacia Pablica. Aqui deve-se ponderar
o fato de que, principalmente, os litigios relacionados a contratos de servigo
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publico regulados sdao altamente especializados. Sem prejuizo, é possivel
pensar em formas para que a CCAF contribua com essas estruturas.

Por fim, passa-se pela desjudicializacio de conflitos administrativos
externos a0 Poder Executivo. E o caso da Secretaria de Controle Externo
de Solucdo Consensual e Prevencio de Conflitos (SecexConsenso), criada
em 2022 pelo Tribunal de Contas da Unido, tendo como propésito a solu¢ao
consensual de controvérsias relevantes e prevencdo de conflitos afetos a
6rgaos e a entidades da Administraciao Publica Federal.

Com base no art. 70 da CF, o TCU, como 61gao de controle externo,
desempenha a fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das suas entidades. F evidente, portanto, que o referido
tribunal tem atribuicdo de auditar e de julgar a atividade administrativa no
que se refere aos citados aspectos. Por consequéncia, face a inteligéncia da
Teoria dos Poderes Implicitos, reconhecida pelo STF no MS 24.510-7/DF, o
tribunal, igualmente, tem competéncia para conciliar litigios que se insiram
dentro de sua atribuicdo de controle:

Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse entendimento,
a formulacio que se fez em torno dos poderes implicitos, cuja doutrina,
construida pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, no célebre
caso McCulloch v. Maryland (1819), enfatiza que a outorga de competéncia
expressa a determinado 6rgao estatal importa em deferimento implicito,
a esse mesmo 6rgao, dos meios necessarios a integral realizacio dos fins
que lhe foram atribuidos (Brasil, STE, 2004).

A controvérsia supostamente ocorreria com a sobreposicao do TCU
em relacio as funcoes atribuidas pelo ordenamento juridico aos 6rgios do
Poder Executivo, em especial, na revisdo de atos que findariam conflitos com
particulares ocorridos exercicio da atividade finalistica do Poder Publico, isto
¢, na prestacgao do servico publico. Isso por que entidades especializadas, como
agéncias reguladoras, possuem deferéncia até mesmo do Poder Judiciario
— que, em tese, teria a “Ultima palavra” na pacificagdo social por meio da
coisa julgada:

2. O dever de deferéncia do Judiciario as decisGes técnicas adotadas
por entidades reguladoras repousa na (i) falta de expertise e capacidade
institucional de tribunais para decidir sobre interveng¢des regulatorias,
que envolvem questdes policéntricas e prognosticos especializados e (ii)
possibilidade de a revisdo judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a
coeréncia e dinamica regulatéria administrativa (Brasil, STF, 2019).
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Nesse sentido, dois fatos relevantes ocorreram apoés a criagdo da
SecexConsenso. Primeiramente, foi instituida a Rede Federal de Mediac¢io e
Negociacao (Resolve) pelo Decreto n. 12.091, de julho de 2024, um sistema
de solu¢io de conflitos que consolida, organicamente, todas as estruturas
que atuam com métodos consensuais da AGU.

Conforme o art. 6° da supracitada norma, a estrutura organizacional
do Resolve tem a AGU como 6rgio central, um comité gestor como 6rgao
superior, a CCAF, as cimaras especializadas e os comités de resolucdo de
disputas como unidades setoriais de mediac¢do, além de unidades setoriais
de negociagdo (responsaveis por transacoes e acordos em cada 6rgio de
direcdo superior da AGU e na Secretaria-Geral de Contencioso) e pontos
focais designados por 6rgios e entidades da administracio publica federal.

Considerando que o art. 13 do referido decreto previa a necessidade de
autorizacdo da AGU para que 6rgios e entidades da administracio puablica
federal ingressassem com proposta de solu¢io consensual perante o TCU,
este 6rgao de controle externo suspendeu as reunides da SecexConsenso.
Porém, diante de negociacSes politicas junto ao Poder Legislativo, ato
continuo, o Presidente da Republica revogou o dispositivo em questio, o que
levou ao restabelecimento do trabalho da secretaria pelo 6rgao de controle
externo. Atualmente, o TCU parece ter encontrado um meio termo para sua
atuacio, tendo, inclusive, anunciado a possibilidade de que a AGU indique
representante para o assessoramento e consultoria nos procedimentos da
SecexConsenso.

Concomitante a interagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo,
o segundo fato que permeou os noticiarios foi o ajuizamento da ADPF n.
1183, datada de 29 de julho de 2024, contra a Instrugdo Normativa TCU
n. 91, de 22 de dezembro de 2022, a qual regulamenta o funcionamento da
instancia conciliatoria em questao.

Ao apontar os 21 pedidos de solu¢io consensual recebidos pela Corte
de Contas, o partido responsavel pela judicializa¢io alega que o TCU estaria
substituindo a administracdo publica ao antecipar solu¢des meritérias em
questdes contratuais, principalmente, ligadas ao setor de infraestrutura
(rodovias, energia elétrica e telefonia). Em arremate, segundo a inicial,
citando informacdes do sitio do TCU, a atuacio da SecexConsenso seria
anacronica, pois abandona a evolugio histérica e constitucional do controle
externo, que deixou de ser realizado previamente, para ser exercido de modo
concomitante e a posteriori, e, assim, estaria violando principios como o da
reserva de administracdo. A despeito dessa e de outras alegacoes, a AGU
apresentou contesta¢ao a ADPF para manutencio da Instrucdo Normativa.
Outrossim, a PGR se manifestou pela auséncia de descumprimento de
preceito fundamental.
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Em que pese nio seja o objetivo deste artigo detalhar os bastidores
politicos da questiao em referéncia, ¢ importante ter um conhecimento geral
deles, porquanto tém relagio direta com a posi¢ao ocupada pela Advocacia
Publica na solucio de conflitos administrativos no ambito exterior ao Poder
Executivo. A propésito, a questdo ainda niao foi decidida pelo Supremo
Tribunal Federal, devendo ser acompanhada.

Do ponto de vista objetivo, observa-se que a Instru¢do Normativa
TCU n. 91, de 22 de dezembro de 2022, institui um procedimento preventivo
de solucio de conflitos, em detrimento de seu tipico processo sancionador,
sob as premissas de pedagogia e de orientagiao dos jurisdicionados. Se o
aspecto da atuacio prematura e sucedinea a da administracdo publica é o
que fundamenta o pedido de invalidade da norma, o carater facultativo da
submissio do conflito a secretaria é o que sustenta a viabilidade juridica dessa,
como mais uma estrutura para viabilizar o disposto na Lei n. 13.140/2015
(que disciplina a mediacdo na administragdo publica).

De todo 0 modo, a presente situagio ilustra o surgimento de novos
locus de decisbes e de pacificagdo de conflitos com repercussao para
administragdo publica. Alguns poderiam falar que se trata da busca por
um 4° Poder constituido, nesse caso, personificado pelo TCU. Para outros,
cuida-se de um constante movimento de instituicdes de Estado transversais.
Nesse sentido, posteriormente a promulgacio da Constituicdo Federal, o
Ministério Publico ocupou esse lugar. Na sequéncia, vieram operacoes
policiais. Mais recentemente, a Defensoria Publica tornou-se autbnoma e
teve validado seu poder de requisi¢io. Atualmente, como visto neste artigo,
0 0rgao que ndo se constitui como Poder objeto dessa aten¢io é o Tribunal
de Contas. Quem sabe, no futuro, serd a vez de a Advocacia Publica ocupar
essa posicao?

CONCLUSAO

Sintetizando o que foi exposto, o fendmeno de excessiva judicializacdo
juntamente com a dificuldade de o Poder Judiciario processar e decidir
adequadamente certas questdes levou a ascensio dos métodos adequados
de solucio de conflitos. Essa tendéncia, em meio a dindmica de freios e
contrapesos moderna, deu a possibilidade de a Advocacia Publica assumir
a posi¢do protagonista para solucao de conflitos administrativos.

Aliado a isso, foram publicadas leis para concretizar o idedrio de
concertacao administrativa. Para tanto, inicialmente, apresentou-se o instituto
da decisdo coordenada, aplicavel aos processos administrativos, principalmente
para emissdo de atos autorizativos. A partir de uma compara¢io, também
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foi indicado o comité de resolucdo de disputas (Dispute Board) no contexto
de relagbes de trato sucessivo, isto ¢é, sobretudo, nas contrata¢oes publicas.

Nio ha duvidas de que ambos os institutos representam um grande
avanco, pois se compatibilizam com o ideario que deve ser mais explorado pela
administracdo publica, qual seja: o de “atoficagao” da atividade administrativa.
Isto é, se de um lado a burocracia resultou na “processualizacio” da
administracdo publica, do outro, a fase gerencial do Estado deve dar solugSes
rapidas as questdes que possam ser assim resolvidas. No entendimento
deste autor, isso pode ser viabilizado pela concentra¢io do tramite decisério
numa sé estrutura e em um so6 ato (daf o neologismo “atofica¢ao”), formada
por agentes de diferentes especialidades e com a constante participa¢io da
Advocacia Publica com a finalidade de conferir seguranca juridica.

Sobre a decisdo coordenada, entende-se que o texto legislativo poderia
contar com disposi¢do que permitisse a0 chefe do Poder Executivo incluir
a Advocacia Publica, por meio de seus 6rgaos tematicos de consultoria, em
tais decisOes. Fala-se em “permissao” a fim de evitar a alegacio de violacdo
a separagao dos poderes e 2 iniciativa exclusiva de proposicio legislativa,
dado que o projeto que resultou na lei em questio é de origem parlamentar.
Do ponto de vista pratico, busca-se possibilitar que o setor diretamente
responsavel pelo assessoramento e consultoria acompanhe os processos
decisorios.

Ainda, verifica-se que a decisdo coordenada é pouco utilizada pela
administracdo publica brasileira. Nesse contexto, a Advocacia de Estado
poderia ser o ator de popularizaciao do instituto, maxima que pode ser
aplicada a qualquer inovacio legislativa de Direito Publico. Em segundo
lugar, sem prejuizo da celeridade do processo de decisio coordenada, o
administrado deve ter um espago mais ativo, uma vez que, embora tenha
direito a voz em reunido, a negativa dessa participacdo nio estd sujeita a
recurso, o que pode ensejar judicializagdes e provimentos judiciais baseados
simplesmente em tal fato. Outrossim, entende-se que o diploma poderia ter
trazido a possibilidade de efetivo contraditério, por meio da necessidade de
que a instancia deciséria considere a manifestacdo dos interessados, o que
poderia ser acompanhado pelo 6rgio de consultoria juridica.

Ja quanto ao Dispute Board, seguindo a légica dos demais meios
alternativos de resolucdo de controvérsias previstos na Lei de Licitagdes,
encaminha-se a necessidade de integragao entre o referido diploma, bem como
outros correlatos a contratagoes publicas (Leis n. 8.987/1995 e 11.079/2004,
por exemplo), ao sistema de solugio de controvérsias definido pela Lei n.
13.140/2015, que tem as camaras de prevencio e solucio de conflitos da
Advocacia Publica como 6rgao central.
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Aproveitando o ensejo do final do paragrafo anterior, na sequéncia
do desenvolvimento, analisou-se as instancias decisorias de litigios
administrativos, integrantes de 6rgios e de entidades do Poder Executivo,
propriamente ditas. Nesse contexto, constata-se que a Rede Federal de
Mediagao e Negociacio (Resolve) pelo Decreto n. 12.091, de julho de 2024,
da importante passo para consolidaciao do posicionamento da Advocacia
Publica na solu¢io de conflitos administrativos, por meio da sistematizacao
das estruturas por ela disponibilizadas. Como evoluc¢do desse movimento,
encaminha-se a busca pelo maior acesso dos administrados, mediante
inauguragdo de institutos e programas — como ¢ o caso da transagao, que,
recentemente, ganhou nova modalidade com a Lei n. 14.973, de 16 de setembro
de 2024 (transacio de relevante interesse regulatorio), e é viabilizada pela
Advocacia Publica. Aliado a isso, ha a necessidade de especializacdo dos
facilitadores de solu¢des, levando em consideracio o mérito dos conflitos
e a uniformiza¢io das orienta¢Oes gerals, principalmente, as de natureza
procedimental.

Por fim, considerando a maior sensibilidade da atuacao interinstitucional,
compreende-se que eventuals iniciativas de solu¢ao consensual administrativa
surgidas e que surjam fora do Poder Executivo sio bem-vindas, desde que
exercidas dentro da competéncia prevista para o 6rgao. Esclarece-se que a
disponibiliza¢do — e ndo a imposiciao — dos métodos adequados e alternativos
a judicializagdao é uma abordagem. Logo, resolver, de modo conciliatério,
conflitos nio é uma funcio privativa. Portanto, como premissa basilar, nio se
excluem as atribuicGes delegadas pelo Ordenamento Juridico a cada um dos
poderes. Outrossim, a palavra que permeia a atuacio de 6rgaos transversais
¢ ade “coexisténcia” com a finalidade de que exercam com maior efetividade
a execucio e o controle de politicas pablicas. Nessa conjuntura, a Advocacia
Publica ¢ um agente fundamental para intermedia¢ao da realizacao de direitos
e preservacio da seguranca juridica.
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