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Notas sobre media¢ao, concilia¢do e as fung¢oes
da Advocacia Publica: uma perspectiva a luz
do Direito Administrativo contemporianeo

Notes on mediation, conciliation and the functions
of Public Advocacy: a perspective in the light
of contemporary Administrative Law

Flavio Amaral Garcia'

RESUMO: O presente artigo tem por objetivo abordar o impacto da
consensualidade como modo de agir da Advocacia Publica. Pretende-se
demonstrar que existe um enorme espa¢o para que as técnicas de mediagdo
e negocia¢do, por exemplo, sejam expandidas como forma de solucionar
os conflitos. A judicializa¢do dos conflitos envolvendo os entes publicos
reclama urgente reversdo. Propugna-se, no presente texto, a retomada do
papel de centralidade do processo administrativo como forma de enderegar
e solucionar os conflitos e litigios. A Advocacia Publica do século XXI deve
ser preventiva e nao meramente reativa.
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ABSTRACT: The present article aims at addressing the impact
of the consensuality as a conduct of the State Attorneys. We intend to
demonstrate the existence of plenty of room for mediation and negotiation
techniques, for instance, to be expanded as a way of settling disputes. The
judicialization of conflicts involving the Federal Government, the States
and the Municipalities requires urgent reversal. In this text, we defend the
resumption of the central role of the administrative procedure as a means
of addressing and resolving disputes. The State Attorneys’ activity in the
21st century must be preventive; not merely reactive.

KEYWORDS: Administrative Law; consensual methods; Public

Advocacy; negotiation; mediation; arbitration.

1 O DIREITO ADMINISTRATIVO, O PRINCIPIO DA
JURISDICAO UNA E O EXCESSO DE JUDICIALIZACAO

No Brasil, de um modo geral, a constru¢ao do Direito Administrativo
foi essencialmente doutrinal.? Na origem, os administrativistas buscavam

beber na fonte da jurisprudéncia firmada no Conselho de Estado e na

2 Conforme anota Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “Enquanto, no Direito Francés, o
direito administrativo era de formagéo pretoriana, jurisprudencial, adaptavel de forma mais
flexivel ao interesse publico sempre cambiante, pelo trabalho criativo da jurisprudéncia,
no Brasil essas mesmas teorias e principios foram incorporados ao direito positivo.” (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 anos de Direito Administrativo brasileiro. In: Cadernos
de Direito e Cidadania II (IEDC). Sao Paulo: Artchip, 2000, p. 62). No mesmo sentido
leciona Fernando Dias Menezes de Almeida: “De um lado, os autores brasileiros — isso se
aplica particularmente ao caso da teoria do contrato administrativo - fundamentam-se em
doutrina e jurisprudéncia francesas. De outro, em um momento posterior, tal teoria foi
sendo progressivamente cristalizada na legislagdo brasileira.” (ALMEIDA, Fernando Dias

Menezes de. Contrato Administrativo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 41).
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propria doutrina francesa. Esse aspecto historico é deveras relevante para
compreender a formagao dos nossos institutos.

Algumas caracteristicas bastante relevantes dessa origem francesa
ainda se apresentam marcantes na nossa praxis administrativa: (i) assime-
tria em relagao ao Direito Privados; (ii) principio da Supremacia do Interesse
Publico sobre o Interesse Privado; (iii) principio da Indisponibilidade do
Interesse Publico; (iv) imperatividade.

Bem verdade que, se antes tais premissas eram consideradas abso-
lutas, hodiernamente essas carateristicas vém sendo temperadas por visdes
mais contemporaneas e revisitadas por meio de estudos e investigagoes
doutrinarias que langam um olhar préprio do Direito Administrativo do
século XXI e das suas constantes mutacdes.’

O ponto a ser abordado aqui, no entanto, é de outra natureza. Nao
obstante ter importado o arcabougo dogmatico do Direito Administrativo
francés, o Direito Administrativo brasileiro ndo importou o sistema
administrativo para solucionar os litigios e o exercicio do controle dos atos
e contratos da Administra¢do Publica.

Como notdrio, no Brasil, adota-se o principio da jurisdi¢ao una’,

3 Nesse sentido, estdo algumas obras como: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Novos institutos consensuais da agdo administrativa. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 231, pp. 129-156, jan. 2003. ISSN 2238-5177; SOUTO, Marcos Juruena.
Direito administrativo em debate. 22 série. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007; BINENBOJM,
Gustavo. Da supremacia do interesse piiblico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o Direito Administrativo. Revista de Direito da Procuradoria Geral do
Estado, v. 59, 2005; e MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagio estatal e interesses
publicos. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

4 Confira-se o conceito de jurisdi¢do una formulado por Hely Lopes Meirelles: “O sistema
judicidrio ou de jurisdigao tnica, também conhecido por sistema inglés e, modernamente,
denominado sistema de controle judicial, é aquele em que todos os litigios — de natureza
administrativa ou de interesses exclusivamente privados - sdo resolvidos judicialmente pela

Justiga Comum, ou seja, pelos juizes e tribunais do Poder Judiciario.” (MEIRELLES, Hely
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previsto expressamente no XXXV do art. 5° da Constitui¢do da Republica,
segundo o qual “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo
ou ameaga a direito”.

Significa dizer que todos os conflitos - administrativos ou entre
particulares - somente poderao ser solucionados com carater de definitivi-
dade pelo Poder Judiciario. Isso quer dizer, a contrario sensu, que as
questdes resolvidas em sede administrativa ndo ganham o revestimento
da res iudicata.

O regime francés, ao contrario, adotou o sistema de dualidade de
jurisdi¢do, caracterizado por admitir a coexisténcia, ao lado da jurisdigao
comum, de uma estrutura de contencioso administrativo na solucio dos
conflitos que envolvam a Administragdo Publica. Existem, portanto,
tribunais administrativos que solucionam os litigios estabilizando-os com
a definitividade propria da coisa julgada. Isso nao ocorre no Brasil.

Em certa medida, o fato de a Administragdo Publica ndo contar
com uma estrutura propria de Justica Administrativa acarretou, a0 menos,
duas consequéncias importantes: (i) um certo descaso com as estruturas
administrativas para resolver os conflitos nas mais diversas areas (tributaria,
previdenciaria, pessoal, contratual etc.), ja que, ao fim e ao cabo, qualquer
decisdo administrativa poderia ser mesmo revista pelo Poder Judiciario;
(ii) obrigou a levar para o Judicidrio questdes altamente complexas
e sofisticadas, como é o caso, por exemplo, de conflitos envolvendo
reequilibrios econdmico-financeiros em contratos de concessdo, que
apresentam uma série de componentes que escapam por completo do
conhecimento tradicional dos contratos administrativos regidos pela Lei
n. 8.666/93.

Durante um longo periodo, a solugao dos conflitos tendo como sede

o processo administrativo ndo assumiu o protagonismo que merecia, até

Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Atualizado por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio

Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. 29. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2004).
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mesmo em razao de uma postura pouco colaborativa dos entes publicos’,
que, ndo raro, postergavam direitos, evitavam reconhecer os seus erros e
preferiam enderecar os litigios para o Judicidrio, na equivocada perspectiva
do “quanto mais demorar melhor”. Prevalecia aqui uma ldgica perversa
de postergar eventual condenagdo para o outro agente politico, o que
configura um verdadeiro amesquinhamento das fung¢des publicas e da real
compreensdo do interesse publico.

Como regra, os entes publicos ndo possuem estruturas definidas para
o contencioso administrativo, especializadas no julgamento das agdes que
envolvam a Administracao Publica, o que também concorre por repercutir
diretamente no vertiginoso aumento dos litigios levados ao Poder Judiciario
e na demora em serem solucionados.

Essa, contudo, ndo ¢ a tinica causa da excessiva judicializagao. Com
efeito, a Constitui¢ao assegurou direitos sociais aos individuos, criando
correlatos deveres aos entes publicos, além de facilitar o acesso a Justica,
conquistas que, inegavelmente, representam um enorme avango para o
Estado Democriatico de Direito.

De um lado, a intensificacdo do acesso ao Judicidrio é o resultado

pratico da maior conscientizacido da sociedade em relacdo aos seus direitos;

5 Evidente que essa é uma generalizagdo que deve ser lida com os temperamentos
necessarios, seja em razdo da postura de cada ente, seja em razdo do fato de que em
determinados setores o processo administrativo sempre assumiu uma relevancia. E o caso,
por exemplo, das questdes tributdrias que tém nos Conselhos de Contribuintes estruturas
administrativas bem organizadas e tecnicamente aparelhadas. Em Nota Técnica de 2019, a
OAB/R] ja se manifestou sobre a sua importancia: “Importante ressaltar que o Conselho de
Contribuintes, segundo grau criado com o intuito de trazer uma paridade no julgamento
dos lancamentos efetuados pela Fazenda Estadual, é importante instrumento democratico,
que reforga o principio da autotutela e materializa o devido processo legal e todos os seus
consectarios, tais como ampla defesa e contraditério. Uma vez concedidos, estes nao podem
ser extirpados do contribuinte sob pena de vedagdo ao retrocesso em termos de direitos
fundamentais.” Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/nota-tecnica-oab-rj-fim-

conselho.pdf>. Acesso em: 18 mai. 2020.
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direitos individuais e sociais sdo reconhecidos, e os conflitos que produzem
sdo invariavelmente encaminhados aos Tribunais, sem qualquer triagem
ou mesmo alguma tentativa de solugdo da questao pela via administrativa.

Também o acesso facil pela via do processo eletronico gera, nao raro,
uma massificacao de processos e padronizagdo da atividade intelectual, que
acaba envolvendo advogados, publicos e privados, promotores, defensores
e juizes, criando uma espiral de irracionalidade que leva a prevaléncia
das atividades auxiliares, como as de técnicos, residentes, estagidrios
e secretarios dessas carreiras, a ponto de as tornarem indispensaveis
em suas respectivas estruturas, publicas e privadas, eis que a atividade
intelectual torna-se reduzida e se amesquinha, diante da necessaria gestdo
e administracao de modelos e pegas padronizadas de todo tipo, em ciclo
que se autorreproduz e pouco ou nada concorre para que se realize, afinal,
a desejada justica.

Acresce que a faléncia na prestacao de alguns servigos publicos, a
incapacidade gerencial de Administragdes Publicas ainda nao estruturadas
para o atingimento de resultados, pouco transparentes e excessivamente
burocraticas, acarreta como consequéncia a indesejavel cultura do litigio e
da judicializagao, em que o cidadao, como primeira alternativa, ndo busca
a solucdo do seu problema pela via do processo administrativo, sendo que
deposita todas as esperangas no processo judicial.

De tudo isso, constata-se um Poder Judicidrio completamente
assoberbado de ag¢des judiciais, impedindo que se dé solugao com eficiéncia
e rapidez as demandas levadas a sua apreciacio.

Infelizmente, parcela relevante das demandas judiciais que

sobrecarregam o Poder Judicidrio envolvem os entes publicos.® Isso se

6 Pesquisa de 2018 da Associagdo dos Magistrados Brasileiros demonstra que: “A
administracdo publica lidera a disputa judicial no Primeiro Grau como parte ativa no
universo dos 100 maiores litigantes nas seguintes unidades federativas: Bahia, Distrito

Federal, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sdo Paulo

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 11, pp. 33-54, 2020.



39

devia a um certo conformismo e a uma postura reativa das advocacias
publicas, que insistiam em levar ao Judiciario demandas perdidas ou com
a jurisprudéncia amplamente contraria.

A boa noticia é que esse quadro estd em transformacao.

2 A CONSENSUALIDADE E A MUDANCA DE POSTURA
DAS ADVOCACIAS PUBLICAS

Atualmente, percebe-se que a maior parte das advocacias publicas
mudou completamente essa postura. Ha uma preocupagdo com o excesso
de judicializagao, com a massificagdo das demandas, com a perpetuagio de
recursos procrastinatdrios, com o reconhecimento de que ¢ preciso orientar
os entes publicos na mudanca dos seus comportamentos e, principalmente,
que as proprias advocacias publicas podem ser importantes espacos para
exercer a mediagao de conflitos, evitando que todo e qualquer conflito seja
encaminhado ao Poder Judiciario.

Na perspectiva do Direito Administrativo, essa mudanga foi propug-
nada pela centralidade com que a temadtica da consensualidade foi algada
no campo das relacdes publicas.

A consensualidade ¢ o modo de agir e de gerir a coisa publica que
ndo se caracteriza pela imposi¢ao, pela verticalidade ou pela autoridade,
mas pela possibilidade de negociagdo, de flexibilidade e de participagdo
ativa do particular.

Um dos pioneiros da introdugdo da tematica no Brasil foi Diogo de

Figueiredo MOREIRA NETO’, quando afirmava que “se tem somado aos

e Rondodnia”. Disponivel em: <https://www.amb.com.br/wp-content/uploads/2018/05/
Pesquisa-AMB-10.pdf >. Acesso: em 18 mai. 2020.

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, Forense, 2014, p. 107.
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tradicionais pactos publicos — contratuais e ndo contratuais - uma profusao
de novas relagdes negociadas em que se privilegia o consenso como
método para o mais facil, mais célere e menos dispendioso atingimento de
interesses publicos especificos postos a cargo do Estado”.

O processo administrativo se apresenta como a matriz por exceléncia
da participagdo administrativa, constituindo-se no meio adequado
para identificar, articular, ponderar e arbitrar os distintos interesses que
nele convergem, alterando profundamente o marco teérico do Direito
Administrativo tradicional, estruturado, nos primoérdios, a partir do
poder da autoridade estatal. O eixo central da producdo das decisdes
administrativas deixa de ser o ato (imperativo e unilateral) e passa a ser o
processo (consensualizado e dialético), conforme percebido pela doutrina
administrativista contemporanea.?

A despeito das acdes unilaterais e imperativas continuarem a existir
no cotidiano da atividade administrativa (vide as diversas agdes estatais
no combate ao Covid-19, como as requisi¢oes administrativas e diversas
medidas restritivas de direitos), fato é que o pressuposto axioldgico da
consensualidade mudou completamente a forma do agir estatal. Cada vez
mais é possivel notar o espaco de agdes, condutas e posturas dialdgicas e
alicercadas na busca do consenso.

Sem qualquer pretensdo de esgotamento, cabe anotar as seguintes
manifesta¢des de consensualidade que estdo vivamente presentes no coti-

diano do Direito Administrativo: (i) termos de ajustamento de condutas;

8 Ver CASSESSE, Sabino. Las bases del Derecho Administrativo. Madrid: INAP, 1994;
SILVA, Vasco Manual Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido.
Coimbra: Almedina, 1996; BAPTISTA, Patricia. Transformagées do Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003; NIGRO, Mario. Diritto Amministrativo e Processo
Amministrativo nel bilancio di dieci anni di giurisprudenza. In: ALLEGRETTI, Umberto;
ORSO BATTAGLINI, Andrea; SORACE, Domenico. Diritto Amministrativo e Giustizia

Amministrativa nel bilancio di un decennio di giurisprudenza. Rimini: Maggioli, 1987. t. IL.
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(ii) procedimento de manifestacdo de interesses; (iii) acordos de leniéncia;
(iv) acordos substitutivos no Direito Sancionador; (v) a regra geral do art.
26 da Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB)? (vi)
mediagao e conciliagao; (vii) dispute boards; (viii) arbitragem.

Como se vé, em todos esses institutos a base valorativa - em maior ou
menor medida - ¢é a consensualidade. O impacto para a Advocacia Publica
¢ imenso. E, seguramente, essa mudanga de mentalidade esta modificando
profundamente a forma de agir dos entes publicos, seja no exercicio da
representacdo judicial, seja no exercicio da atividade consultiva.

Interessa-nos aqui examinar, ainda que brevemente, a mediaqéo ea
conciliagdo e a sua repercussdo na atividade das Advocacias Publicas.

Talvez a principal mudanga seja a cultural. E cada vez mais crescente
a percep¢io da importincia da autonomia das partes para resolver os seus
proprios conflitos. Em grande parte dos casos, nao sera necessario recorrer

a tutela de um terceiro para dirimir os litigios.

3 MEDIACAO E CONCILIACAO

A mediagdo e a conciliacdo sdo fungdes que se impdem como
consequéncia dos novos tempos de priorizagao de solugdes e mecanismos
extrajudiciais de conflitos. Conforme leciona Fredie DIDIER JR., a
“mediagdo e a conciliagdo sao formas de solugao de conflito, pelas quais

um terceiro intervém em um processo negocial, com a fungdo de auxiliar

9 “Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situa¢do contenciosa
na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedigdo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apos oitiva do 6rgao juridico e, quando for o caso, apos realizagdo
de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de

sua publicacdo oficial.”

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 11, pp. 33-54, 2020.



42 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

as partes a chegar a autocomposi¢ao”.!® No campo do Direito Publico,
trata-se de inegavel espago aberto ao desenvolvimento de uma Advocacia
Publica proativa.

Geralmente tratadas de maneira semelhante, essas espécies podem ser
diferenciadas em relagdo a técnica utilizada e ao papel do terceiro envolvido.

Na conciliagdo, o conciliador tem uma participa¢ao mais ativa no
processo de negociagdo, sendo-lhe licito sugerir solugoes ao litigio. Logo,
é a técnica mais indicada quando ndo houver vinculo anterior entre os
envolvidos, conforme dispde o Novo Cddigo de Processo Civil no art.
165, § 20.1

Na mediacdo, por outro lado, cabe a0 mediador o papel de servir de
veiculo de comunicagdo entre as partes. Por isso, cabe-lhe apenas auxiliar
o didlogo entre os litigantes, sendo-lhe vedado propor solugdes. Por
conseguinte, o Novo Codigo de Processo Civil indica no art. 165, § 3°', que
esta serd a espécie a mais indicada quando houver vinculo anterior entre as
partes, como ¢ o caso dos conflitos societarios e familiares.

A mediagao e a conciliagdo podem ocorrer extrajudicialmente, por

meio de Camaras Publicas institucionais, que sdo vinculadas ao Tribunal

10 DIDIERJR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil: introdu¢io ao Direito Processual

Civil, parte geral e processo de conhecimento I. 172 ed. Salvador: Ed. Jus Podivm, 2015.v. I.

11 “Art. 165. Os tribunais criardo centros judicidrios de solugdo consensual de conflitos,
responsaveis pela realizacio de sessdes e audiéncias de conciliagio e mediagdo e pelo
desenvolvimento de programas destinados a auxiliar, orientar e estimular a autocomposigao.
§ 2° O conciliador, que atuard preferencialmente nos casos em que nao houver vinculo
anterior entre as partes, podera sugerir solugdes para o litigio, sendo vedada a utilizacdo de

qualquer tipo de constrangimento ou intimidagdo para que as partes conciliem.”

12 “(...) § 3°O mediador, que atuara preferencialmente nos casos em que houver vinculo
anterior entre as partes, auxiliard aos interessados a compreender as questdes e os interesses
em conflito, de modo que eles possam, pelo restabelecimento da comunicagio, identificar,

por si proprios, solugdes consensuais que gerem beneficios mutuos.”
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ou aos 6rgaos de Advocacia Publica, ou em ambientes privados, tais como
Camaras Privadas.

Destaca-se que, conforme a recém-publicada Lei n. 13.140/15,
denominada a nova Lei de Mediagdo, aos entes federados é permitida a
criagdo de Camaras Administrativas de prevengao e resolugdo de conflitos®,
0 que evidencia a inten¢do do legislador de corroborar com a ideia
contemporanea de Administragdo Publica gerencial, ndo sé permitindo
como incentivando a solugdo de litigios extrajudicialmente.

Duas meritorias experiéncias merecem destaque: as Camaras de
Conciliagao da Advocacia-Geral da Unido e a Camara de Resolugdo de
Litigios de Medicamentos do Estado do Rio de Janeiro.

A Cémara de Conciliagdo da Advocacia-Geral da Unido constitui
uma eficiente tentativa de diminuigdo do numero de litigios judiciais em
matéria administrativa, reduzindo, com isso, a movimentacio desneces-
saria do Poder Judicidrio e, consequentemente, os gastos do Poder Publico.
Atua em diversos temas, tais como direitos possessorios, responsabilidade
civil, créditos, tributos e questdes indigenas, todos no dmbito da Admi-
nistracdo Publica Federal.

Importa destacar o pioneirismo da Advocacia Geral da Unido, que
vem colhendo excelentes resultados e acumulando experiéncias que tém
sido generosamente partilhadas com as advocacias publicas dos demais
entes federativos.

No Estado do Rio de Janeiro, vale destacar a CAmara de Resolucdo

13 “Art. 32. A Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio criar cAmaras
de prevencao e resolugdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos 6rgaos
da Advocacia Publica, onde houver, com competéncia para: I - dirimir conflitos entre
o6rgaos e entidades da administragdo publica; II - avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolugdo de conflitos, por meio de composi¢do, no caso de controvérsia entre particular e
pessoa juridica de direito publico; III - promover, quando couber, a celebragdo de termo de

ajustamento de conduta.”
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de Litigios de Medicamentos (CRLS), fruto da unido de diversas enti-
dades publicas, visando a media¢ao de casos que envolvam a satide da
populagdo fluminense.

A CRLS foi criada em 2012 por meio de convénio, celebrado pelo
Estado do Rio de Janeiro (PGE, Secretaria de Saude, Defensoria Publica,
Tribunal de Justica, Municipio do Rio de Janeiro, PGM, Secretaria
Municipal de Saude, Unido e Defensoria Publica da Unido).

O seu objetivo primario ¢ o de promover o atendimento das partes
assistidas pelas Defensorias Publicas (do Estado e da Unido) que demandem
prestagdo de servigo de satde, evitando o ajuizamento de agdes e buscando
solu¢do administrativa para oferta de medicamento, agendamento de
procedimento cirargico, exame médico, internacdes ou transferéncias.

E composta por uma equipe multidisciplinar formada por coorde-
nadores, farmacéuticos, enfermeiros, médicos, nutricionistas, defensores,
assessores administrativos, estagiarios.

De modo bem genérico, o seu fluxo de atendimento consiste nas
seguintes etapas: (i) o cidadiao procura a CRLS para atendimento de
situagdes que demandem prestacdo de servicos de saude; (ii) é feita uma
triagem e andlise técnica: o primeiro atendimento é realizado por servidores
administrativos, que encaminham a demanda para a equipe de analise
técnica das Secretarias de Satide do Estado e do Municipio (que verificard a
existéncia de vagas nos hospitais ou mesmo se o medicamento demandado
esta disponivel); (iii) quando nao for viavel uma solu¢ao administrativa, a
demanda é encaminhada para as Defensorias do Estado ou da Uniéo; (iv)
se o caso nao for resolvido, a demanda do assistido é judicializada.

Um olhar mais apurado permite compreender que nio se trata
propriamente de mediagdo, mas de uma atuacao coordenada, harmdnica
e concertada de todos os atores envolvidos, cujo principal propodsito é
resolver, em sede administrativa, a demanda de saide do cidadio.

Também no Estado do Rio de Janeiro, outro exemplo é a Camara
Administrativa de Solucdo de Litigios (CASC), criada pelo Decreto n.
45.590/16, recentemente revogado pelo Decreto n. 46.522/18.
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A CASC ¢ a implementagao concretizadora do art. 32 da Lei n.
13.140/15 e art. 174 do CPC. Foi concebida a partir de uma atuagio
conjunta entre a Procuradoria Geral do Estado e a Defensoria
Publica. A CASC apresenta os seguintes objetivos: (i) autocomposigao
intra-administrativa; (ii) autocomposi¢do com os Municipios; (iii)
autocomposi¢cdo com os administrados.

Um caso exitoso da CASC foi o da emissdo dos diplomas da
Secretaria de Estado de Educagdo. O Estado ndo emitia os diplomas dos
alunos do terceiro ano do ensino médio. Milhares de agdes eram ajuizadas
(principalmente pela Defensoria Publica), requerendo a emissdo dos
diplomas e condenagao por dano moral.

Foi criado um protocolo de procedimentos para que os servidores
da Secretaria de Estado de Educagao pudessem, de forma objetiva, atestar
as situagOes nas quais caberia a emissao do diploma.

Nesses casos, certamente, o Estado seria condenado a emitir o
diploma, correndo o risco, ainda, de arcar com o pagamento de dano moral.
Criou-se um canal direto entre a Defensoria Publica e a Secretaria de Estado
de Educacio, tendo por base o protocolo de procedimentos previamente
acordado. Quase 80% dos casos foram resolvidos administrativamente.

Para além disso, mudou-se a orienta¢do juridico-administrativa: o
Diretor de Escola que ndo emite o diploma no prazo fixado fica sujeito
a punicao administrativa. Trata-se de solu¢ao preventiva, que evita no
nascedouro o surgimento de novas demandas.

No rigor do exame, essas CAmaras nem sempre promoverao apenas
mediagdo. A meu sentir, devem funcionar como centros administrativos
que interagem com os drgaos e entes publicos, com proposi¢oes de alteragdo
de rotinas e de comportamentos publicos geradores de demandas judiciais.

Podem funcionar, também, como verdadeiros organismos internos
de inteligéncia no combate aos acervos de massa e as demandas repetitivas,
tentando compreender, na origem, as causas de a¢des judiciais que se
repetem a partir de posturas equivocadas dos gestores. Para tanto, serd

indispensavel uma postura proativa e ndo meramente reativa.
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Espera-se que, no futuro, possam atuar junto aos Tribunais de Jus-
tica com sistemas avangados de Tecnologia de Informagao, de Inteligéncia
Artificial e de media¢ao online.

Muitos sdo os desafios da mediacdo e da conciliacio na Adminis-
tragdo Publica e, numa visao ampliada, de verdadeiros centros administra-
tivos de prevencdo de conflitos. Nao devem ser encaradas como uma
forma secundaria de resolucdo de conflitos, mas compreendidas como um
processo de composicdo de litigios que se subsume a uma racionalidade
distinta daquela prépria do processo judicial.

E preciso uma mudanga de mentalidade, com a atuagdo de advogados
publicos capacitados que tenham, como ponto de partida, a premissa de

evitar a litigiosidade excessiva. Nas precisas palavras de Leila CUELLAR':

Além de formagao solida e continua, o profissional do Direito, sobretudo aquele que
se dedica a advocacia (publica ou privada), tem o dever de ir além, transformando-
se em “gestor de conflitos”, em “arquitetos de processos dindmicos”, responsével
ndo apenas pela solu¢do do caso X ou Y, mas pela busca da prevengio, da melhor
solu¢do e da melhor forma de se chegar a tal solugdo. Deve o advogado buscar a
concepedo de um sistema eficaz de solugdo de controvérsias.

Nao existem mais respostas prontas, mas os trabalhos sdo de alfaiataria: a busca
continua pela perfei¢do, respeitando sempre as particularidades — e as medidas
- de cada cliente, em cada caso. Todos os conflitos, reais ou potenciais, exigem
estudo minucioso de suas premissas normativas, em harmonia com as exatas
perspectivas do cliente. As solugdes ndo sdo estdticas, nem automadticas, mas

demandam criatividade.

Nesse sentido, essas Camaras devem ser encaradas como estraté-
gicas e prioritarias pelas advocacias publicas e pelos entes federados,

principalmente nas demandas de massa, assumindo o advogado publico

14 CUELLAR, Leila. O advogado como arquiteto de processos. In: CUELLAR, Leila et
al. Direito Administrativo e Alternative Dispute Resolution. Belo Horizonte: Férum,
2020, p. 20.
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a funcdo, como acima referido, de verdadeiro “gestor de conflitos” ou de
“arquitetos de processos dinamicos”.

Enfim, as Camaras de Mediagdo e Conciliagdo podem ser um
importante instrumento de gestio administrativa, sendo o primeiro
passo de uma reestruturagdo de maior amplitude dos 6rgaos e entidades
das distintas Administragoes Publicas, que confiram maior eficiéncia na

atuacio e no atendimento das demandas dos administrados.

4 A ADVOCACIA PUBLICA DO SECULO XXI:
DESAFIOS E PERSPECTIVAS!

No contexto ora apresentado, é imperioso que o modelo da atuagdo
da Advocacia Publica considere os novos paradigmas e os renovados
desafios na sua atuagdo e estruturacio, alinhados com as demandas que
decorrem de realidades cada vez mais globais, plurais e complexas.

A fungido de representagao judicial é um dos pilares que sustentam
a atuacdo das advocacias publicas, mas nela nao se esgota. A Advocacia
Publica compreende um conjunto de outras atribui¢des, que se alinham
para o atendimento dos interesses publicos primarios, tais como, destaca-
damente, a correta estruturagao das politicas publicas, conformando o inte-
resse publico em modelos dotados de juridicidade, a atuagao na prevengéao
dos conflitos, a consultoria juridica (com a orienta¢ao de como fazer, o que
nao fazer e descrevendo cenarios de riscos para cada situagdo) e o controle
interno da legalidade (dotado de razoabilidade e com respeito as escolhas

dos agentes democraticamente eleitos).

15 As reflexdes constantes desse item foram desenvolvidas em conjunto com Diogo de
Figueiredo Moreira Neto e Aline Paola C.B.C de Almeida. Para maior aprofundamento
ver: O futuro da Advocacia Piblica: a agio preventiva e proativa. In: Direito do Estado em

Debate. Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Parana, v. 1, pp. 11-36, 2016.
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E preciso conferir a essas relevantissimas funcdes o mesmo peso,
esfor¢o e dedicagao que hoje sdo destinados a atuagdo das Advocacias
Publicas na atividade contenciosa e na defesa em juizo dos entes federados.

A atuagio proativa do Advogado Publico pode e deve preceder a
eclosdo das demandas judiciais, empregando outros meios, mas igualmente
dirigidos ao cumprimento da dupla missao: de zelar pelo erério e pela ética.

Esses meios, que sao, genericamente, os preventivos de litl’gios judi—
ciais, tanto podem preceder ao ajuizamento de agdes quanto ter lugar,
incidentalmente, em agdes ja iniciadas. Tais meios, no setor publico, exi-
gem formalizagdo funcional, que no caso das modalidades de advocacia,
portanto, incluida a publica, tém nivel constitucional, indispensavel para
assegurar a sua independéncia em face de todas as demais fungdes estatais
constitucionalizadas.

Varias medidas e providéncias praticas podem ser adotadas pelos
6rgaos responsaveis pela Advocacia Publica, com vistas a instituir uma
atividade de advocacia preventiva e que ndo seja meramente reativa aos
litigios que sao levados ao Poder Judiciario.

Convém, a esta altura, em carater exemplificativo, cogitar quais
instrumentos podem contribuir para o desempenho do poder-dever dos
Advogados de Estado nessa dupla missdo que lhes toca de evitar danos ao
erario publico e violagdes a ética publica.

Nao raro, a representacao judicial dos interesses estatais em juizo
se esgota na apresenta¢do da sua defesa perante o Poder Judicidrio.

Mas o fato é que as condutas administrativas que sdo noticiadas
para a Advocacia Publica por meio dos litigios judiciais ndo podem ser
ignoradas. Em outros termos: cabera sempre uma avaliacao técnica acerca
da sua juridicidade para a correcdo de eventuais erros ou omissoes.

E dever ético do advogado publico, diante de uma agéo ou omissio
estatal desconforme com o Direito, oficiar o administrador/gestor no
exercicio do controle interno da legalidade para que aquela postura nao

seja reproduzida.
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Luciane Moessa de SOUZA'® pondera que “os fatos que chegam
ao conhecimento do advogado publico por meio de um litigio judicial
ndo poderdo ser por este ignorados para fins de atividade de consultoria
juridica, mas sim, nela utilizados”.

Eventual postura passiva da Advocacia Publica, que se limite a
promover a defesa dos entes publicos em juizo, sem a devida orientagdo
acerca da necessaria correcdo de rumos, nio se pde em linha de coeréncia
com uma atuacgdo eficaz e que cumpra a sua missdo institucional de
defender eficientemente o interesse publico.

As agoes judiciais devem ser o maior laboratério para o exercicio
de uma advocacia preventiva. Imagine-se, por exemplo, uma clausula
ilegal que conste em edital de concurso publico. O potencial de demandas
futuras é enorme, devendo a Advocacia Publica alertar os gestores sobre o
risco na sua reprodu¢do em outros editais.

Esse risco ndo se reduz apenas a adveniéncia de mais litigios, mas se
estende a elevada probabilidade de ndo se alcangar o éxito esperado, além
do custo na movimentagio da maquina administrativa e judiciaria.

A atuacdo pode e deve ser de oficio, sem necessidade de provocacio
ou, mesmo, de formulagdo de consulta especifica. Obedecidos aos tramites
hierdrquicos e procedimentos internos de cada drgéo juridico, a fungdo
da institui¢do envolve alertar o gestor para os erros cometidos nas suas
condutas ativa ou passiva.

O gestor nao podera ser compelido a adotar a orienta¢ao fixada pelo

o6rgao juridico, mas, entretanto, assume as responsabilidades decorrentes

16 SOUZA, Luciane Moessa de. Consultoria juridica no exercicio da Advocacia Puiblica:
a prevencdo como melhor instrumento para a concretizacdo dos objetivos do Estado
brasileiro. In: GUEDES, Jefferson Carus; SOUZA, Luciane Moessa de (Coord.). Advocacia
do Estado: questdes institucionais para a construgdo de um Estado de Justiga: estudos
em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto e José Antonio Dias Toffoli. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 182.
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da sua decisdo. Existem aspectos politicos, administrativos, operacionais
e, principalmente, financeiros, que sao sopesados pelo agente publico
no momento da tomada da decisdo. Mas o dado concreto é que o agente
publico precisa saber os riscos e as consequéncias da manuten¢ao da sua
decisdo administrativa. O que nao pode ocorrer é o agente publico ignorar
que aquela conduta, agdo ou mesmo omissdo é ilegal por ndo ter sido
alertado pelo 6rgao juridico.

Além de oficiar formalmente o gestor, a Advocacia Publica pode e
deve atuar - nos limites da sua competéncia - na construc¢ao juridica de
solu¢des administrativas que ndo agridam a ordem juridica e o direito
dos administrados.

Importante anotar que as situagdes que decorrem do conhecimento
de condutas identificadas em ag¢des judiciais sdo, evidentemente, as mais
diversas, ndo se podendo cogitar de inconsequentes generalizagdes, sem o
conhecimento do substrato fatico de cada hipotese.

E preciso aperfeicoar os mecanismos e instrumentos institucionais
eficientes para criar uma saudavel retroalimentagio em relagao a atuacdo no
contencioso judicial e a necessdria corre¢io das condutas e agdes administrativas.

Essa ainda ndo ¢ uma cultura totalmente entronizada nas advocacias
publicas, que se tém demonstrado eficientemente combativas e atuantes
perante o Judicidrio, mas excessivamente complacentes com eventuais
correcoes de rumo das condutas e agdes dos administradores publicos.

Todavia, esse quadro esta sendo alterado, o que se percebe em fungao
do consenso que tem naturalmente se formado na comunidade juridica
e, principalmente, no seio da propria Advocacia Publica. Atuar preven-
tivamente e espontaneamente, a partir da identificacao de condutas ilegais
NOS processos judiciais, ¢, a um sé tempo, concretizar o atendimento aos
principios da juridicidade, eficiéncia e economicidade.

Um bom exemplo de uma lei-quadro sobre o tema da consensua-
lidade é a recente Lei n. 17.324, de 18.03.20, do Municipio de Sao Paulo,
que instituiu a Politica de Desjudicializagdo no ambito da Administragdo

Publica Municipal Direta e Indireta, com os seguintes objetivos, a teor do
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seu artigo 1°: (i) reduzir a litigiosidade; (ii) estimular a solugdo adequada
de controvérsias; (iii) promover, sempre que possivel, a solugdo consensual
dos conflitos; (iv) aprimorar o gerenciamento do volume de demandas
administrativas e judiciais.

A Politica de Desjudicializagao sera coordenada pela Procuradoria
Geral do Municipio, cabendo-lhe, dentre outras agdes, conforme prevé o
artigo 2°: (i) dirimir, por meios autocompositivos, os conflitos entre 6rgaos
e entidades da Administracdo Publica Municipal Direta e Indireta; (ii)
avaliar a admissibilidade de pedidos de resolu¢ao de conflitos, por meio
de composi¢io, no caso de controvérsia entre particular e a Administragdo
Publica Municipal Direta e Indireta; (iii) requisitar, aos drgaos e entidades
da Administragdo Publica Municipal, informagoes para subsidiar sua
atuacio; (iv) promover o arbitramento das controvérsias ndo solucionadas
por meios autocompositivos, na hipdtese do inciso I; (v) promover, no
ambito de sua competéncia e quando couber, a celebragdo de termo de
ajustamento de conduta nos casos submetidos a meios autocompositivos;
(vi) fomentar a solu¢ao adequada de conflitos, no ambito de seus 6rgaos de
execugdo; (vii) propor, em regulamento, a organiza¢ao e a uniformizagao
dos procedimentos e pardmetros para a celebragdo de acordos envolvendo
a Administragao Direta; (viii) disseminar a pratica da negociagao; (ix)
coordenar as negociagdes realizadas por seus o6rgaos de execugio; (x)
identificar e fomentar praticas que auxiliem na prevencao da litigiosidade;
(xi) identificar matérias elegiveis a solugao consensual de controvérsias.

Trata-se de uma legislacio contemporanea e atualizada, que
prepara a Advocacia Publica para os desafios complexos que se colocam
hodiernamente, disciplinando os instrumentos viabilizadores da consensu-
alidade, tais como os acordos, a mediagao, a arbitragem, as transagoes
tributdrias, a Cadmara de Prevencdo e Resolu¢do Administrativa de Confli-
tos, ocupando-se, ainda, do gerenciamento do volume de processos admi-
nistrativos e judiciais, fomentando que a Administracao Publica Municipal
Direta e Indireta programem mutirdes de conciliagdo para a redugdo do

estoque de processos administrativos e judiciais.
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5 BREVES CONCLUSOES

As conclusoes serdo realmente breves e bastante objetivas.

Tenho a firme convicgdo de que o advogado do futuro é aquele que
previne os conflitos e ndo aquele que os estimula.

Tenho a firme convicgdo de que os métodos alternativos de resolugao
de conflitos entraram de forma definitiva na pauta da Advocacia Publica
e que o interesse publico poderd ser melhor atendido, em determinadas
circunstancias, por meio da mediagdo e da negociagdo.

Tenho a firme convicgao de que as advocacias publicas devem estruturar
centros de inteligéncia aptos a funcionar como mecanismos preventivos de
litigios e imbuidos da cultura da mediagao e da busca do consenso.

Tenho a firme convic¢do de que o processo administrativo precisa
ocupar o papel de centralidade na solugao dos litigios envolvendo os entes
publicos e que as partes devem ter a percepgao da sua autonomia para re-
solver os conflitos, recorrendo ao Judicidrio apenas naqueles casos em que
a solu¢ao administrativa seja realmente inviavel.

Tenho a firme convic¢do de que determinados litigios — complexos
e intrincados — envolvendo os entes publicos poderao ser enderecados de
forma mais adequada pela via arbitral, sendo imperioso que as Advocacias
Publicas se preparem para essa nova realidade. A arbitragem pode ser um
instrumento de incremento da seguranca juridica nas relagdes juridicas de
natureza publica, atraindo novos investimentos para o pais.

Tenho a firme convicgao de que o gerenciamento de agdes judiciais
e demandas repetitivas ndo deve se limitar ao exercicio da fung¢do de
representacdo judicial, sendo dever do advogado publico assumir uma
postura proativa e preventiva de interagir com o gestor publico e modificar
os comportamentos publicos que, despidos de razdo juridica ou mesmo
econOmica, promovem uma enxurrada de agdes judiciais repetitivas.

Tenho a firme convicgdo de que os advogados publicos devem se

preparar para novas realidades, como a utilizagdo da inteligéncia artificial na
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gestdo dos processos judiciais, otimizando as suas fun¢des e raciona-
lizando a sua atuac¢éo em prol da eficiéncia.

Tenho a firme convic¢do de que a Advocacia Publica, entre todas
as fungdes essenciais a justica, é aquela que tem maior potencial de
crescimento, seja na estruturagao das politicas publicas, seja no combate a
corrupgao e no controle interno da legalidade.

Tenho a firme convic¢do de que a consensualidade no Direito
Administrativo ndo ¢ mais uma cogitagdo doutrinaria ou dogmatica, mas
uma realidade que se apresenta em varias dimensdes no cotidiano da

Administra¢do Publica brasileira.
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