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AS POSSIBILIDADES DE AUTOCOMPOSICAO REGULAMENTADAS PELA LEI N°
13.140/2015 EM CONFLITOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
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CONFLICTS OF THE FEDERAL PUBLIC ADMINISTRATION
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Resumo: O sistema juridico é aberto, no sentido de incompleto, pois ele se modifica e pode
ser aprimorado. O direito € um produto da histéria e da cultura que se encontra em constante
evolucdo. Isso quer dizer que o Direito deve ser percebido como um sistema, interpretando
as leis, normas e principios de maneira conjunta, sistematicamente. Nesse sentido, foi
publicada a Lei n° 13.140/2015, também conhecida como o marco legal da mediagdo, por
meio da qual se objetiva um tratamento diferenciado ao conflito envolvendo entes publicos
e particulares. Assim, pretende-se investigar qual o tratamento conferido pela legislacdo (Lei
n°® 13.140/2015) aos conflitos envolvendo a Administracdo Publica federal, a partir dos
principios juridicos que fundamentam o sistema brasileiro. Questiona-se acerca dos limites
de utilizagdo da autocomposicao em conflitos envolvendo a Administragdao Publica. Para
tanto, a estrutura do artigo se apresenta em trés segdes: inicialmente, abordar-se-ao alguns
principios constitucionais que permeiam o sistema administrativo e tributario nacional para,
em seguida, comentar os dispositivos legais especificos que abordam a temética proposta e,
por fim, analisar os dados relativos a acordos na Justica Federal e como o perfil dessa
demanda interfere nas possibilidades do seu tratamento. Com a finalidade de cumprir o
objetivo proposto, utilizar-se-4 o método dedutivo, o de procedimento monografico e a
técnica de pesquisa da documentacao indireta.
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Palavras-chave: Autocomposicdo. Administracdo Publica. Conflitos. Interesse publico.
Principios.

Abstract: The legal system is open, in the sense of incomplete, because it changes and can
improve. Law is a product of history and culture and is constantly evolving. This means that
one must perceive the Law as a system, interpreting the laws, norms and principles together,
considering it systematically. In this sense, the Law 13.140/2015, also known as the legal
framework for mediation, was published, that proposes a different treatment for the conflicts
involving public and private entities. Thus, it is intended to investigate the treatment
conferred by the legislation (Law 13.140/2015) on conflicts involving the federal Public
Administration based on the legal principles that underlie the Brazilian system. It is
questioned about the limits of the self-composition in conflicts involving the public
administration. In order to do so, the structure of the article is presented in three sections:
initially, some constitutional principles that permeate the national administrative and tax
system are discussed and then the specific legal provisions that address the proposed theme
are also analyzed, and finally, examine the data related to agreements in Federal Court and
how the profile of this demand interferes in the possibilities of its treatment. In order to fulfill
the proposed objective, the deductive method, the monographic procedure and the indirect
documentation research technique are used.

Keywords: Self-composition. Public Administration. Conflicts. Public interest. Principles.

1 INTRODUCAO

O sistema juridico € aberto, no sentido de incompleto, pois ele se modifica e pode ser
aprimorado. O Direito é um produto da Histéria e da cultura e se encontra em constante
evolucado. Isso quer dizer que se deve perceber o Direito como um sistema, interpretando as
leis, normas e principios de maneira conjunta, considerando-o sistematicamente. O direito
acaba sendo instrumentalizado nesse sistema ordenado de normas e principios que busca
garantir a segurancga e a preservagao social por meio da regulacao dos conflitos. Assim, tem-
se a pretensao de proteger a liberdade individual e a0 mesmo tempo o interesse coletivo,
tendendo a um equilibrio entre ambas as esferas (GRAU, 2011).

No sentido de aprimorar o sistema juridico brasileiro, foi publicada a Lei n°
13.140/2015, também conhecida como o marco legal da mediacdo, por meio da qual se
objetiva um tratamento diferenciado ao conflito envolvendo entes publicos e particulares.
Essa lei é decorrente de um cenério critico do Poder Judicidrio que, enquanto detentor do
monopdlio jurisdicional, tem apresentado dificuldades em responder adequadamente aos

conflitos e anseios sociais.
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Nota-se que ha uma crescente judicializagcdo das controvérsias, o que leva a crer que
as pessoas cada vez menos possuem competéncia na administracao de seus conflitos, ou seja,
uma incapacidade de resolver seus problemas (SPENGLER, 2016). Por isso, é de extrema
relevancia o debate em questdo, pois a administracdo de conflitos é questdo de interesse
social. Ademais, refere-se que grande parte da demanda acumulada no Poder Judiciario é
oriunda do proprio ente estatal, pessoa juridica de direito publico, que também apresenta
muitas dificuldades na resolugdo dos seus conflitos. De acordo com dados do CNJ, o Estado
€ o maior litigante da Justica.

Nesses moldes, pretende-se investigar qual o tratamento conferido pela legislacao (Lei
n°® 13.140/2015) aos conflitos envolvendo a Administracdo Publica federal, a partir dos
principios juridicos que fundamentam o sistema brasileiro. Questiona-se: quais os limites de
utilizacdo da autocomposicdo em conflitos envolvendo a Administracao Publica?

Assim, na perspectiva de atender ao objetivo e ao problema elucidados, a estrutura do
artigo se apresenta em trés secoes: inicialmente, abordar-se-do alguns principios
constitucionais que permeiam o sistema administrativo e tributario nacional para, em seguida,
comentar os dispositivos legais especificos que abordam a temaética proposta (artigos 35 ao
40 da Lei n°® 13.140/2015) e, por fim, analisar os dados relativos a acordos na Justica Federal
e como o perfil dessa demanda (envolvendo entes publicos) interfere nas possibilidades do
seu tratamento.

Com a finalidade de cumprir o objetivo proposto, utilizar-se-& o método dedutivo,
partindo-se de conceitos gerais basicos para o desenvolvimento do trabalho — como o
tratamento legislativo conferido aos conflitos envolvendo a Administracao Publica federal,
para se atingir um fim (particularidade), que seria o tratamento do conflito em si (o caso
concreto). Ou seja, parte-se de uma ideia geral para o particular. O método de procedimento
sera o monografico e a técnica de pesquisa empregada serd a da documentagdo indireta (por

meio de livros, artigos cientificos — pesquisa documental e bibliografica) (LEAL, 2009).
2 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DE DIREITO ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO

O Estado existe ndo como um fim em si mesmo, mas como um instrumento
condicionado ao atendimento das finalidades sociais e do bem comum. Trata-se como dever

estatal a atitude de proporcionar as condi¢des que tornem vidveis o bem-estar das pessoas.
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Uma das caracteristicas essenciais do Estado é a detencdo do poder de regulamentacao das

SN0ISyy,

relagdes sociais, como o poder de tributar, uma das manifestacdes do chamado poder de
império estatal. “Grande parte da doutrina entende que o poder é um elemento essencial ou
uma caracteristica prépria do Estado. Por ser uma sociedade, o Estado ndo pode existir sem
um poder controlador, o qual exerce sua soberania sobre os cidadaos que o compdem”
(CASTILHO, 2002, p. 23). Destaca-se, contudo, que nao existe Estado além da vontade
coletiva dos cidaddos que o criaram e o constituiram juridicamente, portanto, o que for além
disso pode ser considerado arbitrario.’

O Direito, como um ordenamento de relagbes sociais, torna relevante a questdo da
dicotomia publico e privado, pois as relagdes sociais se dao em duas ordens: entre iguais e
entre desiguais. O Estado, ndo interessa se total ou parcialmente, é caracterizado por relagdes
de subordinacdo entre a Administracdo e os administrados, entre aquele que detém o poder
e o seu destinatario que deve obediéncia — sdo relagdes pautadas pela desigualdade. Essa
dicotomia também se traduz na lei e no contrato, enquanto a lei ¢ uma norma abstrata dotada
de coercdo, o contrato é um instrumento permeado de concessdes reciprocas. Outra
modalidade dessa relagdo dispar ocorre por meio da ideia de justica comutativa e distributiva.
A primeira invoca uma justa troca, um preco proporcional, ao passo que a segunda inspira a
questdo autoritaria publica no tangente a distribuicdao de honras ou obrigacdes (BOBBIO,
2005).

Constata-se uma diferenca de poder entre o Estado e o cidadao. Tal divergéncia é
refletida nos principios que compdem o ordenamento administrativo e tributério que,
enquanto disciplinas tipicamente de Direito publico tém esse conddo gestacional sobre a
convivéncia em sociedade. Por outro lado, entende-se que sdo a partir dessas regras que a
vida social é viabilizada e o seu cumprimento é essencial.

O pagamento de tributos, por exemplo, é um dever fundamental dos integrantes de
uma sociedade, pois é a partir da arrecadacido e de um planejamento adequado que sdo
pensadas e executadas as politicas sociais (PAULSEN, 2012). Esse dever fundamental esta
vinculado com a ideia de solidariedade (BUFFON, 2009), consagrada na Constitui¢dao Federal
(CF/88): “Art. 3° — Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | —

construir uma sociedade livre, justa e solidaria [...]".

* A arbitrariedade significa o abuso de poder por parte do gestor publico, pratica vedada no ordenamento
juridico brasileiro.
4 Nesse sentido, recomenda-se a leitura de Tipke e Yamashita (2002).
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A solidariedade no campo fiscal esta estreitamente relacionada com o fendmeno da
extrafiscalidade. A solidariedade as vezes fundamenta uma minoracao tributaria, e
outras vezes fundamenta um agravamento tributario, sem que o propédsito visado
seja a grandeza da arrecadagdo gerada pela exagdo tributaria. (GODOI, 2005, p.
163).

A extrafiscalidade é um tema relevante, especialmente com o advento do Estado
Social em substituicdo ao Estado Liberal apés o periodo da 2* Guerra Mundial. De modo que
o Estado passa a assumir maiores atribui¢des por forca das caréncias e necessidades da
sociedade e, além disso, passa a socorrer-se de uma série de instrumentos politicos,
econdmicos e legais para cumprir com tais encargos. O uso extrafiscal do tributo se
demonstra pelo alcance de fins ndo meramente arrecadatérios, mediante o exercicio das
competéncias tributérias — poder de criar e de alterar tributos — conferidos pela CF/88 as
pessoas politicas — Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Busca-se, dessa forma,
atender ao principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Sendo a
extrafiscalidade resultado do Estado Social, objetivando a criacdo de condi¢bes para que o
Poder Publico tenha facilitada sua tarefa de preservar valores de extrema importancia social
(BERTI, 2003).

O carater atrelado a cada tributo, fiscal ou extrafiscal, é examinado em razdo da sua
finalidade, assume natureza fiscal quando for motivado pela arrecadacado que gera e é julgado
como extrafiscal, se o seu fim orientou para a adogdo de determinadas condutas, incentivando
ou desestimulando comportamentos em matéria econémica, social e politica. De tal modo
que o tributo utilizado como instrumento fiscal se justifica em face da necessidade de
abastecimento dos cofres publicos, enquanto assume uma conotagdo extrafiscal, caso seja
utilizado como instrumento orientador de condutas do cidaddo, buscando a redugdo de
desigualdades, a promogdao do desenvolvimento e a manutencdo das liberdades
(CANAZARO, 2015). Pode-se dividir a extrafiscalidade em dois tipos, uma que reprime
condutas (quando o Estado pretende desestimular algum comportameto) e a favorecedora,
que é usada como meio de induzir alguma pratica social, privilegiando o comportamento

desejado (RODRIGUES; LANGARO, 2012).
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Coloca-se em pauta a questdo da justica® fiscal como um valor supremo, orientado
por principios, mas que nao faz bastar apenas a existéncia do ponto de vista formal, devendo
ser materializada. Pondera-se que a justica é um conceito de dificil definicdo e que nao existe
uma uniformidade quanto ao seu significado, por isso apresentam-se os principios como
guias de atuacdo para uma ordem material pautada no ideal de justica (TIPKE; YAMASHITA,
2002).

Conforme ja mencionado, sao distribuidas competéncias com a intencao de organizar
a tributacdo — ponto central do federalismo —, as unidades federadas possuem suas
competéncias nos termos definidos pela CF/88, reconhecendo também competéncias comuns
(BERCOVICI, 2004). Entretanto, o poder de tributar, bem como o poder de atuacao da
Administracdo Publica, de forma geral, encontra limitagdes tanto na lei, quanto nos principios
que regem o ordenamento.

No Direito Administrativo, dois sd@o os principios que alicercam as relagbes entre os
entes publicos e privados: o principio da indisponibilidade do interesse publico e da
supremacia do interesse publico sobre o privado, pois sdao essenciais na constru¢dao dos
demais principios do ordenamento. A CF/88 trouxe, no art. 37, caput, os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade administrativa, publicidade e eficiéncia (DI PIETRO,
2016).

A legalidade é encarada como uma das garantias de preservagdo dos direitos
individuais, pois a lei que os estabelece acaba delimitando a atuacao da Administracdo em
beneficio da coletividade. A vontade da Administracdo Publica encontra seus contornos
dentro daquilo que a lei permite fazer ou ndo. Enquanto no ambito das relacdes privadas, as
pessoas podem fazer aquilo que nado é proibido por lei (ibid.).

Ao formular e executar uma lei, deve-se considerar o principio da supremacia do
interesse publico. Esse principio inspira o legislador e vincula a autoridade administrativa na
sua atuagado, provoca o ente publico a ponderar o interesse que se pretende proteger — normas
que observem a coletividade e seu bem-estar. Todavia, ndo se trata de um pressuposto
absoluto, devendo-se analisar se a norma de interesse coletivo beneficiard a sociedade de
modo mais amplo do que a norma privada. Nesse sentido, explica-se que as normas nem

sempre possuem uma segmentacdo clara, como por exemplo o direito de familia ser Direito

> Faz-se uma distin¢do entre justica e Justica, em que no primeiro caso se refere ao acesso a uma resposta
qualificada, enquanto no segundo se refere ao Poder Judiciario.
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privado que por consequéncia atinge a esfera publica, assim como a seguranga é um interesse
coletivo que atinge a vida privada. Verifica-se uma linha ténue entre o interesse coletivo e o
individual, devendo-se considerar as situacdes isoladas e tentar dimensionar o seu impacto
social (DI PIETRO, 2016).

Conectado aos principios supramencionados, estd a indisponibilidade do interesse
publico, que significa a ndo disponibilidade dos interesses publicos que foram confiados as
pessoas que compdem a Administracdo Publica (ibid.).

A impessoalidade é um principio do qual decorre uma dupla possibilidade de
interpretacdo, podendo ser analisada a partir de diferentes pontos de vista — um em relagao
aos administrados e outro em relacdo a propria Administracao. Na primeira hipétese, tendo
em vista a finalidade publica, ndo é adequado um comportamento por meio do qual se
objetive o prejuizo ou privilégio de outrem, ideia muito préxima da isonomia, devendo a
Administragdo tratar os casos parecidos da mesma forma, sem fazer distingdo entre os
particulares®. Ja no segundo caso, imputam-se os atos administrativos ao 6rgao ou entidade
e ndo ao funcionario que os executou (ibid.).

A moralidade administrativa por muitos autores ndao é considerada um principio
autonomo, defendem que se trata de uma disciplina que se desenvolveu no decurso do tempo
e que atualmente pode ser resumida como um comportamento inserido na matéria
administrativa, ainda que, de acordo com a lei, ofenda a moral, os bons costumes, a boa
administracdo, a justica e a equidade. Destaca-se também a publicidade, traduzida pela ampla
divulgacdo das acdes da Administracdo, salvo hipdteses de sigilo previstas em lei. Este
principio ganha forca com a edigdo da Lei n® 12.527/2011, pois esta materializa os preceitos
constitucionais estabelecidos no artigo 5°, XXXIIl da CF/88 (SILVA, 2017). E a eficiéncia,
que seria o0 modo de atuacao do agente publico — do qual se espera o melhor desempenho
possivel — e de organizagdo e estruturagdo da Administragdo, visando a obtencdo dos
melhores resultados (maximo aproveitamento com o minimo de custos) (DI PIETRO, op. cit.).

Enquanto no Direito Tributério, além de alguns conceitos ja elucidados, pode-se falar
em principios constitucionais como a anterioridade da lei tributdria, que nao deixa de estar
relacionado a questdo da legalidade, bem como a impessoalidade e isonomia (que sao

principios conexos). Nesses termos a CF/88 estabelece que

® Para a interpretacdo da impessoalidade, é importante considerar o principio da igualdade material em que cada
um € tratado de acordo com as suas caracteristicas proprias. Tratam-se os iguais como iguais e os desiguais
como desiguais.
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art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou
funcdo por eles exercida, independentemente da denominagdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos [...].

Nota-se que os principios sao complementares, coexistem harmonicamente no
ordenamento e auxiliam na compreensdo da esfera publica e privada. Todavia, além dos
principios constitucionais, existe uma gama de leis infraconstitucionais dentro da estrutura e
organizagdo administrativa e tributdria brasileira. Essas legislacdes especificas também sao
fundamentais para a compreensdo dessas matérias e estdo pautadas nos idearios
constitucionais. Percebe-se um movimento de constitucionalizacdo do Direito, associada ao
efeito expansivo conferido as normas constitucionais, cujo contetido irradia no sistema

juridico.

Os valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos principios e
regras da Constituicdo passam a condicionar a validade e o sentido de todas as
normas do Direito infraconstitucional. Como intuitivo, a constitucionalizagdo
repercute sobre a atuacao dos trés Poderes, inclusive e notadamente na sua relagdo
com os particulares (BARROSO, 2013, p. 202-203).

Nessas condicdes, o Poder Legislativo tem sua liberdade limitada quando da
elaboracdo de leis, bem como tem o dever de atuacdo dentro da realizagdo de direitos e
programas constitucionais. O Executivo também possui deveres de atuacdo e limites impostos
a sua discricionariedade, além da necessidade de fundamentar seus atos, independentemente
do que for interposto pelo legislador ordinario. E, quanto ao Judiciério, além do exercicio do
controle de constitucionalidade, estd condicionado a interpretar a legislagdo. Os particulares,
por sua vez, também sofrem limitacbes na sua autonomia de vontade, pois estdo
subordinados aos valores constitucionais e ao respeito aos direitos fundamentais (ibid.).

Apesar de os principios orientarem o caminho de um ordenamento que atenda as
finalidades para as quais se destina o Estado, vive-se uma pratica dissociada da teoria. Isso
pode ser percebido no momento em que se tem como maior litigante do sistema juridico o
proprio Estado. Ou seja, o ente publico é o “maior cliente” do Poder Judicidrio. Tais

informacdes podem ser facilmente acessadas no relatério sobre os “100 maiores litigantes da
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Justica”’ elaborado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), ocupando a primeira posicdo
esta o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INSS). Além disso, o setor publico federal é
responsavel por 83,19% das agdes tramitando na Justica Federal. Esses indicadores
representam uma necessidade de mudancas na forma de agir, no sentido de um sistema
juridico que consiga apresentar respostas ou alternativas adequadas a sociedade. Caso
contrario, o cenario de desestabilidade pelo qual passa o Estado® e, em especial, o Poder

Judicidrio sera agravado.

3 AS POSSIBILIDADES AUTOCOMPOSITIVAS EM CONFLITOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL

A Lei n°® 13.140/2015 dispde sobre a autocomposi¢cao de conflitos entre particulares
e no ambito da Administracdo Publica. Explica-se a autocomposicdo como uma modalidade
pacifica de solugdo das controvérsias, por meio da qual as partes, de forma autdbnoma,
colocam um fim a disputa. Podem-se citar trés formas distintas disso acontecer: a) a
desisténcia: o autor abdicaria do seu pleito em favor do pretenso adversario; b) a submissao,
que seria a admissdao do pleito pela parte contraria; e ¢) a transacdo, na qual, mediante
concessodes reciprocas se chega a um acordo, finalizando o conflito (RODRIGUES JUNIOR,
2007).

Calmon (2015), por sua vez, classifica a autocomposicao em unilateral e bilateral. No
primeiro caso, entende-se que a atitude altrufsta partiu de apensas um dos lados, enquanto
na bilateral, ocorre um esforco de ambos. Nesses termos, a transagdo unilateral pode ser
caracterizada pela rentncia — abandono do pleito em favor do outro, ou pela submissdao —
quando o atacado cede sua resisténcia. Ja a bilateral é caracterizada pelo uso da transacao,
caso em que ambos os envolvidos abrem mao parcialmente.

A transagdo no Direito Tributério esta legitimada no art. 171 do Cédigo Tributario

Nacional (CTN):

A lei pode facultar, nas condi¢es que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributéria celebrar transacdo que, mediante concessdes mutuas, importe
em determinagdo de litigio e consequente extingdo de crédito tributério.

’ Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/pesquisasjudiciarias/Publicacoes/100_maiores_litigantes.pdf>.
8 O Estado, de forma geral, apresenta dificuldades na prestacdo dos servicos publicos. A crise do Poder Judiciario
é um exemplo de desestabilidade na prestacdo adequada desses servicos.
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Paragrafo Unico. A lei indicard a autoridade competente para autorizar a transagao
em cada caso.

Nota-se que a lei indicara os termos pelos quais a transagao podera acontecer, bem
como a autoridade competente. Assim, observando o principio da legalidade combinado com
a anterioridade da lei tributdria serao estabelecidos parametros transacionais, que respeitem
a isonomia e a impessoalidade. Combinando os principios administrativos e tributdrios sera
viabilizada a transacdo por adesdao’ tratada na “Secdo Il — Dos Conflitos Envolvendo a
Administragdao Publica Federal Direta, suas Autarquias e Fundacgoes”, da Lei n® 13.140/2015.

A lei regulamenta de forma especifica os conflitos que envolvam ao menos um ente
publico federal, por meio de quatro categorias: a) conflitos entre a Administracdo Publica
federal e particulares que poderdo ser objeto da chamada “transacdo por adesdo”; b)
controvérsias entre dois entes federais ou entre um ente federal e outro ente da
Administragdo; c¢) as questdes de ordem tributaria; e d) conflitos judicializados entre
componentes da Administracao federal (SOUZA, 2015).

O artigo 35 da Lei n°® 13.140/2015 prevé que as “controvérsias juridicas que envolvam
a Administracdao Publica federal direta, suas autarquias e fundagdes poderdo ser objeto de
transacdo por adesao”, com fundamento na “autorizacao do Advogado-Geral da Unido, com
base na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribunais superiores” ou
com base em “parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da
Republica”. Tratam-se dos conflitos repetitivos que consistam em questdes de direito, sendo
tragcadas condigdes para a proposicao de acordos a partir da pacificagdo da jurisprudéncia dos
tribunais superiores, viabilizando transacdes em massa. Todavia, perde-se um contato mais
proximo do administrado, pois inexistente o didlogo e a negociacao nesses casos (ibid.).

Os requisitos e condicdes para essa modalidade de transacdo serdo definidos em
resolugdo administrativa prépria e, ao ser feito o pedido de adesdo, o interessado devera
juntar provas que demonstrem o atendimento aos requisitos e as condigdes definidas na
resolucdo administrativa. Essa resolugdo possui efeitos gerais e serd aplicada aos casos
idénticos que forem tempestivamente habilitados, ainda que solucione parcialmente a

controvérsia. A adesdo caracteriza rentncia do interessado ao direito sobre o qual se

? Serdo realizadas concessdes legais por parte da Administracio Publica, sendo facultado ao particular a adesio
ou ndo aos termos pré-definidos. Nao se observa a possibilidade de negociacdo nesses casos, apenas de uma
concessao inicial e parcial — pré-estipulada pelo ente publico.
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fundamenta a acdo ou o recurso, ainda que pendentes, de natureza administrativa ou judicial,

-
o

no que diga respeito aos pontos compreendidos pelo objeto da resolugdo administrativa.

Caso o interessado seja parte em processo judicial introduzido por agdo coletiva, a
renlncia sera expressa e direcionada ao juiz da causa. A formalizacdo de resolugdo
administrativa preserva os direitos tangentes a prescricao, interrupcdo ou suspensao, por
serem indisponiveis.

A Lei também estabelece, no artigo 36, a possibilidade de composicao extrajudicial
em situacdes que envolvam o6rgdaos ou entidades de Direito publico que integram a
Administragdo Publica federal. A responsabilidade dessa composicao é da Advocacia-Geral
da Unido, desde que observados os procedimentos previstos em ato do Advogado-Geral da
Unido. No caso de ndo haver a possibilidade de acordo, caberd ao Advogado-Geral da Unido
dirimir a lide, com base na legislacdo afeta.

No paragrafo segundo, do artigo 36, esta previsto que em casos cuja resolucao da

controvérsia implicar o reconhecimento da existéncia de créditos da Unido, de suas
autarquias e fundagoes em face de pessoas juridicas de direito publico federais, a
Advocacia-Geral da Unido poderd solicitar ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo a adequacdo orcamentdria para quitagdo das dividas
reconhecidas como legitimas.

A composicdo extrajudicial de conflitos ndo inibe a responsabilizagdao do agente
publico que deu causa a divida, sempre que verificada que a sua acdo ou omissao constitui,
em tese, infracdo disciplinar. Estando a matéria objeto do litigio em discuss@ao em acao de
improbidade administrativa ou sobre ela ja tenha decisdao do Tribunal de Contas da Unido, a
conciliacdo de que trata o caput do artigo 36'° dependerd da anuéncia expressa do juiz da

causa ou do ministro relator.

A “inovacao” nesse artigo 36 fica por conta dos paragrafos 2°. a 4°.; que preveem:
a) a participacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo quando
houver o reconhecimento de créditos de um ente federal em face de outro; b) a
responsabilidade disciplinar de servidor publico que tiver dado causa a divida; c) a
necessidade de anuéncia do juiz da causa, em caso de acdo de improbidade (como

1% Nesse dispositivo a lei menciona a expressio “conciliacdo”, enquanto no artigo que inaugura a secdo se
comenta acerca da transagdo por adesdo e no caput a que se refere esse paradgrafo estd escrito “composicao
extrajudicial” (género do qual a conciliagdo extrajudicial é espécie). Nota-se que existem inconsisténcias no
tratamento legislativo com relacdo aos métodos definidos como autocompositivos, pois, por vezes, trata
institutos diferentes como sindbnimos. Ademais, a conciliacdo pressupde a presenca de um terceiro imparcial, o
que ndo parece ocorrer quando se estipula uma conciliacdo em que o conciliador e as partes compdem a mesma
organizacdo — Administracdo Publica federal.
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se ndo fosse suficiente prever a necessidade de homologagcdo — pretende-se
transformar o juiz em parte na negociagdo) ou do Ministro Relator, quando a matéria
estiver em curso no Tribunal de Contas da Unido. Vale notar que todos estes
parégrafos poderiam muito bem ser objeto de norma regulamentar, pois trazem
detalhes que nada agregam ao contelido que seria de se esperar desse capitulo
(SOUZA, 2015, p. 314).

o

O artigo 37 estabelece como faculdade dos estados, Distrito Federal e municipios suas
autarquias e fundagdes publicas, bem como as empresas publicas e sociedades de economia
mista federais, a submissao dos seus litigios com 6érgaos ou entidades da Administracao
Publica federal a Advocacia-Geral da Unido, na tentativa de composicdo extrajudicial do
conflito.

A partir da andlise do artigo 37, soa estranho que as demais entidades federadas
submetam seus conflitos com o ente federal a Advocacia-Geral da Unido. Além do
desrespeito ao principio constitucional federativo, a norma parece de pouca utilidade, pois é
improvavel que estados, Distrito Federal e municipios desejem a ela se submeter. Teria sido
melhor a previsao de criacdo de um 6rgdao com tal incumbéncia no qual houvesse a
participacdo dos entes federados, por meio das suas Procuradorias estaduais e municipais.
Enquanto essa “entidade mista” ndo existir, 0 que se tem nessa categoria conflitiva é esse
espaco de negociacdo federal. Ndao obstante a participacdo das unidades federadas seja
facultativa, ndo parece um modelo adequado para um Estado federativo, como o brasileiro
(SOUZA, 2015).

Destaca-se que as previsoes dos artigos 36 e 37 ja eram praticadas no “ambito da
Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Advocacia-Geral da Unido, criada por ato
regulamentar do Advogado-Geral da Unido em fevereiro de 2007”,'"" mas que agora
ganharam forga legislativa (ibid., p. 313). Ademais, cumpre referir que a Camara de
Conciliacao mencionada ja foi alvo de questionamento do Ministério Publico Federal (MPF)
no que tange a Convengao n° 169 da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), acerca da
obrigacdo de se ouvir as comunidades tradicionais (no caso brasileiro, principalmente, as
comunidades indigenas e/ou quilombolas). Ainda, foram cometidos equivocos quanto a

tentativa de tratamento de conflitos coletivos, o que implicou em resultados que afetaram

" Ato Regimental AGU n° 05, de 27 de setembro de 2007. Aqui, aproveita-se para questionar novamente a
imparcialidade do conciliador (possivelmente membro da Administracdo Publica federal) na atuacdo em
conflitos envolvendo a Unido e outro ente federado — estado, Distrito Federal e/ou municipio.
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setores da comunidade e grandes empresas que sequer tinham participado das negociacdes
(SOUZA, 2015).

Nas controvérsias envolvendo tributos administrados pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil ou a créditos inscritos em divida ativa da Unido, ndo serao aplicadas as
disposicoes constantes nos incisos Il e Il do caputdo artigo 32. Isso quer dizer que tais
conflitos ndo poderdo ser objeto de tratamento nas camaras de prevencdo e resolucao
administrativa de conflitos no ambito dos érgaos da Advocacia Publica, seja entre érgaos ou
entidades da prépria Administragdo ou entre particulares e pessoa juridica de Direito publico
(disposicoes contidas no artigo 38). “Supbe-se que o assunto serad tratado em legislacao
prépria, ja que em 2009 a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional elaborou projeto de lei
sobre transacdo tributaria,'” que foi apresentado pela Presidéncia da Republica a Camara dos
Deputados” (ibid., p. 314).

A faculdade prevista no artigo 37 nao abrange empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsididrias que explorem atividade econdémica de producdo ou
comercializacdo de bens ou de prestacao de servicos em regime de concorréncia.

Quando forem entidades de Direito publico que integram a Administragao Publica
federal: “a) a submissd@ao do conflito a composicdo extrajudicial pela Advocacia-Geral da
Unido implica rentncia do direito de recorrer ao Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais”, bem como “b) a reducdo ou o cancelamento do crédito dependeré de manifestacao
conjunta do Advogado-Geral da Unido e do Ministro de Estado da Fazenda”.

O paragrafo unico do artigo 37 dispde que tal redacdo, nao afasta a “competéncia do
Advogado-Geral da Unido prevista nosincisos VI, X e XI do art. 4°da Lei Complementar
n°73, de 10 de fevereiro de 1993, e na Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997”.

Quanto a “propositura de agado judicial em que figurem concomitantemente nos polos
ativo e passivo 6rgdos ou entidades de direito publico que integrem a Administracao Publica
federal”, far-se-a necessdria a prévia autorizacao do Advogado-Geral da Unido (artigo 39).

Por fim, o artigo 40 alude que os

servidores e empregados publicos que participarem do processo de composi¢dao
extrajudicial do conflito, somente poderdo ser responsabilizados civil, administrativa
ou criminalmente quando, mediante dolo ou fraude, receberem qualquer vantagem

"2 Projeto de Lei n° 5.082/2009 — dispde sobre transacdo tributdria, nas hipGteses que especifica e altera a
legislacdo tributéria e da outras providéncias.
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patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem sua recepcdo por terceiro, ou para
tal concorrerem.

Apesar de algumas falhas técnicas, as quais devem ser analisadas criticamente, é
elogiosa a intengdo de uma postura autocompositiva para o tratamento de conflitos
envolvendo a Administragdo Publica. De forma que é essencial a discussdo acerca dos
métodos autocompositivos, seja para incentivar o seu uso ou para o seu aperfeicoamento

enquanto regra juridica.
4 LIMITES E DESAFIOS DOS CONFLITOS ENVOLVENDO ENTES PUBLICOS

O CNJ elabora anualmente o Relatério Justica em Numeros, que esse ano passou a
informar o indice de conciliacdo nas esferas estadual, federal, trabalhista, eleitoral e tribunais
superiores. Esses dados sao resultado do percentual de sentencas e decisdes homologatorias
de acordos. Em média, apenas 3,4% das sentencas e decisdes foram homologatérias de
acordo. Os baixos indices" de conciliacdo percebidos na Justica Federal sdo atribuidos ao
perfil das demandas que prevalecem nesse ramo do Judicidrio. Aponta-se que dos 10 assuntos
mais recorrentes, 9 tém por objeto matérias de Direito Previdencidrio, Tributario ou
Administrativo, o que significa que o poder publico estda em um dos polos da relagdo juridica
processual, o que, teoricamente, impde entraves a celebracdo de acordos em razdo da

disseminacao da ideia de indisponibilidade do interesse publico pelo particular.

13 [ndice geral da Justica do Trabalho: 25,3%; e da Justica Estadual: 9,4%.
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Grafico 6.92 - Assuntos mais demandados na Justica Federal

1. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficios em Espécie/Audlio - Doenga Previdencidrio 576,618 (11,44%)
2. DIREITO TRIBUTARIO - Divida Ativa 406.485 (8,06%)
3. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficios em Espécie/Aposentadoria por Invalidez 316,032 (6,27%)
4. DIREITO ADMIN. E OUTRAS MATERIAS DEDIREITO PUBLICO - (30 P simminomBaminsnagda PUOASTE! 221,955 (4,40%)
5. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficas em Espécie/Beneficio Assistencial (Art. 203,V (F/88) 189.901 {3,77%)
6. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficios em Espécie/Aposentadaria por idade (Art. 48/51) 177.164 (3.51%)
7. DIREITO TRIBUTARIO - Contribiuides/Contribuigbes Sociais 150.904 (2,99%)
8. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficios em Espécie/Aposentadonia por Tempo de Contribuido (Art. 55/6) 135.296 (2,68%)
9. DIREITO CIVIL - Obrigaces/Espécies de Contratos 131574 (2,61%)
10. DIREITO PREVIDENCIARIO - RMI — Renda Mensal Inicial, Reajustes e Revisdes Especificas/RMI — Renda Mensal Inicial 114.704 (2,27%)
11. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficios em Espécie/Pensio por Morte (Art. 74/9) 110.052 (2,18%)
12. DIREITO PREVIDENCIARIO - Pedidos Genéricos Relativos aos Beneficios em Espéde/Concessdo 109.646 (2.17%)
13. DIREITO TRIBUTARIO - Impostos/IRPF/imposto de Renda de Pessoa Fisica 9,626 (1,98%)
14. DIREITO TRIBUTARIO - Contribuigbes/Contribuibes Corporativas %.538(1,89%)
15. DIREITO TRIBUTARIO - Contribuiches/Contribuigbes Previdencidrias 89.469 (1,77%)
16. DIREITO ADMIN. E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -Servidor Piblico Civil/Sistema Remuneratdrio e Beneficios  83.970 (1,67%)
17. DIREITO PREVIDENCIARIO - Beneficios em Espécie/Aposentadoria Especial (Art. 57/8) 79.564 (1,58%)
18, DIREITO ADMIN. E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -Divids Ativa ndo—tributaria/Multas ¢ demais Sangies 79.061 (1,57%)
19. DIREITO PROCESSUAL CIVIL E DO TRABALHO - Objetos de cartas precatérias/de ordem 78.807 (1,56%)

20. DIREITO PREVIDENCIARIO - RMI — Renda Mensal Inicial, Reajustes e Revisdes Especificas/Reajustes e Revisdes Especificos  74.760 (1,48%)

Fonte: Relatério Justica em Nimeros de 2016 (ano base 2015), p. 258. Disponivel em:

<http://www.cnj.jus.br>. Acesso em: 19 nov. 2016.

Nesse sentido, cumpre avaliar o que se entende por indisponibilidade do interesse
publico, pois, ndo seria a formalizagdo de acordos em prol do bem-estar social uma forma de
concretizar o interesse publico? Tal indagacao merece ser pensada, visto que além de uma
possivel reducdo de gastos, por meio desse formato de tratamento de demandas sociais é
facilitada a maior proximidade entre poder publico e particular.'

No relatério é salientada a possibilidade de um aumento nesses nimeros em
decorréncia da entrada em vigor em margo de 2016 do (novo) Cédigo de Processo Civil (Lei
n°® 13.105/2015), que prevé a realizacdo de uma audiéncia prévia de conciliacdo e mediacao
como etapa obrigatdria, anterior a formagdo da lide, como regra geral para todos os processos
civeis. As Unicas excegoes, a teor do artigo 334, seriam 0s casos nos quais a peti¢do inicial
ndo preenche os seus requisitos essenciais ou nos processos em que seja possivel decidir,
desde logo, pela improcedéncia liminar do pedido. Além do Cddigo de Processo Civil,

cumpre destacar a Lei n® 13.140/2015 que, conforme apreciacao realizada na secdo anterior,

também é um instrumento incentivador da composicao na Justica Federal.

' Recomenda-se a leitura de Santos (2014).
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Existe a possibilidade de um aumento no nimero de acordos sim, mas para que seja
possivel a transacdo nos casos em que uma parte seja pessoa juridica de Direito publico é
necessaria uma legislacdo que autorize os termos do acordo." Por exemplo, uma lei que
permita o pagamento, por parte da Administracao, em acidentes causados por servidores
publicos em veiculos estacionados regularmente na via publica. Entdo, o que se percebe é
que ainda que tenha um dispositivo legal que encoraje um encontro para a possibilidade de
um didlogo que resulte em acordo, existe a necessidade de uma lei especifica que autorize
essa negociacao (ou nos casos da Administracao Publica federal — a resolucdo administrativa
para os casos regulados pela Lei n°® 13.140/2015). Caso contrdrio, resta inviabilizada qualquer
proposta.

Com relacao aos numeros de acordos, o Tribunal Regional Federal da 1 Regido
apresentou o maior percentual de conciliagdo da Justica Federal: 6,1%. Ao contrario, na 5

Regido, estd o menor indice, com apenas 0,6%.

indice de conciliacdo na Justica Federal em
2016 (ano base 2015)

8,00%
6,00%
4,00%

0,00% e
TRF1  TRF2 TRF3 TRF4  TRF5 TRF

Fonte: Relatério Justica em Numeros do CNJ.

Relevante esclarecer que a andlise quantitativa de demandas é importante, contudo
nao é apenas por meio de uma compilacao de nimeros que se mede o atendimento adequado
das demandas. Faz-se necessaria uma ponderacdo acerca da qualidade dos servicos, se eles
estdo atendendo aos seus propositos e objetivos, além do grau de satisfacio da populacio.'®

Com relagao a possibilidade de ferir algum dos principios abordados na primeira parte
do texto, tem-se que a Lei n°® 13.140/2015, na sua parte geral estabelece que: “Art. 3°— Pode

ser objeto de mediagdo o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou sobre direitos

5 Nesse sentido também, salienta-se a questdo da previsdo orcamentaria.

'® Isso poderia ser feito por meio de pesquisas com os envolvidos nos conflitos e que realizaram alguma espécie
de acordo com a Administragdo Publica. No ambito dos Centros Judiciarios de Solugado de Conflitos e Cidadania
(CEJUSC) as pesquisas sdo incentivadas.
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indisponiveis que admitam transacdo”. Sendo que é possivel transacionar sobre todo o

-
o

conflito ou apenas parte dele. E, em casos envolvendo direitos indisponiveis, mas transigiveis,
deve haver a homologacdo em juizo, com oitiva do Ministério Publico. Esse artigo da Lei
seria destinado a mediacdo entre particulares, mas é interessante a partir dele verificar as
possibilidades da Administragao Pablica no que toca a indisponibilidade do interesse publico,
haja vista alguns conflitos, ainda que envolvam o ente publico, serem passiveis de acordo.
Citam-se os direitos patrimoniais disponiveis, conforme referéncia da Lei n® 9.307/1996 (Lei
de Arbitragem).

Ainda que existam algumas lacunas (tanto na legislacdo, quanto na aplicagdo pratica
dos métodos de autocomposicao de conflitos) que merecem maior atencao, vislumbra-se a
possibilidade de aplicacdo de técnicas autocompositivas em conflitos envolvendo a
Administragdo Publica em geral. O que deve ser levado em conta, ao pensar nos principios
juridicos que integram o ordenamento de Direito publico, € uma outra possibilidade e
limitacdo ao interpreta-los, partindo de uma visd@ao consensual, mas que preserve a esséncia
da esfera publica, qual seja, o ideal do bem-estar social em uma 6ética de sustentabilidade das

relagdes.

5 CONCLUSAO

Entende-se necessdria uma resposta adequada aos conflitos envolvendo a
Administragdo Publica, pois ndo é apenas o fato de o numero de processos com essa
caracterfstica ser elevado, deve-se levar em consideracado o relacionamento com o cidadado e
uma prestagdo de servicos publicos com qualidade. Entretanto, importante relevar as
particularidades da Administragdo Publica no momento em que se vislumbra a aplicagdo de
um método autocompositivo, de modo que, a partir de uma avaliagdo principiolégica,
ponderando aspectos legais e praticos, acredita-se na apresentagdo de uma resposta adequada
antes mesmo da judicializagdo da demanda.

Além das caracteristicas peculiares que envolvem a Administracdo, nota-se um
tratamento diferenciado a esfera federal, especialmente no tocante a organizacdo da
autocomposi¢ao como possibilidade de resolucdo de controvérsias. As matérias objeto dessa
Justica normalmente dizem respeito aos interesses estatais e, portanto, surge a necessidade

de um olhar individualizado. O que ndo impede que, trabalhando-se em uma perspectiva
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administrativa de tratamento de conflitos — paralela as outras modalidades como a
adjudicacdo, compreenda-se uma possibilidade real de acesso a justica enquanto resposta
satisfatoria as demandas sociais e ndo mero acesso ao Poder Judiciario.

Assim, compreende-se que é admissivel a utilizagdo da autocomposicao em conflitos
envolvendo a Administracdo Publica, desde que respeitados os limites e principios
constitucionais, especialmente no que concerne a legalidade, a indisponibilidade do interesse

publico e a supremacia do interesse publico sobre o privado.
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