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RESUMO

O presente trabalho procura entender como os conflitos manifestos nas relagdes
intragovernamentais podem ser indicativos de pouca coordenacdo e pouco dialogo entre os
entes e oOrgdos da Administracdo Publica e, por conseguinte, podem conduzir ao
estabelecimento de novos equilibrios e novas formas de gestdo. Analisando a excessiva
litigiosidade entre as entidades da Administracdo percebe-se a existéncia do que se
convencionou denominar litigancia intragovernamental. Aliada a essa constatagéo encontra-se
a percepcdo cada vez maior da necessidade de o Estado organizar-se em rede com os demais
atores (intra ou extraestatais) para realizar com maior eficiéncia, eficacia e efetividade as suas
atribuicdes. Nesse sentido, a utilizacdo de métodos autocompositivos de resolucdo de
conflitos no ambito da Administracdo Publica emerge enquanto possibilidade de reformulagéo
das relagdes intragovernamentais. Elaborada sob a condensagédo dessas novas formulacdes, a
Lei n° 13.140 de 26 de junho de 2015 apresenta-se como um marco normativo com potencial
para estabelecer novos tipos de relacionamento entre os Orgdos e entes da Administracdo
Publica, incentivando uma cultura de cooperacdo e didlogo com vistas a producdo de
consensos. Principal expoente da producdo dessas novas formas de articulacdo
intragovernamental, a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal —
CCAF torna-se interessante objeto de estudo, a indicar como as politicas publicas podem ser
positivamente afetadas pelo fortalecimento dessas redes. O grande interesse que movimenta
essas discussdes centra-se no desenvolvimento de novos modelos de gestdo do Estado,
baseados em sistemas de redes do tipo horizontal, capazes de solucionarem os problemas das
relacdes entre os diferentes setores do governo dentro do aparelho do Estado.

Palavras-chave: Gestdo de Politicas Publicas. Autocomposicdo. Conciliagdo. Mediacédo.
Administragdo Publica. Conflitos Intragovernamentais. Estado e Conflitos. Intersetorialidade.
Coordenacdo Estatal. Politicas Publicas.
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1. INTRODUCAO

As concepgdes fundadoras da teoria politica moderna, desde os contratualistas
(Hobbes, Locke e Rousseau) até Marx, parecem enunciar desde sempre que o Estado é uma
abstracdo criada pelos homens com a finalidade de organizar e gerir os diversos conflitos
existentes em sociedade, representativos de situacdes onde alguns visam ter o seu interesse
atendido em detrimento do interesse de outrem.

Todavia, é possivel questionar os principios e o préprio exercicio dessa atribuigdo por
parte do Estado, e, indo um pouco mais além, o exercicio dessa mesma funcdo quanto aos
seus proprios conflitos.

Primeiramente € preciso considerar que, sendo a sociedade composta por individuos
particulares e sociais em ambivaléncia, as instituicbes que se constroem ndo sdo meras
entidades abstratas: sdo organizacGes formadas e tornadas vivas pelos atores que as integram.
Esses atores, com preferéncias, valores, pré-conceitos e interesses compdem as estruturas do
Estado e a ele ddo vida.

Nesse sentido, ndo podemos enxergar o Estado e as suas diversas imbricagdes como
uma construcdo inanimada ou desprovida de sentido e vida proprios. O Estado, assim, ndo é
mero receptor de demandas sociais a atuar como arbitro dos conflitos em sociedade, pois ha
também dentro dele interesses e valores diversos, representados pelos interesses e valores

daqueles que o dirigem e 0 compdem.

A essa estrutura composta por atores, que da vida e movimento ao Estado, chamamos
Administracdo Publica. E dentro da Administracdo Publica (entendida em um sentido amplo
como todo o sistema de governo, todo o conjunto de ideias, atitudes, normas, processos,
instituicOes e outras formas de conduta humana, que determinam a forma de distribuir e
exercer a autoridade politica e de atender aos interesses publicos - PEREIRA, 2010) que séo
explicitados os conflitos transpassados do corpo social para as institui¢des do Estado.

Assim sendo, portanto, entende-se que os diversos conflitos que ocorrem entre 0s mais
diversos atores no seio da sociedade adentram a organizacgdo estatal (que ndo esta dissociada
da primeira, mas antes a ela pertence). E questiona-se: o Estado, que pensamos ser um
intermediador de conflitos, um gerenciador dos diversos interesses existentes na sociedade,

pode, sob uma nova perspectiva, intermediar também os seus “proprios conflitos?
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Esse questionamento é um dos fundamentos dos estudos sobre os conflitos
intragovernamentais, especialmente sobre a litigancia intragovernamental, objeto de anélise
também do presente trabalho. A litigancia intragovernamental é definida por Godoy (2015,
p.183) como sendo um recorrente conflito entre drgdos e entes da Administracdo, que pode
revelar baixo nivel de articulagdo e de coordenagéo politica.

Sdo representativos dessa litigancia os conflitos cujas posi¢des politico-administrativas
em um primeiro cenario ndo permitem uma conjuncao de interesses e, por isso, sdo levados a
apreciacdo do Poder Judiciario ou criam uma barreira intransponivel que resta ignorada.

“Acdes judiciais que conhecam orgdos e entes governamentais em polos
distintos da lide sdo exemplos da litigancia intragovernamental aqui
discutida. Divergéncias administrativas incontornaveis também se encontram
nesse mesmo grupo conceitual.” (GODOY, 2013, p. 33)

Uma vez fixado este primeiro ponto, passa-se a indagar: em que medida é possivel
afirmar que a existéncia dessa litigancia afeta negativamente o desempenho da Administracéo
Publica com relacdo a promocéo, através das politicas publicas, de bens e servicos essenciais
a sociedade e garantidores da concretizagdo dos direitos fundamentais? O grau de litigancia
intragovernamental é preocupante sob a 6tica de estudos das politicas publicas?

Uma das formas possiveis de se responder a essa questdo € verificar a intensidade da
litighncia entre os 6rgdos e entes da Administracdo atraves da litigiosidade entre eles e a
relacdo dessa litigiosidade com politicas publicas.

O Constituinte de 1988 estabeleceu na Carta Maior, em seu artigo 5°, inciso XXXV,
no titulo referente aos Direitos e Garantias Fundamentais, que a lei ndo excluira da apreciacao
do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito. Uma interpretacdo forcosamente literal deste
preceito constitucional, aliada ao estreitamento das rela¢fes sociais, mas também & ampliacao
do acesso a justica, levou o Brasil a produzir uma cultura extremamente judicializante, sobre
todas as naturezas de litigio. Dados do Conselho Nacional de Justica — CNJ demonstram esse

cenario.

De acordo com o ultimo boletim “Justica em Nimeros” produzido pelo CNJ no ano de
2015, com base nos dados de 2014, passaram a tramitar em toda a justica brasileira
28.878.663 novos processos.
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O gréfico a seguir apresenta a divisdo desses novos processos de acordo com o
segmento do Judiciario a que estavam relacionados.

Grafico 1: Casos Novos Por Justica - 2014

Justica Estadual
20.141.982 e i aaere
Auditoria Militar
69,7% da Uniao

1.818 Justica Militar Estadual
0,0% 4439
0,0%
Justica Eleitoral
109.059
0,4%
Tribunais Superiores

. 4 578.844
Justica Federal Justica do Trabalho 2,0%

4.052.021 3.990.500
14,0% 13,8%

Fonte: CNJ, 2015.

O Poder Judiciario iniciou o ano de 2014 com um estoque de 70,8 milhdes de
processos, que tende a aumentar devido ao total de processos baixados ter sido inferior ao de
ingressados (o indice de Atendimento & Demanda - IAD foi de 98,7%). Como consequéncia
do aumento do quantitativo de casos novos e de pendentes, a Taxa de Congestionamento do
Poder Judiciario foi de 71,4% no ano de 2014, com aumento de 0,8 pontos percentuais em

relacdo ao ano anterior.

Ja as despesas totais do Poder Judiciario somaram, aproximadamente R$ 68,4 bilhdes,
0 que representa um crescimento de 4,3% em relacdo ao ano de 2013, e de 33,7% no Ultimo
sexénio. Essa despesa equivale a 1,2% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, a 2,3% dos
gastos totais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios a um custo pelo
servigo de justica de R$ 337 por habitante.

O grafico abaixo demonstra a evolucdo histérica das despesas do Poder Judiciario no
Brasil, entre os anos de 2009 a 2014, e aponta um aumento progressivo.
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Gréfico 2: Série Historica das Despesas do Judiciério, 2009-2014
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Fonte: CNJ, 2015.

O sistema de justica brasileiro custa, ainda, um percentual do PIB comparativamente
maior do que paises europeus, norte-americanos e até mesmo sul-americanos, segundo as
analises produzidas pelo relatorio “O custo da justica no Brasil”, realizado pelo Observatorio
de Elites Politicas e Sociais do Brasil, pertencente ao Nucleo de Pesquisa em Sociologia
Politica Brasileira da Universidade Federal do Paranid — UFPR.

Ainda analisando o relatério “Justica em Numeros” do ano de 20135, verifica-se que a
Justica Federal, responsavel por julgar as causas em que a Unido, entidades autarquicas ou
empresas publicas federais sejam interessadas na condicdo de autoras, res, assistentes ou
oponentes, entre outras, iniciou 0 ano de 2014 com um estoque de 8,5 milhdes de processos,
quantitativo que aumentou 4,3% em relacdo ao ano anterior e 12,1% no sexénio.

Quanto aos indicadores de produtividade, observa-se que, em 2014, a taxa de
congestionamento da Justica Federal foi de 70,5% e o indice de Atendimento A Demanda
(1AD), de 91,3%. Ou seja, foram finalizados 353 mil processos a menos que o total
ingressado.

Os assuntos mais recorrentes na Justica Federal encontram-se listados na tabela
abaixo, demonstrando que as controvérsias acerca da organizacao politico-administrativa e da
Administracdo Publica brasileiras predominam nos tribunais.
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Além desses dados, nos anos de 2010 a 2012, o Departamento de Pesquisas Judiciarias
(DPJ) do Conselho Nacional de Justica (CNJ) realizou levantamento sobre os 100 maiores
litigantes da Justica brasileira. De acordo com a pesquisa, 0s cinco primeiros colocados eram
entes da Administracdo Publica: Instituo Nacional do Seguro Social (INSS) em primeiro
lugar, Caixa Econdmica Federal (CEF) em segundo, Fazenda Nacional em terceiro, a propria
Unido enquanto pessoa juridica de direito pablico em quarto, e o Banco do Brasil S/A (BB)

em quinto.

Demonstrado esse panorama geral, é possivel afirmar que o abarrotamento do Poder
Judiciario (em uma perspectiva mais genérica) e a necessidade de se discutir as causas, 0s
significados e as consequéncias de os entes estatais contribuirem para sobrecarregar o sistema
de justica brasileiro mediante a judicializacdo de suas controvérsias (em uma perspectiva mais
especifica) sdo de fato objetos que devem preocupar os estudiosos da area.

Posta essa problematica em discussdo, € possivel verificar a recente ascensao de um
discurso favoravel a utilizacdo de Métodos Alternativos de Resolugdo de Conflitos para
resolucdo de disputas existentes dentro da Administracdo Publica, evitando que controveérsias
sejam judicializadas e também dando fim as que ja estiverem sendo apreciadas pela justica.

A existéncia desses instrumentos de producdo de consenso mostra-se fundamental no
contexto atual onde o Estado se vé responsavel por prover um numero cada vez maior de bens
e servigos, com uma qualidade cada vez maior, exigida por uma sociedade cada vez mais
consciente de seus direitos e deveres, e, em consequéncia, se V€ cada vez mais compelido a
atuar em rede, conjuntamente com outros atores, para conseguir dar vazdo a todos esses

processos e demandas.

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, um dos principais expoentes desse
posicionamento, defende que

“deve-se ter um mecanismo de producgdo de consenso. Um presidencialismo
bem organizado, articulado e eficiente deve contar com instancias para
resolucdo de conflitos internos, evitando-se, como regra, a judicializacdo dos
problemas enddgenos [...]. Especialmente, mediante o uso de técnicas de
conciliagdo e de arbitragem, em tema de atividade administrativa,
patrimonial e financeira do Estado, e notadamente em matéria fiscal, em
litigios que envolvam a propria Administracio. E o caminho para uma
reacomodacdo do presidencialismo. E um esforco para a concepgdo de
centros de produc¢do de consenso”. (GODOY, 2013, p. 89)


http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/59351-orgaos-federais-e-estaduais-lideram-100-maiores-litigantes-da-justica
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/59351-orgaos-federais-e-estaduais-lideram-100-maiores-litigantes-da-justica
http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/59351-orgaos-federais-e-estaduais-lideram-100-maiores-litigantes-da-justica
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Caminhando nesse mesmo sentido, foi promulgada em 26 de junho de 2015 a Lei n°
13.140, que normatiza uma nova proposta de autocomposicdo de conflitos no ambito da
Administracdo Publica, com a utilizacdo de técnicas de mediacdo, através das camaras de
prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos.

Todavia, antes mesmo da promulgacédo da referida lei, a Advocacia-Geral da Unido,
instituicdo responsavel pelas atividades juridicas consultivas e contenciosas relacionadas ao
Poder Executivo Federal, ja havia criado no ano de 2007, por resolucdo interna, a Camara de
Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal, a qual caberia dirimir, por meio de
conciliacdo, as controvérsias entre 6rgdos e entes de Administracdo Publica Federal, bem
como entre esses e a Administracdo Puablica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Realizados, portanto, os apontamentos acima, a producéo do presente trabalho procura
compreender, sob uma perspectiva mais genérica, como a alternativa de resolucédo de conflitos
intragovernamentais pela via administrativa, mediante a utilizacdo de técnicas de producéo de
consenso, pode representar uma ferramenta positiva na gestdo das politicas publicas no Brasil;
e, mais especificamente, como a atividade da CCAF, inaugurando um novo paradigma de
resolucdo de conflitos dentro da Administracdo Publica, que foi posteriormente corroborado
pela Lei n® 13.140/2015, ilustra a possibilidade de esse novo viés de resolucdo de conflitos
realizar-se dentro da Administracdo Publica brasileira, com a finalidade de auxilia-la a buscar

melhor desempenho no cumprimento de suas atribuicdes e na execucdo de politicas publicas.

Esses objetivos justificam-se pela preocupacdo com a possibilidade de a excessiva
litigancia entre os orgaos e entes da Administracdo representar um baixo nivel de articulagéo e
dialogo interno dentro das estruturas do Estado. Estado este que é responsavel por efetivar e
assegurar direitos e garantias fundamentais dos cidaddos mediante a promocao das politicas

publicas.

Como afirma Costa (2003, p. 161), um determinado objeto se transforma em um
problema quando tomamos consciéncia de que o modo tradicional pelo qual lidamos com ele
talvez ndo seja 0 mais adequado. E exatamente o caso do estudo aqui feito. Talvez a
judicializacdo dos conflitos no ambito da Administracdo Publica ndo seja 0 modo mais

adequado de lidar com esses fendmenos.
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Diante do complexo contexto de conflitos reais ou latentes em torno das politicas
publicas é importante preocuparmo-nos com as limitagdes que eles impdem a realizacdo do
Estado Democratico de Direito e com a maneira pela qual eles podem ser tratados a fim de
produzir um maior grau de coordenacdo ao Estado, para agir com mais eficiéncia, eficacia e
efetividade no exercicio de suas atribuigdes.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Para que se possa compreender melhor o desenvolvimento do presente trabalho, é
necessario, primeiramente, a absor¢do de algumas construgdes tedricas importantes que se
relacionam com o tema.

Dessa forma, analisaremos como os conflitos podem situar-se dentro do Estado; o que
sdo os métodos alternativos de resolucdo de conflitos; o que se entende por litigancia
intragovernamental; as perspectivas de intersetorialidade das politicas publicas; e, por fim, a
utilizacdo da autocomposi¢do no ambito da Administracdo Publica.

2.1 Conflitos e o Estado

O conflito pode ser definido como um processo ou estado em que duas ou mais
pessoas divergem em razdo de metas, interesses ou objetivos percebidos como mutuamente
incompativeis (AZEVEDO, 2009).

Coser (1993, p. 120) define, ainda, conflito como “uma contenda a respeito de valores, ou
por reivindicacGes de status, poder e recursos escassos, na qual os objetivos das partes conflitantes sdo

ndo apenas obter os valores desejados, mas também neutralizar seus rivais.”

O conflito, portanto, “resulta da percep¢do da divergéncia de interesses, &€ um fator
pessoal, psicoldgico e social, que desagua no direito apenas por opgdo politica da organizacéao
social, variando essa intervencdo do Estado conforme variam todos os demais fatores
histdricos, politicos e geograficos” (CALMON, 2007, p. 43).

O escopo do Estado, seja atraves da jurisdicdo, seja através de politicas publicas, seria
dirimir esses conflitos, buscando a restauragdo da paz social (CALMON, 2007). Essa é uma
concepgao que se encontra na base das construgdes teodricas que fundamentam a existéncia e o
papel atribuido aos Estados modernos.

Os pensadores contratualistas da teoria politica moderna como Thomas Hobbes, John
Locke e Jean Jacques Rousseau enunciaram entre os séculos XVI e XVIII que a origem do
Estado estaria baseada na celebracdo de um contrato social. Para esses autores, os homens se
encontraram, no inicio de sua historia social, em um estado de natureza que tornou-se
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insustentavel a ponto de ensejar o surgimento do Estado, capaz de dar fim a um contexto de
latente guerra social entre todos os homens, garantindo a paz e a coesdo das comunidades
sociais. Essa garantia de paz decorreria da atribuicdo exclusiva ao Estado do poder de aplicar
as leis aos cidadéos e de obriga-los a cumprirem as normas existentes.

Mais teorias sobre as fungdes do Estado foram sendo construidas ao longo dos anos,
tanto no campo da Ciéncia Politica como no campo da Sociologia. Esses enunciados, que
robusteceram as concepcOes acerca dos papéis dos Estados modernos na era do capitalismo,
foram construidos por autores como Karl Marx e Nico Poulantzas e indicaram a importancia
do Estado ndo como um pacificador, mas como um mantenedor dos conflitos entre as classes

sociais (burguesia e proletariado).

Nesse sentido, entrou em cena a percepcdo de que o Estado é também uma arena de
disputas, ndo sendo mais possivel entendé-lo simplesmente como uma abstracdo ideal, e sim
como um ator importante no campo social, com acdes, interesses e sentidos proprios.

Sobre esse aspecto, nos ensina Poulantzas (2000, p. 136):

“O Estado, condensacao material de uma relacdo contraditoria, ndo organiza
a unidade do bloco politico no poder desde o exterior, como se resolvesse
pela sua simples existéncia, e & distancia, as contradi¢cdes de classe. Bem ao
contrario, é 0 jogo dessas contradicdes na materialidade do Estado que torna
possivel, por mais paradoxal que possa parecer, a fungdo de organizacdo do
Estado.”

Dessa forma, é preciso abandonar perspectivas que apresentam uma visdo do Estado
como um dispositivo unitario em toda a sua estrutura, fundamentado em uma divisdo
hierarquica e homogénea dos centros de poder, em propor¢des uniformes, desde o mais alto
nivel de sua piramide até o mais baixo (POULANTZAS, 2000).

O estabelecimento da politica do Estado, em consequéncia, deve ser compreendido
como resultante das contradi¢des sociais inserias em sua propria estrutura. E ndo basta afirmar
que essas contradicdes e lutas atravessam o Estado como se percorressem um terreno vazio,
pois hd também em sua propria ossatura material a existéncia dessas disputas
(POULANTZAS, 2000).

Em sintese, trata-se de:
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"entender o Estado como uma condensacdo material de uma relacdo de
forcas, significa entendé-lo como um campo e um processo estratégicos,
onde se entrecruzam nucleos e redes de poder que ao mesmo tempo se
articulam e apresentam contradi¢des e decalagens uns em relagdo aos outros"
(POULANTZAS, 2000, p. 138).

Portanto, a ideia que se pretende fixar € a de que os mesmos conflitos que se
manifestam na sociedade civil adentram as estruturas do Estado, uma vez que este ndo se
dissocia daquela, sendo composto, gerido e tornado vivo pelos mesmos individuos ou grupos
que naquela se encontram presentes.

E por isso que os conflitos também se manifestam nas relages intergovernamentais e
também nelas precisam ser analisados.

2.2 Métodos alternativos de resolucéo de conflitos

O exercicio da jurisdicdo pelos 6rgdos do Poder Judiciario transformou-se no método
ordinario de resolucdo de conflitos no moderno Estado Democratico de Direito.

Jurisdicdo é o poder-dever do Estado em aplicar a vontade da lei mediante a
substituicdo, pela atividade dos érgdos publicos, da atividade de particulares, resolvendo-se
em caréater definitivo uma situacédo de crise juridica (CHIOVENDA, 2000, p. 3).

Em dltima andlise, a jurisdicdo pode ser compreendida também como um dos
elementos representativos do principio da separacdo dos poderes, enunciado por
Montesquieu, que fundamenta a existéncia e a separagdo entre o Poder Executivo, Poder
Legislativo e Poder Judiciario.

Todavia, a jurisdicdo estd longe de ser o Unico modo de gerenciar e dirimir conflitos
no seio da sociedade. Aqui interessa compreender os métodos que se desenvolvem fora do
campo da jurisdicdo, mais especificamente a autocomposicdo e a heterocomposicdo
extrajudicial.

Muitos autores divergem quanto a categorizacdo da mediagdo, da conciliacdo e da
arbitragem enquanto métodos autocompositivos ou heterocompositivos. Ndo cabera a este
trabalho tentar estabelecer as diferencas conceituais entre essas modalidades , tarefa ardua até
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mesmo para os estudiosos do campo. Bastante € situar a sua diferenciagdo ao exercicio da
jurisdicéo.

A ampliacdo do uso desses métodos alternativos ao exercicio da jurisdicdo esta ligada
a um movimento de ampliacdo do acesso a justica iniciado na década de 70 (AZEVEDO,
2009). Nesse periodo, mostravam-se necessarias alteracdes sistémicas que fizessem com que
0 acesso a justica fosse melhor na perspectiva do préprio jurisdicionado.

Além disso, um outro fator que significativamente influenciou esse movimento foi a
busca por formas de solucdo de disputas que auxiliassem na melhoria das relacGes sociais
envolvidas (AZEVEDO, 2009). A existéncia de mecanismos alternativos de resolucdo de
controvérsias ja comecava a indicar, nessa época, resultados positivos em termos de reducéo

de custos quanto a reparacdo das relagcdes entre os individuos.

A continuidade desse movimento se processou buscando agir sobre duas vertentes,
conforme afirma Grinover:

“A vertente jurisdicional, com a tentativa de descomplicagdo do prdprio
processo, tornando-o mais &gil, mais rapido, mais direto, mais acessivel,
com relacdo & qual se fala em deformalizacdo do processo. E a vertente
extrajudicial, buscando-se por ela a deformalizacdo das controvérsias, pelos
equivalentes jurisdicionais, como vias alternativas ao processo. E nesta
segunda perspectiva que se insere a revisitagdo da conciliacdo
(autocomposi¢do) e da arbitragem (heterocomposi¢do)” (GRINOVER, 1990,
p. 175).

Desse modo, houve a implementacdo, dentro dos modernos sistemas de justica,
incluindo o brasileiro, de uma politica publica destinada a disseminacdo do uso de
mecanismos alternativos para a solucao de conflitos, proporcionando as condi¢Ges necessarias
para sua expansao e para a aferigcdo de sua efetividade.

A experiéncia e os resultados apontados pelas pesquisas tém demonstrado o sucesso de
varios programas que utilizam essas ferramentas de resolugéo de controveérsias, na medida em
que estas identificam a causa origem do sucesso de sua atividade na consideracdo das
necessidades das partes em conflito e dos valores sociais ligados as questdes em debate,
variaveis tradicionalmente ndo aprofundadas nos processos judiciais ou simplesmente
esquecidas por grande parte dos operadores do Direito (COSTA, 2003).

Como afirma Azevedo (2009, p. 51):
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“Um conflito possui um escopo muito mais amplo do que simplesmente as
guestdes juridicamente tuteladas sobre as quais as partes estdo discutindo em
juizo. Distingue-se, portanto, aquilo que € trazido pelas partes ao
conhecimento do Poder Judiciario daquilo que efetivamente é interesse das
partes”.

Desse modo, somente a resolucdo integral do conflito, a lide sociol6gica, pode
efetivamente conduzir a uma pacificagdo social, ndo bastando resolver a lide processual se 0s
interesses que levaram os envolvidos a litigar ndo forem corretamente identificados e
resolvidos (COSTA, 2003).

O crescente interesse pelos métodos alternativos de resolucdo de conflitos também
decorre, em grande medida, da mudanca na forma de se avaliar o fenémeno do conflito.
Constata-se uma recente mudanca de perspectiva no campo da sociologia, que passou a
indicar as consequéncias positivas que esse fendmeno pode acarretar (COSER, 1993).

Durante muito tempo o conflito foi tratado, por concep¢bes mais tradicionais, como
sintoma patolégico de uma doenca do corpo social, devendo, portanto, ser eliminado
(COSER, 1993). Uma percep¢do mais moderna acerca dos conflitos, todavia, nos chama a
atencdo para a possibilidade de percebé-los enquanto capazes de produzir resultados positivos,
0 que ocorre quando conseguimos compreender que o conflito é um fenbmeno intrinseco as
relacdes humanas e que frequentemente vai ocorrer (AZEVEDO, 2009). A existéncia de um
grupo absolutamente univoco e harmonioso é empiricamente irreal. Logo, 0 que se apresenta
cabivel é transformar tipos especificos de conflitos quando estes sdo identificados como

disfuncionais ou nocivos.

Por conseguinte:

"Sempre que um analista se depara com 0 que parece ser um equilibrio
temporério, deveria prestar atencdo as forcas conflitantes que levaram ao seu
estabelecimento, antes de qualquer de coisa. E, inversamente, o analista
deveria ser sensivel a probabilidade de que onde existe conflito e divisdo
havera também forcas pressionando para o estabelecimento de novos tipos
de equilibrio." (COSER, 1993, p. 122)

E exatamente pela potencialidade de estabelecimento de novos equilibrios que se torna
importante lidar de maneira adequada com o fenémeno do conflito. Isso porque o impacto dos
conflitos sobre as estruturas sociais pode ser analisado da seguinte forma:
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“Em sociedades abertas, pluralistas, € provavel que os conflitos tenham
consequéncias estabilizadoras. Se existirem canais viaveis para a expressao
de pretens@es rivais, os conflitos em sociedades flexiveis e abertas podem
levar a novas e estaveis formas de interacdo entre agentes componentes,
assim como permitir novos ajustes. Nas estruturas rigidas, em contraste, 0s
conflitos tendem a ser suprimidos, mas tém probabilidades de ser altamente
desagregadores, se e quando ocorrerem.” (COSER,1993, p. 121)

Verifica-se, de tal modo, a importancia da existéncia de canais que permitam dar
vazdo a esses posicionamentos contrapostos e, conjuntamente, de instrumentos que
possibilitem o didlogo e a construcao do consenso.

Essa preocupacdo com a construcdo de novas formas de interacdo entre os agentes de
um conflito, adentrou também o campo da Administracdo Publica. Isso se deu por dois
motivos principais: a recente identificacdo de uma excessiva litigiosidade entre os 6rgaos e
entes da Administracdo; a crescente importancia atribuida ao estabelecimento de redes de
atores aptas a lidaram com uma perspectiva intersetorial das politicas publicas.

VVamos entender melhor esses dois aspectos a seguir.

2.3 Litigancia Intragovernamental

Godoy (2015, p. 183) define litigancia intragovernamental como sendo “um recorrente
conflito entre 6rgdos e entes da Administracdo, que pode revelar baixo nivel de articulacdo e

de coordenacao politica, e desse modo levar a uma fragilizagdo da autoridade presidencial.”

De acordo com esse autor, a litigancia interna entre os oOrgdos e entes da
Administracdo, expressada pela judicializacdo de problemas internos, é indicativa de uma
instavel governabilidade e falta de entendimento e coordenacdo das agdes do governo,
repelidas pela eficiéncia que um Estado Democratico exige. Ademais, € um fato que se
intensifica na mesma proporcéo em que cresce a complexidade do Estado, de suas atribuicdes,

e suas esferas de atuacao.

Godoy (2013) aponta, ainda, que a excessiva litigancia intragovernamental é
indicativa de uma falta de unidade na acdo governamental, capaz de afetar diretamente a
elaboracgdo e a implementacgdo das politicas publicas.
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E, mesmo percebendo como natural a ocorréncia de conflitos no ambito da
Administracdo Puablica, é necessario adotar um posicionamento propositivo diante deles.
Ainda que tenhamos governos democraticamente eleitos, ha profundas clivagens de visdes
politicas, entre os seus diversos integrantes, de varios perfis ideoldgicos, de distintas visGes
particulares acerca das politicas do governo, e do seu préprio papel individual dentro da
Administracdo Publica (GODOY, 2013).

A existéncia dessas diferencas é extremamente saudavel para as discussdes acerca dos
programas de governo. Todavia, em um governo bem articulado internamente, essas
discrepancias ndo podem ocasionar uma pluralidade perpétua de entendimentos,
especialmente no que diz respeito a concepcdo e execucdo das politicas publicas.

Por isso a relevancia que se atribui a possibilidade de criacdo de espacos de dialogo e
producdo de consenso.

Uma outra probleméatica posta pela litigancia intragovernamental diz respeito ao
desperdicio de potencialidade institucional, na medida em que a Administracdo precisa
colocar seus advogados publicos medindo forca entre si. Esse aspecto, mas nao so ele, pode
acarretar o desperdicio de recursos publicos, o que também é grave.

“Agentes politicos e administrativos consomem tempo e energia na tentativa
de solucionar litigios que, na esséncia, ttm o Estado em ambos os polos
conflitantes. Gastos com a litigancia interna podem desconsiderar
referenciais de alocacdo de prioridades de despesas, 0 que sugere muita
reflexdo.” (GODOY, 2013, p. 51)

Além das caracteristicas formais do direito moderno, a superposicao de competéncias,
atribuicdes e responsabilidades, decorrentes de desacertos nas formulas de descentralizacédo e
de desconcentracao, também contribuem para a existéncia dessa litigancia.

Todo esse quadro € ainda agravado pela percepcdo da existéncia de nichos insulados
de poder dentro da Administragdo Publica que se recusam a estabelecer comunicagédo entre si
(GODOQY, 2013).

Em dltima andlise:

“A excessiva litigancia intragovernamental pode revelar historicamente um
presidencialismo de pouca articulacdo interna, cujo resultado, a par da
ameaca de ineficiéncia do Poder Executivo e da perpetuacdo do impasse,
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produz recorrente judicializacdo de problemas internos, fomentando-se,
ainda mais, a chamada crise do Poder Judiciario. A crise, no entanto, e na
profundeza, poderia estar no proprio Executivo, que demoraria na resposta
aos problemas internos que enfrenta. Insista-se, o problema ndo é exclusivo
desse atual governo. E estrutural. E uma heranca de uma cultura burocrética
preocupada com formas, e ndo com contetdos, com procedimentos, € nao
com resultados.” (GODOY, 2013, p. 78)

A atribuicdo de certa responsabilidade a uma cultura burocratica excessivamente
formalista e procedimental ndo pode, contudo, construir uma percepcdo exclusivamente
pessimista acerca da burocracia. Esta, conceitualmente explicada por Max Weber enquanto
instrumento de exercicio de uma dominacéo racional-legal do poder do Estado sobre o povo, é
o pilar que orienta toda a acdo dos agentes publicos segundo uma moralidade do interesse
publico em prevalecimento dos interesses privados. E a burocracia que permite a ndo
cooptacao dos instrumentos do Estado pelos interesses particulares daqueles que o dirigem.

Cabe pontuar também que a defesa que se faz da existéncia de um presidencialismo
"forte" ndo significa patrocinar uma predominancia do Poder Executivo sobre os demais,
especialmente sobre o Poder Judiciario. A adjetivacdo "forte™ deve ser interpretado no sentido
de indicar um Executivo mais coordenado, mais robusto, capaz de gerir com eficiéncia as
suas préprias contradicdes internas e evitar que estas contribuam para um sobrecarregamento

do sistema de justica brasileiro.

2.4 Intersetorialidade das politicas publicas

A questdo da intersetorialidade das politicas publicas tem se tornado cada vez mais
objeto de estudos e reflexdes no campo da gestdo das politicas pablicas, especialmente com
relacdo as politicas sociais (BRONZO, 2007).

Héa consideravel consenso na literatura que vem sendo produzida no sentido de que as
andlises feitas através da perspectiva intersetorial acenam para um conjunto de inovacées no
ambito da gestdo das politicas publicas.

Os novos objetivos e demandas politicas produzidos pelo atual contexto social, as
novas problematicas a serem enfrentadas pela Administracdo Publica (e que exigem novas
respostas), colocadas por segmentos da populacdo que ganham vozes mais fortes em um
fortalecimento democratico, exigem um novo pensar acerca dos sistemas técnicos, estruturas
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fortemente hierarquizadas e rigidas, apontando para uma latente necessidade de remodelagdo

das tradicionais estruturas institucionais.

"A intersetorialidade passa (e a perspectiva sistémica que ela coloca) a
tornar-se uma estratégia necessaria para compor politicas adequadas as
novas realidades sociais. As mudancas no campo da gestdo publica
manifestam-se no sentido de estabelecer uma nova cultura de gestdo
contraposta as tendéncias compartimentalizadoras e procedimentais da
ortodoxia burocrética., introduzindo dindmicas mais participativas e
integradoras.” (BRONZO, 2007, p. 13)

Essa mudanca de perspectiva deve ocorrer por duas vias: na atuacdo dos gestores,
como forma de pensar integralmente a realidade que os circunda; e no &mbito das estruturas
institucionais, inovando quanto as segmentacdes existentes. A abertura para uma visao de
trabalho horizontal e ndo mais vertical € o ponto chave que caracteriza, de forma geral, tais
formulagdes.

Pode-se compreender a concepgdo intersetorial como “uma visdo e uma cultura de
gestdo que incorpore a compreensdo completa dos problemas e que desse modo aceite a
integralidade e a transversalidade como uma premissa de trabalho.” (BRONZO, 2007, p. 11)

Além disso,

a intersetorialidade se propde como uma proposta corretiva de
irracionalidades entre pessoal, fungdes ou gastos sobrepostos, pois é um
mecanismo racionalizador da agdo, ao propor uma convergéncia de agdes,
representada pelo agrupamento de esforgos. Ela contribuir, de tal modo, para
0 agrupamento de saberes diversos resultante da integragéo entre os diversos
atores."” (BRONZO, 2007, p. 14)

A introducdo da intersetorialidade no estudo das politicas publicas tem produzido
novos e importantes debates que parecem apontar para 0 estabelecimento de novos
paradigmas, sobretudo no que diz respeito a participacdo e a gestdo social, considerando-se a
relevancia que atores diferentes do Estado (individuos, grupos organizados, movimentos

sociais, terceiro setor, etc.) assumem nessas novas percepgoes.

Todavia, o olhar intersetorial deve possibilitar o surgimento de novas construcgoes
tedricas ndo apenas em analises que se ddo fora do ambito do Estado, mas também em
analises que se ddo dentro dele. E que embora o tema da intersetorialidade tenha dado

bastante destaque ao importante e necessario envolvimento de outros atores no processo de
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construcao das politicas publicas, o Estado, através de sua Administracdo, € ainda o principal
locus de producéo e implementacédo de politicas, pois é através dele que se atendem demandas
que, no sistema capitalista, de outra forma néo seriam atendidas.

Nesse sentido, Cunill Grau propde o estudo da intersetorialidade baseado em duas
premissas:

“a premissa mais politica é a de que a integracdo entre setores possibilita a
busca de solucdes integrais aos problemas sociais e se traduz em uma
assuncgéo de que todas as politicas publicas que persigam estratégias globais
de desenvolvimento, como a melhoria da qualidade de vida da populacéo,
devem ser planejadas executadas intersetorialmente. Ja a premissa mais
técnica concentra seu foco sobre a analise da eficiéncia, afirmando que a
integracdo entre os setores permite que as diferencas entre eles possam ser
usadas produtivamente no enfrentamento dos problemas sociais por criar
melhores solugdes que a setorialidade, ja que permite compartilhar os
recursos (ndo s6 econdmicos, mas das mais distintas ordenas) que s&o
préprios de cada setor. Deste modo, a intersetorialidade ganha destaque para
superar o que Martins (2005) descreve como sendo a existéncia de uma

“teoria da fragmentacdo” no que diz respeito a formulagdo/implementacao
de politicas publicas." (SILVA, 2012, p. 3)

PropOe-se uma nova percepcdo acerca da intersetorialidade, uma vez que ela nao
indica apenas uma multisdisciplinariedade de atores e areas tematicas de politicas (ex: salde,
educacdo, assisténcia social, etc.), mas diz respeito também a uma coordenacdo interna
enquanto um conjunto de desenhos formais e praticas que conferem sinergia e
complementaridade entre diversos setores responsaveis pelas politicas publicas (como o
administrativo, o orcamentario, o de planejamento, de recursos humanos, etc., mas também as

préprias areas especificas das politicas sociais).

N&o raro se vé o surgimento de relacGes de parceria entre atores do setor publico e do
setor privado em uma democratizacdo das relagdes Estado/sociedade. Contudo, apesar dos
avancos que vém sendo construidos nesse &mbito, da interacdo e da consideragdo por parte da
estrutura do Estado da existéncia de outros atores extraestatais relevantes para o processo de
elaboracao e implementacao de politicas publicas bem sucedidas, enquanto a sociedade passa
a organizar-se sob paradigmas p6s-modernos, o Estado ainda permanece a seguir uma logica
exageradamente weberiana, tecnocratica, vertical, hierdrquica e, inclusive, autoritaria nas

proprias relacdes intragovernamentais. (SILVA, 2008)
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Portanto, o que se propde & uma percepc¢ao abrangente do que seja a intersetorialidade:
a visdo sistémica e integradora das areas setoriais de politicas (salde, educacao, assisténcia
social, etc.); a abertura a participacdo dos atores da sociedade civil no processo de elaboragédo
e implementacdo das politicas (terceiro setor, ONG’s movimentos sociais, grupos
organizados, etc.); e a construgdo de uma coordenacao interna na Administracdo Publica que
diga respeito ao conjunto de desenhos e praticas formais que confiram consonancia e
complementaridade entre as areas responsaveis pelas politicas publicas (planejamento,
orcamento, pessoal, administrativo, etc.).

Assim, € possivel vislumbrar novas formas de democratizacdo das relacGes
intragovernamentais pelo que pode ser denominado “politizagdo” da Administragdo enquanto
"arte da negociacgéo entre diferentes atores"” (SILVAa, 2008). Os pilares setoriais que orientam
as politicas publicas no Brasil podem encontrar-se, ndo raramente, em competicdo entre eles,
produzindo acgdes sobrepostas ou simplesmente ndo produzindo agdes, especialmente pela
auséncia de definicdes claras acerca da responsabilidade pela resolugdo de um ou outro
problema. Por essa razdo, mostra-se importante a existéncia do estabelecimento de redes de
comunicagéo e acdo entre esses atores.

Segundo (SILVA, 2008) “a democratizac¢ao das politicas ptblicas e da sociedade como
um todo passa necessariamente pela democratizacdo do Estado. Para uma sociedade pés-
moderna, deve-se construir um Estado p6s-moderno.”

Esse Estado pos-moderno, capaz de acompanhar as evolugdes sociais, parece ser um
Estado cada vez menos isolado e menos limitado por dogmas tradicionais de agéo.

2.5 Uso da autocomposicado na Administracao Publica

Alinhada a todas as analises até aqui apresentadas, a proposta de implementacdo de
métodos autocompositivos para resolugdo de controvérsias no &mbito da Administracao
Puablica foi ganhando relevancia ao longo dos ultimos anos e em 2015 foi normatizada em lei.

Em 26 de junho de 2015 foi promulgada a Lei n°® 13.140, que dispde, dentre outras
questdes, sobre a autocomposicao de conflitos no &mbito da administracdo publica.
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Ela prevé que a Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios possam criar
camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos
orgéos da Advocacia Publica, onde houver.

Tais camaras tém competéncia para: dirimir conflitos entre 6rgdos e entidades da
administracdo publica; avaliar admissibilidade de pedidos de resolucdo de conflitos por meio
de composicao, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico;
promover, quando couber, a celebracdo de termos de ajustamento de conduta.

Ficam excluidas da competéncia desses 6rgaos as controvérsias que apenas possam ser
resolvidas por ato ou concessdo de direitos sujeitos a autorizacdo do Poder Legislativo.
Entretanto, incluem-se na esfera de atuacdo das camaras a prevencdo e a resolucdo de
conflitos que digam respeito ao equilibrio econdmico-financeiro de contratos celebrados pela

Administracdo com particulares.

Todavia, a lei determina que a submissdo dos conflitos as camaras sera facultativa e
cabivel apenas nos casos previstos no regulamento que cada ente federado estabelecer. E
facultado aos Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias e fundacGes publicas,
bem como as empresas publicas e sociedades de economia mista federais, submeter os seus

litigios com 6rgdos ou entidades da Administracdo

As controvérsias juridicas que envolverem a Administracdo Publica direta, suas
autarquias e fundacGes poderdo ser objeto de transacdo por adesdo, mediante autorizacdo do
Advogado-Geral da Unido com base em jurisprudéncia pacifica do STF (Supremo Tribunal
Federal) ou de tribunais superiores; ou mediante parecer do Advogado-Geral da Unido,
aprovado pelo Presidente da Republica. A resolu¢do administrativa do conflito nesses casos
produzira efeitos gerais a serem aplicados também a casos idénticos que forem
tempestivamente habilitados em pedido de adesdo, ainda que apenas uma parte da

controvérsia seja solucionada.

Ja nos casos de conflitos juridicos envolvendo orgaos ou entidades de direito publico
que integrem a Administracdo Publica Federal, a Advocacia-Geral da Unido devera realizar
composicao extrajudicial da controvérsia, observando os procedimentos determinados em ato
do Advogado-Geral da Unido. Se ndo houver acordo, cabera a este dirimir o conflito com
fundamento na legislacéo aplicavel.
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Um ponto de destaque introduzido pela lei é que a propositura de acéo judicial em que
figurem concomitantemente nos polos ativo e passivo da demanda 6érgdos ou entidades de
direito publico que integrem a Administracdo Publica Federal devera ser previamente
autorizada pelo Advogado-Geral da Unido.

A lei prevé, ainda, punicdo civil, administrativa ou criminal para os servidores e
empregados publicos nos casos em que estes participarem dos processos de composicdo
extrajudicial do conflito e receberem, mediante dolo ou fraude, qualquer vantagem
patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem sua recepcdo por terceiro ou para tal

concorrerem.

Os orgdos e entidades da Administracdo Pablica poderdo, ainda, criar camaras para a
resolucdo de conflitos entre particulares que versem sobre atividades por eles reguladas ou
supervisionadas.

As boas praticas em mediacdo poderdo constituir banco de dados da Escola Nacional
de Mediacdo e Conciliacdo no ambito do Ministério da Justica. A lei foi positiva, ainda, em
determinar que a mediacdo poderéa ser feita pela Internet ou por outro meio de comunicacgéo
que permita transacdes a distancia, se assim as partes concordarem.

Observa-se, portanto, que a Lei n® 13.140 apresenta-se como um marco normativo com
potencial para estabelecer novos tipos de relacionamento entre os Orgdos e entes da
Administracdo Publica, facilitando a coordenacdo de acdes e o estabelecimento de redes de
comunicagdo dentro do Estado e, ainda, incentivando uma cultura de cooperacdo e diélogo
com vistas a producdo de consensos. O fim ultimo desses objetivos € permitir que as politicas

publicas possam impactar de maneira cada vez mais positiva na vida dos cidadaos.
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3. METODOLOGIA

Uma vez delimitados os objetivos do trabalho e apresentadas as construcdes tedricas
que os fundamentaram, cabe agora demonstrar a metodologia de pesquisa, ou seja, 0S
caminhos seguidos e os instrumentos utilizados (GERHARDT;SILVEIRA, 2009) na busca da
constatacdo das proposi¢des iniciais.

A escolha da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal - CCAF
enquanto delimitacdo do campo de analise deu-se em funcdo da possibilidade de clara
verificacdo da manifestacdo dos conflitos intragovernamentais, que, por muitas vezes, ndo se
mostram tao aparentes quando simplesmente nos debrucamos sobre as estruturas estatais.

O principal objetivo de criagdo da referida Camara foi prevenir e reduzir o namero de
litigios judiciais que envolviam a Unido, suas autarquias, fundacbes, sociedades de
economia mista e empresas publicas federais.

Assim, enquanto unidade institucional da Consultoria-Geral da Unido, pertencente a
Advocacia-Geral da Unido, responsavel justamente por realizar a mediacao de conflitos entre
0s Orgdos e entidades da Administracdo Publica, este foi considerado um campo muito rico de
informacgdes que pudessem mostrar-se pertinentes as investigacdes propostas pelo presente
trabalho.

Assim, optou-se por uma pesquisa de carater exploratério visando estabelecer uma
maior familiaridade com o tema de pesquisa, tendo em vista a sua pouca exploragdo. Segundo
Gerhardt e Silva (2009), esse tipo de pesquisa se faz, geralmente, sobre trés pilares:
levantamento bibliogréfico; entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias praticas com o
problema pesquisado e analise de exemplos que estimulem a compreensdo. E exatamente o
gue ocorre neste trabalho. Todavia, ha aspectos de carater descritivo, envolvendo a descrigcdo

das principais caracteristicas do objeto analisado.

Foi realizada anéalise bibliogréfica de artigos, livros e teses relacionados as atividades
exercidas pela Camara, bem como analise de contetido constante em documentos como leis e
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outras disposicOes de carater normativo (como decretos e portarias), e também em relatorios,
termos de reunido e termos de conciliacdo produzidos pela CCAF.

Além disso, a pesquisa contou com a realizagdo de uma entrevista semiestruturada
(sob a orientagdo de um roteiro previamente elaborado, mas possibilitando ao entrevistado
abordar assuntos que sugiram como desdobramento do assunto principal, em uma conversa
mais informal) com a Diretora do Departamento de Informac6es Juridico-Estratégicas —
DEINF da Consultoria-Geral da Unido - CGU, Séavia Maria Leite Rodrigues Gongalves,
buscando levantar informagfes ndo disponiveis em documentos como: as opinides acerca de
observacOes proporcionadas pelo acompanhamento da atividade conciliatoria desenvolvida
CCAF, as situacdes vivenciadas no campo de estudo bem como as relacGes tedricas que dali

poderiam estar relacionadas aquela realidade.

Foi autorizado pela Diretora do Departamento de Informacdes Juridico-Estratégicas —
DEINF da Consultoria-Geral da Unido — CGU o acesso a informacdes referentes a quantidade
de reunides e conciliacdes realizadas pela CCAF no periodo de 2007 (ano de sua criacdo) até
junho de 2016 (data em que a coleta dos dados foi realizada) e também o acesso a alguns
Termos de Reunido e Termos de Conciliacdo produzidos pela CCAF no mesmo periodo.

Os dados encontrados caracterizaram-se como de natureza primaria (quando
encontram-se até entdo sem qualquer tratamento — Fonseca, 2002), sobre os quais incidiu uma
analise de contetdo com o0 objetivo de construir relacbes a partir de seus significados, e
também dados de carater secundario (que jad se encontravam sob certa sistematizacdo —
Fonseca, 2002). Ainda sobre esses dados foi possivel verificar a existéncia de informac6es
tanto de carater quantitativo como tambem de carater qualitativo.

Para escolha do estudo de caso, que consistird na apresentacdo de um Termo de
Conciliagdo produzido pela CCAF, utilizou-se uma ferramenta de pesquisa denominada
analise de contetdo. Essa andlise de conteddo foi guiada pelos seguintes parametros de
pertinéncia: a judicializacgdo de uma controvérsia administrativa; a complexidade da
controvérsia; a relacdo da controvérsia com alguma politica publica especifica ou com alguma
area de politicas publicas; a existéncia de uma rede de atores envolvidos em um mesmo

litigio; a proposicdo do estabelecimento de um novo caminho de dialogo entre os envolvidos.
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Nesse sentido o estudo de caso consistird na apresentacdo de um Termo de
Conciliagdo produzido na CCAF no ano de 2009, relacionado a uma controvérsia cujos
interessados eram a Fundacdo Nacional do indio — FUNAI, o Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, a Procuradoria-Geral Federal, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario, o Ministério da Justica e 0 Gabinete de Seguranca Institucional do
Poder Executivo Federal.

Com base nas informacgdes suscitadas atraves da andlise desses dados, é possivel
realizar algumas discussbes importantes que poderdo colaborar para novos debates e
caminhos de pesquisa na area de estudo.
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4. ANALISES E DISCUSSOES

Nestes capitulos serdo apresentadas as informacdes encontradas pela pesquisa e as

principais discussdes que elas suscitaram.

4.1 CONHECENDO A CAMARA DE CONCILIACAO E ARBITRAGEM DA
ADMINISTRACAO FEDERAL - CCAF

A Cémara de Conciliagdo e Arbitragem da Administracdo Federal (CCAF) é uma
unidade institucional da Consultoria-Geral da Unido (CGU), 6rgdo de direcdo superior
integrante da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Para compreendermos melhor a sua atuacao
é preciso primeiro analisar o desenho institucional no qual ela se insere, qual seja, o da
Advocacia-Geral da Unido.

A Advocacia Geral da Unido é a instituicdo que, segundo o art. 131 da Constituicéo
Federal, diretamente ou através de o6rgdo vinculado, representa a Unido judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua
organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento do Poder
Executivo. Ou seja, ela desempenha ois tipos principais de atividade juridica: a contenciosa e
a consultiva. A contenciosa diz respeito a representacdo judicial nos litigios onde a Unido ou
qualquer de suas entidades seja parte. A consultiva diz respeito ao assessoramento juridico do
Poder Executivo.

Seu chefe é o Advogado-Geral da Unido, cargo de livre nomeacdo do Presidente da
Republica dentre cidaddos maiores de trinta e cinco anos, de notavel saber juridico e
reputacdo ilibada. A representacédo judicial e a consultoria juridica das unidades federadas sdo
exercidas pelos Procuradores de Estado e do Distrito Federal.

O exercicio das atribuicbes da AGU é regulamentado pela Lei Complementar n°® 73 de
10 de fevereiro de 1993. Segundo a referida lei, a AGU compreende enquanto 6rgdos de
direcdo superior, além do Advogado-Geral da Unido, a Procuradoria Geral da Unido e da
Fazenda Nacional; a Consultoria-Geral da Unido; o Conselho Superior da Advocacia-Geral da
Uniéo; a Corregedoria-Geral da Advocacia da Uniéo.
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A lei estabelece, ainda, as atribuigdes do Advogado-Geral da Unido, dentre as quais
destacamos as seguintes: dirigir a Advocacia-Geral da Unido, superintender e coordenar suas
atividades e orientar-lhe a atuacao; desistir, transigir, acordar e firmar compromisso nas agoes
de interesse da Unido, nos termos da legislacdo vigente; fixar a interpretacdo da Constituicao,
das leis, dos tratados e demais atos normativos, a ser uniformemente seguida pelos 6rgéos e
entidades da Administracdo Federal; unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a
correta aplicacdo das leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os 6rgdos juridicos da
Administracéo Federal.

Sua estrutura é organizada conforme a figura abaixo.

Figura 1: Organograma Advocacia-Geral da Unido
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Fonte: AGU, 2016

Entre os 6rgaos de direcdo superior da AGU, encontra-se a Consultoria-Geral da
Unido (CGU), a qual incumbe principalmente, colaborar com o assessoramento juridico ao
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Presidente da Republica (atividade consultiva) produzindo pareceres, informacdes e demais
trabalhos juridicos que Ihes sejam atribuidos pelo chefe da instituicdo. Ela é composta pelo
Consultor-Geral da Unido e pela Consultoria da Unido.

Pelo Ato Regimental n° 5, de 27 de setembro de 2007 da propria AGU, cabe a CGU,
dentre outras atribuicdes, participar do deslinde de controvérsia juridica entre Orgdos e
entidades da Administracao Federal, objetivando sua solucdo em sede administrativa.

E dentro da estrutura da CGU que se encontra a Camara de Conciliacdo e Arbitragem
da Administracdo Federal — CCAF, conforme demonstrado no organograma abaixo.

Figura 2: Organograma Consultoria-Geral da Uni&o
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Fonte: CGU, 2016

A CCAF foi criada no ano de 2007, pelo Ato Regimental n° 5, de 27 de setembro de
2007 e sua estrutura esta definida pelo Decreto n® 7.392, de 13 de dezembro de 2010. A
finalidade, quando de sua instituicdo, era dar continuidade as atividades conciliatérias ja
desenvolvidas com sucesso no @mbito da Advocacia-Geral da Unido pelas Cémaras de
Conciliacdo ad hoc.
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O principal objetivo de sua criacdo foi prevenir e reduzir o nimero de litigios judiciais
que envolviam a Unido, suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e empresas
publicas federais, mas, posteriormente, 0 seu objeto foi ampliado e hoje resolve também
controvérsias entre entes da Administragdo Publica dos Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Diz-se prevencdo e reducdo do numero de litigios judicias porque a CCAF possui
competéncia para, além de evitar a judicializacdo de novas demandas através da elaboracédo de
termos de acordo entre os interessados, encerrar processos que ja foram judicializados,
podendo reduzir consideravelmente o tempo de durag&o desse litigios.

As competéncias da CCAF encontram-se elencadas no Decreto n® 7.392, de 13 de
dezembro de 2010, que enumera, em seu art. 18, as seguintes atribuicdes a Camara:

avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de
conciliacdo, no ambito da Advocacia-Geral da Unido.

e requisitar aos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal informactes
para subsidiar sua atuagao.

e dirimir, por meio de conciliacdo, as controvérsias entre 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal, bem como entre esses e a Administragdo Publica
dos Estados, do Distrito Federal, e dos Municipios.

e buscar a solucdo de conflitos judicializados, nos casos remetidos pelos Ministros
dos Tribunais Superiores e demais membros do Judiciario, ou por proposta dos
orgéos de direcdo superior que atuam no contencioso judicial.

e promover, quando couber, a celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta nos
casos submetidos a procedimento conciliatério.

e propor, quando couber, ao Consultor-Geral da Unido o arbitramento das
controvérsias ndo solucionadas por conciliacao.

e orientar e supervisionar as atividades conciliatérias no ambito das Consultorias
Juridicas nos Estados.
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O procedimento conciliatério na Camara tem inicio mediante solicitagdo escrita do
representante do 6rgéo ou entidade publica interessada, na qual é relatada a questdo objeto de
controvérsia, 0s outros 6rgdos envolvidos no conflito, sdo designados os representantes para
participar das atividades conciliatorias e sdo apresentados 0s documentos necessarios para 0
esclarecimento da controvérsia.

Sendo a iniciativa de 6rgdo ou ente da Administracdo Publica Federal, podem solicitar
a instauracdo do processo: ministros de Estados, dirigentes de entidades da Administracdo
Federal indireta, Consultor-Geral da Uni&o, Procurador-Geral da Uni&o, Procurador-Geral da
Fazenda Nacional, Procurador-Geral Federal e Secretérios-Gerais de Contencioso e de
Consultoria da AGU.

Judiciario e Ministério Publico da Unido, apesar de ndo serem tecnicamente
integrantes da Administracdo Publica Federal, também podem ter a iniciativa de encaminhar
suas controvérsias com entes e 6rgaos da Administracdo Publica Federal para a CCAF.

Sendo a iniciativa de 6rgdo ou ente de Administracdo Publica Estadual, tém
legitimidade para a propositura do processo de conciliagdo, os Governadores ou Procuradores-
Gerais dos Estados e do Distrito Federal. No caso de iniciativa da Administracdo Publica

Municipal, possuem legitimidade os Prefeitos e os Procuradores-Gerais do Municipio.

Quando se trata de conflitos judicializados, podem ser remetidos a conciliacdo pela
CCAF por iniciativa dos Ministros de Tribunais Superiores e demais membros do Judiciario,
ou por proposta dos 6rgédos de direcdo superior que atuam no contencioso judicial.

Sdo legitimados a participar do procedimento conciliatério os agentes publicos que
representam os orgdos e entidades publicas em conflito. Além disso, por sugestdo dos
representantes das partes interessadas, podem ser convidados para participar do procedimento
outros 0rgédos ou entes publicos que possam colaborar para a solugdo do conflito.

Esses representantes, indicados pelos 6rgdos de direcdo superior dos Orgéos e entes
interessados devem ser preferencialmente da éarea juridica, sem prejuizo de que seja
acompanhado por outros servidores da area técnica nas reunides, quando os conhecimentos
forem relevantes para o esclarecimento das questdes relacionadas a controvérsia.
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Os particulares interessados em acompanhar o desenrolar da controvérsia, devem
observar as exigéncias previstas em Portaria especifica da AGU. A solicitacao de participacdo
deve ser aprovada por todos os representantes dos Orgaos envolvidos em reunido de
conciliacdo. Se for necessaria a oitiva de terceiros interessados, sejam coletivos ou
individuais, para complementacdo da instrucdo do processo conciliatorio, seja em ambiente
interno ou externo da CCAF, elas devem ser previamente autorizadas pelo Consultor-Geral da
Unido.

Recebida a solicitacdo de instauragdo do procedimento conciliatério, é realizado o
exame de admissibilidade. Caso a controvérsia seja admitida, o Conciliador designara uma
data para realizacdo de uma primeira reunidao de Conciliagdo. Entretanto, em qualquer fase do
procedimento poderd o Conciliador requisitar novos documentos necessarios para
complementar o esclarecimento da controversia.

Poderdo ser designados conciliadores os integrantes da Consultoria-Geral da Unido,
por ato do Consultor-Geral da Unido, e os integrantes da Advocacia-Geral da Unido, por ato
do Advogado-Geral da Unido. A Escola da Advocacia-Geral da Unido é responsavel por
promover cursos objetivando a capacitacdo de seus integrantes e de integrantes de 6rgaos
vinculados para participarem das atividades conciliatorias.

Caso nao ocorra conciliagdo na primeira reunido, podem ser designadas novas
reunides, em nimero indefinido, até que sejam suficientes para solucionar o litigio ou mesmo
para se concluir definitivamente pela inviabilidade da realizacédo de acordo.

N&o ha restricdo quanto a matéria objeto da controvérsia, desde que um dos 6rgéos
interessados na causa seja necessariamente um Orgdo ou ente da Administracdo Publica
Federal.

Embora a regra seja a realizacdo do procedimento conciliatorio na prépria CCAF,
sediada em Brasilia, o procedimento pode ser descentralizado para as unidades das
Consultorias Juridicas da Unido presentes nas unidades da Federacdo, por sugestdo do
Conciliador e decisdo do Diretor da CCAF. Todavia, mesmo havendo essa delegacéo, as
atividades conciliatérias continuam sendo supervisionadas pela CCAF.
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Na reunido inaugural, apds a apresentacdo dos participantes, o Conciliador deve
explicar o procedimento e a controvérsia de maneira sintetizada. Posteriormente, &
possibilitado aos interessados realizarem as suas manifestacdes.

De acordo com a propria cartilha elaborada pela CCAF:

“Ao final da reunido, ¢ ridigido o Termo de Reunido, com a participagdo ¢ a
colaboragdo dos interessados, onde constardo sucintos registros das
ocorréncias e delibragdes, com a indicacdo de tarefas, bem como seus
responsaveis e prazos para cumprimento, e, ainda, se for o caso, com
designacgdo de data para proxima reunido. Este documento seré assinado por
todos os presentes, que o receberdo digitalizados por e-mail.” (AGU, 2012,
p. 17)

Em seguida, o termo é submetido a homologacéo pelo Advogado-Geral da Unido.

Quando couber, e somente nos casos em que a matéria controvertida tenha sido
submetida previamente a procedimento conciliatério, do qual ndo tenha resultado celebracédo
de acordo, cabe ao Advogado-Geral da Unido decidir também sobre a celebracdo de Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC).

4.2 DADOS SOBRE A ATIVIDADE DA CAMARA

4.2.1 QUANTITATIVOS

Com relacdo a atividade da Camara de Conciliacdo e Arbitragem de Administracdo
Federal, foi possivel auferir alguns dados que estardo demonstrados a seguir.

A tabela a seguir nos informa a quantidade de reunifes conciliatorias e de
autocomposi¢Oes concretizadas em cada ano pela CCAF, desde sua institui¢do até 03 de junho
de 2016, data em que foi realizada a coleta dos dados.

Tabela 1: Reunides e Conciliagdes na CCAF, 2007 — 2016

DEMONSTRATIVO DE REUNIOES E CONCILIACOES - CCAF

2007 10 02

2008 119 19
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2009 137 32
2010 213 30
2011 259 38
2012 185 29
2013 194 24
2014 147 19
2015 105 12
2016 43 3
TOTAL 1.412 208

Fonte: da autora. Dados: DEINF - CGU

Os dados da tabela acima nos informam que houve um total de 1.412 reuniBes
conciliatdrias e 208 autocomposicdes formalizadas em termos de acordo durante a trajetdria
de atuacdo da CCAF. Assim, o percentual de acordos elaborados comparativamente a
quantidade de reunides realizadas é de aproximadamente 15% (quinze por cento).

Esse percentual pode ser graficamente apresentado da seguinte forma:

Grafico 3 : Reunides e Conciliacdes na CCAF, 2007 — 2016 (percentual)

Reunides e Conciliagoes

W Reunides sem acordo

W Reunides com acordo

Fonte: da autora. Dados: DEINF-CGU

A primeira vista, esse percentual pode parecer baixo. No entanto, deve-se considerar
que ndo foi possivel auferir quantos processos exatamente foram admitidos para
autocomposi¢do na Camara. O nimero de reunides ndo é igual ao nimero de processos, isso
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porque um mesmo processonpode ensejar a realizacdo de mais de uma reunido para que a
autocomposicédo consiga ser finalizada. O numero de reunides realizadas varia a depender do
nivel de complexidade da controvérsia: assim, encontramos processos em que foram
realizadas, por exemplo, 9 reunides (ndo necessariamente todas no mesmo ano) enquanto

existem outros processo que precisaram de apenas 2 reunides, por exemplo.

Abaixo € possivel visualizar graficamente a comparacdo entre nimero de acordos e
namero de reunides conciliatérias realizadas em cada ano, de 2007 a 2016:

Gréfico 4: Reunibes e Conciliagdes na CCAF, 2007 — 2016 (por ano)
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Fonte: da autora. Dados: DEINF - CGU

Verifica-se que, até entdo, o apice de realizacdo de reunibes pela CCAF deu-se no ano
de 2010. Aparentemente ndo é possivel afirmar a existéncia de algum fator especifico que
tenha influenciado esse cenario.

No final do ano de 2008 a iniciativa de criacdo da Camara recebeu menc¢do honrosa
concedida pelo Prémio Innovare, promovido pelo Instituto Innovare com o objetivo de
identificar, premiar e disseminar praticas de inovacao realizadas por magistrados, membros do
Ministério Pablico, defensores publicos e advogados publicos e privados, que contribuam
para a modernizagdo da Justica Brasileira. Provavelmente o crescimento de sua atividade



41

entre 0s anos de 2010 e a permanéncia desta, com pequenas variacdes, até o ano de 2013,
tenha sido influenciado pela visibilidade conferida as atividades desenvolvidas na CCAF.
Todavia néo foi possivel determinar uma relacdo direta entre essas duas variaveis.

Observa-se, a partir de 2014 uma pequena queda no numero de reunibes realizadas.
Todavia, como os dados relativos ao ano de 2016 ndo estdo completos, ndo é possivel
determinar que o grafico se mantenha em queda neste ano.

4.2.2 QUALITATIVOS

Conforme ja exposto no capitulo referente a metodologia, da entrevista realizada com
a Diretora do Departamento de InformacGes Juridico-Estratégicas — DEINF da Consultoria-
Geral da Unido - CGU, Savia Maria Leite Rodrigues Goncalves, foi possivel extrair ndo
apenas dados quantitativos, mas também algumas informac6es de carater qualitativo que nos
esclarecem a atividade da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal —
CCAF e que interessam ao que se propde a presente pesquisa.

Vamos analisa-las nos topicos seguintes.

4.2.2.1 ENREVISTA

Em conversa realizada com a entrevistada, foram feitos alguns questionamentos que
envolvem a atividade conciliatéria desenvolvida pela CCAF e gque interessam aos objetivos do
presente trabalho.

O primeiro questionamento elaborado foi acerca da neutralidade do conciliador. Foi
perguntado se a entrevistada percebia a existéncia de algum fator que pudesse afetar a
imparcialidade do conciliador em favor de um ou mais interessados na controvérsia. Ela
respondeu que a realizagcdo da autocomposicao pela AGU tem um carater administrativo e
difere daquela que é realizada no ambito do Poder Judiciario. O advogado publico tem a
funcéo de auxiliar o didlogo de forma propositiva entre as partes, dentro dos padrées
normativo-legais.
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Quanto a imparcialidade, ela relatou que, enquanto mediadora dessas autocomposi¢oes
administrativas ndo se sente na obrigacdo de ser imparcial. Ao contrario, sua parcialidade
reside justamente na resolugdo da controvérsia tendo em vista a consideracdo da ética prépria
do servidor publico. O interesse é no objeto da demanda, e ndo em uma possivel proximidade
subjetiva com qualquer dos envolvidos. O advogado publico tem interesse direto no objeto da
controversia, pois ele também lhe diz respeito, pois ele também é objeto de sua atividade.
Assim, o agir comprometido ndo € com as partes, mas sim com o proprio objeto do litigio. O
que difere da autocomposicdo judicial, uma vez que 0 juiz ou o mediador que atua em
determinada controvérsia ndo possui qualquer vinculo ou qualquer interesse junto ao objeto da

disputa.

Além disso, tanto o advogado publico que atua como mediador do conflito, quanto os
interessados na composi¢cdo, fazem parte de um todo muito especifico, qual seja: a
Administracdo Publica. Todos, embora possam ser considerados representantes de fragmentos
diferentes, pertencem a um corpo s6. Assim, o interesse é de todos, enquanto todos constituem

um so.

Um segundo questionamento diz respeito as criticas que alguns autores envolvidos
com o tema fazem no sentido de que a AGU, na realizacdo da sua atividade de mediacéo para
autocomposicdes entre entes/6rgdos da Administracdo, estaria usurpando uma competéncia
que €, por eles, considerada exclusiva do Poder Judiciario, em conformidade com o art. 5°,
inciso XXV da Constituicdo Federal, o qual enuncia que “a lei ndo excluira da aprecia¢do do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”, concretizando o ideario de um sistema de freios e

contrapesos da triparticdo dos poderes.

A entrevistada afirmou que é preciso interpretar adequadamente esse dispositivo
constitucional. Em sua substancia, o que ele determina é que 0 acesso a justica ndo seja
impedido, ndo seja barrado, por qualquer ato ou lei. Quando a AGU realiza sua atividade de
intermediacgdo de conflitos no ambito da Administragdo Publica, a eles dando fim antes que se
resolvam pelas vias judicias, ela ndo esta impedindo que o acesso a justica se concretize. Caso
a tentativa de autocomposicdo seja frustrada, os interessados na controvérsia ndo s podem

como devem recorrer ao Poder Judiciario para resolvé-la.

O que a autocomposic¢do no ambito da CCAF faz é uma tentativa de desafogamento do
Poder Judicério, para que, inclusive, os cidaddos comuns consigam ter um acesso mais
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desobstruido a prestacdo jurisdicional. O que se pretende também é a tentativa de construgédo
de caminhos alternativos de entendimento entre os entes e 6rgdos da Administracdo Publica
para que estes consigam estabelecer relacfes mais construtivas e coordenadas de ac¢fes tanto
no que diz respeito a gestdo quanto no que diz respeito as politicas publicas.

O ordenamento juridico serve para nos estabelecer parametros de conduta e atuagdo e
ndo para listar detalhadamente cada coisa que nos é permitido fazer. Desse modo, a grande
parte das coisas que nos é permitido fazer ndo precisa constar nos dispositivos legais, basta
que esteja e conformidade com os principios e fundamentos destes.

Além disso e antes de mais nada, a existéncia e a pratica da autocomposicéao € anterior
mesmo ao ordenamento que nos esta posto hoje. Caso ela fosse negada ou ndo permitida,
haveria previsdo legal nesse sentido, o que nédo € o caso.

Por fim, a competéncia da Advocacia-Geral da Unido também é prevista
constitucionalmente, enquanto O6rgao responsavel pelas atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo, possuindo uma relevancia similar, ressalvadas as
devidas proporcdes.

O terceiro questionamento realizado diz respeito ao interesse em saber se a CCAF
também realiza 0 acompanhamento dos compromissos assumidos no termo de conciliacdo
celebrado, ao qual foi respondido que sim, a depender da complexidade desses compromissos
e da propria questdo conciliada. A previsdao desse acompanhamento por parte da CCAF pode
ser previsto, inclusive, no proprio termo de conciliagcdo, ou mesmo ser solicitado em momento

posterior pelos interessados.

Com relacdo ao procedimento no caso de o acordo celebrado vir a a ser descumprido
por parte de algum dos envolvidos na autocomposi¢cdo, a outra parte interessada pode
informar, mediante oficio o ndo cumprimento a CCAF, que adotara as medidas cabiveis.
Dentre estas encontra-se a elaboracdo de uma nova manifestacao juridica a ser apreciada pelo
Advogado-Geral da Unido, o chamamento para uma nova reunido, ou a remessa do Termo de
Conciliacdo para os entes juridicos competentes vinculados aos 6rgédos envolvidos a fim de
que adotem as medidas necessérias para a execuc¢do do acordo. Caso o0 ente a ndo cumprir 0
Termo de Conciliagdo seja juridico, o ndo cumprimento por ocasionar, inclusive, a

instauragdo de procedimento correicional.
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Um altimo questionamento levantado diz respeito a avaliacdo, por parte da
entrevistada (que ja atuou como Conciliadora no ambito da CCAF entre os anos de 2007e
2009), sobre o impacto da atuacdo da CCAF para a gestdo das politicas publicas.

A entrevistada avaliou como extremamente positivo, na medida em que, ao solucionar
a controvérsia entre os orgaos e entes da Administracdo, desfaz-se o bloqueio que esta
obstruindo a implementacédo de determinadas politicas publicas. Assim, a CCAF se mostra um
organismo relevante na promocdo de acBes coordenadas por parte da Administracédo,
objetivando o atendimento a direitos e garantias dos cidad&os.

H4, ainda, o impacto positivo da atuacdo da CCAF quanto aos custos do litigio para o
Estado. Quando se tem a Administracdo litigando nos polos ativo e passivo de determinado
processo judicial constata-se a presenca de uma enorme ineficiéncia. Vejamos: o Estado €
responsavel por remunerar os dois advogados publicos que atuam no litigio, além do juiz.
Assim, se, hipoteticamente, cada um deve receber R$1.000 (mil reais), em um conflito desse
tipo o custo total € de R$ 3.000 (trés mil reais). 1sso representa o desperdicio de um dinheiro
que ndo é do Estado, mas é de toda a populacdo. Cabe ainda, considerar que a ineficiéncia na
alocacao de recursos nesses casos ndo diz respeito apenas a peclnia, mas também a tempo,

trabalho intelectual, etc.

4.2.2.2 ESTUDO DE CASO

Na oportunidade da realizacdo da entrevista, foi possivel, também, analisar alguns
termos de reunido e termos de conciliagdo elaborados pela CCAF. Dentre os termos foi
escolhido um para elaboracdo de uma explanacdo mais detalhada no presente trabalho.

O critério adotado para a escolha do caso conciliado a ser trazido foi a sua adequacao
aos objetivos apontados pelo trabalho a aos referenciais utilizados. Nesse sentido, optou-se
pela apresentacdo de um termo de conciliacdo capaz de demonstrar: a judicializacdo de uma
controvérsia administrativa; a complexidade da controvérsia; a relacdo da controvérsia com
alguma politica publica especifica ou com alguma area de politicas publicas; a existéncia de
uma rede de atores envolvidos em um mesmo litigio; a proposic¢ao do estabelecimento de um

novo caminho de didlogo entre 0s envolvidos.
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Com base nesses parametros, foi escolhido para objeto de andlise mais detida pelo
presente trabalho o caso a seguir.

O caso apresentado é referente ao processo n° 00460.000130/2004-67 da Cémara de
Conciliagao e Arbitragem da Administragdo Federal.

Trata-se de uma controvérsia juridica entre a Fundag&o Nacional do indio — FUNAL, a
Unido e o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria - INCRA, decorrente dos
interesses antagdnicos referentes ao ajuizamento da acdo civil publica n° 2003.037.00.010539-
4 pelo Ministério Publico Federal, perante a 5% Vara Federal da Se¢éo Judiciaria do Maranhao,
com o pedido de demarcacgdo da Terra Indigena Guajajara Vila Real, no Municipio de Barra
do Corda, situado no Estado do Maranhé&o.

Os entes identificados como interessados na resolucao da controveérsia eram a FUNAI,
0 INCRA, Procuradoria-Geral Federal, o Ministério do Desenvolvimento Agréario, Ministério
da Justica e o Gabinete de Seguranca Institucional do Executivo Federal.

A Procuradoria da Unido no Estado do Maranhd encaminhou solicitacdo de
submissdo do conflito noticiado a procedimento conciliatorio, ao perceber que, com o
ajuizamento da acdo civil publica acima referida, por parte do Ministério Publico Federal -
MPF, estaria conflagrado o risco de uma possivel condenacdo da FUNAI a obrigacdo de fazer
pretendida pelo autor do processo gerar uma sobreposicdo geografica de politicas publicas
entre a FUNAI e o INCRA, uma vez que os estudos para a demarcacdo vislumbrada

incidiriam sobre Projetos de Assentamento ja em realiza¢do por este ultimo.

Em peticdo conjunta apresentada no processo, a Unido e a FUNAI indicavam, ainda, o
risco iminente de deflagracdo de atritos fisicos entre os habitantes da regido, com repercussao
de violéncia incontrolavel, podendo acarretar, inclusive, mais mortes do que as ja ocorridas.
No caso especifico de Barra do Corda, o processo de homologagdo das terras indigenas
geralmente apresentava-se com fortes tensdes e violéncia, sobretudo em virtude da existéncia

de povoados ndo-indigenas encravados no interior das areas por eles ocupadas.

Esse quadro, aliado a indefinicdo do espaco territorial como sendo terra indigena foi
apontado, na acéo civil pablica, pelo Procurador da Republica, como indicador da necessidade
latente de que o espaco fosse geograficamente delimitado e a area indigena fosse efetivamente
demarcada.
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A origem do problema remonta aos anos 90 e, ap0s identificar uma sucessdo de
tentativas frustradas de se proceder as demarcaces territoriais na regido, o MPF decidiu, em
2003, intentar acdo judicial contra a Unido e a FUNAI para obriga-las a assim, finalmente,
procederem.

Apos a realizacdo 7(sete) reunides, a primeira em outubro de 2008 e a tltima em junho
de 2009, foi possivel realizar a conciliacdo entre os envolvidos no litigio.

O MPF havia pedido concessao de liminar impondo a Unido e a FUNAI a obrigacdo de
fazer consistente em promover a precisa e completa identificacdo da Terra Indigena Vila Real,
seguindo-se 0s atos de homologacdo e registro imobilidrio, sob pena de sangdo pecuniaria
correspondente a vinte salarios-minimos por dia de atraso, a ser revertida em prol da comunidade

indigena em tela, sem prejuizo de eventual caracterizacdo de responsabilidade.

O pedido de liminar foi deferido em primeira instancia, determinando que a Uni&o e a
FUNAI, no prazo comum de 90 dias, deveriam concluir os estudos antropoldgicos de
identificacdo e os trabalhos de identificacdo e delimitacdo, com a apresentacdo, por parte do
Grupo Técnico, sob pena de pagamento de multa de R$ 10.000,00 (dez mil reais) por dia de
atraso. Ultrapassada essa fase e sendo o juizo criteriosamente comunicado de seu efetivo
cumprimento, dar-se-ia prosseguimento ao procedimento demarcatorio conforme 0s prazos

estipulados pelo Decreto n® 1.775/96.

Em face dessa decisdo Unido e FUNAI ajuizaram agravo de instrumento perante o
Tribunal Regional Federal da 1* Regido, o qual conferiu a liminar antes proferida efeito
suspensivo.

O INCRA foi intimado a se manifestar nos autor do processo enquanto interessado, o
qual informou que se a FUNAI pretendesse expandir a Reserva Indigena em analise, poderia
abranger areas de assentamento cujos projetos ja haviam sido determinados em Portaria no
ano de 1997, causando superposicao de territorios.

Em agosto de 2007 o pedido de conciliagdo foi distribuido na CCAF. No inicio,
Consultores da Unido emitiram parecer manifestando-se pelo deslocamento da solucdo do
conflito para o Nucleo de Assessoramento Juridico — NAJ localizado no Estado do Maranhéo
para desenvolvimento da atividade conciliatéria. O que foi aprovado e realizado.
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Apdbs a realizacdo de trés reunies no NAJ — MA, o processo de conciliacdo foi
restituido a CCAF em maio de 2008, em decorréncia do entendimento, pelo Coordenador-
Geral, da inexisténcia de conflitos entre indigenas e trabalhadores rurais assentados na regido.

Houve designacdo de audiéncia nos autos do processo da acdo civil publica,
oportunidade em que se fez presente a Diretora da CCAF, perante a qual houve a concesséo
de prazo de suspensao do processo por 180 dias para que a Administracdo Federal buscasse

autonomamente a  solucdo do conflito.

Assim sendo, uma nova reunido foi marcada na CCAF para 22 de outubro de 2008,
com a finalidade de dar prosseguimento aos trabalhos. Nesta ocasido houve o estabelecimento
de um cronograma sintético de trabalhos tendente a diagnosticar a dimensédo do conflito entre
FUNAI e INCRA diante da efetiva demarcacao da Terra Indigena Vila Real, definindo-se data
para um novo encontro a ser realizado dias apds esta reunido. Todavia, esse novo encontro
realizou-se apenas em 11 de novembro de 2008 devido a problemas com a representacdo
juridica da FUNAL.

O INCRA consignou sobre os dois Projetos de Assentamento a serem atingidos com a
eventual demarcacdo da Terra Indigena Vila Real, com as informacBes de suas dimensdes
fisicas e portarias regulamentadoras. Restou demonstrado que cerca de 910 familias poderiam
ser impactadas (0 que representa uma média de 4 mil pessoas), familias estas com casas
construidas pelo INCRA, colégio, energia elétrica e projetos para a producdo agraria,
financiados pelo Programa Nacional de Agricultura Familiar - PRONAF.

Pela FUNAI foi apresentada documentacdo parcial pertinente a demarcacdo ja realizada
de terras na regido: a Terra Indigena Rodeador e a Terra Indigena Canabrava, oportunidade em
que se esclareceu que apenas a primeira delas foi proveniente de demarcacdo pela FUNAI, sendo

a segunda decorrente de uma doacdo realizada pelo Estado do Maranhéo.

Convocou-se nova reunido conciliatéria, realizada em 09 de dezembro de 2008,
ocasido em que restou assentado o entendimento de que os estudos para demarcacgéo da Terra
Indigena Vila Real, com fins de prevenir conflitos com o INCRA, deveriam ser realizados por
um Grupo Técnico misto, contando, assim, com integrantes das duas Autarquias. A FUNAI
justificou a necessidade de novos estudos ao considerar que os estudos realizados pelo Grupo
Técnico instituido no ano de 2003 continham divergéncias técnicas, 0 que constituia
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empecilho & respectiva aprovacdo pela Coordenacdo Geral de Identificacdo e
Delimitacdo/FUNAL.

Assim, estabeleceu-se um novo cronograma de atividades a serem executadas pelos
entes envolvidos, fixando-se a meta de informar em juizo os encaminhamentos produzidos.

Acolhendo as deliberacdes da reunido o Consultor-Geral da Unido Substituto formulou
convite ao Ministério Publico Federal do Estado do Maranh&o para a reunido de conciliacéo a
ser realizada no dia 12 de fevereiro de 2009. Essa reunido serviu para o anuncio, pelo INCRA,
de atualizagcdo do contingente populacional abrangido pelos dois Projetos de Assentamento
em analise, que passou a representar um total de mais de 1.100 familias.

Na mesma oportunidade cogitou-se a possibilidade de solucdo do conflito geografico
com a permuta de alocacdo dos trabalhadores rurais ndo indios para uma area ndo mais
utilizada pelos indigenas, para o que seria imprescindivel manifestacdo preliminar da
Consultoria Juridica do Ministério da Justica, atividade que seria implementada
simultaneamente com a atuacdo da FUNALI.

Tendo em conta que o prazo de suspensdo da acdo civil publica venceria em 15 de
abril de 2009, a FUNAI se comprometeu com a apresentacdo em juizo de todas as
providéncias adotadas com vistas a manutencdo da suspensdo, fundamental para os
encaminhamentos iniciados no processo de conciliagdo. Ao INCRA coube a tarefa de
promover, preventivamente, estudos avaliando a possibilidade de obtencdo de outras areas
para alocagéo dos trabalhadores rurais dos Projetos de Assentamento, no caso de frustragdo

das alternativas previstas.

Uma copia do Termo de Reunido foi remetida ao Ministério Publico Federal no Estado
do Maranhéo.

Em decorréncia dos compromissos até entdo listados, a CCAF recebeu o parecer do
Ministério da Justica informando entendimento de impossibilidade de outra destinag¢do para a
Terra Indigena Canabrava, ainda que sobre a mesma ndo incidisse interesse de ocupacao por
parte dos indigenas. Ao mesmo tempo, foi informado pelo INCRA a informac&o de que para
o0 reassentamento das familias de trabalhadores rurais seria necessaria a desapropriacao de 29
imoveis na regido e, com base nos dados levantados, ndo haveria disponibilidade de area com

dimenséo tdo ampla para promover o reassentamento dessas familias, caso fosse demarcada a
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reserva indigena Vila Real. Também n&o havia vagas nos assentamentos ja criados na regido,
uma vez que todos ja se encontravam com a capacidade esgotada.

No dia 7 de abril de 2009 foi realizada nova reunido de conciliagdo. Nesta assentada
identificou-se que a FUNAI dispunha de requerimento de demarcagéo, cabendo avaliar, no
contexto social local, as consequéncias faticas da declaracdo estatal de sobreposi¢do
geogréfica entre politicas publicas do INCRA e da FUNALI. Reunides realizadas em S&o Luis,
capital do Maranhdo, nos dias 24 e 25 de marco de 2009 indicaram a manifestacdo dos
indigenas locais quanto a prevaléncia e urgéncia de outras medidas de interesse da

Comunidade Indigena, a serem prestadas pelo Estado brasileiro.

Assim, ndo obstante houvesse o requerimento de demarcacao da Terra Indigena Vila
Real, a Comunidade Indigena local manifestou-se pela preponderancia no atendimento a
outras politicas publicas para a satisfacdo de suas necessidades sociais, emergindo a
possibilidade de pacificacdo social, objeto de interesse comum da populagdo em geral.

Portanto, considerando que a situacdo dos estudos para a demarcacdo da Terra
Indigena referida no caso em tela, com o indicativo prévio de sobreposicdo geografica com os
Projetos de Assentamento do INCRA, indicava a necessidade, naquele momento inexistente,
de realocagdo dos trabalhadores rurais que Ia se encontravam residindo em decorréncia da
remocao de outra regido (onde houve demarcacgdo de outra Terra Indigena — Canabrava); que,
caso a FUNAI, em eventual prosseguimento dos estudos antropoldgicos viesse a decidir pela
demarcacdo da Terra Indigena em sobreposi¢do com os projetos de assentamento do INCRA,
ocasionaria recrudescimento da tensdo social, com elevado risco para os habitantes da regido;
gue no momento ndo constituia consenso na comunidade indigena a continuidade dos estudos
de demarcacéo da Terra Indigena Vila Real; entenderam, por fim, Unido, FUNAI e INCRA,
que naquele momento melhor atenderia o Estado brasileiro aos cidaddos do Municipio de
Barra do Corda (MA) com a suspensdo, por prazo indefinido, do processo de demarcacgéo da
Terra Indigena Vila Real.

Tal concluséo, contudo, ndo obstou a adogéo de algumas medidas de urgéncia, como:
recuperacdo de ponte que dava acesso as comunidades indigenas ao Municipio, evitando que
fosse necessaria a utilizacdo de uma ponte localizada dentro do povoado de Vila Real; a
reaviventacdo dos limites das Terras Indigenas Canabrava e Rodeador; o restabelecimento da
assisténcia local por parte da FUNALI; a aprovacgéo da proposta de reestruturacdo da FUNALI,
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em tramite junto ao Ministério da Justica, objetivando a melhor satisfacdo das demandas
indigenas locais.

A suspensdo do processo de demarcacdo da Terra Indigena Vila Real junto a FUNAI
visou o atendimento prévio das demandas indigenas expostas pela propria comunidade. Essa
consulta as comunidades indigenas segue atendimento ao art. 6° da Convencdo 169 da
Organizacdo Internacional do Trabalho, homologada pelo Decreto n° 5.051, de 19 de abril de
2004, que prevé consulta aos povos interessados por parte do Governo, mediante
procedimentos apropriados e através de suas instituicGes representativas, cada vez que sejam

previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente.

Restou consentido que, em um momento futuro, quando se reunirem as condicGes
favoraveis necessarias, caberd a FUNAI adotar as medidas pertinentes no prosseguimento dos
trabalhos decorrentes da demanda indigena por demarcacdo, sempre em atuagdo conjunta com
o INCRA, no sentido do didlogo e da cooperacdo, que, caso falhem, poderdo ser
restabelecidas novamente por um outro procedimento conciliatério, sob a coordenacdo da
Advocacia-Geral da Unido.

Assim, conciliaram os entes publicos interessados no processo (Procuradoria da
Fazenda Nacional, FUNAI, Ministério da Justica, INCRA, Ministério do Desenvolvimento
Agrario e Gabinete de Seguranca Institucional do Poder Executivo Federal) pelo seu
encerramento, com a respectiva comunicacao do acordo ao Poder Judiciario, com vistas a
homologacdo e a extingdo da acdo civil pablica, sem julgamento do mérito, em decorréncia da
perda superveniente de seu objeto.

4.2.2.3 DISCUSSOES

Diante dos dados e informacbes apresentados é possivel construir algumas
considerac0es relevantes.

A primeira delas diz respeito as vantagens percebidas na utilizacdo desse instrumento
de resolugdo de conflitos, uma vez que a CCAF, ao promover a conciliacdo de interesses
divergentes dos diversos orgdos da Administracdo, estimula a consolidagdo da pratica
conciliatéria como mecanismo de resolucdo de conflitos, pratica mais eficiente ndo sé porque
representa a racionalizacéo de custos através da reducdo de demandas administrativas e
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judiciais envolvendo organismos da Administracdo Publica, mas, principalmente, porque é
construida por todos os envolvidos.

Também ganha cada vez mais forga, como ilustra o exemplo de autocomposi¢do aqui
levantado, a ideia de que a Camara de Conciliagdo possibilita a articulacdo de politicas
publicas, ja que os 6rgdos publicos, por meio das reunides de conciliacdo sdo estimulados a
dialogarem, estabelecendo, por fim, redes de atuacdo e coordenagdo, atraves das quais uns
podem debater e cooperar com 0s outros. Essas redes tornam-se cada vez mais importantes na
medida em que se reconhece, simultaneamente, a importancia de perspectivas intersetoriais na

atuacdo do Estado em relacgéo as politicas publicas.

E claro que nem todas as controvérsias levadas a conciliacdo no ambito da CCAF
dizem respeito diretamente a uma determinada politica publica. H4& muitos processos em
tramite na Camara que dizem respeito a questdes meramente pecuniarias ou fiscais
(causadoras de divergéncias entre os entes da Administracdo), conflitos de competéncia
acerca de representacao judicial, entre outros exemplos. Todavia, importantes debates acerca
da implementacdo e da execucdo de politicas publicas também chegam a CCAF, que, por sua
vez, promove condi¢Oes adequadas para que esses atores apresentem seus interesses e
argumentos, apresentem propostas de resolucdo da controvérsia e consigam, juntos, construir

um consenso acerca das atividades que incidem sobre suas competéncias conjuntamente.

Na autocomposicdo aqui analisada, por mais que a solucdo encontrada tenha
representado uma ndo acdo por parte do Estado em demarcar a Terra Indigena em questéo,
essa ndo acdo representou uma escolha, racionalmente e consensualmente construida,
levando-se em consideracédo, inclusive, 0s anseios da propria populacdo indigena que seria
atingida pela politica implementada.

O caso demonstrou também que a intervencgdo do Poder Judiciario sobre a controvérsia
poderia acarretar consequéncias mais negativas do que positivas, pois ndo levaria em conta
(ou levaria, de uma maneira muito mais demorada e dificultosa) as discussdes que foram
produzidas nas reunides realizadas na CCAF.

Portanto, resta facilmente identificada a relevancia e a eficacia da atuacdo da CCAF
em promover a construcdo de consensos entre orgaos e entidades da Administracdo Pdblica e
facilitar uma melhor elaboracao/implementacéo de politicas publicas.
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Assim, diante da possibilidade de construcdo de um cenario de expansdo das
atividades autocompositivas na Administragdo Publica introduzida pela Lei n® 13.140 de
2015, as técnicas e os parametros de atuacdo que foram construidos na CCAF podem
expandir-se enquanto modelo para as demais Camaras a serem implementadas por todo o pais,
contribuindo para o estabelecimento de uma cultura mais cooperativa e colaborativa em todos

0s niveis da Administracéo.
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5. CONCLUSAO

Tratar 0 Estado como uma abstracdo totalmente univoca e harmoniosa, ignorando a
existéncia dos conflitos dentro de sua estrutura e a relevancia que esses conflitos podem
assumir, pode ser bastante limitador quando se busca compreender a realidade politica e
sociologica.

Todavia ndo se deve, de igual modo, considerar que os conflitos intragovernamentais
devam ser eliminados, pois esta premissa trata-se de uma utopia. Sendo o Estado uma forma
de organizacdo humana, que representa, sobretudo, uma arena de disputas de interesses e
ideologias, em seu seio sempre haverd a manifestacdo do conflito.

Nesse sentido, revela-se a importancia da capacidade de se identificar nos conflitos
aspectos positivos, como, por exemplo, a existéncia de diferentes forcas que pressionam o
estabelecimento de novos equilibrios. Ao se perceber a dimensionalidade construtiva do
conflito, novos métodos de lidar com ele comegam a se desenvolver.

Foi considerando essas perspectivas que os métodos alternativos de resolucdo de
conflitos ganharam destaque ndo s6 nas recentes reformas dos sistemas de justica em varios
paises, como também conseguiram expandir-se, no caso do Brasil, para dentro da
Administracdo Publica enquanto instrumento de renovacdo das relag@es intragovernamentais.

Esse ingresso da utilizacdo de métodos autocompositivos para resolucdo de
controveérsias no &mbito da Administracdo Publica foi possibilitado, especialmente, por dois
fatores: a constatacdo de uma excessiva litigiosidade dos Orgdos e entes da Administracdo
(constatada pela judicializacdo dos conflitos) e a necessidade do estabelecimento de redes de
acdo e dialogo exigidos pela complexidade cada vez maior das atribuicOes estatais.

O grande interesse que movimenta essas discussdes centra-se no desenvolvimento de
novos modelos de gestdo do Estado, baseados em sistemas de redes do tipo horizontal,
capazes de solucionarem os problemas das relagcdes entre os diferentes setores do governo
dentro do aparelho do Estado.

Essa democratizacdo das relacdes intragovernamentais mostra-se uma iniciativa que
ndo pode ser negligenciada em todo o processo de elaboragdo e implementacdo das politicas
publicas.
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Além disso, a intersetorialidade torna-se:

“um desafio cada vez maior para a gestdo de politicas e para a configuracao
de um aparelho estatal eficientemente estruturado e fortalecido, a fim de
qualificar suas interacdes horizontais decorrentes da relacdo entre diferentes
setores do governo envolvidos em todo o ciclo de (re)producdo de politicas
publicas a fim de integrar: esfor¢os, competéncias, responsabilidades e
construgdes coletivas de aprendizagem.” (SILVA, 2012, p.1)

Desenvolvida a partir desses novos marcos tedricos, a Camara de Conciliacdo e
Arbitragem da Administracdo Federal — CCAF, foi capaz de inaugurar novas praticas dentro
da Administracdo Pablica no que diz respeito a gestdo de conflitos internos.

Passados oito anos de sua criagcdo, seus principios foram corroborados pela Lei n°
13.140/2015 e a utilizacdo de métodos autocompositivos deu mais um passo no sentido de

firmar-se enquanto instrumento de promocao da cooperacdo nas relacfes intragovernamentais.

Com os resultados e discussGes apresentados pela presente pesquisa foi possivel
constatar a relevancia das atividades que a CCAF desenvolve, inclusive sua incidéncia direta
sobre a gestdo das politicas publicas.

Apesar de seu potencial ainda ndo encontrar-se suficientemente explorado e de ainda
ndo haver se fixado com soberania uma nova cultura autocompositiva dentro da
Administracdo Publica brasileira, a Lei n® 13.140/2015 parece indiciar a possibilidade de que
isso ocorra. Apesar de a referida lei ndo ter tornado obrigatoria a submissdo dos litigios
intragovernamentais as Camaras de Conciliacdo, ela sinaliza novas possibilidades para a

melhoria do nivel de cooperagéo entre os entes governamentais.

Conforme avaliagéo da propria CCAF:

“A Camara de Conciliagdo devera ser, portanto, um elo entre a vontade dos
gue buscam o acordo antes de qualquer disputa, e o futuro da
institucionalizacdo das boas praticas de composi¢cdo, que vird muito mais
célere do que se imagina. Essa atitude institucional da AGU em reconhecer
essa ferramenta, em seus conceitos e importancia, € na pratica uma inovacao
conceitual que daré forcas para seguirmos rompendo as fronteiras afigura-se
uma garantia que olhar para o futuro ¢ uma aposta bem clara do presente.”
(AGU, 2012, p. 8)
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E 0 que se espera que ocorra: que o modelo de atuacdo da CCAF possa expandir-se
cada vez mais, inclusive nos subniveis de governo, inspirando todos os agentes publicos a
tomarem consciéncia da importancia desse novo paradigma.

J4

O que se coloca em destaque é a “criatividade da burocracia, agregada a sua
capacidade de articulacdo em rede, com capacidade para fazer circular um grande fluxo de
informacdes e conhecimentos aliados a transferéncias de autonomia com mecanismos de
accountability.” (SILVA,2012).

Ressaltando-se o0 objetivo maior que fundamenta a construcdo de todas essas
ponderacBes: a promocdo do bem-estar social mediante o asseguramento dos direitos e
garantias fundamentais dos cidad&os através de politicas publicas adequadamente planejadas e
executadas.
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7. APENDICE

7.1 Tépicos para entrevista

I. Como vocé avalia a neutralidade do Conciliador? VVocé percebe a existéncia de algum fator
que possa afetar a sua imparcialiadade do conciliador em favor de um ou mais interessados na
demanda?

I. Alguns autores envolvidos com o tema da autocomposi¢cdo na Administracdo Publica
tecem algumas criticas a atividade conciliatéria desenvolvida pela CCAF no sentido de que a
realizacdo da mediacdo para a autocomposicao entre entes/6rgdos da Administracdo estaria
usurpando uma competéncia que seria exclusivamente atribuida ao Poder Judiciario, segundo
0 art. 5°, inciso XXV da Constituicdo Federal, de apreciar lesbes ou ameacas a direitos. Como
vocé percebe essas criticas?

I1l. A CCAF acompanha o cumprimento das condicdes estabelecidas nos Termos de
Conciliagdo?

IV. Qual o procedimento quando o Termo de Conciliacdo é descumprido?

V. Como vocé avalia o impacto da atuacdo da CCAF no ambito da gestdo das politicas
publicas?



