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1. Introdugéao

A ampliagdo dos mecanismos consensuais envolvendo a Administracao
Publica representa uma das transformacbes mais relevantes do direito
administrativo contemporaneo. A substituicdo gradual da logica puramente
adjudicatdéria por instrumentos de negociagéo institucionalizada decorre de
multiplos fatores: a crescente complexidade das relagdes contratuais publicas,
os custos sistémicos do litigio estatal, a necessidade de racionalizagdo do
gasto publico e a propria evolugdo normativa da consensualidade
administrativa.

A experiéncia recente da Advocacia-Geral da Unido evidencia a formacéao
progressiva de estruturas administrativas voltadas a prevencgédo e resolugao
negociada de controvérsias. A Portaria PGU/AGU n° 11/2020, posteriormente
substituida pela Portaria Normativa PGU/AGU n° 21/2024, consolidou
instrumentos internos destinados a condugao técnica de negociagdes
envolvendo a Administracéo Direta federal.

O tema possui especial relevancia para a advocacia privada. Negociar com a
Administracdo Publica ndo significa reproduzir modelos tipicos de transagéo
privada. O ambiente decisério publico € marcado por controles multiplos,
vinculacbes normativas intensas e racionalidades institucionais préprias. A
atuacdo do advogado exige adaptacdo simultanea a linguagem econdmica,
juridica e institucional da Administragéo.

O presente texto examina um caso concreto de consensualidade administrativa
envolvendo quatro acgdes judiciais propostas em face da Unido Federal,
relacionadas aos Contratos n® 18/2013 e n° 58/2013, firmados com o Ministério
da Justica.

O caso revela ndao apenas a viabilidade pratica da negociacdo administrativa
em litigios complexos, mas também os limites, condicionantes e técnicas
necessarios para a construgao de solugdes consensuais sustentaveis perante
orgaos de controle e instancias judiciais.
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2. O caso YSSY e a estrutura do litigio administrativo

O caso analisado envolveu contratos celebrados entre o Ministério da Justica e
a empresa MTEL Solugdes Sociedade Anbnima, posteriormente denominada
AYNIL e, depois, YSSY. O objeto contratual consistia na aquisigéo de sistemas
de captacdo e transmissao de imagens em vias publicas, com instalacdo e
treinamento de operadores para atuagdo em regides de consumo de crack e
outras drogas ilicitas em todas as unidades da Federacéo.

Os contratos possuiam vigéncia inicial de doze meses, posteriormente
prorrogada por trés termos aditivos. A execucgao contratual foi impactada por
uma sucessao de eventos estruturais ndo imputaveis a contratada: indefinicao
dos locais de instalagao, auséncia de licengas municipais, falta de energizacao
de postes, necessidade de substituicao estrutural de equipamentos urbanos,
atos de vandalismo, auséncia de apoio policial e indisponibilidade de servidores
publicos para transferéncia de conhecimento técnico.

Apesar dessas dificuldades, foram implementados sessenta e cinco sistemas
completos de captagdo e transmissdo de imagens. Ainda assim, os pleitos
administrativos formulados pela contratada receberam tratamento fragmentado:
em alguns casos houve indeferimento; em outros, deferimento parcial; em
outros, simples omissao administrativa.

A fragmentacdo decisoria conduziu ao ajuizamento de quatro agdes judiciais
perante a Justica Federal de Brasilia, distribuidas as 82 132 e 202 Varas
Federais. Os pedidos envolviam reajuste contratual, revisdo de precgos,
reequilibrio econémico-financeiro, cobranga de equipamentos entregues e nao
pagos, além de encargos moratorios.

O litigio apresentava elevada complexidade técnica e econbmica. A
coexisténcia de multiplas acdes, causas de pedir parcialmente coincidentes e
controvérsias técnicas sobre responsabilidade pelos atrasos aumentava
significativamente o custo de transagcédo para ambas as partes. Nesse cenario,
a instauracdo do processo conciliatorio perante a AGU passou a representar
alternativa institucionalmente racional.

3. A consensualidade administrativa e os fatores estruturais de
resisténcia a transacao

A negociagdo com a Administracdo Publica enfrenta obstaculos estruturais
inexistentes ou pouco frequentes nas relacdes privadas. O primeiro decorre do
préprio regime juridico de direito publico. A cultura administrativa brasileira foi
historicamente construida sob forte aversdo ao consenso, frequentemente
associado a renuncia indevida de prerrogativas publicas.

Além disso, o sistema brasileiro produz incentivos institucionais relevantes a
manutencao do litigio estatal. O regime de precatorios reduz significativamente
os custos financeiros imediatos do inadimplemento judicial pela Fazenda
Publica. Honorarios sucumbenciais reduzidos em face do poder publico
diminuem o custo processual da litigancia estatal. Soma-se a isso a tradicional
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deferéncia judicial as teses fazendarias em matérias contratuais e
administrativas.

Outro fator relevante reside na difusao do controle externo. Tribunais de contas,
Ministério Publico, acdes de improbidade administrativa e acdes populares
produzem ambiente decisorio defensivo para agentes publicos. O chamado
“apagao das canetas” decorre justamente da assimetria entre o risco de
celebrar acordos e o reduzido risco institucional de simplesmente prolongar
litigios.

As alteragdes introduzidas pela LINDB, especialmente nos arts. 20, 21 e 22,
buscaram reduzir esse ambiente de paralisia decisoria ao exigir consideragcao
das consequéncias praticas das decisdes administrativas. Ainda assim, a
consensualidade administrativa permanece condicionada a construgdo de
justificativas institucionais robustas.

Sob a perspectiva da advocacia privada, a negociacao exige capacidade de
identificar momentos de ruptura do litigio inercial. No caso concreto, duas
circunstancias criaram janelas reais de oportunidade.

A primeira surgiu no ambito administrativo. O reconhecimento parcial de
determinados pleitos pelo Ministério da Justica produziu risco de expansao
argumentativa para os demais pedidos judiciais fundados nas mesmas
premissas juridicas.

A segunda decorreu da alteragdo do controle societario da empresa contratada.
O novo controlador possuia interesse em liquidar ativos contingenciados e
racionalizar passivos, ainda que mediante realizacdo de perdas relevantes.
Houve, portanto, convergéncia circunstancial entre interesse publico de
encerramento do litigio e interesse privado de liquidagdo estratégica da
controvérsia.

Nesse contexto, o advogado deixa de atuar exclusivamente como litigante
processual. Passa a exercer fungao de gestor estratégico de riscos juridicos,
econdmicos e institucionais, traduzindo pretensdes privadas para a gramatica
decisoria da Administragao Publica.

4. A instauragao do processo conciliatério perante a AGU

O procedimento conciliatério foi instaurado perante a Central Regional de
Negociacdo da Advocacia-Geral da Unido, com fundamento no art. 10 da
Portaria PGU/AGU n° 11/2020, posteriormente substituida pela Portaria
Normativa PGU/AGU n°® 21/2024.

A conciliagdo administrativa ndo operou como mecanismo informal de
aproximacdo entre as partes. Tratou-se de procedimento intensamente
regulado, condicionado a produgao de pareceres técnicos, manifestagdes do
orgao contratante, avaliagdes de risco e sucessivas validagdes institucionais
internas.

O elemento central para viabilizagdo da negociagao consistiu na existéncia de
reconhecimento administrativo prévio quanto a plausibilidade parcial das
pretensdes da contratada. Pareceres administrativos anteriores haviam
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reconhecido auséncia de culpa relevante da empresa em parcela substancial
dos atrasos contratuais.

Havia também manifestacées favoraveis quanto a plausibilidade do reajuste
contratual, ainda que sem previsdo expressa; do reequilibrio
econdmico-financeiro condicionado a analise de responsabilidade; do
pagamento de equipamentos efetivamente entregues; e da incidéncia de
encargos moratorios.

Esses reconhecimentos ndo implicavam aceitacdo integral dos pedidos
formulados judicialmente. Contudo, delimitavam zona objetiva de negociagao
institucionalmente defensavel perante érgaos de controle. A flexibilidade inicial
da Administragcdo acabou se convertendo em instrumento de redugéo
significativa do passivo potencial da Uniéo.

A proposta formulada pela empresa adotou légica compativel com os
parametros internos da AGU. Houve renuncia parcial de rubricas mais
controvertidas, priorizando-se o encerramento global do litigio. A estrutura da
proposta ja contemplava pagamento por precatorio e redugado expressiva da
exposicao financeira originalmente discutida nas agdes judiciais.

5. A racionalidade econémica do acordo e a construgdao do consenso

Em fevereiro de 2021, a YSSY apresentou quantificacdo consolidada do risco
econdmico envolvido no litigio. O potencial de condenacdo da Uniao,
considerados correcdo monetaria, juros e honorarios sucumbenciais, atingia
aproximadamente R$ 31,5 milhdes.

Mesmo diante desse cenario, a empresa formulou proposta global de
encerramento das controvérsias por R$ 8 milhdes. A redugdo aproximada de
setenta e cinco por cento ndo representava mera concessao negocial abstrata.
Tratava-se de adaptagcédo deliberada a racionalidade institucional da
consensualidade administrativa.

A Administracdo Publica negocia sob parametros distintos dos agentes
privados. A economicidade do acordo, a redugdo de risco fiscal, a
previsibilidade orcamentaria e a defensabilidade perante 6rgaos de controle
tornam-se elementos centrais da tomada de deciséo.

Nesse ambiente, acordos n&o sao estruturados exclusivamente a partir da
probabilidade juridica de éxito processual. A avaliagdo envolve também tempo
de tramitagao, risco pericial, custos indiretos de litigancia, impacto orgcamentario
futuro e estabilidade institucional da solugéo.

A proposta privada precisou, portanto, ser traduzida para critérios compativeis
com a logica decisoria publica. A consensualidade administrativa exige que a
parte privada compreenda nao apenas o proprio direito material, mas também
os limites institucionais do interlocutor estatal.

A negociagdo demonstrou que litigios administrativos complexos
frequentemente comportam solugdes economicamente mais eficientes do que
a continuidade do processo judicial, especialmente quando existem riscos
reciprocos relevantes e elevado custo de transacao.
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6. O percentual de culpa como fator redutor institucional

O aspecto tecnicamente mais sensivel da negociacdo consistiu na adocgao,
pela AGU, de percentual médio de culpa correspondente a trinta e dois por
cento.

Esse percentual derivava de informacgdes técnicas fornecidas pelo Ministério da
Justica, posteriormente consolidadas pela Advocacia-Geral da Unido. A
metodologia adotada buscava proporcionalizar os dias de atraso considerados
imputaveis a contratada.

A controvérsia principal residia na natureza juridica desse percentual. A
empresa sustentava que a incidéncia do redutor poderia ser interpretada como
reconhecimento indireto de responsabilidade contratual. A AGU, por sua vez,
estruturou o mecanismo como simples fator redutor administrativo destinado a
simulagao do pior cenario de condenacao aceitavel para a Unido.

O percentual nao foi tratado como sang¢ao administrativa autdnoma, nem como
reconhecimento definitivo de culpa juridica. Operou exclusivamente como
instrumento de composi¢cao econdémica.

A base de calculo utilizada nao foi arbitraria. A AGU partiu do valor de reajuste
admitido pelo Ministério da Justica, correspondente a aproximadamente R$
7,268 milhdes. Sobre esse montante incidiu o fator redutor de trinta e dois por
cento, produzindo desconto aproximado de R$ 2,325 milhdes e resultando em
base remanescente de cerca de R$ 4,942 milhoes.

Mesmo apods essa redugao, foi aplicado desagio adicional de vinte por cento
para caracterizacdo de economicidade institucional do acordo. O valor final
ajustado correspondeu a R$ 3.953.844,62, mediante pagamento por precatorio.

O acordo foi celebrado em novembro de 2022 e homologado judicialmente em
dezembro do mesmo ano, antes da produgcdo de pericia ou prolacido de
sentenga. A solugdo representou redugdo aproximada de oitenta e sete virgula
cinco por cento sobre o risco integral inicialmente estimado para a
Administracao.

O caso demonstra que a consensualidade administrativa frequentemente
depende da construgéo de férmulas hibridas, nas quais categorias estritamente
processuais cedem espago a mecanismos pragmaticos de estabilizagcido
institucional do conflito.

7. A advocacia privada em negociagées com a Administragao Publica

A negociagdo com a Administragdo Publica exige habilidades profissionais
distintas daquelas normalmente associadas a litigancia tradicional.

A primeira consiste na capacidade de identificar tempestivamente janelas de
oportunidade para ruptura do litigio inercial. Muitos acordos fracassam nao por
inviabilidade juridica, mas por inadequagao temporal da iniciativa negocial.

A segunda habilidade envolve compreensao profunda dos limites normativos
do interlocutor publico. O agente estatal negocia condicionado por pareceres,
controles internos, riscos de responsabilizagdo e parametros de
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economicidade. Ignorar essas restricbes conduz a formulagdo de propostas
inviaveis desde a origem.

Também se mostra indispensavel dominio técnico dos elementos de calculo
econdmico envolvidos no litigio. A construgdo de solugcdes consensuais exige
elaboracdo de cenarios defensaveis perante 6rgaos de controle e instancias
judiciais.

Outro aspecto relevante consiste na gestdo das expectativas do cliente privado.
Litigios contra a Administragdo frequentemente produzem assimetria entre
expectativa subjetiva de éxito e efetiva possibilidade de recuperagéo
econd6mica. O advogado precisa apresentar avaliagao realista de riscos, custos
e horizonte temporal.

A advocacia consensual nao transforma o advogado em simples transmissor
de posi¢des das partes. Ao contrario, exige atuagdo como verdadeiro agente
de transacgao, responsavel pela construgcao técnica da solugao possivel.

Por fim, negociacbes complexas com o poder publico dependem intensamente
de trabalho coletivo, coordenagdo estratégica e paciéncia institucional. O
processo decisério administrativo € fragmentado, gradual e condicionado por
multiplas validagdes internas. A tentativa de impor aceleragao artificial ao
procedimento normalmente compromete a propria viabilidade do consenso.

8. Conclusao

A expansdo dos mecanismos consensuais envolvendo a Administragdo Publica
constitui fendmeno estrutural do direito administrativo contemporaneo. A
experiéncia analisada demonstra que a negociagdo administrativa pode
produzir solugdes simultaneamente eficientes para o interesse publico e para
os particulares envolvidos.

O caso YSSY revela que a consensualidade administrativa ndo representa
flexibilizacdo arbitraria da legalidade, mas técnica institucional de gestao
racional de conflitos complexos. A negociacdo somente se tornou possivel
porque foram construidas justificativas técnicas, econdmicas e juridicas
compativeis com os parametros decisérios da AGU e com os controles
incidentes sobre a Administracao.

Também evidencia transformacgao relevante no papel da advocacia privada. O
advogado contemporéaneo que atua em litigios administrativos complexos
precisa dominar ndo apenas técnica processual, mas também gestao de risco,
racionalidade econdmica, negociagdo institucional e arquitetura decisoria
publica.

A consensualidade administrativa tende a ampliar-se nos préximos anos.
Contudo, sua consolidacdo dependera da capacidade de construgcdo de
ambientes decisoérios que conciliem seguranga juridica, controle institucional e
racionalidade econdémica, sem reproduzir a légica puramente adversarial que
historicamente caracterizou o contencioso envolvendo a Fazenda Publica.
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