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Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

APRESENTACAC

Por Gabriela Maia Rebougas'

Refletir sobre politicas publicas de acesso a justi¢a segue sendo uma ne-
cessidade para a consolidagcdo das nossas institui¢des democraticas e efetivi-
dade de direitos em um mundo social em expansdo. Mas os avancos de um
projeto neoliberal, que perpassam também pela gestao da justica, t€m trazido
complexidade as pesquisas que se debrucam, como as aqui apresentadas, sobre

a tematica.

Fabiana Marion Spengler tem liderado, por mais de duas décadas, um
conjunto de pesquisadores e projetos na area do acesso a justi¢a, centrado em
estudos sobre o Brasil, mas também avancando para analises que incluem a ju-
risdicdo em outros sistemas de justica. E o que apresentamos agora, nesta obra:
CARTOGRAFIA DAS POLITICAS PUBLICAS AUTO E HETEROCOMPO-
SITIVAS DE ACESSO A JUSTICA NO BRASIL, ITALIA E NA ESPANHA.
Este trabalho também ¢ fruto de seu projeto como pesquisadora de produtivi-
dade do CNPq e reflete 0 amadurecimento de seus estudos e redes de pesquisa.
Também devo dizer da alegria de ver que compartilhamos a cartografia como
método para analisar as instituigdes de justica e que seguimos fazendo nossos

mapas ¢ caminhos convergirem e se entrelacarem.

Jodo Pedro Schmidt e Juliana Nickel abrem a coletanea com uma re-
flexdo filosofica sobre AUTONOMIA INDIVIDUAL, COMUNIDADE E
AUTOCOMPOSICAO DE CONFLITOS. Partindo da reflexdo sobre a utopia

1 Doutora em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco (2010), com estagio pds-douto-
ral no Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra (CES-UC-PT) com bolsa CAPES
(2015/2016). Docente na Universidade Tiradentes (2001-atual) nos cursos de graduagdo em direito
e no Programa de Pds-graduagdo em Direitos Humanos. Advogada, Lider do grupo de pesquisa
ativo na base do CNPq “Acesso a justi¢a, direitos humanos e resolu¢dao de conflitos” (Unit/SE).
E-mail: gabriela_maia@unit.br. ORCID: https://orcid.org/0000-0003-0744-5881.



liberal-individualista, essa ‘quimera’ jamais concretizada porque nas socieda-
des contemporaneas neoliberais os individuos estdo atravessados por poderes
e forgas que limitam suas vidas, os autores exploram a perspectiva comunita-
rista para pensar um campo possivel para uma cultura de autocomposi¢ao de
conflitos. Nesta mudanca estruturante, a educacao libertadora, paulofreireana,
cumpre um papel fundamental na formagao e reconhecimento de um valor co-
munitario e democratico, sendo verdadeiramente o caminho para o exercicio
de alguma autonomia individual. Com isso, a resolugdo de conflito se torna ex-
pressao do protagonismo de cidadas e cidadaos na constru¢do de democracias
participativas.

Também no campo das reflexdes de cunho teorico-filosofico esta a contri-
buicdo de Mdarcio Dutra da Costa, que analisa: A METATEORIA DO DIREI-
TO FRATERNO E A JUSTICA RESTAURATIVA: UMA RELACAO POS-
SIVEL? Pensando a partir dos referenciais do liberalismo e, portanto, também
atravessando o debate sobre autonomia, comunidade ¢ resolucao de conflitos,
o autor propde conectar a metateoria do direito fraterno, apoiada em autores
como o italiano Eligio Resta, com a Justica Restaurativa, para evidenciar me-
canismos ndo contenciosos mais adequados de resolucdo de conflito, que subs-
tituam a beligerancia das disputas adversariais pela composi¢do das resolugdes

dialogadas que envolvam a comunidade.

Ainda como uma reflexdo preponderantemente tedrica, mas que ja parte
de uma observagdo empirica da experiéncia colombiana, Francisco Gorjon-
-Gomez, Doris del Carmen Navarro-Suarez, Carolina Isaza-Zuluaga e Adriano
Moura da Fonseca-Pinto aportam com o capitulo LA CONCILIACION Y LA
TEORIA DE CONFLICTOS: fundamentos para la paz en el posconflicto. Para
os autores, o paradigma jurisdicional classico do direito encara o conflito como

violéncia e responde, com 0 processo, nessa mesma frequéncia, em termos tam-
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bém violentos, com solugdes que impde, pelo juiz, um ganhador e um perdedor.
De alguma maneira, o sistema adversarial d4 uma resposta ao conflito que nao
leva a paz. Os autores resgatam, entdo, a experiéncia colombiana para eviden-
ciar a conciliagdo, incorporada em uma teoria dos conflitos, como o caminho

viavel para a efetivacao e desenvolvimento duradouro de uma cultura de paz.

As reflexdes a partir das praticas também estdao no cerne das contribuigdes
de Isabeau Lobo Muniz Santos Gomes, Tania Lobo Muniz e Patricia Ayub da
Costa, com o capitulo PROMOVENDO O ACESSO A JUSTICA: ANALISE
DO DESEMPENHO DO CEJUSC DE LONDRINA/PR NOS ANOS DE 2019
E 2020. A comparagdo entre um ano de conciliacdes ¢ mediagdes presenciais
(2019) e outro com tais audiéncias virtualizadas (2020) serviu para evidenciar
que a virtualizagdo dos servicos de CEJUSC causou impactos negativos no
acesso a justica, com diminui¢ao de audiéncias e concentrando nos demandan-
tes habituais que, em Londrina, sdo o proprio Estado e seus 6rgaos. Verificaram
os autores que as dificuldades de acesso a internet, junto com as barreiras tec-
nologicas, afastaram ainda mais a populacdo do CEJUSC, devendo-se refletir
para o fato de que a virtualizacao acentuou as assimetrias entre os demandan-

tes, obstaculizando ainda mais o acesso a justica.

A expansao das politicas publicas auto e heterocompositivas de acesso
a justica implicam na configuracao de um sistema multiportas, que perpassam
também por outros espacos além do judicial. Neste sentido, Victor Salda-
nha Priebe e Fabiana Marion Spengler apresentam o capitulo MEDIACAO
E CONCILIACAO NOS SERVICOS NOTARIAIS: POLITICA PUBLICA
DE ACESSO A JUSTICA EM BUSCA DA CONSOLIDACAO DAS MUL-
TIPLAS PORTAS NA PROCESSUALISTICA CIVIL. Os autores identificam
uma consolida¢ao do reconhecimento da mediagdo e conciliagdo como meca-

nismos juridicos eficazes de resolucao de conflito, com destaque para o mode-
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lo de gestao da justica conduzido pelo CNJ, de forma que, dentro ou fora do
judiciario, sejam legitimos na efetivacdo do direito fundamental de acesso a
justica. Com isso, empreendem a analise da mediagao e conciliagcao nos servi-
cos notariais, avaliando seus impactos. Os resultados encontraram uma baixa
adesdo, por hora, a tais servigos, o que faz permanecer acesa a analise sobre a

qualidade e efetividade do acesso a justica.

Completando os estudos que compde esta obra, trés capitulos se conec-
tam por observar os mecanismos auto € heterocompositivos em relagdo a ad-
ministracao publica. A partir de experiéncias da Espanha, Cleiton Lixieski Sell
e Nuria Belloso Martin estudam LA MEDIACION ADMINISTRATIVA Y DEL
PROCEDIMENTO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO: RAZONES DE SU
OPORTUNIDAD Y CONVENIENCIA. Os autores defendem que a mediagao
¢ uma ferramenta juridica que melhora a administragdo publica em eficiéncia,
eficicia, credibilidade, transparéncia, aproximando a gestdo publica dos cida-
ddos. Por isso, a ado¢do de mecanismos de mediacao € capaz de impulsionar o

contencioso administrativo na Espanha.

Também refletindo sobre MEDIACAO E ADMINISTRACAO PUBLI-
CA NO BRASIL: EVOLUCAO HISTORICA E PERSPECTIVAS LEGISLA-
TIVAS, Humberto Dalla Bernardina de Pinho e Roberto de Aragdo Ribeiro
Rodrigues fazem um levantamento de diversos normativos da administragao
publica brasileira que abriram espago para a atuagao da mediac¢ao, quer na es-
fera tributaria, educacional ou financeira, focando, a partir deste campo, nos
dispositivos da lei de mediagdo que tratam de sua aplicagao na administracao
publica. Com este espectro, os autores empreendem uma analise minuciosa
do projeto de lei sobre mediagdao no ambito tributario, em comparacdo com a
legislacdo ja existente, para apontar pontos de intersec¢do, diferenciagdo e so-

breposigao.
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As reflexdes de Theobaldo Spengler Neto e Hipolito Domenech Luce-
na intituladas ARBITRAGEM: A NECESSIDADE DE UM PARAMETRO
LEGISLATIVO A CONTEMPLAR AS NECESSIDADES DA ADMINIS-
TRACAO PUBLICA pensam politicas publicas de acesso & justica, sendo o
unico trabalho voltado para um mecanismo heterocompositivo. A arbitragem
tem crescido no Brasil, mas ndo se pode ainda afirmar que esteja plenamente
incorporada na cultura de resolugdo de conflitos brasileira, em toda sua poten-
cialidade. Inicialmente voltada para o ambito das relagdes privadas, a arbitra-
gem ganhou félego com a aprovagado, duas décadas depois, de legislagao que
permitisse também a administragdo publica esta possibilidade. No entanto, os
autores apontam que, exatamente porque construida com base no direito civil,
tal legislacdo tem deixado de contemplar efetivamente as necessidades do setor
publico, com as questdes norteadoras que envolvem o direito administrativo,
perdendo-se, neste ponto, a oportunidade de expandir o uso da arbitragem nes-

sa seara, sendo necessario criar um adequado parametro legislativo.

Mapeadas as pesquisas que juntas compde esta cartografia, evidencia-se
a robustez dos estudos que aqui sao apresentados. Pensar em mecanismos de
resolu¢do de conflitos que ampliem o acesso a justica e potencializem a de-
mocracia € tarefa que nao se faz s6, nem de uma tnica vez. Tarefa rigorosa da
vida toda, do compromisso dos ¢ das pesquisadoras do campo do direito e areas
afins, como Fabiana Marion Spengler € os que aqui com ela estdo. As relagdes
de forca, as dinamicas, os mapas e espagos de movimentagao da justica seguem

em plena transformacao.

Desconfio que o avanco de um modelo de justica multiportas tem jun-
tado um espectro muito grande, em certa medida confrontante, de defensores.
Desde a centralidade do protagonismo do CNJ de empreender a modernizacgao

da justica brasileira, o impulsionamento dado aos mecanismos revela que cles
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servem ndo apenas as forgas progressistas que esperam mudancas € avancos
na ampliacdo do acesso a justi¢a e sua democratizacdo, como também aqueles
que defendem uma diminui¢dao do proprio Estado e da forga e centralidade do
sistema judicial, ampliando a esfera privada em detrimento da esfera publica e

segmentando, por classes € mecanismos, a prestacao da justiga.

Um modelo de justi¢a neoliberal esta sempre a busca de retracao do esta-
do, de redugdo de garantias para ampliar a esfera de liberalidades e risco. Tudo
deve ser negociavel, disponivel, cambiavel e mensuravel em termos de ganho,
preco, dinheiro. Neste ponto, os mecanismos de resolu¢ao de conflitos como
mediacao, conciliagdo e arbitragem podem representar uma alternativa mais
adequada a este cenario, de fluxos facilitados, procedimentos reduzidos, em
portas diferentes do processo tradicional, que centralizava no estado o mono-
polio da justica.

As reflexdes aqui apresentadas e que compdem esta obra, no entanto,
guardam um compromisso forte com os que batalham por uma ampliacao do
acesso a justica com qualidade, com a consolida¢ao da democracia, dos valores
da comunidade e de uma autonomia emancipadora. Pesquisas compromissadas
com os valores humanistas, emancipatérios e pacificadores da mediacao, da
conciliagdo ou da arbitragem. Sao pesquisadores e pesquisadores a quem me
somo, na luta combativa e justa por uma sociedade mais inclusiva, mais paci-

fica e de bem viver.

Aracaju/SE, setembro de 2023.
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CAPITUL

()

AUTONOMIA INDIVIDUAL,
COMUNIDADE E AUTOCOMPOSICAO
DE CONFLITOS

Jodo Pedro Schmidt
Juliana Nickel
Doi: 10.48209/978-65-5417-164-0

Consideracoes iniciais

A autocomposicao de conflitos pode ser entendida como uma entre mui-
tas formas pelos quais seres os humanos vém buscando historicamente asse-
gurar o controle sobre a propria vida. Esta busca defrontou-se na maior parte
do tempo com grandes ameagas e limitacdes, seja por adversidades naturais ou
por poderes sociais. Autonomia ¢ a palavra mais utilizada para expressar este
anseio por liberdade e controle sobre a propria vida. Simplificadamente, auto-
nomia tem a ver com pensar com a propria cabega e agir por si mesmo, sem

subserviéncia a outro.

O conceito de autonomia € central no pensamento filosofico desde os gre-
gos. Seu sentido fundamental ¢ o de liberdade, autodeterminagdo, independén-
cia frente a outras pessoas e outros poderes. Na obra de Immanuel Kant encon-

tramos uma de suas formulagdes mais conhecidas: autonomia ¢ a capacidade
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da vontade humana de se autodeterminar segundo leis morais estabelecidas por
ela propria. Trata-se da liberdade de um ser racional e dotado de vontade frente
a natureza e frente aos poderes sociais. Politicamente, a autonomia expressa-se
como autodeterminag¢ao de um povo, de uma coletividade que ndo se submete
a uma autoridade externa. O oposto de autonomia ¢ heteronomia, ou seja, a
subjugacao a vontade de outros. Na Constituigdo expressa-se a autonomia de
um povo. A autonomia tornou-se central as lutas de emancipagao, por direitos
ignorados ou desrespeitados. (NOUR, 2009) O nucleo semantico da autonomia

como liberdade e independéncia se mantém em outras areas do pensamento.

Na ciéncia politica, a autonomia esta presente em multiplos temas: limi-
te da autoridade estatal sobre os individuos, autogoverno, independéncia dos
territorios, estabelecimento das proprias leis e da Constituicao, relacdo entre
entes subnacionais e governo central, articulacdo entre entes federativos, en-
tre 0rgdos administrativos, dos entes da sociedade civil em relagdo ao Esta-
do, dos partidos politicos em relacdo ao governo. Em certos contextos, ¢ feita
uma diferenciagdo entre autonomia e soberania: enquanto a soberania designa
a condicao de um Estado com plenos poderes sobre si proprio, na autonomia os
poderes ndo sao plenos. Este ¢ o caso dos governos subnacionais e autarquias
locais, cuja autonomia nao ¢ total, visto que segue a Constituicao de um Estado
onde esté inserida. (BOBBIO et al, 1992) A autonomia ¢ considerada um valor
altamente importante, mas a analise politica pde em evidéncia os seus limites
e condicionantes: nao ha autonomia individual plena; a autonomia individual €
dependente da organizagao politica, da economia, da cultura.

Na educacdo, o conceito de autonomia estd presente em diversos idea-
rios pedagogicos orientados para a formagdo de espiritos livres, capazes de
compreender o mundo em que vivem, os limites e as ameagas com as quais
cada qual se defronta, as oportunidades para viver uma boa vida. Na América

Latina, a pedagogia da libertagdo aborda esta questao sob o angulo da resistén-
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cia a dominacao cultural, ao eurocentrismo, da afirmacao de uma consciéncia
propria, que valorize as culturas autoctones. Uma das formulacdes pedagdgicas
mais robustas ¢ a do educador Paulo Freire. Com base no conceito kantiano
de autonomia, Freire construiu uma consistente teoria sobre a necessidade de
superar variadas expressoes de heteronomia presentes no contexto brasileiro e
latino-americano, como: as formas historicas de opressdo, a massificacao € o
medo a liberdade, o colonialismo e a invasao cultural, a educacao bancaria ¢ a
¢tica do mercado. Em vista de uma educacao para a autonomia, Freire defendeu
a necessidade da relagdo dialogica entre educadores e educandos, da curiosida-
de e criticidade, da relagdo entre contetidos e realidade pratica como elementos

fundamentais para a transformacao social. (ZATTI, 2007)

Estes elementos pavimentam a argumentacao aqui desenvolvida. Tendo
em vista os enlaces entre 0 microcosmo juridico € 0 macrocosmo social, a re-
levancia e o impacto da autocomposicao de conflitos ¢ melhor captada quando
se considera as tensdes entre heteronomia e autonomia proprias das sociedades
contemporaneas ¢ do contexto latino-americano. O método de abordagem uti-

lizado ¢ dedutivo e a técnica de pesquisa ¢ bibliografica.

Autonomia individual, comunidade e democracia

O principio iluminista da autonomia individual, exposto por Kant e outros
filésofos no Século 18, passou a ser um elemento da cultura ocidental a partir
da difusdo do pensamento liberal, que se deu paralelamente a expansdo dos Es-
tados nacionais. O liberalismo € o iluminismo moderno foram movimentos in-
terrelacionados, convergentes na confianca de que a racionalidade ¢ o esteio da
liberdade e a liberdade ¢ condicao para o exercicio da racionalidade. A utopia
liberal-iluminista propala que individuos racionais e autdbnomos sao capazes de
instaurar uma sociedade livre de preconceitos e supersticoes, de hierarquias e

de autoritarismos, rumo a patamares crescentes de progresso e prosperidade.
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Esta expectativa radiosa jamais se realizou, mas houve avancos im-
portantes em termos de liberdade e autonomia individual. No plano politi-
co, o liberalismo inspirou as revolugdes burguesas (Revolucdo Americana,
1776; Revolucao Francesa, 1789), arquetipicas na edificacdo das modernas
democracias representativas, € no plano econdmico, o liberalismo assentou
as bases do ideario do livre mercado. E no entrecruzamento entre o politico e
o econdmico consolidou-se a matriz individualista — que estava no cerne do
liberalismo econdmico da escola neoclassica fundada por Adam Smith, mas
nao do liberalismo politico de Alexis de Tocqueville, John Stuart Mill e John
Dewey — que veio a predominar no pensamento liberal. O liberalismo econ6-
mico confia que individuos autonomos, livres, egoistas e guiados pela razdo
expressam a natureza humana e sdo a base da melhor forma de organizar a
economia (o mercado). Tais premissas nao sao esposadas por liberais sociais
que professam sua fé na democracia, na vontade popular e nos direitos huma-
nos. O que prevaleceu e se globalizou, segundo Michael Walzer (2008), foi a

matriz liberal individualista.

Como se sabe, a utopia liberal-individualista ¢ uma quimera. Nao se tor-
nou realidade fatica em qualquer pais, mas tem até hoje forte influéncia. O
viés individualista desvirtua o principio da autonomia pessoal, sugerindo que
individuos livres de regras estatais sao capazes de decidir sua propria vida. Na
verdade, todos os individuos em sociedades contemporaneas vivem cercados
por poderes e forcas que limitam suas vidas. Se se pretende afirmar a impor-
tancia da autonomia individual é necessario se afastar do implausivel discurso
individualista neoliberal. Este esfor¢o vem sendo empreendido por diversas
correntes de pensamento, como o comunitarismo liberal, a social-democracia
¢ a socioeconomia. Expde-se brevemente a argumentacao comunitarista, ca-
racterizada por tentar reatar a dimensdo individual e a social, o individuo e a

comunidade.
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Os comunitaristas retomam e atualizam a tese social de Aristoteles: os
humanos sdo seres que vivem em sociedade e sao profundamente influencia-
dos pelas comunidades em que habitam. A individualidade ¢ tecida desde seus
primordios no convivio com outras pessoas. Cada qual carrega em si influén-
cias sociais as mais diversas, que expressam os vinculos indissociaveis entre o
individuo e a sociedade. Os individuos s6 sdo compreensiveis se levamos em
conta as suas relagdes sociais. O pensamento liberal individualista, diz Etzioni
(2022), ao conceber a sociedade como um agregado de individuos, ignora que

as relacdes sociais sao constitutivas dos individuos.

Ao refutar o individualismo e repor a importancia da comunidade para
a compreensdo do individuo, os comunitaristas evitam cair no extremo oposto
— o coletivismo. Amitai Etzioni (1998, p. x) assinala que “os novos comunita-
ristas estdo preocupados desde o inicio com o equilibrio entre as forgas sociais
€ a pessoa, entre comunidade e autonomia, entre bem comum e liberdade, entre
direitos individuais e responsabilidades sociais”. Este € o ponto central: indivi-
duo e comunidade sdo polos de mesma importancia, que se exigem mutuamen-
te. Ndo faz sentido contrapor o viés coletivista (a comunidade € mais impor-
tante) ao viés individualista (o individuo € mais importante). Os comunitaristas
sublinham que a autonomia pessoal nao ¢ diminuida ao ser situada no ambito
da comunidade. Individuos em comunidade ndo perdem sua individualidade,

ao menos em comunidades democraticas. (ETZIONI, 2019)

E verdade que a comunidade pode ser, foi e continua sendo, uma ameaca a
individualidade. Abundam os estudos sobre o carater autoritario ¢ opressivo das
comunidades ao longo da historia. Zygmunt Bauman (2003) ¢ frequentemente
citadonaliteraturaporlembrar que asegurancgaproporcionadapelas comunidades
cobra o preco da perda da liberdade e da autonomia individual. Etzioni (2019)
reconhece a legitimidade dessa critica, mas lembra que isso se aplica também
ao Estado e ao mercado, e real¢a que nas sociedades democraticas modernas

ha muitas comunidades democraticas onde a individualidade € respeitada.
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Além disso, ressalta que ¢ comum o multipertencimento comunitario: muitos
individuos participam de mais de uma comunidade (religiosa, politica, étnica,
cultural etc.), o que lhes permite escolher as mais condizentes com a liberdade
individual.

A autonomia individual desejavel e viavel requer um contexto comunita-
rio e social favoravel. Tal contexto s6 pode ser assegurado politicamente pela
democracia, sem hipertrofia do Estado (em acordo com a preocupacao liberal)
nem hipertrofia do mercado (ao encontro das criticas anticapitalistas). Tendo
como pano de fundo o equilibrio entre Estado, comunidade e mercado, a auto-
nomia deve combinar a defesa dos direitos da individualidade e as responsabili-
dades comunitarias e cidadas. Nas palavras de Etzioni (1996, p. 49), impoe-se a
busca de um novo equilibrio, baseado em uma nova regra de ouro: comunidade
e individuo, ordem social e autonomia individual tém igual importancia; sao
dois polos que se exigem um ao outro. “E a ordem tem que ser de um tipo espe-
cial: voluntaria e limitada aos valores centrais, em vez de imposta e difundida.
E a autonomia, longe de carecer de limites, tem que ser contextualizada dentro

de um tecido social de lagos e valores™.

Sob a premissa do equilibrio entre Estado, comunidade ¢ mercado ficam
legitimadas iniciativas que buscam retomar o protagonismo dos cidadaos em
areas onde o Estado democratico veio a assumir funcdes desmesuradas, como ¢
o caso da justica. Mesmo que em sociedades complexas ndo seja possivel pres-
cindir dos tribunais, parcela dos conflitos costumeiramente levada aos tribunais
pode ser resolvida sem sua intervengdo. A literatura sobre capital social mostra
que ambientes marcados por fortes lacos sociais e elevada confianga interpes-
soal favorecem a cooperagao e a resolucao de conflitos pelos cidadaos sem re-
curso a tribunais e o6rgdos policiais, o que reduz custos e tempo envolvidos em
processos judiciais, além de preservar e fortalecer as relagdes sociais entre as

partes envolvidas. Por outro lado, o enfraquecimento das redes sociais € o cres-
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cimento do individualismo, sobretudo em crises economicas, tende a aumentar

a dependéncia dos cidadaos e dificulta sua autonomia. (PUTNAM, 2002)

A defesa da autonomia adquire seu sentido politico nas lutas por uma
democracia “quente”, participativa, em prol de um Estado forte, que assegure
a todos meios de uma vida digna por meio de politicas publicas inclusivas, e
que nao impede o protagonismo da sociedade civil e das pessoas. (SCHMIDT,
2018) A combinagao entre Estado de Bem-Estar e cidadania ativa ¢ uma dire-
triz geral, uma ideia norteadora, ndo uma féormula matematica. Esta diretriz va-
lida as iniciativas juridicas que estimulam o protagonismo dos cidaddos, como
no caso dos meios autocompositivos de resolu¢ao de conflitos. Sob esta luz, a
mediagdo, a conciliagdo e a negociacdo ndo sao simples reagdes a ineficacia e
lentidao das instancias do Judicidrio, mas a manifestacao de um senso de cida-

dania ativa, de capacidade de agir com os outros, face a face.

Educacao para a autonomia

Muito se fala da necessidade de uma educagdo, ja em nivel de curso supe-
rior e mais notadamente no curso de Direito, que prepare o aluno para as praticas
autocompositivas de conflito — que como serd visto, baseiam-se notadamente no
exercicio da autonomia do ser. Mas referidas praticas, de acordo com Spengler
e Stangherlin (2021)' sdo ainda muito incipientes. As autoras informam que a
quantidade de contetudos nos referidos cursos que sdo ainda voltadas a praticas
tradicionais e beligerantes de disputa judiciais, fazem as demais praticas — de
natureza mais humanisticas — ndo terem tanta expressividade como deveriam
ter. Asseveram as autoras que “os estudantes, quando no cerne da formacao

juridica, necessitam de uma compreensdao mais profunda acerca do direito de

1 Spengler e Stangherlin (2021) buscam apresentar o ajustamento dos cursos de Direito no tocante
as determinagdes e orientacdes que versam sobre a implementacdo da politica publica de acesso
a justica que busca contemplar formas menos tradicionais de composicao de conflitos, conforme
o presente artigo aborda. Ao final, concluem que ha praticas sendo implementadas pelos referidos
cursos, que porém sdo ainda incipientes.
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acesso a justica” para que possam se tornar “responsaveis pela concretizacao
do teor das normas que tratam sobre uma justi¢a mais autdbnoma e consensual”.

(SPENGLER; STANGHERLIN, 2021, p. 56).

A constatagdo das autoras nao surpreende. A longa trajetoria de hetero-
nomia vigente no ambito do direito, do poder judiciario e da maior parte das
instituigdes sociais torna dificil imaginar uma mudanga profunda na formacao
juridica em breve tempo. Sob o angulo da educagdo, considerando a resili€éncia
das praticas baseadas na premissa de que “professores(as) ensinam, estudantes
aprendem”, ha uma tendéncia de manter tais praticas ao se ingressar na edu-
cagdo superior e normaliza-las. E dificil para educandos e educadores assumir
uma maneira diferenciada de encarar as relacdes e os conflitos interpessoais
apoOs um processo de socializacao e de educagao inicial calcada em bases passi-
vas e de competicao em detrimento de cooperagdo.? Preparar o espirito humano
para praticas voltadas a construcao de autonomia e da cooperagdo leva tempo,
ha um ifter a ser seguido. E um deles pode ser proporcionado pela escola, que

tem um papel crucial na educacdo’ do sujeito.

O tema da educagdo para a autonomia € objeto de uma producao pedago-
gica robusta, iniciada nas primeiras décadas do século passado, com destaque
para Alvaro Viera Pinto e Paulo Freire. Para Pinto, a educacio é a formacéo do
ser humano pela sociedade, um “processo pelo qual a sociedade atua constan-
temente sobre o desenvolvimento do ser humano no intento de integra-lo no

modo de ser social vigente e de conduzi-lo a aceitar e buscar os fins coletivos”

(PINTO, 1982, p. 30). Segundo Nickel (2023, p. 38), Pinto realca que educa-

2 A educagdo brasileira continua muito pautada em métodos tradicionais, conservadores e de uma
relagdo passiva entre aluno e professor, bem como de competi¢cdo, por notas, concursos, etc. Ou
seja, uma educa¢do massificada, como bem pontua Paulo Freire no conjunto de sua obra, notada-
mente em Pedagogia para libertacao (2006a) e pedagogia do oprimido (2006b)

3 Lembrando que a educagdo ndo se encerra no espago escolar, muito pelo contrario, como bem
coloca Pinto (1982, p. 29), a educagdo no seu sentido amplo — em contraponto ao sentido tradicio-
nal e mais restrito que faz referéncia a educagao no que tange as fases infantil e juvenil da vida do
ser humano — que vislumbra a educagdo em todas as fases e aspectos da existéncia humana. Sobre
o tema, ver também Nickel (2023).
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cdo ¢ um fato existencial, “o processo constitutivo do ser humano”, ¢ um fato
social, “¢é determinada pelo interesse que move a comunidade vigente (relagdes
econdmicas, institui¢des, usos, ciéncias, atividades, etc.)” e ¢ um fendmeno
cultural, “a transmissao integrada da cultura em todos os seus aspectos, segun-
do os moldes e pelos meios que a propria cultura existente possibilita. O edu-
cando, para Pinto, passa a perceber o mundo e a si mesmo de outros pontos de
vista a medida que adquire o saber, se torna um elemento transformador de seu

mundo, e esta € a finalidade primeira da educacao.

Pinto e Freire auxiliam na compreensdao de que uma educagdo que se
preze deve primar pela formagao do sujeito para sua autonomia, a0 mesmo
tempo em que deve servir para sua integracao comunitaria e social. Para que a
educacao tenha €xito em cumprir esses objetivos, ela deve ser problematizado-
ra, reflexiva e ndo bancdria, na célebre caracterizacao de Paulo Freire, ao cri-
ticar a educagdo tradicional. Esta vislumbra no aluno um recipiente vazio a ser
preenchido com formulas matematicas, fisicas, quimicas, hinos, tipos de vento,
decoreba de capitais, etc, ou seja, vé€ o aluno como depositario de contetdos

vazios, desconexos da realidade. (FREIRE, 2006b; NICKEL, 2023, p. 71ss).

A educacdo deve ser o oposto disto, deve ser problematizadora, liberta-
dora, deve ser dialogal e ativa, voltada a responsabilidade politica e social, que
capacite o(s) sujeito(s) a interpretar e resolver os problemas que os circundam.
(FREIRE, 2006a; NICKEL, 2023) Enquanto a educa¢do tradicional “mina o
poder criador dos educandos, a medida que os anestesia, a educagao problema-
tizadora, dotada de uma significativa reflexividade, vai levar constantemente a
um ‘desvelamento da realidade’”. (FREIRE, 2006b, p. 80)

A educacdo tradicional ¢ invariavelmente teorica, “verbosa”, “pala-
vresca”’; ndo comunica, mas, sim, faz comunicados, que sdo coisas diferentes
(FREIRE, 2006a, p. 101). Esta educagao via de regra nao leva “a posigdes mais

indagadoras, mais inquietas, mais criadoras”; de outro modo, Freire alerta: ain-

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

23



da que “tudo ou quase tudo nos levando, desgragadamente, pelo contrario, a
passividade, ao ‘conhecimento’ memorizado apenas, que nao exigindo de nos
elaboracdo ou reelaboracao, nos deixa em posi¢ao de inauténtica sabedoria”
(FREIRE, 2006a, p. 104). Na perspectiva libertadora, a educagdo ¢ um ato de

amor, um ato de coragem ¢ que nao teme o debate, o didlogo.

E nitida a correspondéncia estabelecida por Pinto e Freire entre a
sociedade brasileira hierarquica e a educagdo tradicional, reprodutora de
uma cultura de mando das elites e submissdao das massas. A superagao dessa
realidade, segundo Freire (2006a, p. 115), requer da parte da educacao um
método que seja dialogal, critico e critizador, com modificacdo do conteudo
programatico e o uso de técnicas inovadoras, como a reducdo e codificacao.
O sujeito deve se apropriar do proprio universo para dele tirar o aprendiza-
do. O método de alfabetizacdo de adultos no periodo de 45 dias, criado por
Freire, se baseava na premissa fundamental do vinculo entre ler e escrever e
a realidade vivida pelos educandos. As palavras utilizadas no processo edu-
cativo, organizadas em fichas e familias fonémicas, provinham do universo
dos alfabetizandos.*

O vinculo profundo entre a pedagogia da libertacdo e o processo social
libertador, assentado por Freire e Pinto, ¢ reconhecido internacionalmente (ao
menos entre as pedagogias progressistas) como o desafio de fundo de toda e
qualquer educacao. Mais do que técnicas rapidas de alfabetizacdo, a concepcao
freireana libertadora real¢cou que o ato educativo deve capacitar o sujeito para
a vida. A educagdo deve partir do universo do educando para que apreenda o
mundo, constituindo um processo de empoderamento para resolver seus pro-

blemas e seus conflitos. Inimeros experimentos escolares foram estruturados

4 Ao invés de temas desconectados utilizados na alfabetizacao tradicional, como “Eva viu a uva”,
Freire mostrou que a alfabetizagdo eficaz requer palavras cheias de sentido, tal qual, “favela”. Ao
invés de carteiras enfileiradas, sentar-se em circulos de cultura. O professor ¢ coordenador e faci-
litador, o aluno educando-educador. Programagao compacta reduzida e codificada em unidades de
aprendizado em substituicao de “ponto”. (FREIRE, 2006a, p. 111, nota de rodapé n° 2)
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com base nesta perspectiva, com €xitos importantes em termos de proatividade
e cooperacao, tanto em ambitos urbanos como nas experiéncias de educagdo do

campo’® em diversas partes do territorio brasileiro.

[lustrativamente, menciona-se aqui a pedagogia da alternancia, vivencia-
da nas Escolas Familia Agricola. Esta pedagogia, com origem na Franca na dé-
cada de 1930, e que chegou ao Brasil no final da década de 1960, caracteriza-se
por permitir que os jovens das areas rurais tenham acesso aos estudos sem ter
que se afastar de seu meio familiar, ao contrario, através de seu meio devem
retirar seus aprendizados. Tal pedagogia cumpre outros objetivos, tais como
auxiliar os jovens a perceberem-se enquanto pertencentes a uma comunidade
e portanto, o motiva a agir de forma menos individualista; e o outro objetivo
— que ¢ de uma certa forma desdobramento do primeiro — recai sobre o fato de
que esses jovens desenvolvem a capacidade de lidar com seus proprios proble-

mas, de modo a encontrarem eles mesmos as solugdes.

Trazer essa informagao a baila ndo significa estabelecer uma ligagao dire-
ta entre a educacao vigente e a adogdo de uma determinada forma de resolugdo
de conflitos. Significa, sim, que se prepara melhor o espirito humano para lidar
com conflitos interpessoais € institucionais quando a educagdo tem no seu ni-
cleo a intencao de formar para a autonomia, para o exercicio da cidadania em

que nado se abre mao da liberdade e iniciativa pessoal.

5 Uma das experiéncias de educagdo do campo que vem merecendo atencdo crescente ¢ a das
Escolas Familia Agricola e os Centros Educativos Familiares de Formacao por Alternancia (CEF-
FAS). Os pilares desta modalidade educativa sdo: a associacao local (que representa a ligacdo das
demandas familiares e comunitérias dentro da escola, de forma que o CEFFA fique ligado a realida-
de do seu entorno), a alternancia (que permite que os alunos alternem tempo e espago ficando, via
de regra uma semana na escola e uma semana em casa — com tarefas escolares pertinentes — o que
possibilita que aprenda a partir de sua propria experiéncia), a formagao integral (através do qual se
objetiva que o aluno se prepare para a vida de uma forma global e ndo compartimentada) e o de-
senvolvimento do meio (permite que a formacao do estudante tenha conexao direta com possiveis
melhoramentos de seu meio). Sobre o tema ver COSTA (2012) e NICKEL (2023).
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Autonomia pessoal e meios autocompositivos de conflitos

O caminho tradicional de acesso a justi¢a € o contencioso, possibilitado
pelo Judiciario. Sua falta de efetividade em proporcionar real acesso a justica a
parcela significativa dos cidadaos® constitui um desafio juridico e politico im-
portante nas ultimas décadas. Os ditames da Constitui¢ao de 1988” impulsiona-
ram o debate sobre a criacdo de novas alternativas de acesso a justica. A partir
da criagdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), pela Emenda Constitucional
45, de 2004, foram estabelecidas diversas Resolugdes importantes (Resolucao
125 de 2010, Resolucdes 225 e 174, de 2016) em vista de uma politica mais
robusta de acesso a justica, refor¢ada pelo advento do Cédigo de Processo Civil

de 20158,

Vale salientar que o acesso a justica ndo equivale a acesso ao Poder Ju-
diciario. E fundamental superar tal compreensao restritiva, ainda frequente no
senso comum, de que somente um procedimento jurisdicional ¢ capaz de paci-

ficar conflitos. Conforme Spengler (2019, p. 4):

Persistir em analisar o processo sob a dimensao da efetividade notoriamen-
te restrita seria atender apenas ao seu escopo juridico e, hoje, essa no¢ao
deve englobar a eliminacdo de insatisfa¢des, o cumprimento do direito com
justica, a participagdo ativa dos individuos, além de construir inspira¢ao
para o exercicio e respeito dos direitos e da propria cidadania. Mas, para
tal, ha a necessidade de adequagdo do processo, pois o que se tem assistido
¢ o somatdrio de insatisfagdes e decepgdes experimentado pelos indivi-
duos, o que acaba por abalar e desgastar a credibilidade que o sistema ainda

6 Uma das formas de se verificar que a justica ainda ¢ “para poucos”, pode ser verificada no Re-
latorio do CNIJ Justica em numeros que aponta para um gargalo, ou seja, uma taxa de congestio-
namento existente no Poder Judiciario. No referido relatério, o ponto 5.3 apresenta os “Gargalos
da Execug¢do” e aponta para o fato de que ¢ nessa fase em que ha maior morosidade. Assim traz a
informagdo de que o Poder Judicidrio contava com um acervo de 77 milhdes de processos penden-
tes de baixa no final de 2021 e que mais da metade desses processos (53,3%) referia-se a execugao.
(CNJ, 2022, p. 164)

7 Notadamente os artigos 5° (inciso LXXIV) e 134, que dispdem sobre mecanismos para que os
hipossuficientes economicamente possam acessar a justica.

8 Que em seu art. 334 institui como primeiro ato do juizo, caso a peti¢do inicial preencha os requi-
sitos necessarios, a designacao de audiéncia de conciliagdo ou mediagao.
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dispoe. Este paulatino descrédito vem firmando raizes a partir e conforme
se evidenciam as debilidades e impossibilidades de 0 mesmo atender a tdo
complexa tarefa.

Os limites das vias convencionais de acesso ao Judiciario estdo eviden-
ciados nas estatisticas do elevado niimero de casos que abarrotam os tribunais,
sem o tratamento agil e adequado esperado, o que produz descrenga no sistema
e nao condiz com a miserabilidade economica de muitos cidadaos. Além disso,
ha questoes juridicas, como a legitimidade ativa, que via de regra ¢ demasia-
damente individualista ao querer “dar a cada um o que € seu”, apartando-se de
uma visao mais solidaria, que leva em consideracdo que o individuo faz parte
de um grupo social. Ou depois que se consegue ultrapassar essas barreiras para
que se possa ter a prestacao jurisdicional, novamente pode recair em um nao
acesso a justica a medida em que a “solugdo” vem a destempo, em momento
em que a realidade fatica se protraiu no tempo, de modo, que a palavra do Judi-
ciario de nada adiantara. (SPENGLER, 2019, pp. 4-5). E uma questao de fundo
importante: as formas de resolu¢ao de conflitos heterocompositivas ceifam a
autonomia de as partes comporem seus conflitos. As mudangas legislativas su-
prarreferidas abriram espago para outras formas de acesso a justica, entre elas
a autocomposicao.

Conflitos podem ser resolvidos com a intervengdo/decisdo de um tercei-
ro, como ocorre nos casos de heterocomposi¢ao (arbitragem e jurisdi¢do), ou
sem a intervengao/decisao de um terceiro, nos casos de autocomposi¢cao — me-
diacdo, conciliacdo e negociagdo, nos quais o papel do terceiro ¢ auxiliar. Os
primeiros estdo envoltos em um clima adversarial e seus resultados sdo ge-
ralmente do tipo vencedores e vencidos. Ja nos processos autocompositivos,

buscam-se solugdes que apresentem situacoes de ganha/ganha, desde que os

interesses de todos sejam observados. (SPENGLER, 2019, p. 11)
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A autocomposi¢do, nas suas diferentes modalidades, vem obtendo reco-
nhecimento como politica publica de crescente relevancia®. Spengler (2019, p.
7ss) afirma que ““a autocomposi¢do enquanto politica publica ¢ mecanismo que
pretende fomentar o acesso a justica como direito humano fundamental mais do
que simplesmente descongestionar o Judiciario” e acrescenta que o que se espe-
ra desse instituto “¢ que contribua para um acesso a justica mais adequado nao
sO em termos quantitativos (celeridade e descongestionamento), mas também
em termos qualitativos (adequacao e exequibilidade da resposta jurisdicional)”.
(SPENGLER, 2019, p. 10) Quer-se aqui realcar o sentido da autocomposi¢ao
para além do ambito do judiciario. A autocomposi¢do ¢ uma “forma autonoma
(os titulares do poder de decidir a lide sdo as partes) de acesso a justica € a
jurisdic¢ao para resolver conflitos e atua com melhor eficiéncia quanto ao com-
prometimento dos interesses”. Isto porque “baseia-se em fatores persuasivos e
consensuais, mediante os quais as partes compdem o litigio, de tal forma que

obtém solugdes mais duradouras e exequiveis. (MORAIS; SPENGLER, 2019)

Essa concepg¢ao de autocomposi¢ao vai fortemente ao encontro da posi-
cdo aqui esposada acerca das politicas publicas em geral: a acdo estatal deve
ser compativel com a autonomia ¢ o protagonismo dos proprios agentes na
busca de resolucao dos seus problemas. A autonomia € o fio condutor que liga
os meios autocompositivos de resolucao de conflitos as experiéncias educativas
inspiradas no pensamento comunitarista e na pedagogia da libertacdo. A pre-
senca do Estado ndo deve ser um impedimento a capacidade das pessoas resol-
verem seus problemas e seus conflitos, capacidade esta que deve ser fortalecida
por um processo educativo que inicia na infancia e se prolonga nos niveis de

educacao meédia e superior.

9 E que de acordo com a autora aponta para o fato de que a autocomposi¢do vem ganhando des-
taque e fomento tanto do Ministério da Justi¢a, como da Secretaria de Reforma do Judiciario, do
CNI e do proprio legislador brasileiro, pelo fato de comprovar de forma empirica sua eficiéncia no
tratamento de conflitos. (SPENGLER, 2019, p. 7)
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O que as iniciativas de educacgdo popular e educacao do campo t€ém em
comum com instrumentos autocompositivos como mediacao, conciliacao e ne-
gociagdo € o exercicio da liberdade e autodeterminagdo. Tal exercicio € proprio
da democracia participativa, em que o Estado valoriza ao invés de cercear a
capacidade de decisdo e de resolucdo de problemas por parte dos cidaddos e
suas organizagdes. Esta premissa ¢ condizente com o comunitarismo liberal e
com a pedagogia da libertacdo, correntes de pensamento para as quais o Estado
exerce fungdes fundamentais e indelegaveis, mas ndo exerce um controle ex-
cessivo nem pretende ter o monopolio de todos os bens e servigos. O equilibrio
de func¢des e tarefas entre Estado, comunidade e mercado ¢ o pano de fundo
adequado para o exercicio da autonomia pessoal que integra compromisso co-
munitario e liberdade individual. Neste equilibrio ndo ha espago para quimeras
individualistas do tipo “cada pessoa ¢ plenamente livre para decidir como quer
resolver seus conflitos”. Nao existe liberdade total quando se vive em socieda-
de. O que importa na democracia ¢ definir os contornos dentro dos quais a au-
tonomia individual e as regras juridico-politicas sdo compativeis e se reforcam

mutuamente.

Consideracoes finais

O conceito de autonomia pessoal € um elemento central da cultura mo-
derna, concernente a capacidade de um sujeito tomar suas proprias decisdes
sem ter que sucumbir a determinagdes ou vontade de terceiros, contrapondo-se
assim a heteronomia. H4 ampla concordancia de que esta capacidade ¢ um as-
pecto fundamental da dignidade da pessoa € uma finalidade da ordem politica

democratica.

A autonomia individual € originalmente parte do repertorio liberal, asso-
ciado a utopia de que cidaddos que gozam de liberdade e autonomia individual
sdo o principal insumo da prosperidade. Esta utopia € ficticia, desmentida his-
toricamente pela presenga constante de condicionamentos econdmicos, politi-

cos e socioculturais. As modernas democracias representativas € as economias
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capitalistas avangadas asseguram algum grau de autodeterminacao individual,
mas nao ha nada parecido com o sonho liberal reafirmado pelo neoliberalismo.
Ao contrario, em tempos de internet sdo cada vez mais notorias as influéncias
sociais de redes e de mecanismos sobre a individualidade. O viés individualista
da autonomia carrega ilusdes perigosas diante das ameacgas reais a liberdade
individual.

N3ao se trata de jogar fora a crianca com a dgua do banho. Conforme o
ensinamento comunitarista, a autonomia individual s6 pode ser devidamente
concebida quando integrada ao contexto comunitario. Ao propor um novo
balanc¢o entre Estado, comunidade e mercado — no qual a comunidade recebe
uma maior importancia do que nos contextos individualistas de grande parte
das sociedades ocidentais — os comunitaristas mostram que a autonomia in-
dividual ¢ um insumo fundamental da cidadania democratica. A retomada de
incumbéncias comunitarias como a resolucao de conflitos €, nesta visao, ex-
pressao do protagonismo de cidadas e cidadaos na construgdo de democracias

participativas em que ha limites ao poder estatal e econdmico.

A resiliéncia das praticas beligerantes no universo juridico, que dificul-
tam a difusdo de metodologias consensuais, ¢ melhor analisada quando se con-
sidera o contexto politico, a cultura e a educagao vigente. Métodos tradicionais
¢ conservadores de educagdo tendem a produzir alunos e cidadaos passivos,
para os quais a justica ¢ algo que compete ao Judicidrio. Situar a resolugdo de
conflitos no ambito da cidadania, sem a exclusividade dos tribunais, condiz
com uma educagdo em que a autonomia e o protagonismo pessoal sdo expres-
soes da cidadania. Assim, os métodos autocompositivos tendem a avangar mais
rapidamente em ambitos onde a educacdo libertadora retira o aluno de uma
posi¢ao quietista, passiva, comoda, levando-o a se perceber como protagonista
de sua propria vida, com capacidade para resolver muitos de seus problemas
de forma cooperativa. Este ¢ o grande sentido do esperancar a que se referia
Paulo Freire: ir a luta - e nao ficar passivamente aguardando que as mudangas

acontecam.

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

30



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

Referéncias

BAUMAN, Zygmunt. Comunidade: a busca por seguranca no mundo atual.
Editora Zahar: Rio de Janeiro, 2003.

BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de politica. Brasilia: Edunb, 1992.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Numeros 2022: ano-base
2021. Brasilia: Conselho Nacional de Justica, 2022. Disponivel em: https://
www.cnj.jus.br/justica-em-numeros/ Acesso em: 16 maio 2023.

COSTA, Joao Paulo Reis. Escola Familia Agricola de Santa Cruz do Sul —
EFASC: uma contribui¢cdo ao desenvolvimento da regido do Vale do Rio Par-
do a partir da Pedagogia da Alternancia. Dissertacdo (Mestrado em Desenvol-

vimento Regional) — Universidade de Santa Cruz do Sul, Santa Cruz do Sul,
2012.

ETZIONI, Amitai [1988]. A dimensdo moral: rumo a uma nova economia.
Salvador: Edufba; Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2022.

ETZIONI, Amitai [2000]. 4 terceira via para a boa sociedade. Santa Cruz do
Sul: Edunisc, 2019.

ETZIONI, Amitai. Introduction. In: . (ed.) The essential communitarian
reader. Lanham, Rowman & Littlefield Publishers, 1998, p. ix-xxiv.

ETZIONI, Amitai (ed). New communitarian thinking: persons, virtues, institu-
tions, and communities. 3. ed. Charlottsville and London: University Press of
Virginia, 1996.

FREIRE, Paulo. Educagdo como pratica da liberdade. 29. ed. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 2006a.

FREIRE. Pedagogia do oprimido. 43. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2006b.

NICKEL, Juliana S.. Politicas publicas e educagdo do campo: uma analise da
acdo educativa das Escolas Familia Agricola do Rio Grande do Sul a luz do
pensamento comunitarista. Tese (Programa de Pos-Graduagdo em Direito) —
Universidade de Santa Cruz do Sul, 2023. Disponivel em: http://repositorio.
unisc.br:8080/jspui/handle/11624/3569 Acesso em: 15 maio 2023.

31



NOUR, Soraya. Autonomia. In: BARRETO, Vicente (org.) Dicionario de filo-
sofia do direito. Sao Leopoldo: Unisinos, 2009, p. 76-80.

PINTO, Alvaro Vieira. Sete licées sobre educagdo de adultos. Sdo Paulo: Au-
tores Associados; Cortez, 1982.

PUTNAM, Robert. Solo en la bolera: colapso y resurgimiento de la comunidad
norteamericana. Barcelona: Galaxia Gutemberg, 2002.

SCHMIDT, Joao P. Universidades comunitarias e terceiro setor: fundamentos
comunitaristas da cooperacao em politicas publicas. Santa Cruz do Sul: Edu-
nisc, 2018.

SPENGLER, Fabiana Marion. A autocomposi¢do como politica publica de in-
centivo ao Direito Fundamental de acesso a justica. Revista Cidadania e Aces-
so a Justi¢a. Belem, v. 5, n. 2, p. 01-16. Jul/dez 2019.

SPENGLER, Fabiana Marion; STANGHERLIN, Camila. As recentes politicas
publicas de autocomposi¢ao de conflitos e a (in)compativel formacdo dos pro-
fissionais de Direito. Direito em debate. Revista do Departamento de Ciéncias
Juridicas e Sociais da Unijui, ano XXX, n. 55, p. 49-57, jan./jun. 2021.

WALZER, Michael. Politica e paixdo: rumo a um liberalismo mais igualitario.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2008.

ZATTI, Vicente. Autonomia e educacdo em Immanuel Kant e Paulo Freire.
Porto Alegre: EDIPUCRS, 2007.

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

32



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

CAPITUL

()

PROMOVENDO 0 ACESSO
A JUSTICA: ANALISE DO
DESEMPENHO DO CEJUSC
DE LONDRINA/PR NOS ANOS
DE 2019 E 2020

Isabeau Lobo Muniz Santos Gomes
Tania Lobo Muniz
Patricia Ayub da Costa
Doi: 10.48209/978-65-5417-164-1

Consideracoes iniciais

O direito de acesso a justi¢a, consagrado no artigo 5°, inciso XXXV, da
Constituicdao Federal, consiste em direito de ordem fundamental que vai muito
além da mera garantia do acesso formal ao Judiciario, representando, também,
meio para o exercicio da cidadania e para acesso aos demais direitos fundamen-
tais. Diante disso, a operacionalidade do acesso a justi¢a da-se em grande parte
por meio de mecanismos ofertados pelo Estado para a efetivacao de direitos e
resolugdo de conflitos, tais como a jurisdigdo processual e os meios alternati-
vos de solucdo de conflitos auto e heterocompositivos. Com a necessidade de

adaptacao as medidas sanitarias de isolamento social da pandemia de Corona
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Virus, no inicio do ano de 2020 no Brasil, o acesso a justica passou a ser de
forma online e remota, implicando em verdadeira revolucao em todo sistema
de justica do pais.

No que diz respeito ao acesso a justica promovido pelos meios autocom-
positivos, a guinada digital trouxe melhorias, como a instalagdo de mais de
190 unidades de Centros Judiciarios de Solugdao de Conflitos e Cidadania (CE-
JUSC) pelo pais (CNJ, 2022, p. 201), a economia de tempo e recursos (dinhei-
ro ¢ infraestrutura, por exemplo) nas conciliagdes ¢ mediagcdes em razao dos
baixos custos de transagao presentes nas praticas online. E também apresentou
dificuldades a serem enfrentadas, como a precariedade do acesso a internet por
parte da populagdo (CETIC.BR, 2022, online) e falta de interacdo intersubjeti-
va nas praticas autocompostivas online, que configuram algumas das variaveis
que afetaram a qualidade e reduziram o numero geral de conciliagdes entre os

anos de 2019 e 2020 (CNJ, 2022, p. 78).

E nesta seara de incorporagdo da tecnologia na autocomposigio judicial
que o presente artigo abordara os impactos no Acesso a Justica, percebidos
com a virtualizagdo das praticas autocompositivas judiciais pré-processuais,
realizadas pelo Centro Judiciario de Solugao de Conflitos e Cidadania (CEJUSC)
da cidade de Londrina, entre os anos de 2019 e 2020. A hipdtese € de que o
acesso a justica, promovido pelas praticas autocompositivas pré-processuais
do CEJUSC da cidade, além de ser afetado negativamente pelas dificuldades
do uso da internet na realizacdo da conciliacdo e mediacdo, também restou
comprometido pela desigualdade técnica e de conhecimento juridico dos
usuarios do sistema, tal como preceitua a teoria de Marc Galanter (2018, p.
33), na obra “Por que ‘Quem Tem’ sai na frente”. O objetivo ¢ compreender a
funcionalidade desse centro especifico, destacando sua importancia na garantia
do acesso a justica e na constru¢do de uma cultura de pacificagdo social na

comunidade local estudada (Londrina), prospectando eventuais caminhos
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a serem adotados para ampliagdo plena do acesso a justica na utilizacdo da
autocomposicao pré-processual do CEJUSC da cidade de Londrina.

Para tanto o método a ser aplicado no presente artigo € o monografico, de
abordagem dedutiva, utilizando-se de premissas gerais sobre o acesso a justica
e suas Politicas Judiciarias, bem como sobre autocomposicao online, passan-
do para argumentos especificos sobre as desigualdades existentes no acesso a
justica pela via da autocomposi¢ao judicial online, € também, sobre os dados,
fornecidos pelo Tribunal de Justica do Parana (TJPR), sobre a operacionalidade
do Centro Judiciario de Solucao de Conflitos e Cidadania da cidade de Lon-
drina entre os anos de 2019 ¢ 2020. Nao obstante os ja mencionados objetivos,
hipdteses e métodos, ressalva-se a importancia do artigo em voga no intuito de

promover o mapeamento do acesso a justica do CEJUSC da cidade analisada.

Acesso a Justica e os Meios Autocompositivos Judiciais

Antes de realizar qualquer andlise a respeito da Autocomposicao Judi-
cial, faz-se imperioso destacar a importancia desse mecanismo na ampliagdo do
acesso a justica. Ao longo do tempo o conceito de acesso a justica passou por
transformagdes, incorporando em seu entendimento ndo apenas o acesso fisico
aos tribunais, mas também a busca por um sistema de justiga efetivo, acessivel
e capaz de promover a resolucdo adequada dos conflitos. Neste espectro de
desenvolvimento de referido direito, legislacdes sobre meios alternativos de
solucdo de conflitos, como a autocomposicao judicial, foram implementadas,
representando papel fundamental na ampliacdo e democratizagdao do acesso a

justica, tematica a ser exposta no presente capitulo.

A evolugdo da concepcao do acesso a justica conferiu a esse direito o sta-
tus de mais basico dos direitos fundamentais. A partir dele os conflitos podem
ser resolvidos e outros direitos podem ser reivindicados e acessados (ORSINI,

2022, p. 28). Por consistir em uma das formas precipuas de obtencao de direi-
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tos, sua andlise faz-se necessaria para compreensdo da agenda politica estru-
turada desde o inicio do processo de redemocratizagao do pais (MARONA,
2013, p. 21). Isto ¢, a Constituicao Federal de 1988, consagrou em seu artigo
5°, inciso XXXV, o direito de acesso a justica com fincas na constru¢ao de uma
sociedade mais igualitaria e republicana (SADEK, 2014, p. 57), evidenciando
a estreita ligagdo entre a consolida¢dao do Estado de Bem-estar social no Brasil
e o desenvolvimento de sistemas de acesso a justica, de efetividade dos direitos

fundamentais, participagado e inclusao social (VITOVISKY, 2017, p. 183).

Em sendo assim, o direito de acesso a justica vai além do compromisso
de assegurar aos cidadaos o acesso formal ao Judiciario, abrangendo, também,
a pacificagdo de conflitos, o reconhecimento de direitos e educacdo para os
direitos e cultura juridica (VITOVISKY, 2017, p. 182). Neste sentido, foram
desenvolvidas politicas judiciarias de acesso a justica, voltadas a superacao das
vulnerabilidades sociais (Justica Gratuita, Juizados especiais etc.), representa-
tivas (Tutelas Coletivas, Codigo de Defesa do Consumidor etc.) e instrumen-
tais (Mecanismos Adequados de Solugao de Conflito - Lei n. 13.140/2015, Lei
9.307/96, Lei n. 13.994/2020), tal qual as ondas de acesso a justica propostas
por Garth e Cappelletti (1988, p. 31) na obra Acesso a Justica.

E neste cenario de ampliagdo ao acesso a justica, que o Judiciério,
introduziu as praticas de mediacdo e conciliacdo, justamente por serem
mecanismos céleres e eficazes na resolugdo de conflitos, aptos a abarcar a
“complexidade dos dissensos e a exigéncia maior de participacao dos interes-
sados e colaboracdo na construgao das solugdes.” (SALLES; FERNANDES,
2021, p. 147). Ainda que, em um primeiro momento, a ado¢do destes meca-
nismos autocompositivos tenha surgido enquanto estratégia para desafogar o
Judiciario do excesso de demandas (KNOERR; SGANZERLA; SILVA, 2019,

p. 61), ¢ cedico que a atual sociedade complexa, plural, moldada pelo desen-
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volvimento e velocidade das tecnologias da informag¢do, demandam maior
cooperagao entre as partes € menos intervencao Estatal na solu¢ao de confli-
tos, impelindo a incorporacao pelo Judiciario de novos meios de solugdo de
conflitos, como no caso autocomposicao (SPENGLER; SPENGLER NETO,
2022, p. 02).

Sob esta perspectiva, instrumentos normativos foram desenvolvidos
— audiéncias de conciliagdo previstas na Lei dos Juizados Especiais (Lei n.
9.099/95) e no antigo Codigo de Processo Civil de 1973 (Lei n. 5.869/73) —na
senda de ampliar o leque de formas de resolucao de conflitos por intermédio
da cooperacdo das partes, mas foi com a Resolucao 125/2010 do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), que o pais avangou na seara dos meios autocompo-
sitivos de conflitos, ao estabelecer a Politica Judiciaria Nacional com foco no
tratamento adequado dos conflitos de interesses, cujo objetivo! ¢ a promogao
da resolucdo de conflitos por meio da autocomposi¢do. A resolucdo também
determinou a criagao dos Centros Judicidrios de Solug¢ao de Conflitos e Cida-
dania, objeto de analise do presente artigo, bem como o Nucleo Permanente de

M¢étodos Consensuais de Solugao de Conflitos (NUPEMEC).

Além da normativa editada pelo Conselho Nacional de Justiga, o Codigo
de Processo Civil de 2015 conferiu maior amplitude as formas autocompositi-
vas de solucdo de conflitos ao positivar e delegar a possibilidade de jurisdi¢dao
aos centros, conciliadores e mediadores extrajudiciais (PINHO; STANCATI,
2016, p. 04), e, ao dispor uma secao inteira em seu cotejo normativo, sobre a
atuacgao dos conciliadores ¢ mediadores (BRASIL, 2015, online). Com a incor-
poragdo da tecnologia e da internet no funcionamento do Poder Judiciario, o

uso de novas ferramentas e recursos virtuais passaram a fazer parte das praticas

1 O artigo 4° da resolugdo 125/2010 do Conselho Nacional de Justica determina que, o proprio
Conselho Nacional de Justica, promova ag¢des de incentivo a autocomposi¢do e a pacificagdo so-
cial. Nao obstante isso, a normativa em voga também estabelece a protecao a resolugdo adequada
de conflitos (CNJ, 2010, Online)
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autocompostivas. A titulo de exemplo, o artigo 18-A da Resolugao 125/2010
do Conselho Nacional de Justica, posteriormente revogado pela Resolucao
390/2021 do CNJ, inovou ao dispor sobre o Sistema de Mediacao Digital e, no
mesmo sentido, a Lei de Mediagdo (Lei n. 13.140/2015) em seu artigo 46 € o
Cdédigo de Processo Civil (Let 13.105/2015), em seu artigo 334, § 7, ao possi-

bilitar a realizagdo de sessdes/audiéncias de mediacao pela internet.

Com a emergéncia sanitaria provocada pela pandemia de Covid-19,
as disposi¢des normativas sobre a autocomposi¢ao judicial online ganharam
maior destaque e ampliagdo frente a necessidade de adaptacao do Judiciario.
Isto €, a pandemia imp0Os restri¢coes e limitagdes ao funcionamento presencial
dos tribunais, o que levou a aceleracao do processo de virtualizacao do Judi-
ciario e maior uso das plataformas virtuais para a realizagdo de audiéncias e
sessoes de mediagdo e conciliacdo buscando garantir a continuidade da presta-
cao jurisdicional e o acesso a justica de forma segura e eficiente (ANDRADE,

2021, online).

Assim € que, as tecnologias entdo existentes e apontadas como futuro
meio de funcionamento do Judiciario, enfim, foram efetivamente implemen-
tadas em todo segmento, incluindo as praticas autocompositivas judiciais, a
partir da edicao da Portaria n. 313/2020 do Conselho Nacional de Justi¢a. Des-
tarte a conciliacdo e mediagao na modalidade online, que anteriormente eram
excecao, passaram a ser a regra, demandando novos paradigmas no momento
de executa-las (COSTA, 2021, p. 381), isto ¢, em adequacdes do meio presen-
cial para o online.

Neste sentido, serdo destacadas no topico a seguir, as desigualdades no

acesso a justi¢a que surgem na seara da autocomposi¢ao judicial, evidenciando

0s novos ¢ antigos obstaculos a serem enfrentados.
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Autocomposicao para Quem?

Neste topico abordar-se-a a respeito das desigualdades existentes no
acesso a justica pela via da autocomposic¢ado judicial online, ressaltando os per-
calgos na obten¢ao de um acesso igualitario. Sendo assim, faz-se necessaria
a exposi¢do acerca dos obstaculos estruturais que segregam as praticas auto-
compositivas em detrimento de determinados grupos sociais. E imprescindivel
compreender que a implementagdo da autocomposi¢ao judicial online ndo ¢
isenta de desafios e limitagdes, podendo acentuar desigualdades preexistentes e

criar novas barreiras para determinadas pessoas € comunidades.

Conforme ja suscitado no topico anterior, a ampliacdo das disposi¢des
normativas € incentivos a autocomposicao surgem enquanto forma de politi-
ca publica? voltada a efetividade do direito de acesso a justiga. Nao apenas
como mecanismo de solucdo rapida de conflitos de forma massiva, mas tam-
bém como oferta de resposta jurisdicional adequada e exequivel (SPENGLER,
2019, p. 10). Por tratar-se de pratica implementada para a ampliacao de acesso
a justica, a autocomposicao judicial online deve alcangar e ser viavel a todos os

individuos de forma igualitaria.

Rebecca Sandefour (2009), em seu artigo ‘The Fulcrum Point of Equal
Acess to Justice: Legal and Nonlegal Institutions of Remedy’ aduz que os dife-
rentes grupos sociais da sociedade, acessam mais ou menos as formas de solu-
cao de conflitos a partir do grau de acessibilidade aos mecanismos que lhes sdo
disponibilizados. Para Sandefour (2009, p. 976), a formacao das instituigdes
determina a forma com a qual as pessoas lidam com seus impasses, refor¢ando,

pois, a importancia de abordar as desigualdades no acesso a justica.

Neste contexto, a autocomposi¢ao judicial online, presente na jurisdi¢ao

2 Politica publica compreendida enquanto conjunto de agdes governamentais voltadas para movi-
mentar a maquina do governo para atingir determinado objetivo (SPENGLER, 2019, p. 07)
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estatal tanto nas fases pré-processuais® quanto processuais®, assume um papel
relevante na busca por um acesso igualitario a justi¢a, justamente por ser re-
conhecida como eficiente e economica (SPENGLER, 2019, p. 07). Isto €, os
mecanismos autocompositivos judiciais apresentam solucdes rapidas para os
conflitos, “vez que os meios tradicionais sofrem de alta morosidade, devido
a sobrecarga de processos que tramitam simultaneamente” (COSTA; SPEN-
GLER, 2022, p. 492), e preservam as relacOes - ante a necessidade de cons-
trucdo de comunicacao entre as partes para a obtencdo de um resultado -, com
baixos custos (principalmente se comparados ao processo judicial e/ou a arbi-
tragem), além de nao exigirem o deslocamento das partes até um local especi-
fico (ARBIX, 2015, p. 74; COSTA; SPENGLER, 2022, p. 492), apresentando
vantagens adicionais na modalidade online pela economia de tempo e de recur-

sos (dinheiro e infraestrutura, por exemplo).

No entanto, o ultimo relatério do Justica em Numeros de 2022, realizado
pelo Conselho Nacional de Justiga, revelou uma queda na quantidade de conci-
liagdes nos anos de 2020 e 2021, revelando que a virtualizagdo da autocompo-
si¢do apresenta percal¢os a serem enfrentados, como a falta de interacao pes-
soal (COSTA; SPENGLER, 2021, p. 493), a precariedade do acesso a internet
(CETIC.BR, 2022, online) e a desigualdade de conhecimento técnico e juridico
das partes (GALANTER, 1983, p. 5). Reforcando a ideia de Sandefur (2009)
sobre a importancia de abordar as desigualdades no acesso a justica.

A este respeito, as reflexdes de Maria Tereza Aina Sadek (2014, p. 57)
evidenciam que a consolidagdo do acesso a justica somente se efetiva quan-
do se possibilita o acesso a porta de entrada (conhecimento dos direitos), os

caminhos posteriores a entrada (capacidade técnica) e a saida da justica. No

3 A criagdo dos Centros Judiciario de Solu¢do de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) permite a reso-
lucdo de conflito de forma gratis e previa a formagao de um processo judicial (CNJ, 2010, Online).
4 O Codigo de Processo Civil (CPC) de 2015 traz em seu corpo um rol extenso de normativas in-
centivando a autocomposi¢ao do conflito, como no caso dos artigos 3, 165, 334 do CPC (BRASIL,
2015, Online)
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mesmo sentido, Pedroso (2011) preceitua que o acesso a justica considera
“desde o conhecimento e consciéncia do(s) direito(s), a facilitagao do seu uso,
a representac¢do juridica e judiciaria por profissionais” (2011, p. 05). Em sendo
assim, a virtualizacdo da autocomposicao judicial traz a tona a problematica
envolvendo a efetiva garantia do acesso a justi¢a para a populacao em geral.
A titulo de comparagdo com a jurisdigdo publica, os dados disponibili-
zados pelo correio de noticias, Valor Econdomico, bem apontam as diferengas
experimentadas pelas camaras privadas de mediacao e conciliacdo no periodo
da pandemia. Durante o ano de 2021 essas camaras apresentaram significativo
aumento na quantidade de autocomposi¢des (POMBO, 2021, online), enquanto
o0 mesmo ndo se verificou com o meio ofertado pelo Judiciario. Nao se ignora
o fato de que o aumento da procura por autocomposi¢ao nas camaras privadas
e do uso da Arbitragem também sdo consequéncias do aumento de conflitos
internos e baixa produtividade nas empresas durante a pandemia (ARBITRA-
GEM, 2022, online), mas chama a atencao o fato de que ndo parecem existir
entraves no acesso a porta de entrada da jurisdi¢do privada. Enquanto a virtu-
alizacao da autocomposic¢ao judicial apresenta desafios para a efetiva garantia
do acesso a justica para a populacdo em geral, as camaras privadas parecem
oferecer uma experiéncia mais fluida e acessivel, sem entraves significativos
na porta de entrada da jurisdi¢do privada, justamente por serem frequentemente
utilizadas por empresas e individuos com recursos financeiros e conhecimento
juridico, que buscam uma resolugdo mais agil e especializada de seus conflitos

(GABBAY, 2019, online).

A este respeito, Sadek (2014, p. 58) aponta que sociedades marcadas pela
desigualdade social e econdmica, tal como ¢ no Brasil, apresentam grandes
chances de sua populagao desconhecer seus direitos, sendo este um dos fatores

que afasta a populacdo na busca pela jurisdigdo’® estatal. Apesar da presenga

5 Conforme ja abordado no capitulo sobre acesso a justica e autocomposicao, a jurisdi¢ao estatal
deixou de ser assegurada apenas pela via processual. Com o advento do Cédigo de Processo Civil
de 2015, o Estado passou a legitimar outras formas de jurisdi¢do, como por exemplo a autocompo-
sicdo (PINHO; STANCATI, 2016, p. 04).
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de mecanismos autocompositivos disponiveis, sem custos — como no caso dos
CEJUSC’s — ainda existem pedras no caminho para que eventual conciliacao,
ou mediagao judicial, sejam acessadas como meio de solugdo para a populacao
em geral. Isto €, hd um abismo entre a lesdo do direito e o conhecimento sobre
o direito lesado. Indo ao encontro da hipdtese sobre o desconhecimento dos
direitos, a pesquisa realizada pelo Data Senado durante o ano de 2013, apu-
rou que apenas 5,3% dos entrevistados t€ém conhecimento sobre a Constitui¢dao
(SASSE, 2013, online).

Outrossim, vale ressaltar que a barreira digital presente pela subconec-
tividade de muitos brasileiros também potencializa a situacao de falta de co-
nhecimento técnico e de direitos e, consequentemente, da propria exclusdao
do segmento da populacdo com acesso precario, ou inexistente a internet, as
praticas autocompositivas, de modo que a populacdo mais vulneravel e des-
favorecida economicamente acaba por ficar a margem desses mecanismos de
acesso a justica. De acordo com o tltimo levantamento apurado no TIC Domi-
cilios de 2022 (CETIC.BR), realizado pelo Centro Regional de Estudos para o
Desenvolvimento da Sociedade da Informagao (CETIC), 20% dos domicilios
brasileiros nao tém acesso a internet, sendo a maioria dos domicilios excluidos
digitalmente localizado na zona rural®.

Em sendo assim, a virtualizagdo da autocomposi¢do judicial trouxe po-
tenciais melhorias no funcionamento das praticas de conciliacdo e mediacao,
mas deixou de considerar a pedra no caminho do acesso a justi¢a para aqueles
que se encontram desconectados da internet, ou possuem acesso precario ao

mundo online.
Diante disso, o Judiciario reconheceu a necessidade da disponibilizacao
da autocomposi¢do hibrida, a fim de assegurar que ninguém seja excluido da

possibilidade de solucionar seus conflitos, isto €, na eventualidade de ndo ser

6 Aproximadamente 32% dos domicilios da zona rural ndo possuem acesso a internet, enquanto
18% apenas dos domicilios localizados na zona urbana sao desprovidos de conexao a internet (CE-
TIC.BR, 2022, online).
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possivel a realizacdo da sessdo de mediagdo, ou conciliacao online, por conta
de indisponibilidade técnica, todas as comarcas deverdo disponibilizar um lo-

cal fisico para a realizacdo da audiéncia telepresencial (CNJ, 2020, online).

Apesar das alteracdes e melhorias, as barreiras da modalidade online ain-
da permanecem presentes no cotidiano, de modo que restringem o alcance da
autocomposicao a alguns. Na senda de dar continuidade a presente pesquisa,
far-se-a a abordagem acerca do alcance da autocomposi¢do promovida pelo
CEJUSC da comarca de Londrina durante entre 2019 ¢ 2020, evidenciando os

impactos dos percalgos ora suscitados no acesso a justiga do CEJUSC comarca.

Virtualizacao do Cejusc de Londrina

Conforme ja apontado anteriormente, o acesso a justi¢a por meio da au-
tocomposi¢do judicial apresenta alguns desafios a serem enfrentados. No caso
especifico dos Centros Judiciarios de Solu¢cdo de Conflitos e Cidadania (CE-

JUSC), também se observam obstaculos em seu funcionamento.

Instituidos a partir da Resolugdo 125/2010, os CEJUSC’s, sao unidades
judiciais voltadas para a realizagdo de mediacgdo e conciliagdo pré-processual e
processual, abrangendo um setor de cidadania, voltado a prestacao de servicos
de cidadania (prestacao de servigos de orientagdo juridica, informagao, campa-
nhas preventivas etc.).

Por ser desenvolvido para ampliar o uso da autocomposicao entre os bra-
sileiros e ser considerado como mecanismo de exercicio da cidadania, o CE-
JUSC ¢ isento de custas e de limite de valor da causa, sempre prezando pela in-
formalidade, celeridade e rapido atendimento ao cidaddo, proporcionando um
maior grau de eficiéncia no tratamento de conflitos e representando forma de

acesso a justica voltado a efetivagdo cidada (PAZ; MELEU, 2017, p. 92).

No que atine ao desenvolvimento da unidade na cidade de Londrina/PR,

objeto de analise do presente artigo, verifica-se que este centro deu inicio a suas
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atividades em 2016 e, desde entdo, vem promovendo significativos avancos na
pacificagdo de conflitos da comunidade (CENTRO..., 2020, online). A titulo de
exemplo, durante o mutirdao de casos de familia, realizado em 2018, mais de
60% dos conflitos finalizaram em acordo (CEJUSC..., 2018, online). No ano
de 2022, foi realizada a segunda edi¢ao ‘Rolé da Justi¢a’ na cidade, levando a
populacdo orientagdes juridicas sobre direito de familia, além de servigos de
vacinac¢do contra o virus da Covid-19 e emissao de documentos de identidade
(OGAWA, 2022, online).

Neste sentido, o Centro Judiciario de Solucao de Conflitos e Cidadania
da cidade de Londrina consolidou-se enquanto mecanismo eficaz na solugao de
conflitos na regido. Apesar do percentual expressivo de acordos, ainda restam
alguns desafios na promocao do acesso a justiga por parte da unidade de Lon-

drina.

Com a pandemia de Covid-19 e as necessidades de isolamento social,
as praticas autocompositivas dos CEJUSC’s, antes realizadas presencialmen-
te, passaram a ser via internet, permitindo que as partes envolvidas pudessem
resolver seus conflitos de forma segura e sem a necessidade de deslocamento
fisico. No entanto, essa transicdo para o ambiente online trouxe desafios re-
lacionados a inclusdo digital e a garantia de acesso igualitario a justica, nos
centros de todo pais, ndo sendo deferente a realidade do CEJUSC de Londrina.
A restricao ao espago online limitou a atuagdo do centro de Londrina as ativida-

des viabilizadas pelo espago virtual e aos usudrios com expertise nas praticas.

Isto ¢ o conhecimento acerca das possibilidades, direitos, € meios de ne-
gociacao resta confinado ao uso do poder publico no intento de solucionar seus
conflitos, deixando de atender as demandas do cidadao comum. Os dados dis-
ponibilizados pelo Tribunal de Justi¢ca do Parana (2023) sobre o desempenho
do Centro Judiciario de Solucao de Conflitos e Cidadania da cidade de Lon-

drina apontaram que, durante o ano de 2019, quando as sessoes de mediacao e
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conciliagdo eram presenciais, foram realizadas 554 audiéncias, sendo 534 des-
tas envolvendo o uso do poder publico no intento de solucionar seus conflitos,

deixando de atender as demandas do cidaddao comum.

Os dados disponibilizados pelo Tribunal de Justica do Parana (2023) so-
bre o desempenho do Centro Judiciario de Solugao de Conflitos e Cidadania da
cidade de Londrina apontaram que, durante o ano de 2019, quando as sessdes
de mediagdo e conciliagdo eram presenciais, foram realizadas 554 audiéncias,
sendo 534 destas envolvendo o municipio na negociagao de débitos tributarios,
5 sobre débitos de relagdes contratuais entre particulares, 2 envolvendo confli-
tos de familia e 1 sobre negociacdo de débito junto a Companhia de Habitacao
do Parana (TJPR, 2023, online).

No que atine a 2020, ano em que as audiéncias de conciliacdo passaram
a adotar o sistema virtual, restou percebido significativa reducao no nimero de
autocomposicoes realizadas pelo Centro. A este respeito, o Tribunal de Justica
do Parana (2023, online) informou que foram realizadas apenas 106 audiéncias
autocompositivas, sendo 104 destas fruto de negociacdo de débitos habitacio-
nais junto a Companhia de Habitacao do Parana, e o restante (2 conflitos) ver-
sando sobre cobranca de divida entre relacdes contratuais particulares e disso-

lucao de contrato (TJPR, 2023, online).

Diante dos dados apresentados, verifica-se que a repentina mudanca para
o funcionamento virtual das sessoes de mediagado e conciliagao, reduziu signifi-
cativamente a quantidade de solugdo de conflitos, em sendo assim, a adaptacao
e o incentivo do uso das praticas autocompositivas, ofertadas pelos CEJUSC,
sao medidas essenciais para enfrentar os desafios decorrentes da transi¢cao para

o0 ambiente virtual.

Nesse contexto, ¢ fundamental investir em estratégias que promovam a
adaptacdo das partes envolvidas e incentivem o uso das praticas autocompo-

sitivas oferecidas pelo centro, como a disseminagao da cultura de mediagado e
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conciliagdo no meio académico’, a promogdo de eventos para divulgagdo de
boas praticas na utiliza¢ao de técnicas e habilidades autocompositivas, o apoio
e realizacdo de praticas autocompositivas junto a empresas publicas e privadas
(CNJ, s.d, online), a criagao de campanhas de educagdo para a paz, nas quais
o conhecimento e a conscientizagdo® da comunidade a respeito da pacificagao

social e ao direito de acesso a justica sejam promovidos.

Isto porque, os dados disponibilizados pelo Tribunal de Justica do Para-
na (2023) apuraram que o maior usuario do sistema de solu¢ao de conflito em
voga analisado — CEJUSC de Londrina — ¢ o proprio Estado. De acordo com as
informacdes, o proprio Estado, representado pela Prefeitura de Londrina e pela
empresa estatal (Companhia de Habitacao do Parand), ¢ responsavel por quase
todas as demandas do sistema de solugdo autocompostivo de conflitos judicial,
indicando que o uso’ (enquanto polo ativo) do Centro (CEJUSC) pela popula-

cdo em geral ainda resta prejudicado e quase inexistente.

Destarte, o uso, quase que exclusivo por parte do Estado indica uma bai-
xa adesdo da populacao em geral as praticas autocompositivas oferecidas pelo
CEJUSC da cidade de Londrina, evidenciando possivel resisténcia cultural por
parte da populacdo no uso dos meios adequados de solugao de conflitos (WA -
TANBE, 2005, p. 686), e/ou, desconhecimento sobre a existéncia do CEJUSC
e dos beneficios da mediagdo e conciliagdo na resolucao de conflitos (SADEK,
2014, p. 58)

Sob este prisma, o acesso a justica desempenhado pelo Centro Judiciario

de Solucao de Conflitos ¢ Cidadania da cidade de Londrina durante e antes

7 A titulo de exemplo, a unidade da cidade de Céceres, no estado do Mato Grosso, recebeu acadé-
micos de direito em sua sede, onde lhes foi apresentado o Centro Judiciario de Soluc¢ao de Conflitos
e Cidadania (CEJUSC) da e explicado sobre seu funcionamento (LALIO, 2019, online).

8 O projeto ‘Educagdo para a Paz: Conversando a gente se entende’, elaborado pelo Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, ¢ um exemplo de meio de conscientizagdo da populagdo a respeito
do acesso a justica, e cultura da pacificagdo social, por meio do CEJUSC (TJRS, n.d, online)

9 O uso por parte da populagdo geral enquanto polo ativo, que vé no Centro Judiciario de Solucao
de Conflitos e Cidadania da cidade de Londrina uma porta de entrada de acesso a justica que pode
ser utilizada por todos.
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da pandemia, resta limitado aos jogadores habituais'®, bem como coloca em
evidéncia a necessidade de garantir um acesso mais igualitario ao sistema de
resolucao de conflitos, posto que como bem preceitua Marc Galanter (2018, p.
48), a vasta experiéncia do jogadores habituais lhes concede expertise saindo
na frente no momento de negociar um acordo, colocando as partes em posi¢ao
de desigualdade no momento da transagdo. Para além da necessidade de am-
pliacdo do acesso efetivo a justica, a utilizagdo do CEJUSC por maior parte da
populacao local possibilita a emancipagdo na resolugdo de conflitos e confere

a efetividade de direitos.

Consideracoes finais

A autocomposi¢ao enquanto politica publica de acesso a justiga trouxe
importantes avancos para o Judiciario brasileiro. Além de representar uma for-
ma de solugdo para um Judiciario sobrecarregado e em crise, a autocomposicao
judicial se apresenta também como uma opc¢ao célere, econdmica e eficiente
de prestagdo jurisdicional. Neste sentido, a andlise sobre a implementagao das
politicas publicas de acesso a justica faz-se necessario enquanto instrumento
de avaliagdo e aprimoramento do sistema juridico brasileiro. Frente a isso, o
presente artigo voltou seus olhares para os impactos no Acesso a Justica, perce-
bidos com a virtualizacao das praticas autocompositivas judiciais pré-processu-
ais, realizadas pelo Centro Judiciario de Solucao de Conflitos e Cidadania (CE-
JUSC) da cidade de Londrina, entre os anos de 2019 e 2020, onde foi possivel
confirmar a hipotese de que que o acesso a justica, promovido pelas praticas
autocompositivas pré-processuais do CEJUSC da cidade, além de ser afetado
negativamente pelas dificuldades oriundas do uso da internet na realizacao da
conciliagdo e mediacdao, também restou comprometido pela desigualdade téc-

nica e de conhecimento juridico dos usuarios do sistema.

10 Expressao desenvolvida por Marc Galanter para definir os usudrios frequentes do sistema de
justica (GALANTER, 2018, p. 46)
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Conforme exposto no deslinde do artigo, a mudanga para o funcionamen-
to online da promovida pelo CEJUSC de Londrina apresentou significativo de-
créscimo na quantidade de sessoes de praticas autocompositivas, se comparada
com o ano anterior a pandemia, cujo funcionamento era presencial, bem como
evidenciou que o Estado ¢ responsavel por quase todos os conflitos levados
ao CEJUSC da cidade, apontando para a desigualdade de acesso a justica por
parte da populacao em geral. Nesse sentido, concluiu se que ¢ necessario ado-
tar medidas especificas para promover a equidade no acesso ao CEJUSC, tais
como: a promoc¢ao de eventos para divulgacao de boas praticas na utilizagdo de
técnicas e habilidades autocompositivas, o apoio e realiza¢ao de praticas auto-
compositivas junto a empresas publicas e privadas, a criacdo de campanhas de
educacao para a paz, onde o conhecimento a conscientizagdao da comunidade
a respeito da pacificagdo social e ao direito de acesso a justica sejam promovi-
dos, etc. Visto que as desigualdades estruturais (desconhecimento de direitos
e mentalidade litigante), presentes na sociedade local, continuardo a impactar
negativamente o acesso a justica e a efetividade das praticas autocompositivas
promovidas pelo CEJUSC da cidade.

Referéncias

ANDRADE, Paula. Tecnologia ¢ alternativa a suspensdo de prazos proces-
suais. CNJ, 2021. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/tecnologia-e-alterna-
tiva-a-suspensao-de-prazos-processuais/. Acesso em: 30 mai. 2023.

ARBIX, Daniel do Amaral. Resolugdo online de controvérsias: tecnologias e
jurisdi¢des. 2015. 265 f. Tese (Doutorado em Direito). Faculdade de Direi-
to, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo (SP), 2015. Disponivel em: https://
teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2135/tde-01092016-154830/publico/Doutora-
do Arbix 3marl5 INTEGRAL.pdf. Acesso em: 27 mai. 2023.

ARBITRAGEM bate recorde na pandemia e Brasil ocupa segunda posi¢do em
ranking mundial. Jota, Brasilia, 17 out. de 2022. Disponivel em: https://www.
jota.info/coberturas-especiais/seguranca-juridica-investimento/arbitragem-ba-
te-recorde-na-pandemia-e-brasil-ocupa-segunda-posicao-em-ranking-mun-
dial-17102022. Acesso em: 30 mai. 2023.

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

48



BRASIL. Lei n°13.105, de 16 de marco de 2015. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1e1/113105.htm. Acesso em: 28
mai. 2023.

CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justi¢a. Porto Alegre: Fa-
bris, 1988.

CEJUSC pré-processual de Londrina realiza mutirdo de casos de familia. Jus-
brasil, 2018. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/noticias/cejusc-
-pre-processual-de-londrina-realiza-mutirao-de-casos-de-familia/598474906.
Acesso em: 30 mai. 2023.

CENTRO de conciliagdo do TJ/PR celebra acordo de R$ 8 mi em processos
envolvendo universidade estadual. Migalhas, 26 set. de 2020. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/quentes/333830/centro-de-conciliacao-do-tj-pr-

-celebra-acordo-de-r--8-mi-em-processos-envolvendo-universidade-estadual.
Acesso em: 30 mai. 2023.

CENTRO DE ESTUDOS SOBRE TECNOLOGIAS DA INFORMACAO E
DA COMUNICACAO [CETIC]. Domicilios com acesso a internet no Brasil
—2022. Cetic.br, 2022. Disponivel em: https://cetic.br/pt/tics/domicilios/2022/
domicilios/A4. Acesso em: 30 mai. 2023.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA [CNIJ]. Impacto da Covid-19 no Po-
der Judiciario. Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel em: bibliotecadigital.cnj.jus.
br/xmlui/handle/123456789/54. Acesso em: 27 mai. 2023.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA [CNI]. Justica em Numeros 2022.
Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/
uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022.pdf. Acesso em: 27 mai. 2023

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA [CNIJ]. Movimento pela Conciliagao.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-me-
diacao/movimento-pela-conciliacao/. Acesso em: 30 mai. 2023.

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA [CNIJ]. Resolugio N° 125 de
29/11/2010. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/156. Acesso
em: 28 mai. 2023

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

49



CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA [CNIJ]. Resolu¢do N° 345 de
09/10/2020. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3512. Acesso
em: 30 mai. 2023

COSTA, Marcio Dutra da; SPENGLER, Fabiana Marion. Autocomposi¢ao De
Conflitos Em Tempos De Pandemia: A Crise Como Agente Catalisador De Uma
Mudanca De Paradigma. Prima Facie, [S.1.],v.20,n.43,2021. DOI: 10.22478/
ufpb.1678-2593.2021v20n43.54234. Disponivel em: https://periodicos.ufpb.
br/index.php/primafacie/article/view/54234. Acesso em: 30 mai. 2023.

COSTA, Rosalina Moitta Pinto da. Os Novos Paradigmas da Mediagdao On-Li-
ne. Revista de Direito Brasileira, Florianopolis, v. 28. n. 11. 367. p. 367-386,

jan./abr. 2021. Disponivel em: https://www.indexlaw.org/index.php/rdb/arti-
cle/view/6203/5385. Acesso e: 30 mai. 2023.

GABBAY, Daniela Monteiro. Mediacdo empresarial em niimeros: onde esta-
mos e para onde vamos? 44SP, 05 ago. de 2019. Disponivel em: https://www.
aasp.org.br/noticias/mediacao-empresarial-em-numeros-onde-estamos-e-para-
-onde-vamos/. Acesso em: 30 de mai. 2023

GALANTER, Marc. Por Que “Quem Tem” Sai na Frente. Traduzido por Ana
Carolina Chasin. Sao Paulo: FGV Direito SP, 2018.

GALANTER, Marc. Reading the Landscape of Disputes: What We Know and
Don’t Know (and Think We Know) About Our Allegedly Contentious and Liti-
gious Society. UCLA Law Review, Los Angeles, v. 31, p. 4-71, out. 1983.

KNOERR, Fernando; SGANZERLA, Gustavo Henrique Fernandes; SILVA,
Leonardo Luis da. Analise Econdmica da Mediacao e da Arbitragem na Era Di-
gital. Revista Direito UFMS, Campo Grande, v. 5, n. 2, p. 59-80, jul/dez. 2019.
DOI: https://do1.org/10.21671/rdufms.v512.9991. ISSN: 2447-2336.

LALIO, Ulisses. Cejusc de Caceres recebe académicos de Direito. Disponivel
em: https://www.tjmt.jus.br/Noticias/55918. Acesso em: 30 mai. 2023

MARONA, Marjorie Corréa. Acesso a qual justica? A construcao da cidadania
brasileira para além da concepcao liberal. 2013. 249 f. Tese (Doutorado em
Ciéncia Politica). Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2013. Disponivel em: https://repo-
sitorio.ufmg.br/bitstream/1843/BUOS-9M4L5G/1/tesecompletamarjorie.pdf.
Acesso em: 27 mai. 2023

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

50



OGAWA, Bruno. Rol¢ da Justica’ proporciona cidadania a moradores da zona
oeste. Folha de Londrina, 27 out. de 2022. Disponivel em: https://www.folha-
delondrina.com.br/geral/role-da-justica-proporciona-cidadania-a-moradores-
-da-zona-oeste-3224416e.html?d=1. Acesso em: 30 mai. 203.

ORSINI, Adriana Goulart de Sena. Juizo conciliatorio no Brasil e nos EUA:
um estudo das ideias de Marc Galanter sobre a emergéncia do juiz como conci-
liador. in YARSHELL, Flavio Luiz; COSTA, Susana Henriques da; FRANCO,
Marcelo Veiga (coord.). Acesso a Justi¢a, direito e sociedade: Estudos em ho-
menagem ao Professor Marc Galanter, 2022.

PAZ; Emmanuele Todero Von Ongay; MELEU; Marcelino. CEJUSC a efetiva-
cao cidada do acesso a justi¢a. Revista Cidadania e Acesso a Justica, Maranhao,
v.3,n.2,p. 7995, Jul/Dez. 2017. Disponivel em: https://www.indexlaw.org/
index.php/acessoajustica/article/view/2548/pdf. Acesso em: 30 mai. 2023.

PEDROSO, Jodo. Acesso ao Direito e a justi¢ca: um direito fundamental em
(des)construcdo: o caso do acesso ao direito e a justica da familia e das crian-
cas. 2011. 647 f. Tese (Doutorado em Sociologia do Estado, do Direito e da
Administracdo). Faculdade de Economia, Universidade de Coimbra, Coimbra,
2011

PINHO, Humberto Dalla Bernardina de; STANCATI, Maria Martins Silva. A
ressignificacao do principio do acesso a justica a luz do art. 3° do CPC/2015.
Revista de processo, Sdo Paulo, v. 41, n. 254, p. 17-44, abr./2016. Disponivel
em: https://sistemas.rj.def.br/publico/sarova.ashx/Portal/sarova/imagem-dpge/
public/arquivos/Acesso_ressignificado - Dalla e Stancati - 2018.pdf. Aces-
so em: 28 mai. 2023.

POMBO, Barbara. Crise econdmica eleva nimero de mediagdes entre empre-
sas. Valor o Globo, Sao Paulo, 27 out. 2021. Disponivel em: https://valor.globo.
com/legislacao/noticia/2021/10/27/crise-economica-eleva-numero-de- media-
coes-entre-empresas.ghtml. Acesso em: 30 mai. 2023.

SADEK, Maria Tereza Aina. Acesso a justica: um direito e seus obstaculos.
Revista USP, [S. 1], n. 101, p. 55-66, 2014. DOI: 10.11606/issn.2316-9036.
v0i101p55-66. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/revusp/article/
view/87814. Acesso em: 27 mai. 2023.

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

51



SASSE, Cintia. Pesquisa Data Senado mostra que poucos conhecem realmen-
te a Constituicdo. Agéncia Senado, Brasilia, 25 de out. de 2022. Disponivel:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2013/10/25/pesquisa-datase-
nado-mostra-que-poucos-conhecem-realmente-a-constituicao-do-pais. Acesso
em: 30 mai.com

SALLES, Sergio de Souza; FERNANDES, Geovana Faza da Silveira. Os Meios
Consensuais, entre a Critica do Processo e a Conviccao das Potencialidades da

Justiga. Revista Direito e Justica: Reflexdes Sociojuridicas, v. 21, n. 39, p. 139-
155, 28 jan. 2021.

SANDEFUR, Rebecca. Fulcrum Point of Equal Access to Justice: Legal and
Nonlegal Institutions of Remedy. Loyola of Los Angeles Law Review, Los An-

geles, v. 42, n. 4, p. 949-978. 2009. Disponivel em: https://digitalcommons.
Imu.edu/llr/vol42/iss4/4. Acesso em: 27 mai. 2023.

SPENGLER, Fabiana Marion. A Autocomposi¢cdo como Politica Publica de In-
centivo ao Direito Fundamental de Acesso a Justica. Revista Cidadania e Aces-
so a Justi¢a, Belém, v. 5, n. 2, p. 01-16. Jul/Dez. 2019. Disponivel em: https://

indexlaw.org/index.php/acessoajustica/article/view/5772. Acesso em: 28 mai.
2023.

SPENGLER, Fabiana Marion; PINHO, Humberto Dalla Bernardina de. media-
cao digital de conflitos como politica judiciaria de acesso a justica no brasil.
Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais,
v.1, p. 219 - 257, 2018.

SPENGLER, Fabiana Marion; SPENGLER NETO, Theobaldo. Na Comuni-
dade e no Judiciario: Diferencas e Similitudes entre a Mediagdo Comunitaria
¢ a Mediacao Institucional no Brasil. Revista Juridica (FURB), [S.1.], v. 26, p.

e10271, ago. 2022. ISSN 1982-4858. Disponivel em: https://bu.furb.br/ojs/in-
dex.php/juridica/article/view/10271. Acesso em: 30 maio 2023.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO PARANA [TJPR]. Processo Administrativo n°
0055009-65.2023.8.16.6000. Documento n°® 8991231, abr. 2023.

TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL [TJRS]. Educag¢do
para a Paz: Conversando a gente se entende. Disponivel em: https://www.tjrs.
jus.br/novo/servicos-administrativos/apoio-jurisdicional/manuais-e-orienta-
coes-de-20-grau/cejusc-guia-pratico-de-gestao/cejusc-atividades-de-cidada-
nia-projeto-educacao-para-a-paz/. Acesso em: 30 mai. 2023.

Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

52



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

VITOVSKY, Vladimir Santos. O Acesso a Justica em Boaventura de Sousa
Santos. Revista Interdisciplinar do Direito - Faculdade de Direito de Valenga,
[S. L], v.13,n. 1, 2017. Disponivel em: https://revistas.faa.edu.br/FDV/article/
view/68. Acesso em: 29 maio. 2023.

WATANABE, Kazuo. Cultura da sentenca e cultura da pacificagdo. In: YAR-
SHELL, Flavio Luiz; MORAES, Mauricio Zanoide de (org.). Estudos em
homenagem a Professora Ada Pelegrini Grinover. Sao Paulo: DPJ, 2005. p.
684-690. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/3079662/
mod_ resource/content/1/1.1.%20Kazu0%20-%20Cultura%20da%20
sentenca%:20e%20da%20pacificao.pdf. Acesso em: 30 mai. 2023.

53



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

1,

CAPITULO
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PUBLICA NO BRASIL:
EVOLUCAO HISTORICA E
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Jodo Pedro Schmidt
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Consideracoes iniciais

O avango civilizatorio verificado desde o Estado Absolutista até os dias
atuais, onde vige, na maior parte das democracias ocidentais, o0 modelo de Es-
tado Democratico de Direito, alterou substancialmente a postura da Adminis-
tragdo Publica, eis que atualmente as relagdes com o administrado sdo menos
verticais e mais dialogicas, com consequente abertura de maiores espagos de

consenso com os particulares.

O aperfeicoamento do modelo de Estado verificado nas ltimas décadas
¢ ainda mais nitido em razdo das conquistas democraticas do constitucionalis-
mo implementado na Europa continental do periodo segundo pds-guerra. No
Brasil, tal marco consiste, naturalmente, na Constituicao Federal de 1988, que

ampliou o rol de direitos fundamentais do cidadao perante o Estado.
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A sociedade hodierna, nitidamente complexa, exige um sistema normati-
vo mais permeavel a principios (STRECK, 2017) aptos a salvaguardar direitos
fundamentais, bem como um modelo de Estado mais democratico e dialogico
com seus administrados, impondo-se a adequag¢ao da Administragao Publica

nesse sentido.

Diante de tal cenario, o Direito Administrativo contemporaneo apresen-
ta-se plenamente compativel com a possibilidade de resolucdo de litigios rela-
tivos a direitos titularizados por entes publicos pela via autocompositiva (MO-

REIRA NETO, 2006, p. 335; CUNHA, 2022, p. 9).

Dentre eles se inclui, naturalmente, o crédito tributario, que mesmo dian-
te de suas especificidades, consiste em direito disponivel, como serd examina-

do a seguir.

Paralelamente a essas modificacdes do Estado e de suas relagdes com
os administrados, desenvolveu-se, também, profunda mudanc¢a no conceito de
jurisdigao.

Isso porque atualmente a doutrina sustenta que o acesso a justica, garan-
tia fundamental que precede a efetivagdo de todos os demais direitos consa-
grados constitucionalmente (CAPPELLETTI; GARTH, 2002, p. 12; GRECO,
2005, p. 225) nao pode mais corresponder exclusivamente ao direito de acesso

ao Poder Judiciario.

Ao contrario, a garantia de acesso a justica deve abarcar também meios
autocompositivos, bem como heterocompositivos privados, com o fim de al-
cancar a efetiva entrega de solugdes justas e adequadas aos conflitos, dentro de

prazo razoavel.!

1 Constitui¢do da Republica, Art. 5°, inciso “LXXVIII — a todos, no ambito judicial e administra-
tivo, sdo assegurados a razoavel duragao do processo e os meios que garantam a celeridade de sua
tramitagdo.”
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Sabe-se que hoje as portas do Judiciario brasileiro estdo abertas,? mas ha
sérios entraves e delongas até a efetiva entrega do direito material em disputa

aquele que venha a ser reconhecido como seu titular.?

Além da necessidade pragmatica de desobstru¢dao dos tribunais do pais,
passou-se a reconhecer que a funcdo jurisdicional prestada pelo Estado-juiz
muitas vezes nao se revela como a mais adequada a resolucao de determinadas

controversias (WATANABE, 2012, p. 89).

Tais constatagdes conduzem a conclusdo de que o acesso a justica deve
ser compreendido atualmente a partir da nogao contemporanea de jurisdi¢ao, a
qual traz consigo a exigéncia de multiplicidade de instrumentos mais apropria-
dos, céleres e, em geral, menos custosos que a jurisdigdo estatal para a resolu-

cao de inumeras espécies de litigios (GRINOVER, 2016, p 34).
Trata-se de fendmeno mundial (DIDIER JR., ZANETI JR, 2020, p. 376)

que reverberou entre nds, em um primeiro momento com a edig¢do, pelo Con-
selho Nacional de Justiga, da Resolugdo n.° 125/2010, que instituiu no Direito
brasileiro o sistema de justica multiportas (PINHO; MAZZOLA, 2019, p. 141),
e cuja evolugdo, especificamente em relagdo a autocomposi¢ao envolvendo a

Administragdo Publica, ainda se encontra em curso (RODRIGUES, 2021).

2 A primeira onda renovatoéria do processo, desenvolvida por Mauro Cappelletti e Bryant Garth na
obra acima referida, e que corresponde, em sintese, ao acesso a justica aos hipossuficientes, foi efe-
tivado, no Brasil, a partir das disposi¢des democraticas da Constituicdo da Republica de 1988, que,
em seu art. 5°, inciso LXXIV, prevé que o Estado prestard assisténcia juridica integral e gratuita aos
que comprovarem insuficiéncia de recursos, bem como em razdo da criagao dos juizados especiais
¢ da estruturagdo da Defensoria Publica.

3 Com acerto, o CPC/2015, ao disciplinar a norma fundamental da duracdo razoéavel do processo,
contempla, de modo expresso, a atividade satisfativa, que corresponde a etapa de execugao, na qual
se atribui efetivamente o direito substancial em disputa aquele reconhecido como seu titular pelo
Poder Judiciario: “Art. 4° As partes t€ém o direito de obter em prazo razoavel a solugdo integral do
mérito, incluida a atividade satisfativa.”
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Evolucgao historica

O advento do Codigo de Processo Civil de 2015 e da Lei Geral de Me-
diagdo marcaram um novo paradigma para o consenso envolvendo as pessoas
juridicas de direito publico.

Os artigos 3° e 32 da Lei n.° 13.140/2015, este ultimo espelhado no art.
174 do CPC, abriram espaco para um novo olhar sobre os acordos e seus limi-

tes, mesmo quando em jogo direitos indisponiveis (PINHO, 2019, p. 170).

A bem da verdade, a matéria ja vinha sendo tratada em nosso ordenamen-
to juridico, ainda que de forma esparsa e pouco sistematizada, ha quase vinte

anos.

Considere-se, por exemplo, a versao original da Lei da Concorréncia (Lei
n.° 8.884, de 1994), cujo art. 53 admitiu a celebragdo de compromisso de cessa-
¢ao de conduta para suspender processo administrativo sancionador. Tal norma
foi mantida na Lei n.° 12.519/2011, cujos arts. 9%, V, e 85 continuam a dispor

sobre o compromisso de cessagao de conduta lesiva a concorréncia.

Na sequéncia, em 1997, a Lei n.° 6.385, de 1976, que disciplinou o mer-
cado de capitais e criou a Comissao de Valores Mobiliarios para regula-lo, veio
a ser alterada pela Lei n.® 9.457, que incluiu os §§ 5% a 12 em seu art. 11, que
trata do processo administrativo sancionador. Os novos §§ 5° a 9° tratam da
possibilidade de suspensdo do processo punitivo mediante celebragao de termo

de compromisso de ajustar a conduta as prescrigdes legais.

Ademais, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional tem seme-
lhante previsao no exercicio das atividades de fiscalizagdao das instituicoes de
ensino superior (Lei n.° 9.394/96, art. 46, § 1% Decreto n.° 5.773/2006, arts.
47 a 50). Importante, ainda, lembrar dos Juizados Especiais Federais (Lei n.°
10.259/2001), bem como da lei que criou os Juizados Especiais da Fazenda
Publica (Lei n.° 12.153/2009). Em ambas ha previsao expressa do cabimento

de acordo.
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Essa tendéncia, alids, ja vinha sendo seguida, também, nas normas que

regem as agéncias reguladoras.*

Interessante notar, por fim, que o uso da mediagdo pelo Poder Publico ja
era uma realidade desde a criacdo da Camara de Media¢ao e Conciliacao da
Administra¢ao Federal (CCAF)>, prevista originariamente no art. 18 do Decre-
ton. 7.392/2010, e atualmente disciplinada pelo Decreto n.° 10.608/2021. Essa
Camara, que integra a estrutura da Advocacia-Geral da Unido, tem atuacdo em
diversos casos de alta relevancia, propoe-se a mediar casos complexos e que
envolvam entes da Administracdo Publica’, em iniciativa absolutamente pio-
neira e exitosa’.

Alias, cabe ressaltar que, mesmo apds o advento da Lei de Mediacao,
houve, ainda, a edigdo da Lei n.° 13.988/2020, que serd comentada adiante,
bem como da Lei n.° 14.057/2020, que disciplina o acordo com credores para
pagamento com desconto de precatérios federais e o acordo terminativo de liti-

gio contra a Fazenda Publica.?

A Lei de Mediacao, seguindo esse mesmo caminho, em seus arts. 32 a 40,

traz normas gerais € especificas para a utiliza¢do das técnicas de conciliacao e

4 Eis as Leis especificas dos setores altamente regulados: a) ANEEL — art. 3%, V, da Lein. 9.427, de
1996, e Resolugao ANEEL n. 333, de 2008; b) ANATEL — art. 19, XVII, da Lei n. 9.472, de 1996;
c) ANP —art. 20 da Lein. 9.478, de 1997, e Portaria ANP n. 69/2011, art. 54; d) ANTT — Resolugao
n. 442/2004; ¢) ANTAQ — Resolugao n. 987/2008; f) ANS — Lei n. 9.656, de 1998, art. 29, § 1%, ¢
Lein. 9.961, de 2000, art. 4%, XXXIX; g) PREVIC — Lein. 12.154, de 2009, art. 2°, VIII; Instrugdes
PREVIC n. 3 e 7/2010.

5 Enunciado CJF n. 18: “Os conflitos entre a administracao publica federal direta e indireta e/ou
entes da federagdo poderdo ser solucionados pela Camara de Conciliagcdo e Arbitragem da Admi-
nistragao Publica Federal — CCAF — 6rgao integrante da Advocacia-Geral da Unido, via provoca-
¢do do interessado ou comunica¢ao do Poder Judiciario™.

6 Enunciado CJF n. 25: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios t€ém o dever de
criar Camaras de Preven¢do e Resolucdo Administrativa de Conflitos com atribui¢do especifica
para autocomposi¢ao do litigio”.

7 Enunciado CJF n. 19: “O acordo realizado perante a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Ad-
ministragao Publica Federal — CCAF — 6rgao integrante da Advocacia-Geral da Unido — constitui
titulo executivo extrajudicial e, caso homologado judicialmente, titulo executivo judicial”.

8 Art. 32 Os acordos terminativos de litigio de que tratam o art. 1° da Lei n. 9.469, de 10 de julho
de 1997, e 0 § 12 do art. 19 da Lei n. 10.522, de 19 de julho de 2002, poderao ser propostos pela
entidade publica ou pelos titulares do direito creditorio e poderdo abranger condi¢des diferenciadas
de desagio e de parcelamento para o pagamento do crédito deles resultante.
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mediacao nos conflitos que envolvam a Administragdo Publica e seus orgdos,
bem como na utilizacao da ferramenta do termo de ajustamento de conduta. E

0 que se passara a analisar a seguir.

Autocomposicdo envolvendo entes publicos na Lei n.°
13.140/2015

A Lein.° 13.140/2015 possui Capitulo especifico destinado a regulamen-

tacdo da autocomposicdo envolvendo a Administracao Publica.

O art. 32 da Lei de Mediacao, como ja referido, reproduz os termos do art.
174 do CPC, no que concerne ao cabimento da mediagdo envolvendo orgdos
publicos, ressalvada a restrigao expressamente imposta pelo art. 38, I, quanto a
incidéncia das normas dos incisos II e III do art. 32 (tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil ou créditos inscritos em divida ativa da
Unido).

Na sequéncia, varias normas especificas sdo apresentadas.

Inicialmente, o § 1° do art. 32 se refere as camaras de prevengao e resolu-
cao administrativa de conflitos, no &mbito dos respectivos 6rgaos da Advocacia
Publica. Cada 6rgao deverad regulamentar sua propria Camara, tendo sempre
em conta que a submissdo do conflito € voluntaria (§ 2%) e que o acordo obtido
constitui titulo executivo extrajudicial, ndo havendo necessidade de leva-lo a
homologagao judicial, como ocorre na hipdtese do art. 3¢, § 22, da Lei de Me-
diacao.

H4 de se chamar atengdo para a relevancia dessa regra. Ao que parece, a
intencao do legislador foi a de conferir mais essa prerrogativa aos 6rgaos pu-
blicos, qual seja, ndo ter que buscar, obrigatoriamente, a homologacao judicial
dos seus acordos, mesmo quando versarem sobre direitos indisponiveis transa-

cionaveis.
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Considerado tal raciocinio, chega-se a conclusdo de que, se o acordo, em
matéria publica ou coletiva, ¢ celebrado por um 6rgao privado, v.g., por uma
associagdo de classe, havera a necessidade de homologacao judicial para a sua
eficacia, pois deverd incidir a regra geral do art. 32, § 22 da Lei de Mediacao.
Ao contrario, se o acordo ¢ celebrado por um 6rgao publico, a homologagao

passa ser facultativa, nos exatos termos do art. 32, § 3%

Ademais, as cdmaras guardam competéncia para a resolugcdao de confli-
tos que envolvam o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados
pela Administragdo (§ 5°). Essa fun¢ao tem grande importancia, sobretudo para
contratos de longa duragdo, como em contratos de infraestrutura, uma vez que
os indicadores econdmicos tendem a variar, pressionados por fatores internos e

externos, como a alta do dolar ou a saida de recursos financeiros.

Por outro lado, o § 4° estabelece uma restricdo no caso de atos ou con-
cessOes de direitos sujeitos a autorizacdo do Poder Legislativo. Nesse caso,
nao podera ser instaurado procedimento de mediacdo sobre tais direitos. Aqui
temos, na verdade, uma restri¢ao legal expressa. Utilizando, por empréstimo, a
nocao do art. 3%, § 22, podemos dizer que esse § 4° apresenta uma hipotese de

direito indisponivel nao transacionavel.

Ja o art. 33 estabelece que, enquanto ndo forem criadas as camaras de
mediagao, os conflitos poderdo ser dirimidos nos termos do procedimento de
mediagdo previsto no art. 14 e seguintes, ou seja, as regras comuns a mediagao

judicial e extrajudicial.

O paragrafo tnico do art. 33 permite a AGU e as Procuradorias dos Esta-
dos, Distrito Federal ¢ Municipio a instauragdo de procedimento de mediacao
coletiva de conflitos relacionados a prestagcdo de servicos publicos. Trata-se, na

verdade, de norma que estende a permissao ja prevista no art. 32, § 4°.

Outra regra importante ¢ aquela disposta no art. 34, que, na verdade, re-

produz o que consta do art. 17 da Lei de Mediagdo. Assim, a instauracao do
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procedimento suspende a prescricao. Importante notar que o ajuizamento da
demanda judicial ou a instaura¢do do procedimento arbitral tem como conse-
quéncia a interrup¢do do prazo prescricional (art. 240, § 12, do CPC e art. 19
da Lei n.° 9.307/96). Como se vé, portanto, quis o legislador dar efeito diverso
a mediagdo. Nesse caso haverd, em qualquer hipdtese (mediagdo privada ou
publica), a suspensao e ndo a interrup¢ao do prazo prescricional.

A fim de especificar o momento exato, o § 12 do art. 34 dispde que se con-
sidera instaurado o procedimento quando 6rgao ou entidade publica emitir juizo
de admissibilidade, retroagindo a suspensao da prescri¢cao a data de formaliza-
cao do pedido de resolucao consensual do conflito. Contudo, se a matéria tiver
natureza tributaria, o § 2° do art. 34 determina a observancia do que dispuser o
Cdédigo Tributario Nacional — Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966.

Nesse sentido, o art. 156, V, do CTN determina que uma das causas de
extingdo do crédito tributario € a prescricdo. Contudo, o art. 169, paragrafo ini-
co, dispoe que o prazo de prescrigdo ¢ interrompido pelo inicio da acao judicial,
recomegando o seu curso, por metade, a partir da data da intimacao valida do
advogado publico. Por sua vez, o art. 174, paragrafo tinico, do CTN apresenta
as hipoteses de interrup¢ao da prescri¢ao, a saber:

I — o despacho do juiz que ordenar a citacdo em execugao fiscal;

IT — o protesto judicial;

III — por qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor;

IV —por qualquer ato inequivoco ainda que extrajudicial, que importe em
reconhecimento do débito pelo devedor.

Como se observa, o legislador expandiu bastante os limites do consenso
em causas envolvendo a Administragdo Publica, apesar de ter criado regras
especificas para questdes tributarias, at¢ mesmo em razao das regras formais
impostas pelo Codigo Tributario Nacional.

Passa-se, agora, a analise do art. 35, que trata da chamada “transacao por

adesdo”.
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Inicialmente, ¢ preciso reconhecer que os entes publicos estdo entre os
maiores litigantes do Brasil. Assim, a transa¢do por adesdao, como instrumento
para a realizacdo de acordos em massa, pode contribuir de modo determinante
para a racionalizacdo da prestacao jurisdicional no Brasil.

O instituto, previsto na Sec¢ao II do Capitulo II da Lei n.° 13.140/2015,
precisamente no art. 35, consiste, em sintese, na possibilidade de que as contro-
vérsias entre particulares e entes da Administragdao Publica venham a ser objeto
de transa¢do por adesdo, mediante prévia autorizagdo do Advogado-Geral da
Unido, que se baseard na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal
ou de tribunais superiores.

Fixados os parametros pelo Advogado-Geral da Unido, os administrados
que possuam controvérsias juridicas ja judicializadas com a Administragcdo Pu-
blica federal direta, autarquica e fundacional poderdo vir a celebrar um acordo

global, que terd como consequéncia a extingao daquelas agdes judiciais.
Na verdade, parece haver uma nitida correlacdo entre a transacdo por
adesao prevista na Lei de Mediacao e os mecanismos processuais que integram

o microssistema de casos repetitivos delineado pelo Codigo de Processo Civil.

Com efeito, a multiplicidade de demandas idénticas — ou no minimo as-
semelhadas quanto a determinada questao de direito — consiste em pressuposto
logico para a celebracao de transagao por adesao, que nao deixa de ser espécie
do género meio consensual de solug¢do de conflitos. O uso do instituto € poten-

cializado por dois elementos, a saber:
a) a controvérsia ¢ unicamente de direito; e
b) o réu ¢ sempre o mesmo, ou seja, a Unido Federal.
Tem-se, assim, duas hipdteses para o uso da ferramenta prevista no art. 35:

[ — autorizacao do Advogado-Geral da Unido, com base na jurisprudéncia

pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribunais superiores; ou
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IT — parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo Presidente da
Republica.

Pelo exame dos dispositivos, pode-se aferir que na primeira hipotese ha
uma avaliacdo juridica do caso. Trata-se de constatacao técnica da inviabilida-
de ou da inviavel procrastinagdo do feito diante de uma jurisprudéncia que ja

se pacificou.

Importante ressaltar que o legislador ndo fez, como poderia, referéncia
ao art. 927 do CPC. Portanto, ndo se exige a identificagdo de uma decisdao com
efeitos vinculantes. Basta a avaliacdo do Advogado-Geral da Unido de que se
trata de uma jurisprudéncia pacifica, ou seja, que ja existe um conjunto de de-
cisdes no ambito do STF ou dos Tribunais Superiores, que permita, com razoa-
vel grau de seguranga, afirmar que muito dificilmente havera uma mudancga de

entendimento.

Para tanto, 0o AGU devera observar o nimero de decisoes € 0s 6rgaos pro-
latores. Por exemplo: se todas as decisdes sao da 12 Turma do STF, mas ainda
nao ha decisdo nem na 2 Turma, nem no Pleno, ndo € possivel afirmar que ja
exista uma jurisprudéncia pacifica. Da mesma forma, se houver apenas poucos
julgamentos, ainda que de turmas diversas, com maioria apertada, esse entendi-
mento pode vir a ser alterado se e quando for levado ao Pleno, no caso do STF,

ou a Corte Especial, no caso do STJ.

Na segunda hipotese (art. 35, 1), tem-se uma situagdo eminentemente
politica. Observe-se que o legislador ndo exige, aqui, nenhum outro requisito.
E ato discricionério puro.

Nao obstante 1sso, o dispositivo deve ser, obviamente, interpretado em
consonancia com os principios constitucionais previstos no art. 37 da Carta de
1988, em especial a impessoalidade e a moralidade administrativas. Assim sen-
do, o instrumento do inciso II ndo pode ser direcionado para beneficiar pessoas

determinadas ou aplicado em casos especificos com o especial fim de evitar
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consequéncia juridica que seria aplicavel as demais pessoas naquela mesma
situacao.

O art. 36 elege a Advocacia-Geral da Unido (AGU) como responsavel
pela solugdo de conflitos que envolvam controvérsia juridica entre 6rgaos ou
entidades de direito publico que integram a Administracao Publica federal (§
19).

O art. 37 faculta aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, suas
autarquias e fundagdes publicas, bem como as empresas publicas ¢ sociedades
de economia mista federais, submeter seus litigios com 6rgaos ou entidades da
Administragcdo Publica federal a Advocacia-Geral da Unido, para fins de com-
posi¢ao extrajudicial do conflito, ressalvada a excegao do art. 38, II, que sera

vista a seguir.

O art. 38, de maior relevancia para o recorte teorico do presente estudo,
dispde que, nos casos em que a controvérsia juridica seja relativa a tributos ad-
ministrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil ou a créditos inscritos
em divida ativa da Unido, algumas regras excepcionais devem ser aplicadas, a

saber:

I — ndo se aplicam as disposi¢des dos incisos II e IIT do caput do art. 32,
como ja referido anteriormente, ou seja, nesses casos ndo podera haver nem

mediagdo, nem obtengdo de acordo por meio de TAC;

IT — as empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidi-
arias que explorem atividade econdmica de producao ou comercializacao de
bens ou de prestacdo de servigos em regime de concorréncia ndo poderdao sub-
meter seus litigios com o6rgaos ou entidades da Administracao Publica federal

a Advocacia-Geral da Unido, para fins de composi¢ao extrajudicial do conflito;

IIT — quando forem partes 6rgaos ou entidades de direito publico que in-

tegram a Administragdao Publica federal:
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a) a submissdo do conflito a composi¢do extrajudicial pela Advocacia-
-Geral da Unido implica rentncia do direito de recorrer ao Conselho Adminis-

trativo de Recursos Fiscais.’

b) a redugdo ou o cancelamento do crédito dependerd de manifestacao

conjunta do Advogado-Geral da Unido e do Ministro de Estado da Fazenda.'

Ademais, o paragrafo unico do art. 38 ainda prevé que o disposto no in-
ciso II e na alinea a do inciso I1I ndo afasta a competéncia do Advogado-Geral
da Unido prevista nos incisos X e XI do art. 4° da Lei Complementar n. 73, de

10 de fevereiro de 1993.

Tais incisos estabelecem, respectivamente, a atribuicao do AGU para fi-
xar a interpretacao da Constitui¢do, das leis, dos tratados e demais atos norma-
tivos, a ser uniformemente seguida pelos 6rgaos e entidades da Administracao
Federal, bem como unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta
aplicagdo das leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os 6rgaos juridicos

da Administracao Federal.

Por outro lado, o art. 39 prevé que a propositura de agao judicial em que
figure concomitantemente nos polos ativo e passivo o0rgaos ou entidades de
direito publico que integrem a Administra¢ao Publica federal devera ser previa-
mente autorizada pelo Advogado-Geral da Unido. Trata-se de norma que visa
a evitar demandas desnecessarias ou que possam ser resolvidas, previamente,
por meio de acordo.

Importante ressaltar que, em 25 de janeiro de 2021, foi editado o Decreto

n.° 10.608, com o objetivo de organizar e estabelecer atribui¢des dos cargos e

funcoes da Advocacia-Geral da Unido e da Procuradoria-Geral Federal.

9 Nao custa lembrar que o CARF foi criado pela Medida Provisoria n. 449, de 2008, convertida na
Lein. 11.941, de 27 de maio de 2009, e instalado mediante a Portaria MF n.° 41, de 2009.

10 Aqui o legislador acrescenta um requisito, tornando o ato complexo. Como se trata de questio
relevante, do ponto de vista politico e tributario, havera a necessidade da manifestacao do AGU e
do Ministro da Fazenda.
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Do exame de seu inteiro teor, ¢ possivel perceber a preocupacao do legis-
lador com os espagos de consenso no ambito da Administragdo Publica, bem

como a defini¢ao das principais atribuigdes dos respectivos agentes.

Nesse sentido, observa-se, na forma do art. 11, inciso VII, que compete a
Consultoria-Geral da Unido atuar nas arbitragens, nos ajustes e em acordos que

envolvam interesses extrajudiciais da Unido.

Ja o art. 18, que trata da Camara de Mediagao e de Conciliacao da Admi-

nistracao Federal, prevé as seguintes competéncias:

I — avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucao de conflitos, por

meio de conciliacdo, no ambito da Advocacia-Geral da Uniao;

IT — requisitar aos 6rgdos e as entidades da administracao publica fede-
ral envolvidos ou ndo no conflito submetido a Camara diligéncias, cooperagao
técnica e manifestagdo sobre a oportunidade e conveniéncia de sua atuacao

administrativa na solu¢ao do conflito;
[T — dirimir, por meio de mediagdo, as controvérsias:

a) entre o0rgdos publicos federais, entre entidades publicas federais ou

entre 6rgao e entidade publica federal;

b) que envolvam 6rgao ou entidade publica federal e Estados, o Distrito

Federal ou Municipios ou suas autarquias ou fundagdes publicas;

c¢) que envolvam 6rgao ou entidade publica federal e empresa ptblica ou

sociedade de economia mista federal; ou

d) que envolvam particular e 6rgao ou entidade publica federal, nos casos
previstos no regulamento de que trata o § 2° do art. 32 da Lei n. 13.140, de 26
de junho de 2015;

IV — buscar a solugdo de conflitos judicializados, nos casos remetidos pe-
los Ministros dos Tribunais Superiores ou por outros membros do Poder Judici-
ario, ou por proposta dos titulares dos 6rgaos de dire¢cdo superior, de execucao

e vinculados da Advocacia-Geral da Unido;
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V — promover, quando couber, a celebragcdo de termo de ajustamento de

conduta nos casos submetidos a procedimento de mediacao.

A excepcional ndo incidéncia das regras gerais previstas na Lei n.°
13.140/2015 as controvérsias relativas a tributos administrados pela Secretaria
da Receita Federal do Brasil ou a créditos inscritos em divida ativa da Uniao,
nos termos de seu art. 38, que expressamente exclui a possibilidade de reali-
zagdo de mediacdo e termo de ajustamento de conduta nessas hipoteses, dei-
xou espago para regulamentacao especifica sobre o tema, trazida pela Lei n.°
13.988/2020.

A nova transacdo envolvendo a Administragdo Publica -
Lei n.213.988/2020.

Cabe consignar, de inicio, que, ao contrario do que se passa nas relagdes
de direito privado, nas quais vige a plena disponibilidade de direitos e, por
via de consequéncia, a plena liberdade de autocomposi¢ao, tal ndo se verifica
no direito publico, pela singela razao de que os administradores publicos ndo
ostentam a condicdo de titulares dos direitos materiais em jogo, mas sim a de
representantes do povo (TALAMINI, 2018, p. 2.), ndo possuindo, a toda evi-
déncia, os mesmos poderes de disposicao dos particulares em relagao aos bens

que integram seu patrimonio.

Ocorre que, como visto acima, ja existe solido arcabouco legal para a
elei¢do de meios autocompositivos em detrimento da jurisdicdo estatal para

dirimir conflitos relativos a direitos titularizados por entes publicos.

No que concerne especificamente ao crédito tributario, deve-se deixar
claro que, a despeito de sua essencialidade a manuten¢do do Estado, bem como
de suas inumeras especificidades, sua natureza ¢ de direito disponivel titulari-

zado pela Administragdo Publica (RODRIGUES; PINHO, 2020.).

Tal assertiva pode ser corroborada mediante simples consulta a Medida
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Provisodria n.° 899/2019, que estabeleceu uma espécie de REFIS permanente,
ao regulamentar o artigo 171 do Codigo Tributéario Nacional e prever a possibi-
lidade de transacao do crédito tributario.

A MP n.° 899/2019 chegou ao ordenamento brasileiro com a pretensao
de lei geral sobre transacgao tributaria (SCAFF, 2019.) Dando cumprimento
ao art. 10 dessa MP, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) editou
a Portaria 11.956, de 27 de novembro de 2019, que regulamenta a transacao
na cobranca da divida ativa da Unido, para disciplinar a resolu¢do de conflitos
entre a administragdo tributaria federal e os contribuintes com débitos junto
a Unido que ndo cometeram fraudes e que se enquadrem nas modalidades ali
previstas.

Em 14 de abril de 2020, foi editada a Lei n.° 13.988, fruto da conversao
da Medida Provisoria n. 899/2019, que dispde sobre o cabimento de transagao

no ambito da Administragdo Publica, dentre outras providéncias.'
O art. 1?2 dessa Lei estabelece os requisitos e as condigdes para que a
Unido e suas autarquias e fundagdes realizem transacao resolutiva de litigio

relativo a cobranca de créditos de natureza tributaria ou nao.

A doutrina vem se referindo a essa nova modalidade como transagao fis-
cal (PEPE, 2020.), salientando que se trata de mais uma ferramenta na linha da

desjudicializagdo da cobranga de créditos publicos.

E certo que se trata de um ato discricionario da Administracio e, como
tal, orientado pelos principios da oportunidade e conveniéncia (§ 19). Contudo,
o ato deve ser, sempre, motivado, atendendo, ainda, aos principios da isono-
mia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razoavel
duracao dos processos € da eficiéncia e publicidade, salvo para as informacoes

protegidas pelo sigilo (§ 2°).

11 Este artigo ndo abordara a possibilidade de transacdo em contencioso administrativo fiscal, pre-
vista na Lei 14.375/2022, que acrescentou e alterou dispositivos da Lei n.® 13.988/2020.
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A Lei abrange as seguintes parcelas (§ 39):

a) creditos tributarios ndo judicializados sob a administracdo da Secreta-

ria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia;

b) divida ativa e tributos da Unido, cujas inscri¢do, cobranga e represen-
tacdao incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nos termos do art.

12 da Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993; e

c) divida ativa das autarquias e das fundacdes publicas federais, cujas
inscri¢ao, cobranga e representacao incumbam a Procuradoria-Geral Federal, e
aos creditos cuja cobranca seja competéncia da Procuradoria-Geral da Unido,

nos termos de ato do Advogado-Geral da Unido e sem prejuizo do disposto

na Lei n. 9.469, de 10 de julho de 1997.

Por sua vez, o art. 5% da Lei em exame impde restrigdes ao uso da transa-

cdo. Nesse sentido, essa ferramenta nao podera ser utilizada para:
I — reduzir multas de natureza penal;
IT — conceder descontos a créditos relativos ao:

a) Regime Especial Unificado de Arrecadaciao de Tributos e Contribui-
coes devidos pelas Microempresas € Empresas de Pequeno Porte (Simples Na-

cional), enquanto ndo editada lei complementar autorizativa;

b) Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), enquanto ndo auto-
rizado pelo seu Conselho Curador;

IIT — beneficiar devedor contumaz, conforme definido em lei especifica.

Com relacdo ao teto do valor a ser transacionado, o art. 82 menciona a

necessidade de edi¢ao de ato de atribui¢do do Ministro da Economia ou do Ad-

vogado-Geral da Unido.

O Capitulo II (arts. 10 a 15) da Lei trata da transagdo na cobranca de cré-

ditos da Unido e de suas autarquias e fundagdes publicas
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O Capitulo IIT aborda a transagdo por adesao no contencioso tributario de
relevante e disseminada controvérsia juridica. A primeira questao que chama a
atenc¢ao ¢ o fato de a nova Lei ndo fazer menc¢ao ao art. 35 da Lei de Mediagao,
que, justamente, trata da transagdo por adesdo, mas que até hoje nao foi posto

em pratica sob a alegacao de depender de norma regulamentadora.

A nova ferramenta prevista na Lei n.° 13.988/2020, embora carregue o
mesmo nome, parece apresentar diferencas bem marcantes quanto a iniciativa

e ao procedimento para sua operacionalizagao.

Desse modo, o art. 16 confere iniciativa ao Ministro da Economia para
propor aos sujeitos passivos transacao resolutiva de litigios aduaneiros ou tri-

butarios decorrentes de relevante e disseminada controvérsia juridica.

Para tanto, podera tomar por base manifestacao da Procuradoria-Geral da

Fazenda Nacional e da Secretaria Especial da Receita Federal.

O § 2% do art. 16 da Lei n. 13.988/2020 prevé que essa nova proposta
de transagdo versara, preferencialmente, sobre controversia restrita a segmento
econdmico ou produtivo, a grupo ou universo de contribuintes ou a responsa-
veis delimitados, vedada, em qualquer hipotese, a alteragao de regime juridico

tributario.

O § 3° considera como controvérsia juridica relevante e disseminada
aquela que trata de questdes tributarias que ultrapassem os interesses subjeti-

vos da causa.

Ja o art. 17 prevé que a proposta de transagdo sera publicada na forma de
um edital, ao passo que o § 1°do art. 35 da Lei de Mediacao prevé a edigdo de
uma Resolugdo Administrativa.

O art. 18 restringe a possibilidade de celebracdo dessa nova transacao
a existéncia, na data de publicagdo do edital, de inscricao em divida ativa, de

acao judicial, de embargos a execucao fiscal ou de reclamagao ou recurso ad-
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ministrativo pendente de julgamento definitivo, relativamente a tese objeto da
transacao.

No entanto, o paragrafo tinico desse dispositivo prevé a rescisao do acor-
do quando contrariar decisdo judicial definitiva prolatada antes da celebragdo
da transagao.

Por sua vez, o art. 19 descreve o procedimento para que o sujeito passivo
da obrigagdo tributaria solicite sua adesao a transagdo, na forma do ato do Mi-
nistro da Economia. Para tanto, o interessado devera:

a) requerer a homologacao judicial do acordo, para que se constitua em

titulo executivo judicial, na forma do art. 515 do CPC;

b) sujeitar-se, em relagao aos fatos geradores futuros ou nao consumados,
ao entendimento dado pela administragdo tributaria a questao em litigio, ressal-
vada a cessagao de eficacia prospectiva da transagdo decorrente do advento de
precedente persuasivo nos termos dos incisos I, II, IIT e IV do art. 927 do CPC

ou nas hipdteses previstas no art. 19 da Lei n. 10.522/2002.
Duas questoes chamam a atengao nesse ponto:

a) a primeira ¢ a expressao “precedente persuasivo” que parece contradi-
toria diante de tudo o que a doutrina e a jurisprudéncia patrias vém definindo
acerca do alcance do art. 927 do CPC e da natureza vinculante dos pronuncia-
mentos judiciais ali elencados. Aqui andou mal o legislador. Deveria ter utili-

zado a expressdo “decisao com efeitos vinculantes”;

b) a segunda ¢ a propria referéncia expressa a esse art. 927. Nao custa
lembrar que a transagdo por adesdo prevista no inciso I do art. 35 da Lei de Me-
diacdo pressupde “jurisprudéncia pacifica”, um conceito indeterminado e que
traz inseguranca juridica ao instituto em razdo da imprecisao quanto a identi-
ficagdo das decisOes que estariam abrangidas nessa hipotese. Aqui a iniciativa

legislativa deve ser elogiada.
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O art. 20, a seu turno, traz as seguintes vedagoes:

I — celebragao de nova transagao relativa ao mesmo crédito tributario;

IT — oferta de transagao por adesao nas hipoteses:

a) previstas no art. 19 da Lei n. 10.522, de 19 de julho de 2002, quando

o0 ato ou a jurisprudéncia for em sentido integralmente desfavoravel a Fazenda
Nacional; e

b) de precedentes persuasivos, nos moldes dos incisos I, II, IIT e IV do
caput do art. 927 da Lein. 13.105, de 16 de marco de 2015 (Codigo de Processo
Civil), quando integralmente favoravel a Fazenda Nacional;

[II — proposta de transagdo com efeito prospectivo que resulte, direta ou
indiretamente, em regime especial, diferenciado ou individual de tributagio.

Finalmente, o art. 22, § 32, dispde que a transacdo por adesdo sera reali-
zada exclusivamente por meio eletronico.

Em relagdo ao Capitulo IV, este trata da transacao por adesao no conten-
cioso tributario de pequeno valor, assim considerado aquele que nao supere 60
salarios minimos

Assim, na forma do art. 24, a transacao relativa a crédito tributario de
pequeno valor seré realizada na pendéncia de impugnagdo, de recurso ou de re-
clamag¢ao administrativa ou no processo de cobranc¢a da divida ativa da Unido.

De acordo com o art. 25, a transagdo de que trata este Capitulo podera
contemplar os seguintes beneficios:

I — concessao de descontos, observado o limite maximo de 50% (cin-
quenta por cento) do valor total do crédito;

IT — oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o
diferimento e a moratdria, obedecido o prazo maximo de quitacao de 60 (ses-

senta) meses; €

III — oferecimento, substituicdo ou alienacdo de garantias e de constri-

coes.
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O § 1° assegura a cumulacao desses trés beneficios, mas o art. 26 preve a
possibilidade de condicionar a proposta de transagdao ao compromisso do inte-

ressado de requerer a homologagao judicial do acordo.

0 Projeto de Lei n° 2.485/2022 e a mediacao tributaria

O referido projeto € fruto do trabalho de Comissao de Juristas instituida
pelo Ato Conjunto do Presidente do Senado e do Supremo Tribunal Federal n.°
1/2022, para apresentar anteprojetos de proposicdes legislativas tendentes a di-
namizar, unificar e modernizar o processo administrativo e tributario nacional,
sob a presidéncia da Ministra Regina Helena Costa, tendo como relator o juiz

Marcus Livio Gomes.

Contudo, antes mesmo do esforco legislativo ser consolidado, o Conse-
lho Nacional de Justi¢a ja havia editado a Recomendacao n° 120/2021, aprova-
da a unanimidade na 95 sessao virtual do CNJ, com a seguintes diretrizes aos

tribunais patrios, entre outras:

a) Priorizacao, pelos magistrados, sempre que possivel, da solucao con-
sensual da controvérsia, estimulando a negociagdo, a conciliacdo, a mediacao
ou a transag¢do tributaria, extensivel a seara extrajudicial, observados os prin-
cipios da Administragao Publica e as condigdes, os critérios e os limites esta-
belecidos nas leis e demais atos normativos das unidades da Federagdo (artigo
1°, caput);

b) A criagdo, pelos tribunais, de varas especializadas com competéncia
exclusiva para processar e julgar demandas tributarias antiexacionais, com vis-
tas a garantir tramitacdo mais célere e uniforme dos processos e assegurar tra-

tamento isondmico a todos os jurisdicionados (artigo 3°);

c) celebragao de protocolos institucionais com os entes publicos, objeti-

vando:
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(1) a disponibilizagdo das condi¢des, dos critérios € dos limites para a
realizacdo de autocomposigdo tributaria, inclusive na fase de cumprimento de

sentenca,

(11) a ampla divulgacao de editais de propostas de transagao tributaria e de
outras espécies de autocomposic¢ao tributaria;

(111) a apresentacao de hipoteses nas quais a realizagdao de audiéncia pre-
vista no artigo 334 do CPC em demandas tributarias seja indicada;

(iv) a otimizacao de fluxos e rotinas administrativas entre os entes publi-

cos € o Poder Judicidrio no tratamento adequado de demandas tributérias; e

(v) o intercambio, por meio eletronico, de dados e informagdes relacio-
nados as demandas tributarias pendentes de julgamento que envolvem o ente
publico (artigo 4°).

A época, os Conselheiros ressaltaram a necessidade de se levar em conta
a situagdo peculiar em que o pais se encontrava, diante dos efeitos causados
pela pandemia do Covid-19, com a necessidade de recuperagao das empresas e

fomento as atividades econdmicas.

Atendendo a essa orientagdo, foi apresentado o referido Projeto de Lei n.°

2.485, cujas principais caracteristicas sdo apontadas abaixo.

O art. 1° caracteriza a mediacao como meio de prevencao consensual de
conflitos em matéria tributaria administrativa e judicial entre a Fazenda Publica
Federal e o sujeito passivo, sendo aplicaveis, subsidiariamente, as disposigdes
do CPC e daLein® 13.14072015. O § 3° prioriza a modalidade coletiva, por in-
termédio de entidades de classe, associagdes ou grupos detentores de situacoes

idénticas ou analogas.

O projeto tem preocupacao didatica e sistematizadora, de forma que sao
oferecidos diversos conceitos no art. 4°, a saber:

I — mediacao tributaria: o método e procedimento requerido, instaurado

e mantido voluntariamente pelo agente competente da administracao tributaria
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federal e pelo sujeito passivo, no qual a assisténcia facilitadora ou diretiva de
um terceiro imparcial busca a prevengao de conflito tributério, cujo resultado
podera ser a celebracao de acordo, formalizado por meio de termo de entendi-

mento das partes;

IT — requerimento de mediacao: o ato de solicitacdo de mediagcdo forma-
lizado pelo sujeito passivo;

IIT — termo de aceitagdo da mediagao tributaria: o acordo vestibular para
a instauracao do procedimento de mediacgdo tributaria, a ser assinado em con-

junto pelas partes, podendo ser renunciado a qualquer tempo; e

IV —termo de entendimento: o instrumento de formalizac¢ao de acordo tri-
butario, que consiste em documento escrito, elaborado pelo mediador e subme-
tido a avaliacdo e assinatura das partes, com base nas tratativas € nos consensos

construidos nas sessdes de mediagao e no que foi acordado entre as partes.

Ja o art. 7° prevé que as hipoteses de cabimento da mediacao tributaria
serdo definidas em ato conjunto do Advogado-Geral da Unido e do Ministro da
Economia, a partir de juizos de conveniéncia e oportunidade da Fazenda Publi-
ca Federal.

De acordo com o art. 8°, a mediagao tributaria podera ser realizada:

I — no curso do procedimento fiscal;

IT — no contencioso administrativo tributario;

III — na inscri¢ao em divida ativa; e

IV — no contencioso judicial tributario.

O art. 9° informa que a mediacdo sera instaurada apds a aceitacdo do
requerimento pela outra parte e formalizada por meio de termo de aceitacao
da mediacao tributaria. Veja-se que aqui o legislador elege marco temporal
diverso do que consta na Lei n°® 13.140/15 (data agendada para a primeira reu-
nido). De acordo com o art. 11, instaurado o procedimento de mediacao, com a

assinatura do termo de aceitagdo, ficardo suspensos, por 30 dias tteis, os prazos
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dos processos administrativos e judiciais. Esse prazo podera ser prorrogado por

até 60 dias uteis.

Finalizado o procedimento com sucesso, devera ser celebrado o termo
de entendimento, que deve prever, expressamente, o objetivo € a motivacao
da autocomposicao, bem como definir as obrigagdes, as condigdes € os efeitos
sobre o entendimento acordado, determinando as consequéncias pelo descum-
primento daquele. Ademais, o acordo sera sempre homologado pela autoridade

designada por ato do Ministério da Economia.

A exemplo do que consta no art. 30 da Le1 de Mediagdo, o art. 14 do PL
prevé expressamente o dever de sigilo, que impede a utilizacao de fatos, atos,
documentos, declaragdes, informacgdes, dados ou quaisquer elementos que te-
nham sido revelados durante a mediagao e que nao sejam adotados como moti-

vos e defini¢do do objeto para conclusdo de acordo conclusivo.

Esse dever ¢ reforcado pelo art. 16, segundo o qual os mediadores nao
poderdo ter contato com o sujeito passivo fora do ambiente da mediacdo, de-
vendo guardar sigilo quanto a todos os fatos, informacdes e documentos que
tenham acesso, salvo se configurarem, em tese, crimes de ag¢ao publica, ou caso
venham a servir de motivos para fundamentar o objeto do ato e do acordo con-

clusivo.

Verifica-se, também, no art. 3° do PL, repeti¢do quase perfeita dos princi-

pios gerais da mediagdo contemplados no art. 2° da Lei n.® 13.140/2015.

Além dessas sobreposi¢Oes entre comandos inscritos nos artigos 3°, 14
e 16 do PL n.° 2.485/22 com as previsdes dos artigos 2° e 30 da Le1 Geral de
Mediagao, ¢ possivel identificar outras situagdes analogas em relagdo a Lei n.°
13.988/20, que tem por objeto a transacao resolutiva de litigio relativo a co-

branca de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou nao tributaria.

Com efeito, o Projeto de Lei, de escopo nitidamente mais restrito, eis que

abarca tdo somente conflitos em matéria tributaria administrativa e judicial en-
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tre a Fazenda Publica Federal e o sujeito passivo, também acaba por reproduzir
comandos ja previstos na Lei n.° 13.988/20.

E o que se verifica, por exemplo, com a previsdo de exercicio de juizos
de conveniéncia e oportunidade da Fazenda Publica Federal para decidir quais
conflitos serdo objeto de transagdo ou mediagdo (art. 1°, paragrafo 1° da Lei n.°

13.988/20 e art. 7°, pardgrafo unico do PL).

Cabe destacar, ainda, que o art. 2° do PL faz alusdo a possibilidade de
mediadores internos ou externos, sendo certo que, na primeira hipotese, ter-se-
-a como mediador um Auditor da Receita Federal ou Procurador da Fazenda
Nacional, a depender do fato de o conflito se desenvolver em ambito adminis-

trativo ou judicial, respectivamente.

Tal tema se revela, a toda evidéncia, extremamente delicado, diante da
possibilidade de perda de credibilidade do procedimento de mediagdo por sus-
peita de quebra do principio da imparcialidade do mediador (consagrado na Lei
Geral de Mediagao, no CPC e aqui mais uma vez contemplado, no inciso IX do

art. 3° do PL).

Solugdo interessante para afastar tal temor consistiria na insercao de pre-
visdo - ja adotada por alguns Estados da federacdo - de instituicdo de camaras
mistas, compostas por mediadores ocupantes do cargo de procurador e advoga-

dos privados.!?

12 Como exemplos de Estados que adotaram camaras de mediagao mistas, podem ser citados
Goias e Pernambuco. No primeiro, a Camara de Negociacdo, Conciliagdo, Mediagao e Arbitragem
da Administragdo Publica estadual é composta por Procuradores do Estado, Procuradores da
Assembleia Legislativa e por advogados regularmente inscritos na OAB-GO. Modelo semelhante
é empregado em Pernambuco. De acordo com o art. 3° do Decreto Estadual n.” 48.505/2020, a
Cédmara de Negociagdo, Conciliacdo e Mediagdo da Administragcdo Publica Estadual (CNCM)
é composta por Procuradores do Estado, designados pelo Procurador-Geral, servidores da PGE
e/ou de orgdos e entidades da administracio estadual, designados por portaria conjunta do
Procurador-Geral do Estado e do Secretario da pasta de origem do servidor designado, ou a ela
vinculado; e/ou profissionais particulares contratados.
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Consideracoes finais

A mediagao envolvendo a Administracao Publica, cujas diretrizes gerais
se encontram previstas no Capitulo IT da Le1 n.° 13.140/2015, consiste em pra-

tica ainda incipiente, naturalmente aberta a evolugdes e aperfeicoamentos.

Em razdo da excepcional nao incidéncia das regras gerais previstas na
Lei n.° 13.140/2015 as controvérsias relativas a tributos federais e créditos ins-
critos em divida ativa da Unido, por forca do disposto em seu art. 38, que ex-
pressamente exclui a possibilidade de realizagdo de mediacao ou TAC em tais

casos, veio a lume a Lei n.° 13.988/2020.

A despeito da atualidade e especificidade de tal Lei, encontra-se em tra-
mitacdo o PL n° 2.485/2022, cuja pretensdo ¢ a de promover regulamentagdo

ainda mais minuciosa para o instituto da mediag¢do tributaria.

Sem olvidar da extrema qualidade do referido PL, certo ¢ que, conforme
exposto no topico acima, existem algumas sobreposi¢coes normativas com a Lei
n.° 13.140/2015 e, principalmente, com a Lei n.° 13.988/20, que tem por objeto
a transacao resolutiva de litigio relativo a cobranca de créditos da Fazenda Pu-

blica, de natureza tributaria ou nao tributaria.

Feita esta ressalva, que em nada compromete a exceléncia do projeto,
cumpre consignar que a sua conversao em lei tornara ainda mais robusto o mi-
crossistema de meios adequados de solugao de conflitos, bem como reforcara a

feicdo dialogica do atual modelo de Estado brasileiro.
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Consideracioness iniciales

La sociedad del siglo XXI es de talante conflictivo, en cuanto que cual-
quier diferencia o disputa se considera que debe resolverse en los tribunales. La
alta conflictividad y la carencia de medios humanos y materiales en la Adminis-
tracion de justicia, ha derivado en una lentitud y demora en las resoluciones que
provoca graves dafos al justiciable, en cuanto que su cuestion no es dirimida en

un plazo breve, con los consiguientes quebrantos (econdmicos, emocionales)

1 O presente estudo se desenvolve sob o marco do Projeto de Pesquisa “Ontem, hoje e amanha: car-
tografia das politicas publicas brasileiras auto e heterocompositivas de acesso a justiga”, Coordena-
do pela professora Fabiana Marion Spengler. Edital: CNPq/MCTI/FNDCT 18/2021 UNIVERSAL
Processo: 407119/2021-3 31/08/2021 |Edicao: 165|Secao: 3| Pagina: 7..
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que tal demora conlleva. Por otro lado, jueces y magistrados no disponen mu-
chas veces ni de medios ni de procedimientos para resolver el conflicto real, lo
que lleva a que haya problemas posteriormente para ejecutar las sentencias, en
cuanto que las sentencias, en opinion de la parte “perdedora”, no “es justa”. Sin
animo de extendernos en los factores, causas y razones que han llevado a buscar
otros medios adecuados de gestionar y, si es posible, resolver los conflictos, lo
cierto es que estos denominados inicialmente ADR (aternative dispute resolu-
tion) y, actualmente MASC (negociacion, conciliacion, mediacion) , a los que
se han ido incorporando otras férmulas y matizando sus procedimientos, han
ido ganando protagonismo en cuanto que, para ciertos sectores, se presentan
como la solucidn al “atasco en los Juzgados™. Para otros, su gran ventaja resi-
de, no tanto en que sean mas rapidos, y econdmicos que acudir a los tribunales,
sino en que permiten resolver el verdadero conflicto que subyace en cada dife-
rencia, implementando una cultura de la cooperacion positiva entre las partes
enfrentadas. El bienestar personal y social que deriva de los MASC (GORJON
GOMEZ, 2017) redunda en efectos beneficiosos para toda la sociedad.

Los buenos resultados que avalan los MASC y, entre ellos la mediacion,
que es a la que vamos a referirnos, han permitido que la aplicacion de este pro-
cedimiento de gestion de conflictos se haya ido extendiendo a numerosas areas
de trabajo: mediacion familiar, mediacion intercultural, mediacion escolar y
convivencia universitaria, mediacion penal y justicia restaurativa, mediacion
mercantil, mediacion laboral, mediacién en administracion inmobiliaria, me-
diacion sanitaria, mediacion deportiva, mediacion agraria, mediacion en temas
de trafico, y tantos otros.

Este estudio analizard las posibilidades de utilizar la mediacion en un am-
bito, en el cual, ain no existe legislacion (a diferencia de la mediacion civil y
mercantil), como es el de los conflictos en los que interviene la Administracion
publica, es decir, el administrativo o del orden contencioso-administrativo, que

esta ganando espacio en el campo de la resolucion adecuada de conflictos. La
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mediacion administrativa puede desarrollarse bien sea entre los particulares ad-
ministrados con una Administracion Publica o bien, entre dos o mas Adminis-
traciones. Por las particulares caracteristicas que definen a la Administracion
publica, en una relacién en la que el equilibrio de poder con el administrado no
existe, se pone de relieve la necesidad de legislar sobre una normativa de apli-

cacion nacional de mediacion, especifica, en el ambito administrativo.

Ello no significa que, algunas de las experiencias de mediacion adminis-
trativa que se estan desarrollado en algunos Juzgados, impulsadas por magis-
trados del orden administrativo, y que creen en los efectos beneficiosos de la
mediacion, no estén amparados por la normativa. La mediacion administrativa
esta prevista, basicamente, en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, referente al
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPA-
CAP), y en algunas disposiciones de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local. Los actos de la Administracion Pablica tienen re-
laciones con los ciudadanos y con otras Administraciones locales o estatales, y
segun el contenido del ordenamiento juridico, debera adecuarse a los fines pu-
blicos o del bien colectivo. La mediacion, en este ambito, posibilita un dialogo

cercano entre el ciudadano y la Administracion para buscar soluciones mutuas.

Este estudio intentara demostrar que la mediacion administrativa o con-
tencioso-administrativa es una via mas adecuada de gestion de conflictos por
las ventajas que ofrece a ambas partes implicadas: Para la parte demandante,
generalmente, el administrado contra la Administracion, la mediacion rompe el
escenario del tribunal constituido para decidir sobre el proceso unilateralmente,
donde las partes adjuntan pruebas documentales en unos determinados plazos,
en un procedimiento rigido e inflexible, en un contexto adversarial entre las
partes. En un escenario de mediacion, la comunicacién y el didlogo, siempre
con la ayuda del profesional facilitador, crea un ambiente de cooperacion, en el
que se busca el equilibrio de poder, y donde ambas partes intentan conocer, mas

alla de las posiciones, los intereses de cada una.
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En Espafia, actualmente se esta tramitando el Proyecto de Ley de Eficien-
cia Procesal del servicio publico de Justicia. Ha sido publicado en el Congreso
de los Diputados en 22 de abril de 2022, BOCG 14-A-97-1 y, aiin en fase de
aprobacion, ha supuesto un paso legislativo importante para agilizar el funcio-
namiento del servicio de la administracion de justicia. En el Titulo I del citado
Proyecto, se establecen los MASC (y, entre ellos, la mediacion), para el ambito
civil y mercantil, como requisito de procedibilidad. Es decir, antes de acudir al
ambito jurisdiccional, se deberd haberse intentado llegar a un acuerdo utilizan-
do algunos de los MASC establecidos, y acreditar fehacientemente tal intento
ante la jurisdiccion. Por tanto, esto implica un cambio de paradigma de lo que
venia siendo el sistema de administracion de justicia espafiol. Este Proyecto de
Ley, que junto con los MASC establece también la digitalizacion del servicio
publico de justicia y otras reformas procesales para agilizar la administracion
de justicia, no ha estado exento de criticas “constructivas”, a efectos de mejo-
ra el texto final. Numerosas de estas alegaciones se refieren al Titulo I de los
MASC (la obligatoriedad de acudir a los MASC frente a la voluntariedad que,
hasta ahora, acompafiaba a estos medios; la minusvaloracion de la mediacion
con respecto a los otros MASC, a pesar de ser comparativamente el MASC que
cuenta con legislacion y experiencia de resultados; la falta de precision por la
que un ciudadano pueda discernir qué MASC le conviene seguir, entre otras).
No vamos a extendernos en su andlisis, ya que aun no se dispone del texto
definitivo y, confiamos, en que una buena parte de las alegaciones que se han
formulado se incorporen por el legislador. Para terminar con esta breve refle-
xi6n sobre el Proyecto de Ley, subrayamos que en su Exposicion de Motivos
se hace referencia a la mediacién administrativa en la que se sefiala que ya se
esta trabajando en la elaboracion de una ley de mediacion administrativa que,

confiamos, no se demore mucho.

Los autores del trabajo defendemos que la mediacion es una herramienta

juridica indispensable en la Administracion Publica para mejorar la eficiencia,
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eficacia, austeridad, transparencia, credibilidad, aproximacion del ciudadano a
dicha Administracion, y que aportara seguridad juridica de los actos adminis-
trativos y del orden contencioso-administrativo. Es decir, las caracteristicas que
definen el &mbito administrativo se verdn impulsadas a través del ejercicio de

la mediacién en los conflictos que se presenten.

Este estudio se divide en tres partes: Se partira del Derecho administra-
tivo y de los principios de la Administracion Publica y de la justificativa para
crear una legislacion especifica sobre la mediacion administrativa y del orden
contencioso-administrativo. En la segunda parte, se hara referencia a algunas
proyecciones de la aplicacion de la mediacion en via administrativa, exponien-
do ejemplos de situaciones que podran derivar de la mediacion. En la tercera y
ultima parte, se justifica la conveniencia y la oportunidad de aplicar la media-

cion en este ambito de la Administracion publica.

Del Derecho administrativo a la imperiosa necesidad de
un marco juridico de la mediacion administrativa y del
procedimiento Contencioso-Administrativo

El Derecho administrativo preside las relaciones del ambito publico y
privado, o de la relacion del particular con la Administracion Publica. Son nu-
merosos los conflictos que enfrentan a la Administracion con el ciudadano, y
estos conflictos necesitan de una resolucion eficaz, agil y austera en los gastos
procesales, que son costosos para la Administracion y principalmente para el
particular que estd en una posicion diferente si, finalmente, debe llegar a los

tribunales.

Desde hace afios el Derecho administrativo estd inmerso en una crisis
cuyo origen se remonta a un estadio previo al siglo XX, en el que se produje-
ron cambios en las Administraciones Publicas y comenzaron a llegar procesos

relativos a cuestiones materiales del derecho, también formales en el contexto
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de la tramitacion de los procedimientos administrativos. Todo ello dio lugar a
problemas referentes a criterios procesales o de la via extraprocesal que per-

duran afios con la Administracion sin que el ciudadano reciba una respuesta

satisfactoria (NAVARRO; DE LA FUENTE; PIETRO, 2020, pp. 3-4).

La mediacion administrativa fue introducida en la legislacion nacional
a través de la LPACAP y de la LICA de manera muy superficial y, a lo largo
de estos anos, las Administraciones han sufrido con la adecuacion de las al-
ternativas de resolucion de conflicto, pues tanto al proceso judicial como al
procedimiento administrativo, se acaba llegando por situaciones en las que la
Administracion deberia de actuar con la finalidad del bien colectivo. Los casos
mas frecuentes demandados administrativamente versan sobre actos adminis-
trativos individuales, contractos de responsabilidad civil, incumplimientos de

deberes y de las reclamaciones que conllevan montantes economicos.

En la altima década, principalmente, con las buenas practicas desarrolla-
das por las Administraciones Publicas que incorporaran la mediacion adminis-
trativa como método de solucion de conflictos, el marco juridico del Derecho
administrativo ha dado pasos importantes con la apertura de caminos alterna-
tivos extrajudiciales, sin olvidar la mediacion intrajudicial, en la cual, la Ad-
ministracion intenta mejorar la calidad de los servicios prestados para atender
mejor a los intereses de los ciudadanos y de la comunidad. La mediacién en
ninguno momento tiene el objetivo de sustituir integralmente el procedimiento
administrativo o judicial, sino de trasladar la disputa hacia un escenario con
menor resistencia al formalismo y donde de manera agil, se pueda intentar bus-

car un acuerdo, siempre con la ayuda del profesional mediador.

El marco juridico de la mediacion administrativa se acerca a los principios
de la Administracién Publica tales como el de legalidad y el de transparencia
de los actos juridicos que refuerzan el principio constitucional de la seguridad

juridica, como una funcidn para garantizar que las articulaciones de las normas
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juridicas sean cumplidas, sustituyendo la incertidumbre por la eficacia (FER-
NANDEZ, 2021, p. 38). La mediacion es una herramienta del derecho que
tiene seguridad juridica frente a casos sencillos o complejos, principalmente,
en momentos criticos en los que el Derecho es cuestionado, como el caso de la
pandemia por el virus del Covid, que provoco la suspension de buena parte de
los juicios y vistas judiciales, y que actualmente, no ha conseguido superar el
retraso que llevan los asuntos -problema agudizado con las recientes huelgas en
Espafia de letrados de la Administracion de justicia, jueces y fiscales y, seguida
después, por el resto de los funcionarios de la administracién de justicia, que

demandan més medios humanos y mejora en las retribuciones-.

De modo previo, la mediacion administrativa y del orden contencioso
(DIZ, 2017) tiene peculiaridades que son propias de la naturaleza del sujeto
publico y privado. La actual Ley de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
(LJCA), no se refiere expresamente a la mediacion. Solamente, alguna ley sus-
tantiva como la Ley 7/2007, de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publi-
co, donde en su art. 45, esta prevista la posibilidad de derivar a la mediacion
o arbitraje para resolver conflictos que tienen origen de pactos o acuerdos. Lo
que si ha hecho es adaptar las alternativas de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y
de la Ley 7/1985, hacia la mediacion administrativa, y la LICA para el ambi-
to judicial, especificamente, el art. 77. A pesar de que la legislaciéon no haya
avanzado como se esperaba con una regulaciéon mas compacta, sin embargo, la
relacion de la Administracion Publica con el ciudadano si se ha visto influida
por nuevos planteamientos en el Derecho administrativo, en cuanto que en el
siglo XXI, el servicio prestado por la Administracion exige eficiencia y control
de calidad de los servicios publicos prestados y exigidos por el ciudadano y por

la comunidad.

El marco juridico actual que regula la mediacion esta previsto en la Ley

del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
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Administrativo Comun, siendo la primera vez que el legislador contemplo mo-
dalidades de finalizacion convencional del procedimiento muy estrictas para
que el magistrado o el mediador pueda aplicar en caso de terminacion del pro-
cedimiento o resolucion final (MARTINEZ, 2008, p. 24). En estos pasos ini-
ciales, poco a poco la Administracién empieza a utilizar este mecanismo para
celebrar acuerdos, convenios colectivos o privados, pactos y negociaciones con
sujetos publicos y privados que permiten a la Administracion que concluya de
manera distinta los conflictos, asi bien como que se permite exonerar a las Ad-
ministraciones de que dicten una resolucion expresa en la via administrativa o
judicial.

La necesidad de un marco legislativo mas adecuado, por asi decir, pro-
porcionara mayor seguridad juridica para la Administracidon como institucion
publica, y para el ciudadano demandante que tiene mejores herramientas a la
hora de enjuiciar sus intereses. La via administrativa es cuestionada hace tiem-
po en cuanto se critica que no es ni eficaz ni eficiente al utilizar muchos recur-
so0s, a la vez que los plazos, hasta llegar a la via judicial, son también amplios.
Segtn Alfonso (2022, p. 33), en materia de Derecho administrativo, la falta de
intermediacion concretizadora de las Administraciones Publicas y del ciudada-
no, dificultan cualquier aplicacion de la norma reguladora. Es decir, sale a la luz
la tradicional problematica de la dependencia dogmatica en la que el Derecho
administrativo esta inmerso, destacandose dos cuestiones centrales: las figuras
formales explicitas en la institucion como naturaleza de sus funciones ejecu-
tivas, y los actos administrativos realizados con autocontrol que derivan de la
desaparicion del avance hacia una perspectivas innovadora y competente para

la jurisdiccion administrativa comun.

El examen del actual marco legislativo de la LICA presenta lagunas y
distintas incertidumbres que son planteadas en la aplicacion practica que no
fueran contempladas en las incorporaciones legislativas mas recientes de la

Ley 13/2009, de 3 de noviembre, reforma de la legislacion procesal para imple-
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mentacion de la Oficina Judicial, y de la Ley Organica 1/2010, de 19 de febrero,
modificacion de la s Leyes Organicas del Tribunal Constitucional y del Poder
Judicial. De un modo general, el Derecho administrativo sufre y sigue sufrien-
do con una legislacion tradicional que no contempla los fendmenos sociales
mas complejos, y el ejemplo de esto es que las Administraciones Publicas son
cuestionadas por los ciudadanos constantemente en cuanto a su falta de efi-
ciencia procesal y su mala gestion de recursos financieros publicos (PASTOR,
2010, p. 27).

Por regla general, el momento adecuado para desarrollar un procedimien-
to de mediacion es el previo a la via judicial -sin que ello implique que no
pueda haber derivacion a la mediacion una vez iniciado el proceso, es decir,
una mediacion intrajudicial-, donde se considera como un pre-requisito que
funciona como una fase informativa. Por otro lado, en ambito de los tribunales
contenciosos-administrativos, la mediacion esta prevista después de empezado
el procedimiento por recomendacion del juez. La mediacidon en temas privados
ya esta ampliamente difundida en paises europeos como Alemania, Francia,
Holanda, Italia y Inglaterra, pero la mediacion en procedimientos administra-
tivos camina a pasos lentos, pues la Directiva 2008/52/CE (PARLAMENTO
EUROPEQO, 2008), solo se referia a mediacion en asuntos civiles y mercantiles.
De ahi que esa laguna normativa sobre mediacion administrativa sea urgente

que se complete.

Proyecciones sobre la aplicacion de la mediacion en sede
administrativa y en via judicial

La via previa administrativa tiene su regulacion en el art. 88 al 107, del
Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo, donde la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, incorpor6 al ambito del Derecho administrativo el acuer-

do celebrado entre Administracion y particular, como una alternativa al marco
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tradicional del acto administrativo para el cumplimiento de las potestades ad-
ministrativas. Los pactos o convenios previstos en la terminacion convencional
del procedimiento incorporan al Derecho administrativo instrumentos y me-
canismos dentro de las potestades regladas y discrecionales. Para Garcia de
Enterria (1999, p. 447), de acuerdo con el primer requisito del art. 88, sobre la
terminacion del procedimiento, no cabe negociacion en caso de las potestades
regladas porque esto reduciria que la Administracion Publica pudiera desar-
rollar legalmente y de manera completa sus funciones. Por otro lado, en las po-
testades discrecionales, habra espacios mas precisos para aplicar la mediacion

sin perjuicio a la Administracion y al interesado.

Compartimos la opinidon de que las actividades discrecionales o regladas
no excluyen la mediacion basada en la autonomia de la voluntad, pues dadas
las complejidades de los procedimientos administrativos y de lo procesos ju-
diciales, las potestades regladas no podran aplicarse automaticamente justifi-
cando elementos de la discrecionalidad en el art. 3 del Codigo Civil, donde
las normas se interpretan segun el sentido proprio, su contexto y antecedentes
historicos (CARBALLO, 2008, p. 167). Sobre esto, no se olvida que la norma
juridica es susceptible a interpretaciones de acuerdo con las circunstancias de
cada caso, por tanto, la discrecionalidad surge en este punto para aplicacion de
la mediacién administrativa como técnica convencional que permite al media-
dor facilitar el dialogo para que las partes proponen las soluciones al conflicto.

En el campo de las proyecciones de la mediacion y su validez, una de
las preguntas mas frecuentes es la relativa a los efectos de los acuerdos de la
mediacion administrativa o mediacion privada, tal y como prescribe la Ley
5/2012, referente a asuntos civiles y mercantiles. Como ya es sabido que el
acuerdo de la mediacion podra tener eficacia reforzada si las partes asi lo de-
cidan, o en caso de llevar el acuerdo a publico tendré eficacia ejecutiva. La

aplicacion de la publicidad del acuerdo podra llevarse a cabo para que tenga los
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mismos efectos de sentencia cuando la homologue el juez, como es el caso de
la mediacion intrajudicial. En los casos de acuerdos que son llevados a escritura
publica ante de un notario de manera extrajudicial, el acuerdo de la mediacioén
tendra igual efecto de eficacia ejecutiva — es decir — se ejecuta como un titulo

publico (NAVARRO; DE LA FUENTE; PIETRO, 2020, p. 15).

La mediacion es un servicio que tiene necesidad de mediadores profesio-
nales como un reto para que no sufra perjuicios para las partes. La formacion de
los mediadores, la adquisicion de competencias, habilidades y técnicas consti-
tuye una garantia tanta para las partes mediadas como para el propio prestigio
de la mediacion. Cada area susceptible de que se aplique la mediacion exigird
una especializacion. Asi, la mediacion administrativa es un area regulada por
el Derecho administrativo y exige un profesional que tenga conocimiento y
experiencia con contratos publicos, ejecuciones fiscales con distintos drganos,
competencias para dialogar con Administraciones locales y nacionales, conoci-
mientos sobre principios de la Administracion Pablica y sus regimenes internos

para resolucion de controversias, etc.

La proyeccion futura de la apuesta en la mediacion encuentra un caldo
de cultivo en la insatisfaccion de los ciudadanos con respecto a la jurisdiccion
contenciosa en asuntos de reparacion de dafios, y que implican al Derecho ad-
ministrativo que las Administraciones desarrollan con mas frecuencia en las
demandas administrativas o judiciales o de la derivacion del orden adminis-
trativo al contencioso. Las posibilidades de la mediacion administrativa o su
utilizacion en los recursos administrativos durante el procedimiento adminis-
trativo o judicial, han sido frecuentes para pacificar conflictos, no en el sentido
de aniquilar todos los conflictos en los que se ve implicada la Administracion
Publica, sino de buscar una solucion definitiva que tiene una dimension mas
amplia dentro del Derecho Administrativo, y que tenga impacto positivo en la

garantia de la jurisdiccion adecuada al ciudadano (GARIN, 2018, p. 1).
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Los inconvenientes de la mediacion administrativa se plantean a la hora
de reconocer la efectividad ante los limites de las potestades administrativas
(discrecionales o regladas), dirimiendo como encajar mejor la esfera de las po-
testades discrecionales el ejercicio de la mediacion administrativa, teniendo en
cuenta un mayor margen para elegir las alternativas factibles con las que se re-
solvera el procedimiento o se terminara con un acuerdo (MARTINEZ, 2013, p.
5). La mediacion administrativa podra desplegar una diversidad de materias en
las que interviene la Administracion con relacion al ciudadano, donde se eva-
ltan criterios de conveniencia y de oportunidad, sin excluir otras posibilidades.
Por ejemplo, se podran mediar para fijar cuantias indemnizatorias, reglas de
prestacion de obligaciones, legislacion ambiental y del ambito administrativo,
fiscal, urbanistica, actividades peligrosas, insalubres, silencio administrativo u
omision de la Administracion Publica, ejecucion de medidas disciplinarias y
sancionadoras, sentencias, etc.

La aplicacion de la mediacion dentro del procedimiento contencioso-ad-
ministrativo debera observar, con especial atencion, la Ley de enjuiciamiento
civil (Ley 1/2000), en su art. 19, y la legislacion especifica LJICA, principal-
mente en los art. 77 y 113. Con todo, repetimos, es urgente aprobar una legis-
lacion completa donde se debera de contemplar: enlazar la mediacion adminis-
trativa dentro del dambito de actuacion de la Administracion y su reflejo en el
orden contencioso; debera prever la ejecucion de las decisiones judiciales, tan-
to los autos procesales como las sentencias; diferenciar los distintos resultados
que derivaran de la mediacion administrativa o intrajudicial, especificamente,
sobre el acuerdo para resolver el procedimiento o la transaccion para finalizar
el conflicto; y prever agotar la via administrativa sobre las materias que des-

pués podran derivar a la via judicial sin ningiin efecto negativo para las partes

(AMO, 2021, p. 31).
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Algunos ejemplos de como la mediacion administrativa podra funcionar
en el ambito de la Administracion Publica son: un ciudadano solicita autoriza-
cion a la Administracion local para quitar un arbol que esta provocando perjui-
cios al edificio de su vivienda, y despues de tal solicitud, transcurrido el plazo
preceptivo para que la Administracion responda, se observa que no ha adoptado
ninguna medida para solucionar la peticion del ciudadano. Un segundo caso es
el caso de las medidas nacionales y locales frente al estado de alarma provoca-
do por el Covid-19, donde la prestacion de servicios publica se suspendio, se
denegaron ayudas, los comercios tuvieron que cerrar sus puertas al igual que
hosteleria, turismo, etc., la mediacion podria ayudar a encuentra soluciones
adecuadas para cada situacion, en lugar de un rosario de demandas que los
administrados han interpuesto solicitando ayudas para paliar la paralizacion
de su actividad, mientras tenian que hacerse cargo de otros gastos que si habia
que atender. Un Ultimo ejemplo, para no extendernos en los ambitos en los que
la mediacion podria funcionar, seria el caso de una caida del ciudadano en un
agujero por las malas condiciones de pavimentacion de aceras o vias publicas
de una ciudad, o incluso de deficiente alumbrado, donde la victima ha sufrido
grave problema de salud, y el Ayuntamiento o la Administracion responsable
por el mantenimiento de la calle no contesta al ciudadano y tampoco resuelve

el problema de las malas condiciones de la via publica.

Las proyecciones de utilizar la mediacion para resolver estos tipos de
conflictos facilitan el procedimiento para una via mas sencilla que escucha al
ciudadano que esta ejercitando sus derechos. De igual modo, tanto la LPACAP
o LJCA, tienen posibilidades de aplicar la mediacion en estos asuntos que hara
la Administracion mas eficiente, transparente y austera en gastos publicos, en
comparativa con el proceso judicial realizado delante de los tribunales. En esta
linea, ademas, la Administracion publica esta orientada hacia principios utiliza-
dos en la mediacion como legalidad, voluntariedad, imparcialidad/neutralidad,
confidencialidad, bilateralidad, buena fe, profesionalidad y equilibrio de poder

de las partes.
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Razones de la oportunidad (y conveniencia) de Ia
mediacion en el ambito de la Administracion Puablica

Las Administraciones Publicas poco a poco estan abriéndose a nuevas
metodologias para gestionar los conflictos administrativos o del orden judicial,
siempre dentro del respeto a los principios de la eficiencia, eficacia, buena ad-
ministracion, transparencia, austeridad, y politicas publicas inclusivas para el
ciudadano. El ciudadano es cada vez mas exigente con respecto a la Adminis-
tracion, dado que los canales de informatizacidn y transparencia publica de ac-
ceso a las informaciones han dado un salto tecnoldgico gigantesco, de manera
que herramientas como la participacion y decision de asuntos de orden publico

son ahora accesibles a los ciudadanos.

Una Administracion Publica inserta en el siglo XXI, necesita romper
conceptos tradicionales como la jerarquizacion y las potestades discrecionales
que funcionaban a modo de escudo protector que alejaban al ciudadano de la

Administracion para resolver las controversias (SIMON, 2021, p. 13-14).
La mediacion administrativa ofrece unas ventajas tales como:

1) la agilizacion de los procedimientos administrativos y el consiguiente
ahorro de tiempo. Se minimizarian los efectos del silencio administrativo, que
siempre deja al administrado en una situacidén de zozobra, agudizado por el alar-
gamiento de los plazos. El sistema de tramitacion de demandas contra la Admi-
nistracion acoge un sistema de recursos que hace que la via administrativa sea
tan lenta que, en algunos casos, acabe provocando en el administrado una cierta
indefension. Por ello, las ventajas que acompanan a la mediacion (flexibilidad,

agilidad) son especialmente deseables en el ambito administrativo.
La mediacion administrativa también enfrenta el desproporcionado nu-

mero de recursos interpuestos ante la jurisdiccion administrativa y, principal-

mente, la judicial, y en varios estudios se denunci6 que el art. 107.2, de la ley
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30/1992, referente a los recursos (de alzada, de reposicion, etc.) para revertir la
solucion del procedimiento ante los 6rganos correspondientes son insuficientes
o ineficaces para el sistema de recursos administrativos — es decir — hay una
necesidad inmediata de crear una regulacion administrativa y del orden conten-
cioso para suplantar estos huecos legislativos. Todo ello contribuiria a mejorar
la imagen de la Administracion Publica con relacion al ciudadano. Sin embar-
go, hasta que no se modifique legislativamente la posibilidad de interponer toda
esa cadena de recursos, no se podra disminuir la ingente entrada de recursos en

la jurisdiccion administrativa (PASTOR, 2018, p. 84).

11) Mejorar la cercania entre Administracion y administrado, permitiendo
dilucidar el verdadero conflicto que los separa, y analizando posibles vias de

solucion.

111) La mediacion refuerza conceptos ya estables en el Derecho adminis-
trativo, como la validez del acto administrativo y la eficacia del derecho. La
Administracidon Publica utiliza principios como la conveniencia y oportunidad
para atender al ciudadano a partir de la buena administracion o de la gestion
eficiente de los servicios publicos. Segun el Consejo General del Poder Judi-
cial, la mediacion ofrece el control y cooperacion de las partes, al contrario de
la via judicial, que tiene la disputa y la falta del control del resultado. Ademas,
la mediacidn proporciona soluciones creativas, previne conflictos futuros, mira
el futuro, compromiso con el resultado, protagonismo de las partes y reanuda
el didlogo que una disputa en un tribunal es diferente, pues tiene en cuenta el
alto grado del conflicto y con una mirada tan solo en la disputa legal (CUESTA;
MOZO; SAEZ; SEPULVEDA, 2016, pp. 64-65).

Ademas de las ventajas que podria suponer la mediacion administrativa,
también hay que sefialar inconvenientes o dificultades que la acompafian:
1)Dudas sobre la virtualidad de aplicacion de la mediacion en el ambito

publico. La mediacién se ha contemplado, inicialmente, para la gestion de con-
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flictos y, en su caso, poder llegar a acuerdos dentro del &mbito de su autonomia
de la voluntad, respetando siempre la legislacion vigente. Es decir, resulta ido-
nea para el ambito civil y mercantil. Sin embargo, en el &mbito publico, dado
que resulta mas compleja hacer viable la autonomia de la voluntad, despierta
mayores dudas. Por ello, el area administrativa, representativa del ambito pu-
blico, conlleva un margen de suspicacia con relacion a la viabilidad de la me-
diacion. Con todo, llegar a acuerdos es comun en otras areas eminentemente
publicas, como es la de Derecho fiscal (acuerdos entre una inspecciéon de Ha-

cienda y el administrado es una préctica utilizada).

Al hilo de lo indicado, cabe senalar que en la STS de 11 de diciembre de

1996 (RJ 1969, 5689), cuando en su ultimo considerando razona que:

no cabe la posibilidad de transacciones efectuadas por los entes publicos en
materia juridico-administrativa, como es la aqui debatida, dada la indisponi-
bilidad que sobre los actos administrativos se produce por parte de laAdminis-
tracion que loshaemanado, en cuanto que tales actos van dirigidos a satisfacer
el interés publico, habida cuenta asimismo de la irrevocabilidad de las situa-
ciones juridicas establecidas por tales actos administrativos y, sobre todo, por
la presuncion de legitimidad que acompaiia a los actos administrativos (...)
y que quedaria destruida por la posibilidad de efectuar cesiones o conces-
siones reciprocas sobre los derechos o situaciones juridicas contenidas en
tales actos, es decir, que la presuncion de legalidad est4 en pugna con lo que
es sustancia de la transaccion, cual la incertidumbre respecto de la validez o
invalidez en Derecho de una determinada actuacion o conducta con efectos
juridicos.

Frente a lo expuesto, cabe sefialar que el ordenamiento juridico ya pre-
v¢ alguna forma de “disposicidén sobre los actos administrativos”, como es el
supuesto de la revocacion de los actos de gravamen o desfavorables para los

ciudadano (ROJAS POZO, 2016, p. 196).

i1) El desequilibrio de poder entre las partes. Ciudadano y Administracion
no estan en un mismo nivel ya que se parte del principio de jerarquia organi-
zacional segun el cual, la Administracion tiene razon y la carga de la prueba
recae en el administrado, que es quien debe demostrar que la Administracion

se confunde.
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111) Se sefiala que las Administraciones Publicas en Espafia ya cuentan
para realizar esa mediacion administrativa sui generis, con un conjunto de om-
budsmanes o defensores, bien sean nacionales (Defensor del Pueblo) bien sean
agrupados por ambito sectorial (defensores del paciente, defensores del con-
tribuyente, de fensores del universitario, etc.) que constituyen un instrumento
eficaz para evitar litigios. Siendo cierto que pueden ayudar a prevenir litigios,
lo cierto es que sus funciones son muy limitadas y las recomendaciones que
emnana de los mismos no siempre son escuchadas por las Administraciones

(ROJAS POZO, 2016, p.186)
Asi pues, siguiendo al magistrado Rojas Pozo, (2016, p. 189-190) estima-

mos que, en sede de expediente administrativo, para que la mediacion adminis-
trativa cumpla la funcion que le es propia, es decir, evitar la judicializacion del

conflito, em su régimen juridico podria ser el siguiente:

1) Debe llevarse a cabo en el seno de un ente publico, creado expresa-
mente al efecto o aprovechando la estructura de otros existentes (como pueden
ser el defensor del pueblo a nivel estatal o los defensores del pueblo a nivel

autondmico, o incluso, los Consejos Consultivos autondomicos).

11) Que los miembros de este ente sean nombrados entre profesionales
expertos en las distintas ramas del Derecho Administrativo, que gocen de un

merecido y reconocido prestigio en su ambito de actuacion proprio.

111) El ciudadano/a que considere que el acto administrativo vulnera la
legalidad tiene que tener la facultad de solicitar someter el asunto al ente ad-
ministrativo mediador (en adelante mediador) de su Comunidad Auténoma, en
cuyo caso no sera necesario que agote la via administrativa mediante la inter-
posicion de los recursos (alzada o reposicion, segin corresponda) para poder

acudir a la via jurisdiccional.

1v) Acordada por el mediador la admision a tramite del proceso media-

dor solicitado por el ciudadano/a, se llevard a cabo mediante comparecencia
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ante el mediador, a la que acudiran el ciudadano/a personalmente, acompa-
nhado por su asistencia letrada, si lo considera necesario, y en su caso pro-
fessional técnico que le interese, y el letrado de la respectiva Administracion
Publica que haya dictado el acto cuestionado (Abogado del Estado, Letrados de
la respectiva Comunidad Autonoma, Letrado de las Administraciones Locales

etc). En ese acto las partes intentaran alcanzar el acuerdo.
v) El procedimento de mediacion administrativa debera ser gratuito.

Con respecto a la mediacion intrajudicial en la jurisdiccidon contencio-
so-administrativa, el actual trdmite de conciliacion o transaccion se regula en
el citado articulo 77 LJCA. Se podria incentivar la busqueda de un acuerdo
a través de la comparecencia —a celebrar después de formulada la demanda
y contestacion— estableciéndola con caréacter obligatorio y tendria por objeto
centrar y acotar el debate, facilitar el espacio procesal para proponer e intentar
una mediacion intrajudicial, proponer la prueba a practicar y declarar su per-
tinencia, asi como plantear el recurso contra la admision o inadmision de los
medios probatorios propuestos (ROJAS POZO, 2016, p.191). Es decir, habria

que buscar la forma de potenciar esta mediacion intrajudicial.

Como acertadamente sefiala el magistrado Rojas Pozo:

pese a la presuncion de legalidad y validez de los actos administrativos,
cuando un ciudadano toma la decision (cada vez mas dificil, por cierto) de
cuestionar en sede judicial su conformidad a Derecho, la Administracién
haga un nuevo andlisis de lo que sea el interés general al que debe servir
el concreto acto ya judicializado y, con base a ello, pueda reconsiderar su
posicion, cediendo en su planteamiento inicial (al igual que el ciudadano),
para poner fin al conflito (194).

Por todo lo expuesto, no cabe negar las oportunidades fructiferas que
supondria resolver las controversias de manera diferente, tanto desde el punto
de vista de ahorro de burocracia y tramitacion, como de costes economicos y
emocionales tanto para el administrado como también, para la propia Adminis-

tracion.
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Consideraciones finales

En el ambito juridico espafiol, con respecto a la mediacion, ya se han
resuelto algunas dudas que surgieron a raiz de la promulgacion, no sélo de las
leyes de las respectivas Comunidades Autonomas sobre mediacion (general-
mente en el ambito familiar) sino a raiz de la Ley 6/2012, de ambito nacional: la
mediacion es compatible con la reserva de jurisdiccion prevista en la Constitu-
cion y ha sido confirmada con el Tribunal Constitucional al declarar compatibi-

lidad con la tutela judicial efectiva del articulo 24 de la Constitucion espaiiola.

A partir de ahi, la mediacidon se ha intentado impulsar por diversas ins-
tancias (Colegios de Abogados, Asociaciones de Magistrados, Asociaciones
de Mediadores, Universidades -especialmente la CUEMYC-) arrojando un re-
sultado dispar: contrasta la excelente formacion de la persona mediadora, con
caracter general, frente al escaso conocimiento que de la mediacion siguen te-

niendo los ciudadanos.

A pesar de no haber contado con los instrumentos deseables de impulso
a la mediacion, los logros y avances han sido significativos, habiéndose exten-
dido -en unas Comunidades Autonomas mucho mas que en otras- la aplicacion

de este procedimiento cooperativo.

Uno de los ambitos de aplicacion de la mediacion con respecto al que, a
pesar de carecer de una ley que la respalde, sin embargo, se pone de manifiesto
su conveniencia, es el de los conflictos en la Administracion publica, bien sea
de un ciudadano con respecto a la Administracion, o de dos o mas Adminis-
traciones entre si. La mediacion administrativa (bien sea la que se realice en
sede de expediente administrativo, o bien sea como la mediacion intrajudicial

cuando el conflicto esta judicializado) esta llamada a ser una de las areas mas
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notables de aplicacion de la mediacion por su incidéncia em el interés general

y en el bien publico.

La potenciacion de la transaccion contenciosa (respecto de la actual re-
gulacion del articulo 77 LICA), junto con lo establecido en los articulos 86 y
siguientes de la Ley 39/2015, ha venido abriendo una via que, sin embargo,
resulta a todas luces insuficiente, por lo que se revela necesario el disefio y
aprobacion de una Ley especifica de mediacion administrativa y del orden con-
tencioso. El principal problema es que ambas disposiciones citadas dejan un
margen muy restringido para aplicar la mediacion administrativa, ya que su in-
terpretacion se basa en el articulo 86, seglin el cual, el acuerdo tiene el objetivo
de terminacion convencional del procedimiento, y en caso de la via judicial, la
aplicacion de la mediacion encuentra su fundamento estrictamente en el arti-

culo 77, de la jurisdiccion contenciosa.

Una evidencia de esta necesidad de legislar especificamente sobre la me-
diacion administrativa se puede encontrar en materia ambiental, donde se plan-
tea mediar conflictos sobre materia no disponible, y donde se tropieza con que
la mediacion administrativa se encuentra en una zona con incertidumbre que
necesita una regulacion mas clara y adecuada para ampliar las posibilidades de

que se derive a la mediacion como alternativa.

Hemos expuesto algunos argumentos que avalan la oportunidad de la
mediacion tanto en sede administrativa como en sede judicial, y que estimamos
superan con creces las objeciones o dificultades que se puedan esgrimir en con-
tra. No solo se veran beneficiados el administrado y el justiciable, en su caso, a

titulo particular, sino toda la comunidad en su conjunto.

100



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

Referencias

ALFONSO, Luciano Parejo. Lecciones de Derecho Administrativo. 12. ed. Va-
lencia: Editorial Tirant lo Blanch, 2022.

AMO, Jesus Mozo. En la via judicial, Contencioso-administrativa: opciones
legales procesales. Terminacion en la via judicial. In: SIMON, Patricia Fresno
(Coord.). Tesauro de mediacion en via administrativa y contencioso-adminis-
trativa. Especial referencia a la administracion local. Valladolid: Camara Ofi-
cial de Comercio, Industria y Servicios de Valladolid, 2021, p. 29-37.

CUESTA, Alvaro; MOZO, Rafael; SAEZ, Concha; SEPULVEDA, Pilar. Guia
para la practica de la mediacion intrajudicial. Madrid: Consejo General del
Poder Judicial, Gabinete técnico, 2016.

DIZ, Fernando Martin. Mediacion en el contencioso-administrativo. Pamplo-
na: Editorial Aranzadi, 2018.

FERNANDEZ, Dolores Cabello. La seguridad juridica. Pamplona: Editorial
Aranzadi, 2021.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Curso de derecho administrativo. Vol. 1,
Madrid: Civitas, 1999.

GARIN, Beatriz Belando. La mediacion administrativa: una realidad juridica.
In: Universidad de Valencia-Estudio General. 2018, p. 1-11. Disponible en:
https://mediacion .icav.es/wp-content/uploads/2018/01/MEDIACI%C3%93N-
-%C3%81MBITO-ADMINISTR ATIVO-BEATRIZ-BELANDO.pdf. Consul-
ta en: 21 mayo 2023.

GORJON, Francisco Gomez. Mediacion, su valor intangible y efectos operati-
vos. Una vision integradora de los métodos alternos de solucion de conflictos.

México: Tirant lo Blanch, 2017.

MARTINEZ, Gerardo Carballo. La mediacion administrativa y el Defensor del
Pueblo. Navarra: Editorial Aranzadi, 2008.

101



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

MARTINEZ, Gerardo Carballo. La mediacién administrativa. Algunas pro-
puestas para su implementacion en el régimen juridico administrativo y pro-
cesal. In: Revista Juridica de Castilla y Leon. N° 29, 2013, p. 1-22. Disponible
en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articu lo?codigo=4226350. Consulta en:
21 mayo 2023.

NAVARRO, Maria Avilés; DE LA FUENTE, Lourdes del; PIETRO, Juan Car-
los Villalon. Guia de preguntas y respuestas sobre la mediacion y las Adminis-

traciones Publicas. Madrid: Tlustre Colegio de Abogados de Madrid, medial-
CAM, 2020.

PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. La Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso—administrativa. Comentario. Madrid: Iustel, Gomez Acebo, 2010.

PASTOR, Juan Alfonso Santamaria. Principios de Derecho Administrativo ge-
neral. Tomo 1 y II, Madrid: Portal Derecho, S. A., IUSTEL, 2018.

ROJAS, Casiano Pozo. Mediacion administrativa. In: Revista cuatrimestral
de las Facultades de Derecho y Ciencias Economicas y Empresariales, n° 98
mayo-agosto, 2016, pp. 183-200.

SIMON, Patricia Fresno (Coord.). Tesauro de mediacion en via administrati-
va y contencioso-administrativa. Especial referencia a la administracion local.
Valladolid: Camara Oficial de Comercio, Industria y Servicios de Valladolid,
2021.

ESPANA. Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion Contencio-
so-Administrativa. In: Boletin Oficial do Estado. Madrid, nim.167, 14.07.1998.
Disponible en: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-16718.
Consulta en: 21 mayo 2023.

ESPANA. Ley 5/2012 de Mediacion en Asuntos civiles y Mercantiles. In: Agen-
cia Estatal Boletin Oficial del Estado. Madrid, nim. 162, 27.07.2012, [Consulta
en: 31-05-2023], Disponible en: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-
-A-2012-9112. Consulta en: 21 mayo 2023.

ESPANA. Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. /n: Boletin
Oficial do Estado. Madrid, num. 285, 27.11.1992. Disponible en: https://www.
boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1992-26 318. Consulta en: 21 mayo 2023.

102



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

ESPANA. Proyecto de Ley de Medidas de Eficiencia Procesal del servicio Pu-
blico de Justicia. In: Ministerios de Justicia. Disponible en: https://www.con-
greso.es/public_oficial es/L14/CONG/BOCG/A/BOCG-14-A-97-1.PDF. Con-
sulta en: 21 mayo 2023.

PARLAMENTO EUROPEO. Directiva 2008/52/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo de 21 de mayo de 2008, sobre ciertos aspectos de la mediacion en
asuntos civiles y mercantiles. In: Diario Oficial de la Union Europea. DOUE
24.05.2008. Disponible en: https://www.boe.es/doue/2008/136/L.00003-00008.
pdf. Consulta en: 21 mayo 2023.

103



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

CAPITULO

5

MEDIACAO E CONCILIACAO NOS
SERVICOS NOTARIAIS: POLITICA
PUBLICA DE ACESSO A JUSTICA
EM BUSCA DA CONSOLIDACAC
DAS MULTIPLAS PORTAS NA
PROCESSUALISTICA CIVIL'

Victor Saldanha Priebe
Fabiana Marion Spengler
Doi: 10.48209/978-65-5417-164-4

Consideracoes iniciais

Ao iniciar uma analise sobre a prestagao de servigos de mediagdo e conci-
liagdo pelas serventias extrajudiciais vinculadas ao Poder Judiciério, cabe gizar
que tal agdo compde um grande movimento por parte do CNJ que visa fomentar
os mecanismos consensuais de solug¢do de litigios com as intencoes finais de

que seja, de alguma forma, atribuido celeridade na resolugdo dos conflitos bem

1 El presente estudio se ha desarrollado en el marco del Projeto de Pesquisa “Ontem, hoje e ama-

nha: cartografia das politicas publicas brasileiras auto e heterocompositivas de acesso a justica”,
siendo la IP Frabiana Marion Spengler. Edital: CNPq/MCTI/FNDCT 18/2021 UNIVERSAL Proces-
s0: 407119/2021-3 31/08/2021 | Edicdo: 165 | Secdo: 3 | Pagina: 7.
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como um incremento na pacifica¢ao social.

Sob esta logica a edicdo do Provimento n° 67 do ano de 2018 do Conselho
Nacional de Justica vem no sentido de proceder uma organizacao e uniformi-
zagao de como os procedimentos deverao ser prestados pelos servigos notariais
em ambito dos seus respectivos Tribunais. Neste ponto deve se ter claro que a
implementagdo dos mecanismos nao € obrigatoria aos registradores de notas,
mas aqueles que optarem por oferecer tal servigo o fardo observando as diretri-

zes pormenorizadas na regulamentacdo anteriormente referida.

Frente a estas situagdes tem-se clara a constitui¢do de uma politica pu-
blica judiciaria que busca emanar reflexos positivos ao cenario de congestiona-
mento processual que vive o Judiciario. Isto é constatado quando se percebe a
evolucdo de tais acdes desde a publicacdo da Resolucdo n° 125 de 2010, pas-
sando pela Resolucao n° 194 de 2014, chegando ao Provimento n° 67 de 2018,
bem como a Recomendagao n°® 28 de 2018, todos editados pelo CNJ.

Nisto, cabe destacar que as atuagdes das politicas publicas devem ser
seguidas de mecanismos que possam avaliar criteriosamente se 0s impactos
incialmente pretendidos estdo ocorrendo conforme se esperava. Assim sendo,
ndo ha como deixar de considerar tais acdes como um encadeamento maior
uma vez que em todo o periodo em que as normatizagdes/orientagdes foram
publicadas houve um monitoramento avaliativo por meio do Relatorio Justica

em Numeros publicado anualmente.

Deste modo, a tematica central deste estudo abordard a consolidagdo de
mais uma modalidade de solugdo de conflitos passando pela analise dos seus
reflexos no principio constitucional de acesso a justica. Frente a isto, o objetivo
principal que se pretende alcangar com a presente pesquisa € o de investigar se
politica publica judiciaria, a qual possibilita que os mecanismos autocomposi-

tivos de mediacao e conciliagao sejam oferecidos pelos servigos notariais e de
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registro do Brasil, possui condi¢des de atuar como o elemento que estabeleca
o didlogo dos procedimentos (judicial e extrajudicial) no que se refere ao trata-

mento dos conflitos.

Diante disso, o problema que se apresenta origina-se no fato de que mes-
mo com a abertura de mais um caminho de resolucao de conflitos ndo foi pos-
sivel perceber reflexos positivos na avaliacao do relatério Justica em Numeros

em termos de aumento nos indices de media¢ao e conciliacao.

No que tange ao desenvolvimento do presente estudo, no primeiro ponto
do texto, buscar-se-4 demonstrar a diferenca entre o conceito de acesso a justica
e acesso ao Judiciario combinando tais definicdes com os potenciais fomentos
advindos de um sistema jurisdicional com multiplas portas. Adiante no texto,
a inclinacdo do segundo ponto se dara sob o prisma de analisar a politica pu-
blica judiciaria de mediagdo e conciliagdo nos servigos notariais como uma
estratégia apta a aportar eficiéncia ao congestionado acervo processual brasi-
leiro. Finalizando o desenvolvimento da pesquisa, no terceiro ponto se buscara
mensurar os impactos que a implementagao da politica publica anteriormente
mencionada trouxe até o momento, tal como observar potenciais conflitos que
possam existir entre as definigdes para prestacdo deste servigo com os princi-

pios da autocomposi¢ao.

Por derradeiro, destaca-se que na presente pesquisa foi utilizado o mé-
todo de abordagem dedutivo, pois pretende-se partir de uma analise geral das
concepgdes para ao fim obter-se uma conclusdo em relacdo ao tema. Ainda
com a finalidade de se atingir os objetivos na presente pesquisa foram uti-
lizados os métodos de investigacdo histérico, comparativo e bibliografico,
essenciais para a verificagcdo das teses doutrindrias e jurisprudenciais que em-

basaram o estudo.
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A Multiplicidade de Portas como um Instrumento Fomentador
do Acesso a Justica: acesso ao judiciario e acesso a ordem
juridica justa

De inicio nesta tematica, antes mesmo de adentrar na analise da politi-
ca publica judiciaria de mediacdo e conciliagdo nas serventias notariais (CNJ,
2018), entende-se necessario que se proceda com uma verificagdo das diferen-

cas de sentidos entre as conceituacdes de acesso ao Judiciario e acesso a justica.

Apesar de que tais expressoes tenham sido tratadas como sindnimo por
um grande periodo de tempo pelo cenario judicial e doutrinario nacional, atual-
mente ha profundas diferenciacdes entre os ternos dos quais ocasionam-se con-
sequéncias distintas. Em outras palavras ¢ possivel compreender que exista
uma evolucao conceitual em que foi necessaria a criagdo de uma terminologia
que abarcasse a antiga compreensdo de acesso a justi¢a, o qual se convencionou

denominar de acesso ao Judiciario.

Nesta toada vale observar a densidade conceitual utilizada pela Consti-
tuicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) quando positivou o
principio do acesso a justica no rol dos seus direitos e garantias fundamentais,
especificamente em seu Art. 5°, inc. XXXV, definindo que “a lei ndo excluira

da apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito” (BRASIL, 1988).

De frente para a amplitude do que pode ser considerado acesso a justica
surgiu a conceituagao de acesso ao Judiciario, pois a primeira interpretagao do
que foi positivado na CF/88 remete ao fato de que todos aqueles que sentirem-
-se lesados ou ameagados em seus direitos poderdo valer-se da jurisdicao para
buscar reparagdo. No entanto, a gravidade dessa situagdo ganha corpo na mes-
ma medida em que o Estado brasileiro garante cada vez mais direitos sociais
aos seus cidadaos. Contudo, o problema nao esta no alargamento do rol de di-

reitos garantidos aos individuos pelo Estado, mas sim na ndo efetivacao destes.
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Como aduz Rodolfo de Camargo Mancuso, a combinacdo de um alarga-
mento de direitos fundamentais com uma abertura irrestrita de apreciagao de
lesao ou ameaga a estes, por parte do Judiciario, acaba por desencadear em um
“perigoso convite a demanda” (MANCUSO, 2020, p. 83). Neste mesmo senti-
do, a escalada da derrocada da interpretagao do acesso a justiga, como acesso
ao Judiciario, ganha propor¢des quando passamos a inserir neste contexto as
complexificagdes que o mundo globalizado nos apresenta hodiernamente no-
vas necessidades individuais e coletivas enquanto que a porta de entrada para

a resolucdo de tais demandas mantém elevados indices de congestionamento?.

Sobre este prisma ha algum tempo atras a doutrina nacional cunhou o
termo crise do Judiciario para buscar compreender e contribuir com possiveis
solucdes. Destas andlises contextuais sobre o excesso lentidao na prestacao ju-
risdicional vale destacar o posicionamento de José Joaquim Calmon de Passos,

o qual compreende que tal situagao

[...] é fruto igualmente do incentivo a litigiosidade que uma leitura incor-
reta, data venia, da Constituicao, somada a falta de sensibilidade politica
dos trés Poderes, determinou a partir de 1988 e vem-se agravando progres-
sivamente. Do dizer que nenhuma lesao pode ser subtraida da apreciacao
do Poder Judicidrio colocou-se nossa democracia de ponta-cabega e hoje,
poder mesmo ¢ o detido por aqueles que o povo nao elege, ndo participa de
seu recrutamento e sobre os quais ndo tem nenhum poder de controle - o
Judiciario, o Ministério Publico e a Midia (PASSOS, 2007, p. 838).

Neste complexo cenario em que cada movimento adiciona uma imensu-
ravel dificuldade ao sistema jurisdicional, ndo ha como deixar de considerar
que as necessidades de implementacdes de direitos sociais, ao converterem-se
em demandas juridicas exigindo o seu cumprimento, acarretam em uma explo-

sdo de litigiosidade de dupla dimensdo - qualitativa e quantitativa - expondo,

2 O significado do termo “congestionamento” ¢ derivado do termo “taxa de congestionamento’ uti-
lizado pelo CNJ em seu relatorio Justica em Numero que possui o seguinte significado: “Indicador
que mede o percentual de casos que permaneceram pendentes de solugdo ao final do ano-base, em
relacdo ao que tramitou (soma dos pendentes e dos baixados)” (CNJ, 2021, p. 101).
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portanto, as deficiéncias historicas da estrutura judicidria nacional. (PRIEBE,

2018, p. 28).

Em circunstancia disto deve ser considerado o fato de que € o proprio
Estado o gerador das expectativas e ansiedades sociais que desaguam no Poder
Judiciario, o qual também faz parte do Estado. Compreende-se aqui que ha
uma desorganizagdo socio-politica a qual ndo permite que sejam identificadas
as realidades brasileiras, eivadas de contradi¢des sociais, econdmicas, politicas
e regionais.

Frente a isto, ¢ possivel alegar que o “Estado brasileiro, portanto, ¢ um
grande gerador dos conflitos mencionados, inimeros outros tém sido provoca-

dos pelo Estado em varios campos de atuagdo, principalmente nas areas fiscal

e administrativa” (WATANABE, 2019, p. 05).

Nesta toada, a terminologia, crise do Judiciario, comegou a sofrer algu-
mas criticas que denotavam estar ultrapassada a transitoriedade do conceito que
o termo pretendia expressar inicialmente. Entende-se atualmente que a presta-
cao jurisdicional encontra-se em estado de crise, o que, por sua vez, remeteria
a compreensao de que esta ¢ a realidade quanto ao modelo de justica brasileiro.
Nesta linha, Adel El Tasse menciona que a conotagdo do termo “crise pressu-
poe que, em algum momento, se teve, no Brasil justica célere e efetiva, para
todos os setores da sociedade, o que, em momento algum, ocorreu” (TASSE,

2001, p. 43).

Entende-se que, frente ao contexto de faléncia do servigo de prestacao
jurisdicional, o Poder Judiciario brasileiro ndo estava preparado para ser o es-
teio do Estado-Providéncia o qual se tentava implementar a época. Diz-se isto,
pois, 0 acesso a justi¢a traduzia-se tdo logo como um mecanismo pelo qual a os
cidadaos, usuarios dos servigos publicos mais basicos como satde, educacao,

moradia dentre outros, acessavam tais benesses. Neste caso, o rol dos servigos
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publicos ganhava mais um elemento, o servigo publico de acesso ao Judiciario

com a intengao de ter direitos reconhecidos e implementados.

Frente a indisponibilidade or¢amentaria causadora do cenario de ampla
ineficiéncia prestacional, que ndo conseguia nem mesmo por meio de decisdes
judiciais fazer com que os direitos fundamentais basicos fossem garantidos ao
cidadao, surgiu apos a redemocratizagdo a necessidade de uma reforma no apa-
relho do Estado, o que por sua vez ocorreu no ano de 1995 sendo denominada
de reforma gerencial brasileira’, tendo como mote central a moderniza¢ao da
burocracia estatal. Nesta toada reformista o Judicidrio ndo ficou de fora, pois, a
Emenda Constitucional n® 45/2004 (EC45) foi editada com a intencao de impor
“um novo modelo de gestao para o Poder Judiciario, com a criacdo do Conse-

lho Nacional de Justica” (NUNES; TEIXEIRA, 2013, p. 130).

No decorrer dos desenvolvimentos das atuacoes do CNJ pode se perceber
que houve uma dessacraliza¢cdo do conflito capaz de ampliar e aproximar a Ju-
risdi¢ao ao conceito de acesso a justica definido na terceira onda de renovagao
criada por Mauro Cappelletti e Bryant Garth. Nesta forma de examinar e tratar

tal garantia fundamental entende-se que

O novo enfoque de acesso a Justi¢a, no entanto, tem alcance muito mais
amplo. Essa “terceira onda” de reforma inclui a advocacia, judicial ou ex-
trajudicial, seja por meio de advogados particulares ou publicos, mas vai
além. Ela centra sua atengdo no conjunto geral de instituicdes e mecanis-
mos, pessoas e procedimentos utilizados para processar € mesmo preve-
nir disputas nas sociedades modernas. Nos o denominamos “o enfoque do
acesso a Justica” por sua abrangéncia. Seu método ndo consiste em aban-
donar as técnicas das duas primeiras ondas de reforma, mas em trata-las
como apenas algumas de uma série de possibilidades para melhorar o aces-
so. (CAPPELLETTI; GARTH, 2002, p. 25)

Nesta virada de rumos ¢ viavel a identificacdo de um alargamento na
interpretacdo conceitual do acesso a justica trazidos pelos novos parametros fi-

xados pela EC45. Consequentemente, o CNJ vem impondo a administragao ju-

3 Sobre este assunto ver: BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Democracia, Estado Social e Refor-
ma Gerencial. RAE. Sao Paulo, v. 50, n. 1, jan/mar. 2010. P. 112-116
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diciaria brasileira acdes das quais ja ndo sdo possiveis de serem tratadas como
acesso aos Orgaos judiciais existentes, mas sim, € possivel que se definam estas

como acesso a ordem juridica justa.

Para que isto fosse provavel de ser alcangado foi necessario que o 6rgao
administrador da maquina judiciaria nacional interviesse editando diversas po-
liticas publicas judiciarias, por meio de resolugdes e provimentos, com a inten-
cao de que fosse possivel a implementacao e aprimoramento de uma gestao es-
tratégica nos Tribunais nacionais. Destas a¢des, vale destacar a implementacao
do Relatorio Justiga em Numeros editado desde o ano de 2003 o qual analisa
sinteticamente os dados de todas as instancias, a Resolu¢ao n° 194 do ano de
2014 que prioriza a remessa de recursos para o primeiro grau de Jurisdigao, e,
por fim neste rol de exemplos, a Resolugao n° 125 de 2010 que estabelece a po-
litica publica judiciaria nacional de tratamento adequado dos conflitos. (PRIE-
BE; SPENGLER, 2016, p. 328)

Sobre esta ultima ac¢do trazida, entende Ada Pellegrini Grinover que foi
uma importante contribuicao para as definicdes dos rumos e estratégias ad-
ministrativo-judiciarias, pois, a partir da edicdo de tal resolucao foi possivel
atualizar o conceito de acesso a justica como acesso a ordem juridica justa,
assegurando a todos os usudrios dos servicos jurisdicionais outros modos de
resolug¢do de conflitos que ndo sejam necessariamente pelo processo classico,
mas que garanta a estes critérios de qualidade, uniformizacao e minimamente

institucionalizados. (GRINOVER, 2018, p. 79)

Em sendo assim, ¢ prudente que se considere as conclusdes de Kazuo
Watanabe quando discorre sobre a atualizagdo do conceito que ora se trata.
Buscando definir claramente sua interpretagdo sobre o assunto o referido autor

menciona que
o conceito de acesso a justica passou por uma importante atualizacdo: dei-

xou de significar mero acesso aos 0rgaos judicidrios para a prote¢ao conten-
ciosa dos direitos para constituir acesso a ordem juridica justa, no sentido
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de que os cidadaos tém o direito de serem ouvidos e atendidos ndo somente
em situagcdo de controvérsias com outrem, como também em situagdo de
problemas juridicos que impecam o pleno exercicio da cidadania, como
nas dificuldades para a obten¢do de documentos seus ou de seus familiares
ou os relativos a seus bens. Portanto o acesso a justica, nessa dimensao
atualizada, ¢ mais amplo e abrangente ndo apenas a esfera judicial, como
também a extrajudicial (WATANABE, 2019, p. 109-110).

Nesta altura da analise torna-se perceptivel a evolugdo conceitual que
sofreu o principio constitucional de acesso a justica. No entanto, os avangos
que se pretende desta ultima interpretacao apresentada, qual seja, acesso a or-
dem juridica justa, também seguem o sentido de que suas praticas, ao longo do
tempo, tragam uma nova metodologia de pensamento a qual também leve em
consideragdo outros fatores como a pacificagdo social e empoderamento dos

conflitantes.

Em sendo assim, os mecanismos autocompositivos enquadram-se como
importantes elementos capazes de observarem mais variadas condig¢des sociais,
politicas e econOmicas, e, com isto se colocam capacitados a conjugar a respos-
ta mais adequada frente a tais elementos e o conflito. Nesta mesma senda Gri-
nover dispde que “o mais completo instrumento de pacificagdo ¢ o constituido
pela Justica conciliativa, em que sao as proprias partes que buscam a solugdo
do conflito, que ¢ exposto e trabalhado por inteiro, principalmente na media-
cao” (2018, p. 81).

No entanto, merece ser destacado que a cultura da sentenga e a sindrome
do demandismo estdo fortemente incrustadas na sociedade brasileira. (NALI-
NI, 2008, p. 107) Sob este cenario cabe ao CNJ e ao legislador brasileiro criar
ferramentas e caminhos que proporcionem uma alteragdo de tais culturas em

beneficio da sociedade como um todo.

Recentemente alguns atos normativos ganham destaque no fomento de
um caminho de resolu¢do de conflitos que permitam que existam multiplas

portas de acesso a ordem juridica justa, tais como o Codigo de Processo Civil
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(CPC), a Resolugdo n°® 125 de 2010 do Conselho Nacional de Justica, tal como

o Provimento n° 67 de 2018 do mesmo 6rgao administrativo-judiciario.

Sobre este tltimo exemplo entende-se que surge como a consolidacao de
mais uma porta de acesso a ordem juridica justa, no entanto, com a caracteristi-
ca de ndo possuir uma vinculacao direta ao Poder Judiciario como anteriormen-
te acontecia com a mediagao e conciliagdo regidas pela Resolugdo 125/2010 e
CPC. Neste caso observa-se, por meio deste mecanismo, uma linha de fomento
aos meios alternativos de resolucdo de conflitos, que, a0 mesmo tempo atua
como o instrumento que efetiva o dialogo dos procedimentos extrajudiciais e
judiciais no que concerne a autocomposi¢cao. Em sendo assim, passa-se a ana-
lisar a atuagdo deste servigo notarial como uma arma de combate ao congestio-

namento processual.

Cenario do (Des)Congestionamento do Acesso a Justica
no Brasil: consolidacao de uma estratégia jurisdicional em
tempos de pandemia

Inaugurando este ponto da pesquisa vale lembrar que o enfrentamento do
congestionamento processual por parte do CNJ ja € algo consolidado uma vez
que a intencao e implementagdo de acdes que visem tal objetivo permanece por
varias gestoes deste 6rgao. Contudo, o que cabe analisar nesta pesquisa sdo as
estratégias que estdo sendo estudadas, implementadas e avaliadas para que se
consiga obter um resultado pratico positivo na gestdo da maquina judiciaria,

especialmente quanto a celeridade da resolucao dos conflitos judiciais.

Desta forma, buscando observar com mais clareza as estratégias atual-
mente utilizadas, e posteriormente mensurar seus reflexos positivos e negativos,
¢ necessario que se tenha uma compreensao do contexto de congestionamento
que atualmente o Judiciario enfrenta. Por meio da publicacdo do Relatorio Jus-

tica em Numeros 2021, editado pelo CNJ, foi constatado que o aparelho jurisdi-
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cional brasileiro trabalhou com uma taxa de congestionamento de 73% no ano
de 2020. Esse dado mostra que houve um crescimento de 4,3% se comparado
ao indice constatado para o ano de 2019, o qual foi identificado um represa-
mento processual na casa dos 68,7%. (CNJ, 2021, p. 128)

Como ja referido anteriormente, o alto nivel de congestionamento ndo ¢
uma novidade aos jurisdicionados brasileiros, pois se compararmos a taxa ve-
rificada pelo CNJ no ano de 2011, para o ano de 2010, ficou em 71,4%. (CNJ,
2021, p. 128) Entretanto, merece destaque o fato de que a série historica estava
apresentando uma sensivel queda nos indicadores desde o ano de 2016, de
modo que, neste periodo destacado a reducao identificada ¢ totalmente anulada

frente aos nameros identificados no ano de 2021.

Sobre essa leitura dos dados trazidos pelo CNJ hé que se considerar al-
guns eventos relevantes que contribuiram com a queda constatada. Dentre es-
tes, especificamente no ano de 2016, a entrada em vigor do Cédigo de Processo
Civil de 2015, o qual trouxe relevantes instrumentos de combate ao congestio-
namento. Nesta linha, houve o inicio da vigéncia da Lei 13.140 no ano de 2015
a qual regulamentou uma série de entraves que nao permitiam a evolucao dos
mecanismos autocompositivos. Com intengdes de aperfeigoar as normativas
citadas foi procedido pelo CNJ algumas alteragdes na Resolugdo n°® 125 do ano
de 2016 até 2021 em que foi possivel aportar robustez ao sistema autocomposi-
tivo judiciario. Também, sob uma linha de atuagdo que privilegiou a extrajudi-
cialidade, foi editado o Provimento n° 67 no ano de 2018 pelo Conselho Nacio-
nal de Justi¢a, tendo por finalidade autorizar que os instrumentos de mediagdao
e conciliagdo possam ser realizados nas serventias extrajudiciais.

Mesmo que de forma lenta, mas com continua redugao, ¢ possivel iden-

tificar que o contexto de acdes em prol do descongestionamento vinha produ-

4 Os Relatorios Justica em Numeros apresentaram as seguintes taxas de congestionamento desde
o ano de 2016 até o ano de 2020: 2016 - 73,4%; 2017 - 72,4%; 2018 - 71,3%; 2019 - 68,7%; 2020
- 73%. (CNJ, 2021, p. 128)
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zindo efeitos. Contudo, a esse critico cenario deve ser adicionada toda a com-
plexidade que a pandemia causada pelo Novo Coronavirus (COVID19) trouxe
a sociedade mundial.

Dentre as varias medidas adotadas visando reduzir o risco de contagio
pelo virus merece destaque a Resolucao n® 313 de margo de 2020 editada pelo
CNJ. Nesta houve a determinacao do referido 6rgao para que fossem suspensos
os atendimentos presenciais de partes, advogados e interessados, e, concomi-
tantemente, tais servigos devessem ser prestados de forma remota pelos canais
de atendimentos, dos quais a adogdo, seguranga e implementagao ficou ao en-
cargo de cada unidade jurisdicional. (CNJ, 2020a)

No entanto, mesmo com a presencialidade no atendimento sendo suspen-
sa por um longo periodo, o que consequentemente refletiu na constatagdo do
aumento na taxa de congestionamento, hd que se considerar o ponto positivo
demonstrado pelo Relatério Justiga em Numeros de 2021, o qual, mesmo com
este contexto de incertezas, constatou a maior redugdo do acervo de processos
pendentes frente aos niumeros apresentados na série historica (2009-2020). Isto
mostra que, no ano pandémico a sociedade brasileira apresentou uma queda no
volume de ac¢des levadas ao Judiciario, o que, de forma alguma o nimero glo-
bal deixa de ser significativo, pois foram 25,8 milhdes de casos novos para uma

cifra de 27,9 milhdes de casos finalizados. (CNJ, 2021, p. 308)
Dentro desta ldgica cabe enfatizar que

Um dos grandes avangos alcancados durante o ano de 2020, a seu tur-
no, consiste na elevada tendéncia de informatizacao da Justiga brasileira,
apresentando consideraveis indices de informatizacdo de sua atividade fi-
nalistica. Nesse ano, apenas 3,1% do total de processos novos ingressaram
fisicamente e foram recebidos 21,8 milhdes de casos novos eletronicos.

E notéria a curva de crescimento do percentual de casos novos eletronicos,
sendo que no ultimo ano o incremento foi de 6,6 pontos percentuais. O
percentual de adesdo ja atinge 96,9% dos tribunais brasileiros. (CNJ, 2021,
p- 309)
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Outro resultado identificado nos dados apresentados pelo CNJ para o ano
de 2020, refere-se ao indice de conciliacao e mediagao. Neste critério avaliativo
houve uma queda de 2,6 pontos percentuais na série historica® para o referido
ano pandémico. Entretanto, vale observar que a forma de obtencdo do indica-
dor para conciliagdo e mediacao se da sob um comparativo com o quantitativo
total de sentengas e decisdes proferidas no ano sob analise. (CNJ, 2021, p. 198)

Desta forma, como ja foi referido anteriormente, o numero de decisoes
terminativas foi mais elevado do que nos anos anteriores, o que, por sua vez,
geraria uma reducdo no percentual do indice de conciliagdes se esse mantives-
se uma estabilidade, ou seja, se hd um aumento no nimero de sentencas nao
acompanhado proporcionalmente pela quantidade de homologagdes de acordo,
logo, o percentual deste ultimo indicador reduzird. Em sendo assim, ¢ possivel
entender que a redugdo de 2,6% apresentada as conciliacdes € mediagdes nao
pode ser considerada como um impacto negativo frente aos reflexos de um ano

de restri¢cdes de presencialidade ocasionadas pela pandemia de COVIDI19.

Sob este prisma de consolidacao das estratégias de descongestionamento
merece destaque a Resolucao n° 358 do ano de 2020, editada pelo CNJ, a qual
visa regulamentar a criacao de solucdes tecnologicas que possibilitem que os
mecanismos de resolucao de conflitos, especialmente a mediacao e conciliagao,
possam acontecer remotamente no ambito do Poder Judiciario. Por meio deste
ato normativo o referido 6érgdo administrativo estabeleceu um prazo de dezoi-
to meses para que os Tribunais disponibilizem um sistema informatizado que
contemple as necessidades dos mecanismos autocompositivos de mediacao e
conciliagao. (CNJ, 2020b)

Neste panorama de agdes em que o Conselho Nacional de Justica aposta

em uma informatiza¢ao dos processos combinado com mecanismos autocom-

5 Os Relatérios Justica em Ntimeros apresentaram os seguintes percentuais para o “Indice de Con-
ciliagdao”, no item “Total”,desde o ano de 2015 até o ano de 2020: 2015 — 11,1%; 2016 —13,6%;
2017 —13,5%; 2018 —12,7%; 2019 —12,5%; 2020 —9,9%. (CNJ, 2021, p. 198)
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positivos que tenham a op¢ao de serem praticados também de forma virtual,
entende-se que o método esta muito proximo do sentido de acesso ao Judiciario
anteriormente trabalhado, pois, surgem iniciativas que buscam abrir portas de
acesso a maquina jurisdicional, almejando com isto, uma maior efetividade em
sua prestacao, contudo, as respostas que se espera das agdes nao correspondem
as expectativas, sendo isso provado pela seérie historica de congestionamento
anteriormente referida. Frente a isto ndo se consegue observar uma tendéncia
de desjudicializagdo® dos conflitos, o que por sua vez, ao longo do tempo, po-
deriam ser colhidos frutos muito mais robustos na queda dos indices de conges-

tionamento com a consolidagdo de uma cultura ndo conflitiva.

Para que isso fosse possivel seria necessario que fosse iniciado o debate
de uma construcao de Justica Multiportas que, também, levasse em considera-
¢do a nogdo de um devido processo legal extrajudicial, o qual emane efeitos aos
indices de desjudicializagdo sem que restrinja os campos de protecdes criados
pelas garantias constitucionais. Para tanto, os caminhos oferecidos pelas portas
de acesso, que de maneira contextualizada comporiam uma Justica Multipor-
tas, devem também possuir a fun¢ao de proteger e reforcar as garantias proces-
suais fundamentais, sem que isso se traduza em um alijamento das conquistas
democraticas de maneira que, também, sejam observadas as peculiaridades de

cada mecanismo auto e heterocompositivos extrajudiciais.

Nesta senda a agao implementada pelo CNJ no Provimento n® 67 de 2018,
autorizando os registradores notariais a disponibilizarem o servi¢co de mediagao
e conciliagdo, traduz-se como mais um movimento em prol da consolidagao de
uma estratégia de descongestionamento em plena sintonia com as protegdes

constitucionais e procedimentais definidas no ordenamento juridico nacional.

6 O conceito do termo utilizado compreende que “A desjudicializacao consiste no fendmeno se-
gundo o qual litigios ou atos da vida civil que tradicionalmente dependeriam necessariamente da
interveng¢do judicial para a sua solu¢do passam a poder ser realizados perante agentes externos ao
Poder Judicidrio, que ndo fazem parte de seu quadro de servidores. Trata-se, em suma, da consecu-
¢do do acesso a justica fora do Poder Judiciério, ou seja, do acesso a justi¢a extra muros.” (HILL,
2021, p. 383)
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Tal situacdo, somada a outros movimentos legislativos’ ¢ internos do Po-

der Judiciario, revelam

[...] mudancas profundas no conceito de jurisdicdo, que deixa de ser vista
como monopolio do Poder Judiciario. O aspecto subjetivo deixa de ser um
elemento indeclindvel para a caracterizagdo da jurisdi¢cdo. Isso porque a
atividade ndo perde a sua esséncia exclusivamente em razao de ter sido
praticada intra ou extra muros, ou seja, dentro ou fora do Poder Judiciario.
O foco precisa estar, pois, na atividade desempenhada e ndo em quem a
presta. (HILL, 2021, p. 387)

Neste mesmo sentido a moderna doutrina processual ja entende que ha
prestagdo jurisdicional no exercicio dos mecanismos adequados de resolucao
de conflitos®, especialmente quando se fala de mediagao e conciliacdo, no que,
nao seria diferente quando tais métodos sdo desenvolvidos nas serventias no-

tariais.

Frente a isto, identifica-se o florescer de novas estruturas capazes de pro-
porcionar um servi¢o judicial modifique o encrustado conceito social de que
o Judiciario deve ser considerado como primeira porta a ser buscada quando
surge algum conflito a ser dirimido. O que pode se constatar com isto ¢ uma
intencdo de que esta seja a Ultima porta a ser acessada, tornando-a com isto
realmente a ultima ratio. Entretanto, esta evolu¢ao de forma alguma pretende
suplantar a garantia constitucional da inafastabilidade do controle jurisdicional,
tanto que, em sendo “inviavel o acesso aos mecanismos extrajudiciais, nada
obsta a que o jurisdicionado recorra ao Poder Judiciario. Trata-se, apenas, de
racionalizar o sistema de justica e a entrega da prestagdo jurisdicional estatal”

(HILL, 2021, p. 388-389).

Nesta medida, vale gizar que a mediagdo e conciliacdo desenvolvidas no

ambito do que propde o Provimento 67/2018 do CNJ estariam sob um regime

7 Art. 42 da Lei 13.140 de 2015 - Aplica-se esta Lei, no que couber, as outras formas consensuais
de resolugdo de conflitos, tais como media¢des comunitarias e escolares, e aquelas levadas a efeito
nas serventias extrajudiciais, desde que no ambito de suas competéncias. (BRASIL, 2015b)

8 Sobre esse tema ver: GRINOVER, Ada Pellegrini. Ensaio sobre a processualidade: fundamentos
para uma nova teoria geral do processo. Brasilia: Gazeta Juridica, 2018.
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hibrido de atuacao, pois, mesmo devendo seguir alguns critérios, tais como a
fiscalizacao pela Corregedoria-Geral de Justica e pelo juiz titular do Centro
Judiciario de Solugdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC), também hé outras
diretrizes que remetem a uma extrajudicialidade, como por exemplo, a pratica
ser desenvolvida fora das dependéncias fisicas dos Féruns e uma independén-
cia administra e financeira que proporciona um interessante grau de autonomia

se comparado os modelos. (HILL, 2018, p. 305-306)

Outros interessantes fatores que podem aportar resultados eficazes ao
descongestionamento jurisdicional encontram-se na capilaridade dos registra-
dores ao longo do territorio nacional, uma vez que existem no Brasil em torno
de 13.440 cartorios distribuidos pelos 5.570 municipios do pais, tal como o
elevado indice de confianga dos cidaddos nestes servigos, uma vez que, em re-
cente pesquisa, foi identificado que 88% dos pesquisados disseram confiar nas

instituicOes cartorarias brasileiras. (ANOREG, 2021. p. 4-6)

Frente a esta conjuntura apresentada, entende-se que a estratégia do CNJ
em buscar mecanismos que contribuam com o descongestionamento jurisdicio-
nal por meio da autocomposicao extrajudicial, encontra-se consolidada, no que,
ainda se faz necessario mensurar os impactos que esta acdo, especificamente,

traz ao seu contexto tedrico e pratico, o que passa-se a fazer.

Mediacao e Conciliacao nos Servicos Notariais: avaliacao
de resultados e adstricao aos principios da autocomposi¢cao

Em busca de avaliar os impactos da autocomposi¢ao oferecida pelos ser-
vicos notariais ¢ importante destacar que este sentido de justiga coexistencial’
possui algumas dificuldades de mensurar os resultados quantitativos, uma vez

que a informalidade dos procedimentos somada a incipiente trabalho de avalia-

9 O sentido do termo justi¢a coexistencial utilizado busca explicar a migracdo da prevaléncia da
solugdo heterocompositiva para a solugdo autocompositiva, salientando com isto a modificagdo do
modo de pensar e atuar no Direito Processual. (HILL, 2018, p. 300)
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cao dos servigos cartoriais, dificulta a obtencao de resultados confiaveis.

Sobre isto, pode ser percebido que nas trés edi¢coes do Relatorios Cartd-
rios em Numeros, editadas pela Associacdo dos Notarios e Registradores do
Brasil (ANOREG), ja hd a menc¢ao a uma “Central de Mediagdo e Conciliagao”
que permite consulta gratuita dos atos autocompositivos lavrados nos Cartorios
de Notas brasileiros. No entanto, desde sua primeira edi¢gao no ano de 2018,
nao ¢ divulgado o quantitativo global desta prestacao de servico. (ANOREG,
2021, p. 79)

Contudo, vale destacar que a realizagdo de atos tecnicamente classifi-
cados como jurisdicdo voluntaria ndo ¢ uma novidade no ambito dos servigos
extrajudiciais oferecidos pelos notarios'’. Para tanto, “o legislador vem concla-
mando registradores e tabelides para auxiliar nessa nova fase do Direito Pro-
cessual Civil brasileiro, para que prestem a sua contribui¢ao para uma Justica
mais ceélere, deformalizada e, tanto quanto possivel, fora da orbita do Poder
Judiciario”. (HILL, 2018, p. 303)

No entanto, nestes procedimentos ja ha um lastro que possibilita uma
avaliagao mais detida dos efeitos destes procedimentos. Logo, entende-se ser
possivel que, mesmo por uma analogia, se consiga mensurar as potencialidades

dos mecanismos que ora se trata.

Nesta linha de raciocinio destaca-se que desde a entrada em vigor da Lei
11.441/2007, foram realizadas pelos Cartorios de Notas de todo o Brasil mais
de quatro milhdes e quinhentos mil lavraturas de atos destas espécies. Este
dado ganha mais propor¢ao se o cruzarmos com o custo médio dos processos
ao contribuinte, sendo que, para o ano de 2021, a economia média pelo Poder
Judiciario ficou estimada em quatrocentos ¢ oitenta e trés milhdes de reais. Ain-

da, vale observar que as cifras analisadas em toda a série historica de levanta-

10 Neste contexto de coexistencialidade da prestacdo dos mecanismos que auxiliem a prestacdo
jurisdicional podem ser citados os procedimentos elencados na Lei 11.441/2007, tais como, o pro-
cedimento de inventario e partilha extrajudicial, separagdo e divércio consensual. (BRASIL, 2007)
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mentos pela ANOREG identificam uma economia, pelo Judicidrio, na casa dos
cinco bilhdes e quinhentos milhdes de reais durante o periodo de 2007 a 2021.

(ANOREG, 2021, p .45)

Estas cifras por si ja seriam interessantes mesmo sem que fosse levado
em consideracao o fato de que conflitos poderiam ser dirimidos em um dia, ndo
sendo necessario enfrentar os seis anos e onze meses de espera para uma deci-
sdo adjudicada, como apresentado pelo CNJ para o tempo medio dos processos
na Justica Estadual. (CNJ, 2021, p. 200) Também, vale observar que com a
capilaridade cartorial anteriormente mencionada seria viavel conseguir aportar
sensiveis melhoras no indice quantitativo da autocomposicao, o qual identifi-
cou um somatorio de dois milhdes quatrocentos e vinte e seis mil e vinte e sete

sentencas homologatorias. (CNJ, 2021, p. 192)

No entanto, como bem salienta Fredie Didier Jr. ¢ Leandro Fernandez, ha

um

baixo grau de divulgacdo e de sistematizacdo de iniciativas inovadoras e
a frequente auséncia de didlogo entre as institui¢cdes leva a constatagao da
existéncia de iniciativas que sdo simplesmente desconhecidas pela maioria
dos operadores do Direito ou que sdo sucessivamente “redescobertas”, sem
o aproveitamento das experiéncias amadurecidas em outras localidades
(DIDIER JR; FERNANDEZ, 2021, p. 85).

Tal situacdo ganha relevancia quando busca-se analisar os niumeros de
cartorios de notas credenciados junto aos respectivos Tribunais para que seja
possivel prestar o servigo de mediacao e conciliagdao. Sobre isto, em uma busca
nos enderecos eletronicos de todos os Tribunais de grande porte, somente foi
possivel identificar uma listagem de serventias de notas que estejam habilita-
das no Judiciario dos estados de Sao Paulo ¢ Rio Grande do Sul, no que, nos
demais que fazem parte deste grupo, quais sejam, Rio de Janeiro, Minas Gerais
e Parand, nao foi possivel identificar tal informagdo, afrontando diretamente o

que disciplina o Art. 3° do Provimento 67/2018 do CNJ.
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Entretanto, dentre os que disponibilizaram a informac¢do pdde ser cons-
tatado que as adesdes sdo irrelevantes frente a potencialidade dos impactos
que poderiam causar, pois, no Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul apenas uma serventia ¢ cadastrada (TJRS, 2022). Tal nimero ndo ¢ muito
diferente no Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, onde os dados dispo-
nibilizados apontam apenas dois cartdrios de notas aptos para exercer os proce-

dimentos autocompositivos em andlise. (TJSP, 2022)

A titulo de comparagdo, os dados de implantacdo de Centros Judiciarios
de Solugdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) apresentados pelo CNJ vao no
sentido oposto aos dados apresentados supra mencionados, uma vez que, para
estes servigos autocompositivos judiciais os nimeros de Centros Judiciarios de
Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) implantados nos Tribunas esta-
duais chegou a um mil trezentos e oitenta e dois, consolidando com isto a abis-
sal diferenca entre a estrutura dos meios judiciais e extrajudiciais de resolucao

de conflitos. (CNJ, 2021, p. 191)

Frente a este pobre contexto da justica coexisténcial, em se falando de
mediagdo e conciliagdo executada nas serventias notariais, deve ser somado o
fato de que a ritualistica identificada na mediacao e conciliagdo exercidas nas
dependéncias dos foruns, por si ja destoam com as pretensoes de informalidade
e autonomia dos conciliadores e mediadores durante a conducao do procedi-

mento.

Logo, compreende-se que as adstri¢des dos principios da autocomposi-

¢ao sdo mais faceis de serem observadas no

modelo extrajudicial, visto que o procedimento se desenvolve nas depen-
déncias do cartério extrajudicial, portanto, fora das instalagdes fisicas do
férum, o que auxilia a desvincular a mediagdo da solugdo adjudicada es-
tatal e a desvanecer o temor reverencial que o Estadojuiz faz emergir [...].
Ainda que o cartorio extrajudicial precise se credenciar formalmente como
Cejusc, o fato concreto ¢ que a mediagdo se dara nas dependéncias do car-
torio e ndo em uma sala do tribunal. (HILL, 2018, p. 305)
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Nesta linha, observa-se em primeiro momento que as atividades desen-
volvidas pelos notarios encontram-se alinhadas com os principios fundamen-
tais de atuagao definidos pelo Art. 2° e incisos da Lei 13.140/2015, quais sejam,
imparcialidade do mediador, i1sonomia entre as partes, oralidade, informalida-
de, autonomia da vontade das partes, busca do consenso, confidencialidade e
boa-fé. (BRASIL, 2015).

De primeiro momento nestes conceitos, compreende-se que o sigilo com
que se desenvolvem as atividades notariais seria suficiente para que as ativi-
dades conciliativa/mediativa fossem praticadas com seguranca e observagao a
confidencialidade exigida. No entanto, ha de se observado que a extensao deste
principio também adentra a esfera judicial, uma vez que o diploma legal que
disciplina esta tematica aponta que o dever de confidencialidade alcanca diver-
sos atores, fatos e documentos que estejam envolvidos ou envolvam o procedi-

mento'!, ndo podendo estes servir como prova em processo arbitral ou judicial.

Quanto aos principios da imparcialidade do mediador, isonomia e orali-
dade, entende-se, novamente, que ndo haveria um rompimento com as preten-
soes dos principios uma vez que o notario registrador titular da serventia ex-
trajudicial exercem atividade estatal a qual os vincula as responsabilidades da
funcdo em caso de beneficiamento doloso de um participante do procedimento
e assim maculando a imparcialidade e isonomia. Também por caracteristica da
propria atividade cartoraria, a oralidade nao teria seus efeitos limitados quando
do desenvolvimento das atividades autocompositivas. Em sequéncia, entende-
-se que o principio da informalidade ganha acréscimo de efeitos uma vez que o
procedimento acontece fora dos limites fisicos do Judiciario, como j4 referido

anteriormente.

Nesta linha, sobre a observagdao dos principios referentes a autonomia
da vontade das partes e busca pelo consenso o cuidado advém da obrigatorie-

dade de que os mediadores e conciliadores, que atuarem nos procedimentos

11 Sobre isto ver Art. 30 e seus Pardgrafos da Lei 13.140/2015. (BRASIL, 2015)
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via cartorios de notas, somente poderdo desempenhar suas atividades apos a
conclusdo de curso proprio para a fun¢do, desenvolvido e aplicado pela Escola
Nacional de Aperfeigoamento de Magistrados (ENFAM). Ainda, estes deverao
a cada dois anos apresentar comprovacao de realizacdo de cursos de aperfeico-

amento na area. (CNJ, 2018)

Sobre o principio da boa-fé, Fabiana Marion Spengler destaca que este
atua como mola mestra dos procedimentos em questdo, pois, por meio deste
ideal se corrobora “aquilo que se entende por um processo mediativo: um mo-
mento no qual todos estdo empenhados em colaborar, sem interesses escusos e
de boa-fé, considerando que esta ltima significa a ndo consciéncia de prejudi-
car outrem” (SPENGLER, 2021, p. 125)

No entanto, tais alinhamentos mencionados nao sao suficientes para que
a cultura juridica nacional passe a observar os novos polos de prestagdo juris-
dicional como aliados capazes de incrementar os sentidos da fung¢ado estatal de
resolugdo de conflitos e pacificacdo social. Para que se consiga alcancar niveis
satisfatorios de um “pluralismo decisorio”, “decisdes compartilhadas” ou um
“policentrismo processual”!? € necessario que se estabelega, minimamente, cri-
térios de atuagdo que norteardo tais atividades, pois, ainda que se trabalhe com
uma logica coexistencial, ainda sim, estd a se falar de atividade mantida sob
fiscalizagdo e controle do Poder Judiciario.

Nesta linha, retoma-se a um tema anteriormente mencionado, qual seja,
o devido processo legal extrajudicial. Deste modo, por meio das defini¢des
deste conceito entende-se ser possivel potencializar o acesso a justiga sem que
as garantias fundamentais sejam atingidas por qualquer retrocesso que surja no

decorrer das execugdes dos procedimentos.

Em sendo assim, vale destacar os aspectos essenciais desta concepgao

trazidos por Flavia Pereira Hill consolidam-se como: “(a) imparcialidade e in-

12 Sobre estes temas ver: MANCUSO, Rodolfo de Camargo. RESOLUCAO DOS CONFLITOS:
e a fungdo judicial no contemporaneo estado de Direito. 2. Ed. S@o Paulo: Revista dos Tribunais.
2020.
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dependéncia dos agentes competentes; (b) controle externo; (c¢) publicidade;

(d) previsibilidade do procedimento e (e) contraditorio” (HILL, 2021, p. 391).

Dentre estes critérios de composicao do coroldrio do devido processo
legal extrajudicial identifica-se de antemao um alinhamento com o principio
da imparcialidade, j4 trabalhado anteriormente neste texto, que se atém a exigir
do prestador de servigo publico uma postura equidistante e isondmica. Contu-
do, a exigéncia de independéncia dos agentes competentes, mesmo tento uma
ligagdo com o contexto de imparcialidade, trabalha dentro de uma logica mais
ampla a qual leva em consideragdo o proprio exercicio das funcoes, o que, por
sua vez, garante a independéncia frente a assuntos politicos, administrativos ou

econdmicos. (HILL, 2021, p. 394).

No caso do critério do controle externo, também j& analisado anterior-
mente, vale destacar que a fiscalizagao pelo Poder Judiciario aporta ainda mais
credibilidade aos mecanismos de mediacdo e conciliagdo prestados nas ser-
ventias notariais, pois, “nada mais adequado, diante de nosso contexto politico
e cultural, do que o controle das fungdes decorrentes da desjudicializacao ser

realizado pelo Poder Judiciario” (HILL, 2021, p. 396).

Quanto ao critério da publicidade, este ¢ entendido como uma das natu-
rezas dos servigos notariais € de registos, tanto que, a Lei 8.935 de 1994 que
regulamenta tais atuacoes, traz logo em seu Art. 1° que estes agentes delegados

devem atuar em vista de garantir a publicidade dos atos juridicos a eles levados.

(BRASIL, 1994)

Na sequéncia desta avaliagdo de adstricdo dos principios sustentadores
do devido processo extrajudicial as questoes legais e praticas da atividade au-
tocompositiva cartoraria, chega-se nos conceitos de previsibilidade do proce-
dimento e contraditorio.

Nestes, entende-se que a informalidade procedimental exigida pelos mé-

todos alternativos de resolug¢do de conflitos ndo comporta um alinhamento ir-
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restrito, contudo, ndo ha como negar que existem formalidades, mesmo que
mitigadas frente ao processo judicial, no desenvolvimento das sessdes de con-
ciliacdo e mediacao, das quais sdo cumpridas sob pena de ndo ter o objetivo
final alcangado, o termo final de mediagao/conciliacdo. Sobre o contraditério,
mesmo este ndo estando no rol dos principios da mediacao interpreta-se que,
para que se consiga atingir a pleno o objetivo daautonomia da vontade, a opor-
tunidade de didlogo com capacidade de convencimento deve estar presente a
todo momento com a intengdo de que as partes construam a decisdo por meio

de um didlogo intenso sobre todos os assuntos debatidos.

Ao fim, neste desenvolvimento pode ser observado um alinhamento das
premissas que sustentam a autocomposicao junto ao arcaboucgo juridico que
norteia a atividade extrajudicial, também, neste ponto ndo foi possivel identifi-
car reflexos quantitativos pela falta de dados confiaveis para serem analisados,
de forma que, somente foi possivel uma analise que levou em consideracao

analogias com outras praticas cartorarias semelhantes.

Consideracoes finais

Frente ao contexto identificado do desenvolvimento desta pesquisa foi
possivel perceber uma forte inclinagao, por parte do Conselho Nacional de Jus-
tica, em busca de consolidar um sistema judicial que possua multiplas oportu-
nidades de resolucao de conflito. Tais movimentos comegaram a ganhar uma
propor¢do interessante quando da edi¢do da Resolucao 125/2010, a qual € con-
siderada por alguns doutrinadores como o ato normativo-administrativo que
constituiu, inicialmente, o sistema multiportas no Poder Judiciério brasileiro.

Neste contexto, esta pesquisa optou por analisar 0 mecanismo autocom-
positivos da mediagao e conciliagdo oferecidos por serventias notariais, o que,
em primeiro momento, pdde ser compreendido como uma relevante contribui-

¢ao aos intuitos do 6rgdo administrativo judicial nacional.
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Sendo assim, constatou-se que os sentidos de acesso a justica que o Pro-
vimento 67/2018-CNJ, instituidor da politica mediativa/conciliativa nos car-
torios em ambito nacional, encontra-se em pleno alinhamento com o moderno
entendimento deste conceito do qual ndo prima mais por um simples acesso ao
Judiciario, mas sim, busca oportunizar aos jurisdicionados um acesso a ordem
juridica justa que possa oferecer uma prestacdo jurisdicional sem que necessa-

riamente seja por meio de uma decisao adjudicada.

O contexto apresentado, qual seja, uma ampliagdo de portas de acesso,
sendo que, uma delas ndo esta diretamente vinculada a maquina judiciaria, fez
com a pesquisa fosse inclinada no sentido de obter dados que pudessem de-
monstrar o nivel de consolidagao da estratégia especialmente no quesito de des-
congestionamento judicial. Contudo, nao foi possivel obter dados seguros que
demonstrassem a efetividade no desenvolvimento de tais praticas no combate a
morosidade processual. Também, ndo foi possivel mensurar com confiabilida-

de os quantitativos de implementagao de tal meio de acesso a justica.

No entanto, por meio de analogia com outros servigos de caracteristicas
semelhantes, buscou-se demonstrar as potencialidades que esta modalidade de
resolugdo de conflitos traria ao cenario, de modo que neste contexto, foi veri-
ficado uma grande potencialidade de contribuicio no momento que a politi-
ca publica de mediagdo e conciliacdo praticada nas serventias notariais ganhe
maiores proporgoes.

Frente a todo este contexto analisado, respondendo ao objetivo geral da
presente pesquisa, qual seja, investigar se politica publica judiciaria, a qual
possibilita que os mecanismos autocompositivos de mediagao e conciliagao se-
jam oferecidos pelos servigos notariais e de registro do Brasil, possui condi¢oes
de atuar como o elemento que estabelega o didlogo dos procedimentos (judicial
e extrajudicial) no que se refere ao tratamento dos conflitos, concluiu-se que

ha uma eficacia na implementacao da estratégia de maneira geral, contudo, ha
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uma latente ineficicia na consolidagdo da medida em si, fato que pdde ser com-

provado com os baixissimos indices de adesao a politica judiciaria em questao.

Nesta linha, a problematica que justifica a presente pesquisa se apresenta
de modo a confirmar a hipotese, pois foi possivel se chegar a conclusao de que
os reflexos nos dados dos relatorios Justica em Numeros ndo foram percebi-
dos pelo fato de que ha uma infima adesao por parte das serventias cartorarias
ao que foi proposto pelo Conselho Nacional de Justica quanto a mediagao e

conciliagdo desenvolvidas no ambito da extrajudicialidade.

Em sendo assim, concluiu-se que o contexto das politicas publicas ju-
diciarias que o CNJ vem adotando e implementando tém mostrado sensiveis
resultados praticos no sentido de consolidar um sistema multiportas no Judi-
ciario brasileiro, no entanto, especificamente o Provimento 67/2018 nao pode
ser classificado como o elemento que estabelecera o dialogo entre os procedi-
mentos judiciais e extrajudicial no contexto da multiplicidade de acessos que

se pretende alcancgar.
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CAPITULO

LA CONCILIACION Y LA
TEORIA DE CONFLICTOS:
FUNDAMENTOS PARA LA PAZ
EN EL POSCONFLICTO

Francisco Gorjon-Gomez
Doris del Carmen Navarro-Sudrez
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Adriano Moura da Fonseca-Pinto
Doi: 10.48209/978-65-5417-164-5

Consideracoes iniciais

Pretende mostrar el preponderante papel que podria cumplir el mecanis-
mo de la conciliacion, y su operatividad a través de la Teoria de conflictos, en la
consolidacidn de la paz analizando el caso Colombia, y considerarse un modelo

para aplicarse en otros paises en conflicto.

El comienzo del siglo XXI trajo un aire de aparente paz. Después de la
firma del Acuerdo de La Habana, la principal causa del conflicto pareceria su-
perada; sin embargo, recientes brotes de violencia —de otras guerrillas, bacrim
o delincuencia comun- y acontecimientos ligados al negocio del narcotrafico
hacen imperioso indagar sobre los verdaderos detonantes del conflicto que nos

impedirian construir escenarios de posconflicto estables y duraderos.
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En 1991, en el replanteamiento del Estado de Derecho, Colombia adopt6
una nueva Constitucion, cuyo articulo 116 incluy6 a la conciliacion en la fun-
cion de administracion de justicia; figura que tiene como sustrato una enrique-
cida Teoria de Conflictos que rompe sus limites estrictamente legales y permite
replantear la forma en que se da el relacionamiento entre los ciudadanos a tra-
vés de la utilizacion del dialogo y el entendimiento, de forma multidimensional,

que propicia el dialogo y la armonia, generando un entorno de bienestar social.

La teoria de conflictos como eje central de la conciliacion

Hoy, mas que nunca, y ante la gran expectativa que genera un escenario
de posconflicto como sucede en el caso de Colombia, resurge con fuerza la
pregunta que hace unos afios se hiciera Emile Durkheim y buena parte de las
teorias sociologicas “;Qué es lo que hace que una sociedad permanezca uni-
da? Las respuestas a este interrogante definen todo un enfoque en el estudio de
la sociedad, sus instituciones y sus funciones”(www.puj.edu.com, 2023) sobre
todo cuando el bienestar social esta en juego, mas aun cuando este impacta en
la calidad de vida de las personas, por la falta de estrategias que gestionen ade-
cuadamente sus conflictos, evitando con ello la escalada de los mismos.

La sociologia clasica tiene respecto a la problematica del conflicto dos
tradiciones, una de ellas representada por Emile Durkheim' (con un enfoque
funcionalista y sistémico) de esta surge las nuevas corrientes aplicativas de
la conciliacidon en razdén de su valores intangibles, como principal resultado

positiva de la gestion del conflicto en razon del bienestar subjetivo de las per-

1 Emile Durkheim ve a las instituciones sociales como parte de algo més grande y las practicas
sociales constantemente muestran signos de integracion en un marco social mas amplio. Las partes
del sistema colaboran entre si para lograr un objetivo comtn y compartido, el cual es preservar la
estabilidad social que permita, valga la redundancia, el desarrollo social. No s6lo debemos analizar
la «funcionalidad», sino también las «disfunciones» del sistema; los conflictos son disfunciones
(confrontaciones entre fines), pero por regla general distintos de las funciones (actitudes externas
al sistema social) y por tanto, enemigas del mismo. (CONFORTI, 2017. p. 52).
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sonas, y la otra abordada por Karl Marx? (con un enfoque historico-dialéctico),
continuada posteriormente por la Escuela de Frankfurt. La primera o enfoque
de la teoria del orden se ocupa de la integracion social indagando sobre qué es
lo que mantiene unida a una determinada sociedad. La segunda o sociologia
del conflicto responde a la pregunta sobre el cambio en las sociedades;® en esta
postura, la dinamica social se rige por la lucha por el poder entre los diferentes
grupos de intereses, el poder por el poder, visto desde la dptica negativa y no en
razon del ejercicio responsable del poder positivo en razon del interés de cada
quien, lo que genera una verdadera transformacion de las personas y se encuen-
tran bajo su influencia directa, generando con ello bienestar social (GORJON,
2023). Esta tradicion nos conduce a la Teoria de Conflictos y analiza las dimen-

siones estructurales de la violencia (marginalidad y exclusion).

La conexion logica respecto a la tradicion de la problematica del conflic-
to que aqui se escoge es la historica-dialéctica, en la que la lucha por el poder
en Colombia nos ha llevado a mostrar la violencia como una forma valida de
llegar a la marginalizacion y la exclusion de clases menos favorecidas, de ahi
la urgencia de integrar la conciliacion como una via al bienestar y la felicidade
(GORJON, 2021), en donde las personas , en donde los colombianos desde su
individualidad y desde sus interés pueden gestionar por si mismo sus conflic-
tos, generando un efecto multiplicador abatiendo el sunami de conflictos que
una inestabilidad simple se puede pluralizar, por lo que ante la existencia de la

conciliacion, esta abona a una dinamica de prevencion del conflicto.

2 En el campo de la teoria socioldgica conflictualista del marxismo, que emerge en la primera
mitad del siglo XIX en Alemania, Francia e Inglaterra, con la activa participacion de Karl Marx y
Federico Engels, seguida de la contribucion amplia de multitud de tedricos a lo largo y ancho del
mundo durante el siglo XX, especialmente; la unidad bésica de analisis utilizada en sus estudios, a
fin de explicar el conflicto, los movimientos y los cambios en la sociedad, es la clase social. (Silva
Garcia, 2008, p. 30).

3 La sociologia del conflicto, articulada con una vision del cambio social y de lo politico, en un
primer momento, es aquella que da cuenta, de diversas formas, de la pugna por el control de los
medios de produccion (en lenguaje mas marxista) o por el dominio de la economia (en lenguaje
mas estandar) y por las relaciones inter clase mediadas por el trabajo. (SADABA RODRIGUEZ,
2006, p. 4).
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Pero ;como definir los conflictos?* Ellos son una lucha en torno a valo-
res, pretensiones de estatus, poder, recursos escasos, etc., en el que el objetivo
de las contrapartes no es solo obtener el fin deseado sino —eventualmente- neu-
tralizar, dafiar o aniquilar’ a sus rivales. Sin embargo, el conflicto puede tener
una presentacion no violenta, y de esta forma contribuir al crecimiento y desar-
rollo de los individuos y colectividades entre quienes se presenta, utilizando el
recurso de la cooperacion, de la negociacion o de la transformacion de posicio-
nes a intereses comunes, por lo que entonces se armonizan las relaciones con-
céntricas que rigen nuestra vida diaria, en el que el rol de la influencia negativa

se trasmuta en una influencia positiva.

Como es ampliamente conocido, el conflicto es un fendémeno connatural,

y hasta necesario® en toda sociedad. Tener conflictos o confrontarnos unos

4 Los conflictos estan presentes en todas las manifestaciones de la vida. El conflicto en su sentido
mas amplio, aquel que engloba guerras y disputas, crisis y problemas que provocan conflictos y
crisis. Unicamente tiene interés entender el conflicto como un fenémeno universal con infinitas
expresiones pero que conserva una unidad conceptual, los elementos comunes que los identifican
entre si. Un fendmeno que podriamos decir se manifiesta en el primer y ultimo acto de la vida, en
el momento del nacimiento y en el de la muerte. Sin embargo, podemos entender que los conflictos
pueden poseer, como minimo dos significaciones simultdneas. Cuando los conflictos significan y
representan crecimiento, oportunidad, posibilidad de innovacidn, cambio, regeneracion, estimulo,
mejora, descubrimiento y serenidad... Los conflictos, como las enfermedades, nos indican que al-
guna cosa esta sucediendo y que, a lo sumo, podemos retardar pero no impedir. En este sentido, los
conflictos son elementos que nos permiten avanzar, mejorar, prever su funcion regeneradora y sacar
provecho. Pero el conflicto también puede significar destruccion, dominacion, alineacion, frustra-
cion, guerra, desgracia, dolor, sufrimiento, angustia, ofuscacion, bloqueo, violencia. En estos casos
podemos pensar que se estd produciendo una disfuncidn, un error mas o menos grave que forzara
cambios traumaticos que acabaran perjudicando en mayor o menor medida a todas las partes impli-
cadas. La frontera entre ambas significaciones no estd bien definida, resulta ambivalente, relativa 'y
tan s6lo podremos determinar su bondad o maldad en funcidn de los resultados finales observados
desde un cierto distanciamiento. Lo que si podremos determinar como positivo o negativo seran los
métodos empleados para efectuar los cambios que los conflictos plantean. (VINYAMATA, 2004)
5 Cuando la violencia es practicada por los mismos gobiernos haciendo uso de la policia o del
ejército para reprimir la libre expresion y los deseos de participacion social o proteger los intereses
particulares de los grupos en el poder, la violencia acaba instaurdndose en la misma poblacion que
la hace suya como sistema de solventar cualquier disputa; cuando la corrupcion y la inmoralidad es
el sistema normal de funcionamiento en las relaciones politicas, estos métodos acabaran formando
también parte del sistema de relacion civil. (VINYAMATA CAMP, 2004, p. 72)

6 [no] puede afirmarse que las contiendas sociales sean algo andomalo, ya que constituyen una ex-
presion normal de la vida en sociedad; pero, en otro plano, ni siquiera puede predicarse de manera
generalizada que se trata de algo malo o negativo para la sociedad o las personas. Aun cuando los
dos ultimos son juicios de valor, que se emiten dentro del contexto de la filosofia, no de la socio-
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a otros en diferencias a todo nivel ha sido una constante historica de nuestra
historia como humanidad.” El conflicto en los seres humanos determina la di-
namica de la vida y produce cambios. De tal suerte que, en ese antagonismo
social esta el cimiento de que ocurran con mayor rapidez las transformaciones
sociales como efecto acelerador (SILVA GARCIA, 2008), empero, esos con-
flictos tienen que ser gestionados y administrados adecuadamente, ya que si
bien es cierto que una conflicto dinamiza, es también cierto que un conflicto
paraliza cuando este desborda nuestra psique social y nuestro modus vivendi,
por lo que entonces la conciliacion, como metodo de gestion de conflictos se

vuelve oportuna.

Como la expresion en si misma de la palabra lo indica, el conflicto tiene
una carga grande de contenido de violencia —mas no necesaria-; sin embargo,
por mas de medio siglo se ha buscado construir teorias, conocimientos y técni-
cas para reducir a su minima expresion el uso de la violencia en la resolucion
de conflictos tanto internacionales como nacionales; evidentemente, en este
ultimo caso se ha corrido con menos suerte. En paises desarrollados como en
los paises en via de desarrollo le han dado al Derecho un valor mayor del que
en realidad tiene, pues sus cientificos sociales no han caido en cuenta que “e/
método juridico es una técnica de prevencion y resolucion de conflictos que
recurre a la violéncia”, ya que las partes que se ven enfrentadas ante un juez,
buscan —al final de cuentas- aniquilarse la una a la otra. (REMO, 2005, p. 57)

Nuestra cultura occidental fue interpretada, por la 6ptica de Rousseau,

desde un estado de naturaleza en el que se aplicaba la ley del mas fuerte, supe-

rada so6lo desde la transformacion de la obediencia en derecho y la fuerza en sa-

logia, igual habria que ver de qué clase de conflicto se trata y si la motivaciones que impulsan a
las partes en la confrontacion son justas o no, se hayan justificadas o no. Probablemente, ademas,
la calificacion como inmoral o reprobable dada al conflicto o a las acciones desplegadas por uno
de los actores dentro de éste dependerd, en muchos casos, del cristal con que se mire, o sea, de la
posicion desde la cual es observado y ponderado el conflicto. (SILVA GARCIA, 2008, 29-43).

7 El argumento parece claro. El progreso es imposible sin cambio, y detras de todo cambio siempre
hay un conflicto, mas o menos explicito, mas o menos percibido como tal, pero conflicto al fin y al
cabo. (DIAZ; JACA, 2013. p. 17).
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ber; por lo que, el Contrato Social llevo a las sociedades modernas a prohibir el
uso de la violencia a sus integrantes, pero les permitio solicitar a los jueces apli-
carla, una dicotomia social, que tal vez resolvia el conflicto momentaneamente,
sin embargo, no la resolvia y ademas se empeoraba, al utilizar la violencia bajo
la justificacidén de un bien comun, que no representaba el bienestar subjetivo de
las personas en conflicto, en donde se abordaba desde la perspectiva del incum-

plimiento de la norma y no desde el interés de la comunidad o de las personas.

Sin embargo, desde la Teoria de Conflictos, la regla general no debe
apuntar al proceso judicial que, si bien resuelve conflictos conforme a normas,
principios y valores vigentes, no evita el deterioro de las relaciones de quienes
sometieron sus controversias ante un juez y, por lo tanto, no logra sociedades

mas pacificas. (ENTELMAN, 2002)

Ciertamente, en los ultimos afios ha habido un incremento considera-
ble en la utilizacion de los ahora llamados meétodos de gestion del conflicto,
sin embargo, sigue siendo ain muy limitado el conocimiento de la Teoria de
Conflictos que los sustenta o, incluso, la existencia de un concepto mas ge-
neralizado de conflicto. (ENTELMAN, 2002) Dicho desconocimiento, va en
contravia de la busqueda de una sociedad estatal mas pacifica, pues la resolu-
cion de controversias entre individuos o grupos de personas sigue buscando
mayoritariamente la via del proceso judicial —que si bien lo hace con ajuste a
los valores y normas vigentes-, invariablemente conduce al deterioro de los
vinculos de las relaciones sociales de quienes fueron contrapartes en la disputa.
El proceso judicial es en esencia fulminante; muestra desde la perspectiva de la
Teoria de Conflictos una dinamica de ganador — perdedor, impuesta por el juez,
(ENTELMAN, 2002) a contrario sensu, la conciliacion y los demas metodos
de solucion e conflictos, privilegian el principio ganar — ganar, que en palabras
de Covey (2003), este revitaliza la relacion de las personas y las hace mas du-
radera en un ciclo propositivo que fortalece la relacion desde la satisfaccion de

los interes de ambas partes en conflicto.
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Sin embargo, un adecuado entendimiento y puesta en practica generaliza-
da de la Teoria de Conflictos permitiria que ciertas disputas, por ejemplo, entre
Estados, entre individuos, entre socios, entre conyuges, a nivel social, fueran
abordadas y resueltas con un mayor grado de efectividad y construccion de
paz entre las partes involucradas, desde la perpectiva de su felicidad, desde el

binestar subjetivo de cada quien (GORJON, 2021).

Durante afios se ha considerado que la ciencia del Derecho ofrece siem-
pre respuestas a las problematicas que son sometidas a su conocimiento; es
decir, que los enfrentamientos entre pretensiones opuestas son resueltas inde-
fectiblemente por el juez a favor de una de ellas; de hecho, lo que se espera
de la decision judicial es que ella adjudique el derecho en un sentido u otro al

presentado por los contrincantes. (ENTELMAN, 2002)

En el anterior sentido, le ddbamos al Derecho, y a las decisiones judi-
ciales que en ¢l se fundamentaban, no s6lo un aire de certeza sino, también,
de infalibilidad, en razon de la dinamica de la paz negativa y no en la vision
de la paz positiva en pro de una paz estructural. No en vano, los abogados del
sistema continental europeo fuimos formados bajo un sistema normativo cohe-
rente, absoluto y sabio que no necesitaba siquiera interpretacion, como alguna
vez afirmara Napoleon respecto de su Codigo Civil. De tal suerte que, frente a
un caso especifico que fuera puesto a nuestra consideracion, dada la reverencia
hacia la norma positiva existente podiamos, con amplia libertad, aconsejar a
nuestros clientes sobre si hacer o dejar de hacer lo que su eventual oponente le

solicitaba. (ENTELMAN, 2002)

Sin embargo, y desde la perspectiva del ejercicio de la practica de la abo-
gacia, los consejos dados a los clientes no siempre producen en ellos el estado
de satisfaccion que calme su angustia frente al conflicto que experimentan o
creen pueden llegar a experimentar; esto se debe, fundamentalmente, a que el

Derecho es una ciencia con unos contenidos muy elaborados, bastante desco-
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nocidos, pues los legos en la materia carecen de la certeza sobre la validez o
invalidez de sus pretensiones. Si bien hay para los que desconocen la norma
cierto grado de conocimiento sobre si una pretension fundada en un derecho
puede o no tener como consecuencia juridica la carcel o la ejecucion de bie-
nes, por ejemplo, lo cierto es que a través de ellas no se le impide al oponente
realizar actos o acciones que afecten a nuestros poderdantes. La mayor preo-
cupacion de nuestros clientes es que el deterioro de las relaciones producto del
conflicto no constituye un derecho para ellos que corresponda a una obligacion
de la contraparte, (ENTELMAN, 2002) mas ain cuando la solucion no es su
solucion, es la solucion del juez aplicando la norma, que salve de paso decir, la
norma es rigida e inflexible que no respode a los intereses particulares, empero,
st la solucidn se gestara desde la conciliacion, esta atenderia al interés de las
partes, claro, respetando el interés del otro y el orden publico, este argumeto es
la vantana a la comprencion del uso de los métodos de solucion de conflictos,
como tamiz social, ya que respeta la norma y el estado de derecho y atiende el

interés de las partes dentro de un regimen de derecho.

De tal suerte que, tomando como inspiracion la practica desarrollada en
el ambito internacional donde los Estados que entran en confrontacion no siem-
pre resuelven sus diferencias con base en un derecho estatal conocido, pero
tampoco van —necesariamente- a la guerra, emerge la via planteada con gran

éxito por la Teoria de Conflictos. (ENTELMAN, 2002)

La confrontacion entre Estados ha sido inspiradora para formular la Teo-
ria de Conflictos que hoy aplicamos a las oposiciones entre particulares; y si
algo resulta revelador de ese desarrollo teorico es que el conflicto no sélo debe
reconocerse como fendmeno existente en la sociedad, sino que sus miembros
deben aprender a enfrentarlo como un método para preservar la paz, (ENTEL-
MAN, 2002) principalmente la paz estructural en la que todos tenemos un rol

preponderante en su gestion y en su sustentamiento.
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Es decir, la Teoria de Conflictos nos ensefia respecto a esta materia que

El conflicto consiste en un enfrentamiento o choque intencional entre dos
seres o grupos de la misma especie que manifiestan los unos hacia los otros
una intencion hostil, generalmente acerca de un derecho, y que, para man-
tener, afirmar o restablecer el derecho, tratan de romper la resistencia del
otro, usando eventualmente la violencia, la que podria llevar al aniquila-
miento fisico del otro. (ENTELMAN, 2002)

Pero, ademas, que el conflicto se presenta ante la percepcion de escacez
de algn recurso que enfrenta a las partes, dentro de la existencia de una re-
lacién en la que los oponentes se perciben mutuamente como enemigos, en la
concepcion personal de que se persiguen objetivos incompatibles, con la ten-
dencia inherente a escalar con el tiempo y ante el desconocimiento de que, por

regla general, los conflictos tienen soluciones.

En este escenario es donde la Conciliacion, como método de gestion de
conflictos encuentra el terreno propicio para acercar a las partes a la busqueda
de una solucion pacifica a sus diferencias, pues la esencia que usa en su fun-
cionamiento 16gico son las herramientas dadas por la Teoria de Conflictos, €l el

marco del bienestar subjetivo percibido.

La conciliacion como método inspirado en la teoria de
conflictos

La concilicion es un método de resolucion de conflictos de antigua exis-
tencia en el ordenamiento juridico colombiano, pues ella estaba ligada al con-
trato de transaccion del Codigo Civil vigente desde 1873. Pero, con la Ley 23
de 1991 —de promulgacion previa a la Constitucidon actual- y ante la existencia
de una crisis estructural en el aparato estatal de administracion de justicia, fue
concebida como un mecanismo de descongestion de despachos judiciales, lo
que represento una innovacion social que atenderia a los intereses particulares
de las partes, con un reconocimiento por parte del Estado. Si bien este no es

el escenario para debatir sobre el dafio que a la figura hizo tal denominacion,
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lo cierto es que unos meses después la Constitucion de 1991 le da una apoyo
decidido a esta forma de dirimir las disputas a través de la consagracion en el
articulo 116 que, por cierto, la inserta dentro de la Estructura del Estado, dentro
de la Rama Judicial, y como una forma de administracién de justicia transitoria

asumida por los particulares.

La conexion existente entre la Teoria de Conflictos y la Conciliacion hoy
se hace cada vez mas evidente y de mayor transcendencia, pues, al constituirse
Colombia como un Estado social de Derecho, el articulo 2° constitucional pre-
vé dentro de sus fines esenciales asegurar la convivencia pacifica y la vigencia
de un orden justo; mandato que a su vez reciben sus ciudadanos para ejercitar
el derecho a la paz, pero, a su vez, un compromiso de caracter imperativo para

todos.

Colombia se constituye y erige desde 1991 como un Estado Social de De-
recho. En consecuencia, se establecieron como fines esenciales del Estado los
determinados en el articulo 2 de la carta politica, entre los cuales se encuentran
el asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Ademas, la
Constitucion Politica Colombiana determina en forma clara en su articulo 22
que “La paz es un derecho y un deber de obligatorio cumplimiento”, convir-
tiendose asi en un derecho cuyo centinela ha de ser el Estado y un deber que
implica un compromiso imperativo de todos quienes lo conforman, con la in-

discutible participacion ciudadana.

Al estar inserta la Conciliacion dentro del aparato estatal de administra-
cion de justicia implica que no todas las disputas entre los particulares deben
ser resueltas por los jueces, pero, también, que la 16gica de su operatividad
tampoco se hace con base en los criterios que utilizan aquellos para la adjudi-
cacion del derecho. El proceso judicial utiliza un esquema ganador — perdedor,
donde el ganador aniquila por completo a su contrincante, deteriorando de for-

ma definitiva la relacidn existente entre los dos. Por el contrario, y con base en
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la Teoria de Conflictos, aqui expuesta, la Conciliacion busca lograr un acuerdo
entre las partes bajo un disefio ganador — ganador, re componedor de la relacion
existente entre los enfrentados y con un sentido de construccion social que ge-

nere paz en la sociedad.

La relacion entre las partes enfrentadas en la Conciliacion las lleva a
sentarse a dialogar de forma fructifera y constructiva, disipando por el facili-
tador del mecanismo (Conciliador) todo atisbo de intolerancia, desigualdad o
exclusion de clases; es un verdadero cara a cara, honesto, espontaneo, abierto
al acceso de las partes en cualquier momento, donde toda condicidén de edad,
social, étnica, religiosa, sexual, etc., queda despejada, y la necesidad de justicia

requerida por el ser humano queda satisfecha.

La Teoria de Conflictos que soporta el mecanismo de la Conciliacion
muestra que ella no ocupa el estrecho encasillamiento de la descongestion ju-
dicial, sino que muestra el empoderamiento de las partes en la resolucion de
sus diferencias con decisiones mas justas y con menores costos econdmicos,
sociales, emocionales y sicologicos, como parte de los valores intangibles de la
mediacion, que genera un efecto multiplicador de conciencia y de adeptos a los

métodos de solucion de conflictos.

En la construccion de la paz de cualquier pais los métodos de gestion de
conflictos (M.G.C.) cumplen un papel preponderante puesto que ellos contri-
buyen a la construccidon de la confianza, “(...) al poner como base de su ope-
racion el dialogo y el consenso entre las personas, y entre estas y el Estado.”
(MINJUSTICIA, 2017, p. 93) Los M.G.C. constituyen un esfuerzo conjunto
entre la poblacion y el Estado, de construccion del cambio social, para atender
y tramitar los problemas entre las partes, asi como también para prevenir su

escalonamiento y resolverlos.

Hoy en dia, en escenarios de posconflicto, podemos afirmar con contun-

dencia que la Conciliacidn, y su fundamento en la Teoria de Conflictos, muestra
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la importancia de un cambio de mentalidad que redunde en el cambio cultural
en la que la sociedad afronte la resolucion de sus controversias, pues los M.
G.C. tienen un estrecho vinculo con la democracia y la justicia, a través del
desarrollo del dialogo y el logro del consenso, con un aporte sin igual para la

construccidn de la convivencia y coexistencia humana. (MINJUSTICIA, 2017)

La paz como valor social intangible de la conciliacion

Ahora bien, como se ha venido sefialando en los apartes anteriores, el
proceso de conciliacion al posconflicto en Colombia ha pasado por un periplo
de adaptacion que ha comprendido varias etapas. Lo anterior evidencia como
es que el proceso de conciliacidon y de negociacion entre las partes logrd ubicar
los intereses de ambas y salir de sus posiciones -que durante afnos generé el
apotedsico conflicto en nuestra sociedad- teniendo como eje rector la voluntad
del pueblo colombiano. Tal voluntad de entendimiento ha sido el elemento sine
qua non de los métodos de solucion de conflictos, en los que se refleja el enor-
me valor intangible positivo que todo proceso de pacificacion requiere para su
éxito.

La conciliacion y los métodos de solucidon de conflictos, en general, son
considerados herramientas para la paz, pero desde la perspectiva de su intan-
gibilidad y su valor proactivo. Los métodos de gestion de conflictos son re-
conocidos un activo de la paz. Desde la perspectiva aqui presentada resultan
sindnimos, ya que, en ambos contextos, a través de su aplicacion y uso, provo-
can bienestar en las personas y en la sociedad en general por ser medios para el
desarrollo pleno de la una cultura de la no violencia, la prevencion y la resolu-

c16n de conflictos.

Al respecto Fisas sefiala que “(...) el proyecto de construir una cultura
de paz en buena medida no es otra cosa que el reto planetario de abordar los

conflictos desde otra mirada, con otros utensilios y con otros propositos(...).
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(FISAS, 2005, p.15) De igual forma, asegura que “(...)la alternativa a la vio-
lencia ha de sustentarse en la negociacion, el didlogo, la mediacion, el em-
poderamiento, la empatia y la capacidad de manejar nuestros propios confli-
tos” (FISAS, 2005, p.17-38), considerando en todo momento las caracteristicas
mensurables de la sociedad, para generar estrategias de desarrollo mas aserti-
vas de las cuales partir para la implementacion de los Métodos de Solucion de
Conflictos (MSC).

En este sentido, y siguiendo a Fisas, la intencion de resolver el conflicto
es a largo plazo, por lo que, al no implicar una estrategia a corto plazo, lo que
es necesario es ‘construir una cultura de paz’; y el uso de la conciliaciéon y
los demas MSC son la via para asegurarlo, siendo el dialogo, la no violencia
y la concertacion la via para lograr que las personas resuelvan sus conflictos
por ellos mismos en procesos constructivos para el cambio social, evitando la

escalada del conflicto que tanto dafio hizo a Colombia por décadas.

Por cultura puede entenderse aquello que han ido construyendo los se-
res humanos a lo largo de su historia, “es todo lo que se aprende y se trans-
mite socialmente” (BESALU et al, 2004), y su principal caracteristica es que
¢ésta se aprende a través de procesos de socializacion, a través de la relacion
de cada individuo con el medio social y natural en el que se desenvuelve,
dando sentido y significado a la realidad.

Esta definicion de cultura nos permite prever, De lege ferenda, que la
universalidad de los principios en que se sustentan los MSC., y el valor in-
trinseco de sus intangibles, asi como el reconocimiento de la necesidad de la
paz en el mundo, dardn paso a su instrumentacion e implementacién como
una realidad latente e inexorable que, en efecto, hoy es en Colombia; sin em-
bargo, ésta requiere del mantenimiento y seguimiento especifico, pues de no
hacerlo, se corre el riesgo de un retroceso como ocurrié en otros momentos

del conflicto.
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Por lo tanto, se hace necesario que en este momento del posconflicto se
considere a la conciliacion como el eje rector del proceso de permanencia de la

paz estructural, como un hecho perenne de paz.

Los MSC. tienen su fundamento en el principio de la autonomia de la
voluntad de las partes, reconocido internacionalmente. Es un derecho uni-
versal presente en la mayoria de la sociedad, y un sustento legal reconocido
a nivel mundial que les otorga seguridad juridica a sus resultados (acuerdos,
convenios, laudos), los hace vinculantes a las partes en un esquema multidisci-
plinario, interdisciplinario y multidimensional. Los MSC. son los principales
aliados de la paz, considerando que su desarrollo necesita de un marco legal
porque la oposicidn a la violencia requiere de una adecuada comprension de los
limites en los que puede moverse licitamente las distintas actividades humanas.

(BALLESTEROS, 2006)

Existen, basicamente, dos conceptos de paz: la paz positiva y la paz ne-
gativa; el primero se caracteriza por la ausencia de guerra y violencia directa,
junto con la presencia de la justicia social; el segundo, por la simple ausencia
de guerra y violencia directa. (HARTO DE VERA, 2004) Ambos conceptos
son compatibles con la mision de los MSC., que pretenden en todo momento
el desarrollo de esquemas de justicia y paz en todo tipo de conflito (GORJON,
2009), con participacion directa de las personas. Al respecto, Giiell (2005)
considera que las adecuadas satisfacciones de las necesidades de las personas
favorecen en todo momento a la paz, que esta ligada necesariamente a la convi-

vencia en un entorno socio-politico-econdmico, con consecuencias a terceros.

Sin embargo, y para los efectos de este articulo, el concepto de paz posi-
tiva u holistico es mas compatible, y amplio, sin dejar de lado el concepto de
paz estructural que integra a todos los actores de la sociedad, ya que involucra
directamente a las personas como protagonistas sociales -sin que exista necesa-

riamente la existencia de una guerra para su desarrollo-, pues lo que se pretende

145



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

es que la sociedad misma rompa con el paradigma del Estado paternalista ad-
ministrador de justicia y se adectie a un nuevo modelo juridico de resolver por

si misma sus controversias.

Se entiende, entonces, que

El estado de paz vendria a coincidir con una situacion de justicia en el
que las relaciones intergrupales son de tipo cooperativo y se encuentran
vigentes en su plenitud los derechos humanos. Por tanto, se trataria de un
modelo ideal en el que el concepto de paz se asocia con otros valores con-
siderados deseables, como la justicia, la libertad y la ausencia de cualquier
conflicto (HARTO DE VERA, 2004)

Agregando que también es considerada un factor de desarrollo (FISAS,

2004), en consecuencia un intangible, con valores propios.

En el caso Colombia, se transito de la paz negativa a la paz positiva, es-
tando ahora en via a una paz estructural. En la primera de ellas, fue evidente
el intento de controlar, de inhibir, se reaccion6 ejecutivamente con el poder del
Estado para controlar y someter el conflicto; sin embargo, su resultado no fue el
mas afortunado. Pero, cuando el proceso asumi6 la dimension de la paz posi-
tiva, y se incorporaron elementos de didlogo y concertacion a través de la con-
ciliacion, el resultado fue distinto; logrando lo que hoy en Colombia tenemos:
una declaracion duradera y estructurada de paz “paz estructural” que puso alto
al fuego, asi como de certidumbre de tranquilidad a toda la sociedad, en donde
ahora todos participan y son corresponsables.

Debe destacarse que, para que este proceso de paz sea duradero, se re-
querira mantenerlo en un esquema de paz positiva, lo que exige la participacion
constante y permanente de la sociedad, ya que el gobierno y las fuerzas gene-
radoras del conflicto no podran sostener este logro si la sociedad en general no
participa activamente en sostener la paz, esto es, resolver sus conflictos y los de

su comunidad a través de la conciliacion.

La sociedad, entonces, tendra que generar -permanentemente- acciones

de paz positiva conforme a los siguientes elementos que otorgan un valor in-
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tangible superior a la conciliacion frente a otros esquemas que, evidentemente,
no prosperaron en su momento, y que hoy son una realidad que se encuentra
presente empiricamente en el accionar cotidiano de todo colombiano y provo-

can la paz positiva:

- Desarrolla aptitudes para: el didlogo, la negociacion, la cooperacion y la
formulacion de consensos y la solucion pacifica de conflictos.

- Da acceso a una vida mas justa a través de: el conocimiento, la investiga-
cidén, la docencia.

- Genera bienestar al ser humano en sus relaciones: sociales, espirituales,
mentales.

- Promueve: el respeto, el perdon, el entendimiento mutuo, la concertacion,
la vida en democracia, alientan la convivencia al provocar la participacion
activa de la sociedad en la solucidon de sus conflictos, la reduccion del te-
mor de la gente, la reduccion del resentimiento social, la paz duradera.
(GORJON, 2013, p. 48-54)

Conclusiones finales

Pensar en la gestion de los conflictos a través de la educacion para la paz
y generar una cultura para la paz, es tal vez el escenario ideal para el proceso
volitivo de toda sociedad moderna. Empero considerar a la paz como un méto-
do de solucion de conflictos, se encuentra en pleno debate su aceptacion como
tal, ya que algunos solo ven la paz como horizonte, otros como piso o punto de

partida y otros lo vemos como un método de gestion de conflictos.

Empero, para los efectos del presente articulo, hemos integrado a la con-
ciliacion y a la teoria del conflicto como elementos constitutivos de la paz, en
su proceso operacionalizador, que a traves de ellos se logra generar un esce-
nario positivo para generar el sustrato de paz, en caso del pos conflicto, como

sudede en el caso colombiano.

Podemos afirmar despues del presente analisis que al integrarse la conci-
liacién en Colombia, una perspectiva diferente surgio, generando nuevos esce-

narios de dialogo y concertacion, dando paso a una paz positiva participativa
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en donde la sociedad asume un rol mas dinamico, que si solo permaneciera en
un estado de paz negativa, que antes identificamos, sin embargo, no solo ob-
servamos que la introduccion de la conciliacion en Colombia es proclive para
lograr la paz, sino que habre la puerta para genera dinamicas sociales positivas
que privelegian el bienestar subjetivo pericibido de las personas, en pro de un
ambiente de paz, en un entorno de felicidad generalizado, respetando claro
esta, la felicidad de cada quien, haciedo esto proclive a la conciliacion, para que
desde el accionar particular de las personas pueda desarrollarse un entorno de
bienestar social, cuando cada quien puede gestionar sus conflictos, generando
una entorno positivo y aumentando la calidad de vida de las personas, en un

vivir bien, en un buen vivir.
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ARBITRAGEM: A NECESSIDADE DE
UM PARAMETRO LEGISLATIVC A
CONTEMPLAR AS NECESSIDADES

DA ADMINISTRACAC PUBLICA

Theoblado Spengler Neto
Hipolito Domenech Lucena
Doi: 10.48209/978-65-5417-164-6

Consideracoes iniciais

O presente artigo visa prospectar a arbitragem, como forma de viabilizar
o tratamento das cizdnias em que a Administragdo Publica esteja envolvida.
Delineada como método heterocompositivo de solugdo de conflitos, o proce-
dimento arbitral, a0 mesmo tempo em que possui potencial para produzir uma
ruptura na forma com que a Administracao Publica conduz suas divergéncias,
seja como parte autora ou ré¢, mantém o processo decisional atrelado a um ter-

ceiro, denominado arbitro, que sera o responsavel por emitir a sentenga arbitral.

A Lei n° 9.307/96, responsavel pelo tratamento especifico das questoes
voltadas para a arbitragem, selou a relevancia do instituto no cendrio juridico,
mas manteve o foco voltado para relagdes eminentemente privadas. Mesmo

assim, o crescimento de demandas a cargo do Poder Judiciario, mantém-se em
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franco crescimento, fazendo com que haja um movimento de reestruturacao
dos Tribunais, com o objetivo de dar vazao a toda a gama de processos conver-
gentes para sua esfera. Aliado a isso, eclodem novos direitos, que em sentido
idéntico aos ja consignados pelo ordenamento juridico patrio, merecem guarida
pelas vias competentes. Por outro lado, esse congestionamento do Judiciario
nio surpreende. E perfeitamente inteligivel que haja um niimero mais expres-
sivo de condugdo de litigios ao espago judicial, haja vista cultura ja ha muito
arraigada na sociedade brasileira, de encaminhamento de divergéncias as suas
cortes. E nela que se deposita a confiabilidade da decisdo definitiva, sem fa-
lar na diminuta propagacao de métodos alternativos de solucao de conflitos, a
uma, porque existe um sistema perfeitamente engendrado, cujo rito processual
credita a institui¢ao responsabilizada pela decisdo da controveérsia. Em contra-
partida, mesmo que as partes ndo optem pela arbitrabilidade, permanecera a
via judiciaria, fulcrada na premissa de uma decisdo emanada pela autoridade
togada, ndo havendo o impulso necessario para que a arbitragem obtenha con-
fiabilidade suficiente a sua pratica, paralelamente ao Poder Judiciario.

Visivelmente, considerando-se tanto autocomposi¢ao, quanto hetero-
composicao, ¢ na arbitragem que se vislumbra maior proximidade ao sistema
judicial, fator preponderante na tentativa de se estabelecer um novo patamar
do fluxo processual. Em idéntico sentido, urge a busca de um arrefecimento
dos litigios a cargo do Judiciario e que em sua maior parte sao provenientes do
proprio Poder Publico.

O avango legislativo propugnado pela Lei n° 13.129/2015, alterando a
Lei n® 9.307/96 e propugnando a inclusdao da Administracao Publica, na quali-
dade de ente possuidor das faculdades necessarias a efetivacao da arbitragem,
sem sombra de duvidas, representou um avango na ampliagao do acesso a jus-

tica e na prospec¢do de um novo horizonte ao tratamento de conflitos.

N3ao obstante, ¢ preciso dar um passo adiante. Nao basta a utiliza¢ao do

instrumento arbitral como via secundaria de acesso, especialmente quando uma
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das partes for a Administragdo Publica. A oportunidade estabelecida pela Lei
n° 13.129/2015, converge para essa ideia de deslocalizacao dos procedimentos
voltados a execu¢dao da arbitragem. Além da permissibilidade no que tange
a adesdo dos entes publicos, encartada nos paragrafos 1° e 2°, do artigo 1°, o
artigo 5°, da Lei 9.307/96, reza que as partes ¢ facultado o estabelecimento de
opg¢do pertinente ao o6rgado arbitral institucional ou instituigdo especializada, a

cujas regras estardao adstritas.

Da analise do referido preceito, aliado ao artigo 21 do mesmo estatuto,
permite-se ainda inferir que o ente escolhido para executar o procedimento
arbitral, caso necessario, nao obriga a vinculagdo a alguma comarca judicial,
ou seja, a estipulagdo da instituigdo que realizara o tramite podera recair sobre

pessoa juridica privada especializada.

Gerar alternativas viaveis, em um setor com um regramento em que vige
um critério de subordinacdo a lei, é o principal desafio. E fundamental que
quaisquer instrumentos, desde os mais simples, até¢ os mais complexos, sejam
moldados a partir da concepcao administrativa. Principios como o da supre-
macia do interesse publico sobre o particular, indisponibilidade do interesse
publico ou legalidade, ndo podem ser considerados entraves, mas ferramentas

a serem utilizadas na constru¢do de um servigo publico de exceléncia.

Arbitragem no direito brasileiro

A tendéncia de buscar no Judiciario a solugdo atinente a solugdo de liti-
gios ¢ historica. Muito antes de se pensar em uma estruturacao judiciaria, ja se
convergia para dissipacao de conflitos por um terceiro, que geralmente exercia
influéncia na comunidade, no povoado ou na familia, ndo obstante, restou mar-
cada em nossa sociedade o fato de que a decisdao deveria ter a chancela de uma
autoridade competente para tal, assim como o chefe de familia exercera o patrio

poder, o encaminhamento da contenda ao juiz togado representa a autorizagdao
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do dever de fazer ou de ndo fazer, pagar ou receber, etc., isso tudo acompanha-
do da coercibilidade e imperatividade estatais, conduzindo a percepgao de que

somente por essa via seria possivel alcancar a definitividade do ato derradeiro

do magistrado (DI PIETRO, 2021).

No mesmo sentido, elementos distintivos da coer¢ado estatal, encontram-
-se entranhados na prépria nogao de jus imperium, componente da esséncia
do Administracao Publica desde a sua formacao, conformando a percepgao do
Estado, a partir de sua inser¢ao nas sociedades juspoliticamente organizadas,
como um monopolista legitimo de exercicio da supremacia (MOREIRA NETO,

2014).

Em consonancia com o anteriormente exposto e contrariando o que se
propaga na sociedade atual, a jurisdi¢do estatal sucede os primeiros fragmentos
de métodos heterocompositivos, sobretudo a arbitragem. Buscava-se, ao invés
da sobreposicao da forga coercitiva do Estado, no sentido de compelir as partes
a obediéncia de prescrigado judicial, uma autoridade ou lideranca que, perflhada
com principios éticos de honestidade, boa conduta, respeitabilidade e crédito
moral perante a comunidade em que se insere, assumisse, deliberadamente, a
responsabilidade pela solugdo da contenda (CARMONA, 1990).

Na tarefa de perseguir as origens da arbitragem, verificam-se historicos
relacionados a mitologia grega, especialmente no célebre “Julgamento de Pa-
ris”. Apesar de tratar-se de conto mitoldgico, a adesdao ao formato de julga-
mento efetuado por um terceiro, prevalece até os dias atuais, por outro lado,
nao constitui heresia juridica afirmar que essa metodologia de resolucao de
desavencas, eclode com o surgimento da propria humanidade, mas dificilmente
havera viabilidade em tracar os primoérdios da utilizacdo desse instrumento he-
terocompositivo. Ainda sob esse mote, € no intuito de trazer maior concretude
ao tema, fragmentos historicos da arbitragem, quer no Direito Privado, quer
no Direito Publico, podem ser vislumbrados no Império Romano (PINHEIRO,
2016, p. 57).
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Entretanto, a perspectiva focada na formaliza¢do escrita da arbitragem,
obtém a sedimentagdo de suas raizes, segundo regras assentadas, em sua maio-
ria, nas normas de Direito Privado. O Reinado Portugués, entre os séculos XII e
XIII, estabeleceu previsoes relativas a agentes internos e externos aos estatutos
municipais. Dentre os estatutarios, os avenidores ou convenidores formariam
um determinado contingente, que teriam suas decisdes chanceladas por fiado-
res. Em acepg¢do assemelhada, mas externamente a Administragdo, postava-se
a possibilidade de escolha de alvidros. Cabe ainda salientar, que a semelhanca
do que ocorre atualmente e diante de um pacto anteriormente efetivado, a ar-
bitragem poderia ser uma opcao viavel, tanto as contendas civeis, quanto as
penais e se concedida as partes a faculdade de nomear arbitros e dispor sobre

sua quantidade adequada (KUMANLAL, 2014).

Convergindo para a realidade brasileira, foi no limiar dos primeiros idea-
rios constitucionais e na toada do que fora prospectado pelos regimentos pu-
blicos portugueses, que se recepcionaram normativas congéneres no Estado
Brasileiro. Fulcrando-se detidamente nas causas civeis € penais € na conduta
de escolha dos arbitros pelas partes, inspiracao da especializacao portuguesa, a
ordem juridica nacional, por intermédio da Constituicao Imperial de 1824, ino-
vou, acrescentando a possibilidade de execugdo de sentenga sem a necessidade
de recurso, condicionada a vontade das partes, mantendo o que hodiernamente
ainda persiste como principio basilar da arbitragem, entretanto, a inauguracao
do juizo arbitral obrigatorio a determinadas causas, sobreveio em razao de es-
tipulacao do Codigo Comercial Brasileiro, com espeque no Regulamento 737,
de 1850. O ingresso dessa relevante alteragcdo processual fez com que, no mes-
mo ano de sua edi¢do, houvesse aplicagdo pratica do desenho normativo, man-
tendo a arbitragem obrigatoria sob guarida da Lei Consumerista (BACELLAR,
2012).
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Contrariamente ao que havia se verificado na Carta Imperial de 1824,
passou-se por um periodo de estagnacdo, sendo retrocesso, da Legislagcdao
Constitucional de 1891, que limitou a aplicagdo da arbitragem a um nivel su-
bordinativo, vinculada a questdes nada usuais no ordenamento patrio, referente
a eventualidade de declaragdao de guerra e celebracao de paz, mediante a devi-
da vénia do Congresso Nacional ao Governo, casos em que se exigiria como
pré-requisito a obtencao da referida autorizagao, que inexistisse ou que fosse

fracassada a arbitragem (TEIXEIRA, 2016).

Mesmo que consideradas insuficientes, as introdugdes ao Codigo Civil de
1916, intuindo dar um novo contexto a arbitragem, abriram as portas para que
se propusesse um novo olhar sobre esse formato de acesso a justica, introduzin-
do regras a ele atinentes, em trecho delimitado ao Direito das Obrigagdes, fator
que inspirou a Constituicdao de 1988, que apesar de mengao timida ao instituto,
no §1°, do artigo 114, face a negativa de negociacao coletiva, a0 menos nao se
postou inerte, a exemplo das Constitui¢cdes que a sucederam entre 1934 a 1967

(FICHTNER; MANNHEIMER; MONTEIRO, 2019).

Entretanto, perspectiva totalmente inédita seria obtida quando do advento
da Lei n° 9.307/96, um regramento solido, cujo sustentaculo elevou a arbitra-
gem a um novo patamar, haja vista os efeitos oriundos das medidas por ela
carreadas, atingindo mortalmente toda a especulacao acerca da validade do ins-
tituto e pretensas incompatibilidades com as demais normas, apesar de uma boa
parte refutar o sistema arbitral como uma via de solugdo de litigios (BRASIL,

1996).

No mesmo sentido € com uma resisténcia ainda mais poderosa, a inclusao
da Administracdo Publica como ente apto a utilizar-se da arbitragem para diri-
mir desavencas, paulatinamente ganhou espago, fixando-se definitivamente em

razao do marco institucional da Lei 13.129/2015, conforme segue:
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Nesse sentido, “a Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n® 9.472/1997) es-
tabelece que o contrato de concessdo devera indicar ‘o modo para so-
lucdo extrajudicial das divergéncias contratuais’ (art. 93, XV). A Lei n°
9.478/1997 (Lei do Petréleo) preconiza que sao clausulas essenciais, nos
contratos de concessdo do setor de 6leo e gas, aquelas que dispdem ‘sobre
solucdo de controvérsias, relacionadas com o contrato e sua execucao,
inclusive a conciliagcdo e a arbitragem internacional’ (art. 43, X). Tam-
bém, a Lei n° 10.233/2001, que criou a Agéncia Nacional de Transpor-
tes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ) esclarece que devem constar, obrigatoriamente, dos contratos
de concessdo, como clausulas essenciais, as ‘regras sobre solu¢ao de con-
trovérsias relacionadas com o contrato e sua execuc¢do, incluindo conci-
liacao e arbitragem’ (art. 35, XI)”, entre outras que se seguiram. (FER-
REIRA; OLIVEIRA; SCHMIDT, 2021, p. 27).

Note-se, que a mais valia da arbitragem consiste no fato de materia-
lizar institucionalmente, instituto afeto a seara privada e que somente por
iniciativa pioneira de gestores vinculados a Administragdo indireta, foi pos-
sivel engendrar um formato que recebesse a autorizagdo, € mais do que isso,
a corroboracdo da Estrutura Legislativa Brasileira. Ressalte-se ainda, que a
implementacdo do acesso a justica proporcionado pelo método arbitral traz
a pratica a quimera constitucional da razoavel duracdo do processo, seja ele
administrativo ou judicial, introduzida pela Emenda Constitucional n° 45 e
que fez incluir o inciso LXXVIII, ao artigo 5° do Mandamento Constitucional
de 1988, concretizando, de certa forma, o preambulo do Texto Magno, que
propugna a garantia dos meios que assegurem a solugdo pacifica de contro-

vérsias (CARVALHO, 2019).

Arbitragem na administracao publica

De acordo com o0 ja mencionado, a Lei n° 9.307/96 estabelece contornos
gerais acerca da arbitragem, mas somente com o advento da Lein® 13.129/2015,
passou-se a integrar a Administracdo Publica a esse contexto. Por outro lado,
em precedente anterior a Constituicdo Federal de 88, o Supremo Tribunal Fe-

deral prospectou a utilizacdo da arbitragem para conflitos que envolvam inte-
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resse publico. O apregoado “caso Lage” reconheceu procedéncia a arbitragem
efetivada em contratos ajustados com o setor publico, mesmo a guisa de norma
regulamentadora do instituto. Com o mesmo espeque, o Superior Tribunal de
Justica também admitia concessao da arbitragem em conflitos que envolvessem

empresas publicas e sociedades de economia mista, assim como a maioria da

doutrina atinente ao tema (PINHO; RODRIGUES; STRATZ, 2020, p. 62-63).

Entretanto, mesmo apods a edicao da Lei 9.307, em setembro de 1996, ain-
da havia na comunidade juridica uma certa desconfianca em torno da factibili-
dade da regra arbitral e somente no ano de 2001, o Supremo Tribunal Federal
manifestou-se em favor de sua constitucionalidade, no julgamento da homolo-
gacdo de sentenca estrangeira SE 5.206-7 de 12 de setembro, corroborando a
legalidade de opcao das partes pela arbitragem, condicionando a inafastabilida-

de da jurisdicdo pela vontade dos envolvidos (FACCI, 2019).

Em uma toada evolutiva da arbitragem, sem olvidar a louvavel percep-
¢ao do Novo Codigo de Processo Civil de 2015 - que embora tivesse instituido
normas relativas a arbitragem, soube lidar com a jurisdicao arbitral advinda da
Lei 9.307/96 -, lucidamente, a Lei a Lei 13.140/2015 laborou em tdpicos bem
especificos da processualistica civil brasileira que, eventualmente, poderiam
ser fator de dissintonia entre a regra arbitral e a jurisdicao estatal. Com essa
mesma motivagao, alinha e harmoniza o inciso XXXV, do artigo 5°, da Cons-
tituicdo Federal, com o § 1°, do artigo 3°, de sua Codificacao, conciliando ar-
bitragem e acesso a justica, eliminando dividas acerca da constitucionalidade
da jurisdigdo privada, sem que isso gere uma interferéncia na jurisdi¢ao estatal
(FIGUEIRA JUNIOR, 2019).

Contudo, o marco institucional da arbitragem em termos de Adminis-
tragdo Publica, alcanga seu apice com a edi¢ao da Lei 13.129/2013, tragando
linhas mais visiveis a nortear os gestores e aplicadores do Direito Publico, a

partir de alteragdes estatuidas no artigo 1°, da Lei 9.307/96, permitindo, nesse
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contexto, que os litigios envolvendo direitos patrimoniais disponiveis pudessem
ser solucionados por intermédio da arbitragem. Mesmo que aprioristicamente
nao se tenha optado por uma norma que tratasse especificamente de um sistema
arbitral publico, a inser¢do do citado dispositivo foi fundamental a abertura do
restante do arcabouco juridico-administrativo € a compreensao das entidades
responsaveis pela fiscalizacdo da atividade administrativa, do potencial auspi-
c10so0, que uma metodologia destacada da jurisdicdo estatal, pode oferecer. Para
exemplificar, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) rechagou a possibilidade de
arbitragem aos contratos administrativos, tendo em vista o fato de que os prin-
cipios existentes na seara Publica consubstanciariam evidente contrariedade

aos postulados carreados por essa via de solugao conflitiva (NOHARA, 2020).

No campo contratual, a referéncia legislativa da Administracdo Publica
recai sobre a Lei de Licitacoes e contratos administrativos. Inicialmente, a Lei
8.666/93 se manteve silente a legalidade de clausula que provisionasse a arbi-
tragem, apesar de uma quantidade significativa de normas referentes a setores
publicos chave, como telecomunicacgdo e energia elétrica, ja especificarem essa
possibilidade. Com mais €énfase, a Lei de concessdes e permissdes de servi-
cos publicos, n° 8.987/95, alterada pela Lei n° 11.196/2005, introduz a opg¢ao
de recurso a mecanismos privados de resolucdo de conflitos. Em um mesmo
diapasdo, a Lei n® 13.190/2015 fez constar, na norma referente ao Regime Di-
ferenciado de Contratacao (Lei n°® 12.462/2011), a mesma oportunidade (DI
PIETRO, 2021).

Paulatinamente, o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido, em
especial o exarado por intermédio do acérdao n° 1.330/07, convergiu para a
permissdao da arbitragem, tanto no tocante a resolugdo de conflitos gerados a
partir de parcerias publico-privadas, porque constantes do artigo 11, inciso III,
da Lei n° 11.079/2004, quanto para aqueles contatos de direito privado forma-

lizados pela Administragdo Publica, uma vez que se consubstanciariam em atos
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administrativos negociais, em que o Estado se posta em igualdade aos particu-
lares (DI PIETRO, 2021).

Atualmente, essa mudanca de posicionamento converge, indubitavelmen-
te, ao atendimento do principio da eficiéncia, incluido na Carta Constitucional
pela Emenda 19/98, em razdo de que ao instituir a arbitragem, setores publicos
tendem a obter um maior equilibrio entre despesa e receita, uma vez que sera
natural a previsao mais assertiva do que se pretende arrecadar em um diminuto
espago de tempo, bem como o que se pretende dispender, gracas a celeridade
da arbitragem. (BERALDO, 2014).

Além do mais, a sujei¢cdo a arbitragem pela Administracao publica faz
presumir, que as partes, seja o Estado ou o particular, pretendem sujeitarem-se

a uma jurisdi¢do que ndo a estatal, cabendo ressaltar que:

Nao que essa exclusao seja absoluta, pois, como se desenvolvera a seguir, o
funcionamento e efetividade da solucdo arbitral de controvérsias dependem
da disponibilidade de medidas judiciais de apoio e tem sua confiabilidade
assentada na possibilidade de exame judicial — ainda que excepcional — da
validade de suas decisdes. Além do mais, a clausula de arbitragem afasta
a jurisdi¢do no tocante as controvérsias surgidas em relacdo a um contrato
determinado, mas ndo impede, quando cabivel, sua execug¢ao judicial como
titulo executivo extrajudicial.

De qualquer forma, a exclusdo da jurisdi¢do estatal, nos seus devidos limi-
tes, ¢ um dos principais objetivos buscados pelas partes com a arbitragem.
Por uma, algumas ou todas as razdes ja mencionadas9 ou pelos valores aqui
discutidos, ao optarem por esse instituto, as partes consagram sua preferén-
cia em submeter o caso a uma soluc¢do privada, em oposi¢do aos mecanis-
mos estatais de solugdo de controvérsias (SALLES, 2020, p. 291).

Evidentemente, ndo se pode deixar de referendar o fato de que a pro-
posi¢do de arbitragem que envolva a Administragdo Publica, mesmo em se
tratando de contratos administrativos, estara restrita a questdes predominante-
mente patrimoniais ou técnicas, ou o que a doutrina voltada ao Direito Publico
comumente estabelece como “direitos patrimoniais disponiveis”, caso em que
¢ vedado ao arbitro deliberar em substituicao do poder de autoridade do Estado
(OLIVEIRA, 2020, p. 502).
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Arbitragem na Administracao Publica Municipal: a
necessidade de um modelo contencioso administrativo
dos litigios estatais

Sem dissociar-se das questdes anteriormente discutidas e tomando por
conta a evidente constitucionalidade da utilizacao da arbitragem, repise-se ain-
da, sua condig¢do privilegiada, no sentido de compor ndo somente uma via ade-
quada a seara conflitiva na Administragdo Publica, mas como um instrumento
efetivo de transformacao da realidade desse setor, implementando de fato um
sistema que proporcionara, entre outros fatores, autonomia administrativa na

conducao de determinadas contendas.

Para tanto, cabivel a cisdo entre o procedimento disponivel no espaco
fisico do Judiciario e a conducdo concretizada por meio de camara ou arbi-
tros privados, a fim de projetar mais precisamente as bases de um contencioso
administrativo, a atender as entidades publicas que optarem por construir um

novo caminho no tratamento de seus litigios.

Em verdade, a separacdo entre o processo que se desenvolve a cargo do
magistrado e aquele conduzido pelo arbitro, contraditoriamente, deve consi-
derar as semelhancas entre ambas. Isso se deve ao fato de estar arraigado em
nossa sociedade o sentimento de que a resolucao definitiva de suas divergén-
cias, somente obtera uma resolucao definitiva se emitida por um juiz de direito.
Quebrar esse paradigma € tarefa ardua, mas ao pensar-se em alternativas cabi-
veis ao saneamento do Judiciario, a arbitragem se posta como a metodologia
que mais se aproxima daquilo que se obtém por meio dos Tribunais Estatais.
A uma, porque tanto o procedimento judicial, quanto o arbitral, constituem-se
em métodos heterocompositivos de solucao de conflitos, em que ha a interven-
cao de um terceiro, com vistas a decisao do conflito. A duas, porque o carater

jurisdicional que permeia os institutos, pode servir de catalisador ao impulsio-
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namento da arbitragem, tomando em consideracao a semelhanga procedimental

existente (DELLORE; TARTUCE, 2021).

Veja-se, que no empenho para ampliar a vazao de processos, arrefecendo
tanto o ingresso de novas demandas, quanto o tempo de sua duracao, o Poder
Judiciario, em vista do que se tem propagado em torno das técnicas de acesso
a justica, além do método heterocompositivo, que lhe é afeto, impulsionou a
autocomposicao no ambiente forense, fazendo com que se agregasse a ja sedi-
mentada conciliagdo, ferramenta voltada a pacificacao conflitiva. Em oposicao
ao que se propugna no espago judicidrio e em razao de buscar a pacificagao do
confronto, a mediagdo, tem por objetivo restaurar lacos rompidos, sem uma
preocupacao detida no tempo necessario ao que se pretende ¢ independente-
mente de que o resultado seja coincidente com a extin¢do do litigio. Mesmo
sob essa perspectiva, pode-se afirmar que a mediagdo supera a conciliagdo em
alguns aspectos, especialmente no que tange a ndo indugdo de qualquer solucao
juridica, incluindo o acordo, consistindo em criar um ambiente favoravel para
que as partes cheguem a um consenso, mesmo a op¢ao seja por dar seguimento

a causa na esfera judicial (SPENGLER, 2019).

Diante de tais aspectos, ¢ de se inferir, sem olvidar as vantagens auferidas
ao descongestionamento do Judiciario, que tanto métodos autocompositivos,
quanto heterocompositivos, possuem o conddo de gerar uma nova realidade
tendente a resolucao de antagonismos, especialmente quando eles forem ve-
rificados na Administragdo Publica. Nesse sentido, a proximidade da arbitra-
gem ao modelo estatizado, indica maior permeabilidade as resisténcias opostas
pelos mecanismos defensivos do setor publico, fulcrados no controle dos atos

administrativos.

Crucial pontuar a distingao da Lei n°® 9.307/96, que conduziu a arbitragem
a outro nivel de discussao. Nao menos importante foram as alteragdes propos-

tas pela Lei n° 13.129/2015. Nao obstante, o que se nota ¢ que o efeito pratico,
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especialmente das modificagdes que absorveram a Administragdo Publica dire-
ta e indireta e fizeram com que conteudo da Lei de Arbitragem fosse ampliado
aos conflitos publicos, subestimaram o aparato protetivo de todas as questdes
que envolvem o campo administrativo. Por essa razao, nao ¢ dificil constatar
que regras conformadas a partir de regras civilistas, tenham dificuldade em ob-

ter a aderéncia necessaria ao setor publico.

Sob esse diapasao, mostra-se evidente a caréncia de uma legislagdo que
possa contemplar e compatibilizar-se com os reais axiomas administrativos.
Ainda com mais énfase, uma norma gerada no seio publico, poderia, com mais
facilidade, ultrapassar as barreiras obstaculizadoras de area tdo especifica.
Diante dessas conjecturas, a persecu¢ao de um modelo contencioso arbitral,

que se harmonize com a alea publica, ¢ premente.

A propria esséncia do Direito Administrativo mostra que a identificagao
de assimetrias entre o Direito Publico e o Direito Privado, dao-se exatamente
por fatores intrinsecos a Administracao Publica e que se atrelam a requisitos
constitutivos da atividade administrativa, convergindo, com todas as suas for-
cas, a protecao, especialmente, do interesse publico, mas sem descuidar do
patrimonio administrativo. A manifestacdo mais evidente dessa engrenagem,
inicia pelo processo de aprovacao legislativa e que em razdo do supra elencado
passa, inexoravel e obrigatoriamente, por uma analise face a adaptagdo com o
principio da supremacia do interesse publico, fazendo com que a inser¢ao de
normativa, que nao contemple de forma clara o conteudo axioldgico que nor-

teia o Poder Publico, estara fadada ao insucesso (PIRES, 2013).

Vale ressaltar que o principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular ¢ insito ao Direito Administrativo e, consequentemente, a todo setor

publico, conforme se divisa:
Esse principio também pode ser identificado em quase todos os institutos

do Direito Administrativo, iniciando com as prerrogativas do regime publi-
co de algumas pessoas juridicas, como € o caso das autarquias que apresen-
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tam privilégios tributarios e processuais, protecao especial quanto aos seus
bens e o regime de precatdrio para pagamento de seus débitos judiciais,
além de outros (MARINELA, 2014, p. 27).

Ponderacao proxima do antagonismo serviu de supedaneo a Lei 9.307/96.
A espeque do que ja foi dito, a conformacio da legislagdo em analise, visa re-
grar a aplicacao da arbitragem em ambito privado. Apds sua alteragao pela Lei
13.129/2015, a norma passou a ser considerada, em analogia do que ocorre
nas relagdes particulares, como marco historico a Administragao Publica, vez
que que possibilita, ante os termos declinados em seu bojo, que esta utilize a
arbitragem para solucionar seus conflitos relativos a direitos patrimoniais dis-
poniveis. Entretanto, nem mesmo trata exclusivamente do tema, abrangendo
outros itens que, muito embora gozem de extrema importancia 8 modernizacao
legislativa, que deve acompanhar todo o arcabouco juridico brasileiro, apenas
aderem as regras gerais prospectadas pela Lei de Arbitral. No entanto, a dis-
cussao a respeito da arbitragem a ser executada pela seara publica ainda padece
de celeumas juridicas de intrincado debate, principalmente no que concerne
aos termos presentes na regra arbitral, a exemplo da expressdo “direitos patri-
moniais disponiveis”, o que demandaria ao menos um aprofundamento mais
incisivo, por intermédio de mais alguns dispositivos. Da mesma forma, nao
seria exagero criticar a auséncia de um capitulo especifico dedicado a delinear a
arbitragem na seara publica, o que poderia abrandar a interferéncia do controle

administrativo (ALEXANDRE; DEUS, 2018, p.172).

Tracando um breve paralelo, a identificacdo de uma deficiéncia adminis-
trativa ou de pleito social existente em determinada comunidade, enseja a de-
flagragao da movimentacao da maquina publica no sentido de solucionar essas
distor¢des, por um vi€s que ja se inicia sob a égide de um padrdo associado a
esse ambiente, em que suas acoes estao adstritas a fiscalizagao permanente dos
orgaos de controle — prévia, concomitante e posterior — proveniente do legislati-

vo, por intermédio das Camaras de Vereadores e Tribunais de Contas Estaduais
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e Municipais e dos orgdos de controle interno instituidos para essa finalidade.
Por essas razdes, demonstra-se que a sintonia existente entre o fato administra-
tivo e a acdo da administragdo, caracteriza simbiose sem equivalente, pois ha
exposi¢ao permanente aos filtros das premissas mais rigidas do Direito Admi-
nistrativo, o que nao ocorre com a legislacao calcada em parametros civilistas,
alijada dos controles inerentes as normas direcionadas aos anseios publicos,
como ¢ caso da arbitragem que envolve a Administracdo Publica (CARVALHO
FILHO, 2021).

Qualquer politica publica, programa, servigo ou iniciativa que tenha por
mote o atendimento de necessidade ou modificacdo sensivel da realidade da
sociedade, deve respeitar aspectos minimos da formagdo cultural que a per-
meia. Logicamente e com uma preocupacao advinda da virada que se pretende
estabelecer por meio da arbitragem, a cultura seria a alavanca a propulsionar e
identificar como plausivel, por meio de “significados, conceitos e esquemas in-
terpretativos que sao ensejados, construidos ou ativados através da participacao
em instituicoes sociais normativas e praticas rotineiras”, as referéncias trazidas
por tal instituto (CHASE, 2014, p. 27).

Para alcangar esse desiderato, faz-se primordial que se respeitem as ca-
racteristicas ndo sé culturais, mas de construcao do Direito, em especifico o
Direito Publico e mais detidamente a Administragao Publica. Uma Lei direcio-
nada para esse ramo, que tivesse por mote a potencializagao da oportunidade
concedida pela Lei 13.129/2015, poderia trazer resultados auspiciosos a auto-
nomia de Estados e Municipios, pois nesse caso, estariam tomando frente da
resolugdo de seus conflitos, gerando possibilidades que ultrapassam o valioso,
mas nao unico beneficio, econdmico-or¢amentario, tendo em vista que itens a
exemplo de previsdo orcamentaria fidedigna - ou, a0 menos, muito mais proxi-
ma do que a da realidade enfrentada com as acOes perante os tribunais estatais

-, indugdo da capacidade de promocao de solucoes conflitivas, a celeridade
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observada na arbitragem e o descongestionamento do Judiciario, podem servir
de catalisador a outras iniciativas congéneres, que por ventura a Administracao
queira dispor. Além do mais, a modernizacao do setor publico e o desfazimento
das amarras da burocratizagdo sao objetivos ha muito perseguidos no campo
governamental, assim como a introdu¢ao de metodologias que sejam coerentes
com as mazelas da sociais € que possuam aderéncia em nivel nacional (FACCI,
2019).

Concatenando-se com essa expectativa e buscando no passado o conheci-
mento suficiente a dar guarida ao espirito que se pretende empreender na tarefa

de romper a magnitude dos obstaculos legais e principioldgicos, afirma-se:

Acabamos de ver que as Leis da Educagao devem ser relativas ao principio
de cada governo. Aquelas que o legislador dé a toda a sociedade também
devem relacionar-se com ele. Esta relagdo das leis com este principio es-
tica todas as molas do governo, e o principio recebe disto, por sua vez,
uma nova forca. E assim que, nos movimentos fisicos, a a¢do sera sempre
seguida de uma reagdo (MONTESQUIEU, 1996, p. 53).

Encoraja-se pelo enunciado acima, a promog¢ao de causas que reforcem
o arcabouco normativo da administragdo, mas que também possua o predica-
do de fortalecer e fazer prosperar sua base principioldgica, ampliando a fun-
cao estatal administrativa e criando um circulo virtuoso que afetara de forma

positiva esferas, servigcos e estruturas a ela conexas (ACCIOLY, 2019).

Portanto, ¢ de se esperar que o aperfeicoamento ora proposto em torno
da arbitragem, seja benéfico ao Estado como um todo e diretamente a socie-
dade, que colhera os frutos de investimentos nas mais diversas areas publicas,
igualmente relevantes e com aporte financeiro restrito, em razao de temas que
ocupam o or¢amento publico, mas que poderiam, diante da inovagao prospec-

tada pelo presente trabalho, diversificar atividades ou avultar as ja existentes.
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Consideracao finais

Como se ve, a composi¢ao de um contencioso administrativo arbitral pre-
cisa ultrapassar adversidades de varios niveis. A primeira delas diz respeito a
cultura entranhada na sociedade brasileira, em que os litigios para serem defini-
tivamente solucionados, necessitam de uma decisdo proveniente da autoridade
judicial.

Aliado ao tema cultural, emergem questdes simbolicas, que induzem aos
que buscam socorro para os confrontos juridicos, a convergir para o rito fo-
rense, que, atualmente, detém uma espécie de monopolio estatal, assegurado e
refor¢cado constantemente, por suas imagens, crencgas, distribui¢do de fungodes,

organizagdo das salas de audiéncia, incluindo a posi¢ao do mobiliario, etc.

Por outro lado, tampouco passa desapercebida a evidente dissonancia en-
tre égide construida em torno da Administragdo Publica e os postulados cons-
tantes da Lei de Arbitragem, que apesar de, frequentemente, flertarem com o
antagonismo, t€ém a condicao de estabelecerem uma nova realidade em termos

de resolucgio conflitiva.

A partir da deflagragdo de um processo, que privilegie um formato pro-
ximo da sentenca emitida pelo juiz, em que ndo subsistam os obstaculos cons-
tatados na esfera judicial, um circulo virtuoso se perfectibilizara. As benesses
oriundas de um horizonte auspicioso, alcangardo tanto a seara administrativa,
quanto a judiciéria, convergindo para o descongestionamento dessa via e auto-

nomia da Administracao Publica.
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CAPITUL

0 8

A METATEORIA DO DIREITO
FRATERNO E A JUSTICA
RESTAURATIVA: UMA
RELACAO POSSIVEL?

Marcio Dutra da Costa
Doi: 10.48209/978-65-5417-164-7

Consideracoes iniciais

A fraternidade, presente em um dos lemas da Revolucao Francesa ao
lado da liberdade e da igualdade, era historicamente relegada pelos académicos
a um plano inferior, chegando ao ponto de ser denominada como “o principio
esquecido”. Todavia, no periodo final do século passado, em meio as celebra-
coes do bicentenario da Revolugdo, o principio da fraternidade voltou a atrair a
atencao dos estudiosos, mormente na esfera juridica.

Adotando como fundamento o respeito ao outro — o qual ¢ enxergado
como um ser dotado da inderrogavel dignidade da pessoa humana —, o principio
da fraternidade estd intimamente ligado a consagrag¢dao dos direitos humanos
em diversos ordenamentos juridicos.

Com base nesse principio, o jurista italiano Eligio Resta, professor de Fi-

losofia do Direito da Universita degli studi Roma Tre, desenvolveu a metateoria
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do Direito Fraterno, a qual realiza uma abordagem dos fendomenos sociais de

maneira transdisciplinar.

Os métodos autocompositivos de tratamento de conflitos (tais como a
mediacao e a conciliagdo) vém passando por uma crescente utilizagdo no sis-
tema juridico nacional, constituindo uma importante alternativa para superar a
lentiddo que decorre da excessiva judicializacgdo.

Hodiernamente, vem merecendo destaque entre os juristas o estudo do
instituto da justica restaurativa, um método de tratamento adequado de confli-
tos que, ao fomentar a possibilidade de um reencontro devidamente assistido
entre a vitima e o ofensor, privilegia o didlogo como uma tentativa de superar o

classico modelo do Direito Penal, calcado na pena privativa de liberdade.

A partir desse contexto, o problema de pesquisa que se pretende respon-
der no presente artigo ¢: a metateoria do Direito Fraterno pode ser adotada
como um dos fundamentos da justica restaurativa? A hipdtese responde ao pro-

blema de pesquisa de modo afirmativo.

O objetivo deste artigo € investigar se a metateoria do Direito Fraterno

pode ser utilizada como uma das bases da justi¢a restaurativa.

O método de abordagem € o dedutivo, que parte da relagcdo entre argu-
mentos gerais (premissas) € argumentos particulares, até chegar a conclusao. O
método de procedimento utilizado ¢ o monografico, a partir da leitura de fontes

bibliograficas ligadas ao tema da pesquisa.

No desenvolvimento deste artigo, o primeiro capitulo trata do principio
da fraternidade, o qual ¢ abordado sob uma perspectiva predominantemente
juridica.

O segundo capitulo versa sobre as principais caracteristicas do instituto
da justica restaurativa, tais como génese, tentativas de conceituacao, objetivos,

valores e principios que o informam.
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Por fim, o terceiro capitulo analisa a possibilidade de se desenvolver um
liame entre a justica restaurativa e a metateoria do Direito Fraterno, a fim de

que esta também possa ser adotada como um dos fundamentos daquela.

0 principio da fraternidade

Etimologicamente, o substantivo feminino “fraternidade” provém do la-
tim fraternitas, que possui o significado de “irmandade”. Fraternitas, por seu
turno, deriva do latim frater, vocdbulo que aponta a figura de um irmao (ORI-

GEM DA PALAVRA, 2022).

No ano de 1789, a Revolugao Francesa adotou o distico “liberdade, igual-
dade, fraternidade”, o qual se veio a se tornar oficial em 1848, durante o perio-
do da Republica Revolucionaria. Depois de passar por altos e baixos, o lema foi
revigorado em 1879, apds o triunfo dos republicanos. A Constitui¢do francesa

de 1946 ratificou esse i1deario no seu artigo segundo (BAGGIO, 2008, p. 7):

Article 2. - L’embléme national est le drapeau tricolore, bleu, blanc, rouge
a trois bandes verticales d’égales dimensions.

L’hymne national est la Marseillaise.

La devise de la République est: « Libert¢, Egalité, Fraternité. »

Son principe est: gouvernement du peuple, pour le peuple et par le peuple
(FRANCA, 1946, grifo no original)'.?

A Revolucdo Francesa de 1789 foi o marco historico a partir do qual a
fraternidade deixou de ser abordada somente sob um ponto de vista religioso,
passando a ser tratada também sob uma perspectiva de natureza politica. Até
entdo, costumava-se falar de fraternidade sem se fazer qualquer mencgao a li-
berdade e a igualdade, chegando-se ao ponto de alguns autores misturarem os
conceitos (BAGGIO, 2008, p. 8).

1 Artigo 2. O emblema nacional ¢ a bandeira tricolor, azul, branca, vermelha com trés faixas ver-
ticais de iguais dimensdes. O hino nacional ¢ a Marselhesa. O lema da Republica é: “Liberdade,
Igualdade, Fraternidade.” Seu principio é: governo do povo, para o povo e pelo povo. (FRANCA,
1946, tradugao nossa).

2 Na atual Constitui¢ao Francesa (de 1958), o lema da Republica também esté insculpido no art. 2.
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Apesar de sua importancia, a fraternidade acabou sendo deixada em ul-
timo plano, o que lhe valeu o epiteto de “principio esquecido”. Por sua vez, a
liberdade e a igualdade experimentaram uma constante evolucao, transforman-
do-se em legitimas categorias politicas, as quais se apresentam sob a forma
de principios constitucionais ou como fundamentos de movimentos politicos
(BAGGIO, 2008, p. 8).

“Entdo prima pobre, ‘prima do interior’, em relagdo aos temas mais no-
bres e urgentes da igualdade e, depois da liberdade, a fraternidade indicava um

dispositivo de vaga solidariedade entre as nagdes.” (RESTA, 2020, p. 11).

No estudo desses trés valores politicos superiores, ¢ possivel encontrar

interessante analogia na doutrina portuguesa:

Havera talvez a tentacdo de dizer que a Liberdade ¢ mae, a Igualdade fi-
lha, e a Fraternidade neta. Mas na verdade elas sdo trés irmas, gémeas ¢
inseparaveis. E o grande problema das nossas sociedades tem sido o de se
acarinhar apenas uma das duas primeiras esquecendo a Fraternidade e uma
outra de entre as trés. Liberdade sem Igualdade ¢ libertinagem, e ditadura
do mais forte; Igualdade sem Liberdade ¢ totalitarismo, e ditadura do mais
forte de novo. SO que no primeiro caso o mais forte €-o por heranga e mer-
cado e no segundo por engenharia politica, normalmente.

Qualquer das duas sem a Fraternidade ¢ parca, incompleta, e mesmo as
duas precisam, para bem dialogarem entre si, da mediacao fraterna (essa
¢ a grande promessa incumprida do Iluminismo e da Revolucgao Francesa.
Dir-se-ia que sao duas irmas ambas com muito forte personalidade, e que
¢ necessaria a autoridade e a subtileza da terceira para que possam ndo so6
dialogar como colaborar. Porque ¢ muito necessaria a colaboragdo, o remar
para o mesmo lado, da Liberdade e da Igualdade (CUNHA, 2017, p. 52).

No final do século XX, a medida que se aproximavam as celebracoes
alusivas ao bicentenario da Revolucdo Francesa (comemorado em 1989), o pa-
norama se alterou, e doutrinadores como J. M. Roberts (1976), Mona Ozouf
(1976, 1988 ¢ 1989), G. Antoine (1981), Michel Vovelle (1982 e 1985), Marcel
David (1987), Jacques Derrida (1988-1989), Alberto Martinelli (1988), Giu-
seppe Panella (1989) e Michel Borgetto (1993) redescobriram o “principio es-

175



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

quecido”, enfatizando o significado que a fraternidade atualmente possui (BA-
GGIO, 2008, p. 9-14).

No Brasil, um dos principais estudiosos da temdtica ¢ Barzotto, segundo
o qual “[...] a fraternidade como principio de organizagao da sociedade pode ser
definida como o tipo de relagao social na qual se age com o outro (liberdade e
igualdade) e para o outro (comunidade).” (BARZOTTO, 2018, p. 43, grifo do

autor).

A sociedade fraterna, considerada o ideal proprio das sociedades moder-
nas, so se tornard possivel quando houver a abolicdo das hierarquias ilegitimas
que desrespeitam a igualdade, a elimina¢ao dos bloqueios a liberdade, e a con-
sideragdo de todos os individuos como integrantes de uma comunidade funda-

mentada na responsabilidade reciproca (BARZOTTO, 2018, p. 43).

Na orbita juridica, a fraternidade ¢ uma questdo de principios; do ponto
de vista epistemologico, € “um conceito que remete a restituicdo dos vinculos
fundamentais das relacdes humanas e sociais, propiciando praticas emancipa-
torias que viabilizam o reconhecimento do outro e o respeito a diversidade.”

(MACHADO, 2017b, p. 5).
Em 10 de dezembro de 1948, a Assembleia Geral das Nac¢des Unidas,

realizada em Paris, proclamou a Declaragao Universal dos Direitos Humanos,
cujo primeiro artigo dispoe: “Todos os seres humanos nascem livres e iguais em

dignidade e direitos. Sdo dotados de razdo e consciéncia e devem agir em rela-

¢do uns aos outros com espirito de fraternidade.” (NACOES UNIDAS, 1948).
Segundo Machado (2017b, p. 65), a fraternidade ¢ um principio funda-

mental que pode ser localizado direta ou implicitamente em varias constitui-
coes. Ela serve como um “vetor interpretativo na construgao de significado de
outros enunciados, além de fomentar no individuo o reconhecimento da dig-
nidade humana e realizar o principio da responsabilidade no ambito estatal,

individual e coletivo.”.
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Ao analisar as constituicoes promulgadas ou outorgadas pelo mundo,
Machado (2017b, p. 209-216) localizou expressa mengao a fraternidade nos
seguintes paises: Angola (2010), Brasil (1988), Camardes (1972, revisada em
2008), Catar (2003), Chade (1996, revisada em 2005), Eritreia (1997), Etio-
pia (1994), Franga (1958, revisada em 2008), Guiné Equatorial (1982), Haiti
(1987, revisada em 2012), India (1949, revisada em 2012), Ird (1979), Libé-
ria (1986), Marrocos (2011), Mauritania (1991, revisada em 2012), Namibia
(1990, revisada em 2010), Niger (2010), Paquistao (1973), Portugal (1976),
Republica Democratica do Congo (2005, revisada em 2011), Republica Domi-
nicana (2010), Republica Popular do Congo (2001), Senegal (2001, revisada
em 2009), Seychelles (1993, revisada em 2011), Suddo (2005), Sudao do Sul
(2010, revisada em 2013), Tanzania (1977, revisada em 1995), Timor Leste
(2002) e Tunisia (2014, revisada em 1995).

Entre nds, o preambulo da Constituicao da Republica Federativa do Bra-
sil, promulgada em 5 de outubro de 1988 (CRFB/1988), consagra os valores
supremos da sociedade, qualificada como “fraterna, pluralista e sem preconcei-

tos™

Partindo da for¢ca normativa do preambulo da CRFB/1988 — que, apesar
de ndo ser obrigatdrio, possui valores e principios que vinculam o direito in-
fraconstitucional —, € possivel visualizar no constitucionalismo nacional uma
conduta consentanea com o constitucionalismo fraternal, devido a consagragao
dos direitos humanos como elemento integrante dos sistemas juridicos (MA-

CHADO, 2017a, p. 196-197).

3 Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional Constituinte
para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecio de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL. (BRASIL, 1988).
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Fonseca (2019, p. 80) entende que a fraternidade ¢ um sobreprincipio (ou
seja, sua existéncia independe de positivacao), € estd passando por um processo

de constitucionalizacao:

Conclui-se, portanto, que a constitucionalizagdo da fraternidade diz respei-
to a incorporagdo de direitos e garantias no Texto Constitucional atrelados
ao contetdo bésico dessa categoria juridico-politica, como demonstramos
em relagdo a participacao politica do cidadao na formagao da vontade esta-
tal [...], sob a perspectiva de uma democracia fraternal.

Por outro lado, a fraternizacao da Constituigdo também envolve a inter-
pretacdo das normas vigentes, em controle de constitucionalidade ou nao,
recepcionadas ou posteriores, a luz do principio da fraternidade. Logo, con-
forma-se a legislacdo infraconstitucional e a liberdade do legislador ordi-
nario a partir de limitantes materiais e vetores promocionais extraidos do
nucleo essencial do direito fundamental a fraternidade. Igualmente, torna-
-se imperativo concretizar esse conceito juridico de indole constitucional
em atos do Poder Publico, independentemente da abstragdo e generalidade
destes (FONSECA, 2019, p. 79).

“Em suma, o novo paradigma juridico que se sente despontar, para deses-
pero dos passadistas, ¢ de fraternidade e humanismo. Valores que ja estdo nas

constitui¢oes cidadas.” (CUNHA, 2017, p. 167).

Expostos acima os principais aspectos do principio da fraternidade — vi-
sualizado precipuamente sob uma perspectiva juridica —, abordar-se-ao no ca-

pitulo seguinte os caracteres gerais da justica restaurativa.
A Justica Restaurativa: aspectos gerais

No hemisfério ocidental, a abordagem doutrinaria da justiga restaurativa
teve origem apds um programa comunitario de reconciliacao entre ofensor e vi-
tima desenvolvido na cidade canadense de Kitchener, em 1974 (BRAITHWAI-
TE, 2002, p. 8-10 apud ACHUTTI, 2014, p. 53).

A partir da década de 1990, passou-se a adotar a expressao “justica res-
taurativa” para designar tais programas, os quais enfatizavam a reparacao € a
reconciliacdo entre ofensores e vitimas (STRANG, 2002, p. 45 apud ACHUT-
TI, 2014, p. 56).

178



Cartografia das Politicas Publicas Auto e Heterocompositivas de Acesso a Justi¢a no Brasil, Itdalia e na Espanha

Nos Estados Unidos da América, um dos pioneiros no estudo da justi-
ca restaurativa foi Braithwaite, o qual comegou a pesquisa-la na década de
1990, antes de sua difusao pela Europa (CID; LARRAURI, 2001, p. 223 apud
PALLAMOLLA, 2009, p. 34).

Segundo os estudiosos da tematica, ndo constitui tarefa simples concei-
tuar a justica restaurativa. Johnstone e Van Ness (2007, p. 8 apud ACHUTTI,
2014, p. 62) entendem que ‘“‘a justiga restaurativa ¢ um conceito aberto, inter-
namente complexo e sujeito a avaliagdes cientificas, que continua a se desen-
volver com a pratica, e isto ajuda a explicar por que ele ¢ tdo profundamente

contestado”.

Essa dificuldade de conceituacdo, somada a variedade de praticas adota-
das, levou Jaccoud (2005, p. 163 apud PALLAMOLLA, 2009, p. 53) a consi-

derar a justi¢a restaurativa um “modelo eclodido”.

Nao obstante a complexidade do intuito de conceituar a justi¢a restaura-
tiva, ¢ bastante difundida a ideia de que ela € “um processo pelo qual as partes
envolvidas em uma especifica ofensa resolvem, coletivamente, como lidar com
as consequéncias da ofensa e as suas implicacdes para o futuro” (MARSHALL,

1996, p. 37 apud ACHUTTI, 2014, p. 63).

Ferreira (2006, p. 24-25) entende que a justica restaurativa ndo € “uma
forma privada de realiza¢do da justica” nem “uma justica publica ou ‘oficial’,
tal como a que resulta do funcionamento do sistema judicial”. Para esse doutri-
nador lusitano, a justica restaurativa ¢ ‘“uma justica tendencialmente comuni-

taria, menos punitiva, mais equilibrada e humana.” (FERREIRA, 2006, p. 25).

McCold e Wachtel (2003, p. 2), por sua vez, definem a justica restaura-
tiva como “um processo colaborativo que envolve aqueles afetados mais di-
retamente por um crime, chamados de ‘partes interessadas principais’, para

determinar qual a melhor forma de reparar o dano causado pela transgressao™.
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Em 24 de julho de 2002, durante sua 37* sessdo plenaria, o Conselho
Econdmico e Social da Organizagdo das Nag¢des Unidas (ECOSOC?) editou a
Resolugao n® 2002/12, a qual trata dos principios basicos sobre o uso de pro-
gramas de justica restaurativa em matéria penal. No anexo de tal documento,

algumas defini¢des foram elencadas por esse 6rgao, a saber:

1. “Restorative justice programme” means any programme that uses restor-
ative processes and seeks to achieve restorative outcomes.

2. “Restorative process” means any process in which the victim and the of-
fender, and, where appropriate, any other individuals or community mem-
bers affected by a crime, participate together actively in the resolution of
matters arising from the crime, generally with the help of a facilitator. Re-
storative processes may include mediation, conciliation, conferencing and
sentencing circles.

3. “Restorative outcome” means an agreement reached as a result of a re-
storative process. Restorative outcomes include responses and programmes
such as reparation, restitution and community service, aimed at meeting
the individual and collective needs and responsibilities of the parties and
achieving the reintegration of the victim and the offender.

4. “Parties” means the victim, the offender and any other individuals or
community members affected by a crime who may be involved in a restor-
ative process.

5. “Facilitator” means a person whose role is to facilitate, in a fair and
impartial manner, the participation of the parties in a restorative process.’
(CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL DA ONU, 2002).

4 The Economic and Social Council, em inglés.

5 1. “Programa de justica restaurativa” significa qualquer programa que use processos restaurativos
e busque obter resultados restaurativos. 2. “Processo restaurativo” significa qualquer processo em
que a vitima e o ofensor, e, se apropriado, quaisquer outros individuos ou membros da comunidade
afetados por um crime, participem juntos e ativamente na resolu¢do de questdes decorrentes do
crime, geralmente com a ajuda de um facilitador. Os processos restaurativos podem incluir me-
diacdo, conciliagdo, conferéncias e circulos decisorios. 3. “Resultado restaurativo™ significa um
acordo alcangado como resultado de um processo restaurativo. Os resultados restaurativos incluem
respostas e programas como reparagdo, restituicdo e servigo comunitario, visando a atender as
necessidades e responsabilidades individuais e coletivas das partes, e alcancar a reintegragao da
vitima e do ofensor. 4. “Participantes” significam a vitima, o ofensor e quaisquer outros individuos
ou membros da comunidade afetados por um crime que possam estar envolvidos em um processo
restaurativo. 5. “Facilitador” significa uma pessoa cujo papel ¢ facilitar, de forma justa e imparcial,
a participagio das partes em um processo restaurativo. (CONSELHO ECONOMICO E SOCIAL
DA ONU, 2002, tradugao nossa).
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Conquanto essas tentativas de definicdo sejam uma referéncia interna-
cional no estudo do tema, ndo se pode ignorar a adverténcia da doutrina, que
ressalta a impossibilidade da fixacdo de padroes rigidos (standards): “Esses
principios ndo ambicionam indicar como os paises devem proceder a institu-
cionalizag¢do da justiga restaurativa, apenas apresentam um guia para os Esta-

dos que queiram implementéa-la.” (PALLAMOLLA, 2009, p. 87-88).

Expostos um breve historico e as principais tentativas de delineamento
conceitual do instituto da justica restaurativa, cabe elencar seus escopos, o que

serd feito a seguir.

Segundo o Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNO-
DC?®) — agéncia sediada em Viena que aborda, dentre outros assuntos, a tema-
tica da justica criminal —, os objetivos da justica restaurativa, de modo geral,
estdo conectados aos seguintes elementos-chave: 1) o apoio as vitimas, esti-
mulando-as a relatarem seus anseios e lhes possibilitando uma participagao
ativa no processo de tratamento do conflito; 2) a reparacdo parcial das relagdes
atingidas pelo delito, a partir do consenso entre os participantes; 3) a reafirma-
cao dos valores sociais comunitarios, evidenciando-se a conduta criminosa por
meio de um processo positivo, de modo distinto do tradicionalmente adotado
pelo Direito Penal; 4) o fomento a assun¢do de responsabilidades por todos os
participantes, em particular pelos ofensores; 5) o reconhecimento de resultados
restauradores e prospectivos; 6) a prevencao da reincidéncia criminal, a fim de
que o ofensor se transforme e possa conseguir se reinserir no seio da comuni-
dade (ESCRITORIO DAS NACOES UNIDAS SOBRE DROGAS E CRIME,
2020, p. 6-8).

Para Achutti (2014, p. 45), os escopos mais relevantes da justiga restaura-
tiva sdo a diminuic¢do da utilizagdo do sistema penal (e das interpretagdes crimi-
nalizantes que ele concebe) € o desenvolvimento da democracia (por meio de

uma maior participagdo dos sujeitos no tratamento de seus proprios conflitos).

6 United Nations Office on Drugs and Crime, em inglés.
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Quanto ao objetivo de reduzir a reincidéncia por parte dos ofensores, nao
ha unanimidade na doutrina. Por um lado, ha autores que identificam a presen-
ca desse efeito’; por outro, Robinson e Shapland (2008 apud PALLAMOLLA,
2009, p. 53) entendem que tal redugdo até pode vir a ocorrer, mas nao constitui
em si mesma um escopo da justica restaurativa, a qual possui finalidades mais

relevantes — como o atendimento das necessidades das vitimas, por exemplo.

Ressaltando o carater de constante mutagdo da justica restaurativa, Sica
(2011, p. 177) refere que ela engloba diversas praticas, tais como a mediacao
penal, os sentencing circles e as family-group conferences (bastante adotadas

na Australia, no Canadé e na Nova Zelandia).

Scardacione, Baldry e Scali (1998, p. 14 apud SICA, 2011, p. 179) en-
tendem que “a mediagdo representa a modalidade de aplicacdo da Justica Res-
taurativa que melhor promove a reapropriagao do processo penal pelas partes,
enquanto outras formas de Justiga Restaurativa permanecem fundadas na fun-
¢ao de autoridade do Estado.”.

Funda-se o sistema restaurativo, em seguimento do uso da metodologia
comparativa em face do sistema retributivo, também na idéia de outro
olhar sobre os fatos sociais em que se instalam os conflitos, um olhar ainda
concentrado nos sujeitos da relacdo, mas cuja troca de lentes sugerida por
Zehr® consiste, dentre outros fatores, na ruptura com o conceito tradicional
de delito, ndo mais como uma violag¢ao contra o Estado ou como uma trans-
gressdo a norma juridica, mas como um evento causador de prejuizos a

terceira pessoa, a vitima, dimensdes que nao se anulam, mas que se somam
no propdsito de restaurar as relagdes afetadas (KONZEN, 2012, p. 36).

Segundo Braithwaite (2002, p. 8 apud ACHUTTI, 2014, p. 67-70), a jus-
tica restaurativa constitui um sistema orientado por valores, os quais se dividem
em trés grupos: valores obrigatérios (constraining values), valores orientadores

(maximising values) e valores emergentes (emerging values).

7 Tais como Sherman; Strang; Mayo-Wilson; Woods; Ariel (2015); Umbreit; Coates; Vos (2008);
Shapland; Robinson; Sorsby (2011); e Strang; Sherman; Mayo-Wilson; Woods; Ariel (2013), cita-
dos pelo Escritorio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (2020, p. 8).

8 Konzen (2012, p. 36) se refere a obra de Howard Zehr intitulada Trocando as lentes: um novo
foco sobre o crime e a justica. Sdo Paulo: Palas Athena, 2008.
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No primeiro grupo, os valores devem ser necessariamente observados,
sob pena de a justica restaurativa se transformar em um processo opressivo.
Tal grupo engloba: a ndo dominagao (non-domination), o empoderamento (em-
powerment), o respeito aos limites (honouring limits), a escuta respeitosa (res-
pectful listening), a igualdade de preocupagao pelos participantes (equal con-
cern for all stakeholders) e a accountability/appealability (BRAITHWAITE,
2002, p. 8-11 e 13 apud ACHUTTI, 2014, p. 68-69). A esses valores, Achutti
(2014, p. 69) acrescenta o respeito aos direitos previstos na Declaracdo Uni-
versal dos Direitos Humanos e na Declaragao dos Principios Basicos da Justica
para as Vitimas de Crime e Abuso de Poder, bem como aos direitos listados em

outros acordos e tratados internacionais.

No segundo grupo, encontram-se valores cuja utilizagdo deve ser fomen-
tada, porquanto eles sao capazes de orientar o procedimento de justica restau-
rativa. Podem ser elencadas: a reparacao de danos materiais, a redug¢ao das con-
sequéncias emocionais decorrentes do conflito, a restauracdao da dignidade e a
prevencao do cometimento de novos delitos, dentre outros (BRAITHWAITE,
2002, p. 11 apud ACHUTTI, 2014, p. 69-70).

No terceiro grupo, os valores constituem o produto que resulta esponta-
neamente de um encontro exitoso, tais como o perddo concedido pela vitima e
o remorso experimentado pelo ofensor, por exemplo (BRAITHWAITE, 2002,
p. 12-13 apud ACHUTTI, 2014, p. 70).

Para Ferreira (2006, p. 27), os valores que informam o ideal de justica
restaurativa sdo: a dignidade, a equanimidade, a equidade, a justica, o respeito
e a solidariedade.

Segundo Achutti (2014, p. 83, grifo do autor), a justica restaurativa cons-
titui “[...] um novo modelo de justi¢a criminal, desvinculado do excessivo for-
malismo e que procura meios de solucionar a situacdo-problema, e nao sim-

plesmente atribuir culpa a um sujeito.”.
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A justica restaurativa constitui-se em um espectro de contrapoderes que
insistem em reconhecer a necessidade de transformag¢do de uma cultura pu-
nitiva, retaliadora, vingativa, do olho por olho, dente por dente, prevalente
em nossa sociedade, buscando afirmar uma cultura dialdgica, baseada no
respeito. Cada ser humano, na sua individualidade, precisa ser acolhido em
sua singularidade, sem pré-julgamentos, separando o ato de sua esséncia,
pois a totalidade do ser humano vai além do crime que praticou. Ele nao
pode ser reduzido ao crime, por mais hediondo que seja. Os comporta-
mentos antissociais que afetam as comunidades estdo intrinsecamente li-
gados em uma complexa teia de relagdes sociais, culturais, econdmicas,
psicoldgicas e familiares que precisam ser desvendadas e trabalhadas para
que sejam desenhadas intervengdes mais efetivas (AGUINSKY; GROSSI;
SANTOS, 2012, p. 70).

A justica restaurativa ¢ denominada por Ferreira (2006, p. 27) como uma
“solucao divertida”, entendido o vocabulo diversdo, para tal doutrinador, como
sendo “[...] sindbnimo de desjudiciarizagdo em sentido amplo, abrangendo nao
sO a transferéncia de competéncias de resolucdo de litigios para instancias nao
judiciais, mas também a ndo submissdo para estas ultimas de questdes que se

mantenham a sua margem.” (FERREIRA, 2006, p. 28, grifo do autor).

Os principais aspectos da justica restaurativa sdo: 1) a vitima participa ati-
vamente do encontro, podendo opinar sobre a forma como se dard a reparacao
do dano que ela sofreu; 2) a prisdo do ofensor ndo necessariamente ocorrera,
ainda que haja confissdo; 3) o acordo entre a vitima e o ofensor ¢ almejado; 4)
o conflito ¢ tratado de um modo mais amplo, sem que haja o protagonismo dos
profissionais da area juridica (ACHUTTI, 2014, p. 83). Como assinala Kon-
zen (2007, p. 87): “No lugar de atribuir as funcdes principais a especialistas e
representantes externos, o sentido construido pela ouvida da voz dos direta ou

indiretamente afetados.”.

Invariavelmente, a ideia central da justi¢a restaurativa estd na pretensdo
de atribuir aos principais interessados — vitima, autor e grupo social dire-
tamente afetado pelo delito — os recursos suficientes para reagir a infracao.
[...]

Desse modo, pode-se afirmar que se trata, efetivamente, de um modelo
diverso de administragdao de conflitos, cuja implementacao bem-sucedida
dependera da observacao de seus principios e valores, mas que, fundamen-
talmente, requer uma nova forma de compreender os fendmenos conflituais
na sociedade contemporanea (ACHUTTI, 2014, p. 87).
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Além dos valores — ja abordados acima —, a justi¢a restaurativa também se
orienta por principios, elencados desta maneira por Ferreira (2006, p. 29-42): 1)
voluntarismo (pois nenhum dos envolvidos € obrigado a dela participar, o que
difere da imposigao tipica do sistema judicial); 2) consensualidade (porquanto
aposta no entendimento entre a vitima e o ofensor); 3) complementaridade (em
relagdo ao sistema judicial, pois nem sempre € possivel evitar que haja um pro-
cesso criminal); 4) confidencialidade (sobre o teor dos contatos estabelecidos
e dos fatos revelados pelos participantes); 5) celeridade (em contraste com a
morosidade caracteristica do Poder Judiciario); 6) economia de custos (para o
Estado e para os participantes); 7) mediacdo (pois os participantes costumam
ser auxiliados por um terceiro imparcial); 8) disciplina (tanto do mediador —
durante a conducao do método — quanto dos participantes, no que concerne a

sua responsabilizacdo pelos termos do pactuado).

A participagdo num processo restaurativo implica a assun¢do de uma pos-
tura de responsabilizagdo protagonista, em que responsabilizar-se implica
um posicionamento ativo dos sujeitos diante da violacdo do outro, assu-
mindo as consequéncias dos seus atos diretamente junto as vitimas e a co-
munidade, sentido que merece realce por oposi¢cdo ao conceito passivo de
responsabilidade enfatizado no processo convencional, em que ser respon-
sabilizado corresponde a submeter-se ao castigo decorrente de uma abstra-
ta violagdo da lei (BRANCHER, 2012, p. 51, grifo do autor).

Abordando a justiga restaurativa sob o enfoque da ética da alteridade®,
Oliveira (2013, p. 62) entende que os participantes “ativamente se apoderam
do conflito, demonstrando maior autonomia e vontade na forma do desfecho da

controvérsia, haja vista que expressam sua percep¢ao acerca da ofensa sofri-

da 29

No Brasil, ainda ndo h4 uma lei especifica dedicada a justi¢a restaurativa
— 0 que nao constitui um impedimento para o desenvolvimento de programas,
como ocorreu na Africa do Sul, por exemplo (ESCRITORIO DAS NACOES
UNIDAS SOBRE DROGAS E CRIME, 2020, p. 11).

9 Conceito elaborado pelo filésofo francés (de origem russa) Emmanuel Levinas.
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Em 21 de maio de 2019, o Deputado Federal Paulo Teixeira apresentou a
Camara dos Deputados o Projeto de Lei (PL) n°® 2.976/2019, elaborado por um
grupo de trabalho formado por estudiosos da tematica'®. No dia 19 de junho de
2019, foi determinado o apensamento desse projeto ao PL n°® 9.054/2017, de
autoria do Senador Renan Calheiros, que altera diversos dispositivos de sete

leis federais!'.

Trés anos antes, em 31 de maio de 2016, o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) aprovara a Resolucdo n°® 225, que dispde sobre a Politica Nacional de
Justica Restaurativa no ambito do Poder Judiciario brasileiro. Dentre as razdes
que conduziram a edigdo desse diploma (expressas em seus “considerandos”),
¢ possivel destacar: 1) as recomendacgdes da Organizacao das Nagdes Unidas
(ONU) sobre a matéria (em particular, as Resolugdes n°s 1999/26, 2000/14
e 2002/12); 2) o direito fundamental de acesso a Justiga (art. 5°, XXXV, da
CRFB/1988), enfocado de um modo amplo, abrangendo os métodos consen-
suais de tratamento de conflitos; 3) a necessidade de levar em consideragao
aspectos comunitarios, institucionais e sociais para a abordagem dos conflitos e
da violéncia; 4) “a relevancia e a necessidade de buscar uniformidade, no am-

bito nacional, do conceito'? de Justica Restaurativa, para evitar disparidades de

10 André Giamberardino, Catarina Lima, Daniel Achutti, Egberto Penido, Julio Cesar Rodrigues
de Melo, Leonardo Sica, Luis Fernando Bravo de Barros, Marcelo Malesso Salmaso, Marina Dias,
Petronella Maria Boonen e Raffaella da Porciuncula Pallamolla.

11 Altera a Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984 (Lei de Execucao Penal), o Decreto-Lei n°® 3.689,
de 3 de outubro de 1941 (Cddigo de Processo Penal), a Lei n°® 8.072, de 25 de julho de 1990 (Lei
de Crimes Hediondos), o Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal), a Lei n°
9.503, de 23 de setembro de 1997 (Codigo de Transito Brasileiro), a Lei n® 11.343, de 23 de agosto
de 2006, e a Lei n°® 9.099, de 26 de setembro de 1995.

12 Nao obstante a ja referida dificuldade de os doutrinadores chegarem a um consenso sobre a
defini¢do de justica restaurativa, o CNJ ousou elaborar seu proprio conceito, insculpido no caput
do art. 1° da Resolugao n°® 225/2016, verbis: “Art. 1°. A Justica Restaurativa constitui-se como um
conjunto ordenado e sistémico de principios, métodos, técnicas e atividades proprias, que visa a
conscientizacao sobre os fatores relacionais, institucionais e sociais motivadores de conflitos e vio-
léncia, e por meio do qual os conflitos que geram dano, concreto ou abstrato, sdo solucionados de
modo estruturado na seguinte forma: I — é necessaria a participagdo do ofensor, e, quando houver,
da vitima, bem como, das suas familias e dos demais envolvidos no fato danoso, com a presenca
dos representantes da comunidade direta ou indiretamente atingida pelo fato e de um ou mais fa-
cilitadores restaurativos; Il — as praticas restaurativas serdo coordenadas por facilitadores restaura-
tivos capacitados em técnicas autocompositivas e consensuais de solu¢do de conflitos proprias da
Justica Restaurativa, podendo ser servidor do tribunal, agente publico, voluntério ou indicado por
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orientacdo e acdo, assegurando uma boa execucdo da politica piblica respecti-
va”; 5) o intento de o Poder Judiciario aperfeigoar sua resposta as demandas da
sociedade; 6) o interesse do CNJ de cooperar para a evolugdo da justiga restau-
rativa, diretriz estratégica de gestdo para o biénio 2015-2016, materializada na
Meta 8'* desse ultimo ano (BRASIL, 2016).

Expostos em linhas gerais os principais caracteres do instituto da justica
restaurativa, abordar-se-4 no proximo capitulo a metateoria do Direito Frater-

no, bem como uma possivel ligagdo entre ambos.

0 direito fraterno e ajustica restaurativa

Eligio Resta, professor de Filosofia do Direito da Universita degli studi
Roma Tre, desenvolveu a metateoria do Direito Fraterno, a qual aborda os fe-
ndmenos sociais de modo transdisciplinar. “A transdisciplinaridade significa,
antes de tudo, transgredir e, a0 mesmo tempo, integrar. E nesta perspectiva que
Resta busca em varias areas do conhecimento cientifico os fundamentos, as fra-

gilidades e a aposta no Direito Fraterno.” (STURZA; MARTINI, 2016, p. 994).

As principais caracteristicas da metateoria do Direito Fraterno foram as-

sim sintetizadas por Resta (2020, p. 116-118):

1) E “um direito jurado em conjunto por irmados, homens e mulheres,
mediante um pacto em que se ‘decide compartilhar’ regras minimas de convi-
véncia.” (RESTA, 2020, p. 116, grifo do autor). Opde-se ao “Direito Paterno”,
o qual ¢ determinado pelo “pai senhor da guerra”. Apesar de ser jurado em

conjunto, o Direito Fraterno ndo ¢ fruto de uma conspiracdo contra o pai ou

entidades parceiras; III — as praticas restaurativas terdo como foco a satisfacdo das necessidades de
todos os envolvidos, a responsabilizacao ativa daqueles que contribuiram direta ou indiretamente
para a ocorréncia do fato danoso e o empoderamento da comunidade, destacando a necessidade da
repara¢do do dano e da recomposi¢ao do tecido social rompido pelo conflito e as suas implicagdes
para o futuro. (BRASIL, 2016).

13 “Implementar projeto com equipe capacitada para oferecer praticas de Justica Restaurativa, im-
plantando ou qualificando pelo menos uma unidade para esse fim, até 31/12/2016.” (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2017, p. 41).
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o soberano, e sim voltado para um convivio partilhado, isento de inimizade e

soberania.

2) O Direito Fraterno ndo busca obsessivamente uma identidade que o
legitime. “Est4 longe de um ethnos que o justifique, mas pronto a construir um
demos gracas a um pacto. [...] Nao demanda mais justificacoes do que a com-
-munitas, justamente a tarefa compartilhada.” (RESTA, 2020, p. 117, grifo do

autor).

3) Sua forma nao ¢ a do excludente “direito de cidadania”, mas a dos “di-
reitos humanos”, os quais sao dotados de uma dimensao “ecologica” e podem
ser protegidos (mas também ameagados) apenas pela humanidade, e ndo pela

natureza ou por alguma divindade (RESTA, 2020, p. 117).

4) E um direito cosmopolita, que nio se coaduna com ideais etnocéntri-
cos (RESTA, 2020, p. 117).

5) E um direito ndo violento, pois nio pratica o clssico jogo do “amigo-
-inimigo”. “A minimiza¢do da violéncia traz uma ideia de jurisdicdo minima,
)

ndo maxima, e € uma tentativa de resposta aquela ‘tribunalizacdo da historia

que o Ocidente estd atravessando.” (RESTA, 2020, p. 117).

6) O Direito Fraterno € “contra os poderes de todos os tipos, de uma
maioria, de um Estado, de um governo, que, se sabe, exercitam o dominio sobre
a ‘vida nua’.” (RESTA, 2020, p. 117, grifo do autor).

7) E um direito inclusivo, escolhendo direitos fundamentais e estabele-

cendo o acesso de todos a bens “inclusivos” (RESTA, 2020, p. 118).

8) Por fim, o Direito Fraterno ¢ “a aposta na diferenca em comparagao
aos outros codigos que consideram as diferengas entre amigo e inimigo” (RES-
TA, 2020, p. 118, grifo do autor).

Da analises dos principais atributos que particularizam o Direito Frater-
no, ¢ possivel verificar alguns que se coadunam com os caracteres do instituto

da justica restaurativa.
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O primeiro atributo € o fato de o Direito Fraterno ser um direito “jurado
em conjunto entre irmaos”, de modo distinto do Direito Paterno, o qual € pres-
crito de cima a baixo pelo Estado:

Insistir sobre as outras visoes dos “codigos fraternos” nao ¢ indulgéncia,
no sentido de ingenuidade destinada a sucumbir na luta impar contra o
realismo: ¢ somente uma tentativa de valorizar possibilidades diferentes.
Por isso, retornamos aquele bindmio constituido de Direito e fraternidade,
que, a partir daquela prima pobre, que ¢ a modernidade, recoloca em jogo
um modelo de regra da comunidade politica; modelo ndo vencedor, mas
possivel. E um trecho do direito vivo que ndo deve ser visto como direito
vencedor, como impropriamente se interpreta a formula de Ehrlich. Atra-
vés daquele bindmio retorna um modelo convencional de Direito, “jurado
conjuntamente” entre irmaos, € ndo imposto, como se diz, pelo “pai se-
nhor da guerra”. Jurado conjuntamente, mas nao produto de um “conluio”.
Por isso, decisivamente, ele ndo € violento: isto ¢, incapaz de se apropriar

daquela violéncia que diz querer combater. [...] (RESTA, 2020, p. 14-15,
grifo do autor).

Nessa senda, Spengler e Resta (2020, p. 360) afirmam que o Direito Fra-
terno aventa a ideia de autorresponsabilizar os individuos pelo tratamento de
seu conflito, de modo a superar a antiga no¢do de vinganca privada ou estatal.
A partir da institui¢do de regras de compartilhamento e de convivéncia, direitos
fundamentais sdo tutelados sem que haja a necessidade de provocar o Poder
Judiciario.

Segundo Melo (2005, p. 13), a justica restaurativa representa uma distin-
ta “percepcao da relacao individuo-sociedade no que concerne ao poder: contra
uma visao vertical na definicao do que ¢ justo, ela d4 vazao a um acertamento
horizontal e pluralista daquilo que pode ser considerado justo pelos envolvidos

numa situacao conflitiva.”.

Outro atributo caracteristico do Direito Fraterno ¢ o ideal de “jurisdi¢ao
minima”, em contraponto a denominada “tribunalizagdo da histéria” pela qual
as sociedades ocidentais estao passando:

Jurisdigdo minima € a proposta aqui apresentada contra uma hipertrofica

expansividade do papel do juiz, para além do dialeto utilizado na provincia
do Direito. E tendéncia mais profundada da nossa época: nio é de hoje
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que se fala da famosa “tribunalizacao da Historia” (MARQUARD, 1991),
pela qual assistimos a discussdo acerca da nossa vida publica como se se
tratasse de “processos” com imputados em servico, testemunhas mais ou
menos confidveis, jurados prontos a jurar (a assonancia ndo ¢ casual) sobre
a propria legitimidade. Neste theatrum publicum, no qual a representagcao
juridica operou aquilo que Baudrillard (1996) definiu como o delito perfei-
to — substituindo, por exemplo, a identidade com o Direito a identidade, a
satide com o Direito a saude — € possivel que o Direito colonize toda a vida
e que o juiz acabe acreditando que deva ser o decisor das virtudes e, por-
tanto, seu Unico detentor legitimo (RESTA, 2020, p. 15-16, grifo do autor).

A justica restaurativa e o sistema dito “oficial” sao duplamente comple-
mentares: “Se em sede geral devem existir como mecanismos de prevengao e
administra¢ao de conflitos, no caso concreto, nada impede que eles funcionem
em simultdneo e em satisfagdo dos interesses publicos e privados suscitados

por uma mesma ofensa.” (FERREIRA, 2006, p. 40).

A justica restaurativa abre fissuras no tradicional “fazer jurisdicional”,
permitindo que “o processo decisorio seja representando menos por um ciclo
exaustivo de discussoes contenciosas entre operadores juridicos, € mais a cons-
trucdo de solucdes conciliatorias dialogadas entre os interessados diretos na
solucdo do conflito.” (BRANCHER, 2012, p. 51).

A justica restaurativa, ao tomar por base o dialogo, transpde os deno-
minados “muros normativos” tipicos da jurisdi¢cdo, “[...] uma transferéncia de
prerrogativas que [...] engessa a solucao da lide em prol da seguranga, ignoran-
do que a reinvencao cotidiana e a abertura de novos caminhos sdao inerentes a

um tratamento democratico.” (SPENGLER, 2016, p. 570).

Outro ponto de intersec¢do — entre o Direito Fraterno e a justica restau-
rativa —digno de destaque ¢ a participacdo da comunidade, mais precisamente
dos individuos indiretamente afetados pelo delito cometido, tema bastante de-
batido na doutrina. A tendéncia atual € a de que “a Justica Restaurativa ¢ funda-
mentalmente uma forma de solucionar os conflitos diretamente pelas forgas da
comunidade, uma justi¢a, em consequéncia, que se caracteriza pelo respeito ao

propriamente comunitario.” (KONZEN, 2007, p. 88).
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Ao abordar a relevancia dos métodos extrajudiciais de tratamento de con-

flitos, Resta ressalta a importancia de devolver a comunidade esse mister:

[...] Conquista da legalidade, mas também, hoje, sintoma de uma hipertro-
fia a ser corrigida, o sistema judicidrio ndo ¢ mais capaz de se autorregular
e de regular a propria funcao de decisdo. Isso acontece, importante repetir,
ndo somente por uma dimensdo quantitativa que pode ser resolvida reequi-
librando os numeros da dupla partida, mas também por um aspecto qualita-
tivo que ¢ mais importante e que diz respeito ao género e a fenomenologia
dos conflitos que um juiz ndo pode e ndo deve decidir. Por isso, ¢ util falar
ndo somente de resolucdo alternativa, mas também de disputas alternativas,
porque se enfatizam conflitos desconhecidos e atirados no voar pegajoso de
reter moscas dos “remédios” processuais, inclusive porque se dd novamen-
te espago aos autores do conflito para restituir ao sistema social (2 “comu-
nidade”, se diria em outra linguagem) o problema do conflito.

Atrés da férmula restorative justice, esconde-se exatamente esta nova pes-
quisa de autodescri¢@o e autorregulag@o do sistema social. Ela assumiu es-
sas defini¢des pelo carater determinado da linguagem e poderia ser indicada
como um caso tipico de adlinguisticita, ou seja, de mudanga de linguagem
dentro da linguagem. (RESTA, 2020, p. 78, grifo do autor).

Sem ignorar a importancia do direito positivo e do Poder Judiciario, a
mediacdo ¢ um método que também utiliza a fraternidade como fundamento
para assegurar o tratamento adequado dos conflitos da comunidade com o au-
xilio de um terceiro, cuja legitimidade provém de suas caracteristicas morais e
de seus lacos de amizade (SPENGLER, 2015, p. 395).

Obviamente, ¢ preciso distinguir, diferenciar, no interior de conciliacao,
arbitragem e mediagdo, quais sdo os principais mecanismos de solugdo;
mas ndo se pode deixar de lado os elementos comuns e gerais que tais
resolucdes alternativas nos indicam. Aquilo que tém em comum ¢ o fato
de serem “alternativos”, embora ndo estranhos, ao sistema judicidrio; mes-
mo que sejam diversamente ligados ao processo, eles realizam substanciais
variagdes em relacdo a rigidez do rito judiciario que podemos indicar em
diferengas de tipo procedimental e de técnica resolutiva. Aquilo, porém,
mais do que outra coisa, distancia o carater alternativo dos mecanismos do
juizo, ¢ a diversa relagdo “cooperativista” que se instaura entre os atores
em conflito, uma legitimacgao diferente da estrutura resolutiva construida
sobre a dimensdo pactuada e convencional, que podemos definir justica
de proximidade e, sobretudo, uma filosofia da justi¢a do tipo restaurativo,
que envolve modelos de composi¢do e gestdo do conflito menos autori-
tariamente decisorios. Entdo, a verdadeira diversidade esta no carater de
autodeterminacao das formas de resolu¢ao das controvérsias, que reduzem
claramente o processo de delegacdo ao sistema judiciério. Isto vale tanto
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para a ideia weberiana de “paz de mercado”, que a lex mercatoria sempre
codificou através do principio do “litigar conservando a amizade”, quanto
para as mais dificeis relagdes ofensor-vitima, que envolvem emogdes mais
radicadas na esfera dos sentimentos e das pulsdes privadas (RESTA, 2020,
p. 78-79, grifo do autor).

Ao propor outro ponto de vista sobre a maneira de responsabilizar o ofen-
sor — distinto da tradicional repressdo —, a justica restaurativa instaura uma
nova concepgdo. Nas palavras de Konzen (2007, p. 94): “No olhar de novo,
na insisténcia da repeticdo dos olhares, a descoberta e o desenvolvimento de

outros sentidos.”.

Nessa senda, a sintese efetuada por Souza (apud KONZEN, 2007, p. 12):
“Entre outros modelos, a justi¢a restaurativa procura, na modéstia do presente

factivel, ser uma alternativa factivel ao insuportavel.”.

Segundo Watanabe (2019, p. 36-37), a superagdo da denominada “cultu-
ra da sentenca” — a qual predomina entre os profissionais do sistema juridico
nacional — exige que o foco se direcione para os individuos que se encontram

envolvidos no conflito, ¢ ndo somente a solu¢do do conflito em si.

E isso o que preconiza a justica restaurativa: o reencontro entre vitima e
ofensor, a fim de que possam “tomar as rédeas” do conflito e responsabilizar-se
por ele. E a metateoria do Direito Fraterno, fundamentada no reconhecimento

da alteridade, pode contribuir sobremaneira para a concretizacao desse ideal.

Consideracoes finais

O preambulo da CRFB/1988 — dotado de forca normativa — consagra os
valores superiores da sociedade nacional, qualificada como “fraterna, pluralista

€ sem preconceitos”.

O legislador constituinte originario, ao prever de forma expressa os direi-
tos humanos na CRFB/1988, exerceu sua missao adotando uma postura condi-

zente com o constitucionalismo fraternal.
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Nos tltimos anos, a justi¢a restaurativa vem atingindo uma posi¢do de
destaque entre os pesquisadores da Ciéncia Juridica, o que estimulou o CNJ a
instituir a Resolugdo n°® 225/2016, com o intuito de regulamentar a utilizacao

desse instituto no ambito do Poder Judiciario.

Em resposta ao problema de pesquisa, conclui-se que a metateoria do
Direito Fraterno, ao transpor os “muros normativos da jurisdicao” e preconizar
um direito “jurado em conjunto entre irmaos”, pode ser adotada como um dos
fundamentos da justica restaurativa, a qual prescreve o reencontro assistido
entre vitima e ofensor como uma forma de autorresponsabilizagdo pelo trata-

mento do conflito.
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