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1. Introducéo

Os temas do acesso a Justica, efetividade processual e meios adequados de
solugdo de conflitos tém despertado intensa discussdo tedrica na atualidade, cuja
amplitude temadtica varia de modo multifacetado (pela diversidade de abordagens
existentes), complexo (pelo conjunto de interesses envolvidos) e dindmico (pelos
constantes movimentos institucionais, sociais, politicos e econémicos evidenciados)3.

! Professor Doutor de Direito Administrativo na USP e no IDP (Brasilia e S&o Paulo). Arbitro, consultor e
advogado especializado em direito pablico. Sécio-fundador de JUSTINO DE OLIVEIRA ADVOGADOS
(www.justinodeoliveira.com.br).

2 Mestre em Direito Econdmico (UFBa), Doutorando em Direito do Estado (USP), Procurador do Estado
da Bahia e Advogado Sd6cio do escritorio CAIRO GONGCALVES, ARJONES E VALENTE
ADVOGADOS (www.cavadvogados.adv.br).

3Ver, mais recentemente, a Colecdo MASC — Meios Alternativos de Solucéo de Conflitos, coordenada por
Ada Pelegrini Grinover (in memorian) e Kazuo Watanabe (Brasilia-DF: Editora Gazeta Juridica), que tem
atraido a atencdo da comunidade académica pela profundidade, diversidade e organicidade das obras
(SILVA, Erica Barbosa e. Conciliagdo Judicial. Brasilia-DF: Gazeta Juridica, 2013); (GABBAY, Daniela
Monteiro. Media¢do e Judiciario no Brasil e nos EUA — Condigbes, Desafios e Limites para a



Além disso, a avalanche de demandas judiciais tem se constituido em desafio
para as politicas judiciarias de promogdo do acesso a justica e efetividade da prestagdo
da tutela jurisdicional. J& sdo muitas as experiéncias praticas, regulamentagoes,
pesquisas empiricas e teorias que buscam encontrar e abrir caminhos para enfrentar
os obstaculos cotidianos vinculados a melhoria da administragdo da justica (ex.:
implantacdo dos juizados de pequenas causas?, realizacdo de “semanas nacionais de
conciliagdo” na disciplina da Resolugdo CNJ ne 125/20105, desenvolvimento do
gerenciamento de processos® e emprego intensivo de tecnologia’). Apds a constatacio
da enorme quantidade de processos tramitando na justica brasileira, conforme
evidencia o CNJ, tem-se, na série histérica recente, taxa de congestionamento em

patamares acima de 70%%, acumulando-se tramitando, anualmente sem solu¢3o, um
quantitativo de dezenas de milhGes de processos no Poder Judicidrio brasileiro, em
suas diversas instancias.’

Nesse sentido, foram escolhidos os temas da desjudicializacdo, da tutela
administrativa efetiva e da “negociagdo” para uma breve abordagem neste estudo, em
razdo da correlagdo direta com as discussGes sobre o acesso a justica (tema central
desta obra) e das atualidades que o envolvem, chamando aten¢do para alguns
relevantes aspectos da tematica.

De inicio, serdo enfrentados no presente estudo os aspectos principais da
teoria do acesso a Justiga, como pano de fundo tedrico da utilizagdo dos institutos
juridicos que trazem os mecanismos alternativos (adequados) de solugdo de conflitos
(MASCs), para se constituirem em facilitadores ou barreiras do acesso a Justica, a
depender da adequagdo e da legitimidade do uso de tais filtros processuais, que
possibilitam (ou ndo) o enfrentamento/abrandamento do problema dos litigios
repetitivos de massa.

Institucionalizagdo da Mediacéo no Judiciério. Brasilia-DF: Gazeta Juridica, 2013); (GABBAY, Daniela
Monteiro; TAKAHASHI, Bruno. Desenho de Sistemas e Mecanismos Consensuais de Solucdo de
Conflitos na Justica Federal. In GABBAY e TAKAHASHI (Orgs). Desenho de sistemas e mecanismos
consensuais de solucédo de conflitos na Justica Federal. Brasilia: Gazeta Juridica, 2014); (MENDONGCA,
Priscila Faricelli de. Arbitragem e Transacdo tributarias. Brasilia-DF: Gazeta Juridica, 2014);
(TAKAHASHI, Bruno. Desequilibrio de poder e conciliagdo. Brasilia-DF: Gazeta Juridica, 2016).

4 Vide a histdrica implantagdo dos Juizados de Pequenas Causas no Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul em 1987, conforme lembra Athos Gusmdo Carneiro (Da audiéncia de conciliacdo, instrucdo e
julgamento. Revista da Associacdo dos Juizes do Rio Grande do Sul. Porto Alegre-RS. Ajuris: v. 14, n.
40, jul., 1987. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/16020974.pdf. Acesso em 30/05/2020).

S Institui a Politica Publica de tratamento adequado dos conflitos de interesses.

& Ver: SILVA, Paulo Eduardo Alves da. Gerenciamento de processos judiciais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010;
ONODERA, Marcus Vinicius Kiyoshi. Gerenciamento do Processo e 0 Acesso a Justi¢a. Belo Horizonte:
Del Rey, 2017.

7 Ver Resolugdo CNJ n° 211, de 15/12/2015, que institui a Estratégia Nacional de Tecnologia da
Informacdo e Comunicagdo do Poder Judiciario. Disponivel em: (http://www.cnj.jus.br/atos-
normativos?documento=2227), acesso em 10/11/2018.

8 Em 2016, a taxa de congestionamento na justica brasileira foi de 73%, ndo tendo variado em 2017,
reduzindo para -e-atinginde-72,1% em 2018 e 68,5% em 2019. -

® Em 2016, indica o CNJ, o Poder Judiciario tinha “79,7 milhdes de processos em tramitag&o, aguardando
alguma solugdo definitiva”. Em 2017, o CNJ indica que “o Poder Judiciario finalizou o ano com 80,1
milhdes de processos em tramitagdo”. Por sua vez, segundo o CNJ, “o Poder Judiciario finalizou o ano de
2018 com 78,7 milhdes de processos em tramitacdo, aguardando alguma solugéo definitiva”, o que
significou, “pelo primeiro ano da série histérica” um freio no acervo, “que vinha crescendo desde 2009 e
manteve-se relativamente constante em 2017”. “Em 2018, pela primeira vez na Gltima década, houve de
fato reducdo no volume de casos pendentes, com queda de quase um milh&o de processos judiciais.”
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Em seguida, serd abordado o recorrente tema da desjudicializagdo, em face das
atualidades do processo civil brasileiro, que vem promovendo iniciativas normativas
para o enfrentamento da ascensdo da litigiosidade repetitiva, mas que nem sempre se
compaginam com a necessidade de promogdo da efetividade das politicas publicas no
ambito administrativo.

Em seguida, sera tratado o tema da tutela administrativa efetiva, questdo que
também merece, cada vez mais, a atengdo da doutrina, sob o ponto de vista da
efetividade da esfera administrativa, tanto sob a dotica do direito fundamental a boa
administragdo publica quanto sob a vertente de reconhecimento, no ordenamento
juridico brasileiro, do direito fundamental a tutela administrativa efetiva.

Ao final, serdo observadas algumas questGes sobre o instituto da “negociagdo”,
como forma de solugdo de conflitos, que também merecem analise mais reflexiva por
parte da doutrina, tanto sobre a 6tica da procedimentalizagdo negocial quanto sob o
dominio do devido processo legal minimo.

2. A (moderna) teoria do acesso a Justica

Considerando a construcdo teérica de Marc Galanter'®, a partir de suas
observagGes empiricas, foi possivel depreender os aspectos mais nevralgicos do tema
do acesso a justica, o que desaguou na moderna teoria geral do acesso a Justica,
ultrapassando-se as ondas institucionais da nogcdo (acesso a Justica dos
hipossuficientes; acesso a Justica das coletividades; acesso a Justica por meios ndo
formais de sua concretizag¢do), na forma como preconizado por Mauro Cappelletti e
Bryant Garth, decorrente do “Projeto Florenca”.1

Segundo Galanter, especialmente naquilo que se pode chamar de “litigiosidade
repetitiva”, existe um jogo calcado na atuacgdo e na qualidade dos atores litigantes, que
sugere uma tipologia da partes (Repeat Player (RP) e One-Shotter (0OS)? e das
estruturas do sistema)'?, que, na verdade, segundo o Autor, sdo constituidas para frear
o direito como ferramenta para a promog¢do da emancipagdo social e distribuigcdo da
justica. Em sua investigacdo, Galanter, em razdo da obtengdo de dados empiricos,
assevera que “o sistema judiciario favorece ao rico e ao poderoso”.

A partir dessa provocagdo de Marc Galanter, tem-se o exame do fenémeno
institucional evolutivo da (moderna) nogdo de “acesso a Justica”, quando o direito
também passa a ser visto sob a dtica dos litigios, em que se concebe a dinamica da
“piramide das disputas”.

10 1deias principais atribuidas a obra: GALANTER, Marc. Why the haves come out ahead? Speculations
on the limits of legal change, Volume 9:1 Law and Society Review, 1974.

1 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Reimpr. Traducdo: Ellen Gracie
Northfleet. Porto Alegre: Fabris, 2015.

12 Adota-se aqui a sigla em inglés de Repeat Player (RP) e de One-Shotter (OS).

13 Segundo Marc Galanter, as estruturas do sistema sdo: atuagio dos advogados; aparatos institucionais;
manipulagdo das regras processuais e procedimentais; e implementacdo de alternativas decisdrias para
o sistema oficial de justica.



Assim, o direito, a partir de um enfoque relacionado aos litigios, passa a ser
visto em razdo de patamares especificos da situacdo juridica conflituosa observavel
(patamar da nomeagao: identificagdo do dano; patamar da imputagado: identificagdo do
responsavel causador do dano; patamar da reinvindicacdo: especificagdo formal do
mecanismo de reparagao pelo responsavel causador do dano), considerando um
elenco das fontes inibidoras do acesso a Justica (eficacia do exercicio de controle mais
pela comunicagdo da informagdo do que pela implementagdo efetiva de direitos;
disponibilidade de foros informais para resolugdo dos conflitos; e, ainda, apatia,
ignorancia, assimetrias, barreiras culturais e de custo, que envolvem a atuac¢do das
partes). Dai surgem as iniciativas de tratamento das causas repetitivas, pois ha um
evidente déficit de adequagdo e de efetividade dos meios formais dirigidos ao
enfrentamento da crescente litigiosidade.

Pode-se entender que, prospectivamente, o acesso a justica encontra-se diante
de desafios institucionais multipolares, cujas propostas atuais de solugdo (v.g.:
aumento do aparelho estatal burocratico da justica; implementagdo de MASCs;
programas de “alfabetizagdo juridica”) podem se constituir como meramente
simbdlicas'®, diante da multivocidade social, politica, econémica, tecnoldgica,
demogrifica, ecoldgica e cultural experimentada na atualidade?®.

Isso, porque, segundo conclui Marc Galanter, mesmo que as fronteiras do
acesso estejam em expansdo, a capacidade de conceber justica ndo acompanha o
crescimento das injusticas, ndo podendo ser evitada a necessidade de racionamento
da justica,’® na medida em que a busca por justica é movida pela producdo da
injustica.’” Na verdade, porque, como afirma Jo3o Mauricio Adeodato, a dogmatica
juridica tradicional simplesmente ndo tem se ocupado em resolver o conflito (ou
principalmente preveni-lo), mas apenas controla-lo. 18

Acrescente-se o aspecto subjetivo do acesso a Justica, ou seja, quais sdo
aqueles que, apesar de normalmente se colocarem diante da necessidade de exercer
seus direitos perante o sistema formal de Justica, se veem diante de obstaculos
institucionais ou culturais para fazé-lo(?). Rebecca Sandefur elenca as abordagens do

14 Expressdo empregada por Marcelo Neves, no sentido de que a legislagdo simbélica pode ser meramente
para: a) confirmar valores sociais; b) demonstrar a capacidade de acéo do Estado; c) adiar a solucéo de
conflitos sociais através de compromissos dilatatérios (NEVES, Marcelo. A Constitucionalizagdo
Simbdlica. S&o Paulo: Editora Académica. 1994. p. 34).

5 particularmente, Orlando Gomes (Direito e desenvolvimento. Salvador: Publicagdes da Universidade da
Bahia, 1961. (Série Il, n. 24: 13)), com sua agugada viséo, analisando as correlacdes do Direito com o
Desenvolvimento, lembrava, em conformidade com as colocagdes de Fraga Iribarne, que as principais
mudangas ocorridas no Gltimo século estavam (e estdo) ligadas aos novos processos tecnoldgicos,
demograficos e ecoldgicos.

6 GALANTER, Marc. Por que “quem tem” sai na frente: especulagbes sobre os limites da
transformacdo no direito. Sdo Paulo: FGV Direito SP, 2018, p. 45.

Y Por que “quem tem” sai na frente: especulagées sobre os limites da transformagdo no direito, p. 44.

18 De acordo com a afirmagdo de Jodo Mauricio Adeodato, a dogmatica n&o pretende que a sua decisao
elimine o conflito que provoca sua agdo neutralizadora, isto é, ndo pretende que as partes envolvidas
acatem intimamente sua decisdo e considerem que a controvérsia, resolvida, perdeu sua razdo de ser.
Apenas trabalha os meios para que a lide perca sua plausibilidade juridica: o conflito permanece, nas
diferentes (pre)visées estimativas (ou “expectativas”) que o individuo tem do mundo circundante, pois a
parte derrotada pode continuar “revoltada com o sistema injusto”, mas ndo pode mais ser alegado em
termos juridico-dogmaticos (Etica e retorica. So Paulo: Saraiva, 2002: p. 33).



acesso a Justica,’® em que se pode inferir que o acesso a Justica, historicamente, se
mostra ser mais dificultado para individuos ou coletivos de individuos que pertencem
as classes sociais e econdmicas mais vulneraveis, normalmente advindas de etnias
supostamente diversas do padrdo ou de género sexual naturalmente existentes.?’

Nesse aspecto é que se colocam os “mecanismos alternativos (adequados) de
solugdo de conflitos” (MASCs) (negociagcdo, conciliagdo, arbitragem e mediagdo),
institutos cujo emprego merece ser mais dilargado para o confronto das disputas
repetitivas, tanto no periodo pré-processual quanto no processual. Sobre os MASCs, é
preciso registrar previamente duas classificacdes extremamente Uteis para a
compreensdo desses meios de solugdo de disputas. Quanto ao critério decisorio, os
mecanismos podem ser adjudicatdrios (ou adveresariais) (na medida em que solugdo
provém de ato decisdrio provocado e esperado pelas partes perante terceiro para o
desate do conflito) ou consensuais (quando a solugdo provém do uso de técnicas
reconhecidas pelas partes para o desate do conflito). A partir do critério da
participagdo de terceiros em auxilio decisério as partes, podem ser autocompositivos
(se as proprias partes prescindem de terceiros e conseguem decidir sobre conflito) ou
heterocompositivos (quando ha a necessidade de interveng¢do de terceiros para decidir
sobre o conflito). Assim, pode-se entender que, sendo todas consensuais, a
negociagdo, a mediagdo e a conciliagdo sdo autocompositivas, enquanto a arbitragem
é heterocompositiva.

Contudo, tanto Menkel-Meadow como Maria Cecilia Asperti acenam para uma
conclusdo de que, também no ambito de utilizagdo dos “meios consensuais de solugdo
de conflitos”, se observam as vantagens em prol dos litigantes habituais, na medida
em também se encontram presentes o emprego do poder de barganha, as assimetrias
relacionais, informacionais e econdmicas, a busca da protegdo da confidencialidade e a
escolha do procedimento, da mesma forma que nos procedimentos adversariais e
contenciosos. Conforme a observagdo de Galanter, se veem vantagens em prol dos
grandes litigantes, o quer dizer que, invariavelmente, tanto nos procedimentos
consensuais como adversariais, os “repeat players” sempre possuirdo certas vantagens
na defesa dos seus interesses e na colmatacdo do acesso a justica, alternando-se
apenas o tempo de duragdo da demanda ou o estédgio processual em que os interesses
dos grandes litigantes serdo satisfeitos.

Em que pese tudo isto, deve-se registrar que ha muita relevancia a ser atribuida
aos “mecanismos multiportas”, em que s3o concebidos diversos desenhos
institucionais (elaboracdo e aplicagdo de diferenciados percursos procedimentais,
adequacgdo de modelos ja existentes, utilizagdo de dinamicas, técnicas e experiéncias
empiricas ja vivenciadas), no sentido de promover o tratamento adequado e a
conformagdo metodolégica dos conflitos juridicos, enfatizando-os como novas
“férmulas de procura” no enfretamento/abrandamento dos litigios repetitivos de
massa, na acep¢do da moderna teoria do acesso a justica.

19 Bottom up (situagBes em que emerge individual ou grupalmente de baixo a necessidade de sua
promogao) e top down (situagBes em que as préprias instituicdes se comprometem com a sua promogao).
20 SANDEFUR, Rebecca L., Access to Civil Justice and Race, Class, and Gender Inequality. Annual
Review of Sociology, Vol. 34:339-358 (Volume publication date August 2008) First published online as a
Review in Advance on April 14, 2008. Disponivel em
https://doi.org/10.1146/annurev.soc.34.040507.134534. Acesso em: 29/05/2020.



Faz-se necessario, pois, percurso metodoldgico que visa a implantagdo da
“cultura da pacificagdo”, como mencionado por Kazuo Watanabe, principalmente na
substituicdo da “cultura da sentenca”.?!

3. Sistema de Justica multiportas e desjudicializagao

Em apressada observagdo, poder-se-ia concluir que a Lei Federal n2 13.105, de
16 de margo de 2015, que instituiu o vigente Cédigo de Processo Civil (CPC/2015)
adotou caminhos para a promogdo da desjudicializagdo. Isso, porque percebe-se uma
crescente implantagdo de normas processuais que se referem a uma abertura para a
participagdo e a consensualidade na administragdo da justica brasileirajzzro que marca

21 WATANABE, Kazuo. Cultura da sentenga e cultura da pacificagdo. In: YARSHELL, Flavio Luiz;
MORAES, Mauricio Zanoide de (Coord). Estudos em homenagem a professora Ada Pellegrini Grinover.
DPJ, 2005. pp. 684-690.

22 Como exemplos de leis sobre normas da consensualidade, as circunstancias relativas a introducao pelo
Congresso Nacional quanto a disposicdo e a regulamentacdo dos incisos I, 1l e Il do artigo 14 da
Constituicdo Federal, através da Lei n°® 9.709/98, no que concerne ao plebiscito, ao referendo e a iniciativa
popular, ja repercutem de modo claro, objetivo e decisivo no aprimoramento da democrética semidireta
(v.g., Projeto de Lei Complementar n® 518, de 2009 (Projeto de Lei da Ficha Limpa), convertido na Lei
Complementar 135/2010). A Lei de Acesso a Informacgdo (Lei Federal 12.527/2011) também prevé o
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragdo publica e em prol do controle social da
administragdo publica, em prestigio & consensualidade. A Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011, que
dispde sobre o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, sobre a prevencéo e repressédo as infracdes
contra a ordem econdmica e da outras providéncias, prevé a possibilidade de o CADE, por intermédio da
Superintendéncia-Geral, celebrar acordo de leniéncia, com a extingdo da acéo punitiva da administracdo
publica ou a redugdo de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) da penalidade aplicavel, nos termos de seu artigo
86este-artigo, com pessoas fisicas e juridicas que forem autoras de infragdo a ordem econdmica, desde
que colaborem efetivamente com as investigacdes e o processo administrativo. A Lei n®12.846, de 01 de
agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, prevé a possibilidade da
autoridade méxima de cada 6rgdo ou entidade publica celebrar acordo de leniéncia com as pessoas
juridicas responsaveis pela pratica dos atos de corrupgéo (art. 16). A Lei n° 13.019, de 31 de julho de
2014, nova lei do Terceiro Setor ou Lei de Parcerias Voluntérias, dispde sobre gestdo publica
democrética, participacdo social, fortalecimento da sociedade civil e transparéncia na aplicacdo dos
recursos publicos. A Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispds sobre o estatuto juridico da
empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Lei das Estatais), a par da iniciativa de regulamentar o §
1° do art. 173 da Constituicdo Federal, reforcou e conferiu novos contelidos de controle das empresas
pUblicas, das sociedades de economia mista e de suas subsidiarias no Brasil e no exterior. A Lei 13.460,
de 26 de junho de 2017, em cumprimento do inciso Il do paragrafo Unico do art. 175 da Constituicdo
Federal, que dispde sobre participacdo, protecdo e defesa dos usudrios de servicos publicos da
administracdo puablica, também representa um importante marco na instrumentalizacdo da participacdo
dos usudrios de servigos publicos sob forma de Conselhos de Usuarios, para acompanhar a prestagdo dos
servicos, participar na sua avaliagdo, propor melhorias, contribuir na definicdo das diretrizes para o
adequado atendimento ao usuério e para acompanhar e avaliar a atuacdo do ouvidor. A Lei 13.655, 25 de
abril de 2018, que inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro) disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na
aplicacéo do direito publico, prevé a possibilidade da autoridade administrativa celebrar compromisso
com os interessados, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacéo contenciosa na aplicacéo
do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenca—a—autoridade-administrativapedera, apos
oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apds realizagdo de consulta plblica, desde quee presentes
razoes de relevante interesse geral.
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uma iniciativa de otimizagdo legislativa em derredor do tema da celeridade processual
e da morosidade do Judiciario, caracterizando uma potencial desjudicializagdo.

Provém dai a assertiva de que o CPC/15 promoveu uma série de mecanismos
que se inserem no ambito de uma possivel “desjudicializacdo”. Logo em predmbulo, a
lei processual civil prevé uma relagdo das normas processuais com o direito
constitucional, uma vez que, no seu art. 19, estad previsto que “o processo civil sera
ordenado, disciplinado e interpretado conforme os valores e as normas fundamentais
estabelecidos na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil”,”® que espelham, a
um s6 tempo, a disciplina da “litigiosidade” e da “cooperag¢do”.?

Nesse contexto de mudangas gerais mais significativas, o CPC/2015 instituiu
como obrigatdria a audiéncia de conciliagdo (art. 334), além de prever que, mesmo
“instalada a audiéncia, o juiz tentard conciliar as partes, independentemente do

2 Direitos fundamentais a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, expressados em
suas diversas acepgdes, protegidos e garantidos pelo due process of law, assegurado pelo contraditorio e
ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes.

24 0 uso de meios alternativos de solugo de litigios foi amplamente fortalecido no CPC/15, na medida
em que previu que a conciliagdo, a mediacdo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos
deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico,
inclusive no curso do processo judicial (8 3°, art. 3°); que o juiz dirigird o processo conforme as
disposicdes deste Cédigo, incumbindo-lhe promover a qualquer tempo, a autocomposicdo,
preferencialmente com auxilio de conciliadores e mediadores judiciais e dilatar os prazos processuais e
alterar a ordem de producédo dos meios de prova, adequando-os as necessidades do conflito de modo a
conferir maior efetividade a tutela do direito (incisos V e VI, art. 139); que sdo auxiliares da Justica,
além de outros cujas atribuicOes sejam determinadas pelas normas de organizagdo judiciaria, o
mediador e o conciliador judicial (art. 149); que os tribunais criardo centros judiciarios de solucdo
consensual de conflitos, responsaveis pela realizagéo de sessdes e audiéncias de conciliagdo e mediacéo
e pelo desenvolvimento de programas destinados a auxiliar, orientar e estimular a autocomposigéo, cuja
composicédo e a organizagdo dos centros serdo definidas pelo respectivo tribunal, observadas as normas
do Conselho Nacional de Justica (art. 165); que o conciliador, que atuara preferencialmente nos casos
em que ndo houver vinculo anterior entre as partes, podera sugerir solugdes para o litigio, sendo vedada
a utilizagdo de qualquer tipo de constrangimento ou intimidac&o para que as partes conciliem (art. 165);
que o mediador, que atuara preferencialmente nos casos em que houver vinculo anterior entre as partes,
auxiliara aos interessados a compreender as questdes e os interesses em conflito, de modo que eles
possam, pelo restabelecimento da comunicacdo, identificar, por si préprios, solucdes consensuais que
gerem beneficios matuos (art. 165); que a conciliagio e a mediagdo sdo informadas pelos principios da
independéncia, da imparcialidade, da autonomia da vontade, da confidencialidade, da oralidade, da
informalidade e da decisdo informada (art. 166); que admite-se a aplicacéo de técnicas negociais, com o
objetivo de proporcionar ambiente favoravel a autocomposicdo (art. 166); que a mediacdo e a
conciliagdo serdo regidas conforme a livre autonomia dos interessados, inclusive no que diz respeito a
defini¢do das regras procedimentais (art. 166); que os conciliadores, os mediadores e as camaras
privadas de conciliagdo e mediagéo serdo inscritos em cadastro nacional e em cadastro de tribunal de
justica ou de tribunal regional federal, que mantera registro de profissionais habilitados, com indicagéo
de sua area profissional (art. 167); que as partes podem escolher, de comum acordo, o conciliador, o
mediador ou a camara privada de conciliagdo e de mediacdo (art. 168); que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios criardo camaras de mediacdo e conciliagdo, com atribuicdes
relacionadas a solugdo consensual de conflitos no ambito administrativo, para dirimir conflitos
envolvendo 6rgdos e entidades da administracdo publica, avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resoluc@o de conflitos, por meio de conciliagéo, no ambito da administracéo publica e promover, quando
couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta (art. 174); que ndo ficam excluidas outras
formas de conciliagdo e mediagdo extrajudiciais vinculadas a 6rgédos institucionais ou realizadas por
intermédio de profissionais independentes, que poderdo ser regulamentadas por lei especifica (art. 175);
que nas agdes de familia, todos os esfor¢os serdo empreendidos para a solucdo consensual da
controvérsia, devendo o juiz dispor do auxilio de profissionais de outras areas de conhecimento para a
mediacéo e conciliacdo (art. 694).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm

emprego anterior de outros métodos de solugdo consensual de conflitos, como a
mediacdo e a arbitragem” (art. 359), o que teria ampliado ainda mais o espectro de
desjudicializagdo do mencionado diploma legal.

Carlos Alberto de Salles enfatiza que a audiéncia de conciliagdo ndo precisaria
ser realizada dentro do Poder Judicidrio, inclusive em carater obrigatério com
possibilidade de caracterizagdo de ato atentatério a dignidade da justica, em caso de
ndo comparecimento injustificado do autor ou do réu. Propde o autor que a audiéncia
de conciliagdo seja retirada do rol procedimental processual obrigatdrio, passando a
ser pressuposto processual da existéncia da lide, o que também néo significa ofensa ao
principio da inafastabilidade da prestac3o jurisdicional (art. 52, inciso XXXV da C.F.)?*, o
que faria com os MASCs passassem a ser vistos como direito a prestacgdo jurisdicional,
o0 que ja estaria albergado pelo préprio sistema juridico brasileiro.?®

Quanto a institucionalizacdo da obrigatoriedade das audiéncias de conciliagdo
pela Administragcdo Publica, assevere-se que a questdo da “indisponibilidade do
direito” versado em eventual transacdo a ser possivelmente efetivada (com a
possibilidade de obtenc¢do do acordo) jamais pode ser pensada como “algo inaceitavel”
a priori, mas que precisa ser apropriado a posteriori — que precisa se constituir em
“algo observavel” em momento processual imediatamente posterior a propositura da
acdo judicial correspondente, essencialmente porque hd atividades estatais soberanas
(em relagdo as quais ha um nucleo essencial irrenunciavel, indisponivel e inalienavel) e
atividades estatais negociais (em relagdo as quais ha um espaco residual derivado
passivel de disposi¢io).?’

No ambito da atuagdo negocial, diversas ocorréncias podem ser observadas,
pelo que a audiéncia de conciliagdo ndo pode ser rejeitada de plano pela
Administragdo Publica, incluindo-se a Advocacia Publica, cuja capacidade de atuagdo
em espacgo negocial pode ser muito mais bem aproveitada, construindo-se, conceitual
e operacionalmente, “modulos de direitos e deveres” em que seja passivel a obtengdo
da transac3o, processual ou material.?®

%5 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXV — a lei ndo excluira da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.

% SALLES, Carlos Alberto de. Nos bragos do Leviatd os caminhos da consensualidade e o judiciario
brasileiro. In: BARBUGIANI, Luiz Henrique Sormani (Coord.). Mediacdo e arbitragem no ambito
puablico e privado: perspectivas e limitages: estudos em homenagem aos 800 anos da Universidade de
Salamanca. Rio de Janeiro: Lumén Juris, 2018, p. 87 e segs.

27 Essa nogdo decorre da licio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem as atividades
desenvolvidas pelo Estado podem ser classificadas em atividades-fim (como sendo aquelas que estdo
vinculadas aos interesses primarios), que envolvem toda a coletividade, e as atividades-meio (como sendo
aquelas que estdo vinculadas aos interesses secundarios), que envolvem atividades de gestdo de estrutura
operacional, pessoal bens, créditos e débitos (in: Arbitragem nos Contratos Administrativos. Rio de
Janeiro: R. Dir. Adm. 209: 81-90, jul./set. 1997).

2 Confira-se o art. 190 do CPC/15 em que, versando o processo sobre direitos que admitam
autocomposicao, € licito as partes plenamente capazes estipular mudancas no procedimento para ajusta-
lo as especificidades da causa e convencionar sobre os seus onus, poderes, faculdades e deveres
processuais, antes ou durante o processo. Ademais, o § 3° do art. 166 do mesmo diploma legal, que
prediz textualmente que admite a aplicagdo de técnicas negociais, com o objetivo de proporcionar
ambiente favoravel a autocomposigéo.



Posto isso, ndo haveria que se falar em indisponibilidade absoluta do interesse
publico®® ou na prevaléncia indistinta do “principio” da supremacia do interesse
publico,*® que ndo permitiria que houvesse conciliagio em matérias de direito publico,
afastando a Administracdo Publica do veio conciliativo de seus litigios, individuais e
coletivos, promovendo, ainda mais, a sua cultura adversarial e contenciosa.

De acordo com Carlos Alberto de Salles, exsurge um panorama de argumentos
que afastam a pressuposi¢do de “indisponibilidade absoluta do interesse publico” e da
existéncia de reserva de jurisdicdo. Propde-se que a indisponibilidade dos bens
publicos seja vista como mera excec¢do, enquanto a disponibilidade é a regra, podendo
ser apenas “condicionada” (a requisitos materiais ou formais) (por exemplo, prote¢do
de bens de incapazes e dos bens publicos). A seu turno, na visdo do Autor, a
indisponibilidade pode ser “material” (por natureza) (por exemplo, meio ambiente e
direitos de personalidade) ou “normativa” (por exemplo, competéncia processual e
comunicacdo de prisdo). Tudo isso faz cogitar-se no abrandamento da teoria da
indisponibilidade do interesse publico.3?

Todavia, apesar desses caminhos percorridos em derredor da consensualidade,
ndo se deve falar em plena desjudicializagdo, que significaria auséncia de jurisdi¢do, o
que ndao é compativel com a sua inafastabilidade constitucional, na forma do preceito
do inciso XXXV do art. 52 da CF, que prevé que “a lei ndo excluird da apreciagdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.

Desse modo, poder-se-ia afirmar que as normas processuais consensuais na
administracdo da justica brasileira ndo sdo exemplo de desjudicializagdo, mas de
“consensualiza¢do da jurisdicdo”, em que meios alternativos/adequados de solucio de
conflitos sdo plenamente admissiveis, como uma forma de instrumentalizar
metodologicamente a prestagdo jurisdicional, pelo que pode ser considerado apenas
aparente (ou impréprio) o emprego, sem ressalvas, da expressdo “desjudicializagdo”
para os casos de aplicagdo de técnicas consensuais.

Por outro lado, poder-se-ia empregar o termo “desjudicializacdo” para
expressar uma das consequéncias possiveis da adogdo, no NCPC Brasileiro, do
denominado “sistema de justica multiportas”, “sistema multiportas”, ou
simplesmente, “Justica Multiportas”.3?

No que diz respeito ao sistema de justica brasileiro, “[h]oje em dia ha um
sistema multiportas, isto é, hd mais de uma modalidade para a solugdo do conflito
envolvendo a Administragdo. Isso porque o ordenamento juridico coloca a disposi¢do
da Administragdo varias formas de solugdo de suas controvérsias, muitas vezes, de

2 Veja-se: SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em Contratos Administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, 2011, p. 287.

3 Ver: AVILA, Humberto. Repensando o “principio da Supremacia do Interesse Piblico Sobre o
Particular” Revista Eletronica sobre Reforma do Estado (RERE), IBDP, Salvador, 11, Setembro a
Novembro, 2007.;-p- Disponivel em: www.direitodoestado.com.br/rere.asp. Acesso em: 14/07/2019.

31 Confira-se: SALLES, Carlos Alberto de. Arbitragem em Contratos Administrativos. Rio de Janeiro:
Forense, 2011, p. 287.

32 Sobre o tema, cf. ZANETTI JR., Hermes; XAVIER CABRAL, Tricia Navarro (Coords.). JUSTICA
MULTIPORTAS: mediacao, conciliagdo, arbitragem e outros meios adequados de solugdo de conflitos.
Salvador: Juspodivm, 2018.



forma sucessiva” .33

Em prol desse sistema de justica multiportas, é seguro concluir que atualmente
o contexto institucional — sobretudo as controvérsias oriundas de contratos de
concessdo — é favoravel a adogdo de Meios Extrajudiciais de Solugdo de Conflitos
(MESCs), quer por meio da mediagdo, quer por meio da arbitragem, ou ainda por
negociagdo entre as partes e até mesmo pela instituigio de um Dispute Board. E o que
consta explicitamente no art. 32, § 32, do Cddigo de Processo Civil: “A conciliagdo, a
mediagdo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo ser
estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério
Publico, inclusive no curso do processo judicial”.

Portanto, nota-se que o ambiente juridico-politico atual é propicio a formagao
de consensos e acordos, em deferéncia a autonomia das partes, assim como a
obtenc¢do de decisdes tecnicamente mais qualificadas por meio do uso de MASCs. E,
nesse sentido, podemos debater a estratégia da desjudicializagdo em um contexto de
Sistema de Justica Multiportas, recepcionado pelo NCPC.

4. Negociacdo na Administracdo Publica

O intuito de analisar o instituto da “negocia¢do”, suas caracteristicas e
funcionalidades, estd intimamente relacionado a pouca reflexdo doutrinaria sobre o
instituto, provavelmente por diversos motivos conexos, a saber: ora porque seus
estudos ainda sdo muito restritos aos mundos diplomatico, da academia aplicada e dos
negdcios em termos prospectivos de seu desenvolvimento conceitual,
institucionalizacdo e normatizagdo; ora porque secundada de “preconceitos”, em razdo
do submundo delituoso de “negociatas”, fruto de clientelismo, populismo e corrupgdo,
experimentados pela cultura politica de varios povos da comunidade internacional,
também marcantes na histdria brasileira; ora porque ndo ha percepgao ampla sobre a
possibilidade de aplicagdo de técnicas negociais na composicdo de conflitos.

Tudo isso faz com que ainda existam espagos nao sistematizados no direito
em relagdo ao instituto da “negociacdo”. E crivel que o ato de negociar seja
considerado trivial, comum e rotineiro. Todavia, considerando que o instituto tem
ganhado relevo no comércio juridico, especialmente a partir de diversos fendmenos
sociais e culturais experimentados com a intensificagdo das trocas comerciais, a
ampliagdo dos leques de relagdes internacionais multilaterais, a prdtica usual da mais
valia econ6mica, a interdependéncia social entre atores econdmicos, a especializagdo
de fungBes econdOmicas e sociais, a crescente cientifizagdo do conhecimento, o
fortalecimento da tecnicalizagdo das atividades e a vigorosa robustez tecnoldgica
alcancada.

No campo juridico, a “negociacdo” pode ser conceituada como meio de
autocomposigdo, em que as préprias partes se comprometem com o procedimento de

3 OLIVEIRA, Gustavo Justino de; ESTEFAM, Felipe Faiwichow. Curso pratico de arbitragem
administragdo publica. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 65.



composicao do conflito, envidando esforgos para chegar a um resultado que seja
satisfatdrio para ambas, podendo ocorrer no ambito extrajudicial ou judicial.

Por esse prisma, advém a necessidade de procedimentalizagdo negocial da
composicdo dos conflitos que envolvem a atual vertente consensual Administragdo
Publica. A procedimentalizacdo33°> negocial representa um passo importante de
concertagdo administrativa e significa a necessidade de definigdo normativa das etapas
de aprecia¢do do conflito, inclusive com emprego de técnicas de “negociagdo”, para
que haja maior capacidade de efetivagdo da solugdo, especialmente aqueles que
envolvem a Administra¢do Publica.

Apesar das diferentes—influéncias das fontes e dos variades—critérios de
implantacdo da procedimentalizagdo na Administragdo Publica ter variado de acordo
com o sistema juridico (anglo-saxdo ou romano-germanico) em que se inseriaL36 houve
um estreitamento da nogdao de procedimentalizagdo calcado no principio do devido
processo legal, podendo-se falar em um dever de procedimentalizagdo administrativa.
A procedimentalizagdo implica, portanto, a necessidade de que a decisdo
administrativa (o ato administrativo) provenha de um processo de formagdo da
vontade da administragdo — ou, em outras palavras, ainda que haja o traco de
unilateralidade do ato administrativo, o modo de sua obtengdo é orientado por um
procedimento, cujos tragos caracteristicos sdo a dialeticidade, a dialogicidade, a
abertura a participacdo e a transparéncia.

No Brasil, certamente, a Constituicdo Federal de 1988 representou um marco
muito relevante na fixa¢do dos contornos elementares do devido processo legal.?’
Posteriormente, o advento da Lei Federal n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no dmbito da Administracdo Publica Federal, também
representou um outro ponto importante na descri¢do dos aspectos principiolégicos, de
fluxo das etapas processuais, competenciais, organizativos, instrutérios, decisorios,
recursais e sancionatérios do processo administrativo, erigindo uma verdadeira
procedimentalizagdo administrativa, mesmo que respaldada em conotac¢do adversarial
e contenciosa.

Todavia, releva anotar que um outro perfil da procedimentalizagdo desponta
no horizonte, voltado para a concretizagdo do interesse publico, em um modelo de
participagdo procedimental, no sentido de admitir uma atuagdo administrativa que

34 A procedimentalizagdo, decorre do ato de fixar procedimentos, que, na pragmatica da comunicagdo
juridica, significa o “modo de agir”, a “maneira de atuar”, “acdo de proceder”, ou seja, acao desenvolvida
para que se consubstancie a coisa pretendida, pondo-se em movimento, seguindo a sucessdo ordenada,
os meios de que se pode dispor (DE PLACIDO E SILVA, Oscar Joseph. Vocabulario juridico. 3. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 455).

3 Segundo LUISA CRISTINA PINTO E NETTO, a procedimentalizacdo da atividade administrativa,
como fendmeno paulatino, quer significar a submissdo desta atividade a pardmetros normativos
vinculantes que guiam o seu desenvolvimento, disciplinando a atuagdo dos diversos agentes e 6rgaos
publicos envolvidos e a intervencdo dos particulares interessados (PINTO E NETTO, Luisa Cristina.
Participacao administrativa procedimental. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 37).

3 Ver BITENCOURT NETO, Eurico. Procedimentalizagdo da administragio publica e o principio do
devido procedimento equitativo. Revista Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvadro: IBDP,
Edicéo 35, jul/ago/set, 2013.

37 Art. 5°[...] LIV — ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal; LV
— aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

[Comentado [L_Rev_075]: Sr. Autor, favor rever trecho.




promova a participagdo dos interessados na construgdo das solugdes, das decisdes e
da proépria politica publica a ser implementada, impondo-se direitos e deveres
procedimentais as partes envolvidas (v.g.: Administragdo Publica, instituicbes da
administracdo da justica, entidades da sociedade civil e individuos).383%40 Aqui se
insere a questdo do “devido processo legal minimo” a circundar a procedimentalizagdo
negocial da composi¢cdao de conflitos, com base nas garantias de imparcialidade do
terceiro, voluntariedade da participacgdo, igualdade substancial das partes no exercicio
do contraditério, direito a acompanhamento técnico-juridico de um advogado e
confidencialidade das informag¢des — situagées que nem chegam a comprometer a
flexibilidade e a celeridade do procedimento adotado na busca pela solugdo do
conflito,** mas que garantem um rito que previne e garante a existéncia de uma
marcha institucional conciliatéria.

Tais asser¢des, em derredor da ideia central da “negociacao”, sdao os marcos
mais evidentes sobre a necessidade de aprofundamento dos seus estudos, na
compreensdo de sua dimensdo transformadora (real e simbdlica) do desafio de
reducdo da litigiosidade repetitiva.

Em todas essas diferentes linhas da aplicagdo da negociagdo na Administragao
publica brasileira, despontam os “acordos administrativos”4?> como novos instrumentos
de agdo publica, os quais acabam por sinalizar caminhos de inovagdo para o direito
administrativo brasileiro, que se pretende cada vez mais ser dialdgico, negocial e
paritario.

5. Sinalizacdes finais

O presente artigo buscou evidenciar como a nova processualistica, inaugurada
no Brasil com a edicdo do Novo Cddigo de Processo Civil em 2015 acabou por
fortalecer e apontar novos caminhos para a institucionalizagdo da negociagdo na
Administracdo Publica.

3% Segundo BITENCOURT NETO, do reconhecimento do principio geral da procedimentalizagdo na
Constituicdo Federal, podem ser citados 0s seguintes aspectos dele decorrente: participagdo (hearing);
informacédo (notice); imparcialidade (unbiase decisor); dever de decidir; impugnacdo administrativa
(appeal); assisténcia e representacéo (representation) (Procedimentalizagdo da administragdo publica e o
principio do devido procedimento equitativo, 2013).

3% BITENCOURT NETO afirma que a “participacdo procedimental dos interessados na decisdo
administrativa muitas vezes se da por meio de estruturas colegiadas para a definicéo e o acompanhamento
de politicas setoriais” (Procedimentalizagdo da administragdo publica e o principio do devido
procedimento equitativo, p. 221).

4 E importante registrar ainda a manifestagio de BITENCOURT NETO, no sentido de que o
procedimento ndo apenas refor¢a a juridicidade das relagdes internas, como formaliza diversos
instrumentos de sua realizagdo, incluindo meios de atuagdo concertada (Procedimentalizacdo da
administragéo publica e o principio do devido procedimento equitativo, p. 290).

1 Sobre o devido processo legal minimo, ver DANIELA MOTEIRO GABBAY (2013).

42 Por todos, cf. OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.); BARROS FILHO, Wilson Accioli (Org.).
Acordos administrativos no Brasil: teoria e pratica. Sdo Paulo: Almedina, 2020.



O sentido de desjudicializagao, reforgado pela adogdo de um Sistema de Justica
Multiportas ou Sistema Multiportas, encerra ao maior uso dos MASCs pelos 6rgdos e
entidades administrativas, seja na seara judicial, seja na seara extrajudicial.

Assim, pode-se sustentar que o acesso a justica, enquanto direito garantido
constitucionalmente pela Carta de 1988, passa a ter nova configuragdo de meios a
disposicdo dos cidaddos, incluindo ai o emprego em maior escala da negociagdo
administrativa, dos MASCs e também da institucionalizagdo dos acordos
administrativos no setor publico brasileiro.

Em face do exposto, constata-se que a nova processualistica, ao fim e ao cabo,
acaba por reforgar e ampliar os espagos do consensualismo pela Administragdo publica
patria, o que por si s6 representa linhas de evolugdo da prépria cultura administrativa
de gestdo e solugdo dos litigios dos quais a Administragdo publica é parte.
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