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Resumo: Recentemente entraram em vigor a Lei 13.140/2015 e o Novo Cdédigo de
Processo Civil (Lei 13.105/2015) que se constituem como marcos regulatérios da
mediacao no Brasil. De modo inovador, as referidas normas disciplinam a mediagao
na Administracdo Publica que, tradicionalmente, ndo tem sido afeita a adocao de
métodos autocompositivos. Portanto, instaura-se uma mudanga de paradigma e faz-
se necessaria o desenvolvimento de uma mentalidade de resolucao pacifica de
conflitos em todos os atores sociais. Deste modo, o presente estudo versa sobre os
desafios da resolucao pacifica de conflitos na Administracdo Publica Municipal. Para
tanto, sdo analisadas as limitacbes do poder-dever da mediacao na esfera publica,
além de uma suscinta andlise das leis in comento. Ao final, a intengéo, é demonstrar
a necessidade de mudanca cultural voltada a autocomposicao. Cultura de paz social
qgue deve comecar pelos municipios, ente publico mais proximo do cidadao.

Palavras-chave: Administracdo Publica Municipal. Cidadao. Conflito. Mediagao.

Pacificacao social.

Abstract: Law 13.140 / 2015 and the New Code of Civil Procedure (Law 13.105 /
2015) have recently entered into force, which constitute regulatory frameworks for
mediation in Brazil. In an innovative way, these rules discipline the mediation in the
Public Administration that, traditionally, has not been shaken to the adoption of
autocompositive methods. Therefore, a paradigm shift is established and it is
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necessary to develop a mentality of peaceful resolution of conflicts in all social
actors. Thus, the present study deals with the challenges of peaceful conflict
resolution in the Municipal Public Administration. To this end, the limitations of the
power-duty of mediation in the public sphere are analyzed, as well as a brief analysis
of the in-laws. In the end, the intention is to demonstrate the need for cultural change
aimed at self-composition. Culture of social peace that must begin with the
municipalities, public entity closest to the citizen.

Keywords: Municipal Public Administration. Citizen. Conflict. Mediation. Social
pacification.

1. NOTAS INTRODUTORIAS

Conflito pode ser conceituado como o processo € o estado em que ha
insatisfacdo, frustracdo a expectativas, desacordo, choque, enfrentamento,
desavenca. E a pacificacdo, pode ser entendida como tomada de decisao conjunta
que ponha fim ao litigio ou diminua custos e eventuais efeitos negativos tanto para o
cidadao quanto para a sociedade.

Até pouco tempo atras o paradigma prevalecente fez com que houvesse, no
caso brasileiro, uma crenca segundo a qual o Estado agiria em substituicdo a
vontade das partes para dirimir os conflitos de interesse. Para tanto, os agentes
estatais no ambito da administracdo publica vinham utilizando o arcabouco
dogmatico das teorias da acdo e do processo judicial. Em direcdo oposta, com o
advento do Novo CPC (Codigo de Processo Civil), tal crenca comeca a ceder
espaco a uma nova visao dialégica do Direito por intermédio do desenvolvimento de
uma teoria processual que valoriza a vontade das partes (os atores que se
envolveram em conflitos) e o didlogo na busca do entendimento, em alguns casos,
das regras procedimentais, de modo que o processo seja o instrumento de uma
decisdo que constitua o titulo de efetividade dos direitos, como se depreende do
novo marco regulatério da mediagao.

Assim, a mediacdo comeca a ser adotada no ordenamento juridico
brasileiro, como complemento e como promessa de ser instrumento mais eficiente
para resolucdo pacifica, democratica e pedagdgica dos conflitos. Ja vem sendo
aplicada, com bons resultados, nas contendas entre particulares, especialmente nas



demandas familiares, consumidor, conflitos escolares. E este procedimento podera
ser utilizado também nas questdes envolvendo a Administracdo Publica e o cidadao.

Neste sentido, a Presidente da Republica sancionou em 26 de junho de
2015 a Lei 13.140, que dispbe sobre a mediacao entre particulares como meio de
solucdo de controvérsias e acerca da autocomposicao de conflitos no ambito da
Administracdo Publica. Trata-se de marco normativo no que tange a mediagéo. Este
procedimento também esta disciplinado no novo Cdédigo de Processo Civil (Lei
13.105 de 16 de margo de 2015).

A partir destas inovacgdes legislativas no método de composicao de conflitos
e pacificacao social, este estudo tem a intencao de tecer consideracdes preliminares
sobre a mediagao, envolvendo principalmente o Poder Publico. De modo especifico,
discutir as limitacdes dos métodos autocompositivos, especialmente, a mediacao na
Administracdo Publica Municipal, restricoes estas fundamentadas nos principios do
direito administrativo. Na sequéncia, sera apresentada uma breve analise dos
marcos regulatérios da mediagao.

Por fim, serdo tecidas consideracdes acerca da necessidade da mudanca
cultural, voltada para o didlogo e autocomposicdo, a comecar pelos municipios,

envolvendo os diversos atores sociais e a comunidade.

2. LIMITACOES A RESOLUCAO CONSENSUAL DE CONFLITOS NA
ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL

Para comecar, cabe referir que o interesse pela mediacao no Brasil teve
inicio nos anos de 1990, por influéncia da legislacdo argentina editada em 1995
(PINHO; CABRAL, 2016).

A primeira iniciativa brasileira ocorreu com a apresentac¢ao do Projeto de Lei
n® 4.829/1998, de autoria da Deputada Zulaié Cobra. Em 2002, na Camara dos
Deputados o projeto de lei foi aprovado pela Comissdo de Constituicdo e Justica e
encaminhado ao Senado Federal, onde recebeu o n® PLC 94/2002. Em 2010, o
Conselho Nacional de Justica editou a Resolugdo n® 125, apresentando as
premissas da mediacdo. Cabe ressaltar ainda que em 2009 iniciaram os trabalhos
de elaboracdo do novo Cddigo de Processo Civil, que entrou em vigor em 18 de
marco de 2016, trazendo entre seus valores e normas fundamentais a promocéo da

solucéo consensual dos conflitos.



Com o aumento das causas envolvendo o Estado tem-se fomentado a
utilizacdo de métodos alternativos de solucdao de conflitos como arbitragem,
conciliacao e mediagao para a solucdo das demandas, envolvendo a Administracédo
Publica e o particular, a partir do modelo dual encontrado em alguns paises da
Europa Continental (ALMEIDA; PANTOJA; ANDRADE, 2016). Para tanto, dois
institutos importantes entraram em vigor: um ja mencionado que é o novo Cdédigo de
Processo Civil (Lei n? 13.105/2015) e a Lei da Mediacao (Lei n® 13.140/2015). Com a
aprovacao do Novo Cddigo de Processo Civil a mediacdo passou a ter previsao
legal e com a Lei da Mediacao foram estabelecidas as dire¢cdes necessarias para ser
posta em pratica dentro e fora do processo jurisdicional (HALE; PINHEIRO;
CABRAL, 2016).

Entretanto, Souza (2016) critica o modo como foi elaborado o PL n®
7.169/2014 (que originou a Lei 13.140/2015), pois terminou aprovado sem a
discussdao ampla com os membros da Advocacia Publica Federal e sem nenhuma
participacdo da advocacia dos Estados-membros, dos Municipios, do Distrito
Federal e muito menos do Judiciario e do Ministério Publico. A autora aponta que a
novel legislacdo ndo da conta das peculiaridades atinentes aos conflitos que
envolvem o Poder Publico e peca por omissdes relevantes, como por exemplo, 0s
conflitos de ordem coletiva. Deste modo, a legislacdo merece corregdes.

Ressalta-se que, segundo Spengler (2017), a composicdo na Administracao
Publica pode ocorrer através da mediacdo, mas também de outros meios
consensuais, como é o caso da negociacao, conciliacao e arbitragem.

Todavia, na autocomposicdo em que € parte 6rgdao da Administracao
Publica, ha algumas peculiaridades, limitacdes que devem ser observadas. Souza
explica:

A defesa das possibilidades que a resolucdo consensual de conflitos
oferece ndo implica, naturalmente, negar as cautelas adicionais que esta
requer em face das especificidades atinentes ao regime juridico da
Administragdo Publica. Essas especificidades acarretam limitagbes ao
poder/dever de transigir e decorrem basicamente dos principios da
legalidade (ou da juridicidade), da isonomia e da publicidade (2016, p. 213).

A autora acrescenta que o principio da legalidade € um dos principais
argumentos utilizado por aqueles que sao contrarios a resolucdo pacifica dos

conflitos. No entanto, o principio da legalidade possibilita a autocomposicao, basta



que os acordos envolvendo a Administracdo Publica sejam devidamente
fundamentados, fatica e juridicamente, de modo a demonstrar “por que uma
determinada solugcdo é o caminho mais adequado para resolver o conflito, sob o
ponto de vista da legalidade, da economicidade e todos os demais parametros que
devem reger a atuagao de entes publicos” (SOUZA, 2016, p. 214). Outra limitacdo &
o principio da isonomia. De acordo com a autora, o Poder Publico ao celebrar um
acordo, este sera um precedente que pode ser invocados por demais cidadaos nas
mesmas condicdes. Assim, a Administracao Publica deve analisar se o conflito em
questdo é unico ou pode ser repetitivo no qual outras pessoas também se
enquadrem e assim, verificar, se tera como firmar o mesmo acordo em casos
semelhantes e também estudar se sera viavel técnica e financeiramente o
cumprimento de tais acordos ( SOUZA, 2016).

Outro “entrave” € o principio da publicidade que incide na esfera publica e
que pode chocar-se com o principio da confidencialidade da mediacdo. Neste
aspecto, Souza aponta a possivel solucdo: “quando se pensa em resolucao
consensual de conflitos envolvendo o Poder Publico, a publicidade é a regra; a
confidencialidade é a excec¢ao e precisa ser juridicamente justificada (2016, p. 215).

Além das ja citadas, ainda ha outras limitacbes a mediagcdo e demais
métodos de resolucédo consensual dos litigios: Principio da Supremacia do Interesse
Publico sobre o Particular e Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico.
Porém, esses dois principios fundantes da Administracdo Publica vém sofrendo
novas interpretacdes na contemporaneidade.

Paulo de Barros Carvalho entende que os dois principios sdo os pilares de
sustentacdo do Direito Administrativo. Explica que o Principio da Supremacia do
Interesse Publico ao do particular tem por finalidade exaltar “a superioridade dos
interesses coletivos sobre os do individuo, como instrumento valioso e para
coordenar as atividades sociais, em um ambiente de ordem e respeito aos direitos
de todos os suditos” (2012, p. 338).

Cabe destacar que os interesses publicos ndo podem ser apropriados, pois
pertencem a coletividade. Também nao estdo a livre disposicdo de quem quer que
seja.

O titular do érgao administrativo incumbido de representa-los nao tem poder
de disposicdo, havendo de geri-los na mais estreita conformidade do que
preceitua a lei. A disponibilidade dos interesses publicos esta
permanentemente retida no ambito do Estado, que a manipula de modo



soberano, exercitando sua fungao legislativa (CARVALHO, 2012, p. 338-
339).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2002) vai além ao afirmar que a
administragao nao é titular do interesse publico, mas sim o Estado.

Historicamente, a conciliagcdo e a transacdo na Administragcdo Publica tém
esbarrado nos Principios da Legalidade (ja abordado) e da Indisponibilidade do
Interesse Publico. Sem instrumento normativo que possibilite a realizacao de
acordos judiciais, ndo ha como efetiva-los na pratica. No que tange ao Municipio, os
procuradores vem adotando este agir como regra, especialmente orientados pelo
Direito Administrativo:

Salienta-se que os poderes do Prefeito, apesar da autoridade executiva
méxima do Municipio, ndo sdo amplos a ponto de o0 mesmo poder dispor
dos bens publicos como bem lhe aprouver, de forma que, para a prética de
certos atos administrativos, € necessaria prévia autorizagdo legislativa,
como, por exemplo, alienagdo de bens, renuncia de direitos (perdao de
dividas, isencao de impostos, etc) e assungao de obrigacoes extraordinarias
(concessao de servicos de utilidade publica, etc). Esta regra, até por
questdo de logica, aplica-se totalmente no ambito processual e para os
procuradores municipais, que, a principio, s6 possuem os poderes gerais da
clausula ad judicia, necessitando de poderes especiais para a pratica de
atos além destes (LOCATELLI, 2012, p; 756).

Spengler leciona que os “meios compositivos de tratar conflitos visam ao
acordo. Assim, os direitos discutidos em procedimentos compositivos devem ser
passiveis de acordo, ou seja, precisam ser disponiveis” (2017, p. 192). Essa regra
se deve em observancia ao principio da indisponibilidade dos interesses publicos,
salientando que o conceito de indisponibilidade € vago e sobre ele ndo ha critério
racional, seguro e uniforme que o individualize, por isso, a necessidade de cautela.
Mas, conforme alerta Souza, ndao se pode de forma alguma “confundir
indisponibilidade com intransigibilidade, pois esta somente se afigura nas situacoes
em que a lei expressamente veda a transagcao” (2016, p.212). Importante lembrar
que o art. 841 do Cdédigo Civil prescreve que “Sé quanto a direitos patrimoniais de
carater privado se permite a transacao”. Neste viés, os direitos patrimoniais publicos
estdo excluidos da mediacao. Ressalta-se que o § 4° do art. 32, da Lei 13.140/2015
dispbe que ndo se incluem na competéncia das camaras as controvérsias que
somente possam ser resolvidas por atos ou concessao de direitos sujeitos a

autorizagcao do Poder Legislativo.



Estes atos e direitos dependentes de autorizacdo do Poder Legislativo, que
nao podem ser objeto de mediagao, sao:

Os atos de administracao extraordinaria — assim entendidos os de alienacao
e oneracao de bens ou rendas (vendas, doagéo, permuta, vinculagao), os
de rendncia de direitos (perdao de dividas, isengao de tributos, etc) e os que
acarretem encargos, obrigacdes ou responsabilidades excepcionais para o
Municipio (empréstimos, abertura de créditos, concessédo de servigos de
utilidade publica, etc.) (MEIRELLES, 2008, p. 735-736).

Mas, os principios fundantes da Administragdo Publica devem ser vistos nao
de forma absoluta e lapidar, mas com certa flexibilidade, visando a pacificacdo
social, desde que em observancia aos preceitos insertos no art. 37 da Constituicao
Federal. Neste sentido, foi a decisdo proferida pela Ministra Ellen Gracie, no RE
253.885 em 04/06/2002:

EMENTA: Poder Publico. Transagdo. Validade. Em regra, os bens e o
interesse publico s@o indisponiveis, porque pertencem a coletividade. E, por
isso, 0 Administrador, mero gestor da coisa publica, ndo tem disponibilidade
sobre os interesses confiados a sua guarda e realizacdo. Todavia, ha casos
em que o principio da indisponibilidade do interesse publico deve ser
atenuado, mormente quando se tem em vista que a solu¢cdo adotada pela
Administragéo é a que melhor atendera a utimagao deste interesse.

Assim, tendo o acdrdao recorrido concluido pela ndo onerosidade do acordo
celebrado, decidir de forma diversa implicaria o reexame da matéria fatico-
probatéria, o que é vedado nesta instancia recursal (Sum. 279/STF).
Recurso Extraordinério ndo conhecido.

A Lei 13.140/2015 significa um demarcador na resolugéo de conflitos entre o
cidaddo e o Estado, da mesma forma que o novo Codigo de Processo Civil. A
resolucdo pacifica dos conflitos podera reduzir significativamente o numero de
processos judiciais ou a perpetuacdao da discussdo sobre questdes envolvendo a
Administracdo Publica. E isso representa economia para os cofres publicos, bem
como mais satisfacdo ao cidadao que tiver uma resolugédo eficaz e mais agil nas
controvérsias com o Poder Publico. Assim, as normas anteriormente mencionadas

merecem analise atenta por parte dos gestores publicos e procuradores.

3. BREVE ANALISE DOS MARCOS REGULATORIOS DA MEDIACAO

A Lei Federal 13.140/2015, sancionada em 26 de junho de 2015, e que
entrou em vigor em 29 de dezembro de 2015, apds o periodo de vacatio legis de 180



dias regulamenta a mediagcéo no Brasil, do oficio de mediador, os procedimentos a
serem observados tanto na mediacdo judicial quanto extrajudicial. E também
apresenta um capitulo especifico sobre a autocomposicao de conflitos em que for
parte pessoa juridica de direito publico, objeto que interessa ao presente estudo.

Assinala-se que mediacdo é uma atividade que objetiva estimular a
identificacdo e desenvolvimento de solugbes consensuais para as controvérsias.
Este conceito pode ser extraido do paragrafo Unico do artigo 1¢ da referida norma.
Além da solucao consensual dos conflitos, a mediagdo também visa a prevencao
dos litigios e a transformacéao dos envolvidos na demanda.

A mediacao também pode ser conceituada como:

um meio de solugao de conflitos fundamentado no dialogo colaborativo, que
necessita da participacdo ativa das pessoas envolvidas; que percebe o
conflito como algo proprio e necessario para o aprimoramento das relagoes
humanas; que encontra nas diferengas, pontos de convergéncia; e que
estimula a percepgdo do problema para além do seu interesse individual
(SALES, 2010, p. 26).

Ainda numa percepcao waratiana a mediacao:

ultrapassa a dimensdo de resolugdo nao adversdria de disputas juridicas.
Ela possui incidéncias que séo ecologicamente exitosas, como a estratégia
educativa, como a realizagdo politica da cidadania, dos direitos humanos e
da democracia (WARAT, 2004, p.66 ).

Ja o Conselho Nacional de Justica (CNJ) apresenta um modelo mais
pragmatico, mais ao estilo americano “Sistema de Muiltiplas Portas”® para a
mediacdo, definindo o procedimento como “uma negociacao facilitada ou catalisada
por um terceiro” (2015, p. 20), o que favorece o desenvolvimento das atividades
administrativas e da governanca publica, o atendimento das demandas e o anseio
dos cidadaos.

De modo especial o Capitulo Il versa sobre a autocomposicao de conflitos
em que for parte pessoa juridica de direito publico. A norma autoriza a criagao de

> O Sistema de Mudltiplas Portas, denominado de Multidoor Courthouse System, foi descrito pela
primeira vez na Conferéncia Pound de 1976, como alternativa diante das insuficiéncias das praticas
da justica até entdo realizadas nos Estados Unidos, as quais ndo atendiam satisfatoriamente as
pessoas que buscavam um amparo judicial. O professor de Direito da Universidade de Harvard, Frank
Sander, prop6s um sistema de cesso a diferentes “portas”, as quais se apresentam como métodos de
tratamento de conflito, aplicaveis de acordo com o tipo do caso (mais apropriado), e ndo somente
uma porta de acesso a sala de audiéncia.



camaras de prevencdao e resolucao administrativa de conflitos, no ambito dos
respectivos 6rgdos da Advocacia Publica, pertencentes a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios.

As céamaras terdo competéncia para dirimir conflitos entre 6rgaos e
entidades da administracdo publica; avaliar a admissibilidade dos pedidos de
resolucdo de conflitos, por meio de composicdo, no caso de controvérsia entre
particulares e pessoa juridica de direito publico; promover, quando couber, a
elaboracao de termo de ajustamento de conduta (TAC). Ainda compete as camaras
a prevencao e resolucao de conflitos que envolvam equilibrio econémico-financeiro
de contratos celebrados entre administracdo e particulares. O acordo devera ser
reduzido a termo e constituird titulo executivo extrajudicial.

Antecedendo a Lei da Mediacdo, o novo Codigo de Processo Civil — Lei
13.105, de 16 de marco de 2015 — traz a determinacédo para que sejam criadas a
camaras de mediagao e conciliagdo, conforme art. 174:

Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criarao
camaras de mediacao e conciliagdo, com atribuigcées relacionadas a solugao
consensual de conflitos no ambito administrativo, tais como:

| - dirimir conflitos envolvendo 6rgéos e entidades da administragéo publica;
Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugao de conflitos, por meio
de conciliagdo, no @mbito da administragao publica;

lll - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de
conduta.

Acrescenta-se que cada ente federado devera estabelecer em regulamento
o modo de composicdo e funcionamento das camaras. Também esta previsto o
procedimento de mediacdo coletiva de conflitos relacionados a prestacdo dos
servicos publicos. A lei ressalva que nao poderao ser apreciadas pelas camaras as
controvérsias que somente possam ser resolvidas por atos ou concessao de direitos
sujeitos a autorizacdo do Poder Legislativo. Verifica-se, desse modo, que ha
limitagbes a efetivagdo de determinados acordos. Enquanto os entes federados nao
instalarem as camaras, a resolugdo de conflitos podera ocorrer pelo procedimento
de mediacgao prevista nos artigos 14 a 20 da referida norma.

Trata-se de uma nova cultura de solugcdo de conflitos que se deseja
implantar na Administragdo Publica, com vistas a colaborar dos envolvidos,
celeridade processual e desafogamento do Poder Judiciario. A expectativa é reduzir
significativamente o niumero de processos judiciais ou a perpetuacado da discussao



sobre questdes envolvendo a Administracdo Publica, representando economicidade
ao Poder Publico. Mas, esta mudancga de mentalidade, talvez seja o principal desafio
na adocdo dos procedimentos autocompositivos na Administragdo Publica,
especialmente nos Municipios.

4. A NECESSIDADE DE MUDANCA CULTURAL VOLTADA PARA O DIALOGO E
AUTOCOMPOSICAO: TRANSFORMACOES PRECISAM COMECAR PELOS
MUNICIPIOS

A adocdo dos métodos autocompositivos de conflitos importam numa
mudanca cultural significativa e que, certamente, demanda tempo e capacitacdo. E
preciso que se diga que a solugao pacifica dos conflitos vem sendo defendida desde
a Constituicao Federal de 1988, onde esta possibilidade ja pode ser vislumbrada no
Preambulo:

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia
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 solucéo pacifica das controvérsias, promulgamos,
sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL [grifo nosso] (BRASIL, 1988).

A resolugdo consensual de conflitos na esfera publica tem como
fundamentos constitucionais: o principio de acesso a Justica (art. 52, XXXV, CF/88);
o principio da eficiéncia (art. 37, caput) e o Principio Democratico que é um dos
fundamentos da nossa ordem constitucional (art. 12, da CF/88). Sob estes
fundamentos, deve o Poder Publico disponibilizar métodos de resolu¢do consensual
de conflitos, quando estiver litigando com particulares (SOUZA, 2016).

Existe uma premente necessidade de criar e estimular a cultura do didlogo
entre a Administragdo Publica e o cidaddo. E preciso dialogar com os administrados
para encontrar uma solucdo adequada para o problema. Esse novo modo de agir,
deve comecar pelos municipios, pois € onde o cidadao vive, trabalha, tem contato
proximo com o poder politico e onde, ocorrem as disputas com o Poder Publico
local. O dialogo entre Administracdo e Administrado pode ser entendido como “o
grande esteio de todo o sistema autocompositivo. Se for guiado com estratégia, leva



a negociacdes integrativas e possibilita solugdes inteligentes para os conflitos da
vida” (NUNES, 2016, p. 39).

Deste modo, as inovacdes propostas pela Lei 13.140/2015 e pelo novo
Cédigo de Processo Civil com a busca da autocomposicao de conflitos em que for
parte pessoa juridica de direito publico apresenta desafios a serem assimilados
pelos Municipios, especialmente pela Advocacia Publica. Com estas normas, busca-
se a instituicio de uma nova cultura juridica no Brasil: a cultura de pacificacao
social.

Os operadores do Direito, especialmente aqueles que atuam no setor
publico, devem estar abertos a esta nova cultura de solug¢éo pacifica de conflitos na
Administracdo Publica, capaz de reduzir custos e oferecer celeridade na resolucéao
dos litigios, que também deve ser de interesse publico. O Estado ndo pode mais
ficar alheio a estes procedimentos, talvez inovadores, na resolugcdo dos conflitos.
Sao incontaveis as demandas sociais como saude, educacédo, agua, habitacdo, etc.,
que precisam de solucdes urgentes e eficientes. E, neste ponto, poderiam ser
melhor resolvidas com o auxilio da mediacédo. O que nao se pode mais admitir & que
o Estado permaneca omisso. O desembargador do Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul, Rogério Gesta Leal (2006) destaca que o Estado, muitas vezes,
nega as inumeras demandas sociais que aguardam respostas satisfativas. Ou lanca
essas tensdes sociais na clandestinidade e na ilicitude. Cita como exemplos o
parcelamento clandestino do solo urbano, a violéncia, os sem-teto, a prostituicédo, o
narcotrafico.

E preciso que o Estado compreenda e aprenda a administrar estes conflitos:

Deixa o Estado, assim, de compreender que administrar os conflitos da
sociedade significa conservar a sociedade e ter, como legitima, a
complexidade multifacetada de suas articulagcbes e tensbes; que né&o
precisam ser extirpadas as diferencas identificadas no seu evolver, mas
impbe-se a gestdo da diversidade em nome da harmonia e pacificacdo das
relagbes sociais, evitando que a comunidade se desintegre. Na medida em
que o Estado ndo é capaz de resolver os conflitos, ele perde a sua

legitimidade, ou em outros termos, a questao da legitimidade desse Estado
torna-se um problema (LEAL, 2006, p. 48).

Certamente serdao muitos os desafios para a implantacdo da cultura de

composicao na Administracao Publica. Leal explica:

Estas experiéncias novas, a despeito de pouco experimentadas, além de
sofrer resisténcia da cultura belicosa com a qual é formada, por exemplo, o



bacharel de direito (uma vez que estamos falando do Judiciario), muito mais
preparado para o conflito do que a sua composicdo, precisam ser tratadas
com a devida cautela e sopesamento, principalmente filoséfico, eis que de
nada adianta utilizarmos novos institutos e férmulas de gestdo social com
velhas concepgdes de Poder, Estado e Sociedade, todas militarizadas por
praticas autoritarias e concentradoras (LEAL, 2006, p. 49).

O que se verifica atualmente é que o Judiciario estd “administrando” o
Estado e implementando politicas publicas. Diariamente o cidaddo demanda contra
o Poder Publico, em acdes indenizatérias, acbes onde deseja atendimento a direitos
sociais basicos como disponibilizacdo de medicamentos, exames, procedimentos
cirurgicos; vagas em escolas publicas, transporte escolar; pagamento de aluguel
social, insercdo em programas habitacionais, entre outros tantos direitos. Muitas
destas querelas poderiam talvez serem solucionadas com um agir voltado a
mediacao ou a conciliacdo extrajudicial. Mas, isso exige mudanc¢a de mentalidade e
atitude na Administracao Publica.

De acordo com pesquisa do Conselho Nacional de Justica, realizada entre
12 de janeiro a 31 de outubro de 2011, foi constatado que o Setor Publico Municipal
figurava na 32 posicdo entre os 100 maiores litigantes no Poder Judiciario®. Por si
s0, esta informacao revela a necessidade de se estudar os motivos desta litigancia
exacerbada e, consequentemente, alternativas para prevenir e solucionar as
desavencas, envolvendo o Municipio e o cidadao.

A mudanca da mentalidade litigante para compositiva nos Municipios,
comecga com a criagdo das camaras de prevencao e resolucao administrativa de
conflitos, onde os municipios deverao se preparar para este processo. Se a Lei
13.140/2015, no art. 32, estabelece mera possibilidade de criacdo das respectivas
camaras, o novo Cédigo de Processo Civil, traz um comando imperativo no art. 174,
ao determinar que os entes publicos “criarao” os referidos 6rgaos de prevencgao e
resolucdo administrativa dos conflitos.

Portanto, os Municipios deverdo analisar e estabelecer o regulamento de
implantacdo das camaras, definindo sua composi¢do e funcionamento. Ou seja, 0
ente municipal precisa legislar sobre a matéria. Estas definicbes apresentam
relativa complexidade, visto que a novel legislacdo inova em relagédo a realidade dos
Municipios, onde sdo poucas as experiéncias, sendo quase inexistentes, de 6rgaos

ou acgdes voltadas para conciliagdo e mediacao.

8 Disponivel em www.cnj.jus.br/imagem/pesquisas-judiciarias/Publicacées/100_maiores_litigantes.pdf



Sera necessario estabelecer as incumbéncias das camaras e matérias que
poderdo ser mediadas, especialmente para sustentar e amparar o trabalho que sera
desenvolvido pela Advocacia Publica, na qual serdo vinculadas, em principio, as
referidas camaras. O desembargador do Tribunal Regional Federal (TRF) da 42
Regiao, Paulo Afonso Brum Vaz, aponta algumas possibilidades sobre as camaras:

A grande novidade fica por conta da possibilidade de essas cémaras
avaliarem a admissibilidade dos pedidos de resolugédo de conflitos, por meio
de composicdo, no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica
de direito publico. Isso é importante, podendo ser o embrido para as
conciliagbes na via administrativa. Cabera as camaras a definigdo das
politicas conciliatérias no ambito de suas esferas de atuagdo, criando
condicbes para que matérias ja pacificadas e demandas ja repetitivas
possam ser objeto de mediacdo e conciliagdo, prevenindo e reduzindo o
numero de demandas que chegam ao Poder Judiciario, inclusive por meio
de conciliagées e mediacdes coletivas (tal como prevé o paragrafo unico do
artigo 33). Incumbira a tais camaras, inclusive, definir matérias e critérios
quantitativos e qualitativos para propostas a serem encaminhadas, no
sentido da padronizagdo dos acordos, criando paradigmas seguros para a
atuacdo dos Procuradores Publicos, hoje sem muita orientacdo e
submetidos ao voluntarismo. Esta a novel disciplina na tendéncia que
auspicia um “Direito Administrativo ductil” (Zagrebelski e Masucci), que
supera a contraposicao tradicional entre a Administragao Publica/cidadao e
se inspira no didlogo” (2015, p. 03).

Nota-se que a Advocacia Publica desempenhara importante papel no
procedimento de mediacdo seja judicial ou administrativa. Conforme ja ressaltado,
enquanto nao forem criadas as camaras de mediacdo, os conflitos poderdao ser
dirimidos nos termos do procedimento de mediacao prevista nos artigos 14 a 20. O
que demonstra que, embora a mediagao tenha carater voluntario, os procuradores
publicos devem estar preparados para atuarem no procedimento. O procurador
devera conhecer as técnicas de mediagao, os principios fundamentais, os objetivos,
ou seja, a teoria e a pratica do procedimento.

Os advogados publicos, em observancia ao direito administrativo tradicional,
sempre evitaram acordos e conciliagdes, temorosos de infringéncia ao interesse
publico e ao principio da indisponibilidade dos bens publicos, o que poderia implicar
em responsabilizacao civil e funcional. Agora, a novel legislacao prevé no art. 40,
que os servidores e empregados publicos que participarem do processo de
composicao extrajudicial do conflito, somente poderdo ser responsabilizados civil,
administrativa ou criminalmente quando, mediante dolo ou fraude, receberem
qualquer vantagem patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem sua recepc¢ao por

terceiro, ou para tal concorrerem, o que da seguranca profissional para a pessoa



que representara a Administracdo Publica e que ira conduzir bem como realizar todo
o processo de Mediacao, o Mediador.

O Desembargador Federal Paulo Afonso Brum Vaz elucida que a norma in
comento possibilita mudanca de comportamento do advogado publico e proporciona

seguranca ao atuar na mediacao:

O fato é que impera hoje entre procuradores publicos, especialmente os
mais jovens, muito temor de represadlias administrativas e até de
responsabilizagdo civil por eventuais maus acordos que venham a
entabular. Em boa hora o texto legal limita a ocorréncia de ilicitos civis,
administrativos e penais as hipéteses de dolo ou fraude no recebimento
proprio ou de terceiro de vantagem patrimonial indevida, aceitando que a
autocomposicao encerra riscos intrinsecos que vale a pena correr. Premia a
boa fé e retira um peso constante dos ombros daqueles que acreditam nas
formas autocompositivas de solugdo de conflitos e suas vantagens para a
Administragéo Publica e os cidadaos (2015, p. 03).

O advogado publico também devera desfazer-se da cultura litigante
apreendida na faculdade de Direito: o conflito conduzia a demanda judicial, para
obter do Estado-Juiz a resposta para o litigio.

Alias, a mudanca de comportamento e construcdo da cultura de paz deve
ser compromisso de todos, ndao s6é dos procuradores, mas principalmente dos
gestores, servidores e cidadaos, onde deve partir do Poder Publico a iniciativa de
realizar essas mudancas e tentar transformar no cidaddo a cultura do processo
judicial, e sim, que por meio do didlogo e da mediacao (composicdao) pode-se ter
inUmeras vantagens e ganhos em relacao a forma tradicional de justica.

Um dos pontos a serem combatidos sdo as disputas e perseguicdes
politicas. Os governantes e a populacdo precisam aprender que estamos num
Estado Democratico de Direito, que pressupde respeito ao pluralismo partidario. E
imprescindivel que as altercagdes partidarias cedam a consciéncia de que é
necessaria cooperacdo entre todos para a construcdo do bem comum na
comunidade, especialmente nestes tempos dificeis vivenciados hodiernamente.

De nada adianta a criacdo das camaras de prevencao e resolucao
administrativa de conflitos e capacitacao da advocacia publica e dos servidores em
geral, se o Poder Publico, os gestores nao estiverem comprometidos com a
pacificagdo social, que consiste num dos elementos essenciais da mediacdo. Sales

aponta que



O caminho da busca pela paz social passa pela necessidade de efetivar os
direitos fundamentais. Nao se consegue falar em efetividade da paz social
quando se verifica a existéncia de pessoas famintas, de elevado indice de
desemprego, de trabalho escravo e infantil, de exploracdo sexual de
criangas, de trafico de drogas, de péssima qualidade de moradias, de baixo
nivel de servico publico de saude e educacao, de discriminacédo racial, de
tortura nas delegacias e nos presidios (SALES, 2010, p. 8-9).

O Administrador Publico, primeiramente, deve priorizar a efetivacdo dos
direitos sociais. Sem isso, ndo é possivel realizar o ideal da mediacao.

O diadlogo entre a Administracao Publica e o cidaddao é de extrema
importancia. Os servidores devem ser capacitados para a comunicag¢ao nao violenta,
para a escuta ativa do cidaddao e assim, agirem com calma, possibilitando que o
particular converse e apresente suas necessidades. E em contrapartida prestar bons
servicos publicos, sem descuidar do Principio da Legalidade. Agindo deste modo,
muitas demandas judiciais, envolvendo particulares e o Poder Publico, podem ser
evitadas.

Sales (2010) lembra ainda que precisa ser garantido as pessoas 0 acesso
aos processos de decisdo que repercutem em suas vidas, inclusive politicos.
Importante sublinhar que, o didlogo deve ser colaborativo, que inclui interesses tanto
do cidadao quanto da coletividade. E a decisdo é participativa.

Neste aspecto, € importante estabelecer na comunidade a cultura da paz
social. O cidadao precisa ser conscientizado de que nao deve locupletar-se a custa
do Poder Publico. E impensavel que o contribuinte, nos mais simples conflitos com a
Administracdo Publica busque em Juizo indenizacdes vultuosas. Sao recursos
publicos que cedo ou tarde faltardo ao préprio cidadao, ou a alguém da sua familia.
Assim como o Poder Publico deve se empenhar ao maximo para prestar um servico
publico de qualidade, zelar pelo cumprimento de seus contratos e implantar em seus
agentes publicos a cultura da pacificacao por meio do dialogo.

Da mesma forma, o cidadao deve ser ciente de que a mediacdo contribui
com a inclusdo social, pois “requer a participacdo efetiva das pessoas para que
solucionem o0s problemas, tendo que dialogar e refletir sobre suas
responsabilidades, direitos e obrigacdes” (SALES, 2010, p. 07).

Entéo, € necessario o desenvolvimento da educacdo comunitaria para a paz
social. Esta deve ser iniciativa do Poder Publico, em conjunto com todas as
instituicoes, sindicatos, associacdes, escolas, etc. Deve ser um trabalho permanente
e cooperativo. Talvez décadas de esforgos conjugados sejam necessarios para que



aparecam os resultados, especialmente na solucao pacifica dos conflitos. O caminho
€ longo, mas precisa comecar a ser trilhado. Do contrario, as normas aqui

analisadas serdo mais leis inécuas, integrando o ordenamento juridico.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

O tema esbocado neste estudo se apresenta como uma tentativa de analisar
os desafios da solucdo pacifica dos conflitos no @mbito da administracdo publica
municipal. A autocomposi¢édo implica em mudanga cultural, tanto na esfera publica
quanto na sociedade.

E preciso que os Municipios estejam atentos e os gestores, servidores,
advogados e cidadaos abertos a nova lei 13.140/2015 (Lei da Mediacdo) e o novo
Cdédigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015), ambos em vigor hd pouco tempo. A
proposta dessas duas normas € incentivar a conciliagdo e a mediagcdo. E a
Advocacia Publica terd um papel preponderante nesta proposta inovadora e nao
podera ficar alheia a estes novos instrumentos judiciais e extrajudiciais que poderao
ser utilizados para prevenir e pacificar os conflitos, reduzindo as demandas judiciais
e as longas discussdes em juizo.

Quanto ao assunto, o Municipio precisa legislar, estabelecendo a
composicao, o funcionamento e as matérias que poderdao ser objeto de apreciacao
nas camaras de resolucao e prevencao de conflitos, sem descuidar dos limites
impostos pela Lei da Mediacao, pela Constituicao Federal e por outros dispositivos
legais. Mediar nao significa renegar o ordenamento juridico e o Principio da
Legalidade, que rege a Administracdao Publica. Mas, sim sob o manto da lei,
prevenir e solucionar o litigio, buscando sempre a pacificacao social, que deve ser o

fim maiusculo do Estado.
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