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A (IM) POSSIBILIDADE DE IMPLEMENTAC,AO DE PRATICAS
RESTAURATIVAS NO DIREITO PUBLICO!

Nathalia Isa Oliveira Neves da Luz

Resumo: A Justica Restaurativa desponta no cendrio juridico-social como novo modelo
para solucao de conflitos diversos. Apesar de ja encontrar espaco no ordenamento patrio,
o modelo restaurativo carece de fomento e efetividade na sua aplicagdo. As praticas
restaurativas encontram-se sedimentadas, ainda que de forma timida, nos conflitos de
ordem civel, familiar, conflitos comunitarios ¢ da seara criminal. Um tema ainda
questionado ¢ a aplicacdo das praticas restaurativas no ambito do Direito Publico, nas
lides em que o Estado figura como parte. Este trabalho pretende discutir e averiguar a
possibilidade de adocdo da Justica Restaurativa para dirimir conflitos envolvendo a
Administragdo Publica, destacando os provaveis obstaculos a implementagao restaurativa
no contexto normativo atual.

Palavras-chave: Justica Restaurativa. Direito Publico. Consensualidade Administrativa.

Abstract: The Restorative Justice emerges in the legal-social scenario as a new model
for the solution of conflicts. Although it already finds space in the homeland legislation,
the restorative model lacks promotion and effectiveness in its application. Restorative
practices are sedimented, even though timidly, in civil, family, community and criminal
conflicts. One subject that is still questioned is the application of restorative practices in
the scope of Public Law, when the State is a litigant. This work intends to discuss and
investigate the adopting Restorative Justice to settle conflicts involving the Public
Administration, highlighting the probable obstacles to the restoration implementation in
the current normative context.

Keywords: Restorative Justice. Public Law. Administrative Consensuality

1 INTRODUCAO

A Justiga Restaurativa esta granjeando progressivamente espaco no Sistema de
Justica Brasileiro. No seu processo de implementagdo, contata-se a compreensao

predominante acerca da possibilidade e benesses da aplicacdo da Justica Restaurativa no

! Artigo apresentado como Trabalho de Conclusdo do Curso de Especializagido em Sistema de Justica:
Conciliagdo, Mediagao e Justi¢a Restaurativa, da Universidade do Sul de Santa Catarina, como requisito
parcial para a obtengao do titulo de Especialista em Sistema de Justiga.
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ambito das relagdes privadas — por exemplo, nos conflitos que versam acerca do Direito

de Familia, Direito da Crianga e Adolescente.

O presente trabalho visa analisar a possibilidade ou nao de implementar as
praticas restaurativas no Direito Publico patrio. Tendo em vista este objetivo, serdo
coletados de estudos cientificos acerca das disposi¢des normativas permissivas as praticas

restaurativas nos Ramos do Direito Publico.

O ordenamento juridico patrio ja adota, ainda que timidamente, métodos
restaurativos no ambito do Direito Penal. Resta ainda a discussdo acerca da aplicabilidade
do Sistema de Justica Restaurativa a outros ramos do Direito publico brasileiro,
nomeadamente aos Direitos Constitucional, Administrativo e Tributario. A nova Lei de
Mediacgao, Lei n° 13.140/2015, estabeleceu a possibilidade de adog¢do da autocomposi¢ao

nos conflitos envolvendo a fazenda publica.

Tendo em vista que este tema ainda gera incertezas e polémicas em razao de
tratar-se de inovagdo, o estudo busca de respostas para as indagagdes existentes, bem
como para fomentar, se cabivel, a ado¢ao das praticas restaurativas para composi¢ao dos
litigios envolvendo a Administragdo Publica. Indubitavelmente, as praticas restaurativas
atestam seu beneficio e a necessidade de repensar a eficacia das formas de solugao dos
conflitos em todos os ambitos do Direito. Nesse sentido, a aplicagdo do Sistema de Justica
Restaurativa nos ramos do Direito Publico ¢ um desafio que se impde analisar, a fim de
verificar a viabilidade, a forma de acdo e medidas que confiram aos conflitos com a

Administragao Publica a celeridade e eficacia necessarias.

Com a demonstracdo dos resultados, intenciona-se constatar se a ado¢do do

Sistema de Justica Restaurativa no Direito Publico ¢ compativel com o Direito Publico.

No presente trabalho, adota-se o método de abordagem dedutiva, a fim de coletar
dados que cotejem as bases principiologicas do Sistema de Justica Restaurativo aos
paradigmas do Direito Publico, especialmente a supremacia e indisponibilidade do
interesse publico. O método de procedimento adotado sera o monografico e a técnica de

pesquisa utilizada ¢ a bibliografica.

Visando alcangar os fins propostos, no presente trabalho disserta-se sobre os

paradigmas atinentes ao Sistema de Justica Restaurativa, e sua presenca no Direito Patrio.
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Seguidamente, discute-se os possiveis obstaculos a ado¢ao do método restaurativo nos
ramos do Direito Publico Brasileiro, bem como a possibilidade de aplicagdo do modelo
restaurativo. Por fim, conclui-se que, em que pese os dObices discutidos, verifica-se um
cenario de mudanga no panorama normativo que possibilita e fomenta a adogao da Justica

Restaurativa na seara publica.

2 OS PARADIGMAS DA JUSTICA RESTAURATIVA

Em que pese a complexidade de construir um conceito tinico acerca do Sistema
de Justica Restaurativo, € possivel aduzir que a Justica Restaurativa constitui um
conglomerado de praticas, principios e métodos peculiares de tratamento de conflitos,
com vistas a sua solugdo e a composic¢do de danos, com o fim de promover a pacificagdo

e harmonia social(SANTOS, 2013, p.127).

A Justica Restaurativa, surge, portanto, como um método alternativo de
heterocomposi¢do, isto ¢, intervencdo de agente externo ao conflito, para além da
judicializagdo, autotutela e autocomposicao. Com énfase na restauracdo de todos os
individuos envolvidos no conflito, a pratica restaurativa retira do protagonismo a nogao
de punigdo e castigo que permeia a cultura juridica contemporanea e pde no centro a

promog¢ao humana do ofensor e ofendido, de forma isondmica.

Howard Zehr (2012, p. 24), em sua obra ‘Justica Restaurativa’, define o modelo
restaurativo como um processo voltado a restaurar, dentro dos limites possiveis, todos
que tenham interesse em uma ofensa particular, e identificar e atender coletivamente aos
danos, necessidades e obrigagdes derivados de determinado conflito, com o propdsito de

curar e repara-los da melhor maneira possivel.

Pedro Scuro Neto (2000, p.7), por sua vez, desenvolveu um conceito de Justica

Restaurativa com enfoque na sua caracteristica restauradora:

A questdo, pois, ndo ¢ judiar do infrator, nem ameaga-lo ou aterroriza-lo, mas
reafirmar uma obrigagdo no momento em que esta foi infringida, para
fortalecer o sentido do dever, tanto do infrator quanto daqueles que
testemunham o ato infracional, as pessoas que a infragdo tende a desmoralizar.
Desse modo, a sangdo expressiva promove solidariedade no seio da
coletividade e solucdo pacifica das diferengas, ao passo que a sangdo
retributiva semeia a estigmatizagao (o infrator fica “marcado”), a humilhacgao
e o isolamento, elementos que impedem o infrator de readquirir seu amor-
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proprio e o respeito da comunidade, prejudicam sua capacidade de refrear seus
instintos e exacerbam a influéncia de fatores de risco ligados a futuros atos de
delinquéncia.

Ainda segundo o precitado autor (2000, p.6), € possivel elencar como diretrizes
da Justica Restaurativa: destaque a identificacdo e reparacdo dos danos causados no
conflito; envolvimento isondmico de ofensor e ofendido na composigdo da lide; amparo
individualizado ao ofensor e a vitima, a fim de identificar suas necessidades, sem prejuizo
da responsabilizagdo do agente por seus atos lesivos; promog¢do do respeito mutuo,

humanizacdo e convivéncia pacifica em sociedade.

Registre-se, também, que a Justica Restaurativa ¢ dotada de dois atributos:
complementaridade e plasticidade (ORSINI; LARA, 2013, p.4). A complementaridade
confere ao sistema de justica em tela a fungdo de associar-se ao sistema de Justica vigente,
acrescentando suas praticas, sem a pretensdao de substitui-lo. Esta capacidade de
complementar confere maior abertura a adogao do método restaurativo, sem provocar

instabilidade legal nos ordenamentos hodiernos.

A plasticidade, por sua vez, retrata a adaptabilidade restaurativa as conjunturas
sociais, juridicas e de violéncia as quais almeja ser implementada. Os contornos da Justica
Restaurativa sdo definidos, costumeiramente, pelos proprios entes que a adotam

conservando-se a esséncia dos seus valores, principios e objetivos.

3 A PRESENCA DA JUSTICA RESTAURATIVA NO DIREITO BRASILEIRO

No fomento as praticas restaurativas, inicialmente, acham-se timidas expressdes
de amparo legal, as quais permitiram contemporancamente a adog¢dao da Justica
Restaurativa. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os Juizados Especiais,
posteriormente como competentes para a conciliagao e julgamento de causas de menor
complexidade e infra¢cdes de menor potencialmente ofensivo, autorizando ainda a pratica

da transacao.

O Estatuto da Crianga e Adolescente (ECA), promulgado em 13 de julho de
1990, em seus arts. 126 e 112, prevé a adocdo de praticas restaurativas para tratamento

dos atos infracionais, contemplando a possibilidade de remissao:
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Art.126 Antes de iniciado o procedimento judicial para apuracdo de ato
infracional, o representante do Ministério Publico podera conceder a remissao,
como forma de exclusdo do processo, atendendo &s circunstancias e
consequéncias do fato, ao contexto social, bem como a personalidade do
adolescente e sua maior ou menor participagdo no ato infracional.

A Lei 9.099/1995, dispde acerca dos Juizados Especiais de competéncia Civel e
Criminal e instituiu a realizagdo de audiéncia preliminar, com participacdo de vitima e
agressor, os quais, orientados pelos operadores do Direito, buscam a composi¢ao do
conflito. Além disso, foram criados os institutos da transacdo penal e da suspensao
condicional do processo a fim de, preenchidos todos os requisitos legais, aplicar medidas
alternativas ao carcere, como prestacao de servigos comunitarios e participacao em cursos

educativos.

Mas, somente a partir da Resolu¢ao n°125/2010, do Conselho Nacional de
Justica, intensificaram-se os estudos acerca das praticas restaurativas e o fomento a

implementagao destas do cotidiano juridico patrio (NUMAZAWA; PAULO, 2016, p.7).

Em seu artigo 7°, a Resolugdo autoriza expressamente a aplicacdo da mediagao
na seara penal, dentro da competéncia dos Juizados Especiais Criminais, ¢ admite a
aplicacdo do processo restaurativo na resolucdo de conflitos intersubjetivos, reunidao

familiar, comunitaria e circulos decisorios.

A partir dos marcos normativos supracitados, as praticas restaurativas passaram
a integrar o cendrio judicial e extrajudicial brasileiro. Inicialmente, a implementacao deu-
se no ambito das lides de natureza civel, especialmente os conflitos que versam sobre os

direitos de familia.

Seguidamente, surgiram teses de defesa da aplicacao da Justica Restaurativa no
sistema de justi¢a criminal, verdadeiramente como um novo Sistema de Justi¢a Criminal.
O modelo de Justica criminal vigente, qual seja, a Justica Retributiva, busca visualizar a
violéncia e os conflitos abrangidos pelo Direito Penal como infra¢des legais, a serem
tuteladas obrigatoriamente pelo estado, mediante penalizacdo. Nos dizeres de Téssia

Louise de Moraes Oliveira(2017, p.17), os abolicionistas da Justica Retributiva,
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nomeadamente Louk Hulsman' e Nils Christie’ propdem a Justica Restaurativa como
nova abordagem dos ilicitos penais, rejeitando os elementos repressivos e estigmatizantes

desse sistema criminal.

Ainda segundo Oliveira (2017, p.15) em contraposi¢ao ao modelo retributivo, o
sistema restaurativo compreende os conflitos e delitos como ato contra a sociedade, cujo
tratamento requer a responsabilizagdo do agente para compensa¢do dos danos e
protagonismo da vitima, compreendendo suas necessidades, com o objetivo final de

estabelecer dialogo e negociacao para solucao das lides.

4 OBICES A ADOCAO DA JUSTICA RESTAURATIVA NO DIREITO PUBLICO
PATRIO

A funcdo jurisdicional do Estado ¢ tradicionalmente o sistema composi¢ao de
conflitos. Entretanto, o recente fomento a adogdo de praticas restaurativas indica uma

patente mudanca nesse paradigma do monopdlio estatal.

Um dos possiveis desafios que se impdem a implementacdo das praticas
restaurativas nos conflitos envolvendo a Administra¢do Publica trata-se do paradigma do
interesse publico (EUGENIO; CACHAPUZ, 2018, p.11). A primazia e indisponibilidade
do interesse publico pautam as agdes estatais, ora limitando-a, ora concedendo ao Estado

prerrogativas para garantia de sua preservacao.

Nesse sentido, haveria liberdade na solucao de conflitos apenas nas hipoteses de
autorizagao legal expressa ao administrador, fato que burocratiza e restringe as formas de
resolucdo dos litigios. Tais restrigdes se contrapdem a informalidade e plasticidade

propria da Justica Restaurativa (VIANA;VIANA, 2016, p.12).

Em seus estudos acerca da problematica, Viana e Viana (2016, p.17) atirmam

que as Fazendas Publicas, os maiores litigantes habituais, enfrentariam alguns dos dbices

2 O treinamento legal ¢, em grande medida, um treinamento sobre o que ndo ¢ relevante e, portanto, nao
aceitavel para ser tratado na corte. As salas de julgamento nao sdo, dessa forma, lugares para revelar toda
a historia — apenas aqueles bits e partes que o judiciario considera relevante. O que as partes podem sentir
como de importancia central pode ser visto como irrelevante e, consequentemente, eliminado na corte
(Christie, 2007, p.373 apud Achutti, 2012, p.69.)
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a participagdo em conciliagdes ¢ mediacao, dentre elas: (1) o conflito entre a
confidencialidade que rege as conciliacdes e mediagdes com o principio da publicidade
das agdes estatais e (2) a inexisténcia de previsdo or¢amentaria especifica para pagamento

das obrigacdes de pagar decorrentes de possiveis solugdes de conflitos.

Outra limitagdo ¢ apontada por Eugenio e Cachapuz(2018, p.9):

Destarte, todo esse arcabougo legal ainda ndo era suficiente para que a
Administragdo Publica adotasse as formas alternativas como preferenciais,
apesar de todos os beneficios que poderiam trazer, esbarrando tanto na falta de
regulamentagdo especifica (haviam apenas os permissivos genéricos acima) e

no dogma da indisponibilidade do interesse publico.

A despeito dos atos normativos pré-existentes acerca das praticas restaurativas,
o ordenamento juridico brasileiro carece de disposi¢cdes acerca do fomento e
obrigatoriedade de adogdo da Justica Restaurativa pela Administragdo Publica e pelo

Sistema de Justica nos processos em que uma das partes figura o Estado.

5 A (IM)POSSIBILIDADE DE ADOCAO DA JUSTICA RESTAURATIVA NO
DIREITO PUBLICO

No relatorio divulgado pela Associacdo dos Magistrados Brasileiros (AMB),
divulgado em 2018, intitulado “O uso da Justica e o litigio no Brasil” (2018, p. 18), os
entes federativos municipal, estadual e federal integram a maior parcela das acdes
iniciadas no Primeiro Grau de jurisdi¢do, integrando o grupo dos 100 maiores litigantes
do pais. Sendo o Poder Publico um dos maiores da estrutura do Poder Judiciario, torna-
se imperiosa a busca de meios alternativos para dirimir seus conflitos, beneficiando o

Estado, o sistema de Justi¢a e os cidadaos.

A titulo exemplar, descreve Lopes (2018, p.2) que as demandas judiciais
tributarias compdem 39% de todos os casos judiciais pendentes no pais e 75% das

execucdes pendentes no Judicidrio, representando taxa de congestionamento de 91,9%.

O modelo restaurativo apresenta-se como um complemento aos sistemas de
Justica vigentes, dotado de adaptabilidade. Em que pese as teses que sustentam a

necessidade de substituicao dos sistemas de Justi¢a vigentes pelo modelo restaurativo, ¢
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patente a possibilidade de adocao da Justi¢a Restaurativa como um sistema complementar

de justiga, desprovido da pretensdo de substituir por completo os sistemas vigentes.

, .

Da forma como se apresenta e ¢ regida atualmente, a Justica Restaurativa
coexiste com a Justica Retributiva, bem como com a judicializagdo dos conflitos de
natureza civel, na medida em que a legislacdo patria adota instrumentos provenientes das
praticas restaurativas em situagdes especificas (SANTOS, 2013, p.136). E o caso, por
exemplo, dos crimes de menor potencial ofensivo, nos quais busca-se em audiéncia
preliminar a conciliagdo de ofensor e ofendido, mediante reparacdo pecuniaria e penas
alternativas. No ambito civel, constata-se a aplicacdo da Justi¢a Restaurativa na fase pré-
processual, em que os conflitos sdo levados 4 conciliadores, mediadores, agentes publicos

e agentes comunitarios na tentativa de soluciona-lo sem a necessidade de judicializagao.

De forma analoga ao que se verifica nos ambitos civel e criminal, ¢ possivel
pensar a Justica Restaurativa como meio complementar de solucdo de conflitos envolve

entes publicos, cuja adogdo sera restrita pelo proprio interesse publico presente.

Nesse sentido, em 2015 foram promulgados trés normativos que estabeleceram
uma nova ordem sobre o tema: o Codigo de Processo Civil, a Lei de Mediagdo — Lei n°

13.140/2015, e a Lei n°® 13.129/2015.

O Cédigo de Processo Civil, em seu art.174, impds aos entes federativos o dever

de fomentar a soluc¢ao consensual de conflitos no ambito administrativo:

Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios criardo
camaras de mediagdo e conciliagdo, com atribuigdes relacionadas a solugao
consensual de conflitos no ambito administrativo, tais como: I - dirimir
conflitos envolvendo 6rgaos e entidades da administragao publica; II - avaliar
a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de
conciliagdo, no ambito da administracdo publica; III - promover, quando
couber, a celebragdo de termo de ajustamento de conduta.

Em seguida, a Lei n° 13.129 facultou expressamente a Administragdo Publica a
adocdo da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis,
desde que respeitado o regime juridico administrativo. Por sua vez, a Lei n° 13.140/2015
estabeleceu sobre a mediagdo como meio de solucao de controvérsias entre particulares e

sobre a autocomposicao de conflitos no ambito da administragdo publica.
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Tais inovacdes legislativas coadunam-se com o inovador conceito de
Administragdo consensual. Trata-se de uma forma de gestdo pautada nos métodos
consensuais e no didlogo entre Estado e parte para firmar acordos, negociar e dirimir

conflitos, atividades inerentes a funcao publica.

Sobre o tema, apontam Eugenio e Cachapuz (2018, p.11-12) que a
consensualidade administrativa tornou-se tema bastante discutido, levantando-se a no¢ao
de Administragdo Consensual como verdadeiro modelo de gestdo publica. Ainda, em
razao do desenvolvimento do Estado democratico, ja nao se pode conceber um modelo
de Estado em que a sociedade ndo participe das suas decisdes, razdo pela qual deve o
Estado usufruir das praticas de autocomposicao para gerenciar o interesse publico e da

coletividade.

Sobre a relevancia do consensualismo, assevera Medauar(2003, p.211):

A atividade de consenso-negociacao entre Poder Publico e particulares, mesmo
informal, passa a assumir papel importante no processo de identificacdo de
interesses publicos e privados, tutelados pela Administracdo. Esta ndo mais
detém exclusividade no estabelecimento do interesse publico; a
discricionariedade se reduz, atenua-se a pratica de imposi¢do unilateral e
autoritaria de decisdes. A Administragdo volta-se para a coletividade, passando
a conhecer melhor os problemas e aspiragdes da sociedade. A Administragdo
passa a ter atividade de mediagao para dirimir e compor conflitos de interesses
entre varias partes ou entre estas e a Administragdo. Dai decorre um novo modo
de agir, ndo mais centrado sobre o ato como instrumento exclusivo de defini¢do
e atendimento do interesse publico, mas como atividade aberta a colaboragao
dos individuos. Passa a ter relevo o momento do consenso e da participacao.

Ante tal cendrio, verifica-se que a adocdo da Justica Restaurativa esta em
consonancia com o modelo de Administragdo Consensual, vez que almejam a promogao

da democracia participativa, da cultura do didlogo e da pacificagdo social.

Em verdade, a Justi¢a Restaurativa apresenta-se como instrumento de aplica¢ao
pratica do modelo consensual de gestdo publica, vez que ja possui institutos mais
consolidados, métodos proprios € mecanismos de atuagdo consensual amparados
legalmente. Outrossim, este sistema busca a promog¢ao da democracia participativa, na
qual os cidaddos integram o centro dos processos decisorios, abandonando a posicao de
espectadores mudos, apropriando-se da responsabilidade social dos conflitos que lhes

pertencem.
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6 CONCLUSOES

A Justica Restaurativa constitui um modelo de solu¢ao de conflitos essencial com
vistas a pacificacdo e harmonia social. Sua implementagao mostra-se propicia a reducao
da cultura do litigio instalada no Brasil. Desde o final do século XX, o modelo restaurativo
figura, ainda que timidamente, no arcabougo normativo nacional e vem granjeando
espago, particularmente, no Direito Civel e Criminal.

No ambito no Direito Publico, em que pese a Justiga Restaurativa encontrar dbice
a sua implementagdo nas prerrogativas e limitagcdes que o regime juridico administrativo
impde a atuagdo estatal, verifica-se que ¢ possivel a sua implementacdo nos conflitos
envolvendo os entes publicos. Especialmente na ultima década, a legislagdo patria tem
motivado a solucao extrajudicial de lides, acolhendo e incumbindo ao Estado o dever de
adotar métodos de solucao consensual de conflitos no &mbito administrativo.

Tal inovacdo coaduna-se com as ideias trazidas pela Administragdo consensual,
modelo de gestao voltado para promogao do dialogo entre o Estado e o cidaddo. A nogao
de consensualidade administrativa possibilita a ado¢do da Justica Restaurativa no ambito
publico. A Administragio Consensual marca a evolu¢do do Estado na gestdo de seus
conflitos, ao passo em que promove a democracia participativa e reduz a demanda do
Poder Judiciario.

Por tudo exposto, a adogao da Justica Restaurativa no ambito do Direito Publico
ndo apenas ¢ possivel como também oportuna, devendo ser adotada como modelo
complementar e adaptdvel ao sistema de Justica vigente, a fim de promover o

desenvolvimento comum na pacificagao, didlogo e harmonia social.
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