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RESUMO

A presente dissertagao analisa o processo de institucionaliza¢ao da consensualidade no
Supremo Tribunal Federal, com énfase nos desafios relacionados a sua procedimentaliza¢ao no
ambito da jurisdicdo constitucional. Parte-se da constatagdo de que, nas ultimas décadas, o
sistema de justica brasileiro passou por transformacgdes significativas, marcadas pela
valoriza¢ao dos mecanismos consensuais de resolucao de conflitos, incorporados como politica
judiciaria. Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal passou a adotar, de forma progressiva,
estruturas institucionais voltadas a promog¢ao da autocomposi¢ao, como o Centro de Mediagao
e Conciliagcdo (CMC), o Centro de Solucdes Alternativas de Litigios (CESAL) e o Nucleo de
Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL).

A pesquisa investiga em que medida a evolugdo normativa dessas estruturas representa
um efetivo processo de procedimentalizagdo da consensualidade, entendido como a defini¢ao
de regras institucionais capazes de organizar a conducdo das negociagdes no dmbito da Corte.
Para tanto, adota-se metodologia qualitativa, baseada em analise documental e normativa, com
exame comparativo dos atos que instituiram tais mecanismos, a luz de categorias analiticas
como critérios de instauragdo, defini¢do de participantes, etapas procedimentais, formas de

registro e mecanismos de controle institucional.

Os resultados indicam que, embora tenha havido um avango na institucionalizagdo da
consensualidade no Supremo Tribunal Federal, esse movimento ndo foi acompanhado, em igual
medida, pela definicdo de procedimentos claros, estruturados e uniformes. Observa-se a
prevaléncia de regras abertas e de significativo espago discriciondrio na condugao das praticas
consensuais, o que pode comprometer a previsibilidade, a transparéncia e a legitimidade dessas
iniciativas.

Conclui-se que a consensualidade, no ambito da jurisdicdo constitucional, apresenta
potencial relevante como instrumento complementar de resolugdao de conflitos complexos,
especialmente aqueles de natureza estrutural. No entanto, sua efetividade depende da
constru¢cdo de um modelo institucional que equilibre flexibilidade e procedimentalizacdo,

garantindo seguranca juridica e controle democratico das praticas negociais.

Palavras-chave: consensualidade; Supremo Tribunal Federal; jurisdi¢do constitucional,

mediagdo; conciliacdo; procedimentalizagao.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the process of institutionalization of consensual dispute
resolution within the Brazilian Supreme Federal Court, with particular emphasis on the
challenges related to its procedural structuring in the context of constitutional adjudication. It
is grounded on the observation that, in recent decades, the Brazilian justice system has
undergone significant transformations, marked by the growing recognition of consensual

mechanisms as part of judicial policy.

Within this framework, the Supreme Federal Court has progressively incorporated
institutional structures aimed at promoting negotiated solutions, such as the Mediation and
Conciliation Center (CMC), the Alternative Dispute Resolution Center (CESAL), and the
Consensual Conflict Resolution Unit (NUSOL). The research examines whether the normative
evolution of these structures reflects an effective process of proceduralization, understood as
the establishment of institutional rules capable of organizing and guiding consensual practices

within the Court.

The study adopts a qualitative methodology, based on documentary and normative
analysis, with a comparative examination of the legal acts that created these mechanisms. The
analysis considers elements such as initiation criteria, identification of participants, procedural

stages, recording methods, and institutional control mechanisms.

The findings suggest that, although there has been progress in the institutionalization of
consensual practices within the Supreme Federal Court, such development has not been
accompanied by a corresponding level of procedural definition. The prevalence of open norms
and broad discretionary space in the conduct of negotiations may affect the predictability,

transparency, and legitimacy of these practices.

The dissertation concludes that consensual dispute resolution can play a relevant
complementary role in constitutional adjudication, particularly in complex and structural
disputes. However, its effectiveness depends on the development of an institutional model that
balances flexibility and procedural regulation, ensuring legal certainty and democratic

accountability.

Keywords: consensual dispute resolution; Supreme Federal Court; constitutional jurisdiction;

mediation; conciliation; proceduralization.
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INTRODUCAO

“A primeira condigdo para modificar a realidade

9 |

consiste em conhecé-la”.

Nas ultimas décadas, o sistema de justiga brasileiro passou por um processo
significativo de transformagdao. Um dos elementos centrais desse movimento foi a
progressiva valoriza¢do dos mecanismos consensuais de resolugdo de conflitos, também
conhecidos como Mecanismos Adequados de Solugdo de Conflitos (MASC).> Os
métodos consensuais deixam de ocupar posi¢do marginal na estrutura do Poder
Judiciario e passam a integrar de forma explicita a politica judicidria voltada a promocao

de solucdes mais eficientes, adequadas e participativas para a resolugdo de disputas.

Essa mudanca tornou-se mais evidente a partir da segunda década do século
XXI. A edigao da Resolugao n® 125 do Conselho Nacional de Justiga, de 29 de novembro
de 2010, representou um marco relevante ao instituir uma politica nacional de
tratamento adequado de conflitos.® Posteriormente, o Cédigo de Processo Civil de 2015
reafirmou essa diretriz ao estabelecer, logo em seu art. 3°, que o Estado promovera,
sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.* A mediacdo e a conciliagio

passaram, assim, a ocupar posicao de destaque no modelo processual brasileiro.

A consolidagdo dessa politica judiciaria teve impacto direto sobre o

funcionamento das instituicdes do sistema de justica. Tribunais de diferentes niveis

T GALEANO, Eduardo. As veias abertas da América Latina. Ed. L&PM, 2010.

2 A expressdo “métodos alternativos de solugdo de conflitos”, tradugdo da expressao inglesa Alternative
Dispute Resolution (ADR), tem sido objeto de criticas na literatura juridica contemporanea. A principal
objecgédo dirige-se ao carater hierarquizante implicito no termo “alternativo”, que sugere a existéncia de um
modelo principal — o processo judicial adjudicatério — em relagado ao qual os demais mecanismos de
resolucdo de disputas apareceriam apenas como vias secunddrias ou excepcionais. Veja-se: “Para os
americanos, ao que pude apreender, os meios alternativos sdo todos aqueles que ndo sejam o tratamento
dos conflitos pelo Judiciario. Nesses meios, incluem-se a negociacdo, a mediagcdo, a arbitragem e,
eventualmente, outros que possam ocorrer para o tratamento dos conflitos.” (WATANABE, Kazuo.
Modalidade de Mediagdo. Seminario Mediagdo: Um projeto Inovador. Conselho Nacional de Justica.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2015/03/artigo4 kasuo.pdf). Neste trabalho, a
preferéncia sera pelo uso do termo adequado. Todavia, ndo sera excluido o uso da expressdo métodos
alternativos, considerando a permanéncia de seu uso nas obras e no cotidiano.

3 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Resolugéo n° 125, de 29 de novembro de 2010. Dispbe
sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses no dmbito do
Poder Judiciario e da outras providéncias. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/files/resolucao_comp 125 29112010 _19082019150021.pdf

4BRASIL. Lein. 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido: segéo
1, Brasilia, DF, 17 mar. 2015a.Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm



https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2015/03/artigo4_kasuo.pdf
https://atos.cnj.jus.br/files/resolucao_comp_125_29112010_19082019150021.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm

passaram a estruturar centros de mediacdo e conciliacdo,’ desenvolver programas
institucionais de autocomposi¢do e estimular a utilizacdo de técnicas negociais em
processos judiciais.® O objetivo era ampliar as possibilidades de solu¢do dos conflitos e

reduzir a dependéncia exclusiva do modelo tradicional de decisdo adjudicatoria.

Esse movimento também alcangou o Supremo Tribunal Federal, que passou a
incorporar, de forma gradual, instrumentos institucionais destinados a promogao de
solucdes consensuais. Nos ultimos anos — menos de uma década, diga-se —, foram
criadas estruturas especificas com essa finalidade, refletindo um processo de

institucionaliza¢do da consensualidade no ambito da jurisdi¢do constitucional brasileira.

O primeiro passo nesse processo ocorreu com a edi¢ao da Resolucdo n® 697, de
06 de agosto de 2020, que instituiu o Centro de Mediagdo e Conciliagdo (CMC).” A
criagdo do CMC representou um marco institucional relevante, ao estabelecer um
espaco formal para a realizacdo de negociagdes e tentativas de composi¢do em processos
submetidos a Corte. A iniciativa indicava a inten¢ao de ampliar o repertério institucional

do Tribunal para lidar com determinadas controvérsias.

Posteriormente, novas normas foram editadas com o objetivo de reorganizar e
ampliar essa estrutura. A Resolugdo n® 790, de 22 de dezembro de 2022, instituiu o

Centro de Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL), ampliando o escopo institucional

5 A institucionalizagdo de centros de mediagdo e conciliagdo no ambito do Poder Judiciario brasileiro
decorre, sobretudo, da Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses
instituida pela Resolugao n° 125/2010 do Conselho Nacional de Justica. Esse ato normativo estabeleceu
diretrizes para que os tribunais organizassem estruturas permanentes destinadas a promogé&o de meios
consensuais de resolugdo de disputas. Nesse contexto, determinou-se a criagdo dos Centros Judiciarios
de Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUSCs), concebidos como unidades especializadas do Poder
Judiciario responsaveis pela realizagcéo e gestao de sessbes de conciliagdo e mediagdo, tanto em ambito
processual quanto pré-processual, bem como pelo atendimento e orientagdo do cidaddo sobre formas
adequadas de solugdo de conflitos. Os CEJUSCs integram estrutura mais ampla que inclui os Nucleos
Permanentes de Métodos Consensuais de Solugdo de Conflitos (NUPEMEC), incumbidos de planejar,
implementar e supervisionar a politica de autocomposi¢do nos tribunais, bem como de promover
capacitacdo de magistrados, servidores, conciliadores e mediadores. A Resolugdo também estabelece
parametros minimos para funcionamento dessas unidades, incluindo a necessidade de setores distintos
para tratamento de conflitos pré-processuais e processuais, além de setor de cidadania voltado ao
atendimento e orientagdo da populagdo. Em 2015, o Conselho Nacional de Justiga publicou um Guia de
Conciliagdo e Mediagcdo com orientagbes para implantagdo de CEJUSCs. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2015/06/1818cc2847ca50273fd110eafdb8ed05.pdf

6 No Tribunal de Justica de Sdo Paulo, ver, por exemplo, o Provimento CSM n° 2.348/2016, que disciplina
a organizacao e funcionamento dos CEJUSCs. No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, ver as
diretrizes institucionais do Programa de Justica Restaurativa, regulamentadas por atos da Corregedoria-
Geral da Justiga. Na Justica Federal da 42 Regido, ver a regulamentagdo dos Centros Judiciarios de
Solugdo de Conflitos e Cidadania da Justica Federal (CEJUSCON).

7 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Resolugédo n. 697, de 6 de agosto de 2020. Dispde sobre a
criagdo do Centro de Mediagdo e Conciliagdo, responsavel pela busca e implementagdo de solugdes
consensuais no Supremo Tribunal Federal. Diario da Justiga Eletrénico n. 198, 10 ago. 2020. Brasilia, DF:
STF. Disponivel em: https://stf.jus.br/arquivo/norma/resolucao697-2020.pdf



https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2015/06/1818cc2847ca50273fd110eafdb8ed05.pdf
https://stf.jus.br/arquivo/norma/resolucao697-2020.pdf
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das iniciativas voltadas a promogao de solugdes consensuais.® Em seguida, a criagio do
Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos (NUSOL) no ambito da estrutura
administrativa do Tribunal reforgou a ideia de que a consensualidade passava a ocupar

lugar permanente na organizacao institucional do Supremo Tribunal Federal.’

A criagdo dessas estruturas sugere um processo de evolucdo institucional na
forma como o Tribunal se relaciona com os mecanismos consensuais de resolugao de
conflitos. Contudo, a existéncia dessas iniciativas ndo resolve, por si s6, uma questao
relevante do ponto de vista institucional e juridico: até que ponto essa evolucao
normativa foi acompanhada da defini¢do de procedimentos claros e estruturados para a

conducdo das negociagdes realizadas no ambito da Corte.

Nao se ignora que a criagdo de centros institucionais de consensualidade no
Supremo Tribunal vem acompanhada, imediatamente, de questionamentos e reflexdes
a respeito do objeto negociavel. Mas, respondidas as indagacdes sobre a negociacao no
ambito da Corte, surge uma outra questdo: qual o grau de procedimentalizacdo dessas
praticas negociais no ambito da Corte? Com a criagdo dos centros também foi definido
um procedimento para a adogdo dessas praticas? Quais sdo elas exatamente? e deu foi
acompanhada de defini¢gio de procedimento? Existe um procedimento definido? E

suficiente?

De um lado, a existéncia de procedimentos claros tende a aumentar a
previsibilidade das praticas institucionais e a reforgar a transparéncia das negociagdes
realizadas no ambito do Poder Judiciario. De outro, modelos excessivamente rigidos
podem reduzir a flexibilidade que muitas vezes caracteriza os processos de negociagao.
A defini¢do do grau adequado de procedimentalizagcdo constitui, portanto, um desafio

institucional relevante.

Esse problema assume contornos especificos quando se trata do Supremo
Tribunal Federal. Diferentemente de outros 6rgaos do Poder Judiciario, o STF exerce
fungoes tipicas de jurisdicdo constitucional. Muitas de suas decisdes produzem efeitos

amplos, que transcendem os interesses das partes diretamente envolvidas no processo.

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Resolugdo n. 790, de 22 de dezembro de 2022. Dispbe sobre
a criagao do Centro de Solugbes Alternativas de Litigios do Supremo Tribunal Federal (CESAL/STF) e da
outras providéncias. Brasilia, DF: STF, 2022. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/norma/resolucao790-2022.pdf

9 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Ato Regulamentar n° 27, de 11 de dezembro de 2023. Altera
dispositivos do  Regulamento da  Secretaria. DF: STF, 2023. Disponivel em:
https://stf.jus.br/arquivo/norma/atoregulamentar027-2023.pdf



https://www.stf.jus.br/arquivo/norma/resolucao790-2022.pdf
https://stf.jus.br/arquivo/norma/atoregulamentar027-2023.pdf
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Em muitos casos, as decisdes da Corte tém impacto significativo sobre politicas

publicas, relagdes federativas e direitos fundamentais.

Nesse contexto, a utilizacdo de mecanismos consensuais suscita uma série de
questdes institucionais. A negociacdo em processos submetidos ao Supremo Tribunal
Federal pode envolver diferentes atores institucionais, como 6rgdos da administracdo
publica, entes federativos e entidades representativas da sociedade civil. Além disso,
eventuais acordos celebrados no ambito da Corte podem produzir efeitos que

ultrapassam o universo das partes diretamente envolvidas na controvérsia.

Essas caracteristicas tornam particularmente relevante a analise das regras que
estruturam a utilizagdo de mecanismos consensuais no ambito da jurisdi¢do
constitucional. A definicdo de quem pode participar das negociagdes, de como essas
negociagdes sdo conduzidas, de que forma os acordos sdo registrados e de quais
mecanismos de controle institucional sdo aplicaveis constitui elemento central para a

legitimidade dessas praticas.

Apesar da crescente aten¢do dedicada ao tema da consensualidade no Supremo
Tribunal Federal, ainda sdo relativamente escassos os estudos voltados especificamente
a analise do desenho institucional das normas que estruturam essas iniciativas. Grande
parte da literatura existente concentra-se na analise de casos especificos ou na discussao

tedrica acerca da legitimidade dos acordos em matéria constitucional.'®

Nesse cendrio, torna-se relevante examinar de forma sistematica a evolugao
normativa dos mecanismos institucionais criados pelo Supremo Tribunal Federal para a
promocao de solugdes consensuais. A analise comparativa das normas que instituiram
o Centro de Mediag¢ao e Conciliagdo (CMC), o Centro de Solugdes Alternativas de
Litigios (CESAL) e o Nucleo de Solug¢do Consensual de Conflitos (NUSOL) permite

0 Entre os trabalhos recentes sobre a consensualidade no Supremo Tribunal Federal, com enfoques
empiricos, dogmaticos ou institucionais distintos, cf. ASPERTI, Maria Cecilia de Araujo; CHIUZULLI, Danieli
Rocha. Supremo conciliador? Analise dos casos encaminhados a conciliagdo no ambito do Supremo
Tribunal Federal. Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 450-499, 2024. DOI:
https://doi.org/10.21783/rei.v10i2.823; VERAS, Diego Viegas. Métodos autocompositivos e governanga
colaborativa na solugéo de conflitos pelo Supremo Tribunal Federal. 2024. 158 f. Dissertagdo (Mestrado
em Direito e Poder Judiciario) — Escola Nacional de Formagdo e Aperfeicoamento de Magistrados,
Brasilia, DF, 2024; MELLO, Gabriela Dourado Campello de. Acordos no controle abstrato de
constitucionalidade: pardmetros para a sua celebragcdo no Supremo Tribunal Federal. 2025. Dissertagao
(Mestrado em Direito Constitucional) — Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa,
Brasilia, DF, 2025; VIEIRA, Rodrigo Sorrenti Hauer. O Supremo Tribunal Federal e a institucionalizagéo
dos acordos no controle concentrado de constitucionalidade: analise empirica e critica da justica
consensual no STF. 2025. Dissertagdo (Mestrado em Direito, Regulagdo e Politicas Publicas) —
Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2025; VITA, Marcus Vinicius. O acordo na jurisdigdo constitucional.
Brasilia: Amanuense, 2025.



https://doi.org/10.21783/rei.v10i2.823

12

identificar em que medida houve mudancas no desenho institucional da consensualidade

no ambito da Corte.

A presente pesquisa parte da seguinte questdao central: em que medida as normas
institucionais que estruturam os mecanismos de solu¢do consensual no Supremo
Tribunal Federal representam um processo de procedimentaliza¢do da consensualidade

na jurisdi¢ao constitucional?

A investigacdo desse problema exige examinar se a evolugcdo normativa
observada ao longo da criagdo dessas estruturas foi acompanhada da defini¢do
progressiva de procedimentos mais claros e estruturados para a conducdo das
negociacdes. Em outras palavras, trata-se de identificar se houve, no dmbito dessas
normas, a incorporacdo de regras institucionais voltadas a organizacdo da

consensualidade.

Para os fins desta pesquisa, a ideia de procedimentaliza¢do serd compreendida
como o conjunto de regras institucionais destinadas a estruturar a atuagdo consensual no
ambito do Poder Judiciario. Esse conceito envolve diferentes dimensoes. Entre elas,
podem ser mencionadas a defini¢do dos critérios para instauracdo das negociagoes, a
identificacdo dos atores que podem participar das tratativas, a previsdo de etapas
procedimentais para a condugd@o das reunides e a definicdo de mecanismos de registro e

controle institucional das negociacdes realizadas.

A pesquisa parte da hipotese de que o Supremo Tribunal Federal promoveu um
processo de institucionaliza¢do da consensualidade por meio da criacdo de estruturas
especificas destinadas a promocao de solugdes negociadas. No entanto, esse movimento
ndo foi necessariamente acompanhado da defini¢do de um modelo procedimental
detalhado para a conducdo dessas praticas. Em muitos aspectos, a consensualidade
parece permanecer estruturada a partir de regras amplas e relativamente abertas, que

preservam significativo espago para decisdes discricionarias no ambito institucional.

O objetivo geral da pesquisa consiste em analisar a evolu¢do normativa dos
mecanismos institucionais de solucdo consensual de conflitos no Supremo Tribunal
Federal, a partir da comparagdo entre as normas que instituiram o Centro de Mediacao
e Conciliagdo (CMC), o Centro de Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL) e o
Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL). Busca-se verificar em que
medida essas normas refletem um processo de procedimentalizacao da consensualidade

no ambito da jurisdi¢do constitucional.
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Para alcangar esse proposito, a pesquisa estrutura-se a partir de objetivos
especificos articulados entre si. Em primeiro lugar, busca-se situar a emergéncia da
consensualidade no contexto das transformagdes contemporaneas da justiga, delineando
seu desenvolvimento no ordenamento juridico brasileiro e sua incorporacdo como
instrumento legitimo de atuacao jurisdicional. Em segundo lugar, pretende-se analisar a
inser¢do dessas praticas no ambito do Supremo Tribunal Federal, & luz de sua posigao

institucional na ordem constitucional e das particularidades da jurisdi¢cao constitucional.

Em terceiro lugar, a pesquisa dedica-se ao exame detalhado das normas internas
que instituiram e estruturaram os mecanismos consensuais no Tribunal, com especial
atencao as resolugdes que criaram o Centro de Mediagao e Conciliagdo (CMC), o Centro
de Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL) e o Nucleo de Solugdo Consensual de
Conflitos (NUSOL). Por fim, realiza-se uma analise comparativa dessas normativas e
de sua aplicacdo em casos paradigmaticos, com o objetivo de avaliar o grau de
procedimentalizacdo da consensualidade no Supremo Tribunal Federal e identificar a
existéncia — ou auséncia — de um modelo procedimental claro, estruturado e transparente

para sua conducao.

A metodologia adotada na pesquisa ¢ predominantemente qualitativa e baseia-
se em analise documental e normativa. O estudo examinard os principais atos
normativos editados pelo Supremo Tribunal Federal para a criagdo e organizagdo dos
mecanismos institucionais de consensualidade. Entre eles destacam-se a Resolugao n°
697/2020, que instituiu o Centro de Mediacdo e Conciliacdo (CMC); a Resolucao n°
790/2022, que criou o Centro de Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL); e os atos
administrativos que estabeleceram o Nucleo de Solucdo Consensual de Conflitos

(NUSOL) na estrutura administrativa da Corte.

A analise serd conduzida por meio de comparagado entre essas normas. Para tanto,
serdo utilizadas categorias analiticas voltadas a identificacdo do grau de
procedimentalizacdo da consensualidade. Entre essas categorias incluem-se a forma de
instauracdo das negociagdes, a definicdo dos participantes, a previsdo de etapas
procedimentais, os mecanismos de registro das negociagdes e as formas de controle

institucional dos acordos eventualmente celebrados.

Além da analise normativa, a pesquisa dialogard com a literatura juridica que
discute a consensualidade na jurisdi¢do constitucional e os desafios institucionais

associados a utilizagdo de mecanismos negociais no ambito de tribunais constitucionais.



14

Esse didlogo permitira situar a evolugdo institucional observada no Supremo Tribunal
Federal no contexto mais amplo das transformacdes contemporaneas do sistema de

justica.

A dissertacdo organiza-se em seis capitulos, além desta introducdo e da
conclusdo, estruturados de modo a permitir a constru¢do progressiva do problema de
pesquisa. O primeiro capitulo examina as transformacdes do sistema de justica e a
consolidagdo da consensualidade como politica judiciaria, situando o tema no contexto
mais amplo das mudangas institucionais contemporaneas. O segundo capitulo volta-se
a analise do Supremo Tribunal Federal, explorando sua posi¢ao na ordem constitucional,
a natureza dos conflitos que lhe sdo submetidos e as tensdes decorrentes da incorporagao
de préaticas consensuais na jurisdicdo constitucional. O terceiro capitulo dedica-se a
investigacdo da evolucdo normativa e da pratica institucional da consensualidade no
Tribunal, com foco na analise das estruturas criadas — CMC, CESAL e NUSOL — ¢
no exame de casos paradigmaticos. Na sequéncia, o quarto capitulo aborda as técnicas
consensuais efetivamente utilizadas no ambito do STF, enquanto o quinto capitulo
aprofunda a distingdo entre conciliagdo e mediagdo, destacando suas especificidades e
critérios de aplicacdo. Por fim, o sexto capitulo enfrenta diretamente a questdo da
procedimentalizagdo, discutindo sua necessidade, os riscos associados e as
possibilidades de constru¢do de um modelo mais estruturado, em didlogo com os

achados empiricos da pesquisa.

Ao final, pretende-se oferecer uma contribuicdo para o debate acerca do papel
da consensualidade no Supremo Tribunal Federal. A andlise do desenho institucional
dessas iniciativas poderd auxiliar na compreensao dos caminhos j& percorridos pelo
Tribunal e dos desafios que ainda se apresentam para a construcdo de um modelo
institucional de consensualidade que combine flexibilidade, transparéncia e

legitimidade.
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CAPITULO I. TRANSFORMACOES DO SISTEMA DE JUSTICA E A
CONSOLIDACAO DA CONSENSUALIDADE

“E preciso encontrar solugdes pacificas e
harmonicas que apresentem resultados efetivos.
A simples verdade formal ¢ facil de ser
descoberta, porém a justica desejada, querida e
esperada pelos interessados como suficiente e
eficaz a pacificacdo integral do conflito ¢ o

maior desafio da geracdo presente.”!!

I.1. Transformacoes no tratamento dos conflitos

A consensualidade ¢ um fendmeno que atravessa a historia. Desde comunidades
antigas, praticas de resolu¢do dialogada de conflitos ocuparam lugar central na
manutencdo da coesdo social. Povos indigenas, aldeias medievais, comunidades
religiosas e grupos mercantis desenvolveram mecanismos informais para gerir

divergéncias sem recorrer a coergio estatal.'

A mediagdo comunitéria, a arbitragem mercantil e os conselhos de ancidos sao
exemplos de formas historicas de autocomposicdo, afinal as disputas sdo tdo antigas

quanto a humanidade."® Esses arranjos ndo surgiram como alternativas ao Estado, mas

" BACELLAR. Roberto Portugal. Sustentabilidade do Poder Judiciario e a mediagdo na sociedade
brasileira. Mediagc&o de conflitos: Novo paradigma de acesso a justica. Santa Cruz do Sul. Essere nel
Mondo, 22 ed., 2015, p.83.

2 No Japéo, a conciliagdo assumiu, ao longo da histdria, o papel predominante na solugdo de disputas
entre os aldedes, que, além de partes envolvidas, também desempenhavam fungdes de mediagédo. O
modelo japonés de negociagéo continua fortemente voltado a preservagéo dos lacos interpessoais, sendo
amplamente reconhecido como um estilo essencialmente conciliatério. A pratica de resolver conflitos de
maneira informal e consensual também se manifestou em diversas outras culturas, como entre
pescadores escandinavos, em comunidades tribais africanas e nos kibutzim israelenses. Em todos esses
contextos, observa-se um trago comum: a valorizagéo da paz e da harmonia social acima da confrontagéo
direta, da litigancia e da busca pela vitéria unilateral. Vide: KOVACH, Kimberlee K. Mediation: Principles
and Practice, cit., p. 29.

S MENKEL-MEADOW, Carrie. Roots and Inspirations: A Brief History of the Foundations of Dispute
Resolution. MOFFITT, Michael L.; BORDONE, Robert C. (coord.). The Handbook of Dispute Resolution.
San Francisco: Jossey-Bass, 2005, p. 13.
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como técnicas primarias de resolu¢do de disputas em sociedades com forte capital social

e estruturas normativas ndo estatais.

Com o fortalecimento do Estado moderno e a consolidagdo da jurisdicdo como
monopolio publico, esses mecanismos perderam centralidade. A administracdo da
justica passou a ser associada principalmente ao modelo adjudicatdrio, baseado na
autoridade estatal, na imposico de decisdes e na logica binaria de vencedor e vencido.'
Esse deslocamento ndo eliminou a consensualidade, mas a relegou a espagos de

margem, vinculados a relagdes privadas, comerciais ou comunitarias.

O resgate das principais discussodes envolvendo os métodos de solu¢do adequada
de conflitos acontece na modernidade, no contexto de sobrecarga dos tribunais, criticas
a lentiddo e a inadequacdo do processo tradicional para lidar com litigios complexos.'’
Ao lado disso, reflexdes sobre o oferecimento ao jurisdicionado de uma solucido que
fosse realmente efetiva e adequada ao tipo de conflito apresentado, com enfoque nos
diferentes fatores das disputas a fim de analisar quais métodos mais apropriados para

lidar com as diferentes controvérsias.

Assim, nas Ultimas décadas, os sistemas judiciais contemporaneos tém
experimentado profundas transformagdes institucionais relacionadas a forma como os
conflitos sociais sdo tratados no ambito do direito. O modelo tradicional de jurisdicao,
estruturado predominantemente em torno da decisdo adjudicada e da atuagdo do juiz
como terceiro imparcial responsavel por resolver controvérsias entre partes em litigio,
passou a conviver com novas praticas institucionais voltadas a promocgao de solugdes

consensuais. Esse movimento nao se limita a alteragdes pontuais em procedimentos

4 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso & justiga. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Sérgio Antdnio Fabris, 1988, p. 9.

5 O fenémeno da sobrecarga do Poder Judiciario brasileiro revela-se de forma consistente na evolugéo
do estoque processual ao longo dos ultimos anos. De acordo com dados do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), o numero de processos em tramitacdo manteve-se em patamar elevado na ultima década,
oscilando entre aproximadamente 77 milhdes e 83,8 milhdes de casos pendentes. Em 2019, o Judiciario
registrava cerca de 77,1 milhdes de processos em tramitagdo; em 2020, mesmo com a redugdo
momentanea de novos casos em razdo da pandemia, o estoque permaneceu em torno de 75,4 milhdes;
ja em 2021 e 2022, observou-se nova tendéncia de crescimento, com cerca de 77,3 milhdes e 81,4
milhdes de processos, respectivamente, até alcangar o recorde de aproximadamente 83,8 milhdes em
2023. Esse crescimento continuo, aliado a alta taxa de ingresso de novas demandas — que supera, em
diversos periodos, a capacidade de baixa do sistema — evidencia um quadro estrutural de
hiperjudicializacdo e pressdo permanente sobre a capacidade institucional de resposta do Judiciério.
Nesse contexto, tem-se destacado a necessidade de fortalecimento de mecanismos consensuais e
extrajudiciais de solugdo de conflitos como estratégia de racionalizagdo do sistema e de enfrentamento
da litigiosidade massificada. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Justica em Numeros 2023:
ano-base 2022. Brasilia: CNJ, 2023.
JOTA. Recorde de processos no Judiciério é alerta para reforgar solugdes extrajudiciais. Disponivel em:
https://www.jota.info/coberturas-especiais/seguranca-juridica-investimento/recorde-de-processos-no-
judiciario-e-alerta-para-reforcar-solucoes-extrajudiciais. Acesso em: 30.01.2026)



https://www.jota.info/coberturas-especiais/seguranca-juridica-investimento/recorde-de-processos-no-judiciario-e-alerta-para-reforcar-solucoes-extrajudiciais
https://www.jota.info/coberturas-especiais/seguranca-juridica-investimento/recorde-de-processos-no-judiciario-e-alerta-para-reforcar-solucoes-extrajudiciais
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processuais, mas reflete mudancga mais ampla na compreensao do papel das institui¢cdes

judiciais no tratamento de disputas.'®

Historicamente, a jurisdi¢do foi concebida como atividade estatal voltada a
aplicagdo do direito ao caso concreto, por meio de decisdo proferida por autoridade
investida de poder jurisdicional.!” A ldgica que estrutura esse modelo baseia-se na
substituicdo da vontade das partes pela decisdao do juiz, que declara qual das pretensdes
em conflito encontra respaldo no ordenamento juridico. Essa concepgdo, consolidada
no desenvolvimento do processo civil moderno, estd associada a ideia de que a funcao
do Poder Judiciario consiste em solucionar litigios por meio da aplicagdo imparcial da
lei. Nesse cenario, os métodos extrajudiciais eram considerados alternativos, ou seja, de

aplicagdo subsididria e residual a justica estatal.

Entretanto, as transformagdes sociais contemporaneas, associadas a
intensificacdo das relagdes interpessoais € econdmicas, t€ém produzido um aumento
significativo na quantidade e na complexidade dos conflitos que se projetam sobre o
sistema de justica. Esse fendmeno conduz a um processo de progressiva concentragdo
dessas controvérsias no ambito do Poder Judiciario, resultando em um quadro que a
doutrina tem identificado como hiperjudicializacdo.'® Trata-se de um cendrio em que o
Judicidrio passa a funcionar como via predominante — quando ndo exclusiva — de
tratamento de disputas, acumulando demandas que ultrapassam sua capacidade

estrutural de resposta.

6 A literatura sobre acesso a justica identifica esse movimento como parte de um processo de
transformagéo institucional dos sistemas judiciais contemporaneos. Mauro Cappelletti e Bryant Garth
demonstraram que a ampliagdo do acesso a justica envolve ndo apenas a expansao do acesso aos
tribunais, mas também o desenvolvimento de mecanismos alternativos ou complementares de resolugao
de disputas capazes de responder de maneira mais adequada as caracteristicas de determinados
conflitos. CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Access to Justice: A World Survey. Milano: Giuffré,
1978; CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
1988.

7 “A fungdo de compor os litigios, de declarar e realizar o Direito, d4-se o nome de jurisdi¢do (do latim
juris dictio, que significa dizer o Direito). Partindo-se de uma visdo classica, a jurisdicdo pode ser
visualizada sob trés enfoques distintos: como poder, porquanto emana da soberania do Estado, que
assumiu o monopdlio de dirimir os conflitos; como fung¢édo, porque constitui dever do Estado prestar a
tutela jurisdicional quando chamado; finalmente, como atividade, uma vez que a jurisdi¢cdo atua por meio
de uma sequéncia de atos processuais. Jurisdigdo, portanto, é o poder, a fungéo e a atividade exercidos
e desenvolvidos, respectivamente, por 6rgdos estatais previstos em lei, com a finalidade de tutelar direitos
individuais ou coletivos. Uma vez provocada, atua no sentido de, em carater definitivo, compor litigios ou
simplesmente realizar direitos materiais previamente acertados, o que inclui a fungdo de acautelar os
direitos a serem definidos ou realizados, substituindo, para tanto, a vontade das pessoas ou entes
envolvidos no confiito.” (DONIZETTI, Elpidio. Jurisdicdo: conceito e caracteristicas. Disponivel em:
https://elpidiodonizetti.com.br/jurisdicao-conceito-e-caracteristicas/. Acesso em: 05/02/2026.

8 "A hiperjudicializagdo brasileira caracteriza-se pela cultura demandista ou judiciarista, muitas vezes
confundida com manifestacdo de cidadania, gerando uma crise numérica de processos que sobrecarrega
o Judiciario.” MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acesso & Justica: condicionantes legitimas e ilegitimas.
3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 51-62."



https://elpidiodonizetti.com.br/jurisdicao-conceito-e-caracteristicas/
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A hiperjudicializagdo ndo se limita a um problema quantitativo relacionado ao
volume de processos. Seus efeitos se projetam diretamente sobre a qualidade da
prestagdo jurisdicional, comprometendo a celeridade, a previsibilidade e a efetividade
das decisoes judiciais. O acumulo excessivo de demandas tende a produzir respostas
tardias e, por vezes, incapazes de oferecer solucdo adequada aos conflitos submetidos a
apreciacdo judicial. Além disso, esse quadro impacta negativamente o ambiente
institucional e econdmico, na medida em que a ineficiéncia do sistema de justi¢a se torna

fator de inseguranga juridica e de desestimulo a atividade econdmica.

No contexto brasileiro, esse fendmeno assume contornos ainda mais acentuados.
A Constituicdo de 1988 promoveu significativa ampliacdo do acesso a justica,
assegurando instrumentos processuais e mecanismos institucionais voltados a tutela de
direitos individuais e coletivos. A atuagdo do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, bem como a criagdo de instrumentos processuais voltados a protecdo de
interesses difusos e coletivos, contribuiram para a ampliacdo do acesso ao Judiciario.
Paralelamente, a existéncia de mecanismos como a assisténcia judicidria gratuita e os

Juizados Especiais reduziu as barreiras econdmicas ao ingresso em juizo.'

Embora esses avangos representem conquistas relevantes do ponto de vista
democratico, eles também contribuiram para a intensificacdo da litigiosidade e para o
crescimento exponencial da demanda judicial. A auséncia de mecanismos eficazes de
filtragem ou de racionaliza¢do do acesso ao Judiciario, somada a relativa facilidade de
ingresso em juizo, favorece a proliferacdo de demandas, inclusive aquelas de baixa
complexidade ou reduzida relevancia juridica. Esse cendrio € agravado por dificuldades
estruturais na gestdo processual e por limitacdes na consolidagdo de um sistema de

precedentes capaz de conferir maior uniformidade e previsibilidade as decisdes.

Nesse contexto, a hiperjudicializagdo revela-se ndo apenas como consequéncia
do aumento do acesso a justica, mas como expressao de um modelo de tratamento de

conflitos excessivamente centrado na adjudicacao estatal. A concentragdao de disputas

9 A ampliagio do acesso a justica no ordenamento brasileiro decorre, em grande medida, da Constituigio
da Republica de 1988, que consagrou, entre outros, o principio da inafastabilidade da jurisdigao (art. 5°,
XXXV), o direito a assisténcia juridica integral e gratuita aos necessitados (art. 5°, LXXIV), bem como
instrumentos processuais de tutela de interesses individuais e coletivos, como a acado popular (art. 5°,
LXXIII). No plano institucional, destaca-se a atribuicdo conferida ao Ministério Publico para a defesa de
interesses difusos e coletivos (art. 129, Ill), assim como o fortalecimento da Defensoria Publica como
funcdo essencial a justica (arts. 134 e 135). No plano infraconstitucional, a ampliagédo do acesso ao
Judiciario foi igualmente impulsionada pela criagdo de instrumentos como os Juizados Especiais,
instituidos pela Lei n°® 9.099/1995, e pela consolidagdo de mecanismos de assisténcia judiciaria gratuita,
previstos originalmente na Lei n° 1.060/1950.
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no Judiciario evidencia os limites desse modelo e aponta para a necessidade de

diversificacdo dos mecanismos institucionais de resolugdo de controvérsias.

A partir da segunda metade do século XX, tornou-se evidente que o processo
judicial ndo constituia 0 mecanismo mais adequado — ou o Gnico mecanismo possivel,
como visto até entdo — para lidar com todos os tipos de conflito. Em diversos contextos,
especialmente naqueles que envolvem relagdes continuadas, multiplos interesses ou
dimensdes coletivas relevantes, a solucdo estritamente adjudicada pode revelar-se

insuficiente para produzir respostas eficazes ou socialmente satisfatorias.?’

Nesse contexto, desenvolveu-se um movimento internacional voltado a
diversificagdo das formas institucionais de tratamento de disputas. E preciso remorar
que a literatura sobre acesso a justica, especialmente a partir dos estudos conduzidos por
Mauro Cappelletti e Bryant Garth,>! desempenhou papel fundamental na identificagio
das limitagdes do modelo tradicional de adjudicacdo e na formulacdo de propostas
destinadas a ampliar as possibilidades de resolugcdo de conflitos. Ao examinar as
chamadas “ondas renovatoérias” do acesso a justica, esses autores destacaram a
importancia de mecanismos institucionais capazes de oferecer solucdes mais adequadas

as caracteristicas especificas de determinados conflitos.??

Uma das consequéncias desse movimento foi a valorizacdo de mecanismos
consensuais de resolugdo de disputas, entre eles a mediacdo e a conciliagdo.
Diferentemente da adjudicagdo tradicional, esses instrumentos baseiam-se na
construcdo de solugdes negociadas entre os proprios envolvidos no conflito. A logica
subjacente a esses mecanismos nao ¢ a imposi¢do de uma decisdo autoritativa, mas a
promocao de processos de didlogo que permitam aos participantes construir solucdes

mutuamente aceitaveis.

20 "0 conceito atualizado de acesso a justiga ndo se limita ao acesso formal ao Poder Judiciario, mas
pressupde a resolugéo efetiva do conflito, o que pode ser alcangado através de métodos consensuais
como a mediacao e a conciliagcdo. WATANABE, Kazuo. Acesso a ordem juridica justa: processo coletivo
e outros estudos. Belo Horizonte: Del Rey, 2019."

21 Mauro Cappelletti e Bryant Garth (1988) desenvolveram um dos estudos mais influentes sobre o tema
do acesso a justica, conhecido como Projeto Florenga (Florence Project), cujo relatério resultou na obra
posteriormente traduzida para o portugués sob o titulo Acesso & justica. Nesse trabalho, os autores
identificam diversas barreiras estruturais que dificultam o acesso efetivo ao sistema de justica, ao mesmo
tempo em que analisam o surgimento de movimentos reformadores, denominados “ondas de acesso a
justica”, voltados a superagédo desses obstaculos. Os autores descrevem o acesso a justica como “o
requisito fundamental — o0 mais basico dos direitos humanos — de um sistema juridico moderno e igualitario
que pretenda garantir, e ndo s6 “proclamar direitos”. (CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a
justica. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 1988, p. 12)

22 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justiga. Trad. Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
Sérgio Antdnio Fabris, 1988.
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Nesse cenario, uma nova perspectiva ressignificou a consensualidade, a partir da
década de 1970. Nos Estados Unidos, surgiu a agenda conhecida como Alternative
Dispute Resolution (ADR), marcada por uma busca consciente por métodos adequados
a adjudicacao judicial. A ADR se consolidou como politica publica de justi¢ca, com
estimulo institucional aos métodos adequados de solucdo de conflitos. Esse movimento
influenciou reformas juridicas em diversas jurisdi¢des. Tribunais e sistemas de justica
passaram a incorporar praticas consensuais como instrumentos legitimos de gestao de
conflitos. A consensualidade deixou de ser apenas uma técnica informal e passou a

integrar a arquitetura institucional do sistema de justica

Essa transformacao institucional est4 associada a emergéncia de um modelo de
justica que ficou conhecido, inicialmente, como tribunal multiportas. Tal modelo
advém da ideia proposta, inicialmente, pelo Professor Frank Sander em famosa palestra
proferida na Pound Conference, em 1976, posteriormente convertida no artigo Varieties
of Dispute Processing. Conforme exposto a época, Sander notou a vantagem da criagao,
em tribunais ou em centros de resolug@o de disputas, de uma espécie de sagudo, em que
um funcionario de triagem direcionaria os litigantes para a porta mais adequada para a
solucao do conflito (conciliagdo, mediagdo, arbitragem, entre outras formas), levando
em consideracgdo critérios como a natureza da controvérsia, a relagcdo entre as partes, a
dimensdo econdmica dos direitos envolvidos, os custos e o tempo exigidos para a

solugdo do caso.?

No contexto brasileiro, essa concep¢ao foi incorporada sob a denominagao de
justica multiportas, em grande parte impulsionada pela circulacido de obra coletiva de
referéncia sobre o tema, coordenada por Tricia Cabral e Hermes Zaneti Jr., cuja primeira
edigio foi publicada em 2016.>* Para a realidade brasileira, ¢ mais apropriado falar em
sistema de justica multiportas do que de tribunais multiportas, uma vez que o sistema
ndo ¢ organizado a partir de uma entrada central mantida e controlada por um tnico

orgao.

Nessa ordem de ideias, partindo-se da premissa de que a “justica” —

compreendida, aqui, como a obten¢do de uma solu¢do adequada para um problema

23 A ideia de um sistema multiportas partia da seguinte premissa: em uma politica de uniformizagéo
absoluta do tratamento de conflitos dotados de caracteristicas substancialmente distintas, a Unica certeza
€ a sua inadequacao as especificidades dos casos.

24 CABRAL, Tricia Navarro Xavier; ZANETI JR., Hermes (Coord.). Grandes Temas do CPC — Justiga
Multiportas: mediagéo, conciliagdo, arbitragem e outros meios de solugdo adequada para conflitos.
Salvador: Juspodivm, 2016. A colegéo “Grandes Temas do CPC”, atualmente com dezesseis volumes, é
coordenada por Fredie Didier Jr., um dos autores deste ensaio.
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juridico — pode ser alcangada por multiplos caminhos, € ndo apenas pela via adjudicagao
da jurisdigao estatal, os demais mecanismos de tratamento de conflitos passam a integrar
o proprio sistema de justica. Com isso, deixam de ocupar posicdo periférica e se

incorporam de maneira definitiva ao campo de reflexao do direito processual.

Portanto, a expressdo sistema de justica multiportas remete a ideia de que o
sistema de justica ndo deve oferecer apenas uma tnica forma de tratamento de conflitos
— o processo judicial tradicional —, mas um conjunto diversificado de mecanismos
capazes de responder as diferentes caracteristicas das disputas apresentadas. Nesse
modelo, o processo adjudicado permanece como instrumento central da jurisdi¢do, mas

passa a coexistir com outras formas institucionais de resolucao de controvérsias.

Pois bem. O Brasil nao ficou alheio a essas transformagdes. A partir da década
de 1990, politicas publicas e reformas legislativas comegaram a abrir espaco para os
métodos adequados de solucao de conflitos. Os Juizados Especiais Civeis e Criminais,
instituidos pela Lei n°® 9.099/1995, representaram um marco importante ao estimular
solugdes céleres e simplificadas, com forte incentivo a conciliagdo. A arbitragem
também foi incorporada ao ordenamento com a Lei n° 9.307/1996, cuja
constitucionalidade foi confirmada pelo Supremo Tribunal Federal em 2001%,

consolidando o pais no circuito internacional de heterocomposicdo privada.

25 “1.Sentenga estrangeira: laudo arbitral que dirimiu conflito entre duas sociedades comerciais sobre
direitos inquestionavelmente disponiveis - a existéncia e 0 montante de créditos a titulo de comisséo por
representagdo comercial de empresa brasileira no exterior: compromisso firmado pela requerida que,
neste processo, presta anuéncia ao pedido de homologacado: auséncia de chancela, na origem, de
autoridade judiciaria ou 6rgdo publico equivalente: homologacédo negada pelo Presidente do STF, nos
termos da jurisprudéncia da Corte, entdo dominante: agravo regimental a que se da provimento,por
unanimidade, tendo em vista a edigéo posterior da L. 9.307, de 23.9.96, que dispde sobre a arbitragem,
para que, homologado o laudo, valha no Brasil como titulo executivo judicial. 2. Laudo arbitral:
homologacéo: Lei da Arbitragem: controle incidental de constitucionalidadee o papel do STF.
A constitucionalidade da primeira das inovag¢des da Lei da Arbitragem - a possibilidade de execugéo
especifica de compromisso arbitral - ndo constitui, na espécie, questdo prejudicial da homologagéo do
laudo estrangeiro; a essa interessa apenas, como premissa, a extingcdo, no direito interno, da
homologacéao judicial do laudo (arts. 18 e 31), e sua conseqlente dispensa, na origem, como requisito de
reconhecimento, no Brasil, de sentencga arbitral estrangeira (art. 35). A completa assimilagcéo, no direito
interno, da decisdo arbitral & decis&o judicial, pela nova Lei de Arbitragem, j& bastaria, a rigor, para
autorizar a homologagao, no Brasil, do laudo arbitral estrangeiro, independentemente de sua prévia
homologacao pela Justiga do pais de origem. Ainda que nio seja essencial a solugdo do caso concreto,
nao pode o Tribunal - dado o seu papel de "guarda da Constituicdo" - se furtar a enfrentar o problema
de constitucionalidade suscitado incidentemente (v.g. MS 20.505, Néri). 3. Lei de Arbitragem (L.
9.307/96): constitucionalidade, em tese, do juizo arbitral; discusséo incidental da constitucionalidade de
varios dos topicos da nova lei, especialmente acerca da compatibilidade, ou n&o, entre a execugéo judicial
especifica para a solugéo de futuros conflitos da clausula compromisséria e a garantia constitucional da
universalidade da jurisdicdo do Poder Judiciario (CF, art. 5°, XXXV). Constitucionalidade declarada pelo
plenario, considerando o Tribunal, por maioria de votos, que a manifestacdo de vontade da parte na
clausula compromissoéria, quando da celebragédo do contrato, e a permissao legal dada ao juiz para que
substitua a vontade da parte recalcitrante em firmar o compromisso ndo ofendem o artigo 5°, XXXV, da
CF. Votos vencidos, em parte - incluido o do relator - que entendiam inconstitucionais a clausula
compromissoria - dada a indeterminacdo de seu objeto - e a possibilidade de a outra parte, havendo
resisténcia quanto a instituicho da arbitragem, recorrer ao Poder Judiciario para compelir a parte
recalcitrante a firmar o compromisso, e, consequientemente, declaravam a inconstitucionalidade de
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A partir dos anos 2000, diferentes iniciativas passaram a promover a utilizagao
de métodos consensuais no ambito do Poder Judicidrio. Esse processo culminou na
formulacao de uma politica publica judicidria voltada a institucionalizagdo dessas

praticas, consolidada a partir da atua¢ao do Conselho Nacional de Justica (CNJ).

Nesse sentido, em 29 de novembro de 2010, o Conselho Nacional de Justica
publicou a Resolugdo n° 125/2010, que institui a Politica Judiciaria Nacional de
Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses, com diretrizes destinadas a
incentivar a utilizagdo de mecanismos consensuais de resolugdo de disputas no ambito
do sistema de justiga. A inovag¢ao introduzida pela Resolugdo n°® 125/2010 manifesta-se,
em primeiro lugar, na incorporagdo expressa da mediagdo como instrumento legitimo
de tratamento de controvérsias, ao lado da conciliacdo, bem como na consagragao de
uma légica de atipicidade dos meios de resolugdo de disputas. Essa perspectiva rompe
com a ideia de que a jurisdi¢do estatal constitui via exclusiva ou prioritaria de realizagdo
da justiga, passando a valorizar a escolha do método mais adequado as particularidades
do caso concreto. Com isso, inaugura-se uma concep¢ao mais funcional e proporcional
do sistema de justiga, na qual os meios de solu¢ao deixam de ser rigidos e passam a ser

avaliados a luz de sua adequagdo ao conflito.

Além de estabelecer diretrizes principioldgicas, a Resolugdo n°® 125/2010
atribuiu ao Poder Judicidrio papel ativo na implementacdo dessa politica publica,
determinando a criacdo de estruturas institucionais proprias destinadas a promogado da
consensualidade. Nesse sentido, a resolucdo determinou a criacdo de estruturas
permanentes nos tribunais destinadas a promoc¢ao da mediacdo e da conciliagdo, como
os Niucleos Permanentes de Métodos Consensuais de Solu¢do de Conflitos
(NUPEMECs) e os Centros Judicidrios de Solugcdo de Conflitos e Cidadania

(CEJUSCs).2 A norma também previu mecanismos de acompanhamento estatistico

dispositivos da Lei 9.307/96 (art. 6°, parag. Unico; 7° e seus paragrafos e, no art. 41, das novas redagdes
atribuidas ao art. 267, VIl e art. 301, inciso IX do C. Pr. Civil; e art. 42), por violagdo da garantia da
universalidade da jurisdicdo do Poder Judiciario. Constitucionalidade - ai por decisdo unanime, dos
dispositivos da Lei de Arbitragem que prescrevem a irrecorribilidade (art. 18) e os efeitos de decisdo
judiciaria da sentenca arbitral (art. 31). (SE 52056 AgRg, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Julgado em
12.12.2001)

26 Resolugdo CNJ n° 125/2010, art. 7°: “Os Tribunais deveréo criar, no prazo de 30 dias a contar da
publicagcéo desta Resolugao, Nucleos Permanentes de Métodos Consensuais de Solugdo de Conflitos
(Ndcleos), coordenados por magistrados e compostos por magistrados da ativa ou aposentados e
servidores, preferencialmente atuantes na area, com as seguintes atribuigcbes, entre outras: (...) IV -
instalar Centros Judiciarios de Solugdo de Conflitos e Cidadania que concentrardo a realizagdo das
sessoes de conciliagdo e mediagdo que estejam a cargo de conciliadores e mediadores, dos 6rgdos por
eles abrangidos; {(...)".
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dessas atividades, revelando preocupagdo com a institucionalizagdo e o controle das

praticas consensuais no ambito judicial.

A importancia da Resolugdo n°® 125/2010 transcende o plano administrativo e
projeta-se sobre o proprio desenvolvimento legislativo subsequente. A partir de sua
edicdo, consolidou-se no Brasil a ideia de justica multiportas, posteriormente
incorporada pelo legislador federal no chamado microssistema normativo de solugao
adequada de conflitos. Nesse contexto, destacam-se o Codigo de Processo Civil de 2015,
que passou a incentivar expressamente a autocomposi¢cdo?’ e a prever a criagdo de
estruturas institucionais voltadas a mediacdo e a conciliacdo?®; a Lei n° 13.140, de 26 de
junho de 2015 (Lei da Mediagdo), que regulamentou o instituto no ambito judicial e
extrajudicial; e as alteragdes promovidas pela Lei n° 13.129, de 26 de maio de 2015, na

Lei de Arbitragem (Lei n°® 9.307/1996), com a ampliagdo do uso desse mecanismo.

Esse conjunto normativo contribuiu para a consolidagdo de um verdadeiro
microssistema de tratamento adequado de conflitos, no qual a consensualidade passou
a integrar diferentes areas do direito, inclusive aquelas tradicionalmente marcadas pela
presenca de interesses publicos.?’ A possibilidade de solugdes consensuais passou a ser
admitida, por exemplo, em matéria administrativa, tributiria e at¢é mesmo no ambito
penal, evidenciando a expansdo da légica consensual para além do processo civil

tradicional. Paralelamente, fortaleceu-se também o campo extrajudicial de resolucao de

27 Codigo de Processo Civil de 2015 (CPC/2015), Art. 3°: “Ndo se excluira da apreciagéo jurisdicional
ameaca ou leséo a direito. (...) § 2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual dos
conflitos. § 3° A conciliagdo, a mediagdo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverao
ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Puablico, inclusive
no curso do processo judicial.”

28 CPC/2015, Art. 165: “Os tribunais criardo centros judiciarios de solugdo consensual de confiitos,
responsaveis pela realizagdo de sessbes e audiéncias de conciliagdo e mediagdo e pelo desenvolvimento
de programas destinados a auxiliar, orientar e estimular a autocomposi¢do. § 1° A composi¢do e a
organizagdo dos centros serdo definidas pelo respectivo tribunal, observadas as normas do Conselho
Nacional de Justica.”

2 “O Direito administrativo brasileiro, historicamente, baseou-se na chamada indisponibilidade do
interesse publico, o que, em sua acepgéo classica, obstaria que, no exercicio da fungdo publica, fosse
possivel a realizagdo de autocomposigbes. A referida indisponibilidade somou-se, dentre outros, a um
elevado destaque para as nogbes de autoridade e de privilégios no dmbito da Administracdo publica
brasileira e, consequentemente, do seu controle, inclusive pelo Supremo Tribunal Federal. Entretanto, o
Direito administrativo brasileiro vem sofrendo transformagbes que deslocam o seu eixo epistemolégico
dos poderes da Administragdo para os direitos dos administrados, preservadas as prerrogativas e as
garantias instrumentais para a adequada preservagdo do interesse publico. A nogdo de dever-poder
inaugurou, certamente, a reformulagéo de vetustas concepgbes autoritarias e fortalecedoras dos poderes
do Estado, em detrimento da instrumentalidade do exercicio da fungdo publica. Insindicabilidade de atos
administrativos, clausulas contratuais exorbitantes, imprescritibilidades, irrestrito poder de policia séo,
dentre outros, alguns dos elementos do processo de transformag¢do que colocam em xeque o0s privilégios
monarquicos do Direito administrativo brasileiro de outrora.” (SERRANO, Pedro Estevam Alves Pinto;
BONFIM, Anderson Medeiros. Autocomposigdo no direito administrativo e o Supremo. In: ABBOUD,
Georges; NAVARRO, Tricia (coord.). Consensualidade no STF. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2023. p. 193-203)
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disputas, embora persista como desafio a integracdo efetiva entre os mecanismos

judiciais e extrajudiciais.

A atuacdo do Conselho Nacional de Justica ndo se esgotou na edicao da
Resolugao n® 125/2010, tendo se desdobrado em iniciativas voltadas ao aprofundamento
e a especializagdo das praticas consensuais. Nesse sentido, o CNJ tem incentivado a
criacdo de estruturas especificas para determinados tipos de conflito, como nas areas
empresarial e de satide, bem como promovido a expansao da consensualidade no ambito
administrativo. Esse movimento revela a consolida¢ao de uma politica publica continua,

orientada ndo apenas a ampliagdo do acesso a justica, mas também a melhoria da

qualidade das decisdes ¢ a racionalizagdo do uso do Poder Judiciario.

Essas transformagdes normativas e institucionais refletem mudanga significativa
na forma como o sistema de justica brasileiro concebe o tratamento de conflitos. A
promogao de solucdes consensuais deixou de ser compreendida como pratica marginal
ou excepcional e passou a integrar a politica judicidria oficial do Estado brasileiro. O
Poder Judiciario, nesse contexto, assume papel ativo na promocao dessas praticas,

incorporando-as a sua propria estrutura institucional.

Essa mudanga de paradigma suscita, entretanto, uma série de questdes juridicas
relevantes. A incorporacdo de mecanismos consensuais ao funcionamento do Judicidrio
exige reflexao sobre a forma como essas praticas sao organizadas institucionalmente e
sobre os limites de sua utilizagdo em diferentes contextos jurisdicionais. Em particular,
torna-se necessario examinar de que maneira essas praticas sao estruturadas dentro das

institui¢des judiciais e quais regras orientam sua utilizacao.

Essa constatacdo conduz a necessidade de examinar a consensualidade nao
apenas como técnica de solucdo de conflitos, mas como fendomeno institucional que
influencia o modo de funcionamento do Poder Judiciario. Antes, porém, ¢ importante
tracar um breve histérico global e brasileiro e a respeito dos métodos adequados de

solucdo de controvérsia, acompanhado das defini¢gdes pertinentes de tais métodos.

I1.2. Breve historico global da consensualidade

A evolugdo dos métodos consensuais de resolugdo de conflitos ndo pode ser

compreendida apenas a partir da realidade brasileira. Trata-se de um movimento de
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alcance internacional, que se desenvolveu em diferentes ritmos e com distintas
caracteristicas nos Estados Unidos, na Europa e no ambito de organismos multilaterais,
até consolidar-se como uma moldura relativamente estavel no direito internacional

contemporaneo.

Como visto, o marco inaugural da chamada “era da consensualidade” no cendario
contemporaneo costuma ser associado a Pound Conference, realizada em Saint Paul,
Minnesota, em 1976, sob o patrocinio da American Bar Association. Na ocasido, o
professor Frank Sander apresentou a proposta do ja mencionado multidoor courthouse,
ou tribunal de multiplas portas, defendendo que cada litigio deveria ser encaminhado ao
método mais apropriado — fosse ele o processo judicial tradicional, a mediacdo, a
conciliagdo ou a arbitragem. Essa visdo pluralista e funcional transformou-se em
paradigma de politica judiciaria, influenciando profundamente a cultura norte-

americana e inspirando reformas em diversos paises.

Nas décadas seguintes, o movimento dos Alfernative Dispute Resolution (ADR)
expandiu-se de forma significativa, especialmente diante da sobrecarga do sistema
judicial norte-americano e da insatisfacdo de usuarios com os custos e a morosidade do
processo. Programas de mediacdo comunitéria, tribunais especializados e camaras
privadas de arbitragem se multiplicaram, configurando um verdadeiro laboratorio de

praticas autocompositivas.

Esse entusiasmo, contudo, ndo deixou de ser objeto de criticas. Um dos mais
influentes opositores foi Owen Fiss, professor de Yale, que em seu célebre ensaio
Against Settlement argumentou que o acordo, muitas vezes, ndo poderia substituir o
julgamento judicial em matérias de interesse publico, sob pena de comprometer a func¢do
transformadora do direito.>® Para Fiss, hd ocasides em que a justica nio pode ser
reduzida a um contrato entre partes, pois caberia ao juiz interpretar e afirmar principios
constitucionais. Nessas ocasides, segundo o autor, o acordo poderia ser fatal para o
amadurecimento de temas sensiveis, sendo necessario que exista debate publico sobre

eles para que alcancem maiores saltos do que aqueles que existiriam caso tivessem sido

30 As ideias de Owen Fiss estdo nas obras traduzidas para o espanhol e para o portugués, sendo duas
delas publicadas no Brasil em editoras diferentes em razédo das edi¢des. Sao elas: FISS, Owen M. Direito
como razao publica: processo, jurisdicao e sociedade. 2. ed. Coordenagéo da tradugéo: Carlos Alberto de
Salles. Curitiba: Jurua, 2017; FISS, Owen M. El derecho como razén publica. Traduccion de: Esteban
Restrepo Saldarriaga. Madrid: Marcial Pons, 2007; FISS, Owen M. Um novo processo civil: estudos norte-
americanos sobre jurisdigdo, Constituicdo e sociedade. Tradugdo de: Daniel Porto Godinho da Silva e
Melina de Medeiros Rés, Coordenacgéo da tradugéo de: Carlos Alberto de Salles. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004.
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alvo de algum acordo. Apesar das criticas, o movimento ADR consolidou-se, tornando-

se um componente estruturante da paisagem juridica norte-americana.

Na Europa, o movimento em favor da consensualidade desenvolveu-se de
maneira mais fragmentada, em didlogo com tradigdes juridicas nacionais € com
iniciativas supranacionais. A Italia foi pioneira ao introduzir, em 2010,*' a mediagio
obrigatoria para determinados litigios civis € comerciais, politica que gerou debates
intensos sobre a compatibilidade entre voluntariedade e obrigatoriedade no contexto da
mediagdo.*? Espanha®® e Portugal®* também avangaram em experiéncias relevantes,
sobretudo no Ambito da mediagio familiar e penal,®® enquanto a Franga consolidou uma

tradicdo de conciliation préalable em litigios trabalhistas e de vizinhanca.>

A Alemanha, por sua vez, desenvolveu um modelo hibrido em que juizes atuam
como conciliadores em determinadas etapas processuais, preservando a flexibilidade do

instituto.’” Ja o Reino Unido destacou-se na promocdo da mediagio em litigios

31 ITALIA. Decreto Legislativo n. 28, de 4 de margo de 2010. Attuazione dell'articolo 60 della legge 18
giugno 2009, n. 69, in materia di mediazione finalizzata alla conciliazione delle controversie civili e
commerciali. Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana, série geral, n. 53, 5 mar. 2010.

32 %(..) a Italia, como alternativa para enfrentar a crise [na justiga civil], instituiu a mediagdo obrigatoria e
a negociagdo assistida com o nitido objetivo de diminuir o acervo de processos (...) a mediagdo
obrigatéria, tanto pré-processual quanto no curso do processo, foi instituida em 2010, por meio do
Decreto-Lei n° 28 (...)"embora muito criticada, a obrigatoriedade de se buscar estes métodos antes do
ajuizamento da acéo judicial, de um lado, ndo atingiu os escopos tal como pretendia o legislador, mas do
outro, teve o conddo de estimular o conhecimento e o seu uso ainda que de forma voluntaria". MAIA,
Renata Christiana Vieira. Mediagéo obrigatéria e a negociagao assistida na ltalia — Uma alternativa para
promover a mediagdo no Brasil? Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 82, p. 261-
290, jan./jun. 2023. DOI: 10.12818/P.0304-2340.2023v82p261. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article/view/2551.

33 ESPANHA. Ley 5/2012, de 6 de julio, de mediacién en asuntos civiles y mercantiles. Boletin Oficial del
Estado, n. 162, 7 jul. 2012. Disponivel em: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2012-9112. Lei
nacional que regulamenta a mediacdo em assuntos civis e mercantiles, incluindo disputas familiares,
implementando a Diretiva Europeia 2008/52/CE.

3 PORTUGAL. Lei n.° 29/2013, de 19 de abril. Estabelece os principios gerais aplicaveis 8 mediagdo
realizada em Portugal, bem como os regimes juridicos da mediag&o civil e comercial, dos mediadores e
da mediagéo publica. Diario da Republica, 1.2 série, n. 77, 19 abr. 2013, p. 2278-2284. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/29-2013-260394. Acesso em: 29 mar. 2026. Lei que estabelece
o regime geral da mediagdo em Portugal, incluindo a mediag&o familiar.

35 ESPANHA. Ley Organica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los
menores.  Boletin  Oficial del Estado, n. 11, 13 jan. 2000. Disponivel em:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2000-641. Lei que regula a responsabilidade penal de
menores na Espanha, incluindo provises especificas para mediagdo penal e reparagao entre vitima e
ofensor. Artigos relevantes: Artigo 19: Estabelece o procedimento de mediagao e atividades reparadoras;
Artigo 27.1: Prevé a possibilidade de desisténcia ou arquivamento do processo quando houver conciliagao
entre menor infrator e vitima, ou quando o menor tiver reparado o dano causado; Artigo 51.1: Inclui a
mediagdo como medida educativa aplicavel aos menores infratores

36 FRANGCA. Code du travail, Partie réglementaire, Livre IV: Le réglement des conflits. Chapitre IV:
Conciliation et jugement, Section 2: Conciliation et orientation (Articles R1454-7 & R1454-18). Disponivel
em: https://www.legifrance.gouv.fr. Acesso em: 29 mar. 2026. O Cddigo do Trabalho francés estabelece
que a conciliagéo é obrigatdria e prévia perante o Conseil de Prud’'hommes (Conselho de Trabalhadores
Prudentes) para todos os litigios trabalhistas individuais.

87 ALEMANHA. Zivilprozessordnung (ZPO), § 278 - Giitliche Streitbeilegung, Giteverhandlung, Vergleich
(Resolugcédo Amigavel de Litigios, Audiéncia de Conciliagdo, Acordo). Neufassung durch Bekanntmachung
vom 5. Dezember 2005 (BGBI. | S. 3202; 2006 | S. 431; 2007 | S. 1781), zuletzt gedndert durch Artikel 2
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trabalhistas e civis, estabelecendo diretrizes claras para advogados e tribunais sobre a

obrigacio de considerar métodos consensuais antes da judicializagio.*8

Essas experiéncias nacionais foram progressivamente influenciadas por
diretrizes da Unido Europeia, que editou a Diretiva 2008/52/CE, relativa a certos
aspectos da mediacdo em matéria civil e comercial. Tal norma estabeleceu parametros
minimos, como a confidencialidade e a exequibilidade dos acordos mediados, criando

um quadro juridico comum para os Estados-membros.

Paralelamente ao desenvolvimento nacional de cada pais, organismos
internacionais desempenharam papel central na criacdo de um ambiente juridico global
de estabilidade para a mediagdo e a conciliacdo. A Comissao das Nagdes Unidas para o
Direito Comercial Internacional (UNCITRAL) foi protagonista nesse processo,
elaborando regras-modelo, guias legislativos e normas que orientaram reformas em

diferentes sistemas juridicos.

O 4pice desse movimento foi a ado¢do da Convengdo de Singapura sobre
Mediagdo, aprovada em 2018 e em vigor desde 2020. Essa convencao estabelece regras
claras para o reconhecimento e execucdo internacional de acordos resultantes de
mediacdo em matérias comerciais, criando um regime juridico analogo ao que a
Convengdo de Nova lorque de 1958 representou para a arbitragem. °Com isso,
conferiu-se previsibilidade e confianca ao uso da mediagdo em transagdes
internacionais, reforcando sua posicdo como mecanismo central de resolu¢do de

disputas no comércio global.

Essa moldura internacional tem repercussdes diretas sobre sistemas juridicos
nacionais, incluindo o brasileiro. Ao adotar politicas judicidrias de incentivo a mediagao
e a conciliacdo, o Brasil ndo apenas responde a demandas internas de eficiéncia judicial,
mas também se alinha a compromissos internacionais de fortalecimento dos métodos
adequados de solugdo de conflitos. Além disso, € preciso considerar que o Brasil assinou

a Convencao das Nacoes Unidas sobre Acordos Internacionais Resultantes de Mediacao

Gesetz vom 22. Dezember 2025 (BGBI. 2025 | Nr. 349). Disponivel em: https://www.gesetze-im-
internet.de/zpo/__278.html

38 REINO UNIDO. Civil Procedure Rules, Rule 1.4(2)(e); Practice Direction on Pre-Action Conduct and
Protocols. Disponivel em: https://www.justice.gov.uk/courts/procedure-rules/civil. Acesso em: 29 mar.
2026. REINO UNIDO. Halsey v Milton Keynes General NHS Trust [2004] EWCA Civ 576. Disponivel em:
https://www.bailii.org/ew/cases/EWCA/Civ/2004/576.html.

39 NACOES UNIDAS. Convencdo das Nagdes Unidas sobre Acordos Internacionais Resultantes da
Mediagéo (Convencgao de Singapura sobre Mediagao). Aprovada em 20 de dezembro de 2018, em vigor
desde 12 de setembro de 2020.
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onvenc¢ao de Singapura) em € junho de e, recentemente, o projeto de
(C ao de Si ) 04 de junho de 20214 j d

decreto legislativo que trata dessa convengdo (PDL 228/2024) recebeu parecer

favoravel, seguindo para o Plenario do Senado.*!

1.3. Breve historico da consensualidade no Brasil

A historia da consensualidade no Brasil constroéi-se em um trajeto sinuoso.
Previsdes esparsas convivem, por décadas, com uma cultura adjudicatéria hegemonica.
Iniciativas localizadas evoluem para politica judiciaria nacional. E, finalmente, uma

malha normativa coerente sustenta desenho institucional capaz de triagem (multiportas).

Esse percurso nao se compreende sem o pano de fundo de trés forgas: (i) a
democratiza¢do do acesso a justica apds 1988 e a consequente explosao de litigiosidade;
(i1) a transi¢do do “processo como fim” para o “processo como instrumento” — com
énfase em efetividade e desenho adequado de procedimentos; e (iii) a convergéncia com
padrdes internacionais que passam a oferecer previsibilidade e enforcement para

arranjos consensuais, sobretudo em comércio e infraestrutura.

As raizes coloniais e imperiais fixaram, muito cedo, a intuigdo de que a
composi¢do prévia deveria ao menos ser tentada. As Ordenagdes Filipinas* ja
registravam a conveniéncia de se buscar a concordincia entre as partes antes do
dispéndio e do desgaste inerentes ao litigio, um espirito que a Constituicdo do Império
de 1824* converteria em exigéncia formal de reconciliagdo prévia em certos casos. O
dado histdrico ¢ relevante nao por eficicia pratica — sabidamente modesta —, mas por
evidenciar que a “ideia de conciliagdo” pertence ao vocabulario juridico brasileiro desde

longa data, mesmo quando a economia institucional do processo ndo lhe oferecia meios.

40 BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Brasil assina a Convengéo das Nagdes Unidas sobre
Acordos Internacionais Resultantes da Mediacdo (Convencédo de Singapura). Brasilia, 04 jun. 2021.
Disponivel em: https://www.gov.br/mre/pt-br/canais_atendimento/imprensa/notas-a-imprensa/brasil-
assina-a-convencao-de-singapura.

41 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Decreto Legislativo n. 228, de 2024. Aprova o texto da Convengao
das Nagdes Unidas sobre Acordos Internacionais Resultantes de Mediacdo. Parecer favoravel da
Comisséao de Relagoes Exteriores e Defesa Nacional. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/167000. Acesso

42 “E no comego da demanda diréd o Juiz a ambas as partes, que antes que fagam despezas, e se sigam
entre elles os 6dios e dissensées, se devem concordar, e ndo gastar suas fazendas por seguirem suas
vontades, porque o vencimento da causa sempre é duvidoso (...)” Ordenagdes Filipinas. Livro I, Titulo
XX, p. 587. Disponivel em: file:///C:/Users/55219/Downloads/000010186_03.pdf

43 Constituigdo de 1824, Art. 161. CF/1824 - Art. 161. Sem se fazer constar, que se tem intentado o meio
da reconciliagdo, ndo se comegara processo algum.



https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/167570
file:///C:/Users/55219/Downloads/000010186_03.pdf
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O Cédigo de Processo Civil de 1939, elaborado durante o governo Vargas,
representou o primeiro esforco de unificagdo processual em nivel nacional. Sua
inspiracado mesclava elementos do processo civil portugués e italiano, fortemente
marcados pela tradicdo adjudicatéria e pela centralidade da figura do juiz. Embora
previsse, em linhas gerais, a tentativa de conciliagdo em determinadas fases do
procedimento, a estrutura normativa ndo desenhou mecanismos concretos que
permitissem a pratica efetiva dessa etapa. Faltavam regras claras sobre a forma de

conducao, a capacitacao de conciliadores e a sistematica de registro dos acordos.

A conciliagdo aparecia, assim, como uma etapa formal, desprovida de densidade
pratica, cuja realizacdo dependia quase exclusivamente da iniciativa e da disposi¢ao do
magistrado. Na cultura juridica da época, marcada pelo formalismo e pela valoriza¢ao
da sentenca como unico instrumento legitimo de pacificagdo, a autocomposi¢ao ocupava

lugar secunddrio, quase decorativo.

Esse carater simbolico da conciliagdo se manteve mesmo apods a entrada em
vigor do Cdédigo de Processo Civil de 1973, conhecido como “Cddigo Buzaid”, em
referéncia ao seu principal redator, Alfredo Buzaid, Ministro da Justi¢ca durante o regime
militar. O CPC/1973 reforgou a logica do processo como instrumento de declaragdo
autoritativa do direito, refletindo a mentalidade centralizadora e formalista do periodo.
Embora previsse, em alguns dispositivos**, a realiza¢do de audiéncia de concilia¢io, nio
houve alteracdo substancial em relagdo ao diploma anterior. A conciliagdo permanecia
como ato incidental, utilizado sobretudo em litigios familiares ou patrimoniais de baixa

complexidade, mas sem verdadeiro aparato institucional que garantisse sua efetividade.

Nesse contexto, a criagdo dos Juizados de Pequenas Causas pela Lei n°
7.244/1984 marcou uma tentativa concreta de aproximar a populagdo da justica e de
conferir a conciliagdo um papel mais ativo. Inspirados em experiéncias estrangeiras,
sobretudo norte-americanas e italianas, os juizados foram concebidos para processar
causas de menor complexidade e baixo valor econdmico, priorizando a oralidade, a
simplicidade procedimental e, sobretudo, a busca pela solu¢do consensual. A

conciliagdo passou a figurar como etapa obrigatdria e central, conduzida por juizes

44 BRASIL. Lei n° 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Cddigo de Processo Civil. Art. 277: “O juiz designara
a audiéncia de conciliacdo a ser realizada no prazo de trinta dias, citando-se o réu com a antecedéncia
minima de dez dias e sob adverténcia prevista no § 2° deste artigo, determinando o comparecimento das
partes. Sendo ré a Fazenda Publica, os prazos contar-se-do0 em dobro”. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1973.
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leigos ou togados, que atuavam em ambiente menos formal e mais proximo da realidade

cotidiana das partes.

O cenario era marcado, portanto, por um paradoxo: embora os codigos
processuais previssem a possibilidade de conciliagdo, o sistema juridico ndo fornecia os
meios necessarios para que essa pratica florescesse. A auséncia de formagdo de
conciliadores, de protocolos técnicos e de acompanhamento institucional fazia com que,
na pratica, a audiéncia de conciliagdo fosse vista como mera etapa burocratica a ser
superada para se alcangar o verdadeiro nucleo do processo, que era a sentenca. Assim,
tanto o CPC de 1939 quanto o de 1973 contribuiram para cristalizar a percepg¢ao de que
o processo judicial deveria culminar sempre em decisdo adjudicatoria, relegando a

autocomposicao ao papel de rito de passagem, desprovido de substancia transformadora.

A Constituicdo de 1988 alterou o horizonte da justica brasileira. De um lado,
assegurou a cldusula de acesso a justiga no artigo 5°, inciso XXXV**. De outro, ampliou
os direitos individuais, sociais e difusos, o que multiplicou exponencialmente os
potenciais litigios. Sob a influéncia de uma doutrina processual voltada a efetividade —
como a no¢ao de “acesso a ordem juridica justa”, formulada por Kazuo Watanabe, € o
instrumentalismo teleologico de Ada Pellegrini Grinover e Candido Dinamarco —
consolidou-se a leitura de que acesso nao se confunde com judicializagdo necessaria. O
acesso deve ser entendido como a possibilidade de alcangar solugdes adequadas ao tipo
de conflito, o que pressupde multiplas portas de entrada e mecanismos de triagem

racional.

Nesse contexto, a Lei n® 9.099/1995, que instituiu os Juizados Especiais, marcou
a ampliagdo da conciliacdo no Brasil. A norma redesenhou procedimentos, estimulou
solucdes mais céleres ¢ criou métricas de resultado distintas do modelo tradicional
centrado apenas em sentenca e recursos. O movimento, no entanto, revelou limites
importantes. Sem técnica adequada e sem a devida formac¢ao de conciliadores, muitas
audiéncias acabaram reduzidas a “conciliagdes de balcao”. Nesses casos, 0 numero de
acordos prevalecia sobre a qualidade das solugdes, refor¢ando a ideia de que cultura e
capacitacdo sdo elementos tdo relevantes quanto a propria lei para a efetividade da

consensualidade.

45 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 5°, XXXV: “a lei ndo
excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.
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A Lei de Arbitragem (Lei n® 9.307/1996) inseriu o Brasil de forma efetiva no
cendrio internacional da heterocomposi¢do privada. Em 2001, o Supremo Tribunal
Federal confirmou a constitucionalidade do instituto, o que encerrou as resisténcias
iniciais e impulsionou sua adog¢ao pelo setor empresarial, especialmente em contratos
de infraestrutura e operagdes de fusdes e aquisi¢des. Posteriormente, a Lei n°
13.129/2015 reformou o diploma e deixou explicita a possibilidade de utilizacdo da
arbitragem pela Administracdo Publica em matérias de direitos patrimoniais
disponiveis. Essa utilizagdo, no entanto, ficou condicionada a observancia da
publicidade e a decisdo fundada no direito. Com isso, consolidou-se um sistema no qual
mecanismos privados e publicos de resolugdo de conflitos passaram a coexistir ¢ a
dialogar entre si. O ponto central ndo ¢ estabelecer uma preferéncia pela arbitragem em
detrimento da consensualidade. O que se evidencia ¢ que contratos complexos, e as
politicas publicas a eles associadas, demandam arquiteturas hibridas, com clausulas

escalonadas e multiplas portas de entrada para a solugdo de disputas.

A Emenda Constitucional n° 45 de 2004 insere dois ingredientes institucionais
decisivos. Primeiro, constitucionaliza a razoavel duragdo do processo (art. 5°
LXXVIII*®), convertendo o tempo em pardmetro de justi¢a e incentivando solu¢des que
o considerem explicitamente na equagdo de custo-beneficio. Segundo, cria o Conselho
Nacional de Justica (art. 103-B*7), responsével por controle administrativo e financeiro
do Judiciario e pela indugao de politicas nacionais. O CNJ, por sua vez, abre caminho
para que a consensualidade deixe de ser um mosaico de experiéncias locais e se torne
politica judiciaria coordenada. Assim, foi, sobretudo, a partir da Resolugdo CNJ n°
125/2010, que se estruturou uma politica nacional de tratamento adequado de conflitos.
Esse processo foi reforcado pelo Codigo de Processo Civil de 2015, que elevou a
mediacdo e a conciliagdo a principios fundamentais do processo, e pela Lei n°

13.140/2015, que disciplinou a mediagao judicial e extrajudicial no pais.

Esse ato instituiu a Politica Judicidria Nacional de tratamento adequado de

conflitos e determinou a criagdo dos Centros Judiciarios de Solucao de Conflitos e

46 BRASIL. Constituigao (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 5°, LXXVIII: “a todos,
no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel duragao do processo e 0s meios que
garantam a celeridade de sua tramitagao”. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.

47 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Art. 103-B: “O Conselho
Nacional de Justiga compde-se de 15 (quinze) membros com mandato de 2 (dois) anos, admitida 1 (uma)

recondugao, sendo:”. Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 61, de 2009. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.
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Cidadania*® (Centros ou Cejuscs) e dos Nucleos Permanentes de Métodos Consensuais
de Solugdo de Conflitos** (Nucleos ou NUPEMEC). Também fixou principios
fundamentais, como imparcialidade, confidencialidade, decisdo informada e boa-f¢.
Além disso, estabeleceu diretrizes de formacao e inaugurou a coleta sistematica de

dados sobre a consensualidade’®.

O desenho introduzido pela resolugdo ndo foi apenas normativo, mas também
organizacional. Ele definiu papéis, fluxos, padrdes minimos e metas. Do ponto de vista
de politica publica, a medida representou uma mudanca de paradigma. O sistema deixou
de atuar apenas no “entusiasmo com métodos” e passou a investir na gestao institucional

da consensualidade, com triagem, encaminhamento, monitoramento e avaliagdo.

A partir de entdo, a pratica da consensualidade deixou de ocorrer apesar do
sistema e passou a ocorrer pelo sistema. Esse processo contou com a edicdo de
enunciados orientativos, como os aprovados em jornadas especificas do CNJ em 2016.
Houve também a integracdo paulatina de métodos correlatos, como os dispute boards,
a avaliagdo por terceiro neutro e a facilitagdo. Essa evolucdo manteve-se em sintonia
com a logica multiportas, que orienta o desenho contemporaneo da resolucdo de

conflitos.

A consolidagdo normativa chega em 2015 com um binémio. De um lado, o
Cddigo de Processo Civil de 2015 eleva a consensualidade a norma fundamental: impde
ao Estado fomentar solugdes consensuais sempre que possivel e conclama juizes,
advogados, Ministério Publico e Defensoria a estimula-las ao longo de todo o processo
(art. 3° §§ 2° e 3°). Reorganiza a audiéncia inicial com énfase conciliatoria/mediag¢ao
(art. 334), densifica a no¢ao de cooperagao processual (art. 6°) e admite convencdes

processuais (art. 190) que, bem desenhadas, podem prevenir ou otimizar litigiosidade.

48 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugéo n° 125, de 29 de novembro de 2010. Art. 8°:
“Os tribunais deverao criar os Centros Judiciarios de Solugcdo de Conflitos e Cidadania (Centros ou
Cejuscs), unidades do Poder Judiciario, preferencialmente, responsaveis pela realizagdo ou gestéo das
sessdes e audiéncias de conciliacdo e mediagcdo que estejam a cargo de conciliadores e mediadores,

=N

bem como pelo atendimento e orientagao ao cidadao”. Brasilia, DF: CNJ, 2010.

49 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugdo n° 125, de 29 de novembro de 2010. Art. 7°:
“Os Tribunais deverdo criar, no prazo de 30 dias a contar da publicacdo desta Resolugdo, Nucleos
Permanentes de Métodos Consensuais de Solugédo de Conflitos (Nucleos), coordenados por magistrados
e compostos por magistrados da ativa ou aposentados e servidores, preferencialmente atuantes na éarea,
com as seguintes atribuigdes, entre outras: (...)". Brasilia, DF: CNJ, 2010.

50 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugédo n° 125, de 29 de novembro de 2010. Art. 6°,
VII: “Para o desenvolvimento da rede referida no art. 5° desta Resolugao, cabera ao Conselho Nacional
de Justica: (...) VIl - realizar gestéo junto as empresas, publicas e privadas, bem como junto as agéncias
reguladoras de servigos publicos, a fim de implementar praticas autocompositivas e desenvolver
acompanhamento estatistico, com a instituicdo de banco de dados para visualizagdo de resultados,
conferindo selo de qualidade; (...)". Brasilia, DF: CNJ, 2010.
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De outro, a Lei n® 13.140/2015 (Lei de Mediagdo) disciplina mediagdo judicial e
extrajudicial, fixa o papel do mediador (terceiro imparcial, sem poder decisorio), reforca
voluntariedade e confidencialidade, admite mediacdo com a Administragao Publica e

oferece instrumentos de exequibilidade aos acordos.

A sinergia CPC/2015 e Lei da Mediacdo encerra a fase “experimental” e
inaugura a possibilidade de um regime de profissionalizagdo — com formacao, ética,
supervisao e protocolos — sem o qual a consensualidade corre o risco de se reduzir a

“mutirdes de acordos” de baixa qualidade.

A vista desse panorama geral, ¢ relevante percorrer, ainda que de forma breve,
as defini¢des dos métodos adequados de solu¢do de controvérsias, uma vez que se
observa, muitas vezes, o uso, sem distingdes, de diferentes métodos — como a mediacao
e conciliacdo — nos espagos institucionais, inclusive dentro dos proprios tribunais. Essa
imprecisdao nao ¢ trivial: a forma como um método ¢ compreendido condiciona a
expectativa institucional sobre seus resultados, o desenho procedimental e os critérios

de avaliacao publica de sua legitimidade.

Diante disso, a proxima se¢ao sistematiza, em linguagem analitica, os conceitos
de negociagdo, conciliagdo, mediagdo e arbitragem, e situa, ainda, métodos correlatos
contemporaneos (como dispute boards, construcao de consenso, facilitagao de didlogo,
avaliacdo por terceiro neutro, praticas colaborativas, mixed modes e dispute system
design). A delimitacdo conceitual ¢ também um exercicio dessa politica judicidria: sem
fronteiras claras, “consensualidade” torna-se uma etiqueta retdrica, incapaz de orientar

escolhas institucionais e métricas de desempenho.

I.4. Os métodos adequados de solucio de controvérsias: breves defini¢oes

Delineado o processo de transformac¢do do sistema de justica e a progressiva
incorporagao da consensualidade como elemento relevante no tratamento de conflitos,
impde-se a necessidade de precisar, ainda que de forma sintética, as categorias que
compdem esse campo. A expressao “métodos adequados de solugdo de controvérsias”
ndo se refere a um conjunto homogéneo de praticas, mas a um universo plural de

instrumentos com estruturas, finalidades e 16gicas proprias.

A compreensdo dessas distingdes mostra-se essencial ndo apenas para evitar

imprecisdes conceituais, mas também para permitir a adequada identificagdo das
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potencialidades e dos limites de cada mecanismo no interior do sistema de justica. Nesse
sentido, procede-se, a seguir, a apresentacdo das principais modalidades que integram
esse conjunto, com o objetivo de situar o leitor quanto as suas caracteristicas

fundamentais e as diferencas que as distinguem.

Negociacao (o nicleo comum da consensualidade)

A negociagdo ¢ o mais basico e disseminado dos processos autocompositivos.
Trata-se de um processo comunicativo entre partes com interdependéncia decisoria, pelo
qual buscam construir um arranjo capaz de atender a interesses em parte convergentes

e em parte divergentes.

A tradi¢do contemporinea, muito influenciada pelo Harvard Negotiation
Project, diferencia negociagao distributiva (de soma quase zero, centrada em posi¢des
e em reparticdo de “fatias’) e negociagdo integrativa (centrada em interesses, produgao

e reparti¢ao de valor).

Nesse quadro, duas nogdes estruturantes organizam a racionalidade estratégica
das partes: a BATNA/MAAN (best alternative to a negotiated agreement / melhor
alternativa a um acordo negociado), que mede a qualidade do “fora da mesa”, e a ZOPA
(zome of possible agreement), que representa o intervalo de sobreposi¢do entre as
alternativas minimamente aceitaveis de cada lado. Em termos praticos, sé faz sentido
firmar acordo quando ele domina a propria BATNA; fora disso, a parte racionalmente
ndo deveria concluir o ajuste. A identificacdo da ZOPA ndo ¢ um dado fornecido: ¢
construida & medida que se corrige assimetria informacional, se mapeiam interesses
reais (por tras de posigcdes) e se testam cenarios (reality testing) com parametros

objetivos.

A literatura recente agrega ainda as tensdes agente—principal (quando porta-
VvO0Zzes negociam por grupos maiores ou entes publicos), o papel de emogdes e heuristicas
(viés de ancoragem, loss aversion’’), e os custos de transagdo do tempo, risco e

legitimidade de implementagao.

51 Kahneman, Daniel. Thinking, Fast and Slow. New York: Farrar, Straus and Giroux, 2011.
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Em sintese, a negociagdo ¢ “categoria-mae”: toda conciliagdo e toda mediacao
bem-sucedidas contém uma negociagdo subjacente, porém com graus distintos de

intervengao de terceiros e de estruturacao procedimental.

Conciliacdo (autocomposicao assistida com proposta)

A conciliag@o ¢ autocomposi¢do assistida por terceiro imparcial — o conciliador
— que pode sugerir solucdes as partes. No direito brasileiro, o Coédigo de Processo Civil
cristalizou essa distingdo funcional ao indicar que o conciliador atua preferencialmente
na auséncia de vinculo prévio entre os litigantes e pode apresentar propostas (art. 165,
§2°, CPC/2015°%). A logica da conciliacio é mais direta e pragmadtica, centrada em
pontos objetivos do litigio, com horizonte negocial usualmente curto e foco no acordo

como produto.

Técnica e eticamente, exige-se imparcialidade ativa (conducdo equanime do
didlogo), confidencialidade, ressalvadas excec¢des legais, e consentimento informado.
Por sua vocagao propositiva, a conciliagao tende a ser adequada a conflitos pontuais, de
baixa complexidade institucional, ou cujas solucdes ja se encontram relativamente
padronizadas — conflitos de consumo, vizinhanga, pequenos contratos, por exemplo —,
sem prejuizo de seu uso em outras areas quando as partes se mostram receptivas a

atalhos consensuais.

NA

Nas experiéncias judiciais, o risco tipico € confundir “sugestao” com “pressao”,
o que refor¢a a necessidade de regras de conduta claras, formagao de conciliadores e
meétricas de qualidade que avaliem satisfagdo e exequibilidade — ndo apenas a taxa bruta

de acordos.

Mediacio (processo dialdgico e estruturado, sem proposta impositiva)

A mediacdo ¢ um processo estruturado de didlogo, conduzido por terceiro

imparcial e independente, sem poder decisério e sem apresentar solucdo como regra

52 Art. 165. Os tribunais criardo centros judicidrios de solugdo consensual de conflitos, responsdveis pela
realizacdo de sessGes e audiéncias de conciliagdo e mediagdo e pelo desenvolvimento de programas
destinados a auxiliar, orientar e estimular a autocomposicdo. § 22 O conciliador, que atuara
preferencialmente nos casos em que ndo houver vinculo anterior entre as partes, poderd sugerir
solucgdes para o litigio, sendo vedada a utilizagdo de qualquer tipo de constrangimento ou intimidagdo
para que as partes conciliem.
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metodolodgica. O objetivo ¢ criar condigdes para que as proprias partes esclarecam
interesses, muitas vezes latentes, e reconstruam a comunicagao, produzindo opgdes que,

testadas por critérios objetivos, resultem em compromisso sustentavel.

A Lei 13.140/2015 ¢ a Resolugao CNJ 125/2010 dao densidade normativa a esse
desenho ao combinarem voluntariedade, confidencialidade, imparcialidade, decisdo

informada e boa-fé.

Do ponto de vista técnico, a mediacdo opera por etapas. Inicia-se pela pré-
mediagdo, momento em que se avalia a elegibilidade do caso e se esclarecem regras e
papéis. Segue-se a abertura, fase em que se definem os termos de participacdo e a
confidencialidade do processo. Na sequéncia, ocorrem as narrativas, marcadas pela
escuta ativa e pela legitimagdo das vozes envolvidas. A partir dai, passa-se ao
mapeamento dos temas e a constru¢cdo da agenda, que pode ter cardter objetivo e
relacional. Superada essa fase, da-se a geracdo de opgdes, etapa de criatividade livre de
julgamentos, com técnicas como o brainstorming. Posteriormente, realiza-se o teste de
realidade, no qual se avaliam viabilidade, custos, riscos e impactos a terceiros. Por fim,
chega-se a consolidacdo do compromisso, que exige clareza operacional, defini¢dao de

marcos temporais € mecanismos de governanga para a implementacdo do acordado.

Ferramentas como o caucus, que consiste em reunides privadas, a redefini¢ao
positiva, as perguntas apreciativas e circulares, bem como a utilizacdo de sinteses e a
construc¢do incremental de alternativas, t€ém como finalidade equilibrar a informacao e
o poder entre as partes, reduzir a espiral de desconfianca e substituir posi¢des rigidas

por interesses reais.

Existem diferentes modelos de mediacdo, cada um com caracteristicas proprias
e finalidades especificas. Nesse sentido, podemos citar quatro modelos: o facilitativo, o

avaliativo, o transformativo e o restaurativo.

O modelo facilitativo ¢ considerado o padrdo, pois tem como foco principal a
conducao do processo pelo mediador, que organiza a comunicacao, garante a escuta
equilibrada e auxilia as partes na constru¢cdo conjunta das solugdes, sem emitir juizos de
valor. J& o modelo avaliativo distingue-se por permitir que o mediador ofereca leituras
de mérito sobre os pontos em disputa, indicando vantagens e riscos de determinadas

posigdes, ainda que sem impor prescrigdes ou decisdes vinculantes.

Por sua vez, o modelo transformativo busca recalibrar a relagdo entre as partes,

fortalecendo a autonomia individual e promovendo o reconhecimento mutuo, de modo
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que a transformacdo da interacdo seja tdo relevante quanto o acordo em si. Enquanto
isso, o modelo restaurativo incorpora um forte componente comunitario, sendo
especialmente util em contextos em que os conflitos afetam nao apenas os envolvidos
diretos, mas também a coletividade, valorizando o restabelecimento de vinculos sociais
e a reparacdo simbolica. Além desses, existem ainda arranjos hibridos, que combinam
elementos de diferentes abordagens, adaptando-se as necessidades especificas de cada

controvérsia.

Nos litigios estruturais e policéntricos, como aqueles que frequentemente
chegam ao Supremo Tribunal Federal, a media¢ao pode se mostrar particularmente util,
pois permite a coordenacdo de multiplos atores envolvidos, a fragmentacado de agendas
complexas em modulos e a construcdo de solugdes sequenciadas, passiveis de

monitoramento e de ajustes ao longo do tempo.

Arbitragem (heterocomposicio privada com decisdo vinculante)

A arbitragem ¢ um meio heterocompositivo em que as partes, por convengao
formalizada em clausula compromisséria ou em compromisso arbitral, transferem a
decisdo do litigio para um ou mais arbitros, que assumem a fungdo de julgar a

controvérsia e proferir decisdo com forca vinculante, denominada sentenca arbitral.

No Brasil, a Lei n° 9.307, de 1996, posteriormente reformada pela Lei n® 13.129,
de 2015, consolidou o instituto, conferindo-lhe seguranca normativa e ampliando seu
alcance, inclusive ao reconhecer a possibilidade de sua utilizagdo pela Administragdo
Publica em matérias de direitos patrimoniais disponiveis, desde que assegurada a

publicidade e a decisao conforme o direito.

Diferentemente da media¢do e da conciliagdo, a arbitragem ndo ¢ um método
consensual quanto ao resultado, pois o consenso se manifesta apenas na escolha do foro
e do procedimento aplicavel, ao passo que o desfecho ¢ imposto por terceiro. Apesar
dessa caracteristica, a arbitragem convive harmonicamente com os métodos consensuais
em clausulas escalonadas que preveem, de forma sequencial, a negociacao, a mediacdo
e, em caso de insucesso, a arbitragem, compondo sistemas hibridos de resolucao de
disputas capazes de reduzir assimetrias, custos de agéncia e incertezas juridicas em

contratos complexos.
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Métodos correlatos e desenho sistémico

O desenvolvimento contemporaneo dos meios adequados de resolugdo de
conflitos ndo se limita aos quatro institutos centrais — negociagao, conciliagdao, mediacao
e arbitragem. O campo dos Alternative Dispute Resolution (ADR) ou, na formulagao
mais recente, dos Meios Extrajudiciais de Solug¢dao de Conflitos (MESC), expandiu-se
de forma significativa, dando origem a métodos correlatos que se articulam em um

verdadeiro ecossistema.

A logica subjacente ¢ a de que ndo existe um Unico processo adequado a todos
os tipos de litigios; ao contrario, a justica contemporanea deve funcionar como uma
“casa de multiplas portas”, na metafora proposta por Frank Sander’®, em que cada
conflito é encaminhado ao procedimento mais apropriado segundo sua natureza,

complexidade e impacto.

Entre esses métodos correlatos, destacam-se os dispute boards, utilizados
principalmente em contratos de infraestrutura e obras de grande vulto. Nesses casos,
constitui-se um comité de especialistas, permanente ou ad hoc, que acompanha a
execucdo contratual, emite recomendacdes e, em algumas modalidades, decisdes
vinculantes sobre impasses técnicos ou financeiros. O valor dessa pratica reside na sua
fungdo preventiva, ao reduzir a escalada de conflitos e assegurar a continuidade da obra

sem paralisacdes decorrentes de litigios judiciais.

Outro instrumento relevante ¢ a avaliacdo por terceiro neutro (neutral
evaluation), em que um especialista independente, escolhido pelas partes, examina a
controvérsia e apresenta parecer técnico ou juridico ndo vinculante. Trata-se de
mecanismo util para alinhar expectativas, reduzir assimetrias de informagao e criar uma

base objetiva que facilite a negociacdo ou a mediagao.

A facilitagdo de didlogos € pratica menos formalizada, apropriada a disputas
policéntricas e com multiplos interessados. Diferentemente da mediacdo cléassica, que

opera com técnicas estruturadas, a facilitagdo concentra-se na criagao de espagos de fala,

53 Em dialogo com Mariana Hernandez Crespo, publicado pela Editora FGV, Frank Sander esclarece:
“Agora, gostaria de dar uma breve explicagdo sobre o conceito, seja qual for o nome dado. A ideia inicial
é examinar as diferentes formas de resolugao de conflitos: mediagao, arbitragem, negociagéo e “med-arb”
(combinagdo de mediagao e arbitragem). Procurei observar cada um dos diferentes processos, para ver
se poderiamos encontrar algum tipo de taxonomia para aplicar aos conflitos, e que portas seriam
adequadas a quais conflitos. Venho trabalhando nessa questdo desde 1976, porque na verdade o Tribunal
Multiportas € uma simples ideia, cuja execugao nao é simples, porque decidir que casos devem ir para
qual porta ndo é uma tarefa simples. E nisso que temos trabalhado.”. Disponivel em:
https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/26a48704-8969-4296-a853-399182b1a919/content



https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/26a48704-8969-4296-a853-399182b1a919/content

39

na gestao de agendas complexas e na organizagao de interagdes em que cada stakeholder
possa expor percepgoes e interesses. Tem sido utilizada em processos de formulacao de
politicas publicas, em contextos de urbanismo e meio ambiente, € em casos em que a

legitimidade depende da inclusdao de multiplas vozes.

A figura do ombudsman ou ouvidoria institucional também se insere nesse
ecossistema. Trata-se de canal independente de recebimento e encaminhamento de
reclamacodes, que atua de modo mais informal, mas com forte carga consensual. Em
setores regulados, como o bancario, de telecomunicagdes e saide suplementar, as
ouvidorias funcionam como mecanismos de resolu¢do de disputas de massa, com

capacidade de prevenir a judicializacao.

Hé4 ainda praticas de construg¢do de consenso (consensus building),
desenvolvidas especialmente na tradicdo norte-americana, voltadas a processos
decisorios publicos que envolvem multiplos grupos sociais. Nesse contexto, ndo se
busca unanimidade, mas sim um acordo suficientemente aceitavel para a maioria, que
permita a implementagdo de politicas com legitimidade. Trata-se de modelo que
privilegia a participacdo informada, a transparéncia e a busca de solugdes criativas que

contemplem, de modo equilibrado, interesses diversos.

No campo privado, ganham relevancia as praticas colaborativas, particularmente
no direito de familia e no direito empresarial. Essas praticas envolvem negociagdes
assistidas em que os advogados assumem compromisso de nao litigar, favorecendo um
ambiente de confianga e foco em solugdes construtivas. A ldgica aqui € evitar a escalada
adversarial e proteger relagdes continuadas, como aquelas entre socios ou entre pais e

filhos.

Em paralelo, multiplicam-se arranjos hibridos ou “mixed modes”, em que
diferentes técnicas sdo combinadas de maneira escalonada. Sao comuns as chamadas
clausulas escalonadas (step clauses), que preveem uma sequéncia de métodos: primeiro
a negociacdo direta, em seguida a mediagdo, depois a arbitragem e, em ultimo caso, o
processo judicial. Essa ordenag@o permite otimizar custos e preservar a autonomia das
partes, reservando a heterocomposicao para situacdes em que a consensualidade se

mostre inviavel.

A teoria contemporanea do dispute system design (DSD) sintetiza essa visao.
Trata-se da concep¢do e implementagdo de sistemas de prevengdo e resolugdao de

disputas construidos sob medida, a partir de diagnostico participativo, desenho
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institucional adequado, implementa¢do acompanhada e avalia¢do constante. O DSD ndo
vé os métodos como instrumentos isolados, mas como elementos de uma arquitetura
integrada, ajustada a cultura institucional, aos tipos de conflitos predominantes e aos
valores que se pretende resguardar — como eficiéncia, inclusdo, legitimidade e

estabilidade.

O denominador comum desses métodos correlatos ¢ a percepg¢ao de que o
conflito ¢ um fendmeno social multifacetado, que nao pode ser reduzido a uma disputa
juridica bilateral. O desenho sist€émico — entendido como a articulacdo inteligente de
multiplos métodos — €, portanto, essencial para garantir ndo apenas eficiéncia

procedimental, mas também efetividade substantiva.
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CAPITULO II. CONSENSUALIDADE NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL:
CONTEXTO INSTITUCIONAL E DESAFIOS

“Consenso, sempre que possivel, ¢ bom.”>*

Enquanto nas instadncias ordindrias a consensualidade se consolidou como
instrumento relevante de tratamento de conflitos, especialmente em disputas de natureza
privada ou repetitiva, no ambito da jurisdicdo constitucional sua inser¢do apresenta
complexidade significativamente maior. O Supremo Tribunal Federal ndo atua apenas
como instancia decisdria, mas como 6rgdo de defini¢do do sentido da Constituicao,
responsavel por fixar parametros interpretativos que irradiam efeitos sobre todo o
ordenamento juridico. Nesse contexto, a utilizacao de praticas consensuais nao pode ser
compreendida como simples extensao de modelos desenvolvidos em outros niveis
jurisdicionais, exigindo reflexdo propria acerca de sua compatibilidade com as fungdes

desempenhadas pela Corte.>

A especificidade da atuagdo do Supremo decorre, em grande medida, da natureza
dos conflitos que lhe sdo submetidos.’® Trata-se, frequentemente, de controvérsias que

envolvem nao apenas interesses individuais, mas questdes estruturais, institucionais e

54 Afirmagao proferida pelo Ministro Luis Roberto Barroso em entrevista concedida & imprensa durante o
contexto de tensdes institucionais entre os Poderes, ao comentar a possibilidade de solu¢des consensuais
para conflitos de natureza politico-institucional. Na ocasido, o ministro destacou a preferéncia por
solugdes construidas por acordo em detrimento de respostas adjudicadas mais polarizadas, afirmando
que “consenso, sempre que possivel, € bom”.

5 “O direito contemporaneo encontra-se diante de uma notavel transicdo paradigmatica, na qual os
meétodos autocompositivos de solugdo de conflitos, tradicionalmente relegados as esferas privadas,
ingressam com vigor no dominio da jurisdicdo estatal, inclusive nos mais altos niveis de deliberagdo
constitucional. O consensualismo juridico, entendido como a valorizagdo da vontade das partes e da
construcéo dialégica de solugbes, vem gradativamente sendo incorporado pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), 6rgéo de ctupula do Poder Judiciario brasileiro. Trata-se de um movimento que desafia a concepgéo
classica do STF como corte essencialmente contramajoritaria e verticalizada, cuja fungdo seria dizer o
direito — notadamente o direito constitucional — de forma imperativa e definitiva. No entanto, a
experiéncia recente do Supremo revela uma atuagdo mais flexivel e dialégica, na qual a mediagao
institucional, a negociagdo federativa e a homologagdo de acordos ganham espago no cenario
constitucional. O STF, nesses contextos, ndo apenas julga: intervém para facilitar consensos, endossa-
los ou mesmo produzi-los em colaboragdo com os demais Poderes e com a sociedade civil.” VIEIRA,
Maxwell Borges de Moura; MENDES, Marcelo Doval; VAUGHN, Gustavo Favero. Algumas reflexdes
sobre consensualismo e jurisdicdo constitucional. In: ABBOUD, Georges; NAVARRO, Tricia (coord.).
Consensualidade no STF. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 105.

56 “Instituido pela Constituigdo de 1891, o Supremo ocupa, desde entdo, a posigédo de clpula do Poder
Judiciario brasileiro, sendo o guardido ultimo da Constituicdo Federal. Seu papel é multifacetado: exerce
o controle de constitucionalidade das leis e atos normativos, julga agbes diretas e recursos extraordinarios,
resolve conflitos federativos, atua como tribunal penal em casos envolvendo autoridades com foro por
prerrogativa de funcdo e, cada vez mais, desempenha fungdes politico-institucionais de alta
complexidade.” VIEIRA, Maxwell Borges de Moura; MENDES, Marcelo Doval; VAUGHN, Gustavo Favero.
Algumas reflexdes sobre consensualismo e jurisdigao constitucional. In: ABBOUD, Georges; NAVARRO,
Tricia (coord.). Consensualidade no STF. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 107.
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politicas, com impactos que transcendem as partes diretamente envolvidas no processo.
A presenga de multiplos atores institucionais, a incidéncia de direitos fundamentais e a
dimensao coletiva dos efeitos das decisdes judiciais introduzem elementos que
tensionam a adogdao de solugdes consensuais, especialmente no que diz respeito a

legitimidade, a representatividade e a observancia dos limites impostos pelo

ordenamento juridico.

Além disso, a propria configuragao procedimental do Supremo Tribunal Federal,
marcada por competéncias originarias e recursais amplas, pluralidade de instrumentos
de controle de constitucionalidade e dindmica decisoria colegiada, influencia
diretamente a forma como eventuais praticas consensuais podem ser incorporadas ao
seu funcionamento. A auséncia, por longo periodo, de estruturas institucionais voltadas
a consensualidade e a recente criagdo de mecanismos especificos evidenciam que se
trata de processo ainda em constru¢do, cujos contornos normativos e institucionais

permanecem em desenvolvimento.

Diante desse cenario, o presente capitulo tem por objetivo examinar as condi¢des
de inser¢do da consensualidade no ambito do Supremo Tribunal Federal, a partir da
analise de suas caracteristicas institucionais e dos desafios decorrentes de sua atuacao
como Corte Constitucional. Busca-se compreender em que medida as praticas
consensuais podem ser compatibilizadas com as fun¢des desempenhadas pelo Tribunal,
bem como identificar os elementos que condicionam sua utilizagdo nesse contexto

especifico.

I1.1. A posicao institucional do STF na ordem constitucional brasileira

A compreensao da inser¢do da consensualidade no &mbito do Supremo Tribunal
Federal pressupde, como etapa prévia, a andlise de sua posi¢ao institucional na ordem
constitucional brasileira. Isso porque as possibilidades e os limites de utilizacdo de
mecanismos consensuais nao podem ser definidos em abstrato, mas devem ser aferidos
a luz das fungdes atribuidas ao Tribunal pela Constituicdo e das caracteristicas

estruturais de sua atuacao.

A Constituicao de 1988 conferiu ao Supremo Tribunal Federal a posi¢ao de
orgao central da jurisdi¢ao constitucional no Brasil, ampliando significativamente seu

protagonismo na defini¢do dos rumos institucionais do Estado. Em razdo da inexisténcia
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de uma Corte Constitucional autdbnoma, como ocorre em diversos paises de tradi¢do
europeia, o Tribunal acumula a func¢do de instancia méaxima do Poder Judicidrio com a
de tribunal constitucional. Essa configuracao singular repercute diretamente sobre sua
forma de atuagdo, especialmente no que se refere a construcdo de consensos € a

condugdo de processos de mediagdo entre diferentes atores institucionais.

O Supremo Tribunal Federal ocupa posicao singular no arranjo institucional
brasileiro. Ao ser designado como guardido da Constitui¢do, nos termos do art. 102 da
Constituicdo da Republica, o Tribunal exerce fun¢do que transcende a resolugdo de
controvérsias intersubjetivas, projetando-se sobre a propria conformagdo do
ordenamento juridico. A jurisdi¢do constitucional, nesse sentido, ndo se limita a tutela
de direitos em situagdes concretas, mas envolve a definicdo do sentido normativo da
Constituicdo, com efeitos que irradiam para além das partes diretamente envolvidas no

Processo.

Essa dimensdo objetiva da jurisdigdo constitucional constitui elemento central
para a compreensdo da atuacdo do Supremo Tribunal Federal. Ao decidir acdes de
controle concentrado de constitucionalidade, por exemplo, o Tribunal ndo apenas
resolve um conflito especifico, mas estabelece parametros interpretativos dotados de
eficdcia geral e vinculante. Mesmo no ambito do controle difuso, a atuacdo da Corte
frequentemente produz efeitos que ultrapassam o caso concreto, seja por meio da
sistematica da repercussdo geral, seja pela formagdo de precedentes que orientam a

atuacdo dos demais orgaos do Poder Judiciario.

A posicao institucional do Supremo Tribunal Federal ¢ ainda marcada por sua
insercao no sistema de separagdo de poderes. O Tribunal atua como instancia de controle
dos atos normativos e administrativos dos demais Poderes, exercendo papel relevante
na preservagao da supremacia da Constitui¢do e na garantia dos direitos fundamentais.
Essa funcdo, que se intensificou a partir da Constituicao de 1988, projeta o Supremo

para o centro das principais controvérsias politicas e institucionais do pais.

Nesse contexto, a atuacdo do Tribunal frequentemente envolve a apreciagao de
conflitos que ndo se limitam a interesses individuais, mas dizem respeito a organizacao
do Estado, a distribui¢do de competéncias entre entes federativos e a definicdo de
politicas publicas. Trata-se, portanto, de litigios de elevada complexidade, nos quais se

entrelacam dimensdes juridicas, politicas e institucionais.
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Outro elemento relevante para a caracterizagdo da posicao institucional do
Supremo Tribunal Federal reside na pluralidade de suas competéncias. O Tribunal
exerce fungdes originarias e recursais, atua no controle concentrado e difuso de
constitucionalidade, e desempenha papel de instincia revisora em matérias
infraconstitucionais com repercussdo constitucional. Essa multiplicidade de
competéncias contribui para a heterogeneidade dos casos submetidos a sua apreciagao,

ampliando o espectro de situagdes em que o Tribunal ¢ chamado a intervir.

A dinamica deciséria do Supremo Tribunal Federal também apresenta
caracteristicas proprias. A atuagdo colegiada, a possibilidade de decisdes monocraticas,
a formacdo de maiorias por agregacdo de votos individuais e a diversidade de
fundamentagdes contribuem para um modelo decisorio que, embora estruturado
formalmente, apresenta significativa complexidade pratica. Esse aspecto ¢
particularmente relevante quando se considera a possibilidade de incorporacdo de
mecanismos consensuais, uma vez que a constru¢do de solu¢des negociadas pressupde

a existéncia de parametros relativamente estaveis de decisao.

Além disso, a posi¢ao institucional do Supremo Tribunal Federal ¢ influenciada
por sua crescente visibilidade publica e por seu papel no cenario politico nacional. A
judicializagdo de questdes relevantes e a consequente centralidade do Tribunal no debate
publico ampliam a responsabilidade de suas decisdes, que passam a produzir impactos

ndo apenas juridicos, mas também sociais e politicos.

A conjugagdo desses fatores — dimensao objetiva da jurisdi¢do constitucional,
funcdo de controle dos demais Poderes, complexidade dos litigios, pluralidade de
competéncias e especificidade da dindmica decisoria — define um contexto institucional
singular, que condiciona a forma como mecanismos consensuais podem ser concebidos

e utilizados no &mbito do Supremo Tribunal Federal.

Dessa forma, a andlise da consensualidade no ambito da Corte ndo pode
prescindir da consideracdo dessas caracteristicas estruturais. Ao contrario, € a partir da
compreensdo da posi¢do institucional do Supremo Tribunal Federal que se torna
possivel avaliar, de maneira adequada, as possibilidades e os limites de incorporagao de

praticas consensuais na jurisdi¢cao constitucional.
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I1.2. A natureza dos conflitos submetidos ao Supremo Tribunal Federal e suas

implicacdes para a consensualidade

A posi¢do institucional do Supremo Tribunal Federal projeta-se diretamente
sobre a natureza dos conflitos que lhe sdo submetidos. Diferentemente das instancias
ordinarias, nas quais predominam controvérsias de carater intersubjetivo,
frequentemente delimitadas por interesses patrimoniais ou relagdes juridicas
individualizadas, o Supremo Tribunal Federal atua, em grande medida, na resolugdo de

conflitos que apresentam dimensao estrutural, institucional e, ndo raramente, politica.

Essa especificidade decorre, em primeiro lugar, do papel desempenhado pelo
Tribunal no exercicio do controle de constitucionalidade. As agdes de controle
concentrado — como as agdes diretas de inconstitucionalidade, as agdes declaratorias de
constitucionalidade e as arguicdes de descumprimento de preceito fundamental — tém
por objeto a compatibilidade de atos normativos com a Constituicdo. Nesses casos, o
conflito ndo se estrutura a partir de uma relagdo bilateral entre partes, mas envolve a
propria validade de normas que integram o ordenamento juridico, com impactos que se

projetam sobre uma coletividade indeterminada de sujeitos.

A natureza desses litigios dificulta, desde logo, a transposi¢do de modelos
tradicionais de consensualidade. A inexisténcia de partes em sentido estrito, a presenga
de legitimados institucionais ¢ a dimensdo objetiva das controvérsias impdem
questionamentos relevantes acerca da possibilidade de construcdo de solucdes
consensuais. A quem caberia, nesse contexto, a titularidade para compor o conflito? Em
que medida seria possivel acomodar posi¢des institucionais divergentes sem

comprometer a integridade do ordenamento constitucional?

Além disso, muitos dos conflitos submetidos ao Supremo Tribunal Federal
envolvem a defini¢do de politicas publicas ou a alocagao de recursos estatais. Trata-se
de litigios estruturais, nos quais a controvérsia nao se resolve por meio de uma decisao
pontual, mas exige, frequentemente, a constru¢do de solugdes progressivas, que
demandam coordenagdo entre diferentes 6rgaos e niveis de governo. Nesses casos, a
consensualidade pode, em tese, oferecer instrumentos mais adequados para a
implementagdo de solu¢des complexas, na medida em que permite a participagdo de

multiplos atores e a constru¢do de compromissos institucionais.
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Entretanto, essa mesma caracteristica introduz desafios adicionais. A presenca
de interesses publicos relevantes, a necessidade de observancia de parametros
constitucionais e a impossibilidade de disposicao sobre determinados direitos impdem
limites a autonomia dos envolvidos na construcdo de solugdes consensuais. A
consensualidade, nesses contextos, ndo pode ser compreendida como espago de

liberdade plena, mas como pratica condicionada por exigéncias normativas especificas.

Outro elemento relevante diz respeito a pluralidade de atores envolvidos nos
conflitos submetidos ao Supremo Tribunal Federal. Além das partes formalmente
legitimadas, muitas controvérsias envolvem a participagdo de oOrgdos publicos,
entidades da sociedade civil e terceiros interessados, cuja atuacdo pode influenciar
significativamente o resultado do processo. Essa multiplicidade de sujeitos complexifica
a dindmica de construgdo de solugdes consensuais, exigindo a defini¢ao de critérios para

participacdo e representagio adequadas.®’

A propria natureza federativa do Estado brasileiro contribui para essa
complexidade. Conflitos envolvendo a distribuicdo de competéncias entre Unido,
Estados e Municipios sdo recorrentes na atuagcao do Supremo Tribunal Federal. Nesses
casos, a construgdo de solucdes consensuais pode representar instrumento relevante de
coordenacdo institucional, mas também levanta questdes relativas a legitimidade dos

entes envolvidos para assumir compromissos que afetem a estrutura federativa.

Diante desse cenario, a analise da consensualidade no dmbito do Supremo
Tribunal Federal exige a considerag¢do da natureza especifica dos conflitos submetidos
a Corte. A eventual utilizagdo de mecanismos consensuais ndo pode ser dissociada
dessas caracteristicas, sob pena de se incorrer em simplificacdes incompativeis com a

complexidade da jurisdi¢do constitucional.

I1.3. Estrutura decisoria e dinAmica processual do Supremo Tribunal Federal

A compreensao das possibilidades de inser¢do da consensualidade no ambito do

Supremo Tribunal Federal demanda, igualmente, a analise de sua estrutura decisoria e

57 Sobre as exigéncias de representagdo adequada, participagdo efetiva e consideragdo dos interesses
dos sujeitos ausentes em processos de alcance coletivo, cf. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. O devido
processo legal coletivo: representacéo, participacdo e efetividade da tutela jurisdicional. 2015. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2015; COSTA, Alexandre Araujo;
BENVINDO, Juliano. A quem interessa o controle concentrado de constitucionalidade? O descompasso
entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais. Brasilia, DF: Universidade de Brasilia, 2014.
Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2509541. Acesso em: 25 jul. 2024
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de sua dinamica processual. Esses elementos ndo apenas definem a forma como o
Tribunal delibera, mas também condicionam a viabilidade de praticas que pressupdem

negociagdo, coordenagdo e construcao conjunta de solugdes.

O Supremo Tribunal Federal caracteriza-se por uma estrutura decisoria
colegiada, composta por onze ministros, cujas decisdes sdo, em regra, tomadas em
sessOoes plendrias ou nas turmas. Esse modelo, embora assegure pluralidade de
perspectivas e maior legitimidade institucional, introduz complexidade na formagao de
consensos internos, na medida em que as decisdes resultam da agregacdo de votos

individuais, nem sempre convergentes em seus fundamentos.

A pratica decisoria do Tribunal revela, com frequéncia, a formagao de maiorias
heterogéneas, nas quais a convergéncia se da mais em relacdo ao resultado do que aos
fundamentos adotados. Esse fendmeno — frequentemente descrito como “pluralidade de
razdes” — dificulta a identificacdo de uma ratio decidendi clara, o que pode impactar a

previsibilidade das decisdes e a estabilidade dos precedentes.

Esse aspecto assume relevancia particular quando se considera a utilizagao de
mecanismos consensuais. A construgdo de solu¢des negociadas pressupde, em alguma
medida, a existéncia de paradmetros decisorios relativamente previsiveis, que orientem o
comportamento dos atores envolvidos. A auséncia de clareza quanto aos critérios
decisorios do Tribunal pode dificultar a formagao de expectativas e, consequentemente,

a viabilidade de solugdes consensuais.

Além disso, a dindmica processual do Supremo Tribunal Federal apresenta
caracteristicas que influenciam diretamente a possibilidade de incorporacdo de praticas
consensuais. A multiplicidade de instrumentos processuais, a diversidade de ritos e a
existéncia de competéncias originarias e recursais ampliam a heterogeneidade dos

processos submetidos a Corte.

A possibilidade de decisdes monocraticas, a existéncia de pedidos de vista e a
auséncia de prazos rigidos para julgamento contribuem para a formagao de um ambiente
processual que, embora flexivel, pode gerar incertezas quanto ao tempo e a forma de

~ ;oo + 58 . . .
resolucdo das controvérsias.” Esses elementos podem tanto incentivar quanto dificultar

a busca por solucdes consensuais, dependendo do contexto especifico.

58 Sobre a ampliagéo do poder individual dos ministros e seus efeitos sobre a colegialidade do Supremo
Tribunal Federal, cf. ARGUELHES, Diego Werneck; HARTMANN, Ivar A. A monocratizagdo do STF.
JOTA, 3 ago. 2015. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-monocratizacao-do-
stf-03082015. Acesso em: 9 out. 2025; HARTMANN, Ivar Alberto Martins; FERREIRA, Livia da Silva. Ao
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Outro aspecto relevante diz respeito a publicidade e a transparéncia dos atos
processuais. As sessdes do Supremo Tribunal Federal sdo, em regra, publicas e
amplamente divulgadas, o que reforca a dimensdo institucional e politica de suas
decisdes. A exposicao publica dos debates pode influenciar o comportamento dos atores
envolvidos, tornando mais complexa a construgao de solu¢des consensuais em casos de

elevada repercussao social.

A conjugacao desses fatores revela que a estrutura decisoria e a dinamica
processual do Supremo Tribunal Federal ndo constituem elementos neutros na analise
da consensualidade. Ao contrario, condicionam de maneira significativa as
possibilidades de sua utilizacdo, exigindo que qualquer proposta de incorporagdo de

mecanismos consensuais leve em consideragao essas especificidades.

I1.4. A consensualidade na jurisdicao constitucional: tensoes e possibilidades

A inser¢do da consensualidade no ambito da jurisdi¢do constitucional coloca em
evidéncia uma tensao fundamental entre, de um lado, a valorizacdo de solugdes
construidas a partir do didlogo e, de outro, a necessidade de afirmacdo do direito

constitucional como parametro normativo vinculante.

Essa tensdo manifesta-se, em primeiro lugar, na relagdo entre autonomia das
partes e indisponibilidade de determinados bens juridicos. Enquanto a consensualidade
pressupoe a possibilidade de composicdo de interesses, a jurisdicdo constitucional
frequentemente envolve a protecdo de direitos fundamentais e a preservagdo de

estruturas institucionais que nio podem ser livremente objeto de disposigdo.>

relator, tudo: o impacto do aumento do poder do ministro relator no Supremo. Revista Opinido Juridica,
Fortaleza, v. 13, n. 17, p. 268-283, 2015; SILVA, Virgilio Afonso da. “Um voto qualquer”? O papel do
ministro relator na deliberagdo no Supremo Tribunal Federal. Revista Estudos Institucionais, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 180-200, 2015; GODQY, Miguel Gualano de. STF e processo constitucional:
caminhos possiveis entre a ministrocracia e o plenario mudo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2021Nesse

59 Em perspectiva critica, parte da literatura questiona a possibilidade de separar integralmente a validade
da norma de seus efeitos concretos, bem como adverte para os riscos de que a conciliagéo resulte na
convalidagéo pratica de situagdes incompativeis com a Constituicdo. Cf. GODQY, Miguel Gualano de;
ACUNHA, Fernando José Gongalves. STF e conciliagao: é possivel haver acordos concretos no controle
abstrato? JOTA, 13 jul. 2024. Disponivel em: htips://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/stf-e-
conciliacao-e-possivel-haver-acordos-concretos-no-controle-abstrato. Acesso em: 14 ago. 2025;
LUNARDI, Soraya Gasparetto; DIMOULIS, Dimitri. Ser ou ndo ser Corte constitucional? Eis o problema
da “conciliacao”: procedimento de negociacéo n&o pode ter como resultado a convalidagdo de uma norma
inconstitucional. JOTA, 6 ago. 2024. Disponivel em: https://www.jota.info/stf/supra/ser-ou-nao-ser-corte-
constitucional-eis-o-problema-da-conciliacao. Acesso em: 14 set. 2025; CHUEIRI, Vera Karam de;
GODOY, Miguel Gualano de; FONCATTI, Gabriel Martins. Conciliagbes no STF para além da
normatividade: entendendo a Constituigdo negocial; mobilizando a Constituigdo radical. Revista Direito e
Praxis, Rio de Janeiro, v. 16, n. 2, 2025.
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Além disso, a dimensdo objetiva das decisdes do Supremo Tribunal Federal
impde limites adicionais a utilizacdo de mecanismos consensuais. Ao fixar
interpretagdes da Constituicdo com eficacia geral, o Tribunal atua para além das partes,

o que dificulta a adogao de solugdes que se restrinjam ao ambito subjetivo do processo.

Por outro lado, ndo se pode ignorar que determinados conflitos submetidos ao
Supremo Tribunal Federal apresentam caracteristicas que tornam a consensualidade
potencialmente relevante. Litigios estruturais, conflitos federativos e controvérsias
envolvendo politicas publicas podem se beneficiar de solugdes construidas de forma
cooperativa, capazes de envolver os diversos atores institucionais na implementagao das

decisdes.®

Nesse sentido, a consensualidade pode desempenhar papel complementar a
atuagdo jurisdicional, contribuindo para a constru¢do de solu¢des mais eficazes e
sustentaveis. Sua utilizacdo, contudo, exige a defini¢cdo de pardmetros que assegurem

sua compatibilidade com as exigéncias da jurisdicdo constitucional.®!

A analise dessas tensOes e possibilidades evidencia que a consensualidade, no
ambito do Supremo Tribunal Federal, ndo pode ser compreendida de forma
simplificada. Trata-se de fendmeno complexo, cuja viabilidade depende da articulagao

entre diferentes elementos institucionais, normativos e processuais.

A jurisdi¢@o constitucional, especialmente em sua modalidade concentrada, tem
como fundamento central a supremacia da Constituicdo e a preservagdo de sua
integridade diante de atos legislativos ou omissdes estatais que possam comprometé-la.

Nesse contexto, incumbe ao Supremo Tribunal Federal a afirmag¢do de principios e

60 A consensualidade pode integrar a arquitetura de processos estruturais, embora n&o se confunda com
eles, uma vez que esses processos também podem envolver planos de implementagdo, decisdes
sucessivas, mecanismos de monitoramento e revisdo periddica. Cf. DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR.,
Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos para uma teoria do processo estrutural aplicada ao
processo civil brasileiro. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 75,
p. 101-136, jan./mar. 2020; VITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural,
processo coletivo, processo estratégico e suas diferengas. Revista de Processo, Sao Paulo, v. 43, n. 284,
p. 333-369, out. 2018; FUX, Luiz; ARABI, Abhner Youssif Mota. A fungdo conciliatéria do Tribunal da
Federagao. Consultor Juridico, Sao Paulo, 14 jun. 2019. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-
jun-14/fux-abhner-arabi-funcao-conciliatoria-tribunal-federacao. Acesso em: 14 ago. 2025.

61 Em sentido favoravel & admissibilidade dos acordos, sustenta-se que a constitucionalidade da norma
permanece reservada ao Tribunal, enquanto as tratativas podem alcangar aspectos relacionados a
aplicacdo da disciplina impugnada, a implementacdo das decisbes, aos regimes de transicédo e as
providéncias necessarias a superagao da situagdo de desconformidade constitucional. Cf. NAVARRO,
Tricia. Acordos nas agdes de controle concentrado de constitucionalidade. JOTA, 11 mar. 2025.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/acordos-nas-acoes-de-controle-
concentrado-de-constitucionalidade. Acesso em: 5 ago. 2025; ABBOUD, Georges. Acordos no STF. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2025; DIDIER JUNIOR, Fredie; FERNANDEZ, Leandro. A jurisdicdo
constitucional no sistema brasileiro de Justica multiportas. Revista da AJURIS, Porto Alegre, v. 50, n. 154,
2023.
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direitos fundamentais, ainda que isso implique contrariar maiorias circunstanciais, o

que, em diversas situagdes, exige uma atuagdo dissociada do consenso politico vigente.

Por essa razdo, o exercicio do controle de constitucionalidade ndo pode ficar
condicionado a existéncia de consenso, sob pena de reduzir o Tribunal a mero
homologador de acordos politicos. A funcao institucional do Supremo exige, em ultima
analise, a capacidade de rejeitar solugdes consensuais que afrontem valores
constitucionais essenciais. O consenso, portanto, somente se legitima quando nao
implica renlincia a garantias constitucionais nem tolerancia a situacdes de injustica

institucionalizada.

Essa tensdo evidencia um limite fundamental do consensualismo: ele nao
substitui a jurisdicdo nem pode servir como justificativa para enfraquecer a autoridade
normativa da Constituicdo. Diante de violagdes a cldusulas pétreas ou a direitos
fundamentais indisponiveis, cabe ao Supremo atuar com firmeza, ainda que isso

represente a frustracdo de interesses legitimos das partes envolvidas.

Outro aspecto que merece aten¢do diz respeito ao risco de instrumentalizagdo do
consensualismo por atores dotados de maior poder politico, econdmico ou institucional,
convertendo-o em mecanismo de captura do processo decisorio. Em contextos marcados
por acentuada assimetria de poder — como aqueles que envolvem grandes corporagdes
e o Estado, ou mesmo entes publicos com capacidades institucionais desiguais —, o
consenso pode ocultar imposi¢cdes unilaterais sob a aparéncia de acordo,

comprometendo sua legitimidade substancial.

Nessas circunstancias, impde-se ao Supremo Tribunal Federal o papel de
garantidor da integridade constitucional dos ajustes firmados, ndo se limitando a
verificagdo de sua regularidade formal. Incumbe a Corte aferir a existéncia de equilibrio
efetivo entre as partes, a observancia das garantias processuais, a adequada protecado de
interesses difusos e coletivos e, sobretudo, a compatibilidade do acordo com o interesse
publico. O consensualismo, para que seja juridicamente legitimo, deve submeter-se a

um escrutinio rigoroso, informado por critérios técnicos e sensibilidade constitucional.

Essa preocupagdo se intensifica em sociedades atravessadas por desigualdades
estruturais, como a brasileira, nas quais o consenso ndo decorre, necessariamente, de um
dialogo livre e equitativo. Com frequéncia, ele reflete dindmicas de dominagdo e
exclusao que limitam a participacdo efetiva de determinados grupos sociais nos

processos decisorios, o que exige cautela redobrada na sua validagdo institucional.
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Nesse contexto, ha o risco de que o discurso do consenso seja mobilizado para
legitimar arranjos excludentes ou ineficazes, produzindo decisdes formalmente
pacificas, mas materialmente injustas. Cabe, portanto, ao Supremo Tribunal Federal
distinguir entre consensos aparentes € consensos genuinos, assegurando que a

centralidade dos direitos fundamentais seja preservada no processo decisorio.

Ademais, ¢ necessario reconhecer que o consensualismo, embora
frequentemente apresentado como técnica de pacificagdo social, ndo ¢ neutro do ponto
de vista institucional. Ele envolve escolhas, omissdes e consequéncias de natureza
politica. Ao optar por solu¢des negociadas em detrimento de decisdes impositivas, a
Corte continua a exercer poder, o qual deve permanecer submetido aos parametros do
controle democratico e constitucional. A recusa em decidir, quando justificada pelo
apelo ao consenso, pode, em determinadas circunstancias, configurar forma indevida de

abstencao jurisdicional.

Particularmente em matérias de elevada densidade moral ou que envolvam a
protecdo de minorias e direitos fundamentais sensiveis, a atuagdo do Tribunal ndo pode
se esquivar do dever de decis@o. Nesses casos, a busca por consenso nao pode servir de
pretexto para a dilui¢do de responsabilidades institucionais nem para o enfraquecimento

da autoridade normativa da Constituicao.

Em sintese, incumbe ao Supremo Tribunal Federal atuar com discernimento:
fomentar solugdes consensuais sempre que compativeis com a ordem constitucional,
mas manter-se apto a exercer, com firmeza, sua func¢do jurisdicional sempre que o

consenso se revelar inviavel ou incompativel com os parametros constitucionais.

E a partir dessa perspectiva que se torna possivel avancar, no capitulo seguinte,
para a analise das estruturas normativas concretas de consensualidade desenvolvidas no
ambito do Tribunal, examinando em que medida elas respondem — ou ndo — aos desafios

aqui identificados.
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CAPITULO III. EVOLUCAO NORMATIVA E PRATICA INSTITUCIONAL
DA CONSENSUALIDADE NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

“Nos ultimos tempos, na propria jurisdi¢ao do
STF, tem aparecido situagdes em que o tribunal
se vé as voltas com desafios enormes e que nao

podem ser resolvidos, simplesmente, sem a
busca, no minimo, de um consenso

procedimental.”®?

A andlise desenvolvida no capitulo anterior evidenciou que a inser¢ao da
consensualidade no ambito do Supremo Tribunal Federal ndo pode ser compreendida a
partir de categorias tradicionais, proprias da jurisdi¢cao ordinaria. Ao contrario, trata-se
de fenomeno que se desenvolve em ambiente institucional marcado por elevada
densidade normativa, multiplicidade de atores e significativa projecao dos efeitos das

decisdes para além das partes diretamente envolvidas.

Nesse contexto, a compreensdo da consensualidade no Supremo Tribunal
Federal exige o exame de sua concretizagdo normativa e de sua pratica institucional.
Nao basta reconhecer sua relevancia teorica ou suas potencialidades no plano abstrato;
€ necessario investigar como esses mecanismos foram efetivamente incorporados a
estrutura do Tribunal, quais parametros normativos orientam sua utilizacdo e em que
medida tais pardmetros se mostram suficientes para conferir coeréncia, previsibilidade

e transparéncia a sua aplicagdo.

A andlise da evolucdo normativa revela que a consensualidade no Supremo
Tribunal Federal ndo decorre de um modelo previamente estruturado, mas de um
processo gradual de construcao institucional, marcado por iniciativas pontuais que,
progressivamente, foram sendo formalizadas por meio de atos normativos internos. Esse
percurso evidencia a auséncia, a0 menos em sua fase inicial, de um desenho
procedimental claro, o que repercute diretamente na forma como essas praticas se

desenvolvem na pratica.

62 MENDES, Gilmar Ferreira. Manifestagdo em seminario promovido pelo Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU), em 4 de junho de 2024, sobre a ampliagdo de modelos consensuais de decisdo no Supremo
Tribunal Federal.
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Paralelamente, a observacdo de casos paradigmaticos submetidos a
consensualidade no ambito do Tribunal permite identificar a forma como esses
mecanismos tém sido efetivamente utilizados, revelando tanto suas potencialidades
quanto suas limitagdes. A comparagao entre a previsdo normativa e a pratica decisoria
evidencia a existéncia de assimetrias relevantes, especialmente no que diz respeito ao

grau de procedimentalizagdo das iniciativas conciliatorias.

E nesse contexto que o presente capitulo se propde a analisar, de forma
detalhada, a evolugdo das estruturas normativas de consensualidade no Supremo
Tribunal Federal, bem como sua aplicagdo em casos concretos, com o objetivo de
identificar em que medida essas experiéncias revelam a existéncia — ou a auséncia — de
um procedimento estruturado para a utilizagdo de mecanismos consensuais na jurisdi¢cao

constitucional.

II1.1. Analise das estruturas normativas de consensualidade no Supremo Tribunal

Federal: leitura sistematica e grau de procedimentalizacio

A institucionalizacdo da consensualidade no ambito do Supremo Tribunal
Federal nao ocorreu de forma imediata ou sistematizada, mas resultou de um processo
gradual de incorporagdo de praticas conciliatdrias no interior da Corte. Esse movimento
ndo decorreu de uma reforma estrutural previamente delineada, mas de experiéncias
concretas que, diante de sua relevancia pratica, passaram a demandar algum grau de

formalizagdo normativa.

Inicialmente, a utilizacdo de mecanismos consensuais no Supremo Tribunal
Federal manifestou-se de forma episddica, associada a casos especificos de elevada
complexidade, nos quais a decisdo adjudicada se mostrava insuficiente para a resolugao
integral do conflito. Nesses contextos, a atuacdo do Tribunal assumiu carater mais
flexivel, abrindo espago para a realizagcdo de audiéncias e tentativas de construcdo de

solucdes negociadas entre os atores envolvidos.

Nessa toada, cumpre frisar que a institucionalizagdo dos mecanismos
consensuais no ambito do Supremo Tribunal Federal ndo se inaugura com a edigdo das
resolucdes que estruturaram formalmente esses instrumentos. Antes disso, ja se
identificava a existéncia de praticas consensuais de carater experimental, desenvolvidas
em contextos especificos e marcadas por elevado grau de adaptagdo as peculiaridades

dos casos concretos. Esse periodo anterior a normatizacao revela que a consensualidade,
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no Supremo, ndo surge como produto de planejamento normativo sistematico, mas

como resposta pragmatica a complexidade de determinados litigios submetidos a Corte.

Um dos exemplos mais emblematicos dessa fase pré-institucional ¢ a atuacao do
Tribunal na ADPF n° 165, relacionada aos planos econdmicos Bresser, Verao, Collor I
e 11, bem como aos expurgos inflaciondrios.%® Nesse contexto, a homologagio de um
acordo coletivo em marcgo de 2018 representou marco relevante tanto para a jurisdi¢ao
constitucional quanto para o desenvolvimento do processo coletivo no Brasil. A solucao
consensual adotada permitiu a administragdo de um litigio de massa com repercussdes
econdmicas e sociais expressivas, evidenciando o potencial da consensualidade como

instrumento de racionalizagao de conflitos complexos.

Todavia, a experiéncia também revelou importantes tensdes juridicas,
especialmente no que se refere a legitimidade da constru¢do consensual em processos
dessa natureza. As discussOes travadas a época — envolvendo questdes como a
representatividade adequada dos sujeitos participantes, a extensao dos efeitos do acordo
e os limites da disponibilidade de direitos em contextos coletivos — permanecem atuais
e continuam a desafiar a teoria e a pratica da consensualidade no ambito da jurisdi¢do
constitucional. Nesse sentido, o caso evidencia que, embora a consensualidade possa
oferecer respostas eficazes a litigios estruturais e de massa, sua utilizagdo exige o
enfrentamento de problemas complexos relacionados a legitimidade democratica, a
protecdo de direitos fundamentais e¢ a defini¢do de pardmetros procedimentais

adequados.

Pois bem. Com o tempo, essas iniciativas passaram a ser incorporadas a estrutura
institucional do Tribunal por meio da criagdo de orgdos e instrumentos voltados a
consensualidade. A institui¢do do Centro de Mediagao e Conciliagdo (CMC) representa
marco relevante nesse processo, na medida em que formaliza, no ambito do Supremo,

um espaco institucional especifico para o desenvolvimento dessas praticas.

Contudo, a andlise da evolu¢do normativa revela que essa institucionalizagao
ocorreu de forma fragmentada, sem a defini¢do de um procedimento uniforme para a

conducdo das atividades consensuais. Os atos normativos editados pelo Tribunal

63 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 165.
Requerente: Confederagdo Nacional do Sistema Financeiro (CONSIF). Interessados: multiplos amici
curiae. Relator original: Min. Ricardo Lewandowski. Relator atual: Min. Cristiano Zanin. Brasilia, 26 de
maio de 2025. Plenario. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 10 jun. 2025. Homologagdo de acordo
coletivo: 1° mar. 2018. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2674178.
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estabelecem diretrizes gerais e criam estruturas organizacionais, mas nao disciplinam
de maneira detalhada aspectos centrais como a instauracdo do procedimento, a
participacao dos interessados, a forma de condugdo das tratativas e os mecanismos de

controle das solu¢des produzidas.

Essa caracteristica revela uma assimetria relevante entre a institucionalizagdo da
consensualidade e sua procedimentalizacdo. Enquanto o primeiro movimento diz
respeito a criagdo de estruturas formais, o segundo envolve a definicao de regras capazes

de conferir previsibilidade e coeréncia a atuagdo institucional.

A Resolucao n°® 697/2020, que institui o Centro de Mediacao e Conciliagao
(CMC), constitui o marco inaugural desse processo. Desde o seu art. 1°, a norma confere
ao CMC a responsabilidade pela realizagao de acordos no ambito da Corte, vinculando-
o diretamente a Presidéncia e inserindo-o na estrutura organizacional do Tribunal. Essa
opcdo revela, desde logo, a intencdo de atribuir a consensualidade um espaco
institucional proprio, distinto da atividade jurisdicional tradicional. Todavia, a
densidade normativa do ato concentra-se predominantemente na dimensao

organizacional, deixando em aberto aspectos centrais relativos ao procedimento.

O art. 2° amplia significativamente o campo de atuagdo do CMC ao prever sua
incidéncia tanto em conflitos pré-processuais quanto processuais, o que indica a adogao
de uma concep¢ao ampliada de consensualidade. Nao obstante, a delimitacao de seu
cabimento permanece genérica, condicionada a natureza do litigio e a possibilidade
juridica de solucdo pacifica, sem que se estabelecam critérios normativos objetivos para
essa afericdo. Essa indeterminacdo ¢ reforcada pelo art. 3°, que atribui ao relator a
faculdade de determinar a tentativa de conciliagdo “em qualquer fase processual”,

consagrando a discricionariedade judicial como elemento estruturante do modelo.

A mesma logica se reproduz no art. 4°, que prevé o encaminhamento dos autos
ao CMC por iniciativa do relator, de oficio ou mediante provocacao das partes. Nao ha,
nesse ponto, qualquer filtro institucional ou etapa prévia de admissibilidade, tampouco
pardmetros que orientem a selecdo dos casos. A instauracdo do procedimento
consensual, portanto, ndo se submete a critérios previamente definidos, mas depende de

avaliacdo casuistica, o que evidencia baixo grau de procedimentalizagao.

Os dispositivos subsequentes reforcam essa tendéncia. A disciplina da
coordenagdo e da estrutura do CMC, prevista nos arts. 5° e 6°, evidencia preocupagao

com a funcionalidade do 6rgdo, mas ndo se projeta sobre a defini¢do do procedimento.
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De igual modo, o art. 7°, ao tratar da atuacdo de mediadores e conciliadores, amplia o
espectro de participantes, inclusive admitindo atuagdo voluntaria de agentes externos,
mas nao delimita suas fun¢des no desenvolvimento das tratativas, tampouco estabelece
parametros de atuagao. O art. 8°, ao instituir a confidencialidade das sessdes, aproxima-
se das diretrizes classicas da mediagdo, mas ndo equilibra esse sigilo com exigéncias de

transparéncia institucional, especialmente relevantes em processos de natureza publica.

A auséncia de disciplina sobre fases, prazos, metodologia, registro das tratativas
e critérios de participacdo revela que a Resolugdo n° 697/2020 estrutura o espago
institucional da consensualidade sem definir o modo como ela deve se desenvolver. O
unico momento de maior densidade normativa refere-se a homologacao final do acordo,
que permanece como principal mecanismo de controle, operando de forma ex post e

concentrada.

A Resolucao n°® 775/2022 do Supremo Tribunal Federal representa um marco
relevante na incorporagdo da consensualidade ao funcionamento institucional da Corte,
ao inseri-la no ambito da cooperag@o judicidria nacional. Diferentemente de outras
iniciativas voltadas diretamente a mediacdo ou a conciliagdo, a norma desloca a
consensualidade para o plano da articulagdo entre 6rgaos jurisdicionais e demais atores
institucionais, ampliando significativamente o seu campo de incidéncia. Todavia, a
analise detalhada de seus dispositivos evidencia que esse movimento de ampliagdo ndo

foi acompanhado por um grau correspondente de procedimentalizagao.

Desde o art. 1°, a resolucdo estabelece uma cladusula geral de cooperacdo
reciproca entre o Supremo Tribunal Federal e os demais 6rgdos do Poder Judiciario,
abrangendo a pratica de atos judiciais e administrativos. Trata-se de formulagdao ampla,
de carater principioldgico, que confere elevada flexibilidade a atuacao cooperativa, mas
que ndo delimita com precisdo as hipoteses de sua incidéncia. O §2° do mesmo
dispositivo introduz a possibilidade de recusa fundamentada pelo Tribunal, com base
em critérios como complexidade, custo e eficiéncia, o que revela a ado¢ao de parametros
pragmaticos, porém sem afastar a centralidade da discricionariedade institucional na

decisdo de cooperar.

O art. 2° assume papel central na arquitetura normativa ao dispor que a
cooperagdo judiciaria sera organizada “de forma consensual”, qualificando o consenso
ndo como técnica acessoria, mas como clemento estruturante do modelo adotado . A

norma admite, ainda, a participacao de atores externos ao Poder Judicidrio, ampliando
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o espectro institucional da cooperagdo. Nao obstante, o dispositivo ndo define o
conteudo juridico dessa consensualidade, nem estabelece critérios para sua afericdo ou
limites para sua utilizacdo, o que evidencia a auséncia de densidade normativa quanto a
sua operacionalizacao. O paragrafo unico, ao facultar as partes a solicitagdo de atos de
cooperagdo e a formulacdo de ajustes, refor¢a a abertura do modelo, mas igualmente

ndo estrutura o procedimento.

No art. 3°, a resolugdo consagra a informalidade como principio orientador da
cooperagdo, ao prever que o pedido dispensa forma especifica e deve ser prontamente
atendido. Esse dispositivo, embora favorega a celeridade e a adaptacdo as peculiaridades
do caso concreto, contribui para a auséncia de padronizacdo procedimental. Os
paragrafos do artigo introduzem importantes elementos de controle — como a exigéncia
de fundamentagdo, documentacao e publicizagdo dos atos, bem como a definicdo das
atribuicdes dos 6rgaos cooperantes ¢ a possibilidade de revisdo do contetido do pedido
—, representando um dos poucos pontos em que se observa maior densidade normativa.
Ainda assim, ndo ha definicdo de prazos, formas minimas de registro ou critérios

uniformes de documentagdo, o que mantém elevado grau de abertura.

O art. 4° limita-se a classificar os instrumentos de coopera¢do — auxilio direto,
atos conjuntos e atos concertados — sem estabelecer pardmetros para sua utilizagdo ou
diferenciacdo operacional. Essa logica se repete no art. 5°, que apresenta um amplo rol
de atos cooperativos, incluindo a resolucdo de conflitos por meios consensuais. A
previsdo expressa da consensualidade nesse contexto ¢ significativa, pois a insere no
nucleo funcional da cooperagdo judiciaria. Contudo, a norma ndo define o modo de
implementagdo desses mecanismos, nao estabelece fases procedimentais, nem
disciplina a condugdo das negociagdes, o que refor¢ca seu caradter meramente

autorizativo.

Os arts. 6° e 7° aprofundam a cooperacdo em matéria de processos repetitivos e
recursos extraordindrios, incentivando a interlocu¢ao com outros tribunais e entidades,
inclusive externas ao Poder Judiciario. Embora esses dispositivos revelem preocupagao
com a gestdo de litigios complexos e com a circulagdo de informacgdes relevantes, ndo
estruturam um procedimento decisorio para a incorporagao desses elementos, limitando-

se a indicar possibilidades de atuagao.

No art. 8°, a norma admite que o pedido de cooperacdo seja formulado

diretamente entre os 6rgaos envolvidos ou por intermédio da Presidéncia do Tribunal,
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sem estabelecer critérios para essa escolha ou regras de tramitagdo. J4 o art. 9° institui o
Centro de Cooperagao Judicidria do STF (CCJ/STF), conferindo-lhe papel relevante na
coordenagdo dessas praticas. Trata-se de avango significativo no plano institucional, ao
criar uma estrutura permanente dedicada a cooperagao. Todavia, a resolugao nao define
os procedimentos a serem adotados por esse Orgdo, reiterando o padrio de

institucionalizacdo desacompanhada de regulamentacao procedimental.

Por fim, os arts. 10 e 11 reforcam a integracdo do Supremo com a Rede Nacional
de Cooperagao Judicidria e tratam da vigéncia da norma, sem acrescentar elementos

relevantes a disciplina procedimental.

A analise sistematica da Resolugao n°® 775/2022 permite concluir que a norma
promove uma ampliacdo expressiva do espago da consensualidade no ambito do
Supremo Tribunal Federal, ao incorpora-la como elemento estruturante da cooperagao
judiciaria. Contudo, essa ampliagdo se d4 em chave principiologica e funcional, sem a
correspondente defini¢do de um procedimento claro, estruturado e uniforme. O
resultado ¢ a consolidagdo de um modelo institucional robusto, mas procedimentalmente
aberto, no qual a operacionalizacdo da consensualidade permanece dependente de
arranjos construidos caso a caso, sob forte influéncia da discricionariedade dos atores
envolvidos. Essa caracteristica reafirma o padrao normativo identificado no ambito da

Corte: a precedéncia da institucionaliza¢do sobre a procedimentalizagao.

A criagdo do Nucleo de Solugao Consensual de Conflitos (NUSOL) no dmbito
do Supremo Tribunal Federal representa etapa mais recente — e, em certa medida, mais
sofisticada — do processo de institucionalizagdo da consensualidade na Corte. Inserido
na estrutura da Assessoria de Apoio a Jurisdi¢do, vinculada a Presidéncia do Tribunal,
o NUSOL foi concebido com a finalidade de oferecer suporte técnico e organizacional
a promocdo de solugdes consensuais, tanto em conflitos processuais quanto pré-

processuais, além de atuar como instrumento de articulagiio da cooperagio judiciaria.®*

Diferentemente das iniciativas anteriores, 0 NUSOL nao se limita a criagao de
um espago institucional voltado a conciliagdo e a mediagcdo, mas assume fun¢do mais
ampla de assessoramento aos gabinetes dos Ministros. Sua atuagdo se orienta pela

facilitagdo do didlogo entre os diversos atores envolvidos nos litigios submetidos ao

64 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ato Regulamentar n° 27, de 12 de dezembro de 2023. Institui a
Assessoria de Apoio a Jurisdicdo (AAJ), vinculada a Secretaria-Geral da Presidéncia, e define sua
estrutura, incluindo o Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos (NUSOL). Brasilia, DF: STF, 2023.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br
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Tribunal, com o objetivo de construir solugdes que se revelem mais eficientes e
adequadas do que aquelas decorrentes da decisdo adjudicatdria tradicional. Nesse
sentido, a estrutura busca contribuir para uma prestagao jurisdicional mais responsiva,

especialmente em casos de elevada complexidade ou com repercussoes estruturais.

O funcionamento do nucleo revela uma logica operacional fortemente marcada
pela flexibilidade. O NUSOL pode ser acionado tanto pela Presidéncia quanto pelo
Ministro Relator, a quem compete avaliar a conveniéncia da ado¢do de mecanismos
consensuais. Essa caracteristica reforca a centralidade da discricionariedade judicial na
ativagdo do procedimento, inexistindo critérios normativos previamente definidos que
orientem a selecdo dos casos aptos a consensualidade. Uma vez provocado, o nticleo
passa a desempenhar atividades de triagem, organiza¢do e apoio técnico, incluindo o
agendamento de reunides, a preparag¢ao de audiéncias e a articulagdo com outros 6rgaos

e instituicdes.®

A estrutura do NUSOL evidencia, ainda, a tentativa de conferir maior suporte
administrativo as praticas consensuais no Supremo Tribunal Federal. O nucleo atua em
cooperacdo com diferentes setores do Tribunal, mobilizando recursos humanos e
logisticos necessarios a realizagdo das atividades, o que demonstra um avango em
relagdo a modelos anteriores, nos quais a consensualidade dependia mais diretamente
da atuacdo isolada dos gabinetes. Além disso, observa-se a preocupagao com a producao
e organizacao de dados, mediante a manutengao de painéis informativos e registros das
atividades realizadas, o que contribui para maior transparéncia e acompanhamento

institucional.

No plano das atividades, o NUSOL desenvolve funcdes tanto administrativas
quanto juridicas. No primeiro campo, destacam-se a organiza¢ao de agendas, a gestdo
logistica das audiéncias e o controle dos processos submetidos ao nticleo. No segundo,
incluem-se a elaboracao de documentos, o apoio a tomada de decisao dos gabinetes ¢ a

realizacao de estudos sobre os temas envolvidos nos conflitos. Essa dualidade funcional

65 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manual do Nicleo de Solugdo Consensual de Conflitos —
NUSOL/STF. Brasilia, DF: STF, Secretaria-Geral da Presidéncia, 2025. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arguivo/cms/cmc/anexo/Manual_Nusol 0608.pdf. Acesso em: 10 set. 2025. Ver
também: APRESENTACAO institucional. Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos do STF — NUSOL.
In: SUPREMO  TRIBUNAL FEDERAL. Brasilia, DF, [20257]. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/textos/verTexto.asp?servico=cmc&pagina=apresentacao. Acesso em: 27 jul. 2025.
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evidencia que o nucleo ndo atua apenas como espaco de negociacdo, mas como

verdadeiro centro de suporte técnico a consensualidade.

A dindmica das audiéncias conduzidas com apoio do NUSOL revela a
inexisténcia de um procedimento rigido e previamente estruturado. Sdo previstas
diferentes modalidades de interacdo — como conciliagdo, media¢do e audiéncias de
contextualizagdo — cuja escolha depende das caracteristicas do caso concreto. A
audiéncia de contextualiza¢dao, em particular, surge como instrumento voltado a coleta
de informagdes, ao esclarecimento de posi¢des e a constru¢do de um ambiente propicio
ao dialogo, especialmente em conflitos de natureza estrutural. Ainda assim, ndo ha
defini¢do normativa precisa quanto as etapas dessas audiéncias, seus limites ou seus

efeitos, o que reforga o carater aberto do modelo.

Além das audiéncias, o nicleo também promove reunides técnicas, que se
caracterizam por sua informalidade e pelo objetivo de esclarecer aspectos relevantes dos
conflitos antes ou apos as sessdes principais. Essas reunides podem ocorrer com a
participagdo de diferentes atores, inclusive de forma unilateral, evidenciando a
flexibilidade do procedimento. Tal caracteristica, embora permita adaptacdo as
especificidades de cada caso, também evidencia a auséncia de pardmetros uniformes

para a conducao dessas atividades.

Outro aspecto relevante diz respeito ao tratamento dos conflitos pré-processuais,
nos quais 0 NUSOL pode atuar antes mesmo da formalizacdo de uma demanda judicial.
Nesses casos, a atuagdo depende de encaminhamento a Presidéncia do Tribunal, que
avaliard a admissibilidade da intervengao consensual. A experiéncia demonstra que tais
hipdteses sdo tratadas como excepcionais, exigindo a presenca de elementos como
elevada complexidade, potencial conflito federativo ou risco significativo de
judicializa¢do em massa. Ainda assim, ndo ha critérios normativos claros que delimitem

essas situagdes, o que reforca o carater discricionario do modelo.

No que se refere as técnicas consensuais propriamente ditas, observa-se a adogao
de conciliagdo e mediacdo, nos termos j& consolidados pela legislagao processual e pela
politica publica do Conselho Nacional de Justica. A escolha entre esses métodos ¢
orientada pelas caracteristicas do conflito, especialmente quanto a existéncia ou ndo de
vinculo prévio entre as partes. No entanto, no ambito do Supremo Tribunal Federal, a

conciliagdo tende a prevalecer, em razdo da natureza institucional dos conflitos e da
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participagdo frequente de entes publicos e organizagdes, o que imprime as negociagdes

um carater mais objetivo e menos relacional.

A andlise do NUSOL evidencia, portanto, um avango significativo na
institucionaliza¢do da consensualidade no Supremo Tribunal Federal, especialmente no
que se refere a criagdo de uma estrutura permanente de apoio e a ampliagdo das
possibilidades de atuacdo. Contudo, assim como observado nas normas anteriores, esse
avango nao se traduz na consolidacdo de um procedimento claramente definido. A
atuagdo do nucleo permanece marcada pela flexibilidade, pela adaptacdo ao caso
concreto e pela dependéncia da iniciativa dos Ministros, sem a fixacao de etapas, prazos

ou critérios uniformes.

Desse modo, o NUSOL confirma o padrao normativo identificado ao longo da
evolucdo da consensualidade na Corte: a construgdo de arranjos institucionais robustos,
mas procedimentalmente abertos, nos quais a auséncia de regulamentacdo detalhada
amplia a discricionariedade e reduz a previsibilidade das praticas adotadas. Trata-se de
modelo que, embora funcional em determinados contextos, coloca desafios relevantes
quanto a transparéncia, a uniformidade e a legitimidade da consensualidade no ambito

da jurisdi¢do constitucional.

Mais do que isso, verifica-se que parcela significativa dessas praticas —
especialmente no que se refere as etapas das audiéncias, aos critérios de selecao dos
casos, a forma de participag@o dos atores envolvidos e aos parametros de validagao dos
acordos — nao se encontra devidamente normatizada. A atuacdo do nucleo, assim,
desenvolve-se em larga medida a partir de arranjos pragmaticos e decisdes casuisticas,
sem a consolidacdo de um procedimento formalizado e previamente definido. Essa
lacuna normativa evidencia que a institucionalizacdo da consensualidade no Supremo
Tribunal Federal ainda ndo foi acompanhada pela necessdria procedimentalizacao,
permanecendo dependente de constru¢des empiricas que, embora operacionais, carecem

de maior densidade juridica e previsibilidade.®¢

66 Em pesquisa empirica sobre os acordos no controle concentrado, Rodrigo Sorrenti Hauer Vieira
identificou, entre outros aspectos, auséncia de uniformidade na definigdo dos participantes, variagdo nas
formas de homologacgao, predominio da atuagao individual dos relatores e realizagdo de procedimentos
consensuais fora do ambiente institucional do NUSOL, com prejuizos a centralizagao dos registros e a
uniformidade das praticas. Cf. VIEIRA, Rodrigo Sorrenti Hauer. O Supremo Tribunal Federal e a
institucionalizagdo dos acordos no controle concentrado de constitucionalidade: analise empirica e critica
da justica consensual no STF. 2025. Dissertagéo (Mestrado em Direito, Regulacéo e Politicas Publicas)
— Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2025, p. 144-165. Em sentido convergente, cf. ASPERTI, Maria
Cecilia de Araujo; CHIUZULI, Danieli Rocha. Supremo conciliador? Analise dos casos encaminhados a
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Tabela X — Evolucio institucional da consensualidade no STF: CMC, CESAL e NUSOL

Critério

CMC (Res. 697/2020)

CESAL (Res. 790/2022)

NUSOL (Ato Reg.
27/2023)

Natureza institucional

Centro vinculado a
Presidéncia

Estrutura ampliada de
solu¢des alternativas

Nucleo técnico na
Assessoria de Apoio a
Jurisdigdo

Momento institucional

Institucionalizacdo inicial

Expanséo dos
mecanismos consensuais

Consolidagdo estrutural

Finalidade principal

Mediagdo e conciliagdo

Solug¢des alternativas e
articulacdo institucional

Apoio técnico aos
gabinetes

Ambito de atuagdo

Casos processuais e pré-
processuais

Casos complexos e
interinstitucionais

Casos estruturais,
processuais e pré-
processuais

Papel do STF

Facilitador de acordos

Ator ativo na constru¢io

Coordenador técnico e

consensual articulador
Grau de L4 .
P L Médio Alto Muito alto
institucionalizagdo
Grau d . . . .
rau e L Baixo Baixo Muito baixo
procedimentalizagdo

Critérios de selegdo de
casos

Nao definidos

Naio claramente definidos

Néao normatizados

Fases do procedimento

Nao estruturadas

Nao estruturadas

Naio estruturadas

Técnicas utilizadas

Mediagao e conciliagdo

Mediagdo e conciliagdo
ampliadas

Mediacdo, conciliacdo,
contextualizagdo e reunides
técnicas

Participacdo de atores
externos

Limitada

Ampliada

Ampla

Base normativa

Resolugdo do STF

Resolugdo do STF

Ato regulamentar

Maior registro, sem

Transparéncia e registro Limitados Parcialmente ampliados .2
padronizagdo
D énci .
ppepgienmg da Elevada Elevada Muito elevada
discricionariedade
Modelo predominante Experimental Expansivo Estrutural informal

Principal limitacao

Falta de procedimento

Expansdo sem
normatizacao

Consolidagido sem
procedimentalizagdo

conciliagdo no ambito do Supremo Tribunal Federal.

n. 2, p. 450-499, 2024.

Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 10,
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I11.2. Alguns casos submetidos a consensualidade no STF

O acordo dos planos econémicos (ADPF 165 e RE 632.212)

O Brasil vivenciou, entre meados da década de 1980 e inicio dos anos 1990, um
periodo de grave crise inflaciondria, caracterizado por indices de inflagdo mensal que
atingiram patamares sem precedentes na historia econdmica do pais. Em marg¢o de 1990,
as vésperas da edi¢do do Plano Collor, a inflagdo mensal alcangou 82,18%, o que
correspondia a uma proje¢do anualizada superior a 133.000%. Diante desse cendario de
hiperinflagdo e desorganizacdo monetéria, sucessivos governos editaram planos
econdmicos heterodoxos, que combinavam congelamento de pregos, reformas
monetarias, alteracdes nas regras de correcdo de contratos e, em alguns casos, bloqueio
temporario de ativos financeiros. Os principais planos implementados foram o Plano
Cruzado (1986), editado pelo Decreto-Lei n® 2.283/86; o Plano Bresser (1987),
instituido pelo Decreto-Lei n® 2.335/87; o Plano Verao (1989), disciplinado pela Medida
Proviséria n° 32/89; o Plano Collor I (1990), instituido pela Medida Proviséria n°
168/90, convertida na Lei n°® 8.024/90; e o Plano Collor II (1991), disciplinado pela
Medida Provisoria n® 294/91.

Um dos efeitos mais controversos desses planos foi a alteragdo dos indices de
corregdo monetaria das cadernetas de poupanga, impedindo que a remuneracdo dos
depositos acompanhasse integralmente a inflagdo verificada. Essas diferencas ficaram
conhecidas como "expurgos inflaciondrios". Estimativas apontam que os expurgos
atingiram milhdes de poupadores brasileiros, gerando um contencioso judicial
massificado sem precedentes. Apenas até 2018, tramitavam no Poder Judiciério cerca
de 700 mil ag¢des judiciais individuais e coletivas discutindo o direito a recomposi¢ao
das diferencas de correcdo monetaria. O volume de demandas e a divergéncia
jurisprudencial sobre a matéria — com decisdes conflitantes em primeira e segunda
instancias e nos tribunais superiores — tornaram o tema um dos maiores desafios de

gestao judicial da historia recente do Supremo Tribunal Federal.

Nesse contexto, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 165 foi ajuizada em 5 de marco de 2009 pela Confederagdo Nacional do
Sistema Financeiro (CONSIF), tendo como relator original o Ministro Ricardo
Lewandowski. O objeto da acdo consistia em questionar a constitucionalidade dos

planos economicos Bresser, Verdo, Collor I e Collor II e discutir a eventual existéncia
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de direito a recomposicdo de diferencas de correcdo monetaria nos depositos de
caderneta de poupanca em decorréncia dos expurgos inflaciondrios. Participaram do
processo, na qualidade de amici curiae, diversas entidades representativas, incluindo o
Banco Central do Brasil, a Caixa Econdmica Federal (CEF), o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (CFOAB), o Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor (IDEC), a Frente Brasileira pelos Poupadores (FEBRAPO) e a Associagao

Paranaense de Defesa do Consumidor (APADECO), entre outros.®’

Paralelamente, o Recurso Extraordinario (RE) n® 632.212/SP, de relatoria do
Ministro Marco Aurélio Mello (posteriormente remetido ao Min. Gilmar Mendes), foi
submetido ao regime de repercussdo geral (Tema 265), tendo como recorrente a Caixa
Econdmica Federal. O objeto do RE consistia na discussdo sobre o direito adquirido a
correcao monetaria integral das cadernetas de poupanca conforme a legislagdo vigente
a época dos depositos, considerando as alteragdes promovidas pelos planos econdmicos.
A partir de 2011, o STF decidiu sobrestar o julgamento da ADPF 165 até o julgamento
definitivo do RE 632.212, determinando também a suspensao nacional de todas as agdes
individuais e coletivas que tratassem dos expurgos inflacionarios decorrentes dos planos
econOmicos. Essa medida visou evitar decisdes contraditdrias em milhares de processos
distribuidos por todo o pais, promover seguran¢a juridica e uniformidade

jurisprudencial, e viabilizar uma solugdo estrutural para o contencioso massificado.

Entretanto, diante da complexidade da controvérsia, da massificagao do
contencioso e dos custos sociais € economicos envolvidos, o STF, com a media¢ao da
Advocacia-Geral da Unido (AGU), promoveu negociagdes entre as partes interessadas
ao longo de 2017, visando a constru¢do de uma solucao consensual. Sob a lideranga da
entdo Advogada-Geral da Unido Grace Mendonga, a AGU coordenou intensas
negociacdes entre institui¢des financeiras representadas pela CONSIF e pela Federacao
Brasileira dos Bancos (FEBRABAN), entidades de defesa de poupadores, incluindo
FEBRAPO, IDEC ¢ outras associagdes, além do Banco Central do Brasil e da Caixa

Econdmica Federal. As negociagdes resultaram em um acordo coletivo que estabeleceu

67 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 165/DF. Relator a época da homologacéo do acordo: Min. Ricardo Lewandowski. Acordo
coletivo homologado em 1° mar. 2018. Acordéo publicado em 1° abr. 2020. Relator do julgamento de
mérito: Min. Cristiano Zanin. Julgado em 26 maio 2025. Diario da Justi¢ca Eletrénico, Brasilia, DF, 10 jun.
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critérios objetivos para pagamento de diferengas de corre¢do monetéria aos poupadores

que aderissem voluntariamente ao acordo.

Em 1° de margo de 2018, o Plenario do STF, por unanimidade, referendou a
decisdo monocratica do Ministro Ricardo Lewandowski, homologando o acordo
coletivo. O acordo apresentava as seguintes caracteristicas principais: abrangéncia dos
Planos Cruzado, Bresser, Verao e Collor II, com exclusao expressa do Plano Collor I,
relativamente ao qual ficou acordado que nao cabe indenizagdo; adesdo voluntaria por
parte dos poupadores interessados no prazo de 24 meses (posteriormente prorrogado);
estabelecimento de formula matematica clara para apuracdo dos valores devidos,
eliminando discussdes sobre indices aplicaveis; pagamento direto pelas instituicdes
financeiras, dispensada a necessidade de acdo judicial para poupadores aderentes; e
renuncia reciproca, pela qual poupadores aderentes renunciavam a qualquer outra
pretensdo judicial sobre os expurgos abrangidos. A projecao inicial em margo de 2018
apontava pagamentos superiores a R$ 12 bilhdes aos poupadores. Dados atualizados até
maio de 2025 indicam mais de 326 mil adesGes ao acordo, com valores efetivamente

pagos superiores a R$ 5 bilhoes.

O entdo relator Ministro Ricardo Lewandowski destacou que a decisd@o do STF
assume um "carater de marco historico na configuragdo do processo coletivo brasileiro",
estabelecendo parametros para inimeros casos analogos que se apresentardo perante
juizes, que o tomardo como referéncia ao homologar acordos coletivos. Com a
aposentadoria do Ministro Ricardo Lewandowski em 2023, a relatoria da ADPF 165 foi
redistribuida ao Ministro Cristiano Zanin em agosto de 2023. Em 2025, o novo relator
apresentou seu voto, € o julgamento foi incluido na pauta de sessdo virtual que se

encerrou em 23 de maio de 2025, com publica¢dao do acordao em 10 de junho de 2025.

Por unanimidade, o Tribunal declarou a constitucionalidade dos planos
economicos Bresser, Verdo, Collor I e Collor II; reafirmou a validade e eficacia do
acordo coletivo homologado em 2018 para solucionar demandas individuais e coletivas
relativas aos expurgos inflaciondrios; prorrogou por mais 24 meses a possibilidade de
adesdo ao acordo coletivo; e julgou procedente o pedido da ADPF 165. Os Ministros
Edson Fachin e Luis Roberto Barroso declararam suspei¢ao e ndo votaram. O acérdao
estabeleceu trés teses de julgamento com eficacia vinculante. A primeira tese fixou que
"¢ constitucional a adogao dos Planos Econdmicos Bresser, Verao, Collor I ¢ Collor I,
por configurarem medidas legitimas de politica econdmica voltadas a preservagao da

ordem monetaria". A segunda tese estabeleceu que "a homologac¢do do acordo coletivo
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firmado entre instituicdes financeiras e entidades representativas de poupadores possui
eficacia para a solugdo de demandas individuais e coletivas relativas aos expurgos
inflacionarios, sem necessidade de manifestacao individual de todos os interessados". A
terceira tese, de carater inovador, consolidou que "a jurisdi¢ao constitucional admite a
autocomposi¢ao como método legitimo e eficaz para a resolucdo de litigios complexos

e estruturais, inclusive no controle abstrato de constitucionalidade".

Os principais argumentos juridicos debatidos envolveram, em primeiro lugar, a
constitucionalidade dos planos econdmicos. A CONSIF argumentou que os planos
econdmicos foram medidas excepcionais adotadas em contexto de grave crise
inflacionaria, com fundamento no artigo 170 da Constituicdo Federal, que impde ao
Estado o dever de preservar a ordem econdmica, € que o interesse publico superior na
estabilizacdo monetaria justificava restricdes temporarias ao direito de propriedade. Por
outro lado, os poupadores sustentaram a viola¢do ao direito adquirido (art. 5°, XXXVI,
CF/88) a correcao monetaria conforme legislacdo vigente a época do deposito, ao ato
juridico perfeito e ao direito de propriedade (art. 5°, XXII, CF/88), além da falta de
proporcionalidade nas medidas, que impuseram 6nus desproporcional aos poupadores.
O STF reconheceu a constitucionalidade dos planos, aferida a luz do contexto
socioecondmico de hiperinflagdo vivido entre 1986 e 1991, citando como precedente a
ADPF 77, na qual o Tribunal reconheceu a constitucionalidade de normas associadas a

mudanca do regime monetario (art. 38 da Lei 8.880/94 - Plano Real).

Quanto a legitimidade do acordo coletivo, os argumentos favoraveis sustentaram
que a representatividade adequada das entidades signatirias (FEBRAPO, IDEC,
FEBRABAN, CONSIF) confere legitimidade ao acordo; a mediagdo institucional da
AGU assegurou equilibrio e transparéncia nas negociacdes; a adesdo voluntaria preserva
a autonomia individual dos poupadores; e o acordo promove economia processual,
celeridade e efetividade na tutela de direitos. Questionamentos foram levantados quanto
a possibilidade de rentncia a direitos indisponiveis sem manifesta¢ao individual de cada
interessado e eventual violacdo ao contraditério de poupadores nao representados
diretamente nas negociagdes. O STF validou a eficécia coletiva do acordo, afirmando
que a representatividade das entidades signatarias foi validamente reconhecida no
momento da homologagao, fixando a Tese 2, que estabelece ndo haver necessidade de

manifestacdo individual de todos os interessados para eficacia do acordo.

A tese inovadora sobre a admissibilidade da autocomposi¢ao no controle de

constitucionalidade foi defendida pelo Ministro Cristiano Zanin, que ressaltou que a
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Constituicao Federal considera legitima e eficaz a autocomposi¢do como método de
resolucdo de conflitos complexos e estruturais, inclusive em ag¢des que discutem a
validade de leis. Os fundamentos incluiram o artigo 3°, §§ 2° e 3°, do CPC/2015, que
estabelece o dever do Estado de promover a solugao consensual dos conflitos; a Lei n°
13.140/2015 (Lei de Mediacdo), que reconhece a mediacdo como instrumento de
politica publica; e o principio constitucional da eficiéncia (art. 37, caput, CF/88). A Tese
3 consolidou a jurisdi¢do constitucional consensual no STF, abrindo caminho para
solugcdes negociadas em outros litigios estruturais relacionados a satde, educagao, meio

ambiente e previdéncia.

Os dispositivos constitucionais invocados incluiram o art. 5°, XXII (direito de
propriedade), o art. 5°, XXXV (inafastabilidade da jurisdi¢do), o art. 5°, XXXVI
(protegdo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada), o art. 37, caput
(principio da eficiéncia na administragdo publica), o art. 102, § 1° (repercussao geral no
recurso extraordinario), e o art. 170 (ordem economica fundada na valorizagao do
trabalho e na livre iniciativa). A legislacdo infraconstitucional relevante incluiu a Lei n°
8.024/90 (Plano Collor I), a Lei n°® 8.880/94 (Plano Real), a Lei n® 13.105/2015 (Cédigo
de Processo Civil, especialmente os arts. 3°, §§ 2° e 3° arts. 165 a 175), e a Lei n°
13.140/2015 (Lei de Mediacdao). Os precedentes citados incluiram a ADPF 77
(constitucionalidade do art. 38 da Lei 8.880/94 - Plano Real), o RE 591.797 (Tema 96 -
repercussao geral sobre direito adquirido em matéria previdencidria), e a ADPF 347

(estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario, caracterizando litigio

estrutural).

A cronologia dos principais marcos inicia-se entre 1986 e 1991, com a edi¢ao
dos Planos Economicos Cruzado, Bresser, Verdao, Collor I e Collor II em contexto de
hiperinflagdo (pico de 82,18% ao més em margo de 1990). Em 5 de margo de 2009, a
CONSIF ajuizou a ADPF 165 questionando a constitucionalidade dos planos
econdmicos, tendo como relator o Ministro Ricardo Lewandowski. Em 2011, o STF
reconheceu repercussao geral no RE 632.212 (Tema 265) e determinou a suspensao
nacional de todas as agdes sobre expurgos inflacionarios, além de sobrestar a ADPF 165
até o julgamento definitivo do RE 632.212. Em 2017, ocorreram as negociagdes do
acordo coletivo, com mediagdo da AGU e participagdo de entidades representativas de
bancos (FEBRABAN, CONSIF) e poupadores (FEBRAPO, IDEC), firmando acordo
coletivo para pagamento de diferengas de expurgos inflacionarios. Em 1° de marco de

2018, o STF referendou por unanimidade a decisdo monocratica do Ministro
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Lewandowski homologando o acordo coletivo, marco histérico na configuragdo do
processo coletivo brasileiro, com proje¢ao de R$ 12 bilhdes em pagamentos. Em maio
de 2020, o STF homologou o primeiro aditivo ao acordo, prorrogando o prazo para
adesdo. Em dezembro de 2022, o Tribunal prorrogou por mais 30 meses o prazo do
acordo coletivo (segundo aditivo). Em agosto de 2023, o Ministro Cristiano Zanin
assumiu a relatoria da ADPF 165 apds a aposentadoria do Ministro Ricardo
Lewandowski. Em 26 de maio de 2025, o STF julgou procedente a ADPF 165 por
unanimidade, declarando a constitucionalidade dos planos econdmicos, reafirmando a
validade do acordo coletivo e prorrogando o prazo de adesdo por mais 24 meses, com
fixagdo de trés teses juridicas. Em 10 de junho de 2025, foi publicado o acérdao oficial

no Didrio da Justica Eletronico, consolidando as teses de julgamento.

Os impactos jurisprudenciais e sist€émicos da decisdo sdo multiplos e
significativos. Para o processo coletivo brasileiro, a homologacao do acordo coletivo na
ADPF 165 estabeleceu parametros inéditos quanto a legitimidade de acordos coletivos
celebrados por entidades representativas sem manifestagao individual de todos os
interessados, critérios de representatividade adequada para validacdo de acordos em
litigios massificados, e o papel da mediacao institucional (AGU, CNJ) na facilitagdo de

solugdes consensuais em litigios estruturais.

Para a gestdo judicial de litigiosidade massificada, o caso consolidou a técnica
de agregacdo de litigios estruturais, combinando suspensao nacional de processos (via
repercussdo geral), mediagdo institucional promovida por 6rgdos publicos (AGU),
acordo coletivo homologado judicialmente com eficacia para aderentes, e julgamento

de mérito posterior para fixagdao de tese vinculante.

A ADPF 165 e o RE 632.212, relacionados ao acordo dos planos econdmicos,
representam um marco historico e paradigmatico na histéria do Supremo Tribunal
Federal e do sistema de justica brasileiro. O caso consolidou trés inovagdes
jurisprudenciais fundamentais: a admissdo da autocomposicao no controle abstrato de
constitucionalidade, reconhecendo que a Corte Constitucional pode promover e
homologar solu¢des consensuais para litigios estruturais complexos; a eficdcia coletiva
de acordos representativos, validando acordos celebrados por entidades representativas
de interesses coletivos, sem necessidade de manifestacdo individual de todos os
interessados, desde que assegurada representatividade adequada; e a jurisdigdo
consensual estrutural, consolidando o entendimento de que litigios massificados e

estruturais podem exigir solu¢des negociadas, complementares ou alternativas ao
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modelo tradicional de julgamento adjudicado. Do ponto de vista pragmatico, o acordo
produziu resultados expressivos, beneficiando 326 mil poupadores, com R$ 5 bilhdes
pagos diretamente pelas institui¢des financeiras, redu¢do de centenas de milhares de
processos no Judiciario, e satisfacdo consensual de direitos sem necessidade de
execucao forcada. Do ponto de vista dogmatico, o caso consolidou teses fundamentais
sobre a constitucionalidade de politicas econdmicas emergenciais editadas em contextos
de grave crise (hiperinflagdo), os limites do direito adquirido em face de medidas
excepcionais de preservacdo da ordem monetéaria, ¢ a legitimidade da mediagao
institucional promovida pela AGU e homologada pelo STF. A Tese 3, que admite a
autocomposi¢ao como método legitimo e eficaz para resolugdo de litigios complexos e
estruturais, inclusive no controle abstrato de constitucionalidade, € citavel como
precedente em dissertagdes e trabalhos académicos sobre métodos adequados de
resolugdo de conflitos, consolidando a legitimidade constitucional da consensualidade

como politica judiciaria nacional.

O caso ADPF 165/RE 632.212 demonstra que, mesmo em litigios de altissima
complexidade técnica, envolvendo milhdes de interessados, trilhdes de reais e
controvérsias constitucionais sensiveis, € possivel e desejavel buscar solucdes
consensuais, desde que asseguradas a representatividade adequada, a transparéncia das
negociacdes, a mediagdo institucional qualificada e a homologacao judicial que confere

seguranca juridica ao acordo.

Do ponto de vista procedimental, contudo, o caso evidencia de forma clara a
auséncia de um modelo normativo estruturado. Nao houve instauragdo formal de um
procedimento consensual nos moldes previstos em qualquer dos atos normativos
analisados. As tratativas desenvolveram-se de forma progressiva e adaptativa, sem

definigdo prévia de etapas, prazos ou critérios de participagao.

A condugdo do processo revelou forte centralidade da atuagdo do relator e dos
atores institucionais envolvidos, com significativa flexibilidade na definicdo do método
de negociagdo. A homologagdo final do acordo pelo Tribunal funcionou como
mecanismo de controle, mas ndo houve, ao longo do procedimento, pardmetros

normativos claros que orientassem sua condugao.

Esse caso demonstra que, em contextos de litigios de massa, a consensualidade

pode funcionar como instrumento eficaz de solugdo de conflitos complexos. Ao mesmo
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tempo, evidencia que sua operacionaliza¢do ocorre, no ambito do STF, a margem de um

procedimento previamente estruturado.

A ADPF 347 e o estado de coisas inconstitucional

O sistema penitencidrio brasileiro vivencia, hd décadas, uma grave crise
estrutural caracterizada por superlotacdo cronica, condi¢cdes degradantes de
encarceramento, torturas, violéncia endémica, auséncia de assisténcia juridica, médica
e psicoldgica adequada, precariedade das instalacdes fisicas e violagdes sistematicas e
generalizadas de direitos fundamentais dos presos. Segundo dados oficiais do
Departamento Penitencidrio Nacional (DEPEN), o Brasil possui a terceira maior
populagdo carceraria do mundo, com mais de 800 mil pessoas privadas de liberdade,
das quais aproximadamente 200 mil estdo em condigdes de superlotacdo, com déficit
estimado de mais de 300 mil vagas no sistema penitenciario. As unidades prisionais
brasileiras foram projetadas para abrigar determinado nimero de detentos, mas abrigam,
em média, o dobro ou o triplo da capacidade, resultando em celas superlotadas,
insalubres, sem ventilagdo, iluminacdo ou higiene adequadas, onde se verificam casos
de doengas infectocontagiosas, violéncia sexual, dominio de fac¢des criminosas,

rebelides frequentes e mortes em custodia.

Diante desse cenario de violagdes massivas, continuas e sistematicas de direitos
fundamentais, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) ajuizou, em maio de 2015, a
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347, tendo como
relator o Ministro Marco Aurélio. O objetivo da acdo era provocar o Supremo Tribunal
Federal a reconhecer a existéncia de um estado de coisas inconstitucional (ECI) no
sistema penitencidrio brasileiro e a determinar medidas estruturais para superagao da
crise sistémica, envolvendo Unido, Estados e Distrito Federal, Poder Executivo, Poder

Legislativo e Poder Judiciario em ag¢des coordenadas e integradas.

O conceito de estado de coisas inconstitucional foi desenvolvido pela Corte
Constitucional da Colombia na década de 1990 e representa uma técnica de decisdao
judicial utilizada em situagdes excepcionais nas quais se verifica a violagdo massiva,
continua, generalizada e sistematica de direitos fundamentais de um nimero elevado de
pessoas, decorrente de falhas estruturais de politicas publicas, caracterizadas pela
omissdo reiterada e persistente de multiplas autoridades estatais, que demonstram

incapacidade institucional para superar a situacdo por meios ordinarios. O
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reconhecimento do ECI implica a adog@o de decisdes estruturais (structural injunctions)
pela Corte Constitucional, que extrapolam o caso concreto e determinam medidas de
carater geral, flexivel, prospectivo e coordenado, envolvendo multiplos 6rgaos e
poderes, visando a transformacao gradual da realidade inconstitucional e a superagao

das causas estruturais das violagdes.

Os pressupostos para o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional,
conforme a jurisprudéncia colombiana e a doutrina constitucional, incluem: (i) violacao
massiva e generalizada de direitos fundamentais de um niimero significativo de pessoas;
(i1) omissdo reiterada e persistente das autoridades publicas no cumprimento de suas
obrigagdes constitucionais e legais de protecdo dos direitos; (iii) falha estrutural das
politicas publicas, caracterizada por problemas sist€émicos de desenho, implementagao,
coordenagao, financiamento ou fiscalizagdo; (iv) inércia ou incapacidade das instancias
politicas ordinarias para superar a situacdo, exigindo intervencao judicial extraordinaria;
e (v) potencialidade de atingimento de numero ainda maior de pessoas se nao forem
adotadas medidas estruturais coordenadas. A técnica do ECI representa, portanto,
instrumento excepcional de atuacdo da jurisdi¢do constitucional em contextos de litigios
estruturais, caracterizados por multipolaridade de partes, complexidade fatica e juridica,
necessidade de transformagdo institucional profunda e exigéncia de solugdes

progressivas, dialogicas e cooperativas entre Judicidrio, Executivo e Legislativo.

Na ADPF 347, o PSOL argumentou que o sistema penitenciario brasileiro
configura estado de coisas inconstitucional, caracterizado pela violagdo massiva e
generalizada dos seguintes direitos fundamentais: dignidade da pessoa humana (art. 1°,
III, da Constitui¢dao Federal); proibicao de tratamento desumano ou degradante (art. 5°,
[Il); proibicao de tortura (art. 5°, III); integridade fisica e moral dos presos (art. 5°,
XLIX); condi¢des adequadas de cumprimento de pena (art. 5°, XLIX); direito a saude
(art. 196); direito a assisténcia juridica (art. 5°, LXXIV); proibicao de penas cruéis (art.
5°, XLVII, e); direito a seguranca publica (art. 144); e principio da individualizagao da
pena (art. 5°, XLVI). A inicial da ADPF apresentou dados alarmantes sobre a realidade
carceraria brasileira, incluindo taxa de ocupagdo superior a 160% da capacidade,
auséncia de agua potavel, alimentacdo adequada, assisténcia médica, psicologica e
juridica, incidéncia elevada de doengas infectocontagiosas (tuberculose, HIV,
hepatites), violéncia sexual, tortura, execucdes sumarias por agentes estatais ou facgoes
criminosas, rebelides frequentes com reféns e mortes, precariedade extrema das

instalacdes fisicas (paredes rachadas, fiacdo exposta, infiltragdes, auséncia de ventilagao
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e iluminagdo), e manuten¢do de pessoas presas em contéineres, carceragens de
delegacias superlotadas, e unidades prisionais interditadas por decisdes judiciais mas

ainda em funcionamento.

O PSOL sustentou que essa situagdo decorre de falhas estruturais de politicas
publicas, caracterizadas pela auséncia de coordenagao federativa entre Unido, Estados
e Municipios; insuficiéncia cronica de recursos or¢amentarios destinados ao sistema
penitenciario, apesar da existéncia do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) com
recursos ndo executados; auséncia de politicas integradas de prevengdo, alternativas
penais, monitoramento eletronico, saidas tempordrias, progressao de regime e
reinser¢do social; morosidade do sistema de justica criminal, com demora excessiva na
apreciacdo de pedidos de progressdo de regime, livramento condicional e revisdo de
prisdes preventivas; superpopulacdo carceraria alimentada por politicas de
encarceramento em massa, uso excessivo de prisdes preventivas, auséncia de aplicagdo
efetiva de medidas cautelares alternativas previstas no Coédigo de Processo Penal, e
criminaliza¢ao de condutas de baixo potencial ofensivo; auséncia de fiscalizagao efetiva
das condigdes carcerarias por parte do Poder Judiciario, do Ministério Publico, da
Defensoria Publica, dos Conselhos Penitencidrios e dos 6rgaos de controle externo; e
cultura institucional de indiferenca em relacdo a situacdo dos presos, considerados

"cidaddos de segunda classe" sem direitos oponiveis ao Estado.

Diante desse diagndstico, a ADPF 347 formulou os seguintes pedidos principais:
(1) reconhecimento formal pelo STF da existéncia de estado de coisas inconstitucional
no sistema penitenciario brasileiro; (ii) determinacdo de medidas cautelares imediatas,
incluindo a liberagdo das verbas do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) retidas
pelo Poder Executivo Federal, que deveriam obrigatoriamente ser aplicadas na melhoria
das condigdes carcerarias; (iii) determinagdo aos juizes e tribunais para que realizassem
audiéncias de custodia em até 90 dias apos a prisdo em flagrante, conforme padrdes
internacionais de direitos humanos, permitindo controle judicial imediato da legalidade
e necessidade da prisdo e das condi¢des de saude fisica e psicoldgica do preso; (iv)
determinagdo a Unido para que elaborasse e implementasse Plano Nacional de redugado
da superpopulagdo carceraria e melhoria das condi¢des de encarceramento, com metas,
prazos, responsaveis € mecanismos de fiscalizacao; (v) determinagao aos Estados para
que elaborassem e implementassem Planos Estaduais de melhorias do sistema prisional,
com recursos proprios e federais (FUNPEN); (vi) determinagdo ao Conselho Nacional

de Justica (CNJ) para que coordenasse mutirdes carcerarios nacionais permanentes,
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destinados a revisdo de prisdes preventivas desnecessdrias, andlise de pedidos de
progressdo de regime e livramento condicional em atraso, e aplicagdo de medidas
cautelares alternativas; (vii) determinacao ao Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) para que fiscalizasse a atuagao dos membros do Ministério Publico na defesa
dos direitos dos presos e na fiscalizagdo das condi¢des carcerarias; (viii) determinagdo
a Defensoria Publica da Unido e dos Estados para que ampliassem a atuagdo na defesa
dos direitos dos presos; e (ix) determinagdo ao Poder Legislativo para que aprovasse
projeto de lei estabelecendo marco regulatério sobre o uso de audiéncias de custodia,

alternativas penais e desencarceramento.

Em 9 de setembro de 2015, o Plendrio do Supremo Tribunal Federal, por maioria
de votos (vencidos os Ministros Teori Zavascki, Gilmar Mendes e Marco Aurélio em
parte), deferiu parcialmente as medidas cautelares requeridas na ADPF 347, em decisdo
historica que reconheceu pela primeira vez no Brasil a existéncia de estado de coisas
inconstitucional no sistema penitenciario. O acorddo determinou as seguintes
providéncias imediatas: (i) determinagdo aos juizes e tribunais para que realizassem
audiéncias de custddia no prazo maximo de 90 dias apds a prisdo em flagrante,
garantindo a apresentacao pessoal do preso a autoridade judicial, que devera avaliar a
legalidade e necessidade da prisdo, as condi¢des em que foi realizada, a ocorréncia de
tortura ou maus-tratos, e a possibilidade de aplicagdo de medidas cautelares alternativas
a prisdo; (i1) determinacao a Unido para que liberasse o saldo acumulado do Fundo
Penitencidrio Nacional (FUNPEN), que ndo poderia ser contingenciado para fins de
cumprimento de metas fiscais, devendo ser integralmente aplicado na finalidade para a
qual foi criado: melhoria e modernizacao do sistema penitenciario. O Tribunal, contudo,
nao deferiu naquele momento outras medidas cautelares requeridas, como a
determinacgdo de elaboragdo imediata de planos nacionais e estaduais, determinacao ao
CNIJ para realizagdo de mutirdes carcerarios permanentes, ou fixacdo de metas e prazos
para redugdo da superpopulagdo, sob o argumento de que tais medidas estruturais
deveriam ser apreciadas no julgamento de mérito da ADPF, apds ampla instrucdo

processual, oitiva de todos os interessados e construgao dialogica de solugdes.

O voto condutor do Ministro Marco Aurélio, relator da ADPF 347, fundamentou
o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional nos seguintes argumentos: (1)
comprovagdo empirica de violacdo massiva, continua e sistematica de direitos
fundamentais de mais de 600 mil presos no Brasil, submetidos a condi¢des subumanas

e degradantes de encarceramento; (ii) omissao reiterada e persistente da Unido, Estados
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e Distrito Federal no cumprimento de deveres constitucionais e legais de garantir
condi¢des dignas de cumprimento de pena, conforme determinado pela Constitui¢ao
Federal (art. 5°, XLIX) e pela Lei de Execugdo Penal (Lei n® 7.210/84); (ii1) inércia das
instancias politicas ordindrias para superar a crise, apesar da existéncia de recursos
financeiros (FUNPEN) nao executados, evidenciando falha de coordenagdo federativa
e auséncia de vontade politica; (iv) culpabilidade institucional difusa, compartilhada
entre Poderes Executivos federal e estaduais (responsaveis pela gestao e financiamento
do sistema penitenciario), Poder Legislativo (responsavel pela edicao de leis penais de
encarceramento em massa sem correspondente previsdo or¢gamentaria para criagdo de
vagas), Poder Judiciario (responsavel pela imposi¢ao de prisdes preventivas excessivas
e morosidade na andlise de pedidos de progressao), Ministério Publico (responsavel pela
fiscalizacdo das condig¢des carcerarias e defesa dos direitos dos presos, atribui¢do
frequentemente negligenciada), Defensoria Publica (insuficiéncia de estrutura para
defesa adequada dos presos) e sociedade civil (indiferenca em relagdo a situagdo
carceraria); (v) necessidade de medidas estruturais que envolvam transformacgao
institucional profunda, coordenacdo entre multiplos 6rgdos e poderes, alocagdo de
recursos or¢amentarios, mudanga de politicas publicas e alteragdo de cultura
institucional, o que nao pode ser alcangado por decisdes judiciais tradicionais em casos
individuais; e (vi) legitimidade da intervencdo judicial excepcional diante da gravidade
extrema das violagdes, da inércia dos poderes politicos e da necessidade de garantir
efetividade aos direitos fundamentais, sem que isso configure usurpagdo de
competéncias do Executivo ou Legislativo, mas sim exercicio do papel
contramajoritario do Judiciario de proteger direitos de minorias vulneraveis ignoradas

pelo processo politico majoritario.

O Ministro Marco Aurélio ressaltou que o reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional ndo implica substituigdo da atuacdo dos Poderes Executivo e
Legislativo pelo Judicidrio, mas sim o estabelecimento de didlogo institucional e
cooperagdo interinstitucional para constru¢ao de solu¢des compartilhadas, respeitando-
se as competéncias constitucionais de cada poder, mas impondo deveres de atuagdo
coordenada, transparente e efetiva, com estabelecimento de metas, prazos € mecanismos
de fiscalizacdo. O ministro citou precedentes da Corte Constitucional colombiana
(Sentencia T-025/2004, sobre deslocados internos pela guerra civil) e da Suprema Corte
da Africa do Sul (caso Minister of Health v. Treatment Action Campaign, sobre politica

publica de distribui¢do de medicamentos antirretrovirais para gestantes soropositivas)
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como exemplos de atuagdo judicial estrutural bem-sucedida em contextos de litigios

policéntricos e complexos.

Desde o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional em setembro de
2015, diversas iniciativas foram desenvolvidas visando a implementacdo das medidas
determinadas pelo STF e a superagdo progressiva da crise carceraria. No que se refere
as audiéncias de custodia, a decisao do STF na ADPF 347 impulsionou a consolidagao
do instituto no Brasil. O Conselho Nacional de Justi¢a (CNJ), por meio da Resolugao n°
213/2015, regulamentou nacionalmente as audiéncias de custddia, estabelecendo
procedimentos, prazos, formulérios padronizados e diretrizes para sua realizacdo. Até o
final de 2015, todos os tribunais brasileiros implementaram as audiéncias de custodia.
Segundo dados do CNJ, desde a implementagdo até 2024, foram realizadas mais de 1
milhdo de audiéncias de custddia, com taxa de concessdo de liberdade provisdria de
aproximadamente 50%, evitando-se centenas de milhares de prisdes desnecessarias e
permitindo controle judicial efetivo da legalidade das prisdes e das condigdes em que
foram realizadas. A audiéncia de custodia foi posteriormente consagrada no Codigo de
Processo Penal pela Lei n° 13.964/2019 (Pacote Anticrime), consolidando sua

obrigatoriedade legal.

No que se refere a liberag@o das verbas do FUNPEN, a decisdao do STF na ADPF
347 determinou que a Unido ndo poderia contingenciar os recursos do Fundo
Penitencidrio Nacional para cumprimento de metas fiscais, devendo aplica-los
integralmente na finalidade para a qual foi criado. Contudo, a efetividade dessa
determinagdo enfrentou resisténcias praticas. Embora o contingenciamento formal tenha
sido afastado, a execucdo orcamentaria do FUNPEN continuou apresentando problemas
de morosidade, burocracia excessiva, dificuldades de articulagao federativa entre Unido
e Estados, auséncia de projetos estruturados pelos Estados para recebimento dos
recursos, € limitacdes da capacidade de fiscalizacdo dos 6rgaos de controle. Relatérios
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) apontaram que, mesmo apos a decisao do STF,
parcela significativa dos recursos do FUNPEN permaneceu sem execug¢do ou com
execugdo tardia e ineficiente, evidenciando que a determinagdo judicial, embora
importante, ndo foi suficiente para superar os obstaculos institucionais e burocraticos

que dificultam a aplicagdo efetiva dos recursos.

Além das medidas cautelares deferidas, o STF, o Conselho Nacional de Justica
(CNJ), o Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), o Departamento

Penitenciario Nacional (DEPEN) e diversas entidades da sociedade civil promoveram
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iniciativas de didlogo institucional e articulacdo cooperativa visando a construcio de
solucdes progressivas para a crise carceraria. O CNIJ instituiu o Programa Justica
Presente, em parceria com o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), voltado ao aperfeicoamento da gestdo prisional, capacitacdo de servidores,
modernizagdo tecnoldgica, implementacdo de alternativas penais e fortalecimento da
fiscalizacdo das unidades prisionais. O CNJ também ampliou os mutirdes carcerarios,
destinados a revisdo de prisdes preventivas desnecessarias, analise de pedidos de
progressao de regime e livramento condicional em atraso, e regularizacao de situacdes
processuais de presos. O DEPEN elaborou o Plano Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria, estabelecendo diretrizes, metas e a¢des integradas entre Unido, Estados e
sociedade civil. Diversas audiéncias publicas foram realizadas no STF, no CNJ e no
Congresso Nacional, reunindo gestores estaduais, magistrados, membros do Ministério
Publico, defensores publicos, académicos, organizagdes da sociedade civil e
representantes de organismos internacionais para discutir diagndsticos, propostas e

experiéncias exitosas de superacao da crise carceraria.

Entretanto, a andlise da implementacdo da ADPF 347 evidencia limites
significativos da atuagao judicial estrutural na auséncia de mecanismos procedimentais
adequados. As iniciativas consensuais e de articulacdo institucional foram conduzidas
de forma difusa, fragmentada e assistematica, sem defini¢do clara de etapas, metas
mensuraveis, responsaveis por cada acdo, prazos vinculantes, mecanismos de
fiscalizacdo, sangdes por descumprimento ou instrumentos de accountability. A
auséncia de um procedimento estruturado para litigios estruturais no direito processual
brasileiro dificultou a organizagdo da atuagdo dos multiplos atores envolvidos (Unido,
26 Estados, Distrito Federal, CNJ, CNMP, DEPEN, Poder Judiciario estadual,
Ministério Publico, Defensoria Publica, organizacdes da sociedade civil), a
consolida¢do de compromissos institucionais efetivos, o estabelecimento de prioridades,
a defini¢do de fontes de financiamento, a coordenacao federativa e a avaliagdo objetiva
dos resultados alcangados. A consensualidade, nesse contexto, apresentou-se mais como
discurso retorico de cooperacdo do que como instrumento efetivo de transformagao
institucional, pois as discussdes, embora relevantes, ndo se traduziram em

compromissos juridicamente vinculantes, com consequéncias praticas limitadas.

Ademais, o julgamento de mérito da ADPF 347 nao foi concluido até margo de
2026, mais de dez anos apoOs o ajuizamento da acdo e mais de dez anos apds o

reconhecimento do estado de coisas inconstitucional. A demora no julgamento
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definitivo prejudicou a efetividade das medidas determinadas, pois ndo foram
estabelecidos parametros normativos claros, obrigacdes especificas para cada ente
federativo, critérios de fiscalizacao, responsabilizagdo por descumprimento ou diretrizes
vinculantes para superagao da crise. A auséncia de decisao de mérito manteve a situagao
em estado de indefini¢do institucional, com iniciativas voluntérias e pontuais, mas sem

transformacao estrutural profunda do sistema penitenciario.

Esse cenario demonstra que, em litigios estruturais, caracterizados por
multipolaridade, complexidade, necessidade de transformacdo institucional e
envolvimento de multiplos 6rgdos e poderes, a consensualidade pode desempenhar
papel relevante, mas sua eficicia depende fundamentalmente da existéncia de
mecanismos procedimentais capazes de organizar, estruturar e tornar efetiva a atuacao
colaborativa dos diferentes atores envolvidos. A auséncia de procedimentos especificos
para litigios estruturais no Coédigo de Processo Civil brasileiro, que disciplina
prioritariamente litigios individuais, bipolares e retrospectivos, constitui lacuna
normativa que compromete a capacidade do Judiciario de promover transformagdes

institucionais profundas em casos de violagdes massivas de direitos fundamentais.

A doutrina processual brasileira tem defendido a necessidade de regulamentacao
procedimental especifica para litigios estruturais, inspirada nas experiéncias das
structural injunctions norte-americanas, das decisdes estruturais da Corte
Constitucional colombiana e das public law remedies sul-africanas. Propde-se a criacao
de procedimento que preveja: (i) fase de diagnostico, com ampla instrucao probatoria,
pericias técnicas, audiéncias publicas e oitiva de todos os interessados, para
compreensao profunda das causas estruturais das violagdes; (i1) fase de deliberagdao, com
didlogo institucional entre Judiciario, Executivo, Legislativo, 6rgdaos de controle,
sociedade civil e especialistas, para constru¢cdo compartilhada de solucdes; (iii) fase de
decisdo, com estabelecimento de obrigacdes especificas, metas mensuraveis, prazos
realistas, responsaveis por cada agdo, fontes de financiamento e diretrizes vinculantes;
(iv) fase de implementacdo, com criacdo de comités de supervisdo, formados por
representantes do Judicidrio, dos entes obrigados, de 6rgaos de controle e da sociedade
civil, responsaveis por acompanhar a execucdo das medidas; (v) mecanismos de
fiscalizacdo, incluindo relatérios periddicos, inspecdes, indicadores de desempenho,
audiéncias de monitoramento e possibilidade de revisdo das medidas conforme os

resultados alcancados; e (vi) sangdes por descumprimento, incluindo multas,
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responsabilizacdo de gestores, intervencdo judicial em politicas publicas e outras

medidas coercitivas proporcionais.

A ADPF 347, apesar das limitagdes de implementagdo, produziu impactos
jurisprudenciais e institucionais significativos para o sistema de justi¢a e para a politica
penitencidria brasileira. Em primeiro Ilugar, consolidou no direito constitucional
brasileiro a figura do estado de coisas inconstitucional como técnica de decisao judicial
aplicavel a contextos de violagdes massivas, continuas e sistematicas de direitos
fundamentais decorrentes de falhas estruturais de politicas publicas, servindo de
precedente para outros casos analogos, como o sistema de satde, o sistema educacional,
o sistema de acolhimento de criancas e adolescentes, ¢ as politicas de combate a
violéncia contra a mulher. Em segundo lugar, fortaleceu a legitimidade da atuacdo
judicial em politicas publicas, afirmando que, em situagdes excepcionais de grave
inconstitucionalidade estrutural e omissao reiterada dos poderes politicos, o Judiciario
pode e deve intervir, ndo para substituir o Executivo ou Legislativo, mas para
estabelecer parametros, impor deveres de atuacao e fiscalizar a efetividade das medidas
adotadas. Em terceiro lugar, impulsionou a consolidagao das audiéncias de custodia no
Brasil, que se tornaram realidade nacional a partir da decisdo cautelar na ADPF 347,
com impacto concreto na redu¢do de prisdes desnecessarias, no controle judicial da
legalidade das prisdes e na prevengao de tortura. Em quarto lugar, evidenciou os limites
da atuacdo judicial unilateral em litigios estruturais, demonstrando que decisdes
judiciais, por mais bem fundamentadas, ndo sdo suficientes para promover
transformagdes institucionais profundas na auséncia de cooperacao efetiva dos poderes
politicos, de mecanismos de fiscaliza¢ao robustos e de procedimentos estruturados para
organizar a atuagdo colaborativa. Em quinto lugar, estimulou o debate académico e
institucional sobre a necessidade de reforma procedimental para litigios estruturais, com
diversas propostas legislativas, teses de doutorado, obras doutrinarias e iniciativas do
CNJ, da Escola Nacional de Formagao e Aperfeicoamento de Magistrados (ENFAM) e

de universidades para aperfeicoamento dos instrumentos processuais disponiveis.

A ADPF 347 representa, assim, exemplo paradigmatico de litigio estrutural no
qual a consensualidade poderia desempenhar papel central, mas cuja efetividade foi
limitada pela auséncia de parametros normativos claros e de procedimentos adequados
para organizar a atuacao cooperativa dos multiplos atores envolvidos. O caso demonstra
que, para que a consensualidade se torne instrumento efetivo de transformagdo

institucional em contextos de violagdes massivas de direitos fundamentais, ¢
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indispensavel a criagdo de mecanismos procedimentais estruturados, que estabelecam
etapas, metas, responsabilidades, prazos, fontes de financiamento, indicadores de
desempenho, mecanismos de fiscalizacdo e sanc¢des por descumprimento. Sem tais
instrumentos, o didlogo institucional e a articulagdo cooperativa permanecem no plano
do discurso, sem tradugdo em compromissos efetivos e resultados concretos,
perpetuando-se a situagdo de inconstitucionalidade estrutural que a decisdo judicial
pretendeu superar. A experiéncia da ADPF 347 evidencia, portanto, a necessidade de
reforma processual que reconheca a especificidade dos litigios estruturais, criando
procedimentos proprios, inspirados nas melhores praticas internacionais, adaptados a
realidade institucional brasileira, e capazes de promover a efetividade dos direitos
fundamentais através da articulacdo cooperativa entre Judiciario, Executivo, Legislativo
e sociedade civil, sob fiscalizagdo permanente e com responsabilizacdo por

descumprimento.

A andlise do caso evidencia, novamente, a auséncia de um procedimento
estruturado. As iniciativas consensuais foram conduzidas de forma difusa, sem
definicdo clara de etapas, metas ou mecanismos de acompanhamento. A auséncia de
pardmetros normativos dificultou a consolidacdo de compromissos institucionais

efetivos, contribuindo para a limitacdao dos resultados alcangados.

Esse caso demonstra que, em litigios estruturais, a consensualidade pode
desempenhar papel relevante, mas sua eficicia depende da existéncia de mecanismos

procedimentais capazes de organizar a atuacao dos diferentes atores envolvidos.

Casos com acordos homologados em controle concentrado

ADPF 568: sob relatoria do Ministro Alexandre de Moraes. O acordo foi
celebrado entre a Procuradora-Geral da Reptblica, o Presidente da Camara dos
Deputados, a Unido (representada pela Advocacia-Geral da Unido), com intervencao do
Presidente do Senado Federal e do Procurador-Geral da Fazenda Nacional. O ajuste
buscou sanar nulidades relacionadas ao chamado “Acordo de Assuncdo de
Compromissos” sobre a destinagdo de wvalores depositados pela Petrobras. A

homologacdo ocorreu por decisdo monocratica, em 17 de setembro de 2019, com
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posterior ajuste em 22 de marco de 2020. O processo foi extinto com resolugdo de

mérito, permanecendo acompanhamento quanto ao cumprimento do acordo.®®

ADO 25: conhecida como “Lei Kandir”, relatada pelo Ministro Gilmar Mendes.
O acordo foi firmado entre a Unido e os Estados para viabilizar o cumprimento de
decisdo do STF, estabelecendo valores a serem pagos pela Unido e prevendo a
apresentacdo de proposta de emenda constitucional e projetos legislativos para
regulamentar as transferéncias de recursos. A homologacao ocorreu pelo Plenario em
20 de maio de 2020. A constitucionalidade da omissao foi reconhecida anteriormente,

sendo fixado prazo de 12 meses para sua superac¢do.®’

ADPF 829: relatada pelo Ministro Ricardo Lewandowski. O acordo permitiu ao
Estado do Rio Grande do Sul priorizar a vacinagdo contra a COVID-19 para
profissionais da educagdo, considerando as especificidades locais. A homologagao
ocorreu por decisdo monocratica em 31 de maio de 2021, e o processo foi extinto com

resolucdo de mérito.”°

ADI 7.191: sob relatoria do Ministro Gilmar Mendes. O acordo teve como
objetivo o aperfeicoamento legislativo das Leis Complementares n® 192/2022 e n°
194/2022, com encaminhamento ao Congresso Nacional. Foi homologado pelo Plenario
em 2 de junho de 2023, e o processo foi arquivado ap6s o cumprimento das medidas

acordadas.”’

ADPF 984: também relatada pelo Ministro Gilmar Mendes. O acordo foi
firmado entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal para compensacdo de
aproximadamente R$ 27 bilhdes em perdas de arrecadacdo do ICMS sobre
combustiveis. Foi homologado pelo Plenario em 2 de junho de 2023, com posterior

arquivamento do processo.”?

68 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 568/DF.
Relator: Min. Alexandre de Moraes. Acordo homologado em 17 set. 2019; ajuste homologado em 22 mar.
2020.

69 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 568/DF.
Relator: Min. Alexandre de Moraes. Acordo homologado em 17 set. 2019; ajuste homologado em 22 mar.
2020.

70 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 829/RS.
Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Acordo homologado em 31 maio 2021.

71 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 7.191/DF.
Relator: Min. Gilmar Mendes. Acordo homologado em 2 jun. 2023.

72 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 984/DF. Relator: Min. Gilmar Mendes. Acordo homologado em 2 jun. 2023.
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ADI 7.433: relatada pelo Ministro Cristiano Zanin. O acordo teve como objetivo
viabilizar o prosseguimento de concurso publico da Policia Militar do Distrito Federal
sem restricdes de género previstas no edital. Foi homologado pelo Plenario em 26 de

outubro de 2023.73

ADI 7.486: relatada pelo Ministro Dias Toffoli. O acordo tratou de concursos da
Policia Militar do Paré, estabelecendo que, até nova legislacao ou julgamento definitivo,
os termos do acordo vinculariam futuros certames. Foi homologado pelo Plenario em

23 de novembro de 2023.

ADI 7.483: também relatada pelo Ministro Cristiano Zanin. O acordo envolveu
concursos da Policia Militar do Rio de Janeiro, com ldgica semelhante ao caso anterior.

Foi homologado pelo Plenério em 27 de novembro de 2023.

ADI 7.487: sob relatoria do Ministro Cristiano Zanin. O acordo tratou de
concursos da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar do Mato Grosso,
assegurando igualdade de género e estabelecendo parametros para futuros editais. Foi

homologado pelo Plendrio em 20 de fevereiro de 2024.

ADI 7.580: relatada pelo Ministro Gilmar Mendes. O acordo reconheceu a
validade de assembleias que elegeram dirigente de entidade, sendo homologado por
decisd@o monocratica em 21 de fevereiro de 2025. O processo ainda se encontra em fase

de julgamento de mérito.

Consensualidade em outras classes processuais:

No ambito de outras classes processuais, também se identificam experiéncias
relevantes de utilizagdo da consensualidade no Supremo Tribunal Federal. Nesse
sentido, destacam-se casos como a ACO 3568, sob relatoria do Ministro Ricardo
Lewandowski, ¢ a AO 2733, relatada pelo Ministro Luis Roberto Barroso, ambas
envolvendo controvérsias federativas solucionadas por meio de acordos entre entes

publicos. No campo dos mandados de seguranca, merece mencao o MS 25463, relatado

73 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢éo Direta de Inconstitucionalidade n. 7.433/DF.
Relator: Min. Cristiano Zanin. Julgado em 7 maio 2024. Diario da Justica Eletrénico, Brasilia, DF, 2 jul.
2024; BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n.
7.483/RJ. Relator: Min. Cristiano Zanin. Acordo homologado em 27 nov. 2023; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (Tribunal Pleno). Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 7.486/PA. Relator: Min. Dias Toffoli.
Acordo homologado em 23 nov. 2023; BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Agao Direta
de Inconstitucionalidade n. 7.487/MT. Relator: Min. Cristiano Zanin. Acordo homologado em 20 fev. 2024.
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pelo Ministro Gilmar Mendes, em que a solu¢do consensual incidiu sobre conflito

fundiério de elevada complexidade.

No mesmo sentido, a RCL 64943, sob relatoria do Ministro Cristiano Zanin,
evidencia a utilizagdo da consensualidade para reorganizacao de politicas publicas e
cumprimento de decisdes judiciais. Também se verificam acordos em medidas de
natureza cautelar, como na SL 1721 e na STP 1013, ambas sob relatoria da Presidéncia
da Corte, nas quais se ajustaram solucdes relacionadas a liberagdo e gestao de recursos
publicos. Por fim, no &mbito da repercussao geral, o RE 1366243 Tema 1234, relatado
pelo Ministro Gilmar Mendes, demonstra a utilizacdo de mecanismos consensuais para
estruturar politicas publicas de saude e definir critérios de reparticdo de competéncias

entre os entes federativos.

Esse conjunto de precedentes revela que a consensualidade no Supremo Tribunal
Federal ndo se restringe ao controle concentrado de constitucionalidade, expandindo-se
para diferentes classes processuais, especialmente em litigios complexos, de natureza

estrutural ou federativa.

De modo geral, esses exemplos demonstram que ha espago relevante para a
consensualidade em diferentes classes processuais no dmbito do Supremo Tribunal
Federal, ainda que sua utilizagdo ocorra de forma heterogénea e sem padronizacao

procedimental.

Por fim, observa-se que os acordos celebrados sdo submetidos ao Ministro
Relator para analise de legalidade e eventual homologag¢do, podendo ser rejeitados ou
ajustados. Esse controle evidencia que a consensualidade permanece subordinada a

jurisdi¢do, ndo a substituindo.

A analise desses casos revela que os acordos celebrados no controle concentrado
incidem sobre efeitos concretos e ndo sobre a constitucionalidade das normas. Observa-
se que tais acordos podem envolver compromissos legislativos, medidas administrativas
e convengdes processuais. Além disso, ndo ha uniformidade quanto a forma de
homologag¢do, que pode ocorrer por decisdo monocratica ou pelo Plenario, nem quanto
aos efeitos processuais, que variam entre extingdo do processo e continuidade para

acompanhamento.

A andlise das estruturas normativas da consensualidade no ambito do Supremo
Tribunal Federal evidencia a existéncia de um modelo institucional marcado pela

auséncia de procedimentalizagdo detalhada. A verificacdo de como esse modelo se
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projeta na pratica exige o exame de casos paradigmaticos, nos quais a Corte langou mao

de mecanismos consensuais para a solucao de controvérsias de elevada complexidade.

A observacgao desses casos permite identificar ndo apenas as potencialidades da
consensualidade na jurisdicdo constitucional, mas, sobretudo, a forma como sua
aplicacdo concreta se desenvolve em um ambiente normativamente aberto, no qual a
conducao do procedimento depende, em larga medida, da atuagdo do relator e das

circunstancias especificas de cada litigio.
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CAPITULO IV. TECNICAS CONSENSUAIS APLICADAS NO STF

“Sem a inclusdo dos chamados meios
consensuais de solugdo de conflitos, como a
mediagao e a conciliacao, nao teremos um

verdadeiro acesso a justica.””*

No ambito do Supremo Tribunal Federal, as técnicas consensuais de resolugdo
de conflitos se estruturam, principalmente, em torno da conciliacdo e da mediagao,
ambas compreendidas como instrumentos autocompositivos que se valem da atuagao de
um terceiro imparcial para viabilizar a construgdo de solugdes negociadas. Esses
mecanismos pressupdem a participagdo ativa das partes na definicdo do resultado,
cabendo ao facilitador — conciliador ou mediador — promover o didlogo e contribuir para

a formacao de um consenso, sem impor decisdes.

Embora compartilhem essa base comum, conciliagio ¢ mediagdo apresentam
diferencas relevantes quanto a sua finalidade e forma de atuagdo. A conciliagdo, que
pode ocorrer tanto na esfera judicial quanto extrajudicial, revela-se mais adequada em
situagdes nas quais nao ha vinculo prévio entre os envolvidos, sendo frequentemente
utilizada em conflitos de natureza objetiva, como aqueles relacionados a relagdes de
consumo, obrigagdes contratuais ou indenizagdes. Nesse modelo, o conciliador

desempenha papel mais ativo, podendo sugerir alternativas de solucdo para o litigio.

A mediacao, por sua vez, ¢ especialmente indicada para controvérsias em que
existe uma relagdo continuada entre as partes. Nesses casos, a atuagdo do mediador
concentra-se na reconstru¢do da comunicagdo e na reaproximac¢do dos envolvidos,
criando condigdes para que a solugdo consensual emerja de forma mais sustentavel. A
preocupacao central ndo se limita a resolucdo imediata do conflito, mas se estende a
preservacdo ou recomposicdo do vinculo existente, o que a torna particularmente
adequada para litigios que envolvem relagdes interpessoais ou institucionais mais

duradouras.

7AWATANABE, Kazuo. Acesso a justica e meios consensuais de solucdo de conflitos. Tribunal Multiportas:
Investindo no capital social para maximizar o sistema de solugdo de conflitos no Brasil. Rio de Janeiro,
Ed. FGV, 2012, p. 88.
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A escolha entre essas técnicas deve considerar as caracteristicas especificas da
controvérsia e das partes envolvidas, em consondncia com os parametros estabelecidos
pelo Codigo de Processo Civil, que orienta a atuacao dos facilitadores e indica critérios
para a selecao do método mais apropriado. Nesse sentido, trés distingdes se destacam: a
conciliagdo tende a ser preferivel quando inexiste vinculo anterior entre as partes; o
conciliador possui atuagdo mais propositiva, podendo sugerir solugdes; ¢ a mediagao
busca, prioritariamente, restabelecer a comunicagao e os vinculos, indo além da simples

obtencao de um acordo.

No contexto do Supremo Tribunal Federal, observa-se a predominancia da
conciliagdo em detrimento da mediagdo. Tal escolha decorre, em grande medida, da
natureza dos conflitos submetidos a Corte, que, em regra, envolvem entes publicos e
instituicdes, e ndo relagdes pessoais continuadas. Nesses casos, a conducdo mais

objetiva do procedimento tende a se mostrar mais adequada.

As praticas consensuais no STF sdo orientadas por principios estruturantes,
dentre os quais se destacam a imparcialidade do facilitador, a igualdade entre as partes,
a oralidade, a informalidade, a autonomia da vontade, a busca do consenso, a
confidencialidade e a boa-fé. Tais principios asseguram um ambiente propicio ao

didlogo e a construgdo legitima de solugdes compartilhadas.

No que se refere aos sujeitos que podem atuar como conciliadores ou
mediadores, a regulamentacdo interna admite a participacdo de diversos agentes,
inclusive de forma voluntaria e ndo remunerada, abrangendo magistrados, membros do
Ministério Publico, advogados, defensores publicos e servidores. Na pratica atual,
contudo, as atividades sdo conduzidas predominantemente por estrutura vinculada ao
nucleo responsavel pela consensualidade, com apoio direto dos gabinetes dos Ministros
e de seus juizes auxiliares, o que evidencia certo grau de centraliza¢cdo na condugdo dos

procedimentos.

Além das técnicas classicas de conciliacdo e mediacdo, a consensualidade no
STF também se manifesta por meio de convengdes processuais celebradas entre as
partes no curso das tratativas. Essas conven¢des podem assumir formas tipicas, como a
suspensao consensual do processo ou a indicagdao conjunta de peritos, ou ainda formatos
atipicos, como a defini¢do de calendario processual, organizacdo de reunides técnicas e

estabelecimento de cronogramas para apresenta¢do de documentos e manifestacdes.
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Tais acordos sdo submetidos ao Ministro Relator, que exerce controle sobre sua validade

e adequagdo ao processo.

Outro eixo relevante diz respeito a cooperagao judicidria, que se apresenta como
instrumento complementar de consensualidade. Por meio dela, o Supremo Tribunal
Federal pode atuar em articulagdo com outros 6rgios do Poder Judicidrio, bem como
com instituigdes publicas e atores da sociedade civil, visando a constru¢ao conjunta de
solucdes. Essa cooperagdao pode envolver uma ampla gama de atividades, incluindo a
troca de informagdes, a gestdo de precedentes e processos repetitivos, o
compartilhamento de provas, o cumprimento coordenado de decisdes, o
desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas e a implementacao de iniciativas voltadas a

seguranga institucional.

Durante as audiéncias, é possivel que o conciliador identifique que o conflito
extrapola aspectos estritamente juridicos ou técnicos, assumindo dimensdes relacionais
mais complexas. Nessas situacdes, a utilizagao de técnicas proprias da mediagao pode
se revelar mais adequada, permitindo o restabelecimento da comunicagao e a criagdo de

um ambiente propicio a constru¢ao de solu¢des mais estaveis.

Cumpre destacar, por fim, que a autocomposi¢ao pode ocorrer tanto antes quanto
durante o curso do processo judicial, sendo possivel as partes alcancar consenso sobre
a totalidade ou apenas parte do objeto litigioso. Essas praticas encontram fundamento
em um conjunto normativo que inclui, entre outros instrumentos, a politica nacional de
tratamento adequado de conflitos, a legislacdo especifica sobre mediacao e o Codigo de
Processo Civil, os quais, em conjunto, fornecem diretrizes para a atua¢ao consensual no

sistema de justica.

IV.1. Conciliacdo x Mediacao

O debate sobre os métodos consensuais no processo civil brasileiro tem, nas
ultimas décadas, assumido centralidade académica e institucional. Entre os temas
recorrentes, destaca-se a distingdo entre conciliacdo e mediacdo, dois institutos que,
embora frequentemente associados como instrumentos de autocomposi¢do, possuem

trajetdrias conceituais, normativas e praticas distintas.
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A legislacdo recente, notadamente o Codigo de Processo Civil de 2015, a Lei de
Mediagao (Lei n°® 13.140/2015) e a Resolugao CNJ n° 125/2010, buscou sistematizar
essa diferenciacdo. A doutrina, por sua vez, contribuiu para refinar os contornos
tedricos, ressaltando que a conciliagdo tende a ser mais diretiva, voltada a proposi¢ao
de solugdes, enquanto a mediagdo enfatiza a restauracdo da comunicagdo e a autonomia

das partes.

No entanto, quando se transita do plano normativo e académico para a pratica da
jurisdicdo constitucional no Supremo Tribunal Federal (STF), a distingdo perde a
nitidez. Ministros e equipes técnicas, em decisdes e resolugdes, referem-se ora a

“mediacao”, ora a “conciliacdo”, sem se prender a rigor terminoldgico.

Curiosamente, os proprios documentos normativos do STF alternam as
expressoes “mediacdo” e “conciliacdo”. Em alguns momentos, os Ministros referem-se
a “mediacao” para tratar de acordos que, tecnicamente, possuem caracteristicas de
conciliagdo. Em outros, falam em “conciliacdo” para descrever processos
essencialmente mediativos, em que multiplos atores federativos constroem agendas e

cronogramas.

Esse dado ndo deve ser lido como descuido, mas como reflexo de uma
construgdo institucional em andamento, que privilegia o avanco da consensualidade
como paradigma de racionalizacdo dos conflitos constitucionais. Exigir, nesse contexto,
uma adesao estrita a diferenciagdo conceitual pode representar mais um entrave do que

um avango.

Assim, este capitulo examina a evolugcdo da distingdo entre conciliagdo e
mediagdo no Brasil, seus fundamentos normativos e doutrindrios, e suas repercussoes
para o STF, questionando se a rigidez conceitual ¢ necessaria ou se, ao contrario, a

hibridez metodoldgica pode ser mais adequada em um tribunal constitucional.

O CPC/2015 foi o primeiro diploma processual a oferecer defini¢do expressa
para conciliadores e mediadores. O artigo 165, §2°, dispde que “o conciliador podera
sugerir solucdes para o litigio, sendo vedada a utilizagdo de qualquer tipo de
constrangimento ou intimidagdo para que as partes conciliem.”. Ja o §3° estabelece que
“o mediador auxiliard as pessoas envolvidas a compreender as questdes € os interesses
em conflito, de modo que elas possam, pelo restabelecimento da comunicagao,

identificar, por si proprias, solugdes consensuais que gerem beneficios mutuos.”.
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A lei, portanto, estabelece uma diferenca metodologica. O conciliador age de
maneira mais propositiva, oferecendo alternativas as partes. Enquanto isso, o mediador
atua de forma facilitadora, reconstruindo a comunicag¢ao para que as solugdes surjam

dos proprios envolvidos.

A Lei n° 13.140/2015 (Lei de Mediacao) consolidou esse marco. O artigo 1°
conceituou a mediacdo como “atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem
poder decisorio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula a identificar
ou desenvolver solucdes consensuais”. No artigo 2°, elencou principios fundamentais,
como a autonomia da vontade, a imparcialidade do mediador, a busca do consenso ¢ a

confidencialidade.

No campo das politicas judicidrias, a Resolugdo CNJ n° 125/2010 inovou ao
afirmar que a solugdo de conflitos deve ser adequada a sua natureza. Criou os CEJUSCs
e os NUPEMEC:s, estabelecendo principios e diretrizes para a conciliagdo e a mediacao.
O art. 1° da Resolucdo ¢ claro: “Aos 6rgdos judicidrios incumbe oferecer outros
mecanismos de solucdo de conflitos, em especial os meios consensuais, como a

mediagdo e a conciliagdo, bem como prestar atendimento e orienta¢do ao cidaddo.”

A partir desse tripé normativo, a distingdo entre conciliagdo e mediacdo foi
institucionalizada. Contudo, a pratica mostrou zonas de sobreposi¢do, especialmente
porque, em muitos contextos, conciliadores adotam técnicas mediativas e mediadores

recorrem a estratégias conciliatorias.

Nesse sentido, ¢ interessante observar distingdes feitas pelas escolas americanas
entre as modalidades facilitativa e avaliativa de mediag¢do, do que € possivel extrair a

existéncia de variadas percepcdes.

Nos Estados Unidos, desenvolveu-se uma distingao relevante entre os modelos
avaliativo e facilitativo de mediagdo. No modelo avaliativo, o mediador pode opinar a
pedido das partes, utilizando estratégias para analisar o caso, identificar forcas e
fraquezas e sugerir solugdes. Nesse formato, a intervencdo no mérito ¢ admitida,
sobretudo quando se entende que as partes necessitam de orientacdo técnica para
avangar. Ja o modelo facilitativo privilegia a comunicacdo entre os envolvidos. O
mediador atua como facilitador do didlogo, utilizando perguntas e técnicas de escuta

para que os proprios interessados construam a solugdo, sem emitir juizos sobre o

conteudo da controvérsia.
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O debate norte-americano foi intenso e resultou na predominancia do modelo
facilitativo, considerado mais compativel com a imparcialidade e com a preservagdo da
autonomia das partes. Embora a avaliacao possa ocorrer em situagdes especificas, deve
ser feita com cautela para ndo comprometer a colaboracdo e o protagonismo dos
envolvidos. A experiéncia demonstrou que a neutralidade quanto ao mérito favorece o
cumprimento espontaneo dos acordos, ja que as solugdes sdo construidas diretamente

pelos participantes, sem imposi¢des externas.

A doutrina brasileira examinou de forma intensa a disting@o entre conciliagdo e
mediagdo, reconhecendo sua importancia tedrica e pratica no contexto de uma politica
publica de tratamento adequado de conflitos. Kazuo Watanabe foi um dos primeiros a
enfatizar que o acesso a justi¢a ndo se esgota no ingresso em juizo. Para ele, trata-se de
garantir solugdes adequadas ao tipo de conflito, o que demanda a articulagdo de
diferentes métodos’. Nesse sentido, conciliagio e media¢io desempenham fung¢des
distintas, mas complementares, compondo um modelo de multiplas portas que permite

encaminhar cada disputa ao mecanismo mais apropriado.

Ada Pellegrini Grinover reforgou essa diferenciagdo ao apontar que a conciliagdo
se mostra particularmente util em conflitos patrimoniais simples ou de curta duragao,
nos quais o terceiro pode sugerir solugdes e facilitar acordos diretos’®. A mediacao, por
sua vez, revela-se mais adequada em litigios complexos ou que envolvem relagdes
continuadas, como questdes familiares, comunitarias ou de natureza estrutural, que

exigem reconstru¢do de vinculos e comunicacao.

Tania Almeida amplia ainda mais essa perspectiva ao sustentar que a mediagao
ndo deve ser vista apenas como um método processual, mas como uma técnica de
transformagdo social. Ela enfatiza a importdncia de praticas como escuta ativa,
reconhecimento mutuo e identificagdo de interesses ocultos, que permitem aos
envolvidos elaborar solugdes proprias e sustentdveis, com efeitos que ultrapassam a

esfera juridica imediata’’.

75> WATANABE, Kazuo. Acesso a justica e meios consensuais de solu¢io de conflitos. Tribunal Multiportas:
Investindo no capital social para maximizar o sistema de solugdo de conflitos no Brasil. Rio de Janeiro,
Ed. FGV, 2012.

76Grinover. Ada Pellegrini. Mediacdo paraprocessual. Kazuo. Acesso a justica e meios consensuais de
solucdo de conflitos. Tribunal Multiportas: Investindo no capital social para maximizar o sistema de
solugdo de conflitos no Brasil. Rio de Janeiro, Ed. FGV, 2012.

77 ALMEIDA, Tania. Mediacdo de conflitos: um meio de prevencio e resolucdo de controvérsias em
sintonia com a atualidade. Poder Judicidrio — Novos olhares sobre gestdo e jurisdigGo, Organizagao José
Ricardo Cunha. FGV Rio, 2010.
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Fato ¢ que, apesar das polémicas, a legislacdo brasileira andou bem em fazer a
distin¢do, facilitando a compreensdo dos operadores do sistema a respeito de cada

método.

A questdo que se coloca para a reflexdo ¢ se vale exigir uma rigidez

terminologica excessiva a todo custo?

A distingao entre conciliagdo e mediacao tem importancia histérica, normativa e
pedagobgica. Ela organiza papéis, orienta praticas e resguarda a coeréncia do sistema de
justica. Entretanto, na jurisdi¢do constitucional do STF, essa distingao, se aplicada com
rigidez, pode dificultar a consolidacdo da consensualidade. Os Ministros e equipes
técnicas, ao tratarem os termos de forma intercambidvel, refletem uma postura

pragmatica.

A principio, parece-se que, em determinados contextos institucionais, como o do
STF, o apego terminoldgico pode engessar a criatividade na construgdo de solucdes
consensuais. Em um ambiente de abertura gradual a consensualidade, insistir em
fronteiras conceituais rigidas pode representar um entrave desnecessario, sobretudo
quando a pratica revela que ministros e atores processuais frequentemente utilizam os
dois termos de forma intercambidvel, priorizando os resultados sobre a pureza
terminoldgica. Além disso, fato ¢ que, ao longo do Codigo, ndo ha qualquer
encaminhamento diferenciador em relagdo aos dois métodos, que vém referenciados

conjuntamente.
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CAPITULO V. A QUESTAO DA PROCEDIMETALIZACAO: NECESSIDADE,
RISCOS E POSSIBILIDADES

A pergunta central que orienta este capitulo ¢ simples de formular e dificil de
responder sem nuance: deve o STF adotar um procedimento claro e estruturado para
mediacao e conciliagdo em processos de competéncia da Corte? O pano de fundo € um
movimento institucional recente em dire¢ao a consensualidade, ancorado na criagao de
unidades internas e na produ¢do normativa propria, mas ainda marcado por desenho
procedimental incompleto. A experiéncia indica que a auséncia de regras claras pode
produzir assimetrias, inseguranga e captura tecnocratica das sessdes, a0 passo que o
excesso de procedimentalizacdo pode engessar um espago cujo valor deriva justamente
da adaptabilidade, da capacidade de “desenhar” o processo para o conflito concreto e de

reagir ao que se aprende caso a caso. Como conciliar esses polos?

No STF, a consensualidade passou a ocupar lugar mais visivel desde 2020, com
a criagdo do Centro de Mediagao e Conciliagao (CMC), pela Resolugdo 697/2020. Em
2022, somaram-se a Resolucdo 775/2022, sobre cooperagdo judiciaria nacional entre o
STF e demais ramos do Judiciario, e a Resolugdao 790/2022, que instituiu o Centro de
Solugdes Alternativas de Litigios (CESAL), focado em controvérsias complexas e
estruturais. Em paralelo, o Tribunal organizou a Assessoria de Apoio a Jurisdi¢ao
(AAJ), com trés nlicleos — incluindo o Nucleo de Solucdo Consensual de Conflitos
(NUSOL) — para dar tragdo operacional as tentativas de composicdo. Essas pecas
normativas e organizacionais definem uma moldura minima para a consensualidade:
indicam quem pode provocar, quem conduz, com quais objetivos € como os resultados
retornam a jurisdi¢do para eventual homologacdo colegiada. Ainda assim, a pratica
evidencia lacunas de procedimento: etapas, prazos, protocolos de transparéncia, regras
de confidencialidade compativeis com processos objetivos e a participagdo qualificada

de grupos vulneraveis ainda carecem de maior precisao.

A necessidade de procedimentalizacdo nasce de trés frentes. Em primeiro lugar, de uma
exigéncia democratica: a consensualidade, para ser legitima, precisa ser verificavel e
escrutinavel, sobretudo quando a controvérsia tem efeitos difusos. Sem regras claras, ha
risco de que audiéncias destinadas ao didlogo se convertam em rituais formais, com
baixa influéncia dos afetados e captura por agendas tecnocraticas. Em segundo lugar,

de uma exigéncia de seguranca juridica: atores publicos e privados precisam saber como
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acionar o canal consensual, quais sdo as fases, como se formam as minutas e como se
controla o acordo. Em terceiro lugar, de uma exigéncia de efetividade: sem
procedimentos previsiveis para coleta e compartilhamento de dados, desenho de
cronogramas, indicadores e revisdes periodicas, a implementagdao degrada, ¢ o acordo

deixa de produzir os ganhos que justificam a opg¢ao pelo caminho consensual.

Ao mesmo tempo, hé riscos claros no excesso de regramento. A consensualidade
se sustenta na flexibilidade de desenho (design) e na resposta a problemas que nao se
resolvem por uma unica féormula. Procedimentos demasiado rigidos podem converter a
mediagdo em mera etapa formal do processo, drenando o valor criativo das sessoes;
podem desincentivar a cooperagao (quando a forma passa a ser percebida como mais
custosa do que a litigdncia) e, ndo raro, expulsar do didlogo atores com menos
capacidade de mobilizar recursos burocraticos. O desafio, portanto, ndo ¢ escolher entre
“regra” e “flexibilidade”, mas equilibrar garantias procedimentais com espago real de

adaptagao.

Do ponto de vista normativo, a Resolugdo 697/2020 do STF instituiu o CMC
como unidade responsavel por buscar e implementar solugdes consensuais no ambito da
Corte, em articulagdo com gabinetes e relatorias. A norma estabeleceu a competéncia
do Centro para apoiar a realizagdo de reunides e audiéncias destinadas a mediagdo e
conciliacdo e orientou, como principio, a indugdo de composicdes que revertam em
racionalizacdo de litigios e melhor execu¢do das decisdes. Ja a Resolucao 775/2022
montou a infraestrutura de coopera¢do judicidria, permitindo ao STF solicitar
informagdes, intercambiar atos e coordenar providéncias com outros ramos do
Judicidrio e com tribunais locais — algo decisivo sempre que a consensualidade
dependa da atuagdo de multiplas instancias. A Resolucao 790/2022 criou o CESAL,
com o objetivo declarado de auxiliar a Corte em litigios que demandem solucdes
alternativas e faseadas, incluindo casos com feicdo estrutural, e disciplinou sua
integragdo ao suporte a jurisdi¢ao. Esses atos foram acompanhados de comunicados e
notas oficiais que, gradualmente, explicitaram o papel do NUSOL, hoje descrito como
celeiro operacional da consensualidade no Supremo, inclusive com a publica¢do de

material institucional (“manual”) registrando estrutura, fluxos e resultados do nucleo.

Do ponto de vista pratico, as noticias institucionais e os levantamentos empiricos
ajudam a reconstituir as etapas de facto: a) provocacao/encaminhamento (pelo relator,
por partes/entes ou por iniciativa do nucleo, a partir de selecao tematica); b) instalacdo

de tratativas (agenda, participantes, eventuais audi€ncias publicas ou técnicas); c)
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sessoes de conciliagdo/mediagdo, com apoio técnico, coleta e circulagdo de dados; d)
minutas de acordo com clausulas de implementacdo e acompanhamento; e¢)
homologagao pelo gabinete/Plenario, conforme a natureza e o alcance do arranjo; f)
monitoramento e, se necessario, revisoes. Esse fluxo aparece espraiado em
comunicagdes oficiais (p. ex., designagdes do NUSOL para audiéncias de conciliagdo
em ACOs e casos regulatorios), em artigos analiticos e em reportagens sobre o nlimero
de acordos homologados pela Corte nos ultimos anos. O retrato ¢ de procedimento
minimo: ha um caminho institucional, mas sem detalhamento fino de cada fase, de
critérios de publicidade/confidencialidade, de janelas de participagdo e de métricas de

verificagdo pds-homologacao.

Essa moldura incompleta tem dois efeitos contraditorios. De um lado, preserva
uma elasticidade que favorece a inovagdo caso a caso — qualidade valiosa em um
Tribunal que lida com conflitos policéntricos e com forte assimetria técnica entre os
atores. De outro, cria incerteza: como se decide quem participa e em que momento? Que
dados sdo obrigatorios e quais sdo facultativos? O que pode ser confidencial em um
processo objetivo? Como se assegura a participacdo de grupos vulneraveis em acordos
com impactos difusos? O que se exige, em termos de fundamentacdo e critérios
objetivos, para fins de homologacao pelo colegiado? A literatura analitica recente e as
proprias comunicagdes do STF reconhecem essa fase de construgcdo incremental e

defendem a publica¢do de protocolos mais claros.

V.1. Por que algum grau de procedimentalizacio ¢ necessario?

A consensualidade judicial precisa de garantias processuais minimas para ser
legitima. A primeira garantia € a transparéncia compativel com a natureza do processo:
sem um regime claro sobre o que € publico, o que ¢ sigiloso (e por quanto tempo) e
como se presta contas, o risco de opacidade contamina o acordo. A segunda ¢ a
participacao efetiva, sobretudo de grupos vulneraveis afetados por arranjos com efeitos
amplos: isso implica previsibilidade de momentos de escuta, possibilidade de
intervencao de amici curiae, janelas para contribuigdes técnicas e respostas publicas as
contribuicdes. A terceira € a verificabilidade: acordos devem conter metas, indicadores,
prazos e marcos de revisao, sob pena de virarem apenas cartas de inten¢do. A quarta ¢

a jurisdicionalidade: a consensualidade nao ¢ um atalho para sair do processo, mas uma
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técnica de condu¢do dentro dele; por isso, homologacao e eventual acompanhamento
precisam ser jurisdicionais, com critérios explicitos de deferimento, revisdo e retomada

da via adjudicatdria em caso de descumprimento.

Ao mesmo tempo, a consensualidade ndo pode perder sua maleabilidade. Em
vez de um cdédigo ritualistico, protocolos-guia — com “minimos obrigatorios” e
“moédulos opcionais” — preservam espago para inovagdo sem abrir mao de
accountability. Essa €, alias, a 16gica adotada por cortes € organismos internacionais que
combinam remédios estruturais com fases de engajamento significativo, e que o STF

vem tangenciando ao ampliar o escopo do NUSOL e do CESAL.

V.2. Uma proposta de procedimento

A proposta de procedimento a seguir apoia-se nas experiéncias ja realizadas pelo
Supremo Tribunal Federal, tanto em sua produgdo normativa — especialmente as
resolucdes editadas a partir de 2020 — quanto na pratica institucional, e busca preencher
lacunas com salvaguardas de legitimidade. A ideia central ndo ¢ engessar a atuacao da
Corte nem transformar a consensualidade em mais um rito formal, mas, ao contrario,
evitar que ela seja capturada por agendas tecnocraticas ou reduza-se a um ritual vazio.
O objetivo ¢ garantir transparéncia, participagdo qualificada e controle colegiado,
preservando ao mesmo tempo a flexibilidade necessaria por meio de mdédulos adaptaveis

que possam ser ajustados a cada tipo de conflito constitucional.’”®

O procedimento inicia-se com uma fase de triagem e instauracdo, que pode ser
provocada pelo relator, pelo NUSOL ou CESAL, pelas partes, por entes federativos ou

por 6rgaos com legitimidade especial. Nessa etapa, deve ser publicada uma nota sucinta

78 Registre-se que tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 3.640/2023, destinado a
disciplinar o processo e o julgamento das ag¢des de controle concentrado de constitucionalidade perante
o Supremo Tribunal Federal. O art. 55 da proposigdo admite expressamente a resolugdo consensual dos
litigios e estabelece, entre outros elementos, a participagdo de todos os sujeitos relevantes ou de
entidades com representagdo adequada; a homologagdo do acordo pelo Plenario; a proibicdo de
convalidagéo de ato normativo inconstitucional; a possibilidade de instituicdo de regimes de transicao e
de acordos parciais; e a celebracdo de ajustes relativos a implementagéo das decisées do Tribunal.
BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 3.640, de 2023. Dispde sobre o processo e o
julgamento das agbes de controle concentrado de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal; e altera a Lein. 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo Civil). Brasilia, DF: Camara
dos Deputados, 2023. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicaoc=2374540. Acesso em: 29
jun. 2026.
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contendo a identificagdo do processo, a delimitacio do objeto potencialmente
negociavel — sempre distinto da tese de constitucionalidade ou inconstitucionalidade —,
a justificativa de utilidade publica da via consensual, o mapeamento preliminar dos
atores envolvidos e um cronograma indicativo. Em casos sensiveis, abre-se um prazo
breve para manifestacdes de amici curiae ou de interessados qualificados sobre o escopo
e o formato do procedimento consensual. Ao final, formaliza-se um Termo de
Procedimento, homologado pelo relator, que define o escopo, as fases subsequentes, 0s
parametros de transparéncia e os prazos de desenvolvimento das tratativas. Essa etapa
inicial ancora-se na moldura normativa da Resolu¢do STF n°® 697/2020, que criou o
Centro de Mediacdo e Conciliagdo (CMC), e dialoga com as possibilidades de
cooperacao judicidria estabelecidas na Resolugdo n® 775/2022, especialmente nos casos

que envolvem multiplas instancias do Poder Judiciario.

Em seguida, hd uma fase de informacao e equalizacdo, inspirada na ideia de um
“data room” compartilhado. Nela, constitui-se um repositorio comum de dados, no qual
sdo reunidas séries estatisticas, estudos de impacto, pareceres técnicos e eventuais
minutas normativas em discussdo. Os documentos essenciais sdo disponibilizados ao
publico, enquanto materiais sensiveis podem ter sigilo temporario, devidamente
justificado. O NUSOL e o CESAL tém papel central nessa etapa, organizando notas
técnicas neutras € uma matriz de questdes que orientara as sessdes de mediacdo ou
conciliacdo, de forma a assegurar um didlogo informado e reduzir assimetrias técnicas

entre os atores.

A terceira etapa corresponde a instalacdo e enquadramento do procedimento.
Realiza-se uma sessao inaugural com todos os atores mapeados, na qual sdo fixadas
regras de fala, um regime de confidencialidade compativel com a natureza publica do
processo constitucional e uma agenda modular de temas a serem trabalhados. Também
se definem, desde logo, critérios objetivos que servirdo de ancoragem para as propostas,
tais como indicadores fiscais ou regulatorios, benchmarks nacionais e internacionais e
estudos técnicos pertinentes. Essa etapa ¢ fundamental para estabelecer um terreno
comum, com parametros claros e linguagem compartilhada entre os diversos centros

decisoérios envolvidos.

Superada a fase de enquadramento, passa-se ao trabalho efetivo em mddulos. As
sessdes sdo conduzidas por mediadores ou conciliadores do NUSOL ou CESAL,
preferencialmente em co-mediagdo que retna perfis juridicos e técnicos

complementares. Utilizam-se técnicas proprias da mediacdo contemporanea, como
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escuta ativa, perguntas abertas e reformula¢do de enunciados (reframing), com o
objetivo de transformar posi¢cdes rigidas em interesses negocidveis. Também sdo
aplicadas estratégias de reality testing, nas quais se examinam os custos € riscos de nao
se chegar a um acordo, como potenciais dificuldades de execugdo, riscos fiscais ou
insegurancas sistémicas. Em disputas federativas ou setoriais, alternam-se mesas
técnicas, voltadas a parametros e dados, ¢ mesas ampliadas, voltadas a pactuacio

politica entre entes publicos.

A transparéncia e a participagdo qualificada sdo principios transversais. Ao
término de cada mddulo, deve ser publicado um sumario executivo com as alternativas
debatidas e os consensos parciais alcancados, abrindo-se uma janela para manifestagdes
de amici curiae ou de atores potencialmente afetados. Em litigios de grande impacto
social ou regulatdrio, o relator pode convocar audiéncias publicas com apoio técnico do
NUSOL, pratica que vem sendo incorporada progressivamente para qualificar a
instrucdo dialogica. Trata-se de assegurar que as discussdes ndo ocorram em espagos
fechados, mas sob escrutinio democratico compativel com a natureza da jurisdi¢do

constitucional.

Uma vez amadurecido o consenso, parte-se para a redagcdo do acordo, que deve
conter clausulas constitucionais minimas. Essas clausulas incluem a preservacdo da
competéncia constitucional do STF — deixando claro que o acordo ndo dispde sobre a
tese de constitucionalidade nem limita o poder-dever da Corte de julgar, modular ou
revisar a matéria —; regras claras de publicidade e participacao, definindo o que € publico
desde logo, o que pode permanecer sigiloso temporariamente e de que forma serdo
prestadas contas; cldusulas de desempenho, com metas, indicadores, prazos e
responsaveis claramente definidos; clausulas de revisdao, com gatilhos de reabertura em
caso de choques exdgenos ou descumprimento; e, quando pertinente, cldusulas
federativas que disciplinem a reparticdo de encargos, fontes de custeio e coordenagdo

entre entes da federagao.

Concluido o acordo, ele ¢ submetido a homologacdo jurisdicional. O relator
recebe relatdrio técnico elaborado pelo NUSOL ou CESAL, contendo dados, impactos,
adesOes e eventuais dissensos residuais. A homologacdo pode ser monocratica ou
colegiada, de acordo com o alcance do arranjo e a natureza do processo. Em acgdes de
controle concentrado, recomenda-se a submissdo ao Plenario, como medida de

prudéncia institucional. A decisdo de homologacao deve conter fundamentos explicitos



97

e critérios objetivos que demonstrem a adequacdo do arranjo consensual a moldura

constitucional e processual vigente.”’

A etapa seguinte ¢ dedicada ao monitoramento e a prestagao de contas. Institui-
se um ciclo de acompanhamento, com relatdrios periédicos e marcos de verificagdo em
prazos curtos, como 30, 90 e 180 dias. Esses relatorios devem ser publicos e conter
indicadores atingidos e correcoes de rota. O relator pode converter o acompanhamento
em sessdes de supervisdo, especialmente quando ha risco de descumprimento ou
captura. Em casos de violagdo significativa ou esvaziamento do acordo, o Tribunal

retoma a trilha adjudicatdria plena, garantindo a continuidade da jurisdigdo.

Por fim, a tltima etapa consiste no aprendizado institucional e na revisao dos
protocolos. Ao término do ciclo, o NUSOL ou CESAL elabora uma nota de licdes
aprendidas, sem expor conteudos protegidos, a fim de retroalimentar seus proprios
manuais e propor ajustes de procedimento. Essa dindmica contribui para a consolidacao
de uma cultura de melhoria continua e para a construgdo progressiva de um modelo
institucional de consensualidade no STF, capaz de responder a complexidade dos
conflitos constitucionais contemporaneos sem abrir mao de legitimidade democratica e

seguranga juridica.

Esse procedimento detalhado procura responder as principais assimetrias que se
apresentam na mediagdo e conciliagdo no ambito constitucional: quem define o escopo,
quem participa e quando, quais dados embasam as discussdes, o que € publico e o que
pode ser reservado, como se mede o cumprimento € como se revisam os acordos. Ao
mesmo tempo, preserva espagos essenciais de flexibilidade. A agenda ¢ modular, a
participagdo pode ser calibrada, os prazos e formatos variam conforme o caso, € a Corte
mantém sempre a possibilidade de retornar ao julgamento adjudicatorio. Assim

estruturado, o procedimento oferece uma base solida para que a consensualidade seja

9 | evantamento empirico realizado por Rodrigo Sorrenti Hauer Vieira constatou que, em nenhum dos
processos examinados, a decisdo de instaurar o procedimento consensual foi previamente submetida ao
colegiado. O autor também identificou casos de homologagdo monocratica e de realizagdo das tratativas
fora do NUSOL, apontando os efeitos dessa dindmica sobre a colegialidade, a transparéncia e a
uniformidade procedimental. VIEIRA, Rodrigo Sorrenti Hauer. O Supremo Tribunal Federal e a
institucionalizagdo dos acordos no controle concentrado de constitucionalidade: analise empirica e critica
da justica consensual no STF. 2025. Dissertacdo (Mestrado em Direito, Regulacéo e Politicas Publicas)
— Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2025, p. 147-151 e 162-164. Sobre a fragmentagdo da
deliberacao colegiada no STF, cf. GODOY, Miguel Gualano de. STF e processo constitucional: caminhos
possiveis entre a ministrocracia e o plenario mudo. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2021; SILVA, Virgilio
Afonso da. “Um voto qualquer”? O papel do ministro relator na deliberagdo no Supremo Tribunal Federal.
Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 180-200, 2015.
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exercida de maneira legitima, eficaz e coerente com o papel contramajoritirio e

institucional do Supremo Tribunal Federal.

V.3. Riscos residuais

Mesmo com um protocolo robusto, ha riscos residuais. A consensualidade pode
ser instrumentalizada para adiar decisdes de mérito em temas que requerem definig¢do
constitucional; a logica dos dados pode privilegiar atores com mais capacidade técnica;
a participagio pode se esvaziar se os mecanismos de escuta virarem formalidade.®’ Por
isso, ¢ prudente adotar duas valvulas de seguranga: (i) prazos maximos para as fases
consensuais, com justificativas publicas para prorrogacao; (ii) testes de integridade na
homologacdo, que verifiquem, item a item, aderéncia a principios de publicidade,

participacdo e preservacao do nucleo constitucional.

Em contrapartida, o ganho potencial ¢ expressivo. O painel de acordos e
levantamentos recentes sugerem que a consensualidade tem contribuido para solugdes
federativas, arranjos regulatdrios e pactos indenizatdrios que seriam muito mais
custosos por via exclusivamente adjudicatoria. A partir de 2020, com a consolidacao do
CMC/NUSOL/CESAL, a Corte passou a operar de modo mais multiportas, combinando
adjudica¢do, cooperagdo e mediagdo/conciliacilo — caminho que a literatura
especializada tem descrito como virada institucional do STF em dire¢do a remédios mais

sofisticados e faseados.

A procedimentaliza¢cdo ndo € um fim, mas uma garantia de legitimidade. O STF
jé dispde de uma moldura normativa e organizacional que permite a consensualidade;
falta-lhe um protocolo claro, publicado e estavel, com minimos exigiveis e modulos
adaptaveis. A proposta apresentada equaliza seguranca (transparéncia, participacao,

verificabilidade e controle colegiado) e flexibilidade (design por modulos, co-mediagao

80 Os riscos relacionados a assimetria entre participantes, a selegéo discricionaria dos integrantes da
mesa, a realizagdo de acordos apesar da oposigédo de determinados atores e a concentragédo da condugao
do procedimento no relator sdo examinados em VIEIRA, Rodrigo Sorrenti Hauer. O Supremo Tribunal
Federal e a institucionalizagdo dos acordos no controle concentrado de constitucionalidade: analise
empirica e critica da justica consensual no STF. 2025. Dissertagdo (Mestrado em Direito, Regulacéo e
Politicas Publicas) — Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2025, p. 139-151 e 162-165. Em perspectiva
critica mais ampla, cf. CHUEIRI, Vera Karam de; GODQY, Miguel Gualano de; FONCATTI, Gabriel
Martins. Conciliagbes no STF para além da normatividade: entendendo a Constituicdo negocial;
mobilizando a Constitui¢cdo radical. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 16, n. 2, 2025; LUNARDI,
Soraya Gasparetto; DIMOULIS, Dimitri. Ser ou ndo ser Corte constitucional? Eis o problema da
“conciliagdo”. JOTA, 6 ago. 2024.
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multiespecializada, ciclos curtos de revisdo). Assim calibrada, a consensualidade deixa
de ser rito simbolico e passa a ser método responsavel de governo judicial dos efeitos,

sem renuncia ao controle de constitucionalidade.
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CAPITULO VI. CONCLUSAO

"O didlogo constitui a base da colaboragdo e da
comunicagdo democratica, permitindo a
construcdo coletiva do conhecimento e da

transformacdo social.”®!

A presente pesquisa partiu da constatacdo de que o sistema de justica brasileiro
vem passando por um processo de transformagdo paradigmatica, marcado pela
progressiva incorporagdo de mecanismos consensuais como instrumentos legitimos de
resolucdo de conflitos. No ambito da jurisdicdo constitucional, essa transformacao
assume contornos particularmente relevantes, na medida em que desloca, ainda que
parcialmente, a ldgica tradicional da decisdo adjudicatéria para modelos mais
dialégicos, colaborativos e orientados a construgdo de solugdes institucionalmente

compartilhadas.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal tem desempenhado papel central
na introdug¢do e no desenvolvimento da consensualidade em sua pratica jurisdicional. A
analise empreendida ao longo da dissertagdo demonstrou que esse movimento nio se
deu de forma abrupta, mas resultou de um processo gradual, inicialmente marcado por
experiéncias pontuais e, posteriormente, pela criagdo de estruturas institucionais
especificas, como o Centro de Mediagdo e Conciliagao (CMC), o Centro de Solugdes
Alternativas de Litigios (CESAL) e o Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos
(NUSOL).

A investigacdo da evolug¢do normativa dessas estruturas permitiu identificar um
avango significativo no plano da institucionalizagdo da consensualidade. O Supremo
Tribunal Federal passou a dispor de mecanismos formais destinados a promogao de
solucdes negociadas, ampliando seu repertorio de atuagdo em face de litigios
complexos, especialmente aqueles de natureza estrutural, federativa ou de elevada

densidade politica. Nesse sentido, a consensualidade revelou-se instrumento 1til para a

81 FREIRE, Paulo. Pedagogia da Autonomia: saberes necessarios a pratica educativa. Sdo Paulo: Paz e
Terra, 2002.
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gestao de conflitos que desafiam as capacidades tradicionais da jurisdi¢do, permitindo

maior flexibilidade, adaptabilidade e potencial de implementacdo das decisdes.

Todavia, o principal achado da pesquisa reside na constatagcdo de que esse
avanco institucional ndo foi acompanhado por um processo equivalente de
procedimentalizacdo. A analise das resolu¢des do STF, bem como da atuagdo concreta
nos casos paradigmaticos examinados, evidencia a predominancia de um modelo
normativo aberto, caracterizado pela auséncia de regras claras quanto aos critérios de
instauracgdo das praticas consensuais, a definicdo dos sujeitos participantes, as etapas do

procedimento, as formas de registro e aos mecanismos de controle institucional.

Essa lacuna normativa produz efeitos relevantes. Em primeiro lugar, amplia a
discricionariedade dos Ministros na condu¢do das praticas consensuais, tornando sua
utilizagdo dependente de fatores contingenciais e pessoais. Em segundo lugar,
compromete a previsibilidade e a transparéncia dessas iniciativas, dificultando sua
replicagdo e avaliacdo institucional. Em terceiro lugar, coloca em risco a propria
legitimidade da consensualidade, especialmente em contextos marcados por assimetrias
de poder, nos quais a auséncia de parametros procedimentais pode favorecer a produgao

de consensos apenas aparentes ou substancialmente injustos.

A anélise dos casos concretos reforga essa conclusao. Seja em litigios estruturais,
como na ADPF 347, seja em controvérsias federativas ou administrativas, a
consensualidade tem sido utilizada como instrumento relevante de coordenacao
institucional e implementacdo de decisdes. Contudo, sua eficicia varia
significativamente conforme o grau de organizacdo procedimental adotado em cada
caso. Onde ha defini¢do de metas, mecanismos de acompanhamento e maior
estruturagao das interagdes, os resultados tendem a ser mais consistentes; onde tais
elementos estdo ausentes, a consensualidade revela-se limitada, muitas vezes reduzida

a solucao pontual e de baixa densidade institucional.

Nesse cendario, torna-se evidente que a consolidacdo da consensualidade no
ambito da jurisdicdo constitucional depende da superacdo do descompasso entre
institucionalizacdo e procedimentalizacdo. Ndo se trata de substituir a flexibilidade —
caracteristica inerente e desejavel das praticas consensuais — por um formalismo
excessivo, mas de estabelecer pardmetros minimos capazes de garantir seguranca

juridica, transparéncia e controle democratico.
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Além disso, ¢ fundamental reconhecer os limites da consensualidade no contexto
da jurisdicdo constitucional. O Supremo Tribunal Federal, enquanto guardido da
Constitui¢ao, nao pode subordinar o exercicio do controle de constitucionalidade a
logica do consenso, sob pena de comprometer a prote¢ao de direitos fundamentais ¢ a
propria supremacia constitucional. A consensualidade deve ser compreendida como
instrumento complementar, e ndo substitutivo, da fun¢ao jurisdicional, devendo sempre

permanecer subordinada aos parametros constitucionais.

A luz dessas consideragdes, conclui-se que a consensualidade no Supremo
Tribunal Federal constitui fendmeno em consolidagdo, dotado de elevado potencial, mas
ainda marcado por fragilidades institucionais relevantes. O desafio que se coloca ndo ¢
o de sua expansao indiscriminada, mas o de sua qualificagdo, por meio da construgao
de um modelo procedimental que permita conciliar flexibilidade e normatividade,

inovac¢ao e seguranca, didlogo e autoridade constitucional.

Assim, a presente dissertacdo contribui para a compreensdao critica desse
processo, evidenciando que o futuro da consensualidade na jurisdi¢do constitucional
brasileira dependerd, em grande medida, da capacidade de transformar praticas
atualmente casuisticas em estruturas normativamente densificadas, aptas a assegurar
ndo apenas a eficacia das solugdes construidas, mas também sua legitimidade no Estado

Democratico de Direito.
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