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APRESENTAÇÃO

Em DIREITO: RAMIFICAÇÕES, INTEPRETAÇÕES E AMBIGUIDADES 3, coletânea 
de vinte e dois capítulos que une pesquisadores de diversas instituições, congregamos 
discussões e temáticas que circundam a grande área do Direito a partir de uma ótica que 
contempla as mais vastas questões da sociedade.

Temos, nesse terceiro volume, quatro grandes grupos de reflexões que explicitam 
essas interações. Neles estão debates que circundam estudos em direito ambiental e 
meio ambiente; estudos em direitos dos animais; estudos em direito empresarial e sobre 
administração pública; e estudos em direito e saúde.

Estudos em direito ambiental e meio ambiente traz análises sobre retórica verde, 
tutela ambiental, sustentabilidade ambiental, moradia e tratamento de resíduos sólidos.

Em estudos em direitos dos animais são verificadas contribuições que versam 
sobre multiculturalismo e direitos não-humanos, natureza, constitucionalismo e a realidade 
argentina, maus-tratos, notas introdutórias e titularidade de direitos fundamentais.

Estudos em direito empresarial e sobre administração pública aborda questões como 
terceiro setor, pequenas empresas, licitações, desinvestimento estatal pregão eletrônico e 
online dispute resolution na administração pública.

Por fim, em estudos em direito e saúde, há abordagens que tratam de temas como 
biodireito, oncologia, objeção médica, ortotanásia e cuidados paliativos.

Assim sendo, convidamos todos os leitores para exercitar diálogos com os estudos 
aqui contemplados.

Tenham proveitosas leituras!

Adaylson Wagner Sousa de Vasconcelos
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RESUMO: A administração pública brasileira 
é uma das maiores litigantes do país. Além 
disso, apresenta-se morosa e autorreferida 
- salvo algumas experiências exitosas. A 
consequência disso é uma valorização da lide 
em detrimento da negociação e da conciliação 
entre os jurisdicionados e a gestão pública. 
Tal evidência acarreta uma fragilização do 
princípio republicano e deixa em segundo plano 
o exercício prático da cidadania. Por tal razão, 
exsurge um movimento que se tem denominado 
administração pública consensual ou dialógica, 
que valoriza a argumentação, a conversão, a 
mediação e conciliação entre as partes. Nesta 
perspectiva, há uma mitigação de princípios 
como o da supremacia do interesse público 
sobre o privado. Com a evolução normativa 

que passou a fomentar práticas adequadas 
de resolução de conflitos para a administração 
pública e, juntamente a isso, com a facilitação e o 
barateamento dos recursos tecnológicos, tornou-
se possível e essencial o debate sobre a aplicação 
de tecnologias para facilitação do diálogo público. 
Nesse contexto, o presente artigo demonstra as 
oportunidades e os desafios da aplicação da 
denominada Online Dispute Resolution -ODR 
(resolução de conflitos em rede), na realidade da 
gestão pública e tece considerações, por meio 
de pesquisa bibliográfica e qualitativa, sobre a 
evolução desse importante debate.
PALAVRAS-CHAVE: Administração pública 
dialógica. negociação online. cidadania.

ONLINE DISPUTE RESOLUTION 
(ODR) IN PUBLIC ADMINISTRATION: 
CHALLENGES AND OPPORTUNITIES

ABSTRACT: The Brazilian public administration 
is one of the biggest litigants in the country. In 
addition, it is slow and self-reported - except for 
some successful experiences. The consequence 
of this is an appreciation of the struggle to the 
detriment of negotiation and conciliation between 
the jurisdiction and public management. Such 
evidence leads to a weakening of the republican 
principle and leaves the practical exercise of 
citizenship in the background. For this reason, 
a movement emerges that has been called 
consensual or dialogical public administration, 
which values ​​argumentation, conversion, 
mediation and conciliation between the parties. In 
this perspective, there is a mitigation of principles 
such as the supremacy of the public interest over 
the private. With the normative evolution that 
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started to promote appropriate conflict resolution practices for the public administration and, 
together with this, with the facilitation and the cheapening of technological resources, the 
debate on the application of technologies to facilitate the public dialogue. In this context, 
this article demonstrates the opportunities and challenges of applying the so-called Online 
Dispute Resolution -ODR (conflict resolution in a network), in the reality of public management 
and makes considerations, through bibliographic and qualitative research, on the evolution of 
this important debate.
KEYWORDS: Dialogical public administration. Online trading. citizenship.

INTRODUÇÃO
O alto grau de litigiosidade e a morosidade no atendimento às necessidades do 

cidadão geram um extremo dano reputacional à imagem da administração pública brasileira. 
O cidadão, em regra, encontra-se insatisfeito com a incapacidade que a administração 
pública tem de resolver problemas públicos complexos.

Por tal razão, é preciso encontrar caminhos para resolver esse problema de diálogo 
com pacificação e com resultado prático satisfatório, de modo a garantir que não somente 
a lide ser resolvida com sucesso, mas que as partes sintam que a solução foi encontrada 
por meio de um diálogo bem construído.

A fundamentação teórica para essa mudança de rumo está no que se tem denominado 
administração pública dialógica ou consensual, que muda o foco da supremacia do 
interesse público, aplicada aprioristicamente, para se pensar no diálogo como um primeiro 
passo para resolver os problemas públicos. 

Sob a premissa desse entendimento, a gestão pública somente deve utilizar a sua 
supremacia e sua exorbitância em casos excepcionais e estritamente necessários e desde 
que a mediação e a conciliação se tornem tentativas fracassadas. 

Com o objetivo de alcançar tal objetivo, alguns estudiosos têm se utilizado da 
tecnologia para que esse consenso seja também incentivado e realizado no ciberespaço. 

Nesse fio condutor, objetiva-se com o presente artigo apresentar as oportunidades e 
os desafios da aplicabilidade das denominadas Online Dispute Resolution - ODR (resolução 
de conflitos online) na administração pública. Especificamente, pretende-se comentar 
alguns casos práticos, com a intenção de perceber o potencial da ODR na gestão pública.

A hipótese do presente estudo é que a aplicação da ODR pela gestão pública 
brasileira é vantajosa no sentido de criar mais um canal de interação e de facilitação entre 
o público e o cidadão.

Metodologicamente, o presente trabalho baseou-se em pesquisa bibliográfica e 
qualitativa, a partir da leitura crítica de textos acadêmicos.
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DESENVOLVIMENTO

1. Da administração pública patrimonialista à societal
O serviço público brasileiro, para o Conselho Nacional de Justiça (2011), encontra-

se entre os cinco maiores litigantes do país. Conforme o Instituto Ipsos (2017), o Brasil é o 
segundo país mais insatisfeito com serviço público no mundo. 

Estudiosos argumentam que é preciso repensar o método contencioso-dialético 
presente na administração pública, a fim de substituí-lo pela cultura do diálogo, em 
obediência à democracia representativa. (SALVO, 2019, p. 24) 

Tal problema somente pode ser resolvido se entendermos o processo histórico de 
evolução da administração pública brasileira, que se perfaz desde a administração pública 
patrimonialista, perpassando pela burocrática, gerencialista e, para alguns estudiosos, a 
societal.

No que tange especificamente à administração pública patrimonialista, há uma 
ausência de segregação entre o que se considera público e privado. Segundo Bresser-
Pereira (2011), patrimonialismo significa “a incapacidade ou a relutância de o príncipe 
distinguir entre o patrimônio público e seus bens privados”. É justamente no patrimonialismo 
que práticas nepotistas e clientelistas surgem.

No que tange à burocracia, essa expressa uma forma de dominação baseada na 
lei, na impessoalidade de na racionalidade das relações. Essa forma de dominação, sob 
a ótica da administração pública, busca separar a figura do político e do administrador. 
(MINOGUE; POLIDANO; HULME, 1998). De certa forma, a burocracia é empregada para 
corrigir os desvios patrimonialistas.

As disfunções burocráticas, como a morosidade na entrega dos serviços públicos, o 
foco na atividade-meio, o papelório, a rigidez e a hierarquia excessivamente verticalizada, 
fizeram com que a tentativa de implementação da burocracia weberiana dificultaram o bom 
relacionamento entre os cidadãos e a gestão pública.

Por isso, modelos gerenciais como a da Nova Gestão Pública – NGP – trouxeram, 
para o âmbito da gestão pública, alternativas para que se pudesse dar conta das exigências 
colocadas pela nova ordem mundial; introduzindo, desta forma, a cultura e as técnicas 
gerenciais mais modernas advindas do setor privado, que foca na gestão de resultados 
econômicos.

Segundo Gerald Caiden (1991), “o governo não pode ser uma empresa, mas pode 
se tornar mais empresarial, o que expressa a introdução de técnicas de gestão empresarial 
no âmbito da gestão pública”.

Finalmente, a visão de administração pública societal, que tenta ir além da 
gerencialista, pois se fundamentou na administração do desenvolvimento preconizada por 
Guerreiro Ramos, que objetiva ressaltar o caráter além do econômico para as questões 
de gestão pública. Desta forma, para Guerreiro Ramos (1981) “o econômico, embora seja 
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importante, não pode ser visto como único, mas tão somente como mais um ponto de 
análise social.” 

Com essa sucinta digressão, é possível perceber que a gestão pública brasileira 
pode ser analisada sob vários contextos e entendimentos. Para o presente artigo, da 
mesma forma que as disfunções burocráticas trouxeram problemas, uma visão pautada 
somente na gestão de resultados (NGP) também não é benéfica para o cidadão, que precisa 
ser valorizado em sua dimensão social complexa. Desse modo, essas visões devem ser 
sopesadas sob pena de se evidenciar as mesmas lides somente transvertidas com novas 
roupagens. 

Entende-se, por isso, que o diálogo deve ser realizado com criticidade, de sorte 
a perceber que esse processo de evolução histórico é tortuoso, complexo, confuso e 
desafiador. É justamente nesse contexto que se valorizam os meios adequados de solução 
de conflitos e o uso da tecnologia para a sua disseminação, haja vista se perceber que a 
resolução dessas lides é uma questão de cidadania, fundamentada pela dita administração 
pública societal e exponencial, já que cada vez mais impactada pelas tecnologias digitais 
disruptivas.

2. A administração pública dialógica e consensual
Sundfeld (2014) explicita como se tem entendido o direito administrativo na 

academia, na administração pública e nos tribunais. Para ele, os especialistas “procuram 
ver o direito sobretudo como instrumento da luta do fraco (os privados) contra o forte (a 
Administração), do choque dos direitos com poder, da dignidade contra a opressão.  Salvo 
(2018), em complemento, explicita que 

o relacionamento entre os cidadãos e autoridades administrativas, sob 
uma perspectiva tradicional, é visto de iure como assimétrico, autoritário e 
hierárquico. Essa visão parece avessa à ideia de processo de negociação 
facilitada para a resolução de disputas administrativas. (SÁVIO, 2018, p. 54)

Nessa senda, pesquisas sobre direito administrativo consensual ou sobre 
a consensualidade na administração pública, que tentam implementar relações 
horizontalizadas, equânimes, negociais e articuladas, têm crescido no país, de forma a 
tentar fazer com que a administração pública deixe de ser autorreferida e pautada na 
supremacia do interesse público para ser realmente policêntrica e cidadã. 

Exemplo dessa questão são as construções teóricas de novos instrumentos jurídicos 
consensuais, como os convênios, os consórcios, as parcerias, os acordos em geral, em 
detrimento dos contratos administrativos pautados em cláusulas exorbitantes e no poder 
extroverso do Estado. 

Não se quer dizer, entretanto, que o poder de império estatal não seja essencial 
na administração pública, uma vez que este deve ser utilizado a depender das relações 
existentes. 
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O que se pensa é que existem redes formadas com vieses distintos que, por 
vezes, deterioram-se justamente pela existência dessa supremacia do público, dessa 
exorbitância de poderes, quando na verdade mais sadio e eficiente seria a manutenção de 
relacionamentos pautados no diálogo, na cooperação e na negociação entre as partes. De 
acordo com Salvo (2018)

A adoção da mediação pela Administração Pública para resolução de seus 
conflitos revela um importante passo para a efetivação do consensualismo na 
atividade administrativa. A resolução de conflitos da Administração Pública 
por meio da mediação indica cumprimento da eficiência administrativa por 
meio de uma resolução de disputa versátil e menos onerosa, ao passo que 
contribui para a legitimação das decisões do conflito, ao viabilizar maior 
participação colaborativa dos players na chegada a um acordo. (SÁVIO, 
2018, p 59)

O grande desafio, nesse contexto, é pensar como o direito administrativo e a 
administração pública podem servir de instrumento importante para a consolidação de uma 
gestão pública que, mais do que eficiente, seja também democrática. É nessa premissa que 
se percebe a Online Dispute Resolution – ODR - como um ferramental útil na consolidação 
da administração pública dialógica, substrato de uma administração pública societal e 
exponencial. 

3. Os incentivos normativos para a mediação na gestão pública
A Constituição Cidadã de 1988 dispõe que a cidadania é fundamento da República, 

que a duração razoável do processo e a que garantia de ampla defesa são direitos 
fundamentais da pessoa humana e que o princípio da eficiência deve ser obedecido pela 
administração pública.

Tais princípios coadunam com os métodos adequados de resolução de conflitos, na 
medida em que esses tendem a ser mais republicanos, menos traumáticos e garantem uma 
relação processual menos belicosa. 

Salvo (2018), aduz que “a participação da sociedade civil revela-se importante para 
a consecução do interesse público; a noção de que o cidadão é mero receptor da ação 
administrativa torna-se ultrapassada.”

Em relação à normatização, a Lei nº 13.140/15, que dispõe sobre a autocomposição 
de conflitos na administração pública, incentiva e cria mecanismos jurídicos de mediação, 
como são as câmaras de prevenção e resolução administrativa de conflitos e a transação 
por adesão. É o que reforça também o art. 174, do Código de Processo Civil Brasileiro.

É relevante mencionar que o art. 46, da Lei nº 13.140/15 é explícito no sentido de 
que “a mediação poderá ser feita pela internet ou por outro meio de comunicação que 
permita a transação à (sic) distância, desde que as partes estejam de acordo”. 

Esse comando explícito da lei permite a aplicação da ODR nas práticas de 
administração pública brasileira e dá segurança jurídica para que os gestores públicos e os 
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órgãos de controle percebam a prática como estritamente legal e legítima.
Também a Lei nº 13.129/15, que alterou a Lei nº 9.307/96, deu possibilidade de 

a administração pública utilizar da arbitragem para dirimir os conflitos relativos a direitos 
patrimoniais disponíveis.

Ademais, o art. 26, da Lei nº 13.655/18, que alterou o Código de Introdução do 
Direito Brasileiro, previu que, para eliminar irregularidade, incerteza jurídica ou situação 
contenciosa na aplicação do direito público, a administração pública pode celebrar 
compromisso com o particular.

Em adição, a Lei nº 13.460/15, denominada de Código dos Usuários de Serviço 
Público, dispôs sobre a possibilidade de as ouvidorias promoverem a adoção de mediação 
e conciliação entre o usuário e o órgão ou a entidade pública.

Ademais, também a Lei nº 8.987/95, que trata do regime de concessões e permissões 
públicas, prevê expressamente a possibilidade de cláusulas contratuais estipularem o 
emprego de mecanismos privados para resolução de disputas decorrentes ou relacionadas 
ao contrato.

Pode-se citar, em complemento, a Lei nº 9.472/97, que diz respeito à organização dos 
serviços de telecomunicações, a qual dispõe ser possível, em seus contratos de concessão, 
a existência de cláusula contratual que trate da solução extrajudicial de divergência. 

Portanto, é possível perceber a existência de uma série de leis e entendimentos 
favoráveis às práticas adequadas de resolução de conflitos, de modo que o gestor público 
deve, por elas, fundamentar a sua decisão quando da aplicação de práticas extrajudiciais 
de solução de controvérsias, inclusive com a utilização da tecnologia em sua execução.

4. Os desafios e as oportunidades na aplicação da ODR na gestão pública
Amorim e Rodrigues (2019), aduzem que a Online Dispute Resolution “pode ser 

compreendida como o uso da tecnologia para apoiar a resolução de conflitos em ambiente 
virtual.” Desta forma, a ODR seria uma resolução alternativa de conflitos realizada em rede 
virtual de computadores. (apud KATSH e RABINOVICH-EINY, 2015, p.1)

Em adição, Porto, Nogueira e Quirino (2017) estipulam que a ODR é utilizada para 
“aperfeiçoar os instrumentos tradicionais e criar novos (sic) mecanismos para compor 
disputas entre as partes. As possibilidades de utilização dos instrumentos de ODR são 
múltiplos (...)”. 

No escólio de Lima e Feitosa (2016) “o chamado Online Dispute Resolution ou, em 
português, Resolução de Conflitos em Rede, configura uma forma de solução de conflitos 
que ocorre total ou parcialmente no ciberespaço.” (apud GOODMAN, 2003; KTSH, 2001, 
RULE, 2002, p. 5).  

Numa outra visão, Amorim (2017) aduz que

os sistemas informatizados e as plataformas de transmissão e recepção de 
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dados constituem um terceiro interveniente no processo de conciliação, ou 
até mesmo podem constituir um quarto sujeito, nos casos de mediação e 
arbitragem online. (AMORIM, 2017, 515).

Para o presente estudo, elencou-se os desafios e as oportunidades da ODR na 
gestão pública tomando como fundamento nos estudos pioneiros de Amorim e Rodrigues 
(2019), acrescentando-se observações.

Para tais autores, um desafio relevante para a implementação da ODR na 
administração pública seria “a falta de confiança dos procedimentos online.” (AMORIM; 
RODRIGUES, 2019, p. 176). Essa desconfiança pelas partes gera uma série de 
consequências. 

Por exemplo: se o gestor público não tiver confiança da legalidade do uso da ODR 
para resolução de problemas públicos e, por decorrência, ter receio de ser penalizado 
pelos órgãos de controle, não tomará esse recurso para si como um valor público.

Os autores também trataram de desafios genéricos para a utilização de ODR que 
podem também ser analisados sob a ótica da gestão pública. Eles citam o “desafio cultural”, 
que corresponde à característica latina de priorizar relacionamentos pessoais em vez de 
tratamentos impessoais (AMORIM; RODRIGUES, 2019, p. 177).

Apesar de essa assertiva ser correta, tem-se que, na gestão pública, o princípio da 
impessoalidade é de obediência obrigatória por parte da administração pública, por força 
do art. 37, caput, da CRFB/1988. 

Inobstante, um desafio semelhante a esse pode ocorrer: a desconfiança de se utilizar 
um método online de resolução de conflitos como forma de manipulação ou meio de prova 
contrário aos interesses das partes, primordialmente quando a transparência concedida 
pelos recursos tecnológicos impede eventuais condutas ilegais e antiéticas.

Ato contínuo, os autores citam o “desafio tecnológico” como um desafio genérico na 
aplicação da ODR. (AMORIM; RODRIGUES, 2019, p. 178). A partir da premissa expedida 
pelos autores, pode-se analisar a dificuldade, por exemplo, que alguns municípios de 
pequeno porte e do interior do país teriam ao tentar implementar práticas de resolução 
de conflitos em rede e do déficit informacional que normalmente a população da base da 
pirâmide possui para ter acesso à internet e computadores, o que pode gerar uma política 
pública discriminatória.

Em adição, citam Amorim e Rodrigues (2019) que o “desafio da regulamentação 
está relacionado à construção da confiança na ODR, que dependeria de uma estrutura 
normativa coerente.” Sob a ótica da gestão pública, a criação de lei e atos normativos 
robustos e transparentes seria um desafio, na medida em que problemas como aprovação 
da lei, consultas públicas e debates políticos levam tempo para se concretizar. (AMORIM; 
RODRIGUES, 2019, p. 178).

Contudo, no que tange às oportunidades, os autores destacam a adaptabilidade ao 
contexto local, a eficiência e a capacidade de contribuir para o desenvolvimento dos países 
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emergentes são os pontos fortes da ODR.  (AMORIM; RODRIGUES, 2019, p. 1787 apud 
ALBORNOZ; MARTIN, 2013, p. 49).

O mesmo posicionamento é apresentado por Porto, Nogueira e Quirino (2017), 
quando aduzem que “há diferença entre mecanismos tradicionais e online: a ideia de 
resolução do conflito por um terceiro neutro, que torna o processo mais oneroso.”

A ODR também traz as vantagens adicionais de economia de erário, tempo para 
as partes e possibilita a comunicação assíncrona, favorecendo o acordo (LIMA; FEITOSA, 
2016, p. 61-65).

A economia de erário pode ser verificada quando se cria uma câmara de conciliação 
pública online, por exemplo. Entende-se juridicamente viável essa criação, conforme art. 
174, do CPC c/c o art. 46, da Lei nº 13.140/15. 

Por vezes, a criação de uma câmara de conciliação presencial em pequenos 
municípios representa a remoção de servidores públicos alocados em outros setores ou a 
criação de vagas com realização de concurso público. Isso pode gerar uma morosidade e 
custos extremos na aplicação dessa política pública. A ODR facilita essa questão.

A ODR também concede valor aos cidadãos, na medida em que estes não precisarão 
mais se deslocar para realizar a audiência de mediação ou conciliação presencial. Imagina-
se o caso de cidadãos de diferentes cidades.  Atrasos na chegada à audiência e custos 
de deslocamento seriam evitados. A ODR, nesse sentido, eleva a imagem reputacional da 
administração pública.

A comunicação assíncrona também é vista como oportunidade na aplicação da ODR 
e possibilita, de acordo com Lima e Feitosa (2016), “que ambas as partes pensem de forma 
mais cuidadosa o texto que enviarão para o interlocutor, buscando racionalizar mais a 
mensagem” 

A partir dessa elucidação, pode-se perceber que a ODR apresenta oportunidades e 
desafios que devem ser sopesados quando da aplicação em cada caso concreto.

Existem alguns casos paradigmáticos de ODR na gestão pública brasileira, como 
o da plataforma online Consumidor.gov. Em pesquisa realizada em seu site, constam 
2.114.227 reclamações finalizadas, 1.563.294 de usuários cadastrados e 571 empresas 
parceiras. 

Outro exemplo interessante é expresso pelo aplicativo Fiscaliza VR, que trata da 
zeladoria urbana na Prefeitura Municipal de Volta Redonda, no estado do Rio de Janeiro, 
que, em sete meses de operação, apresentou 20.578 solicitações com 66,87% atendidas. 
Caso semelhante é encontrado na Prefeitura de Macaé, com o aplicativo MacaéAPP, no 
mesmo estado.

Vale mencionar, ademais, o e-SIC (Sistema Eletrônico do Serviço de Informações 
ao Cidadão), que, segundo da Controladoria Geral da União (2019), “permite que qualquer 
pessoa, física ou jurídica, encaminhe pedidos de acesso à informação, acompanhe o prazo 
e receba a resposta da solicitação realizada para órgãos e entidades.”
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Esses exemplos evidenciam que políticas públicas têm sido criadas para incentivar 
a aplicação da ODR na gestão pública brasileira. 

CONSIDERAÇÕES FINAIS
A administração pública brasileira ainda não conseguiu solucionar relevantes 

problemas públicos e não tem, em regra, um bom relacionamento com o cidadão quando 
da prestação de serviços para a coletividade.

Essa relação litigiosa somente pode ser mitigada com práticas adequadas de 
resolução de conflitos. A tecnologia pode ser uma indutora e facilitadora dessa prática, por 
meio de denominada Online Dispute Resolution - ODR. 

Evidenciou-se que as normas nacionais incentivam a implementação efetiva da 
mediação de conflitos na administração pública, inclusive com permissivo legal específico 
para a sua utilização online, o que dá segurança jurídica ao gestor público para a sua 
utilização.

Pelo estudo proposto, pode-se perceber que a ODR apresenta oportunidades de 
redução de custos do erário, de tempo para as partes e de comunicação assíncrona, 
incentivando o diálogo democrático. Ela também apresenta desafios tecnológicos, 
regulatórios, culturais e de geração de confiança entre as partes. 

Alguns casos práticos como o do sítio Cosumidor.Gov, da Prefeitura de Volta 
Redonda, da Prefeitura de Macaé e o do e-SIC do governo federal são exemplos que 
comprovam bons resultados da ODR na gestão pública brasileira, ainda que com uma 
metodologia de certo modo incipiente.

Portanto, a hipótese do estudo foi comprovada em parte, uma vez que, embora 
existam oportunidade, há desafios que devem ser superados. Contudo, ainda assim, é 
possível comprovar que a prática da ODR na gestão pública pode aproximar as organizações 
públicas e os cidadãos, fomentar práticas cidadãs e mitigar a litigância entre as partes, de 
modo a criar uma verdadeira administração pública consensual. 

Para estudos futuros, recomenda-se aprofundar a pesquisa quanto aos diferentes 
métodos de mediação em ODR e como a sua aplicabilidade repercute no cenário público.
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