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Entiéndaseme bien�

No es la típica alumna nativa estudiosa que haya hecho su Grado en la Universi-
dad de Sevilla y que, por la inercia de las cosas y el devenir de la vida, haya acabado 
haciendo una tesis doctoral, para quedarse en la Universidad�

Tampoco lo es en el sentido de que no encarna el prototipo de un alumno extran-
jero que viene a Sevilla a realizar una tesis «de aliño» que le pueda servir para abrirse 
puertas en su país, gracias al prestigio de un Doctorado europeo�

Porque Renata era ya una jurista consolidada y consumada en su Brasil natal, 
donde ocupaba el importante puesto de Jefe del Centro de Estudios y Perfeccio-
namiento de la «Procuradoria Geral do Estado da Bahia», además de ser profesora 
asociada en la Universidad de Salvador� No necesitaba, por tanto, los laureles de una 
Tesis en España o en Portugal, para subir en la escala social y jurídica de su país, que 
ya había alcanzado. En su caso, estamos hablando del «ser», más que del «tener», en 
palabras que siempre me repetía mi maestro Alfonso Pérez Moreno cuando yo me 
encontraba en la tesitura de comenzar mi Tesis doctoral�

Renata terminó el Máster oficial de Derecho Público de la Universidad de Sevilla 
con las mejores calificaciones de su promoción. Y ha realizado una tesis doctoral bri-
llante, hecha de esfuerzo sacado a deshoras, de estudios en el avión de ida y vuelta 
del querido país hermano brasilero, de investigación robada al sueño o a las fiestas, 
durante varios años, leyendo todo lo que yo le pedía, echando ratos sin fin en la 
Biblioteca de nuestra Facultad y en las de su país, apretando, en suma, los dientes, 
hasta escribir la tesis fulgurante que ahora, lector, tienes en tus manos�

Ella no quería hacer falso derecho comparado, como nos advertía D� Alejandro 
Nieto tantas veces, poniendo capítulos superpuestos de los distintos regímenes jurí-
dicos de España y Brasil, sin entrecruzarlos ni compararlos, sino que, de verdad, en 
cada apartado y subapartado de su tesis ha comparado las soluciones jurídicas de 
ambos países, en materia de mediación administrativa y extrajudicial, para un mejor 
y más amplio acceso a la justicia ambiental, concebida en un sentido amplio�

El tema ya le venía dado desde su TFM en nuestro Máster, pero lo acreció con 
creces tras varios años de estudio� A mí, ambientalista de larga data, me parecía 
adecuado, pero encajándolo adecuadamente dentro del movimiento en favor de una 
Administración relacional que venimos viviendo en España, Europa y Estados Uni-
dos en las últimas décadas, una Administración dispuesta a celebrar convenios y 
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ADRs en las materias discrecionales que lo permitan, especialmente en la ambiental, 
avanzadilla en tantas cosas en nuestra disciplina, sin pactar el núcleo, claro está, de 
la potestad administrativa, que es indisponible para los entes públicos sometidos al 
Derecho Administrativo�

Por sus páginas desfilan la mediación administrativa, la protección ambiental, las 
nuevas herramientas consensuadas de tutela ambiental, y, finalmente, la mediación 
administrativa extrajudicial como posibilidad de ampliación del acceso a la justicia 
ambiental, cuya puerta quedó abierta en el Convenio de Aarhus y el Acuerdo de 
Escazú, respectivamente�

Y es que en un país, que es más un continente, lleno de recursos naturales fabu-
losos, la temática ambiental se vive como una problemática cierta y no teórica, que 
afecta no solo a las poblaciones indígenas que los mantienen, sino también al resto 
del planeta, que disfruta de sus prestaciones� Late en el fondo de la tesis de Renata 
una preocupación honda y sentida por el alma de su tierra, para que no esquilme 
sus riquezas naturales, pero también huye del sentimentalismo ambientaloide, tan en 
boga, ay, en los últimos años, pues aboga por su explotación razonable, y, en defi-
nitiva, por un entendimiento entre las Administraciones y los afectados a la hora de 
dirimir conflictos ambientales.

Quede, pues, aquí, negro sobre blanco, mi testimonio de testigo privilegiado del 
esfuerzo de Renata Fabiana, que he compartido al alimón con mi compañera de la 
Universidad de Valencia la Profa� Beatriz Belando Garín, a la que conocí en el Real 
Colegio Complutense de la Universidad de Harvard hace muchos años, que ha tenido 
la fortuna de codirigir la tesis conmigo�

Antonio José Sánchez Sáez
Catedrático de Derecho Administrativo de la Universidad de Sevilla

Sevilla, a 23 de enero de 2023.
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PRÓLOGO

Dra. Beatriz Belando Garín

La presente obra es fruto de la tesis doctoral de la autora que obtuvo la calificación 
de sobresaliente «cum laude» en la Universidad de Sevilla en el año 2022 y que tuve el 
honor de codirigir con mi estimado compañero y catedrático de la citada Universidad, 
Antonio José Sánchez Sáez�

La monografía que ahora ve la luz es el resultado así de un largo de proceso de 
estudio y análisis comparativo entre dos realidades jurídicas diversas, Brasil y España, 
pero que comparten un problema común: la necesidad de actualizar ciertas institu-
ciones públicas para dar respuesta a una nueva demanda de la sociedad, el acerca-
miento de estas a la realidad social� En concreto, el libro aborda los nuevos pará-
metros de Justicia Administrativa, en la que se incluye la mediación, en línea con lo 
expuesto recientemente por el Consejo de Europa (CEPEJ, Promoting mediation to 
resolve administrative disputes in Council of Europe member states, 22 de diciembre 
de 2022)� Para ello se exponen con claridad los argumentos por los que es consti-
tucional y legalmente posible la mediación administrativa, recogiendo los pronun-
ciamientos legales y jurisprudenciales más significativos que hasta la fecha se han 
producido sobre este extremo�

Los nuevos mimbres de la Justicia Administrativa, que incluyen a la mediación 
administrativa entre sus instrumentos de desarrollo, requieren igualmente de unas 
aclaraciones previas sobre la nueva posición de la Administración ante los ciudada-
nos o sobre la diferenciación entre la mediación y el arbitraje o la conciliación� La 
autora hace así un imprescindible repaso al concepto de Buena Administración en los 
textos normativos y en la jurisprudencia nacional y europea y a las distintas fórmulas 
de Alternative Dispute Resolution (ADR)�

Finalmente, la autora no se limita a una reflexión genérica sobre la inclusión de la 
mediación en la Justicia administrativa, sino que la enmarca en los litigios climáticos 
(Justicia Ambiental) donde los procesos contenciosos no permiten dar cobertura ade-
cuada a todos los intereses públicos presentes, al margen de las dificultades procesa-
les que estos poseen y que han sido magníficamente expuestos por nuestra doctrina 
y recogidos en la monografía�

En definitiva, la autora propugna una nueva concepción de Justicia Administrativa, 
que abarcaría a la mediación extraprocesal en línea con lo planteado en el Proyecto de 
Ley de medidas de Eficiencia Procesal (BOCG de 22 de abril de 2022) prevista para los 
asuntos civiles y mercantiles y que ha incluido a los «MASC» (Medio más adecuado 
de resolución de controversias»), como paso previo y obligatorio para la interposición 
de una demanda�
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La autora aborda de esta forma un tema complejo y lo hace con profundidad, 
desde el dominio del derecho comparado, permitiendo al lector acercarse con cono-
cimiento a las nuevas realidades que se aproximan�

En Valencia, 25 de enero de 2023

Beatriz Belando Garín
Profesora Titular de Derecho Administrativo

Universidad de Valencia
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INTRODUCCIÓN

El derecho de acceso a la justicia es una de las conquistas del Estado social y 
Democrático de Derecho e impone, con fundamento en diversos tratados interna-
cionales, una serie de obligaciones a los Estados� En la actualidad, no se puede 
comprender este derecho como la simple posibilidad de acceder a los tribunales� Es 
necesario más� Hay que garantizarlo en una perspectiva sustantiva, permitiendo la 
apertura de la justicia a otros tipos de soluciones, incluso aquellas que están fuera del 
aparato judicial, como la mediación�

Esta realidad también afecta el Derecho Administrativo, que experimenta una 
metamorfosis en sus elementos tradicionales, como: el acto administrativo, el ser-
vicio público, el interés general� En este contexto, la sociedad de la información y 
comunicación exige de la Administración pública (en adelante, AP) una postura más 
centrada en la colaboración y en el diálogo. Así, la solución de los conflictos adminis-
trativos también sigue esta tendencia relacional que genera nuevas posibilidades de 
solución para este tipo de controversia�

El objetivo principal de esta obra es demostrar la viabilidad y aplicabilidad de la 
mediación administrativa extrajudicial para la apertura del acceso a la justicia en los 
conflictos entre las Administraciones públicas (en adelante, AAPP) y los administra-
dos en Brasil y en España� El libro está organizado en cuatro capítulos, que buscan 
comprender las razones de esta tendencia a partir del análisis del proceso de cambio 
y modernización de las AAPP, como también a través de la evolución del concepto de 
acceso a la justicia�

En este sentido, el primer capítulo intitulado «De la Administración pública buro-
crática a la relacional» ocupa de los antecedentes históricos del Estado, examinando 
desde el Estado liberal hasta lo que denominamos de Estado relacional� En este estu-
dio fue imprescindible examinar los modelos de organización administrativa para 
comprender el actual estatus de las AAPP brasileñas y españolas, como también sus 
necesidades� Conocer las bases de construcción de la estructura administrativa es 
esencial para comprender las necesidades de cambio, sobre todo a través de herra-
mientas que originariamente son utilizadas en el ámbito privado� Las nuevas estra-
tegias de gestión pública basadas en el paradigma de la buena administración y del 
gobierno electrónico, influenciadas por los fenómenos de la globalización y nuevas 
tecnologías, también son abordadas en este capítulo�

El segundo capítulo recibe el título de «Administración Pública Relacional». Este 
capítulo busca analizar el concepto de Administración pública relacional, examinando 
sus bases filosóficas, en especial, los pensamientos de Hannah Arendt y Jünger 
Habermas� Dicha comprensión de Administración pública relacional conlleva a la 
necesidad de análisis de la participación y de la colaboración en el ámbito administra-
tivo y como el consenso se inserta en esta nueva dinámica administrativa�

El tercer capítulo denominado «Acceso a la Justicia en el contexto contemporá-
neo», examina la necesidad de ajuste del concepto de acceso a la justicia y de tutela 
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judicial efectiva al actual panorama social y jurídico� Esta nueva percepción de acceso 
a la justicia demanda la inserción de otros mecanismos de obtención de justicia basa-
dos en el diálogo, consenso y participación� Por ello, el capítulo se dedica a analizar 
los medios adecuados de solución de conflictos, incluyendo los mecanismos híbridos 
y la resolución en línea�

Por fin, el cuarto capítulo intitulado «Mediación administrativa como mecanismo 
de apertura del acceso a la justicia» tiene el propósito de examinar la viabilidad de 
la mediación administrativa como herramienta de apertura del acceso a la justicia� 
Para alcanzar este objetivo, es imperativo examinar el anclaje constitucional de la 
mediación administrativa en Brasil y en España, a partir de una lectura actualizada 
del principio de la legalidad y del análisis de los principios constitucionales de demo-
cracia, pluralismo, subsidiariedad y eficiencia. También es necesario analizar el perfil 
de la mediación en el ámbito administrativo, subrayando los matices impuestos por 
las normas de Derecho público. En este perfil examinamos el concepto de mediación 
administrativa, las peculiaridades del conflicto administrativo, los principios aplica-
bles, los sujetos, la mediabilidad administrativa, las clases de mediación, las caracte-
rísticas del acuerdo, las garantías del administrado, como también las dificultades de 
aplicación en el contexto administrativo�

En las conclusiones del trabajo, pretendemos ofrecer al lector reflexiones y res-
puestas a algunas preguntas lanzadas en el curso de la obra� Con efecto, la tutela 
judicial no es el mejor, ni el único camino para garantizar el acceso a la justicia, 
sobre todo en disputas de naturaleza administrativa� Es necesario imponer una nueva 
gobernanza en la resolución de esta categoría de conflictos basada en la democracia, 
flexibilidad y en el consenso.
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CAPÍTULO PRIMERO

DE LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA 
BUROCRÁTICA A LA RELACIONAL

1. NOCIONES PROPEDÉUTICAS

La AP contemporánea experimenta un período de profunda transformación que la 
aleja de sus características tradicionales de actuación, como la imperatividad y unila-
teralidad, a los cuales desplaza en la búsqueda de un desempeño más basado en las 
prácticas de consenso y de colaboración�

Según Esteve Pardo, estas transformaciones registradas en las AAPP, en realidad, 
son reflejos de los profundos cambios ocurridos en la sociedad, que ha decidido 
tornarse protagonista en sus relaciones con el Estado1� De esta manera, existe la 
necesidad de adaptación de las estructuras de los órganos estatales para esta nueva 
realidad social�

Esta nueva estructura gubernamental, como bien señala Bresser Pereira, insti-
tucionaliza mecanismos que permiten una participación cada vez mayor del ciuda-
dano, redefiniendo la propia idea de ciudadanía, a partir de un redimensionamiento 
de su actuación y constitución de sujetos más conscientes de sus derechos y res-
ponsabilidades2�

Este cambio puede ser justificado por la necesidad, impuesta por las constitucio-
nes de los Estados sociales y democráticos de Derecho, de valorización del individuo 
como ciudadano� Por eso Rodríguez-Arana afirma que la gestión de lo público debe 
realizarse «desde la convicción de que el poder público es una institución para mejo-
rar las condiciones de vida de los ciudadanos»3�

1 Cfr. Esteve Pardo, J� Lecciones de Derecho Administrativo� Novena edición� Madrid: Mar-
cial Pons, 2019, p�50� 

2 Cfr. Bresser Pereira, L�C� A reforma do Estado nos anos 90: Lógica e Mecanismos de 
Controle [en línea]� Lua Nova - Revista de Cultura Política, n�º 45, 1998, pp�49-95� [consulta: 
07 marzo 2020]� Disponible en: http://www�bresserpereira�org�br/papers/1998/A_reforma_
do_Estado_dos_anos_90�pdf�

3 Cfr. Rodríguez-Arana, J� La buena administración como principio y como derecho funda-
mental en Europa� Misión Jurídica: Revista de derecho y ciencias sociales, v� 6, n�º 6, 2013, 
p�34�

http://www.bresserpereira.org.br/papers/1998/A_reforma_do_Estado_dos_anos_90.pdf
http://www.bresserpereira.org.br/papers/1998/A_reforma_do_Estado_dos_anos_90.pdf
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Por esta perspectiva, el individuo debe ocupar la centralidad de la actuación estatal 
y para esto es necesario un cambio en las estructuras del Derecho Público cuyo obje-
tivo debe ser la justicia y la igualdad� El ciudadano es más que mero espectador de la 
actuación estatal, es protagonista en la tarea de definir y evaluar las políticas públicas 
gubernamentales� Tomar parte de la vida pública es una exigencia democrática que, 
además, está lineada con la dignidad humana4�

El ciudadano no sólo mantiene una relación defensiva con la AP, sino empieza a 
construir una relación activa, en la medida que exige servicios públicos, se opone a 
la inactividad administrativa y participa de actividades junto a la AP� Por ello Sánchez 
Morón subraya que la AP en esta nueva configuración debe no sólo respetar los 
derechos subjetivos e individuales de los ciudadanos, sino considerar sus intereses 
legítimos5�

Con base en esta idea de centralidad en el ciudadano, la participación y cola-
boración ciudadana se acercan del alcance de la justicia y de la igualdad, valores 
primordiales del Estado social y democrático de Derecho que determinan una nueva 
comprensión del contenido de la tutela judicial efectiva�

Por eso Cappelletti y Garth afirman que las técnicas procesales tienen funciones 
sociales y los tribunales no son el único medio que se debe tomar en consideración 
para la resolución de disputas6� Es decir que el proceso no es solo un medio, en reali-
dad, es un mecanismo que está direccionado al cumplimiento de una función social� 
Y esta función puede y debe ser realizada por otros mecanismos de tutela�

Por este camino, la colaboración y el consenso permiten la expansión del con-
tenido de la tutela judicial efectiva, en el sentido de que la justicia no solamente se 
garantiza por la actuación de los órganos judiciales� Por eso es necesario buscar 
soluciones no solamente para sanar el colapso de la Justicia, sino para permitir la 
satisfacción de forma adecuada al interés general, como explica Belando Garín7� 
En este escenario los mecanismos alternativos (adecuados) de resolución de con-
flictos aparecen como herramientas de renovación de la justicia y de alcance de la 
eficiencia y eficacia.

Por otro lado, es necesaria atención a los peligros de la participación, como bien 
indica Pérez Moreno8� De acuerdo con dicho autor, en sociedades carentes de 
medios directos de expresión, la participación puede convertirse en simulación y ter-
giversación política de la colaboración por los grupos sociales y en instrumento de 
manipulación por parte de la AP� Por eso una ciudadanía bien informada y preparada 
para la participación y el consenso es esencial a este cambio de paradigma�

4 Vid. Landa, C. «Dignidad de La Persona Humana», en: Cançado Trindade, A�A�; Barros 
Leal, C� (Coords�)� El Respecto a la Dignidad de la Persona Humana� Fortaleza: IBDH/IIDH, 
2015, pp� 107-137�  

5 Cfr. Sánchez Móron, M� Derecho Administrativo – Parte General. Decimoquinta Edición� 
Madrid: Editorial Tecnos, 2019, p� 56� 

6 Cfr. Cappeletti, M�; Garth, B� El acceso a la justicia. La tendencia en el movimiento mundial 
para hacer efectivo los derechos� México: Fondo de Cultura Económica, 1996, p�13�

7 Cfr. Belando Garín, B� «La Mediación Administrativa� Entre el derecho a una buena admi-
nistración y la renovación de la Justicia», en Agudo González, Jorge (Dir�)� Control y Jus-
ticia Administrativa� Madrid: Instituto Nacional de Administración Pública (INAP), 2016,  
p� 204�

8 Cfr. Pérez Moreno, A� Crisis de la participación administrativa� Revista de Administración 
Pública, n�º 119, mayo-agosto, 1989, p� 93�
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Evans también reconoce los riesgos de la participación ciudadana y registra que 
los procesos de decisión pueden ser demasiadamente lentos debido a la necesidad 
de buscar y valorar una pluralidad de opiniones e intereses9�

El reconocimiento de los problemas que pueden generar la participación ciuda-
dana10 no impide considerar que las estructuras tradicionales no están aptas a res-
ponder eficazmente a las demandas sociales contemporáneas. Además, lo que se 
intenta no es la sustitución del aparato administrativo existente por la participación 
de los ciudadanos, sino la utilización de dicho recurso como técnica de corrección del 
distanciamiento estatal de la ciudadanía y de obtención de una mayor efectividad de 
la actuación estatal�

Para una mejor comprensión del perfil de esta nueva AP, basado en los paradigmas 
de consenso y participación —elementos fundamentales para el entendimiento de los 
mecanismos adecuados de resolución de conflictos— importa, primeramente, indicar 
los antecedentes históricos-jurídicos de este proceso y reflexionar sobre su actual 
estatus de crisis y los mecanismos de enfrentamiento�

2. ANTECEDENTES HISTÓRICO-JURÍDICOS

Los Estados contemporáneos enfrentan muchos desafíos los cuales generan una 
transformación en sus modelos de gestión y de actuación administrativa� Sin dichos 
cambios, el cumplimiento del mandato constitucional no se figura posible.

Sucede que las transformaciones experimentadas por los Estados en la contem-
poraneidad tienen un largo grado de profundidad y de extensión que exigen la res-
tructuración de las bases de la organización estatal� El mantenimiento integral de las 
antiguas estructuras en este nuevo contexto social y político implica en la falencia del 
aparato gubernamental y, por eso, es posible hablar de crisis�

9 Mark Evans reflexiona sobre los riesgos de la participación social y esclarece que «apa-
rentemente, o valor da participação parece óbvio, por fornecer uma ampla base de legi-
timidade para o governo e para as mudanças políticas� Walters et al. (2000), entretanto, 
oferecem uma visão oposta, argumentando que um grande número de estudiosos acre-
dita que a participação pública na formulação de políticas é uma ferramenta mais pro-
blemática do que essencial para melhorar a formulação e execução de políticas� Vale a 
pena discutir aqui duas dificuldades potenciais. Primeiro, o processo de sondar um amplo 
espectro de opiniões e incorporar os interesses que elas representam ao processo de 
tomada de decisão pode conduzir a uma sobrecarga de informação e tornar a tomada de 
decisão lenta e morosa. Segundo, o conflito aberto entre grupos competitivos em última 
instância conduz ao clientelismo e ao privilégio de certos grupos de elite� Um interesse 
regional ou aliança de interesses regionais poderiam vir a prevalecer na guerra das ideias 
e então haveria uma mobilização enviesada a favor daquele interesse regional ou aliança 
de interesses regionais. Isso conduziria a uma participação mais limitada». Cfr. Evans, M� 
«Participação Social: Lições aprendidas da Europa» [en línea], en Antero, S�A�; Salgado, 
V�A�B� (Orgs�)� Participação Social: textos para discussão� Fundação Instituto para o Forta-
lecimento das Capacidades Institucionais – IFCI, Agência Espanhola de Cooperação Inter-
nacional para o Desenvolvimento – AECID, Ministério do Planejamento, Orçamento e Ges-
tão – MPOG, Volume 6, Editora IABS, Brasília: 2013, pp� 25-26� [consulta: 10 junio 2021]� 
Disponible en: http://www�gespublica�gov�br/biblioteca/pasta�2013-0322�7520531906/
vol_6_participacao_social�pdf�

10 Vid. Avritzer, L�; Santos, B.D.S. «Para ampliar o cânone democrático», en Santos�B�D�S� 
(Org�)� Democratizar a democracia: os caminhos para a democracia participativa� Rio de 
Janeiro: Civilização Brasileira� 2002, pp� 42-50�

http://www.gespublica.gov.br/biblioteca/pasta.2013-0322.7520531906/vol_6_participacao_social.pdf
http://www.gespublica.gov.br/biblioteca/pasta.2013-0322.7520531906/vol_6_participacao_social.pdf


A
C

C
E

SO
 A

 L
A

 J
U

ST
IC

IA
 Y

 M
ED

IA
C

IÓ
N

 A
D

M
IN

IS
TR

A
TI

V
A

 
EX

TR
A

JU
D

IC
IA

L 
EN

 E
L 

ES
TA

D
O

 R
EL

A
C

IO
N

A
L

El acceso a la justicia constituye uno de los mayores retos de la sociedad en el si-
glo XXI, considerando la complejidad que ha asumido la configuración del derecho 
a la tutela judicial efectiva en las últimas décadas. Dicha complejidad se amplifica 
si consideramos los cambios que se han visto en la forma como la Administración 
Pública se relaciona con los administrados.

En este contexto, las Administraciones públicas deben adoptar una postura más 
democrática y relacional, permitiendo una participación más efectiva de los admi-
nistrados en las cuestiones de interés general. Esta perspectiva relacional también 
alcanza las políticas y estrategias de resolución de conflictos. Por tanto, es necesa-
rio garantizar el acceso a la justicia en una perspectiva sustantiva, permitiendo la 
apertura de la justicia a otros tipos de soluciones.

Por ello, el objetivo central de esta obra es investigar la viabilidad y aplicabilidad 
de la mediación administrativa extrajudicial para la apertura del acceso a la justicia 
en los conflictos entre los administrados y las Administraciones públicas, en el 
contexto brasileño y español.
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