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Resumo: O presente artigo foca na instituicao das Comissoes de Solugdes Fun-
diarias como fruto de um processo de luta de movimentos e grupos sociais aos
quais sistematicamente foi negado o direito de propriedade e fruicao da terra.
Dessa forma, essas inovagoes institucionais funcionariam como espacos de escuta
e acesso a Justica em favor de grupos vulnerabilizados. Nada obstante, diante das
disputas constantes que caracterizam os direitos humanos, escrutina-se o risco
de que esses ambientes democratizadores da Justica possam ser apropriados por
agentes que militam contrariamente a efetivacao da reforma agraria, de modo que
se pretende a sinalizacao de balizas minimas do campo de incidéncia da Resolucao
CNJ n2 510/2023. Assim, as limitagoes as remocoes forcadas seriam aplicaveis aos
casos de exercicio de uma cidadania insurgente, nao favorecendo agentes que pre-
tendam fazer uso da normativa em prejuizo da politica nacional de reforma agraria.

Palavras-chave: Comissdes de Solugdes Fundiarias; acesso a Justica; reforma agra-
ria; remocoes forcadas; despejo zero.

Abstract: The present article focuses on the establishment of Land Solutions Com-
missions as a result of a struggle for social movements and groups who have been
systematically denied the right to property and land enjoyment. These institu-
tional innovations would function as spaces for listening and access to justice in
favor of vulnerable groups. However, given the ongoing disputes that characte-
rize human rights, the risk is scrutinized that these democratizing environments
of justice may be appropriated by agents who work contrary to the realization
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of agrarian reform. Thus, it aims to signal minimum boundaries for the scope of
application of CNJ Resolution n. 510/2023. Therefore, limitations on forced evic-
tions would be applicable to cases of exercising insurgent citizenship, not favoring
agents seeking to use the normative framework to the detriment of the national
agrarian reform policy.

Keywords: Land Solutions Commissions; access to Justice; agrarian reform; forced
evictions; zero evictions.

1 Introdugdo

Afalta de acesso a terra e a moradia digna constituem questdes historicas e estru-
turais da realidade brasileira. Entre outros fatores, decorrem de uma série de pra-
ticas oligarquicas que promoveram a concentracao de propriedades em favor de
reduzida parcela da populacao mediante a exclusao de uma imensidao de pes-
Soas.

Nao apenas isso, o Sistema de Justica tem se mostrado, ao longo dos tempos,
especialmente preocupado e vocacionado a tutela da propriedade, sobretudo
pautada em uma visao meramente patrimonialista e, muitas vezes, dissociada de
aspectos de funcao social e implementacao de direitos humanos. Nao raras vezes,
tal cenario conduz a remocgdes forcadas determinadas e executadas em descom-
passo com direitos fundamentais?.

Esse campo tem sido proficuo para lutas sociais mobilizadas para alterar esse
curso, promovendo maior justica social. Como se vera adiante, diversas interpela-
¢oes sociais resultaram em pronunciamentos jurisdicionais que reconheceram os
direitos desses grupos excluidos do acesso a terra, inclusive com sobrestamento
e/ou condicionamento de remocoes forgadas.

Embora o apice dessa disputa judicial tenha se travado durante a pandemia de
covid-19 (Dantas Filho, 2023, p. 52), a nova sistematica de solucdo de conflitos
fundiarios nao se limita a um regime de transicao, impondo ao Sistema de Justica
a observancia de novos mecanismos e etapas para que sejam equacionadas tais
controvérsias.

2 Nesse sentido: “As pesquisas apontam para a existéncia de um olhar patrimonialista e proprietario
dos magistrados ao julgar as a¢oes envolvendo a questao possessoria com grande celeridade em con-
ceder liminares de reintegracao de posse e despejo contra ocupagoes realizadas pelas familias de baixa
renda.” (Quintans; Tavares; Vieira, 2023a).
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Uma delas é a exigéncia, em determinados casos, de submissao da questao a um
procedimento de mediagao efetivado por Comissoes Regionais vinculadas a tribu-
nais subnacionais (Tribunais de Justica e Tribunais Regionais Federais).

Mas é indispensavel rememorar que existem diversas hipoteses de retomadas de
areas. Ha os casos de ocupacoes insurgentes perpetradas como ferramenta de
garantia de cidadania e que sao materializadas por grupos vulneraveis, os quais
foram objeto de atencao do STF e do CNJ sob a optica das condicionantes das
remocoes forgadas.

Em contrapartida, também ha uma infinidade de areas invadidas por particulares,
sobretudo grileiros e fazendeiros, que almejam a simples acumulacao de terras
publicas, hipoteses nao de cidadania insurgente, mas de tentativa de perpetuagao
de um modelo de apropriagao da coisa piblica. Em tais casos, a retomada da area
pelo Estado & um passo necessario para a subsequente efetivacao do programa
nacional de reforma agraria, de modo que prolongamentos processuais indevidos
poderiam prejudicar a consecucao da politica pablica.

Dessa forma, sem afastar os méritos da ADPF 828, bem como da Resolucao CN]J
n 510/2023 dela resultante, é crucial delimitar com a maxima precisao possivel
as hipoteses de acionamento da via conciliatoria, sob pena de se formular um
expediente processual destinado tdo somente a desempenhar um papel procras-
tinador da efetivacao da reforma agraria e do acesso a moradia digna, escopo
diametralmente oposto ao perseguido tanto pelo STF quanto pelo CNJ.

O presente trabalho centra-se nesse quadro, real¢ando as balizas fundamentais
que caracterizam questoes agrarias como efetivamente ensejadoras de mediacao,
além de analisar circunstancias que possam traduzir a auséncia de incidéncia do
precedente do STF e da norma recentemente expedida pelo CNJ.

2 Breve histdorico da nova sistematica de solug¢do de conflitos
agrarios coletivos

A situacao fundiaria do Brasil & marcada por diversos passos dirigidos a fenome-
nos de concentracdao de terras. Desde as capitanias hereditarias, passando pelo
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regime das sesmarias, pela Lei de Terras de 1850°% e pelo Codigo Civil de 1916, de
viés eminentemente patrimonialista.

O fio condutor de tais paradigmas sempre foi o da exclusao de grupos vulnera-
veis de acesso a terra e, por consequéncia, um afastamento de espacos de poder.
Nesse sentido, o Censo Agropecuario, realizado em 2017, revela que:

[...] cerca de apenas 1% dos proprietdrios de terra controlam
quase 50% da area rural do pais. Em contrapartida, os estabele-
cimentos com dreas menores a 10 hectares (cada hectare equi-
vale a um campo de futebol) representam metade das proprieda-
des rurais, mas representam apenas 2% da area total (Instituto
Tricontinental de Pesquisa Social, 2020).

E nesse sentido que se afirma que esse processo de concentracao de terras tem
como mote a submissao laboral da populagao nao proprietaria:

0 pais inventou a formula simples da coercao laboral do homem
livre: se a terra fosse livre, o trabalho tinha que ser escravo; se o
trabalho fosse livre, a terra tinha que ser escrava. O cativeiro da
terra é a matriz estrutural e historica da sociedade que somos
hoje (Martins, 2010, p. 288).

Embora a modificacao da realidade seja um notorio desafio, o sistema juridico
caminha, mesmo que a passos lentos, para a alteracao desse modelo. O pos-
-guerra, a imperatividade que passa a ser atribuida aos direitos humanos, o reco-
nhecimento da for¢ca normativa da Constituicao, as dimensoes objetiva e subjetiva
da dignidade humana, a constitucionalizagao e funcionalizacao do direito, entre
outros, sao indicativos dessa mudanca de rumos.

A Constituicao Federal, por exemplo, consagra a funcao social da propriedade.
Longe de mero carater simbolico, a imposicao constitucional propicia a compre-
ensao do direito de propriedade de modo a superar o viés eminentemente liberal
e da nao intervencao estatal. Nesse sentido:

[..] o principio da funcao social da propriedade impée ao pro-
prietario - ou a quem detém o poder de controle, na empresa
- 0 dever de exercé-lo em beneficio de outrem e, nGo apenas, de

3 Nessa linha: “A Lei n° 601/1850, ao instituir a compra e venda como sistema aquisitivo da proprie-
dade, retirou dessa possibilidade a grande parcela da populagao, especialmente a populacao negra. As
permanéncias historicas dessa exclusao da terra se refletem numa profunda desigualdade, que tem nao
s0 dimensdo de classe, como também de género e raca” (Quintans; Tavares; Vieira, 2023b).
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ndo o exercer em prejuizo de outrem. Isso significa que a funcao
social da propriedade atua como fonte de imposi¢do de com-
portamentos positivos - prestacao de fazer, portanto, e nao,
meramente, de ndo fazer - ao detentor do poder que deflui da
propriedade (Grau, 2000, p. 259).

Ou, em termos mais sintéticos, “a propriedade obriga”, como afirmou o ministro
Luiz Edson Fachin no contexto da ADI 3865, julgada em 4 de setembro de 2023,
de relatoria de Sua Exceléncia, realgando que essas questoes nao se cingem ao
campo meramente individual.

O carater transindividual de conflitos dessa natureza é ainda mais acentuado em
disputas de terras em ambito coletivo. Nessas hipoteses, nao se trata tao somente
de um conflito de interesses entre partes processuais definidas, mas de uma pro-
blematica complexa cuja solugao desafia a intervengao de uma pléiade de atores
sociais e institucionais.

Essa realidade foi constatada, por exemplo, pelo proprio CPC/2015, ao reconhecer
que litigios coletivos pela posse de terra rural ou urbana sao casos de intimacao
obrigatoria do Ministério Pablico (art. 178, 111), bem como ao estabelecer um proce-
dimento especifico, em determinados casos, a fim de impor etapas conciliatorias,
que proporcionem ao Estado-Juiz maior conhecimento das questoes de fato, bem
como favorecam a resolucao estrutural da problematica mediante a intervencao
de outros orgaos publicos cujas atribui¢des se relacionem com as demandas sub-
jacentes ao conflito pela terra (art. 565):

Art. 178. O Ministério Piblico sera intimado para, no prazo de 30
(trinta) dias, intervir como fiscal da ordem juridica nas hipoteses
previstas em lei ou na Constituicao Federal e nos processos que
envolvam:

| - interesse pablico ou social;

Il - interesse de incapaz;

Il - litigios coletivos pela posse de terra rural ou urbana.
[.]

Art. 565. No litigio coletivo pela posse de imovel, quando o esbu-
Llho ou a turbagao afirmado na peticao inicial houver ocorrido ha
mais de ano e dia, 0 juiz, antes de apreciar o pedido de conces-
sao da medida liminar, devera designar audiéncia de mediagdo,
a realizar-se em até 30 (trinta) dias, que observara o disposto
nos §§ 2° e 4°.

§ 1° Concedida a liminar, se essa nao for executada no prazo
de 1 (um) ano, a contar da data de distribuicdo, cabera ao juiz
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designar audiéncia de mediacao, nos termos dos §§ 2° a 4° deste
artigo.

§ 2° O Ministério Publico sera intimado para comparecer a audi-
éncia, e a Defensoria Piblica sera intimada sempre que houver
parte beneficiaria de gratuidade da justica.

§3°0 juiz podera comparecer a area objeto do litigio quando sua
presenca se fizer necessaria a efetivagao da tutela jurisdicional.
§ 4° Os 6rgados responsaveis pela politica agraria e pela politica
urbana da Unido, de Estado ou do Distrito Federal e de Municipio
onde se situe a area objeto do litigio poderdo ser intimados para
a audiéncia, a fim de se manifestarem sobre seu interesse no
processo e sobre a existéncia de possibilidade de solu¢do para o
conflito possessorio.

§ 5° Aplica-se o disposto neste artigo ao litigio sobre proprie-
dade de imével.

Essa realidade também ensejou a aprovacao da Resolugao n2 10/2018, editada
pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH). Trata-se de importante ins-
trumento que, de modo alinhado com as diretrizes internacionais, tem o condao
de orientar o Sistema de Justica acerca das condicionantes e modos de efetivagao
de remocoes forcadas.

Crucial rememorar que o CNDH detém composicao plural, incluindo diversas cadei-
ras ocupadas diretamente pela sociedade civil. Dessa forma, a referida resolucgao,
em alguma medida, materializa a institucionalizacao de demandas e mobilizacoes
oriundas do corpo social, mais especificamente de grupos contra-hegemonicos e
comumente excluidos de postos de comando de acesso submetidos a processos
majoritarios.

Portanto, o reconhecimento de limitagoes as hipoteses e formas de remocoes for-
cadas constitui desdobramento de lutas sociais historicamente atingidas por um
Sistema de Justica voltado a preservacao de um arranjo social e normativo pau-
tado no reconhecimento de um status quase sagrado do direito de propriedade,
em detrimento de diversos outros direitos igualmente fundamentais.

Por outro lado, embora implementado no ano de 2018, é fato que a enunciacao do
Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH) ganha luzes a partir da pandemia
de covid-19, sobretudo apos o Decreto Legislativo n2 6, de 20 margo de 2020, por
meio do qual se reconheceu a caracterizagao de estado de calamidade piblica.

Ademais, a pandemia de covid-19 acarretou impacto desproporcional entre os
cidadaos. Com efeito, embora todas as pessoas tenham figurado como destina-
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tarias potenciais do virus e da doenca, os modos e a intensidade de exposicao e
os instrumentos de enfrentamento apresentavam distin¢oes que acompanhavam
marcadores sociais, notadamente de classe social, raca e género.

Nesse sentido, a “situacao agravou a realidade econdmica ja comprovadamente
desigual do pais: negocios fecharam, empregos foram perdidos e aluguéis ficaram
atrasados” (Dantas Filho, 2023, p. 53), de modo que a tematica, que ja era angus-
tiante, passou a apresentar contornos ainda mais graves e emergenciais.

Nesse contexto, as pessoas que ja se encontravam em situacao de dificuldade
tiveram suas condicdes de vulnerabilidade reforcadas pelas consequéncias eco-
nomicas advindas da pandemia de covid-19. Mais do que isso, as orientacoes esta-
tais de distanciamento social e manutencao das pessoas em suas casas pressupu-
nham a inocorréncia de situagoes de despejo.

Afinal, como sintetiza a Campanha Despejo Zero, articulacao nacional que relne
175 organizacoes, entidades, movimentos sociais e coletivos com atuacao para
impedir despejos e remocoes forcadas de familias de seus locais de moradia:
“Fique em casa? Mas que casa?” (Campanha Despejo Zero, 2023).

O Poder Judiciario, em primeiro momento, mostrou-se insensivel a arguicoes
dessa natureza, prestigiando, uma vez mais, o direito de propriedade, e determi-
nando remocoes forcadas que acarretariam maior exposi¢ao a riscos sanitarios.

Nesse campo, inevitavel rememorar a forma de estruturacao do Poder Judiciario,
historicamente vinculado a elites locais e que compreendem a atividade juris-
dicional como instrumento de manutencao da disposicao de espagos de poder.
Acerca dessas raizes historicas:

Essas elites proprietarias de terras mandavam seus filhos para
a Universidade de Coimbra, em Portugal, para estudar direito, e
eles voltavam para constituir o escaldo superior das profissoes
politicas e juridicas, tanto no Brasil pré como no pos-indepen-
déncia. Atuando como juizes, legisladores, politicos, administra-
dores e chefes de Estado, essas elites comandavam as legislatu-
ras, dominavam governos e tribunais locais, editavam leis para
fomentar seus interesses, manipulavam regulamentacoes de
herangas, obtinham concessoes adicionais de forma sub-repticia
usando parentes distantes, arranjavam casamentos e invadiam
terras devolutas ou disputadas. Resumindo, elas aprenderam
como complicar o sistema juridico em seu proveito (Holston,
2013, p. 166).
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Essa percepcao, ainda encravada na burocracia estatal, contribui para o prestigio
exacerbado do direito de propriedade em desfavor dos demais legitimos interes-
ses contrapostos e subjacentes a remocoes forcadas*, aspectos que saltam ainda
mais aos olhos em circunstancias excepcionais, como foi a pandemia de covid-19.

A Campanha Despejo Zero estima que, mesmo durante a pandemia, o Brasil regis-
trou aumento de 333% do nimero de familias despejadas. Apenas entre marco e
agosto de 2020, mais de 6 mil familias teriam ficado desabrigadas. Ao todo®, “pelo
menos 19.875 familias foram despejadas ou removidas de suas casas em plena
pandemia e outras 93.485 familias estdao ameagadas de perder suas casas” (Cam-
panha Despejo Zero, 2023).

Diante desse quadro calamitoso, o Congresso Nacional editou a Lei n2 14.010, de
10 de junho de 2020, por meio da qual se prescreveu a importante determina-
cao de suspender a concessao de liminares em agoes de despejo. No entanto, tal
determinacao foi limitada até 30 de outubro de 2020 e nao englobava a¢oes pos-
sessorias, por exemplo, desvelando que, embora relevante, configurava protecao
juridica insuficiente.

Considerando esse quadro de insuficiéncia normativa, associado a postura do
Estado-Juiz de certa indiferenca por interesses reputados inferiores ao direito de
propriedade, o Conselho Nacional de Justica editou, em 2 de marco de 2021, a
Resolucao n2 90, por meio da qual, em linhas gerais, reconhecia-se a aplicabili-
dade da Resolugao n®10/2018 do CNDH.

Embora essa iniciativa tenha sido até certo ponto frivola sob o enfoque da ino-
vacao normativa, sua importancia e essencialidade decorrem de um argumento
de autoridade implicito, na medida em que as orientacoes do CNDH passam a
ser explicitamente encampadas pela cipula administrativa do Poder Judiciario,
mediante ato de colegiado dirigido pelo também presidente do Supremo Tribunal
Federal.

4 Aesse respeito, aponta-se que “o sistema de justica possui um papel significativo na manutencao de
uma ordem seletiva que nega o direito dos sem direitos a buscarem possibilidade de efetivagao cidada a
partir de agoes concretas, como sao as ocupagoes coletivas, entendidas a partir de um marco normativo
pro-proprietario, em conflito com a lei” (Quintans; Tavares; Vieira, 2023b).

5 Ao tempo da propositura da ADPF 828, ajuizada em 15 de abril de 2021, segundo dados informados
pela Campanha Despejo Zero, cerca 9.156 familias foram despejadas e 64.546 estavam sob risco de des-
pejo (Dantas Filho, 2023, p. 55).
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Com isso, almejava-se uma carga persuasiva distinta e que pudesse demover os
membros do Poder Judiciario no que atine a determinagao e execugao de remo-
coes forcadas que contrariassem direitos fundamentais.

Em outras palavras, afigurava-se que, a partir do movimento do CNJ, a Resolugao
do CNDH ganharia maior peso normativo. Todavia, o advento da Resolu¢ao n2 90
do CNJ igualmente se revelou insuficiente, tendo em vista o prosseguimento de
remocoes forcadas.

E nesse contexto que o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) ajuizou a ADPF 828.
A despeito do carater politico que naturalmente move os passos de partidos em
geral, ja no primeiro paragrafo da peticao inicial & apresentado o esclarecimento
de que: “A presente acao responde a demanda e foi elaborada com a contribui¢ao
de entidades de defesa da moradia e de direitos humanos, em especial o Movi-
mento dos Trabalhadores Sem Teto - MTST".

Dessa forma, as vitorias juridicas alcangadas no ambito da ADPF 828 nao se resu-
mem ao partido politico requerente (cuja legitimagao ativa universal para propo-
situra de acoes de controle concentrado tende a aglutinar posicoes de diversos
atores sociais), abrangendo, sobretudo, éxitos de movimentos sociais que nao
apenas demandaram o ajuizamento da ADPF como também prestaram contribui-
coes no processo de elaboragao da pega processual pertinente.

A citada ADPF 828 teve como relator sorteado o ministro Luis Roberto Barroso, que
proferiu a primeira decisdo em 3 de junho de 2021. Cabe realcar que, nessa primeira
etapa, cerca de 16 entidades se habilitaram como amicus curiae, a maioria encam-
pando as proposicoes defendidas pelo partido requerente’, reforcando a demons-
tracao do fato de que o pronunciamento emanado do STF decorre de um processo
de luta instituinte levado a efeito por atores sociais (Dantas Filho, 2023, p. 57).

A decisao monocratica de lavra do ministro Luis Roberto Barroso assentava-se em
trés pilares: i) a conexdo entre distanciamento social e direito a moradia; ii) espe-
cial dever estatal de proteger grupos vulneraveis contra riscos sanitarios decor-
rentes da pandemia; iii) necessidade de evitar aumento de pessoas em situagao
de rua que pudessem ser consideradas vetores de disseminacao do virus.

6 Apenas a Petrobras S/A ingressou como amicus curiae com postura processual contraria ao acolhi-
mento dos pedidos formulados na ADPF, argumentando que propriedades da empresa teriam sido ocu-
padas com escopo nao coincidente com o direito a moradia (Dantas Filho, 2023, p. 57).
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Diante dessas premissas, o relator acolheu parcialmente os pedidos formulados,
para o fim de estabelecer os seguintes critérios que deveriam ser seguidos em
cada tipo de demanda.

Quanto as ocupagoes anteriores ao decreto de calamidade publica (20/3/2020),
ficaram suspensas, pelo prazo de 6 meses, as decisoes administrativas, judiciais
ou extrajudiciais de remocao forcada de ocupacgdes coletivas que servissem de
moradia ou area produtiva de trabalho individual ou familiar para os afetados.

Ja com relacao as ocupagoes iniciadas apos o inicio da pandemia, o Estado pode-
ria atuar para impedir sua consolidacao, desde que garantisse deslocamento das
pessoas para locais adequados. Mesmo em tais casos, ficaram suspensas por seis
meses decisoes de despejo liminar, vale dizer, proferidas sem oitiva prévia da
parte demandada.

Em ambas as hipoteses foram previstos casos excepcionais que afastariam a inci-
déncia do comando decisorio, quais sejam: quando a area ocupada apresentasse
risco a vida dos ocupantes; quando a desocupacgao fosse fundamental para o com-
bate ao crime organizado; e quando fosse caso de invasao de terras indigenas.

A razao de ser dessas excecoes reside, entre outros fatores, na inviabilidade de
que a decisao do STF seja empregada como expediente violador de direitos fun-
damentais. Nao se presta, portanto, a legitimar a pratica de crimes, tampouco a
inobservancia de direitos territoriais de povos e comunidades tradicionais.

Verifica-se, portanto, que essa primeira decisao proferida na ADPF 828 esteve far-
tamente alicercada na conjugacao entre direito a moradia e direito a salde no
contexto da pandemia de covid-19.

O Congresso Nacional respondeu a decisao do Supremo Tribunal Federal com a
aprovacgao da Lei n® 14.216, de 7 de outubro de 2021. A novel legislacao previa,
por exemplo, fases de mediacao e inspecao judicial como pressupostos de deter-
minacgao e efetivacao de remocodes forcadas, aspectos que se harmonizavam as
diretrizes do CNDH e do CNJ, bem como ao comando decisorio do STF.

Por outro lado, a aludida lei enunciou critérios mais robustos para fins de caracte-
rizagao de remocao forcada e, ainda mais grave, retirou a protecao das ocupagoes
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rurais’, mediante deliberacao expressa que alterou o texto da proposicao legis-
lativa original.

Havia, portanto, evidente disposicao do parlamento brasileiro, mormente por
meio da bancada ruralista, a fim de retirar os conflitos agrarios do campo de inci-
déncia da ADPF 828.

De modo que, com nitidez, enquanto os movimentos sociais se socorriam do STF
em busca do exercicio do papel contramajoritario e defensor de minorias da Corte,
o setor patronal agropecuario almejava resolver a questao pela via majoritaria no
ambito do Congresso Nacional, revelando a arena juridica e politica em que cada
ator depositava seus esforcos e realizava suas investidas.

A partir dessa disputa, o ministro Luis Roberto Barroso proferiu uma segunda
decisdo (a primeira tutela provisoria incidental), determinando a expansdo da
protecao juridica a fim de abranger também as ocupagées rurais, excluidas pelo
Congresso Nacional sem razao juridica aparente. A decisdao prorrogou essa siste-
matica até 31 de marco de 2022.

Em 30 de margo de 2022, o ministro Luis Roberto Barroso tomou a terceira decisao
(segunda tutela provisoria incidental), por meio da qual prorrogou a suspensao
até 30 de junho de 2022. Na citada decisao, o relator fez mencao expressa a ado-
cao de um regime de transicao, conclamando o Poder Legislativo a tomar medidas
que evitassem uma convulsao social decorrente de uma abrupta retomada de
areas a partir de possiveis inUmeras decisoes judiciais simultaneas. Essa perspec-
tiva & o nascedouro da Resolucdo n2 510/2023, do CNJ (Dantas Filho, 2023, p. 63).

O apelo do STF nao foi atendido pelo Congresso Nacional, razao pela qual foi
proferida a quarta decisdo (terceira tutela provisoria incidental), com derradeira
prorrogacao até 31 de outubro de 2022. O relator foi enfatico ao afirmar que, caso
o Congresso Nacional ndao enfrentasse o tema, a matéria seria solucionada pela
propria Corte.

7 Art. 2° Ficam suspensos até 31 de dezembro de 2021 os efeitos de atos ou decisoes judiciais, extrajudi-
ciais ou administrativos, editados ou proferidos desde a vigéncia do estado de calamidade pblica reconhe-
cido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020, até 1(um) ano apds o seu término, que imponham
a desocupagao ou a remocao forgada coletiva de imovel privado ou pablico, exclusivamente urbano, que
sirva de moradia ou que represente area produtiva pelo trabalho individual ou familiar
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Diante da auséncia de resolucao legislativa, o relator proferiu a quinta decisao
(quarta tutela provisoria incidental), indeferindo a prorrogacdo solicitada pelo
partido requerente e fundando um regime juridico proprio para analise, determi-
nacao e efetivacao de remocgoes forcadas.

Um dos pontos fulcrais da decisao foi a determinagao de criacao imediata de
Comissoes de Conflitos Fundiarios (posteriormente nomeadas pelo CNJ como
Comissoes de Solugdes Fundiarias) no ambito dos Tribunais de Justiga e Tribunais
Regionais Federais, com o objetivo de que tais orgaos conduzissem atos de inspe-
cao judicial, audiéncias de mediacao e medidas de conciliacao.

Dessa forma, embora a Resolugao CNJ n2 510 somente fosse editada em 26 de
junho de 2023, a obrigatoriedade de instituicao de tais Comissoes Fundiarias ja
havia sido instituida em 31 de outubro de 2022 a partir de comando decisorio
emanado do Supremo Tribunal Federal.

Mesmo assim, as resisténcias foram e sao notorias. Em determinados locais, foram
criadas Comissoes de cunho meramente formal e focadas exclusivamente em pro-
mover a execu¢ao da remocao forcada, sem qualquer preocupagao com mediagao
ou autocomposicao do litigio coletivo. Algumas comissoes, inclusive, tém criado
marcos temporais e adotado um regime meramente de transicao, que destoa do
carater permanente a que aludiu o CNJ (Quintans; Tavares; Vieira, 2023a).

Além disso, a Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) opds embar-
gos de declaragao, suscitando que a instituicao dessas Comissoes Fundiarias
deveria ser objeto de analise de cada Tribunal local a partir da autonomia de
cada 6rgdo, de modo que a decisao do STF ndo teria carater vinculante (deteria
contelido de mera sugestdo). Embora os embargos tenham sido rejeitados, sua
oposicao traduz inconformismo e reitera que o pronunciamento do STF traduziu
uma vitoria juridica dos movimentos sociais e uma derrota do setor patronal agro-
pecuario.

Mesmo assim, o setor patronal agropecuario persiste no intento de derrubar as
Comissoes de Solugdes Fundiarias, tanto que a Confederacao da Agricultura e
Pecuaria do Brasil (CNA) ajuizou, em 2 de agosto de 2023, a ADI 7425 (relator minis-
tro Edson Fachin, pendente de julgamento), por meio da qual questiona a consti-
tucionalidade da Resolugao CNJ n 510/2023.

Vencidas tais etapas, a Resolugao n 510/2023 trouxe importantes inovacoes. Tal-

vez a principal perspectiva seja a de reconhecer o carater permanente das Comis-
soes Regionais e Nacional de Solugbes Fundiarias, afastando qualquer alegacao
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de que tal modelo de composicao de litigio se resumiria a um possivel regime de
transicao e de execugao da ADPF 828.

Nao bastasse, reconhece-se a possibilidade conferida ao juizo do caso concreto
de realizar um plano nao apenas para reintegrar a posse de um proprietario, mas
também para estabelecer solugdes alternativas ao despejo e que contemplem o
realojamento da populagao afetada.

Em certa medida, essa providéncia materializa o exercicio de uma competéncia
jurisdicional regulatoria, tendo em vista que ultrapassa o ambito do processo
imediatamente submetido a julgamento e alcanca a transversalidade do conflito
fundiario (Abboud, 2023).

Essa guinada acerca do modo de solugdes de conflitos dessa natureza deve ser
observada ao longo do tempo, mas apresenta o potencial de refletir de forma
expressiva na dindmica da divisao desigual de acesso a terra e, sobretudo, con-
ferir a grupos vulnerabilizados efetivo acesso a Justica, proporcionando que, de
fato, sejam ouvidos e que a complexa demanda judicializada seja equacionada
mediante a interlocucao e atuagao conjugada de diversos atores que tenham res-
ponsabilidades sobre a tematica.

3 Ambito de incidéncia da Resolucdio CNJ n° 510/2023: espago
de escuta e insurgéncia dos excluidos do Sistema de Justica

Como visto, a edicao da Resolucao CNJ n® 510/2023, bem como a instituicao de
Comissoes de Solugoes Fundiarias, representa importante conquista juridica
gerada a partir de articulacoes e reivindicagdes de movimentos sociais. Em Gltima
analise, a institucionalizacao de tais espacos de escuta, dialogo e autocomposicao
materializam o Estado como instancia descolonizadora (Terena; Duprat, 2021).

As decisoes proferidas pelo STF, por exemplo, sao precisas ao condicionar a deter-
minacao e execucao de remocoes forcadas de areas “que sirvam de moradia para
populacoes vulneraveis” ou “nos casos de locagoes residenciais em que o locata-
rio seja pessoa vulneravel”, mesma linha da subsequente norma editada pelo CNJ.

Direitos conquistados, contudo, representam sempre resultados provisorios, na
medida em que passiveis de constantes embates e novas discussdes (Flores,
2008). E nesse sentido, por exemplo, que Ailton Krenak compreende a Constitui-
¢ao como um “territorio de disputa”, na medida em que a promulgacao do texto
constitucional nao produz uma paz de cemitério (Paixao; Carvalho Netto, 2007, p.
99), e sim uma arena de controvérsias sobre posi¢des interpretativas, sentidos e
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efetivacao do projeto constitucional.

E nesse campo que se afirma que o direito “é sendo” (Lyra Filho, 2006, p. 11), tra-
duzindo o carater vivo e dinamico dos embates juridicos. E ainda:

Estendendo esse fio, abre a rua hoje, possibilidades para uma
participacao democratica, inscrita em projeto de efetivo prota-
gonismo, mediado por estratégias de exercicio emancipatorio da
cidadania e construgao de um poder popular? Nao ha respostas
a priori, sendo a constatacao de que se descortina um campo
de disputa, que abre o espago historico para a acao politica
que tende a se realizar como projeto de sociedade e de direito
(Sousa Junior; Leonel Janior, 2017).

Portanto, a conquista do campo social no que se refere a instituicao das Comis-
soes de Solucdes Fundiarias deve ser seguida de movimentos de luta dirigidos a
manutencao de tais espacos institucionalizados. Nao apenas no aspecto da per-
manéncia de existéncia e funcionamento das comissoes, mas, inclusive, a fim de
evitar que esse ambiente democratico seja apropriado ou desviado por e em favor
de atores sociais que se opuseram (e continuam se opondo) a implementagao de
efetivo acesso a Justica a grupos vulnerabilizados.

Dito de outra forma, a logica de acumulacao do capital nao pode ser emprestada
para se apropriar até mesmo de um espaco dialogico e plural conquistado por um
processo de luta instituinte levado a efeito por articulagoes e movimentos sociais.

Caso contrario, essas comissoes apenas formalmente representariam instancias
mediadoras e, portanto, seriam incapazes de representar efetivo acesso a Justica.
Sobre o enfoque substancial do acesso a Justica:

[...] pensar no acesso efetivo a justica vai além do movimento
de entrada nas instituices; & constituir um espaco juridico nao
s0 mais inclusivo, mas mais aberto a autotransformagao: um
espaco que seja visto como maduro para o dialogo, um espaco
de negociagao, consciente das diversas posicoes e preocupa-
coes dos diferentes agentes sociais. Esse espaco juridico deve
ser constantemente renovado e estar atento as mudangas nos
contextos sociais e politicos, as novas demandas de direitos e
a0s novos agentes que sao introduzidos no campo. As demandas
sao miltiplas, assim como os entendimentos do que esperam da
justica (Igreja; Rampin, 2021).

Assim, acesso a Justica nao se resume ao “sentido processual, como o acesso
a assisténcia juridica e aos processos legais”, englobando ainda “uma justica
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em sentido substantivo, como a resolu¢ao justa de disputas legais e problemas
sociais” (Quintans; Tavares; Vieira, 2023a).

Entretanto, o acesso a Justica que historicamente tem se conferido a grupos vul-
nerabilizados centra-se no papel de destinatarios da forca estatal:

[...] 0 acesso a justica para uma grande parcela da populagao
considerada vulneravel tanto economicamente, quanto social e
culturalmente, ndo se da por uma atuagao ativa no plano proces-
sual, esses grupos sociais sao introduzidos no sistema de justica
como polos passivos, réus das agoes de reintegragdo e despejos
(Quintans; Tavares; Vieira, 2023a).

Nesse sentido, o ambito de incidéncia das Comissoes de Solucoes Fundiarias diz
respeito a inclusao no Sistema de Justica de grupos que historicamente foram
considerados pelo Poder Judiciario tao somente numa perspectiva de sujeicao e
com atuacgao inflexivel e restrita ao polo passivo de demandas.

Almeja-se, portanto, um espaco de escuta de um direito insurgente comumente
silenciado pelo Estado. Assim, tais comissoes devem ser construidas como espa-
¢os em que os “subalternizados possam falar e serem escutados, e 0s respon-
saveis pelas politicas piblicas estejam presentes para essa escuta” (Quintans;
Tavares; Vieira, 2023a).

De fato, a propriedade é vista como fundamental também sob o viés da cidadania,
0 que compromete os grupos excluidos do acesso a terra desde o Brasil colonia,
passando pela Lei de Terras e repercutindo no momento presente. Ha, portanto, ao
menos de acordo com 0s marcos legais, uma cidadania rebaixada® que pode ser
exercitada mediante o repertorio de acoes de movimentos sociais em suas mais
diversas formas de organizagdo (Quintans; Tavares; Vieira, 2023a). Nesse sentido:

Impossibilitados do acesso a cidadania ativa, as ocupacoes
rurais e urbanas significam mecanismos politicos de obtencao
de direitos dos de baixo, dos precarizados, que encontram no
sistema de justica obstaculos para o acesso a justica. (Quintans;
Tavares; Vieira, 2023b).

8 A esse respeito, a ocupacao coletiva representaria “expressao de uma cidadania insurgente, capaz
de reduzir as desigualdades historicas no plano do acesso aos direitos, € o caminho encontrado por
trabalhadores e trabalhadoras pobres para exercerem suas cidadanias rebaixadas.” (Quintans; Tavares;
Vieira, 2023a).
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E a partir de tais atos de luta, instituintes de direitos, que a cidadania, antes rebai-
xada, passa a performar de forma insurgente.

Mariana Trotta Dallalana Quintans, Ana Claudia Diogo Tavares e Fernanda Maria
da Costa Vieira (Quintans; Tavares; Vieira, 2023a) também abordam as nogdes de
profissional e profano a que alude Bourdieu, aspectos a partir dos quais o sistema
juridico reconheceria a determinados atores o poder de dizer o direito.

Nessa perspectiva, as Comissoes de Solugdes Fundiarias podem funcionar como
poderoso instrumento de efetiva insercao na agenda do Sistema de Justica de
grupos tidos como profanos, proporcionando que esses agentes participem e con-
tribuam diretamente mediante mecanismos de escuta e composi¢ao do conflito
fundiario. Assim, no sentido de Bourdieu, essas comissoes devem operar como
espacos de voz do profano.

Tais digressoes sao importantes para balizar o ambito de incidéncia das Comis-
soes de Solucoes Fundiarias e, por consequéncia, inibir que tais espacos insti-
tucionais de democratizacao do acesso a Justica sejam apropriados por atores
sociais contrarios a politicas que possam alterar o quadro de concentracao de
propriedades que assola de modo estrutural a sociedade brasileira.

Essa questao torna-se crucial ao se constatar que a situacao fundiaria brasileira
é distinta em diversos locais e unidades da Federagao. Inimeros aspectos contri-
buem para isso, sobretudo a forma de colonizagao de cada regiao.

Assim, em alguns estados ha uma escassez de areas disponiveis (sobretudo nas
regides Sul e Sudeste), de modo que a politica de reforma agraria passa, de modo
necessario, pela desapropriagao de terras que nao cumpram a funcgao social, para
posterior destinacao.

Em outros, contudo, principalmente na Amazonia Legal, observa-se uma imensi-
dao de areas nao destinadas, comumente ocupadas de modo ilegal por agentes
grileiros que apenas intensificam uma espécie de contrarreforma agraria. Em tais
casos, esses invasores devem ser removidos a fim de que as areas sejam subse-
quentemente afetadas a politica nacional de reforma agraria.

Essa € a realidade fundiaria, por exemplo, do estado de Mato Grosso. Conforme
recomendacao conjunta expedida em dezembro de 2023 pelo Ministério Piblico
Federal e pela Defensoria Piblica da Uniao, a aludida unidade federativa conta
com areas piblicas afetadas a reforma agraria com capacidade para assenta-
mento de 107.262 (cento e sete mil, duzentos e sessenta e dois) niicleos familiares.
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No entanto, apenas 82.944 (oitenta e dois mil, novecentas e quarenta e quatro)
familias encontravam-se regularmente assentadas. Além de potenciais interessa-
dos que possam se manifestar em editais especificos de destinagao de areas, o
estado ja contava com 6.980 (seis mil, novecentas e oitenta) familias acampadas
formalmente inscritas no CadUnico e, portanto, & espera de areas passiveis de
assentamento.

Portanto, esse cenario é fruto nao da escassez de terras, mas da incapacidade
operacional do Incra, e das dificuldades de retomada de areas invadidas por
pessoas nao beneficiarias da reforma agraria, bem como de alienagdes ilicitas e
reconcentracao de lotes. Em tais hipoteses, € necessario que se promova a remo-
cao dos invasores e adequac¢ao da destinacao a luz das diretrizes normativas ati-
nentes a politica nacional de reforma agraria.

A retomada de areas em tais circunstancias, sobretudo em casos de agentes inva-
sores que contem com maior poderio econdmico, tem se revelado tarefa hercilea
e que conta com inimeros desdobramentos e incidentes processuais manejados
com intuito protelatorio.

A corroborar essa assertiva, calha mencionar, exemplificativamente, o caso do PDS
Boa Esperanga, recentemente submetido ao crivo do STF no ambito da Reclama-
¢ao n2 63145/MT, relator ministro Cristiano Zanin®, ajuizada tendo como para-
digma o pronunciamento da Corte na ADPF 828.

Na oportunidade, distorcendo fatos, a parte reclamante logrou, inicialmente, sus-
pender a efetivacao de ordem judicial de retomada da area piblica que se afir-
mava particular. Apos esclarecimento da questao pela DPU, AGU e PGR, o relator
revogou a liminar deferida e condenou a parte autora por litigancia de ma-fé. No
entanto, o prolongamento processual indevido em prejuizo da reforma agraria é
irreversivel.

Em outras agoes judiciais semelhantes, inclusive, tem se observado fendmeno seme-
lhante, em que fazendeiros grileiros buscam a aplicagao da Resolugao CN) n®510/2023
em prejuizo da efetivagdo da reforma agraria, quadro que bem ilustra o fundado
receio de manobras processuais com objetivo de desvirtuar os contornos e objetivos
do pronunciamento da Suprema Corte e da normativa estabelecida pelo CNJ.

9 Disponivel em: https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202312/agu-mantem-no-stf-reintegracao-de-
posse-em-favor-de-assentamento-da-reforma-agraria. Acesso em: 10 jan. 2024.
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Nao se trata de combater a resolucao, de éxito incontroverso, mas sim de aferir
de modo escorreito seu campo de aplicagao. Naturalmente, as ocupagoes perpe-
tradas por esses agentes grileiros e que, portanto, nao se consideram vulnera-
veis, tampouco em exercicio de uma cidadania insurgente, nao correspondem ao
dambito de incidéncia das Comissoes de Solucao Fundiaria.

Nao apenas por destoar do processo de luta subjacente a ADPF 828, traduzido
principalmente a partir da articulagao da “Campanha Despejo Zero”, mas também
por aglutinar posicoes juridicas contrapostas ao escopo de implementacao da
reforma agraria.

Em outras palavras, as comissoes sao instrumentos de Solugao Fundiaria, e nao
estratagemas que possam impedir a resolucao de conflitos, tampouco paralisar a
reforma agraria. Portanto, a Comissao & meio, nao obstaculo da cidadania insur-
gente. Instrumento de acesso, e nao de inibicao da Justica.

Essa distincao ganha ainda maior relevo ao se realgar os estudos doutrinarios
que sinalizam a inconsisténcia de determinadas Comissoes Regionais de Solu-
¢Oes Fundiarias (Quintans; Tavares; Vieira, 2023a), fato que nao chega a causar
surpresa, diante da notoria resisténcia do Poder Judiciario no que diz respeito a
modificagao da cultura jurisdicional de enfrentamento de casos de remocao for-
cada e da necessidade de superacao de um paradigma de valorizacao excessiva e
meramente patrimonialista do direito de propriedade.

Além disso, a possibilidade de paralisacao da jurisdicao em prol da atuagao
dessas comissoes traduz especial gravidade ao se constatar que a Resolugao n®
510/2023 prevé um prazo de 90 dias para conclusao dos trabalhos, mas admite
prorrogacao, sem limitagao expressa e sem definicao de critérios minimamente
objetivos. Verifica-se, portanto, o fundado receio de que a aplicacao inadequada
da normativa e o funcionamento deturpado de determinadas comissdes compro-
metam os objetivos que nortearam as decisdes do STF.

Dessa forma, para a submissao de determinado tema a essas comissoes nao basta
que haja algum possivel desdobramento coletivo do conflito (como nos casos de
retomada de area piblica contra particulares seguida de destinagao coletiva).

E imprescindivel que a possivel decisdo ou modo de execucdo traduzam potencial
prejuizo a grupos vulneraveis, de modo que esses 6rgaos devem necessariamente
funcionar como espacos de escuta de grupos subalternizados e de exercicio de
uma cidadania insurgente, jamais como oObice a efetivacao da reforma agraria.
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4 Conclusdo

O modelo fundiario brasileiro & historicamente alicercado em processos de con-
centracao de areas e exclusao de grupos subalternizados do direito a terra, cuja
ordem tem sido seletivamente mantida pelo Sistema de Justica.

A partir desse contexto, as mobilizagcdes de grupos sociais ganharam maior aten-
cao durante o periodo da pandemia de covid-19, tendo resultado em pronuncia-
mentos da Suprema Corte no sentido de restringir hipoteses e impor condicionan-
tes as remocoes forcadas, tendo como uma de suas consequéncias a instituicao
de Comissoes de Solucoes Fundiarias.

Esses orgaos detém aptidao de funcionar como espacos institucionais de escuta
de atores sociais sistematicamente ignorados nesse sistema fundiario de raizes
oligarquicas, proporcionando uma expressiva evolu¢ao na sistematica de resolu-
cao de conflitos fundiarios coletivos.

Por outro lado, essa conquista dos movimentos sociais, como é da natureza dos
direitos em geral, corre riscos de apropriacao e deturpacao por parte de agen-
tes contrarios a efetivacao da reforma agraria, de modo que é crucial que essas
comissoes operem como meios de efetivo acesso a Justica de uma cidadania
insurgente, descabendo o acionamento desses 6rgaos em hipoteses que possam
comprometer a realizagao da politica de reforma agraria.
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Os pontos de inflexdo para a reorienta¢do do
modelo brasileiro de tratamento jurisdicional
de conflitos fundiarios

Allan Ramalho'

Resumo: O presente estudo parte de um referencial tedrico, sustentado na legisla-
cao isoladamente considerada e na produgcao literaria, que permite identificar os
elementos do modelo brasileiro de tratamento de conflitos fundiarios. Sao eles: a
pressuposicao da evidéncia da pretensao ventilada pelo autor, a crenca na remo-
¢ao dos ocupantes como solucao Unica e obvia e a desconsidera¢ao dos ocupan-
tes como sujeitos afirmadores de direitos no conflito. Esses elementos coinci-
dem com pontos de inflexao cuja superacao € necessaria para a reorientagao do
modelo brasileiro, assim como permitem uma analise retrospectiva e prognostica
da atuagao do Supremo Tribunal Federal no tratamento dos conflitos fundiarios
no contexto da pandemia da covid-19. Identificam-se, ao final, os desafios que
ainda remanescem para uma desejada virada.

Palavras-chave: tratamento jurisdicional; conflitos fundiarios.

Abstract: This study is based on a theoretical framework, supported by legislation
(considered separately) and literary production, which allows us to identify the
elements of the Brazilian model for managing land conflicts. They are: the presu-
pposition of the evidence of the claim presented by the author, the belief in the
expulsion of the occupants as the only and obvious solution and the disregard of
the occupants as subjects with rights in the conflict. These elements coincide with
inflection points whose overcoming is necessary to reorient the model, as well
as allowing a retrospective and prognostic analysis of the Brazilian Constitutio-
nal Court’s performance in managing land conflicts in the context of the Covid-19
Pandemic. In the end, the challenges that still remain for a desired turnaround are
identified.

Keywords: Jurisdictional management; land conflicts.

1 Coordenador de Relacdes Institucionais do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU). Defensor
publico. Doutor em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo.
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1 Introducdo

(A) Contextualizagdo. O Codigo Civil prevé que o possuidor tem direito a ser man-
tido na posse em caso de turbacao, restituido em caso de esbulho, e segurado
em caso de violéncia iminente? Em outros termos, cuida-se de uma clausula de
proibicao a ocupacao nao consentida. Os direitos aos interditos sdo efeitos que
decorrem da posse. Compdem? o seu sistema defensivo. O diploma nao diferen-
cia as posses pelo tempo, porém a doutrina civilista continua a apartar agoes
de forca nova das de forca velha, de modo a justificar, no ambito material, um
rito especial em relacao as primeiras. Trata-se da anunciagao de uma clausula de
expulsao sumaria* de ocupantes para a devolu¢ao do imovel desembaracado ao
autor, aperfeicoada no sistema processual. A violacao da clausula de proibicao,
portanto, desloca o tratamento do conflito para uma gramatica de ilicitude?, hie-
rarquiza os sujeitos, fulmina a racionalidade dos argumentos pela permanéncia e
direciona a jurisdicao para a punicao®. O Codigo de Processo Civil’, por sua vez,
prevé tipologia de tutelas jurisdicionais baseada na sua definitividade. A tutela
provisoria® é aquela concedida em cogni¢cao sumaria e que conserva a eficacia na
pendéncia do processo, podendo ser revogada ou modificada (Lei n2 13105/2015,

2 Lein®10.406, de 10 de janeiro de 2002, art. 1.210. E previsto ao proprietario o direito de reaver coisa do
poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha (art. 1.226, caput). A agao, neste ltimo caso,
é chamada de reivindicatoria, que nao observa um rito especial.

3 Para Melo, é o efeito mais importante (2021, p. 949). Para Venosa, “mais do que efeito, sua propria
esséncia” (2021, p. 119).

4 Com o “objetivo de resolver rapidamente a questao originada do rompimento antijuridico da relagao
estabelecida pelo poder sobre a coisa” ou a “solucao simplificada” do conflito (Pereira, 2019, p. 50).

5 Aordem brasileira estabelece normas juridicas que consideram as ofensas a posse como atos contra-
rios a direito (L6bo, 2021, p. 39).

6 Sobre o estigma territorial e a seletividade jurisdicional nos despejos: Milano (2017, p. 229-242).

7 Lei n° 131105, de 16 de marco de 2015. Somado a isso, o tipo penal de esbulho (Decreto-Lei n° 2.848,
de 7 de dezembro de 1940, art. 161) constitui uma clausula de criminalizacao dirigida a reprimenda da
pobreza e do estado de necessidade traduzido na ocupagao da terra para fins de moradia (Busato, 2017,
p. 524). Bitencourt demonstra ser absolutamente desarrazoado o mandado de criminalizagao da conduta
nos termos previstos pelo Codigo Penal brasileiro (2021, p. 110). Conferir, ainda: Plataforma Dhesca Brasil
(2019, p. 38-40).

8 Em oposicao a tutela definitiva, caracterizada pela cognicao exauriente e pela imutabilidade (Zavas-
cki, 2009, p. 23).
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art. 296, caput). Fundamenta-se na urgéncia® ou na evidéncia da pretensao dedu-
zida. No que tange as agoes possessorias, o referido codigo (Lei n2 13.105/2015,
art. 558) mantém um corte temporal™ para a definicao do rito. O direito a prote-
cao possessoria, nas agoes novas (ajuizamento da acao no periodo de um ano e
um dia contado da ofensa a posse), rende azo a uma tutela provisoria que nao
se sustenta no perigo de prejuizo irreparavel ou iminente ou no asseguramento
do resultado Gtil do processo, mas na alta probabilidade do provimento final tal
como postulado pelo autor (Dotti, 2020, p. 182) e na preconcepcao da escassez das
possibilidades de defesa processual e meritoria pelos ocupantes e da conciliagao
dos interesses dos envolvidos. Essa liminar judicial, principal caracteristica do
rito especial (Gongalves, 2021, p. 113), & reconhecida como uma espécie atipica de
tutela de evidéncia™.

(B) Problema e metodologia. O modelo brasileiro de tratamento de conflitos fun-
diarios, em grande parte sustentado no sistema defensivo da posse, é constituido
por trés elementos: a pressuposicao da evidéncia da pretensao ventilada pelo
autor; a crenga na remocgao dos ocupantes como solucao Unica e 6bvia; e a des-
consideragao dos ocupantes como sujeitos afirmadores de direitos no conflito.
Tais elementos assumem o carater de pontos de inflexao para uma remodelagao
do tratamento de conflitos fundiarios do Brasil. Com base nesse referencial teori-
co-diagnostico (item 1), é possivel elaborar um balanco da experiéncia brasileira,
tomando como marco a Arguicao do Descumprimento de Preceito Fundamental

9 Atutela de urgéncia é concedida se demonstrados a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o
risco ao resultado 0til do processo (Lei n° 13105, de 16 de margo de 2015, art. 294 e 300). Ha para a tutela
de urgéncia antecipada um requisito negativo: nao sera concedida quando houver perigo de irreversibi-
lidade dos efeitos da decisdo (art. 300, § 3°).

10 Se proposta dentro de ano e dia da ofensa a agao de manutencao e de reintegracao de posse rege-se
pelo rito especial; do contrario, sera comum o procedimento (Lei no 13105, de 16 de margo de 20715, art.
558, paragrafo Ginico). Nessa (ltima hipdtese, & possivel postular a tutela provisoria, porém adstrita a
requisitos de urgéncia (Brasil. Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial no 201.219-ES. Rel. Salvio de
Figueiredo Teixeira. Julg. 25.6.2002. Publ. 24.2.2003).

11 Uma “situacao especial de tutela de evidéncia nao disciplinada na parte geral do CPC", prefere Ga-
jardoni (2021, p. 872). Presentes os requisitos legais previstos nos arts. 560 e 561 do CPC, ressalta Marcato:
“deve 0 juiz conceder a antecipagao, sem preocupagao com eventual risco de dano ou de conduta pro-
telatoria do réu, pois os aludidos requisitos nao se confundem com os previstos no art. 300 do mesmo
diploma legal” (2021, p. 104). Apresentada a prova inequivoca pelo autor, sob o prisma subjetivo, & um
direito seu a obtencao da liminar, representando lamentavel equivoco o entendimento de que concessao
ou denegacao da liminar fica ao prudente arbitrio do juiz ou que o provimento deve necessariamente ser
antecedido de justificacao, sem a qual o juiz pode indeferir a medida liminar” (Fux, 2022, p. 515).
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n° 828-DF (item 2). A finalidade do estudo é responder, em remate, a seguinte pro-
blematizacao: estamos diante de uma virada no modelo brasileiro de tratamento
jurisdicional de conflitos fundiarios?

2 Os pontos de inflexdo para a reorientagdo do modelo
brasileiro do tratamento jurisdicional de conflitos
fundiarios

A pressuposicao da evidéncia da pretensao possessoria assume-se como elemento
e ponto de inflexao para uma eventual e desejada virada no modelo brasileiro de
tratamentos dos conflitos fundiarios. Materializa-se, em sintese, na concessao de
tutela provisoria desatrelada de requisitos de urgéncia nos conflitos fundiarios.
A chamada liminar possessoria € justificada, pela processualistica, pela impres-
cindibilidade da intervencao jurisdicional na crise nas relagdes sociais desenca-
deada pela violagao da posse® pela sua urgéncia insita®, pela necessidade de
prontidao do remédio processual™ (efetividade) (Melo, 2021, p. 80-81), pela puni-
cao (pela via do processo) ao ofensor da posse®™, pela recompensa ao ofendido
diligente™, entre outros argumentos”. A tutela jurisdicional nesses termos con-

12 Aliminar “é a possibilidade de provimento judicial imediato, pois a moléstia possessoria resulta em
enérgico abalo a paz social. Como consectario, o possuidor” (Fux, 2022, p. 508).

13 Com a liminar possessoria, “busca-se, de um modo geral, reestabelecer o mais rapido possivel o
status quo ante alterado pelo ato de esbulho ou turbagao”, sendo que “o periculum in mora no caso das
possessorias é presumido (in re ipsa)” (Alvim, 2017, p. 72). Carneiro ja considerava que a liminar possesso-
ria “é medida de urgéncia expressa em lei” (2006, p. 117).

14 Sua finalidade seria “a garantia da ordem social, funcionando como uma reagao imediata a qualquer
espécie de atentado contra a posse, que representa, sempre, uma violacao ao direito de convivéncia”
(Lara, 1994, p. 161).

15 Essa é a posicao de Jodo Batista Monteiro (apud Lara, 1994, p. 161).

16 Para Medina, “a nao oposicao a turbacao ou ao esbulho por mais de ano e dia permite deduzir haver
pouco interesse em proteger a posse, de um lado, e, de outro, que aqueles que ocupam o imovel podem
estar a lhe dar destinacdo adequada” (2018, p. 788).

17 Parte deles ja encontrados no levantamento literario feito por lhering (2007, p 20).
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cedida, entretanto, exaure a satisfatividade™ da pretensao deduzida pelo autor
de forma facilitada, atendendo-se o direito de uma das partes antes mesmo da
completude da relacao processual®. Cuida-se do aperfeicoamento da clausula de
expulsao sumaria de ocupantes, vigente também nos casos que envolvam grande
nimero de pessoas em situagao de vulnerabilidade (Lei n2 13105/2015, art. 558).
A protecao da posse, concedida ordinariamente pelos tribunais, alicerca-se na
sumarizagao procedimental que implica, por sua vez, o sacrificio da participacao
dos ocupantes e a restricao das possibilidades de solugoes jurisdicionais diver-
sas da formulagao e do cumprimento da ordem remocionistas, sem investigagoes
profundas acerca da protecao dos direitos e dos valores previstos na Constituicao
Federal (Brasil, 1988). Remanesce uma crenga na remogao como a solugao Unica,
obvia e simples do conflito fundiario, segundo ponto de inflexdo. A remocao da
populacao ocupante é o ponto-fim perseguido pela tutela jurisdicional. Sua com-
plexidade, tanto na realizagao quanto nos efeitos que dela permanecem sobre a
vida e a dignidade dos ocupantes, & incognita (apresenta-se como uma solucao
simples).

A citacao, requisito de validade do processo (Lei n2 13105/2015, art. 239, caput),
nos litigios coletivos possessorios assume uma forma composta. Os ocupan-
tes que forem encontrados no local serao citados pelo oficial de Justica (Lei n°
13.105/2015, art. 554, §§ 12 e 2°2). Aqueles ndo encontrados nesta ocasido serdo
citados por edital (Lei 13.105/2015, art. 554, § 12)*. Como uma “compensagao sis-
témica” (Camara, 2022, p. 534), sera dada ampla publicidade sobre a existéncia da
acao, por andncios em jornal ou radio locais, publicacao de cartazes na regiao do
conflito e outros meios (Lei n2 13105/2015, art. 554, § 32). Sem embargo, a plena
ciéncia processual nao deixa de ser comumente perspectivada como obstaculo a
pronta satisfacao do direito do autor (Figueira Jr., 1999, p. 251-252). Essa compre-

18 Para Figueira Jr., “trata-se de execucao liminar provisoria, ela é execucionalmente completa, isto &,
praticada em toda a sua inteireza e, como tal, realizadora do principal resultado buscado pela demanda”
(1999, p. 195). Para Alvim (2004), é “um adiantamento de eficacia”; ou, como prefere Pinho, adiantamento
“do resultado do pedido de protecdo possessoria” (2019, p. 346). A concessao da liminar, sublinham Nery
e Nery Jr. “funciona como se o juiz tivesse julgado procedente o pedido, a liminar, antecipada e proviso-
riamente, até que seja feita a instrucao e sobrevenha a sentenca. A tutela do direito material & imediata”
(2019, p. 219).

19 Vale dizer, como Marinoni et al.: “Para a agao de forga nova, tem-se prova mais simples, ja que bas-
tara a demonstracao da posse - estando o risco de demora presumido pelo legislador -, para que seja
garantida ao requerente a medida liminar” (2015, p. 159). Bevilaqua cogitou a restituicdo administrativa
da coisa esbulhada, dispensando-se a formacao da relacdo juridico-processual (1961, p. 76).

20 A citagao por edital, no regime geral, fica reservada a hipoteses especificas (art. 256, incs. 1, Il e I11).
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ensao compadecida de 6nus excessivo se espraia para a identificagcao dos réus na
inicial”, tornando-os abstragoes na relacao processual, de modo a enfraquecer o
exercicio do direito de defesa e o contraditorio. De toda forma, qualquer que seja
sua modalidade, a citacao, nos conflitos fundiarios, € uma ficcao em si. A busca e
a sistematizagao das informagoes sobre os ocupantes demandam conhecimentos
e saberes para além do juridico, que nao se encontram reunidos na figura buro-
cratica do oficial de Justica. A atuagao do Poder Piblico é imprescindivel para o
fornecimento das informacoes necessarias ao tratamento jurisdicional do con-
flito, sejam aquelas relativas aos ocupantes, seja um relatorio sobre o seu proprio
envolvimento no tratamento do conflito fundiario e o oferecimento de solucoes
baseadas em politicas publicas, para que se possa levar em consideracao essas
circunstancias relevantes para a formagao do convencimento acerca da melhor
prestacao jurisdicional. Esses aspectos demonstram que o juiz, ao receber a peca
vestibular na qual se ventila uma pretensao remocionista, jamais estara suficien-
temente instruido pela elaborar uma decisao pela remocao de pessoas em situa-
cao de vulnerabilidade.

Outra parte da sumarizacao procedimental do tratamento de conflitos fundiarios
refere-se a disciplina da mediacdo®. A legislacdo® (Lei n2 13.105/2015, art. 565)
reduz a realizagao obrigatoria* da audiéncia de mediacao as agoes possessorias
de forga velha®. Nesses casos, antes de apreciar o pedido de tutela provisoria,
orientado pela analise dos requisitos de urgéncia ou de evidéncia genericamente
previstos para o rito procedimental ordinario, o juiz deve designar a audiéncia.
A propria legislagao determina a neutralizacao da ameaca remocionista para a

21 A despeito da previsao da diligéncia de identificacdo pelo oficial de Justica - Lei n° 13105/2015, art.
319, §1°.

22 A mediagao assume um significado proprio no tratamento de conflitos fundiarios: Conselho das Ci-
dades. Resolugao Recomendada n° 87, de 8 de dezembro de 2009, art. 3.%, inc. Ill.

23 Ha entendimento que defende mitigacao da obrigatoriedade de realizacao da audiéncia de media-
¢do: Farias e Rosenvald (2022, p. 111); Marinoni et al. (2015, p. 176).

24 Ha incompreensao acerca da reducao da obrigatoriedade da audiéncia de mediacao as agoes pos-
sessorias de forca velha (Carvalho, 2019, p. 120). Alguns se inclinam a obrigatoriedade da audiéncia de
mediacao, independentemente de critérios temporais, como Gajardoni (2021, p. 876), Camara (2022, p. 531)
e Milagres (2021, p. 115-116).

25 0 segundo caso refere-se a nao execucao da liminar concedida, no prazo de um ano, contado da data
da distribuicao (Lei n° 13:105/20715, art. 565, § 1°). Nas acbes possessorias de forca nova, a despeito das
regras aplicaveis ao procedimento ordinario e as normas fundamentais do processo civil brasileiro, nao
ha obrigatoriedade, prevista na legislacao infraconstitucional (isoladamente considerada), de designacao
de audiéncia de mediacao.
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abertura de dialogo interinstitucional, do qual participam, obrigatoriamente, a
Defensoria Publica (Lei n® 13105/2015, art. 554, § 19, e art. 565)% e o Ministério
Publico, e, facultativamente (Lei n2 13105/2015, art. 565, § 42), 0s 6rgaos responsa-
veis pela politica agraria e pela politica urbana da Uniao, de estado ou do Distrito
Federal e de municipio onde se situe a area objeto do litigio?. Insta advertir que,
mesmo nas agoes de forca velha, o comparecimento formal do Poder Piblico nas
audiéncias designadas, sem um controle judicial acerca do seu compromisso sig-
nificativo em relagdao ao tratamento, nao representa um avango substancial - o
grau de envolvimento do Poder Piblico define as margens de possibilidades de
composicao do conflito fundiario. No Brasil ha uma visao hegemadnica, pautada na
leitura isolada da legislagao infraconstitucional, que reduz o conflito a uma ques-
tao entre particulares, um dos quais aprioristicamente eleito como ofendido em
sua esfera juridica e outros etiquetados como violadores de direitos, ou, no caso
de envolver um bem piblico ou com algum interesse de espectro social sobre ele
incidente, privilegia interesses publicos de escalao secundario, se comparados
ao dever de protecao do Estado de promogao e protecao do direito @ moradia e
de prevencao de violagoes de direitos humanos. O resultado processual que se
busca é a remocao de pessoas de determinadas terras ou construcoes, de modo
que, em muitas ocasides, a intervencao do Estado se resume ao investimento de
violéncia, por meio de forcas de seguranca, para o cumprimento e a preserva-
¢ao da autoridade da ordem remocionistas. As dificuldades de difusao de efeitos
de decisoes judiciais proferidas em relacoes processuais nao compostas formal-
mente pelo Estado? e a nao vinculacao deste ao comparecimento obrigatorio em
audiéncias de media¢ao denunciam o enfraquecimento do carater de interesse
pablico e de questao complexa e constitucional dos conflitos fundiarios judicia-
lizados em nosso pais, reforcando as nogoes de pressuposicao de evidéncia da

26 A previsao de intervencao da Defensoria Pablica e do Ministério Pablico aponta para transformagao
da lide pelos interesses piblico e social que a permeiam.

27 Essa pluralidade de sujeitos participantes da audiéncia de mediacao “visa assegurar uma solucao
ampla para o problema, comprometendo também o Poder Piblico com a solugao dessa questao - que
extravasa os limites de uma simples controvérsia particular, refletindo para dimensoes politica e social
muito mais importantes” (Goncalves, 2021, p. 176). Basta pensar, como exemplifica Camara, “na possi-
bilidade de algum ente publico pretender a desapropriagao do imovel objeto do conflito com o fim de
legitimar a posse dos ocupantes” (2022, p. 535).

28 Uma das dificuldades da realizacao do controle judicial incidental sobre as politicas publicas e as
solugoes apresentadas é a impossibilidade, pelos limites subjetivos da decisao judicial, de imposicao
de obrigagoes ao Poder Plblico ou aos entes federativos diversos daqueles que figuram no processo,
por nao estarem formalmente integrados na relagao processual como partes. Essa € a observacao de
Carvalho (2019, p. 137).
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pretensao remocionista e de crenca na remocao como solucao nica, dbvia ou
simples. O tempo processual é perspectivado como demora ao atendimento ao
evidente direito afirmado pelo autor. Iniciativas que busquem a formulagao de
uma solugao jurisdicional diversa da remogao sao caracterizadas como dilagoes
procedimentais indevidas. A efetividade processual &€ materializada no procedi-
mento sumarizado que tende a marchar da ocupacgao (ponto-zero), entendida
como violacao da clausula de proibicao prevista na legislacao material, a remocao
(ponto-fim), compreendida como cumprimento da clausula de expulsdo sumaria,
em uma rapidez atipica (ultravelocidade), se comparada a outras demandas.

A sumarizacao, com efeito, estende-se a metodologia decisoria sobre pretensoes
remocionistas. O quadro se aprofunda com a adogao de padroes decisorios simpli-
ficadores no sentido da impossibilidade da permanéncia dos ocupantes em suas
moradias®. Recorrentemente, enquadram-se os conflitos fundiarios urbanos como
casos faceis®, solucionados por subsuncao de regras. No mais, na formacao do juizo
de legalidade aplicado a pretensao remocionista, nao se investiga o cumprimento

29 0 primeiro deles € a configuracao da ocupacao de bem publico como mera detencao, de natureza
precaria (Superior Tribunal de Justica, Corte Especial. SGmula 619. Julg. 2410.2018. Publ. 30.10.2018). Tem-
-se deferido ordens de reintegragoes de posse, de imoveis plblicos sem a investigacao sequer da novida-
de da ocupagao. Outro padrao decisorio simplificador é a desconstituicao de nicleos urbanos informais
situados em espagos com restricoes ambientais para sua ocupacao sem a analise acerca da possibilidade
juridica da regularizacao fundiaria urbana com melhorias (Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, art. 11, § 2°
e art. 12, §§ 2° e 3% Lei n° 12.651 de 25 de maio de 2012, arts. 64 e 65). No mesmo sentido, o risco de ocor-
réncia de desastres & um signo constantemente mobilizado para a remocgao de pessoas de suas moradias,
sem a verificacao de adocao de medidas assecuratorias de seguranca (Lei n° 13.465/2017, art. 35, VIl e art.
39, caput), de modo que é citado como o terceiro padrdo decisorio simplificador.

30 Barroso sintetiza bem a diferenca entre casos faceis e dificeis: “Nos casos faceis, a identificacao do
efeito juridico decorrente da incidéncia da norma sobre os fatos relevantes envolve uma operagao sim-
ples, de mera subsuncao. [...] Ja os casos dificeis envolvem situacoes para as quais nao existe uma solugao
acabada no ordenamento juridico. Ela precisa ser construida argumentativamente, por nao resultar do
mero enquadramento do fato a norma” (2018, p. 65).
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da funcao social da propriedade, piblica ou privadas®, sopesando-se com paridade
de importancia outros direitos fundamentais, como o direito a moradia adequada
ou o direito a terra e a subsisténcia alimentar, assim como desconsiderando-se as
consequéncias que podem advir da remocao. A complexificagdo da metodologia
decisoria aplicada a pretensao remocionista depende da superagao de outro ponto
de inflexao que é a desconsideracao do status de sujeitos de diretos aos ocupan-
tes e de seus direitos em contraposicao aqueles deduzidos para sua remocao. A
metodologia decisoria, pautada em comandos privatistas, € resumida na subsun-
cao da regra temporal do ano e dia ou de padroes decisorios simplificadores que
predeterminam a evidéncia do argumento juridico mobilizado para a remogao de
familias em situacao de vulnerabilidade. Assim compreendida, deixa-se de perspec-
tivar o conflito fundiario como colisao de direitos fundamentais® e que demanda,
com vistas a prevenir violagoes de direitos e situagoes de indignidade, juizos mais
elaborados por parte dos tribunais na sua missao pacificadora e de garantia da
supremacia da Constituicao. O Codigo de Processo Civil, na leitura tradicionalmente
aplicada, nao tem vertido o Poder Judiciario a formacao de juizos mais arrojados
acerca da pretensao remocionista. A despeito de ser superveniente a Constituicao
de 1988, a legislacao processual em muito se assemelha ao codigo anterior quanto
ao fechamento decisorio acerca de litigios remocionistas que envolvem populacao
vulneravel. Mesmo naquilo que avanca na protecao de ocupantes em litigios cole-
tivos, a legislacao processual nao guarda poténcia para, por si, conduzir o modelo
brasileiro de tratamento de conflitos fundiarios urbanos para uma virada (Ferreira,
2019). Torna-se urgente inverter o eixo da gravidade normativa do tratamento de
conflitos fundiarios no Brasil, vale dizer, conduzir a Constituicao a centralidade,
assegurar sua supremacia, controlar a compatibilidade, em face dela, dos dispositi-
vos infraconstitucionais e atribuir ao ordenamento juridico como um todo interpre-
tagcao que tenha por condao a protecao e a promocao dos direitos fundamentais,
a preservacao da dignidade das pessoas em situagao de vulnerabilidade trazidas
a relacao processual e a prevencao da producao de resultados processuais que se
confundam com graves viola¢oes de direitos humanos.

31 Para Fachin, “o largo alcance da fungao social nao é congruente com o deferimento de protecao
possessoria ao titular do dominio cuja propriedade nao cumpra integralmente sua funcao social” (2007,
p. 271); ainda, segundo o civilista, “o Juiz do conflito fundiario nao é mais o Juiz do velho Codigo Civil, e sim
o0 magistrado da Constituicao”, pois “a protecao da posse ha, enfim, de receber os efeitos da ‘repersonali-
zagao' do Direito, a qual coloca as pessoas no centro das preocupagdes e nao apenas o patrimonio” (2007,
p. 271). Didier Jr., ainda sob a égide do Codigo de Processo Civil de 1973, ja defendia que a Constituicao da
Republica de 1988 havia criado um novo pressuposto para a obtencao da protecao processual possesso-
ria, que é justamente a prova do cumprimento da funcdo social (2008).

32 Nessa situagao, a subsungao “nao é suficiente para lidar com as situagoes que envolvam colisoes de
principios ou de direitos fundamentais (Barroso, 2022. p. 73).
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Cuida-se de um desafio de muitas ordens. A primeira delas é justamente deslocar
0 pensamento juridico hegemonico baseado em solucoes jurisdicionais formais
que aprofundam conflitos sociais, prolongam e agravam situacoes de vulnera-
bilidade social. O fato primordial para a analise do juiz-legalista brasileiro é a
ocupacao ndo consentida de bem imovel (ponto-zero), lida como ofensa a posse
ou a propriedade ou a outro interesse juridico mobilizado pelo autor para justi-
ficar sua pretensao pela remocao de pessoas em situacao de vulnerabilidade de
suas moradias. Nao se contrapoe ao direito deduzido pelo autor eventuais direi-
tos afirmados pelos ocupantes pela via da defesa, principalmente aqueles que
envolvam o Estado quando este nao compoe a relacao processual. O olhar judi-
cial ndo alcanga qualquer elemento fatico anterior a ocupacao (“passado oculto”),
como a situagao de vulnerabilidade dos ocupantes (ou o estado de necessidade
social), importante fator-gerador da ocupacdo informal de terras e estruturas,
constituinte e estruturador do processo de formagao urbana brasileiro. O movi-
mento de ocupacao é perspectivado apenas pelo aspecto subjetivo, olvidando-se
as estruturas e os sistemas de opressao que atravessam 0s ocupantes, agrava-
dos pela sonegacao de direitos pelo Estado. Essa mesma lente judicial ndao per-
mite enxergar para aléem da remocao das pessoas de suas moradias, sobretudo o
impacto desse evento para o agravamento das situagoes de vulnerabilidade e de
possiveis violagoes de direitos humanos decorrentes da omissao estatal (“futuro
oculto”), o que gera violéncia. O ponto-fim & a remocao, qualquer outro se situa
fora da imaginacao do julgador. Esse é o resultado processual a ser perseguido o
mais ligeiro possivel. Trabalha-se, ainda que inconscientemente, com uma outra
ficcdo: o desaparecimento incontinenti dos ocupantes com o cumprimento da
ordem remocionista. Conclui-se que se encontram presentes, no modelo brasi-
leiro, pontos de inflexao, para uma necessaria mudanga paradigmatica a partir da
conducao da Constituicao a centralidade normativa, consistentes no nao reconhe-
cimento do direito a moradia como exigivel perante os tribunais e do ocupante
como sujeito desse e de outros direitos, na pressuposicao da evidéncia da preten-
sao remocionistas e na crenca na remocgao das pessoas e familias e desconstitui-
cao das moradias como a solugao @nica, ou a mais simples, do conflito fundiario.

3 Conflitos fundiarios na jurisdicdo constitucional

E notavel o papel reservado pela Constituicdo da Repiblica a jurisdicao consti-
tucional, em especial ao Supremo Tribunal Federal (art. 102, CF). Ha, porém, uma
especial dificuldade de acesso a Corte Constitucional tanto na via difusa, em razao
da necessidade de cumprimento de requisitos de admissibilidade recursal, quanto
na via concentrada, pela restricao da legitimidade para apresentacao de agoes
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originarias. Essa barreira € ainda maior nos conflitos fundiarios®, especialmente
pelo revolvimento fatico que seria necessario na apuragao das circunstancias
relevantes para a formagao do juizo de ponderacao acerca da pretensao remo-
cionista, assim como a extensao procedimental para o envolvimento do Poder
Publico na solucao fundiaria. Uma fenda triunfal nessa couraga normativo-juris-
prudencial defensiva foi a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
n® 828-DF*, que perspectivou os conflitos fundiarios a partir do direito a moradia,
ainda que associado pelo contexto sanitario aos direitos a vida e a saltde. Tra-
ta-se de um laboratorio para a analise do tratamento de conflitos fundiarios na
jurisdicao constitucional, pela mobilizacao de direitos fundamentais e nao ape-
nas regras infraconstitucionais ou padroes decisorios simplificadores, de modo a
apontar um rompimento com a logica privatista-remocionista.

As decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF n@ 828, retros-
pectivamente, superam a ocupacao nao consentida de bem imoével (ndo mais
investida como ponto-zero da compreensdo do conflito fundiario), desbravando
um passado antes oculto. Em outras palavras, o Tribunal Constitucional desloca
o olhar da ocupacao, e a gramatica de ilicitude que a acompanha, para a situa-
cao de vulnerabilidade dos ocupantes®. Redireciona o objeto original do processo
remocionista para a tutela dos direitos a moradia e a salide dessas pessoas, neu-
tralizando, em grande medida, as ameacas de remocao durante a pandemia da
covid-19. Preocupa-se demasiadamente com as consequéncias da remocao das
familias, para suas proprias vidas, mas também levando em conta a importancia
da moradia, considerada linha de frente na defesa contra o coronavirus. Um futuro
antes ignorado passa a ser imaginado para a prevencao de violacao de direitos.
Desfaz-se uma presuncao, bastante comum na lida legalista, de desaparecimento

33 Nesse sentido a pesquisa desenvolvida pelo Insper e pelo Instituto Polis (CNJ, 2021, p. 146-147).

34 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamen-
tal 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso. Julg. 3.6.2021. Publ. 7.6.2021 (ndo referendada
pelo Pleno); Referendo em Tutela Provisoria Incidental na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fun-
damental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso. Julg. 912.2021. Publ. 10.2.2022; Referendo
em Segunda Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 828 -
Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso. Julg. 7.4.2022. Publ. 26.5.2022; Referendo em Terceira Tutela
Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel.
Min. Luis Roberto Barroso. Julg. 8.8.2022. Publ. 2.9.2022. Referendo na Quarta Tutela Provisoria Incidental
na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto
Barroso, Julg. 211.2022, Publ. 112.2022.

35 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamen-
tal 828 - Distrito Federal cit., paragrafo 32.
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incontinenti dos ocupantes ap0s a remocao, diante da perspectiva de sua expo-
sicao diferencial a infeccao viral e @ morte, deles e de outras pessoas mormente
nas fases mais agudas da crise de salde plblica. Além dos aspectos sanitarios,
nas decisoes chanceladas pelo Plenario, na ADPF n2 828-DF, a Corte Constitucio-
nal passa a levar em consideragao os impactos socioeconémicos da pandemia da
covid-19 sobre as pessoas ameagadas de remocao e carentes de politicas publicas
para fazer frente ao déficit habitacional no Brasil. A crise sanitaria converte-se
numa possivel crise humanitaria, que desafia a atuacao do Poder Plblico para
além de seu apoio no cumprimento da ordem expulsoria. O ponto-fim, antes resu-
mido a remocao, assume um “pontilhado™ o processo com finalidades remocio-
nistas é vertido para solucoes alternativas ou cumulativas a remocao a partir de
um tratamento centrado nos direitos fundamentais.

Em sua primeira decisao, o ministro relator, no que tange as ocupacoes coletivas,
fez diferenciagoes temporais e circunstanciais. Temporalmente, destacou as ocu-
pacoes coletivas que ja existiam antes da decretacao do estado de calamidade
plblica (Brasil, 2020). Nesses casos, fez uso da ponderacdo entre os direitos de
propriedade, possessorios e fundiarios, de um lado, com a protecao da vida e da
salde das populagoes vulneraveis, dos agentes publicos envolvidos na eventual
remocao e da populacao em geral, e recorrer a razoes de prudéncia e precaugao®
para interditar a execu¢ao das ordens de despejo nos casos de ocupacoes cole-
tivas ja existentes quando da decretacao do estado de calamidade publica®. No
que toca as ocupacoes coletivas posteriores a decretacao do estado de emergén-
cia (20 de margo de 2020), em sua primeira decisao, o ministro relator deixou de
suspender as medidas de remocao, com a finalidade de evitar a consolidacao de
novas ocupacoes irregulares®, mas subordinou a remogao a condugao das pessoas
removidas a abrigos ou outras formas de garantia de moradia digna. O Supremo
Tribunal Federal, nesse sentido, avanca para uma compreensao mais ampliada
acerca do tratamento dos conflitos fundiarios — de “ocupagao como ponto-zero x
remocao como ponto-fim” para “situagao de vulnerabilidade x consequéncias da
remocao e ponto-fim nao definido a priori.

36 Referendo em Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso. Julg. 912.2021. Publ. 10.2.2022, paragrafos 27 e 42.
Nesse sentido, ainda: Referendo em Segunda Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimen-
to de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 9.

37 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamen-
tal 828 - Distrito Federal, paragrafo 58.

38 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamen-
tal 828 - Distrito Federal, paragrafos 59-60.
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A decisao proferida, embora seja indiscutivelmente um avancgo, nao esta blindada
de criticas quanto a reproducao de sensos comuns que permeiam o imaginario
dos juizes brasileiros. O primeiro apontamento & sobre o corte temporal, muito
semelhante ao lapso anual da liminar possessoria. Ora, se 0 argumento para sus-
pender as remocodes € a preservagao da sadde e da vida das pessoas ameacgadas
de remocao, dos profissionais envolvidos no cumprimento da ordem remocionista
e da sociedade em geral, nao se vislumbra razoavel a distingao temporal. Quali-
fica-se como um senso comum porque & muito caracteristico da cultura legisla-
tiva brasileira a definicao de marcos temporais para o reconhecimento de direitos
a regularizacao juridica da posse de populagao em situacao de vulnerabilidade,
como se a ocupacao informal fosse episddica na formacao do espago brasileiro®.
A segunda critica se refere a disputa pelo interesse publico, consubstanciada na
equiparacao davida e integridade fisica dos ocupantes e da satde pUblica, de um
lado, com o ordenamento territorial e a prevencao de formagao de novos nicleos
informais, de outro. No entanto, nos moldes da decisao em estudo, a remoc¢ao,
nas ocupagoes posteriores a decretacao do estado de emergéncia, poderia ocor-
rer “desde que seja possivel ao Poder Plblico assegurar que as pessoas removi-
das possam ser levadas para abrigos, ou de alguma outra forma possa garantir-
-lhes moradia adequada”™®. Neste ponto se concentra a terceira critica, ou seja,
quanto a adequacao e a capacidade do abrigamento emergencial em entidades

39 Cita-se como exemplo a concessao de uso especial para fins de moradia (CUEM) (Brasil, 2001, art. 1°).
40  Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamen-
tal 828 - Distrito Federal, paragrafo 35.

o B




0Os pontos de inflexdo para a reorientacdo do modelo brasileiro de tratamento
jurisdicional de conflitos fundidrios

e acolhida, estruturadas para a recepcao da populagao em situagao de rua“. Na
fiscalizacao da preservacao da autoridade das decisoes proferidas no ambito da
ADPF n2 828-DF, o Supremo Tribunal Federal considerou suficiente a reserva de
vagas em abrigos plblicos para pessoas removidas tal como definido na medida
cautelar2. Sem embargo, neutralizou a ameaca de remocao nos casos em que nao
havia informacao clara sobre a disponibilizacao de abrigamento*. As reclama-
¢oes constitucionais deixaram a jurisdicao do Supremo Tribunal Federal aberta
para a apreciacao de pretensdes de suspensao de ordens remocionistas durante
a pandemia da covid-19 no Brasil*. Houve lampejos de inovac¢ao, nas reclama-
¢oes constitucionais para a afirmacao da autoridade da decisao constitucional
em comento, como a subordinagdo da remog¢ao ao reassentamento (em sentido
amplo) das familias* e eventual tentativa conciliatoria e ponderagao quanto a

41 A decisao circunstancialmente ressalvou da abrangéncia da presente cautelar algumas hipoteses
(Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828 - Distrito Federal, paragrafos 41-46). Uma delas guardou relagdo com as ocupagoes em situagao de
risco. Nessa tematica, o proprio Supremo ja apresenta jurisprudéncia no sentido do dever de reassenta-
mento de pessoas removidas (Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
com Agravo n. 925.712-R). Rel. Min, Edson Fachin. Julg. 22.9.2017. Publ. 2710.2017), de pagamento de auxi-
lio-aluguel para pessoas e familias desalojadas em razao de catastrofe natural provocada por chuvas,
que desencadearam a interdicdo do imovel (Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario com Agravo n. 914.634-RJ. Rel. Min. Dias Toffoli. Julg. 1512.2015. Publ. 29.2.2016), de realo-
cagao de pessoas em familias em razao do risco de deslizamento de moradias construidas em encostas,
como medida emergencial determinada pelo Poder Judiciario para evitar catastrofe (Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n. 9090.943-SE. Rel. Edson Fachin. Julg. 2.6.2017.
Publ. 30.6.2017. Conferir também: Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
n. 708.667-SP. Rel. Min. Dias Toffoli. Julg. 28.2.2012. Publ. 10.4.2012) e de reassentamento de pessoas com
moradias situadas em areas de preservacao permanente, como medida emergencial determinada pelo
Poder Judiciario para evitar danos ao meio ambiente (Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario com Agravo n. 1.314.072-RS. Rel. Min. Edson Fachin. Julg. 31.5.2021 Publ. 10.6.2021).
42 Por ilustracao, a Primeira Turma considerou suficiente a disponibilizacao de um abrigo, pelo muni-
cipio de Pacaja-PA “para as familias que foram atingidas pela reintegracao de posse e nao tinham onde
morar” (Supremo Tribunal Federal, Primeira Turma. Agravo Regimental na Reclamacao n. 52.774 - PA. Rel.
Min. Alexandre de Moraes. Julg. 21.6.2022. Publ. 28.6.2022).

43 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Reclamagao n. 49.494 - Sao Paulo. Rel. Min. Edson
Fachin. Julg. 20.9.2021 Publ. 10.6.2021).

44 Sobre as reclamag0es constitucionais baseadas na ADPF n° 828-DF, conferir: Tavolari et al. (2022).
45 Supremo Tribunal Federal, Embargos de Declaragao na Reclamacao 49.355 - Sao Paulo. Rel. Min.
Alexandre de Moraes. Julg. 22.9.2021. Publ. 23.9.2022.
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vulnerabilidade social no contexto pandémico*. Contudo eventual avango quanto
as chamadas “condicionantes da remocao” deixou de ser implementado nas deci-
soes provisorias subsequentes, remanescendo pendente o julgamento do mérito
da acao constitucional. Uma preocupacao sincera, que ainda reina, € a reducao
do debate constitucional aos requisitos procedimentais e materiais a serem aten-
didos para a remocao, mantendo-se a crenga nela como solucdo dbvia ou Unica,
desfazendo-se apenas a sua simplicidade” (ideario resumido no chamado “des-
pejo humanizado™).

De toda forma, o Supremo Tribunal Federal, a partir da ADPF n2 828, pavimenta
uma possibilidade de virada no tratamento jurisdicional de conflitos fundiarios
no Brasil, deslocando a Constituicao para o centro normativo. A partir dela, e colo-
rindo o conflito fundiario como um caso dificil em virtude dos direitos fundamen-
tais das diferentes partes, a Corte Constitucional passa a adotar diferentes pos-
turas. A primeira postura (intervencao jurisdicional imediata) é a neutralizacao da
ameaca de despejo arbitrario para o tratamento adequado do conflito fundiario
envolvendo pessoas em situacao de vulnerabilidade e prevencao de violagoes de
direitos*® (primeiro grau de irradiacao - efeitos da decisdo restrito as partes), tanto
nas ocupacoes anteriores aos marcos definidos para a suspensao da ordem remo-

46 Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Reclamagao 48.555 - Sao Paulo. Rel. Min. Edson Fa-
chin. Julg. 2.9.2021. Publ. 9.9.2022.

47 0 Conselho Nacional de Justica tem trabalho com essa ideia. Disponivel em: https://formularios.cnj.
jus.br/consulta-publica-gaspar/. Acesso em: 18 out. 2022.

48 Ha antecedentes na jurisprudéncia do tribunal, como os casos envolvendo, respectivamente, a Vila
Soma e a Ocupacao Coracao Valente, ambas no estado de Sao Paulo: Supremo Tribunal Federal. Medida
Cautelar na Agao Cautelar 4.085 - Sao Paulo. Rel. Min. Dias Toffoli, decisao proferida pelo Min. Ricardo
Lewandowski. Julg. 131.2016. Publ. 1.2.2016; e Supremo Tribunal Federal, Acao Cautelar 4.085 - Sao Paulo.
Rel. Alexandre de Moraes. Julg. 131.2021. Publ. 151.2021.
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cionista* para a intimagao do juizo ou tribunal subalterno, assim como do Poder
Publico para a prestacao de informacgoes acerca da reserva de vaga em entidade
de acolhida ou de outra forma de assegurar moradia digna. A segunda postura
(tratamento jurisdicional do conflito em sentido estrito) é a ordem de envolvi-
mento do Estado no tratamento do conflito fundiario e a analise do grau de serie-
dade® (segundo grau de irradiacdo - extensao dos efeitos da decisao ao Estado).
Houve uma confluéncia do entendimento da Corte no sentido de que o tratamento
dos conflitos fundiarios necessita de politicas publicas ou, em outras palavras,
do envolvimento do Poder Plblico, para além do seu monopolio da violéncia, na
construcao de solucoes que sejam compativeis com os direitos, de todas as par-
tes, previstos na Constituicdo®. E inescapavel a critica de que, no mais das vezes, o
Estado foi acionado apenas para o oferecimento de abrigamento emergencial aos
removidos nas hipoteses de ndo suspensao. A terceira postura (analise jurisdicio-
nal corretiva/estimulante) é o controle de constitucionalidade da legislacao e das
politicas publicas habitacionais (terceiro grau de irradiacao - efeitos mais amplos
da decisao, alcancando outras coletividades). Sobre o controle de constitucionali-
dade das leis e das politicas publicas, importante registrar a extensao dos efeitos

49  Essa postura foi recorrentemente adotada na apreciacao das reclamacoes constitucionais ajuizadas
para a afirmagao da autoridade das decisoes proferidas no ambito da Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental n° 828 - Distrito Federal: Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar na Reclama-
¢ao 51208 - Ceara. Rel. Min. André Mendonga. Julg. 2312.2021. Publ. 71.2022; Supremo Tribunal Federal,
Medida Cautelar na Reclamagao 51182 - Piaui. Rel. Min. Nunes Marques. Julg. 2212.2021. Publ. 71.2022;
Supremo Tribunal Federal, Agravo Regimental na Reclamagao 49.845 - Distrito Federal. Rel. Min. Rosa
Weber. Julg. 14.9.2022. Publ. 20.9.2022; Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar na Reclamagao 51.280
- Bahia. Rel. Min. André Mendonca. Julg. 3112.2021. Publ. 71.2022; Supremo Tribunal Federal, Reclamagao
50.822 - Sao Paulo. Rel. Min. Alexandre de Moraes. Julg. 19.5.2022. Publ. 20.5.2022; Supremo Tribunal Fe-
deral, Reclamacao 51114 - Sao Paulo. Rel. Min. Nunes Marques. Julg. 1512.2021. Publ. 1712.2021; Supremo
Tribunal Federal, Reclamacao 50.614 - Mato Grosso. Rel. Min. Dias Toffoli. Julg. 24.2.2022. Publ. 25.2.2022;
Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar na Reclamacao 50.891 - Sao Paulo. Rel. Min. Nunes Marques.
Julg. 1312.2021. Publ. 1712.2021.

50 Supremo Tribunal Federal, Segunda Turma. Agravo Regimental na Medida Cautelar na Reclamagao n.
51.298- Sao Paulo. Julg. 21.3.2022. Publ. 29.3.2022.

51 Consigna o ministro Luis Roberto Barroso, a partir das informacoes prestadas pelos entes federa-
tivos, que “conquanto se reconheca que existam politicas publicas voltadas a diminuir o déficit habita-
cional, ndo se verificam medidas emergenciais destinadas a atender as populagdes de rua e pessoas em
situacao de hipervulnerabilidade” (Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 35).
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da Lei n® 14.216/2021 aos imoveis situados em areas rurais®. Observa-se, aqui,
uma relevantissima atuagao contramajoritaria na protecao de ocupantes de ter-
ras rurais, minimamente representados nas instancias legislativas, e que sofrem
a priorizacao de pretensoes remocionistas, pelo Congresso Nacional, de fazen-
deiros e empresarios rurais. O Supremo Tribunal Federal ensaiou o controle da
omissao do Estado quanto a elaboracao de politicas habitacionais emergenciais e
transitorias para o atendimento de pessoas em situagao de vulnerabilidade ainda
ameacadas de remocao. A despeito disso, 0 ministro Luis Roberto Barroso tem
apostado no dialogo interinstitucional com o Poder Legislativo®.

Na Segunda Tutela Provisoria Incidental, o Supremo Tribunal Federal realizou novo
apelo ao legislador, trazendo um novo tema ao debate entre os poderes consti-
tuidos: o estabelecimento de um regime de transicao apos o fim da pandemia
da covid-19 quanto as remocgoes suspensas, especialmente para a tutela da vul-
nerabilidade de familias pobres, com mulheres, criancas e idosos, evitando-se

52 0 Supremo Tribunal Federal compreendeu que, ao suspender desocupagoes e despejos em imovel
exclusivamente urbano, “a lei realizou uma distincao irrazoavel entre as populagoes vulneraveis situadas
na cidade e no campo” (Referendo em Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 36). Realizou o controle de constitucionalidade
dessa norma redutora, vislumbrando uma violacao ao principio da proporcionalidade, na sua dimensao
de vedacdo a protecdo insuficiente (Referendo em Tutela Proviséria Incidental na Arguicdo de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso. Julg. 9.12.2021. Publ.
10.2.2022, paragrafo 37). Essa extensao foi mantida no Referendo em Segunda Tutela Provisoria Incidental
na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal (paragrafo 17).

53 O Supremo Tribunal Federal faz apelo ao legislador, com vistas a sua deliberacao acerca da extensao
do termo final do prazo previsto pela Lei n° 14.216/2021, anotado para 3112.2021, pois a emergéncia em
salide plblica em decorréncia da pandemia da covid-19 ainda nao havia terminado, o que justificaria a
extensao do prazo de suspensao dos despejos (Referendo em Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 39). Com essa postura, a Corte
Constitucional guardou deferéncia ao Poder Legislativo, abrindo-lhe possibilidade de nova deliberagao.
Contudo, ja deixou engatilhado, caso nao fosse deliberada a prorrogacao pelo Congresso Nacional até
o inicio do recesso parlamentar, a concessao de medida cautelar incidental, a fim de que a suspensao
determinada pela legislagao seguisse vigente até pelo menos 31.3.2022, com a extensao dos seus efeitos
também para as areas rurais. Esse prazo foi estendido para 30.6.2022 no Referendo em Segunda Tutela
Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal
(paragrafo 17) e para 3110.2022 no Referendo em Terceira Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 18.
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uma crise humanitaria®. Fez-se apelo ao Congresso Nacional a fim de que delibe-
rasse sobre meios que possam minimizar os impactos habitacionais e humanita-
rios eventualmente decorrentes de reintegracoes de posse ap0os esgotado o prazo
de prorrogacao concedido. Na Terceira Tutela Provisoria Incidental, o ministro
Roberto Barroso reforca a aproximagao do esgotamento dos limites jurisdicio-
nais da relatoria e também da Corte Constitucional, sem descuidar do impacto
da execucao simultanea de milhares de ordens de despejo, que envolvem cente-
nas de milhares de familias vulneraveis (“risco de convulsao social”). O Supremo
Tribunal Federal reconhece a vedacao, por parte da Constituicao, dos despejos
arbitrarios®. A partir desse reconhecimento, Barroso compila contribuicoes de
partidos politicos, orgaos colegiados, entidades da sociedade civil e movimen-
tos sociais, que figuram como amigos da Corte, na apresentacao de propostas de
regime de transicao e de condicionantes para a retomada das desocupagoes, mas
que guardam a potencialidade de formar a principiologia cunhada pela jurisdicao
constitucional brasileira para o tratamento de conflitos fundiarios”. Todavia, a
Corte Constitucional ndao avanca no desenho do regime de transicao, deixando-o
a cargo dos poderes eleitos, sem fechar as portas para eventual suprimento da

54 Supremo Tribunal Federal, Referendo em Segunda Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Des-
cumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 18.

55 Referendo em Terceira Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fun-
damental 828 - Distrito Federal, paragrafo 14.

56 Referendo em Terceira Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fun-
damental 828 - Distrito Federal, paragrafo 15.

57 Assim enumeradas: (a) a necessidade de que a retomada seja gradual, com a observancia de cri-
térios como o tempo de ocupagao da area, a quantidade de pessoas a serem removidas e o grau de
consolidagao da ocupacao; (b) a necessidade de que a remocao forcada de populacdes em situacao de
vulnerabilidade seja tratada como uma medida excepcional (preferéncia por solucdes de permanéncia);
(c) nas remogGes inevitaveis, a necessidade de prévia elaboragao de um plano de desocupagdo, com a
participacao dos atingidos; (d) a garantia de reassentamento das populagdes afetadas em locais adequa-
dos para fins de moradia ou a garantia de acesso a terra produtiva; (e) a prévia cientificacdo pessoal dos
ocupantes do bem; (f) a elaboracdo de laudo com avaliacdo dos impactos socioecondmicos da pandemia
sobre as pessoas atingidas pela desocupacao; (g) o mapeamento do quantitativo de pessoas vacinadas;
(h) a realizacao de inspecao judicial na area em litigio e de audiéncias de mediacdo entre as partes, com
a participacao da Defensoria Piblica, do Ministério Piblico, dos orgaos competentes do Poder Executivo
e de representantes de movimentos sociais; (i) a concessdo de prazo razoavel para que as familias se
retirem do local; (j) a avaliagdo quanto ao cumprimento da funcao social do imovel pelo seu titular; (k) a
analise quanto ao preenchimento pelos ocupantes dos requisitos da desapropriacao judicial; (1) a criacdo
de politicas publicas de moradias populares.
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omissao,

Na Quarta Tutela Provisoria Incidental, o Supremo Tribunal Federal deixa de
estender os efeitos das medidas cautelares anteriormente deferidas no sentido
da neutralizacao das remocoes, ante o arrefecimento da crise sanitaria. Nada obs-
tante, ainda mantém a preocupacgao quanto a retomada das remocoes de forma
compativel com os direitos fundamentais envolvidos nos conflitos fundiarios. Dai
a necessidade, enfim, de se estabelecer “um regime de transicao para a progres-
siva retomada das reintegracoes de posse”. Tal regime se resumiu, por parte da
Corte Constitucional, na fixagao, a luz da Constituicao, de “diretrizes para o Poder
Publico e os demais 6rgaos do Poder Judiciario com relacao a retomada das medi-
das administrativas e judiciais que se encontram suspensas com fundamento [na
ADPF n. 828]"%. A transicao, nesses termos, envolveria duas providéncias essen-
ciais®. A primeira seria a instalacao imediata de Comissoes de Conflitos Fundiarios
pelos Tribunais de Justica e Tribunais Regionais Federais, que deverao realizar
inspecoes judiciais no local do litigio e audiéncias de mediacao previamente a
execucao das desocupacgoes coletivas, inclusive em relagao aquelas cujos man-
dados ja tenham sido expedidos. Um dos objetivos da referida comissao seria o
auxilio na definicao de critérios para que as execugoes de ordens de reintegracao
de posse nao ocorram todas ao mesmo tempo, de forma a permitir que os orgaos
do Poder Piiblico se estruturem para oferecer solugoes alternativas que evitem o
aumento do niimero de desabrigados, como planos de reassentamento e ofereci-

58 Consoante a decisao chancelada pelo Plenario: “[...] ndo so pelas circunstancias sanitarias, mas
também politicas, é recomendavel que esta Corte nao implemente desde logo um regime de transicao,
concedendo ao Poder Legislativo um prazo razoavel para disciplinar a matéria. Nao se descarta, porém, a
hipotese de intervencao judicial em caso de omissao” (Referendo em Terceira Tutela Provisoria Incidental
na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, paragrafo 17).

59 Supremo Tribunal Federal. Referendo na Quarta Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Julg. 211.2022,
Publ. 112.2022, paragrafo 9°.

60 Supremo Tribunal Federal. Referendo na Quarta Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Julg. 211.2022,
Publ. 112.2022, paragrafo 15.

61 Supremo Tribunal Federal. Referendo na Quarta Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Julg. 211.2022,
Publ. 112.2022, paragrafo 16.
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mento de aluguel social®. A segunda seria a observancia do devido processo legal
para a retomada de medidas administrativas que possam resultar em remogoes
coletivas de pessoas vulneraveis, com concessao de prazo minimo razoavel para
a desocupacao pela populagao envolvida, e o encaminhamento das pessoas em
situacao de vulnerabilidade social para abrigos publicos ou a adocao de outra
medida eficaz para resguardar o direito a moradia, vedando-se, em qualquer caso,
a separagao de membros de uma mesma familia. A posicao do Supremo Tribunal
Federal foi, em grande medida, procedimentalista. Vale dizer, a derradeira deci-
sao proferida na ADPF n? 828 instituiu um mecanismo na estrutura dos tribunais,
que foram as Comissoes de Conflitos Fundiarios, atribuindo-lhes a realizagao das
inspecoes judiciais no local do litigio; a realizacao das audiéncias de mediagao,
alcadas, por sua vez, a condicionantes procedimentais do eventual cumprimento
da ordem remocionista; e o auxilio no direcionamento dos critérios para a reto-
mada gradual das remogoes. Aléem disso, condicionou o cumprimento das ordens
de reintegracao a observancia de um devido processo legal. Alem das garantias
processuais, o Supremo Tribunal Federal, em menor parte, atribuiu uma garantia
material, que & o encaminhamento das pessoas em situacao de vulnerabilidade
social para abrigos publicos ou a adocao de outra medida eficaz para resguardar
o direito a moradia, vedando-se, em qualquer caso, a separacao de membros de
uma mesma familia. A adequacao e a qualidade das politicas de atendimento
emergencial e provisorio as pessoas removidas € um tema que devera ser apro-
fundado, seja na apreciacao de outras medidas cautelares, seja no mérito da agao
constitucional. A despeito disso, essas condi¢oes estabelecidas na Quarta Tutela
Provisoria Incidental ainda mantém a jurisdicdao constitucional aberta ao recebi-
mento de reclamacgoes, permitindo a neutralizacao da ameaca de despejo arbi-
trario para o tratamento adequado do conflito fundiario envolvendo pessoas em
situacao de vulnerabilidade e a prevencao de violagcoes de direitos, assim como as
demais posturas sistematizadas anteriormente.

Ainda nessa esteira, o Conselho Nacional de Justica editou resolucao que regu-
lamenta a criagao da Comissao Nacional de Solugoes Fundiarias e das Comis-
soes Regionais de Solugoes Fundiarias, institui diretrizes para a realizagao de
visitas técnicas nas areas objeto de litigio possessorio e estabelece protocolos
para o tratamento das a¢oes que envolvam despejos ou reintegracoes de posse
em imoveis de moradia coletiva ou de area produtiva de populagoes vulneraveis
(CNJ, 2023). As comissdes regionais devem ser constituidas para funcionar como

62 Supremo Tribunal Federal. Referendo na Quarta Tutela Provisoria Incidental na Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental 828 - Distrito Federal, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Julg. 211.2022,
Publ. 112.2022, paragrafo 24.
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estrutura de apoio a solucao pacifica das agoes possessorias e petitorias coleti-
vas®. A normativa ainda progride na definicao das visitas técnicas na area obje-
tivo de conflito fundiario, diferenciando-a da inspecao judicial (Resolucao CNJ n®
510/2023, art. 92 e seguintes). As visitas devem ocorrer antes da realizacdo da
mediagao e devem culminar na elaboragao de um relatorio padronizado, de modo
a ampliar a cognicao da causa pelo juiz, possibilitar melhor tratamento do conflito
e favorecer a criacao de ambiente para a composicao consensual. A Resolugao
CNJ n2 510/2023 (art. 13 e seguintes) prevé, além da audiéncia de mediacao, caso
expedido o mandado remocionista para cumprimento, outras possibilidades par-
ticipativas, como audiéncia publica ou reuniao preparatoria, assim como a neces-
sidade de elaboracao do plano e do cronograma da desocupacao, buscando-se
a preservacgao dos direitos fundamentais e humanos dos ocupantes. O Conselho
Nacional de Justica avanga, em diversos campos, no aprimoramento de uma poli-
tica jurisdicional de tratamento de conflitos fundiarios, mas ndo abandona (nem
poderia ser diferente) a posicao majoritariamente procedimentalista enunciada
pelo Supremo Tribunal Federal.

63 Art.1° § 4°Sao suas atribuicoes: | - estabelecer diretrizes para o cumprimento de mandados de rein-
tegracao de posse coletivos; Il - executar outras acoes que tenham por finalidade a busca consensual de
solugoes para os conflitos fundiarios coletivos ou, na sua impossibilidade, que auxiliem na garantia dos
direitos fundamentais das partes envolvidas em caso de reintegracao de posse; Ill - mapear os conflitos
fundiarios de natureza coletiva sob a sua jurisdicao; IV - interagir permanentemente com as Comissoes
de mesma natureza instituidas no ambito de outros Poderes, bem como com orgaos e instituicoes, a
exemplo da Ordem do Advogados do Brasil, Ministério Piblico, Defensoria Piblica, Uniao, Governo do
Estado, Municipios, Camara de Vereadores, Assembleias Legislativas, Incra, movimentos sociais, asso-
ciagoes de moradores, universidades e outros; V - atuar na interlocu¢ao com o juizo no qual tramita
eventual acdo judicial, com os Centros Judiciarios de Solugao de Conflitos (Cejusc) e Centros de Justica
Restaurativa, sobretudo por meio da participacdo de audiéncias de mediagao e conciliagao agendadas
no ambito de processo judicial em tramite no primeiro ou segundo grau de jurisdigao; VI - realizar visitas
técnicas nas areas objeto de conflitos fundiarios coletivos, elaborando o respectivo relatorio, enviando-
-0 a0 juizo de origem para juntada aos autos; VIl - agendar e conduzir reunioes e audiéncias entre as
partes e demais interessados, elaborando a respectiva ata; VIII - emitir notas técnicas recomendando a
uniformizacao de fluxos e procedimentos administrativos, além de outras orientacoes; e IX - elaborar seu
proprio regimento interno (CNJ, 2023).
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4 Consideracdes finais

A guisa de fechamento, cumpre elaborar consideracdes mais contundentes quanto
a problematica, empregando-se o referencial tedrico-diagnostico desenvolvido
neste estudo, no contexto das decisoes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
na ADPF n? 828, complementado pelo Conselho Nacional de Justica na regulamen-
tacao de uma politica jurisdicional de tratamento de conflitos fundiarios. Como ja
ensaiado, inegavelmente, houve um progresso, que ainda nao se consolidou como
uma virada, no tratamento jurisdicional dos conflitos fundiarios apos a pande-
mia da covid-19 (2020-2023) - esse avango nao foi dado; ao revés, é fruto da luta
dos movimentos sociais e da rede interinstitucional de apoio, todos associados a
Campanha Despejo Zero. Os elementos constitutivos do modelo brasileiro de tra-
tamento de conflitos fundiarios ainda se mantém vigentes, de forma que, apesar
de estarmos numa direcao a inflexao, remanescem desafios.

O Supremo Tribunal Federal nao destituiu a for¢a da pressuposicao da evidéncia do
direito postulado pelo autor nos conflitos fundiarios, seja este baseado no regime
possessorio, petitorio ou de outra natureza. O que a Corte Constitucional fez, em
altima analise, foi reconhecer a excepcionalidade da situacao sanitaria, ponde-
rando o direito de propriedade com outros direitos fundamentais, sobretudo os
direitos a salde e a vida, tanto na perspectiva individual das partes processuais
quanto na perspectiva coletiva-social, para, num primeiro momento, neutralizar
parcialmente as empreitadas remocionistas. Adotou uma medida de alivio bem
fragil, que é o encaminhamento da populacao removida a abrigos plblicos (pos-
teriormente impedindo a separacdo de familias nesses equipamentos), mas que,
diante da precariedade das politicas piblicas, mantém a jurisdicao constitucional
aberta para a neutralizacao de despejos sem a observancia dessa condicao mate-
rial. A despeito de deslocar a gramatica da ilicitude para a gramatica da vulnera-
bilidade da populagdo ocupante (isto é: do subjetivo para o estrutural), deixa de
reconhecer deveres fortes de protecao do Estado, afirmando os ocupantes como
titulares de direitos em face deste, de modo a complexificar também nesse sen-
tido (para além da colisao de direitos fundamentais entre os diretamente envolvi-
dos) a metodologia decisoria para a formacao da decisao remocionista. Aposta em
condicoes majoritariamente procedimentais, como a estruturacao de uma comis-
sao especializada, dotada de atribuicoes, e o devido processo legal que, desacom-
panhados de um controle jurisdicional sobre as politicas publicas incidentes e do
envolvimento do Poder Plblico em solugdes de outra natureza, apenas prolongam
a inseguranca possessoria dos ocupantes. Sem embargo, a obrigatoriedade de
elaboracao de um relatorio apos visita técnica sobre os territorios em disputa,
sem davidas, amplia objetivamente os contornos da lide, trazendo para o cen-
tro da cognicao judicial a situacao de vulnerabilidade dos ocupantes, dando-lhes
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visibilidade. E um passo no enfrentamento de outro ponto de inflexao, que é a
desconsideragao dos ocupantes e de seus direitos na relacao processual. Nao
obstante, deve ser complementado pelo reconhecimento de direitos que defluem
da situacao de vulnerabilidade e precariedade, principalmente o acionamento de
politicas emergenciais, provisorias e estruturais de rompimento da situacao de
inseguranca possessoria, evitando-se, assim, a violagdo de direitos (precaucao).

O ponto de inflexao mais robusto, dificil de ser superado, quica inquebrantavel,
€ a crenga na remocao como solugao Unica ou obvia do conflito remocionista. A
linguagem da transicao para o regime de normalidade, desafiado pela pande-
mia da covid-19, & o simbolo desse resquicio da cultura juridica secularmente
estabelecida. O Supremo Tribunal Federal deixa de considerar o conflito fundiario
como um caso dificil por si, independentemente do seu contexto sanitario (que
obviamente aprofunda a complexidade do conflito) - nesse particular, o Conselho
Nacional de Justica &€ mais arrojado na formulacao de uma politica jurisdicional
perene de tratamento dos conflitos fundiarios. A normalidade, aquela que se pre-
tende restabelecida, é a logica privatista que, por sua vez, busca, como resultado
de um processo judicial instaurado em tempos democraticos, a violacao de direi-
tos fundamentais e de direitos humanos de populagao precarizada com o inves-
timento da violéncia estatal. Por evidéncia, na redacao das decisoes que profere,
isso @ objeto de preocupacao do tribunal, porém, pragmaticamente, nao se ofere-
cem solucoes fortes para a evitacao desses episodios. E imperioso compreender
que o fato gerador da situagao de conflito & a vulnerabilidade e a precariedade
daquela populacdo, em virtude da falta ou ineficiéncia de politicas pablicas (juizo
estrutural - gestdo da escassez e das prioridades dos recursos estatais) e que
a remocao, como solucao simples, apenas perpetua e aprofunda essa situacao
(juizo consequencialista).

Dessa forma, ainda que transformados ou mesmo mitigados, a pressuposi¢ao da
evidéncia do direito do autor, que estimula a adogao célere de tutelas proviso-
rias contrarias a ocupantes informais em situacao de vulnerabilidade, a crenca
na remocao como solucao 6bvia ou (nica, ainda que subordinada a condigoes e
requisitos procedimentais e materiais, assim como a desconsideragao em equi-
valente peso dos direitos dos envolvidos, transformando o conflito em um caso
facil cuja solugao escapa a ponderacao, permanecem como elementos do modelo
brasileiro de tratamento jurisdicional de conflitos fundiarios, pontos de infle-
xao ainda nao superados - nao se negando, reprise-se, 0 avan¢o na alteracao do
modus operandi o Poder Judiciario, sem representar um envolvimento efetivo do
Poder Plblico na construcao de solugdes nao remocionistas. A continuidade da
ADPF n? 828 e 0 seu encaminhamento para o julgamento do mérito apontam para
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o desafio de se estabelecer condicdes materiais para o tratamento dos conflitos
fundiarios, notadamente pelo reconhecimento de deveres fortes de protecao do
Estado em relagao as pessoas em situacao de inseguranga possessoria. Essa é
a direcao imediata para a superagao ou mitigacao da influéncia dos pontos de
inflexdo para uma mudanca notavel no modelo brasileiro, substituindo-se de vez
um paradigma de discricionaridade estatal por um modelo de compromisso signi-
ficativo na solugao constitucional desses conflitos.
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A vocagdo estrutural da
acdo possessdria coletiva

Diego Santiago y Caldo’

Resumo: O presente estudo analisa as caracteristicas da agao possessoria coletiva
prevista no Codigo de Processo Civil, para averiguar se ela se insere no micros-
sistema brasileiro de processos coletivos e sua vocagao para pacificar conflitos
estruturais provenientes do déficit habitacional, bem como para atuar como ins-
trumento de controle jurisdicional de politicas piblicas de moradia.

Palavras-chave: acao possessoria coletiva; processo coletivo; processo estrutural;
interesse plblico; processo civil.

Abstract: The following article analyzes the characteristics of collective posses-
sory actions regulated by the Code of Civil Procedure, to determine if they are
part of the Brazilian microsystem of class actions and also their vocation to solve
structural conflicts derived from housing deficit and to function as an instrument
of judicial review of housing public policies.

Keywords: collective possessory action; class action; structural injunction; public
interest; civil procedure.

1 Introducdo

Ainjusta distribuicao de terras, o crescimento da populagao e do éxodo rural tém
aumentado o déficit habitacional nos grandes centros urbanos, especialmente
nos paises em desenvolvimento. Ha cada vez menos espaco nas cidades para as
pessoas morarem, e o incremento desmedido da demanda por moradia fez com
que o preco do metro quadrado aumentasse vertiginosamente. Como consequén-
cia, menos pessoas possuem capacidade financeira para comprar ou alugar um
imovel adequado para viver.

O aumento no custo de habitacao leva a populagao vulneravel a buscar abrigo
em ocupacgoes irregulares ou ilegais, formando grandes comunidades em espagos

1 Diego Santiago y Caldo & mestre em Direito Processual pela USP, especialista em Direito das Re-
lagdes de Consumo pela PUC-SP, membro efetivo do Instituto Brasileiro de Direito Processual (IBDP) e
da Comissao Especial de Litigancia Estratégica da OAB/SP para o triénio 2022-2024 e advogado. E-mail:
diego@ajpacifico.com.br

% B



A vocagdo estrutural da agdo possessdria coletiva

piablicos e privados e sofrendo com a falta de saneamento basico, de acesso a
servigos publicos basicos e de seguranga, expondo-se a toda sorte de violéncias.

Em maio de 2021, a Fundacao Joao Pinheiro apresentou os resultados atualizados
do déficit habitacional entre os anos de 2016 a 2019. A instituicao, que é referéncia
no Brasil sobre o tema, concluiu que a falta de moradias adequadas atinge 5,8
milhdes de familias (Santos, 2021).

De acordo com o Censo 2022 realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), a cidade de Sdo Paulo possui quase 590 mil imoveis vazios, o
que representa 18 vezes toda a populagao de rua da cidade (IBGE, 2022). Sdo imo6-
veis que envelheceram e se deterioraram, ou que sao objeto de disputas judi-
ciais, inclusive de massas falidas, ou ainda que sofrem com retencao especulativa,
porque adquiridos como investimentos e nao sao comercializados ou alugados.
Segundo a Prefeitura de Sao Paulo, o déficit habitacional é de aproximadamente
400 mil moradias (Stabile, 2023), porque as politicas plblicas voltadas a habitagao
sao insuficientes.

Além disso, a populacao em situacao de rua vem aumentando exponencialmente
como decorréncia da crise econdomica e social que afeta brasileiros especialmente
apos a pandemia de covid-19.

Nesse contexto, tornou-se frequente a ocupagao de imoveis ociosos por movi-
mentos sociais formados por familias em busca de moradia.

Sucede que a intervencao do Poder Judiciario nesses conflitos fundiarios tem se
mostrado insuficiente para soluciona-los. A resposta mais comum para as ocupa-
coes irregulares é a remocao forcada e violenta das familias que se instalaram no
local, sem que lhes seja concedida uma alternativa de reassentamento digno. As
casas construidas na area ocupada sao demolidas e os poucos bens amealhados
pelos ocupantes remanescem empilhados nas ruas ou em depodsitos em mani-
festa violagao a direitos fundamentais dessas familias.

Quando ha a participacao das secretarias municipais de habitacdo no cumpri-
mento das ordens de reintegracao na posse, a atuagao desses 0rgaos se limita ao
pagamento temporario de auxilio aluguel e a organizacao de assentamentos pro-
visorios, em areas periféricas e desprovidas de equipamentos publicos urbanos e
comunitarios essenciais. Como consequéncia dessa segregacao urbana, as fami-
lias perdem o acesso a servigos publicos de satde e educacao e acabam buscando
novas ocupacoes irregulares para recomecar suas vidas.
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O direito a moradia digna como interesse social foi recepcionado na Constituicao
Federal de 1988 com o advento da Emenda Constitucional n® 26/2000, que alterou
a redacao do art. 62. Versa a obrigacao de o Estado garantir a todos um lugar para
morar com qualidade e com acesso a agua, energia elétrica e servicos de educa-
cao, salde e transporte.

No entanto, embora seja um direito social autoaplicavel, & notoria a insuficiéncia
de politicas plblicas voltadas a resolver eficientemente o déficit habitacional em
todas as esferas da Administracao Piblica.

A caréncia de adequadas politicas pUblicas de habitacao e o incremento do
nimero de ocupacoes irregulares fizeram estourar o nimero de conflitos por
posse em grandes areas urbanas. E o cumprimento das ordens de reintegragao
frequentemente leva a pratica de violéncia por parte de ocupantes e da policia.
No estado de Sao Paulo, a titulo de ilustracao, alguns conflitos coletivos de posse
que resultaram em violéncia foram Pinheirinho (300 familias, Sdo José dos Cam-
pos — SP, 2012), Terra Pelada (350 familias, Sao Paulo - SP, 2016), Planalto (6.500
familias, Sao Bernardo do Campo - SP, 2017) e Jardim Iguatemi (300 familias, Sao
Paulo - SP, 2021).

A conjugacao de todos esses elementos torna o déficit habitacional brasileiro um
problema estrutural, que, segundo o magistério de Hermes Zanetti Jr. e Fredie
Didier Jr., define-se pela

existéncia de um estado de desconformidade estruturada - uma
situacao de ilicitude continua e permanente ou uma situagao de
desconformidade, ainda que nao propriamente ilicita, no sen-
tido de ser uma situagao que nao corresponde ao estado de coi-
sas considerado ideal (Didier; Zaneti, 2019).

Isso porque, a deficiéncia de politicas piblicas de habitagao, inclusive para aco-
lher as familias retiradas de ocupacgoes ilegais, consubstancia uma violagao mas-
siva, continua e persistente do direito fundamental a moradia, que somente pode
ser sanada por medidas coordenadas dos poderes Executivo e Legislativo.
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Os problemas estruturais, também denominados de Estado de Coisas Inconstitu-
cional,2 vém sendo debatidos em inimeras demandas coletivas que apresentam
caracteristicas proprias, exatamente por forga das peculiaridades e da complexi-
dade inerentes ao seu objeto litigioso.

No ambito dos conflitos agrarios e por moradia, o Codigo de Processo Civil de 2015
inovou ao regulamentar uma espécie propria de acao de reintegracdao na posse,
voltada as ocupacoes de terra por grande nimero de pessoas, detalhando e apri-
morando técnica que ja vinha sendo aplicada de lege lata pela jurisprudéncia,
com regras especificas de citacao, representatividade e participacao.

Com esse pano de fundo, este artigo analisara a agao possessoria coletiva pre-
vista no Codigo de Processo Civil, como instrumento integrante do microssistema
de processos coletivos e técnica de pacificacao de conflitos estruturais prove-
nientes do déficit habitacional e de controle jurisdicional de politicas piblicas de
moradia.

2 As espécies de processo coletivo

Com o desenvolvimento do microssistema de tutela coletiva brasileiro, todas as
violagoes a interesses coletivos podem ser objeto de um processo judicial tec-
nicamente adequado para pacificar conflitos que envolvam desde uma pequena
quantidade de individuos até mesmo um grande universo de pessoas.

O ordenamento juridico brasileiro atingiu esse estagio evolutivo mediante a
estruturacao de seu sistema de acordo com os interesses que deveriam ser por
ele tutelado e com as pretensoes que os grupos detentores desses mesmos inte-
resses poderiam formular. Partindo dessas premissas, desenvolveu modalidades
de processos coletivos com particularidades voltadas a dar tratamento suficiente
e adequado as diferentes espécies de conflito metaindividual.

2 0 termo Estado de Coisas Inconstitucional foi originalmente forjado pela jurisprudéncia da Corte
Constitucional Colombiana, que, em 1997, ao proferir a sentencia de unificacion 559, em demanda pro-
movida por diversos professores que tiveram seus direitos previdenciarios sistematicamente violados
pelas autoridades piblicas, decidiu que tal situagao estara presente quando ha (a) grave, permanente e
generalizada violagao de direitos fundamentais, que afeta a um nimero indeterminado de pessoas; (b)
omissao reiterada de orgaos estatais na protecao dos direitos fundamentais, que deixam de adotar as
medidas necessarias para evitar e/ou superar essa violacao; (c) necessidade de a solucao ser construida
por todos os orgaos responsaveis, mediante atuacao conjunta e estruturada. A expressao foi posterior-
mente adotada pelo STF, por ocasido do julgamento da ADPF 347, rel. Min. Marco Aurélio, j. 9/9/2015.
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2.1 0 processo coletivo ordinario e estrutural

Em termos gerais, do ponto de vista do objeto litigioso, o processo coletivo pode
ser classificado de duas formas distintas.

A primeira é o processo transindividual ordinario ou genérico, direcionado a solu-
cao de conflitos coletivos comuns, em que determinada coletividade busca impe-
dir ou cessar uma pratica danosa a seus interesses ou ser reparada pelos prejui-
zos causados.

O feito & subordinado ao principio dispositivo e ao tradicional “contraditorio
adversarial”, por meio do qual as partes travam um embate sobre a existéncia ou
nao do direito reclamado. A atuacao do magistrado é regida pela tipica neutrali-
dade garantista, de modo que “as partes expoem-lhe suas razoes e mostram-lhe
suas provas, e 0 juiz escuta as primeiras e atende as segundas” (Carnelutti, 2000).
Ao final, a sentenca é resultado da aplicacao do direito material preexistente a
fatos passados, restringindo-se a comandos de pagar, fazer, ou nao fazer.

Por sua vez, o processo estrutural ou de interesse piblico diferencia-se em sua
esséncia do processo geneérico, porque visa a reforma ou implementacgao de poli-
ticas pablicas, e cuja ampla repercussao social reclama adaptacoes procedimen-
tais necessarias a efetividade da tutela coletiva.

O magistrado atua como verdadeiro agente politico, responsavel por intervir,
remodelar ou criar a politica plblica objeto da lide que a ele se apresenta para
julgamento, com o fim precipuo de dar efetividade aos principios constitucionais.
O processo de controle jurisdicional de politicas publicas tem conducao multidis-
ciplinar, que demanda do magistrado conhecer a lei e compreender fenomenos
complexos, habilitando-o a ter consciéncia da realidade social que o cerca e que
nem sempre pode ser compreendida exclusivamente de dentro de seu gabinete.

O processo passa a ser visto sob sua otica teleologica, isto €, como instrumento de
pacificacao social, capaz de proporcionar um resultado justo, seguro e em tempo
razoavel. Dessa visao instrumentalista, € permitido ao juiz sugerir as partes a fle-
xibilizacao do procedimento, adaptando-o as especificas caracteristicas do litigio,
respeitadas as garantias constitucionais do devido processo e do contraditorio.

O magistrado passa a deter maior interferéncia no processo, que decorre da rele-

vancia dos direitos tutelados. Além de auxiliar as partes durante a tramitacao do
feito, o juiz conduz o processo de modo a transformar o “contraditorio adversa-
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rial”, que se limita a uma dinamica de tese e antitese, em um “contraditorio dialo-
gal”, envolvendo partes e os trés poderes, uma vez que a solugao que se vislumbra
é estrutural.?

Como desdobramento do contraditorio dialogal, a relacao processual ndo é cons-
truida de forma estavel e bilateral com possibilidades restritas de intervencao
de terceiros como no processo tradicional. No processo estrutural, ha diversos
interesses concorrentes, de maltiplos sujeitos, com pontos de vista convergentes
e divergentes, que devem participar do processo para juntos construir a solugao
para aquele especifico Estado de Coisas Inconstitucional.* Além das partes, ha
grupos técnicos, entidades civis, membros da sociedade e integrantes dos pode-
res Executivo e Legislativo que podem (e devem) participar do contraditorio a
todo momento, inclusive na fase de cumprimento de sentenca, seja como terceiro
interveniente, seja por meio de reunioes e audiéncias publicas. Com isso, o pro-
cesso estrutural ganha especial complexidade em razao da multipolaridade que
lhe é caracteristica.’

A despeito de a sentenca tradicionalmente indicar o esgotamento da atividade
jurisdicional do juiz com relacao a determinado feito, no ambito dos processos
estruturais, o decisum apenas firma o inicio de uma nova etapa processual, na
qual o juiz prolonga e aprofunda® a sua participagao na solu¢ao do conflito.

A sentenca nas acoes que envolvem politicas publicas tem por premissa o resul-
tado do dialogo exercido durante a fase de cognicao e instrucdo. A decisao de
meérito, portanto se baseia primordialmente em uma logica distributiva e de con-
senso. O julgamento nao se direciona a analise de fatos passados, mas se projeta
para o futuro (Cintra; Grinover; Dinamarco, 2015), pois 0 magistrado elabora sua

3 Cf. Grinover, 2016. p. 48-49 e 52; Chayes (1976, p. 1284); e Lucon (2017, p. &).

4 Sobre o tema, nos reportamos a Arenhart (2017, p. 423-448).

5 Sofia Temer reconhece a multipolaridade como carateristica do processo estrutural, mas lembra que
a multipolaridade também pode ocorrer em litigios nao complexos (Temer, 2020, p. 168). No mesmo sen-
tido, ver também Didier Jr,; Zaneti Jr. (2019, p. 580-581).

6 Ede Abram Chayes o entendimento de que a sentenca de mérito “prolongs and deepens, rather than
terminates, the court’s involvement with the dispute” (Chayes, 1976, p. 1298. No mesmo sentido, Owen
Fiss defende que “with the structural injunction [...] the judge maintains a continuous relationship with
the institution over a significant period of time. There is no easy, one-shot method of reconstructing and
institution, a series of interventions are inevitable, for the defendant’s performance must be evaluated,
and the new directions issued, time and time again. Structural injunctions entail a process of continuous
interaction” (Fiss, 1978, p. 28).
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sentenca de forma prospectiva, identificando os possiveis problemas que pode-
rao surgir durante a fase de cumprimento e formas de evita-los ou soluciona-los.

Ao julgar o mérito, o juiz estabelece critérios abertos a implementacao da poli-
tica publica objeto dos autos, respeitadas as limitagcdes orcamentarias e materiais
notoriamente enfrentadas pelos entes estatais.

Na etapa final do processo, o cumprimento da sentenca sera pautado pelo plane-
jamento elaborado pela Administracao com base nos ditames da sentenca. A atu-
acao do juiz, entretanto, nao se limitara a verificar se a politica publica objeto da
lide foi implementada (ou reformada), para entao extinguir o processo. Por conta
da flexibilizacao do cumprimento da sentencga, o magistrado ou um administrador
por ele nomeado acompanhara cada uma das etapas de criacao ou adequacao da
politica piblica em discussao com os orgaos plblicos envolvidos, terceiros inde-
pendentes e com a propria comunidade que sera beneficiada pela intervencao do
Poder Judiciario.”

O processo coletivo de natureza estrutural tem sido amplamente aplicado nos
Estados Unidos, onde o juiz e as partes possuem margem para moldar o procedi-
mento de acordo com as circunstancias do caso concreto, favorecidos pela flexibi-
lidade daquele sistema processual.

O leading case dos processos estruturais nos Estados Unidos & Brown v. Board
Education of Topeka, em que foi declarada a inconstitucionalidade da politica de
segregacao racial nas escolas pela Suprema Corte estadunidense em 17 de maio de
1954, a partir do principio da igualdade estampado na 142 Emenda da Constituicao.
Naquela ocasiao, percebeu-se que a simples declaragao de inconstitucionalidade
era insuficiente para corrigir o problema, porque nao bastava afirmar que as crian-
cas brancas e pretas poderiam frequentar juntas a mesma escola. Era necessario
implementar reformas que garantissem a efetivacao dessa politica publica, inclu-
sive para impedir praticas discriminatorias nas unidades de ensino. Seriam neces-
sarias modificagoes na estrutura do ensino pablico nos Estados Unidos, como a
construcao de novas escolas, definicao de novos critérios para escolha de alunos
e professores, reorganizacao da forma de distribuicao de recursos entre as escolas
etc., 0 que comecou a ser implementado seguindo como norte uma decisdo estru-
tural proferida no intitulado Brown v. Board of Education of Topeka I1.2

7 Tal como apresentado por Grinover (2016, p. 50-51).
8 Aanalise aprofundada de Brown v. Board of Education of Topeka e o que ficou conhecido como Brown
v. Board of Education of Topeka Il & feita em: Fiss (2017, p. 25-27).
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No Brasil, por sua vez, esse modelo de processo metaindividual estratégico nao
possui regulamentacao até o presente momento, existindo iniciativa legislativa
para regulamenta-lo (Projetos de Lei n® 8.058/2014 e n° 1.641/2021 da Camara
dos Deputados). Sem embargo, a flexibilizacao dos processos envolvendo politi-
cas publicas nos parece plenamente viavel. Na fase de conhecimento, por meio do
dever de cooperacao (art. 62, CPC), aliado aos negocios processuais previstos (art.
190, CPC) e aos deveres do juiz de flexibilizar o processo para adequa-lo as neces-
sidades do conflito (art. 139, VI, CPC). E, para o cumprimento de sentenca, por forca
de medidas executivas amplas para assegurar o cumprimento de ordens judiciais
(art. 139, IV, CPC) ou obter resultado pratico equivalente (art. 536, CPC).

2.2 A acdo coletiva ativa e passiva

As acoes coletivas também podem ser classificadas de acordo com a posicao da
coletividade na relagao processual. Conquanto a pretensao metaindividual ativa
seja mais frequente no cotidiano forense,’ é igualmente possivel que a classe
figure no polo passivo da relagao processual.

A pretensao proposta em face da coletividade nao tem por objetivo apenas dar
efetividade a direitos transindividuais - o que pode ocorrer, por exemplo, quando
uma associacao ajuiza uma acao coletiva em face de orgao representativo dos
comerciantes de determinada cidade, na intencao de fazer valer regra de prote-
cao dos consumidores -, mas também de corrigir eventuais desvirtuamentos ou
abusos durante o exercicio desses mesmos interesses metaindividuais, tal como
ocorre em agao ajuizada por uma indistria em desfavor de sindicato para impedir

9 A baixa presenca das acoes coletivas passivas nas cortes é fendmeno que ja havia sido apontado
por Vincenzo Vigoritti, para quem “si potrebbero, ad esempio, configurare azioni di mero accertamento
(positivo o negativo) promosse da un imprenditore, o da altri soggetti comunque interessati, e dirette ad
eliminare incertezze sulla legittimita e sull'adeguatezza di impianti di depurazione, sulla sufficienza dei
mezzi adottati per tutelare la salute dei membri di una certa comunita, o di un’impresa, ecc. Lo spazio per
ipotesi di questo tipo (o di altro tipo) & ovviamente assai ridotto, ma é difficile negarlo del tutto” (Vigorti,
1979, p. 99-100). O fendmeno também foi verificado nos Estados Unidos, cf. Nagareda (2009, p. 354-355);
Gidi (2007, p. 392); e Coffee Jr. (2000, p. 388).
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abusos no exercicio do direito de greve®

Na agao coletiva passiva, determinado individuo ou entidade atua defensiva-
mente em favor de um grupo em face do qual foi ajuizada a pretensao. E, tal como
em sua modalidade ativa, enfrenta os mesmos dilemas quanto a identificacao da
condicao do representante adequado da coletividade demandada, e no tocante
a extensao dos limites subjetivos da coisa julgada. De outro lado, a acao cole-
tiva passiva igualmente compartilha o potencial para gerar economia e celeridade
processuais, além de amplo acesso a Justica.

A defendant class action também tem os mesmos caracteres da acao coletiva
ativa, isto &, um grande universo de individuos sera incluido nos limites subjetivos
da coisa julgada coletiva, tenham eles participado ou nao ativamente do contradi-
torio. Consequentemente, diminui-se a possibilidade de uma mesma questao ser
judicializada de forma atomizada, eliminando o risco de conflito entre decisoes.

No Brasil, ndao ha consenso na doutrina acerca da viabilidade das acoes coletivas
passivas. Aqueles que negam a possibilidade de ajuizamento de pretensoes em
face da coletividade defendem que a legislacao vigente foi idealizada a partir de
uma postura ativa do grupo, na qual a sociedade figura como credora da tutela
jurisdicional coletiva! Adicionam que a existéncia das acoes metaindividuais pas-
sivas estaria condicionada a reforma legislativa estabelecendo que a coisa julgada
somente poderia ser formada para beneficiar o grupo e ndo para prejudica-lo (Maz-
zilli, 2005); e também a fixagao de critérios de afericao da capacidade do represen-
tante em defender suficientemente os interesses da classe (Mancuso, 2014).

No outro extremo, estao juristas igualmente de peso que entendem pela viabilidade
do ajuizamento das a¢des supraindividuais passivas. Ada Pellegrini Grinover defen-
deu de forma pioneira a possibilidade de lege lata da formulacao de pretensodes cole-

10 Conforme aduz Diogo Maia, “o incentivo a organizagao e reuniao de pessoas - fisicas ou juridicas -
no entanto, deve ser contrabalanceado com a possibilidade de se limitar a sua atuacao e a forca. Os atos,
quando organizados em grupo, sao executados de forma descentralizada e fluida, produzindo efeitos que
podem ser ainda mais genéricos e tornar praticamente impossivel o seu controle por meio do tradicional
processo individual. Se a lesao é coletiva, a defesa da sociedade também deve ser efetivada de forma
coletiva. Nestes termos, a agao coletiva passiva desponta como necessidade imperativa para solucao de
conflitos aparentemente nao jurisdicionalizaveis, sustentada pela promessa fundamental da garantia
constitucional de inafastabilidade da tutela jurisdicional” (Maia, 2007, p. 321).

11 Conforme Alvim Netto (1995, p. 347); Leonel (2002. p. 206; 434); e Gidi (1995, p. 51-52). Ricardo de Barros
Leonel e Antonio Gidi posteriormente passaram a admitir com observagoes a acao coletiva passiva.
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tivas passivas no Brasil, sustentada no art. 52, § 22, da Lei da Acdo Civil Piblica (LACP),
que permite a formacao de litisconsorcio em qualquer dos polos da relagao proces-
sual; no art. 107 do Codigo de Defesa do Consumidor (CDC), que prevé a convencao
coletiva de consumo; e no art. 83 do CDC, que nao impde restricdes para a efetiva
tutela coletiva. Todavia, a saudosa professora ponderou a necessidade de garantir
que os interesses do grupo representado sejam adequadamente defendidos pelo seu
porta-voz, e que o espirito da lei somente estara resguardado se o regime da coisa
julgada operar exclusivamente para favorecer a classe (Grinover, 2002).

Revisando posicionamento anterior, Antonio Gidi argumenta que se as associa-
coes tém legitimidade para defender os direitos de seus membros em juizo, esse
poder de representacao nao esta limitado as acoes coletivas ativas, abarcando
também aquelas pretensoes ajuizadas em face dos seus afiliados, ja que eles pro-
prios escolheram a entidade como representante de seus interesses (Gidi, 2007).

Também atualizando seu entendimento, Ricardo de Barros Leonel passou a defen-
der o cabimento da acao coletiva passiva de lege lata, desde que a tutela jurisdi-
cional seja direcionada a criar imposicoes no plano coletivo, isto &, para a entidade
que congrega os interesses do grupo. A vinculagao dos membros da coletividade,
no plano individual, somente podera ocorrer se a instituicao representativa tiver
autorizagao estatutaria para representar ou substituir os seus associados ou filia-
dos passivamente (Leonel, 2011).

Pedro Lenza, em sentido analogo, argumenta que as agoes coletivas passivas sao
admissiveis em nosso ordenamento processual, desde que propostas em face de
pessoa, coletividade ou ente dotado de personalidade juridica e que tenha seus
interesses protegidos por um porta-voz adequado (Lenza, 2008).2

A pratica tem demonstrado a viabilidade das agoes coletivas passivas no Brasil,
havendo variado repertorio de pretensoes ajuizadas em face de grupos organiza-
dos’ Kazuo Watanabe analisou alguns exemplos de demandas metaindividuais
passivas ajuizadas em face de torcidas organizadas, sindicatos de comerciarios e
associacoes de moradores, objetivando que os integrantes desses grupos cessas-
sem a pratica de atividades ilicitas (Grinover, 2019). Camilo Zufelato, abordando

12 No mesmo sentido, Hermes Zaneti Jr. e Fredie Didier Jr. adicionam que “nao admitir a acao coletiva
passiva é negar o direito fundamental de acao aquele que contra um grupo pretende exercer algum di-
reito” (Didier Jr.; Zaneti Jr., 2019).

13 A despeito da variedade de temas objeto das agoes coletivas passivas brasileiras, sua presenca no
cotidiano forense ainda é diminuta (Zufelato, 2010.)
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especificamente o tema e partindo dos casos colacionados por Kazuo Watanabe,
traz situagoes de agoes coletivas passivas na esfera da Justica do Trabalho, envol-
vendo dissidios coletivos entre empregadores e empregados, chegando a afirmar
“que o Brasil admite, inclusive em ambito constitucional, a propositura de agoes
judiciais intentadas pro e contra sindicatos, autoriza a insercao deles no polo pas-
sivo da demanda trabalhista e, em Gltima analise, permite a acao coletiva passiva”
(Zufelato, 2010, p. 108)

A partir dessa constatacao da pratica de foro, parece-nos superada a discussao
doutrinaria sobre o cabimento ou nao das agoes coletivas passivas no sistema
brasileiro, devendo-se direcionar o debate a identificagdo daqueles que podem
figurar no polo passivo e a quais técnicas sao habeis para garantir que os inte-
resses dos membros do grupo demandado sejam adequadamente defendidos,
permitindo que eles sejam atingidos pela coisa julgada emanada desses conflitos,
sem que haja violagao ao devido processo legal.

As acdes coletivas passivas podem ser ajuizadas em face de grupos organizados
e regularmente constituidos (v.g. associagdes, sindicatos, cooperativas e partidos
politicos), mas os seus associados somente serdo atingidos pelos efeitos prove-
nientes da coisa julgada se houver previsao estatutaria autorizando a entidade a
representar os seus interesses em juizo.

E igualmente possivel a propositura de acoes coletivas passivas em face de grupos de
fato, mediante a adocao de providéncias que permitam aos integrantes dessa coleti-
vidade nao organizada tomar conhecimento da existéncia da demanda, ainda que de
forma ficta, bem como que seus interesses sejam suficientemente defendidos. Exem-
plo é o ajuizamento de agoes em face de grupos de adolescentes que promoviam
aglomeracoes em shopping centers que eram organizadas pelas redes sociais®

Nesses casos, a inexisténcia de estrutura organizacional impede que os proprios
individuos escolham voluntariamente quem sera o terceiro que ira defender seus
interesses em juizo. Logo, para que a agao coletiva passiva seja compativel com o
principio do devido processo legal, exige-se que o grupo de fato seja substituido
pelo Ministério Publico e pela Defensoria, 6rgaos constitucionalmente vocaciona-
dos para defender os interesses dos hipossuficientes e vulneraveis.

14 Rodolfo de Camargo Mancuso traz outra hipotese de possivel cabimento da acao coletiva passiva,
envolvendo pretensao declaratoria promovida por inddstria, a fim de obter decisao judicial reconhecen-
do que tenha cumprido a obrigacao legal de instalacao de filtros antipoluicdo (Mancuso, 2004).

15 Os chamados “rolezinhos” foram analisados em Zufelato (2016).
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A atuacao dos porta-vozes judiciais, de grupos organizados ou nao, estara ainda
sujeita ao controle da representatividade adequada, técnica necessaria a garantir
o devido processo legal.®

3 A acdo possessoria coletiva

A atual legislagao processual civil, ao regular as acoes possessorias, inovou ao
criar um regramento especifico para as ocupagoes promovidas por um grande
nimero de pessoas, estejam elas organizadas ou nao.

No litigio coletivo de posse, a existéncia de uma ocupacao multitudinaria torna o
processo excessivamente complexo quanto ao seu desenvolvimento, razao pela
qual o legislador repensou questoes centrais do processo tradicional, como cita-
cao e participacao das partes, para adequa-las as caracteristicas do conflito a fim
de garantir que essa pretensao tenha acesso a justica e que esta possa ser objeto
de adequada e justa prestacao jurisdicional.

Esse peculiar conflito de posse ja vinha recebendo algum tratamento pela juris-
prudéncia brasileira,” mas somente com a entrada em vigor do atual Codigo de
Processo Civil foi detalhado um procedimento sui generis, previsto no art. 554,
§§ 12 a 39, e no art. 565 do CPC, caracterizado principalmente pela instituicao de
contraditorio dialogal entre as partes, o Ministério Publico, a Defensoria Plblica e
o0s Orgaos publicos dedicados as politicas fundiarias.

Nas ocupagoes de grandes areas de terra, € comum que os ocupantes construam
suas casas sem respeitar as linhas demarcatorias dos lotes, o que nao permite
identificar com exatidao quais areas estao sendo ocupadas por cada familia de
invasores. Assim, o ajuizamento de agoes possessorias individuais poderia trazer
toda sorte de dificuldades, porque parte dos ocupantes teria que compor o polo
passivo de duas ou mais agoes, a depender da forma como a ocupacao se desen-

16 Aanalise aprofundada da representatividade adequada, seus aspectos historicos e critérios de afe-
rigdo € realizada em Caldo (2022).

17 Confira-se, T)SP, Agravo de Instrumento n° 0333267-75.2009.8.26.0000 (Rel. Des. Adherbal Acquati, j.
19/4/2011), tirado de acdo de reintegragao coletiva do Sitio Santa Edwiges, composto de diversas escri-
turas e instrumentos particulares de compra e venda, todos com descri¢des antigas e imprecisas; TSP,
Agravo de Instrumento n° 0115929-33.2013.8.26.0000 (Rel. Des. César Peixoto, j. 4/9/2013), tirado de acao
de reintegracao coletiva de area urbana envolvendo diversos lotes contiguos, ocupados desordenada-
mente por pessoas diversas; e TSP, Agravo de Instrumento n° 2023272-33.2016.8.26.0000 (Rel. Des. Mendes
Pereira, j. 19/7/2016), tirado de acdo de reintegracdo coletiva de extensa area urbana, situada em regiao
densamente povoada, composta por inimeros imoveis ocupados por aproximadamente 118 pessoas.
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volveu nas areas de divisa, e ainda haveria o risco de ser alegada ilegitimidade de
parte passiva por muitas pessoas que se achassem nessas circunstancias, em um
processo e/ou em outro® Assim, a acao possessoria coletiva franqueia ao titular
dos imoveis ou ao detentor da posse esbulhada pleno acesso de sua pretensao a
Justical™

Exigir o fracionamento das acoes com a identificagao precisa de cada lote inva-
dido muito se assemelharia a vetusta exigéncia de individualizagao de todos os
invasores previamente ao ajuizamento da acao possessoria, que desde ha muito
foi superada pelajurisprudéncia em razao dos inegaveis prejuizos ao acesso a Jus-
tica,?* tendo sido posteriormente incorporada a sistematica processual, por meio
do § 32 do art. 319 do CPC.

A agao possessoria coletiva permite também que a atividade jurisdicional seja
prestada para produzir o maximo de resultados com o minimo de esforcos do
Poder Judiciario, evitando-se o desperdicio de tempo com o processamento e jul-
gamento de maltiplas demandas individuais e repetitivas, que serviriam apenas
para entulhar, ainda mais, as serventias judiciais, prejudicando todos os jurisdi-
cionados.

Havendo homogeneidade da relacao juridica entre os ocupantes irregulares e o
possuidor ou titular do dominio - como, de fato, ha nas ocupacoes multitudina-

18 Conforme observado em TJSP, Agravo de Instrumento n° 2165964-84.2018.8.26.0000, Rel. Des. Sebas-
tiao Flavio, j. 7/2/2019.

19 Mesmo nas hipoteses em que os invasores respeitam os limites dos imoveis ocupados, a juris-
prudéncia do TJSP permite o ajuizamento de agoes possessorias coletivas. A esse respeito, rememo-
ra-se o julgamento do Agravo de Instrumento n° 2082518-23.2017.8.26.0000 (rel. Des. Coutinho Arruda, j.
7/11/2017), cujo acorddo possui a seguinte ementa: “Agravo de instrumento - interdito proibitorio con-
vertido em reintegracao de posse - auséncia de prevencao - matéria que nao foi objeto das decisoes
guerreadas - concessao da medida liminar - litigio coletivo - ocupacao de 500 (quinhentas) unidades
habitacionais destinadas a programa de concessao de moradia a populacao de baixa renda do municipio
de Suzano - gratuidade processual concedida - art. 561 e 562 do Codigo de Processo Civil - presenca dos
requisitos legais [...]".

20 A este respeito, o ST) ja decidiu: “Reintegracao de posse. Imovel invadido por terceiros. Impossibi-
lidade de identificacao dos ocupantes. Indeferimento da inicial. Inadmissibilidade. Citacao pessoal dos
ocupantes requerida pela autora, os quais, identificados, passarao a figurar no polo passivo da lide.
Medida a ser adotada previamente no caso. Ha possibilidade de haver réus desconhecidos e incertos na
causa, a serem citados por edital (art. 231, I, do CPC)" (ST, REsp 362365/SP, Rel. Min. Barros Monteiro, D)
3/2/2005).
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rias -, recomenda-se que se dé tratamento molecular ao conflito, substituindo
multiplos despachos, autuagoes, decisoes interlocutorias, diligéncias e sentencas
muito similares por um ato so6 de cada tipo, otimizando recursos do Poder Judici-
ario.

Ademais, a concentragao das reintegragoes em um Unico processo permite que o
magistrado tenha visao global e holistica do problema estrutural, permitindo-lhe
buscar caminhos para soluciona-lo da forma mais eficiente possivel. A acao pos-
sessoria coletiva surge, assim, como técnica de gestao judicial.

4 A acdo possessoria coletiva e a sua integracdo a tutela
metaindividual

A acao possessoria coletiva possui os mesmos caracteres de uma agao coletiva
metaindividual. No aspecto subjetivo, os ocupantes do imovel estao todos vincu-
lados por uma mesma questao fatica (a pratica de esbulho de imovel pertencente
a terceiro) e eventualmente juridica (vinculagdo desses ocupantes a um movi-
mento social), de origem comum. Quanto ao aspecto objetivo, ha homogeneidade
nos argumentos de defesa desses ocupantes, que defenderao seu direito consti-
tucional a moradia digna, a necessidade de se dar funcao social ao imovel esbu-
lhado, e, principalmente, a falta do exercicio de atos de posse pelo proponente da
demanda. Em outras palavras, os direitos objeto da acao possessoria coletiva nos
parece se enquadrar na moldura do art. 81, Ill, do CDC.

Tal como nas agoes coletivas envolvendo direitos individuais homogéneos, a con-
centragao do litigio por posse em uma Unica demanda também se mostra mais
racional sob o aspecto da seguranca e da economia processuais. A existéncia de
multiplas pessoas vinculadas por um elo fatico e juridico, que veicularao defesas
homogéneas, recomenda que a resolucao do conflito se dé de forma concentrada
e global para diminuir sensivelmente o risco de decisoes contraditorias e o volume
de processos, possibilitando resultados mais céleres e com menor dispéndio de
recursos das partes envolvidas e do Poder Judiciario.

Trata-se de hipotese em que ha manifesto beneficio ao interesse publico e rele-
vancia social para que as demandas sejam aglutinadas e processadas conjunta-
mente, na forma de uma Gnica acao coletiva (Didier Jr.; Zaneti Jr., 2019), tal como
ocorreu ao se incluir na tutela metaindividual os direitos individuais homogé-
neos (ou direitos acidentalmente coletivos, de acordo com os pioneiros estudos
de Moreira (2014).
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Além disso, a legislacao prevé um rol de entes que atuarao nao apenas como fis-
cais da lei (Ministério Plblico e Defensoria), mas também como verdadeiros por-
ta-vozes processuais adequados dos interesses daqueles ocupantes do imavel.

A participagao desses 6rgaos no processo nao se da por legitimagao extraordina-
ria, tal como ocorre nos processos coletivos ativos, porque a Defensoria e o Minis-
tério PUblico ndao atuam em nome proprio para defender interesse alheio, pela via
da substituicao processual. Parece-nos que os interesses dos ocupantes citados e
ausentes serao devidamente representados por forca da finalidade constitucional
do Ministério Piblico e da Defensoria, que é a defesa de grupos vulneraveis, e é
essa legitimacao institucional que lhes possibilita inclusive recorrer das decisoes
proferidas.?’Cuida-se de intervencao sui generis, que ndo se enquadra nos tradi-
cionais papeis de custos legis e custos vulnerabilis, ou mesmo nas intervencoes
de terceiros atualmente existentes no CPC.

Ao final, a sentenca tera eficacia erga omnes pro et contra, vinculando os réus
citados pessoalmente e pela via editalicia, independente de eles terem partici-
pado efetivamente do contraditorio.

Da conjugacao de todos esses caracteres, a agao possessoria coletiva efetivamente
representa uma modalidade de acao metaindividual passiva, expressamente pre-
vista em nosso ordenamento processual, tal como defendem Kazuo Watanabe,
Ada Pellegrini Grinover (2019), Sérgio Cruz Arenhart e Gustavo Osna (2019).

Para Edilson Vitorelli, no entanto, a agao possessoria multitudinaria nao € uma
modalidade de agao metaindividual passiva. Haveria apenas uma agao com grande
nimero de réus, sem que houvesse uma relacao de representacao ou substituicao
processual entre os réus presentes (citados pessoalmente) e ausentes (citados
por edital), em que a participagao do Ministério Piblico decorre exclusivamente
do art. 127, da CF, e do art. 178, 11, do CPC (Vitorelli, 2018).22 José Aurélio de Araljo
acrescenta ainda que o objeto litigioso nas agoes possessorias coletivas nao é
transindividual e faltaria o tradicional temperamento da coisa julgada, caracteris-
tico em todo o microssistema de processos coletivos.

21 Divergimos, portanto, da posicao de Franklyn Silva e de Diogo Esteves, que defendem haver legitima-
¢ao extraordinaria por substituicao processual da Defensoria Piblica no ambito dos conflitos multitudi-
narios de posse (vide Silva; Esteves; 2015).

22 No mesmo sentido, José Aurélio de Aradjo acrescenta que “o legislador teria que ter dito mais para
inaugurar instrumento processual tao rebuscado. Seria fundamental prever os efeitos da coisa julgada.
0 objeto tampouco é transindividual: a composse é exercida em conjunto, por vezes até de maneira indi-
vidualizavel” (Aradjo, 2015).
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Ousamos discordar dos ilustres professores. Embora realmente nao haja relagao
de representagao ou substituicao processual entre os réus presentes e ausen-
tes, parece-nos que os interesses dos segundos serao defendidos pelo Ministério
Plblico e pela Defensoria, nao porque se trata de direitos individuais indisponi-
veis, mas sim pela relevancia social do objeto litigioso e pelas caracteristicas do
grupo réu. Embora o objeto litigioso realmente nao seja transindividual, a rela-
cao juridica entre autor e réus € homogénea e tem origem comum, permitindo
que se dé tratamento uniforme e coletivo ao conflito, garantindo racionalidade e
economia a atividade jurisdicional, inclusive evitando-se a prolacao de decisoes
conflitantes.

Finalmente, ndo é possivel que haja na agao possessoria coletiva temperamento
da coisa julgada, exclusivamente para beneficiar o grupo caso a decisao lhes seja
favoravel, pois isso tornaria a demanda inocua, ja que a posse somente seria reco-
brada apos o ajuizamento de sucessivas agoes individuais, com a citacao de todos
0s ocupantes, eternizando o conflito.”® Assim, deve-se abrir mao do temperamento
da coisa julgada nesta hipotese, para garantir a eficacia e eficiéncia da tutela
jurisdicional.

5 A¢do possessoria coletiva como processo estrutural

Outrossim, a acao possessoria coletiva possui aptidao para ser adotada como téc-
nica estrutural para a pacificagao de conflitos fundiarios e o controle de politicas
pablicas de moradia.

Nas acoes possessorias envolvendo ocupacao multitudinaria, ha um enorme
dilema a ser enfrentado pelo magistrado. Isso porque, de um lado, “optando pelo
deferimento da medida reintegratoria, pode-se agravar um problema social, com
remocao de familias inteiras, que poderao ocupar outros imoveis ou insistir em
outros meios mais violentos para fazerem-se ouvir”. Mas, de outro, o indeferi-
mento da pretensao “implicara negativa do direito de posse/propriedade, um dos
pilares do direito privado moderno, com consequéncias também nefastas” (Are-
nhart; Osna, 2019, p. 136). Partindo dessa premissa, o CPC inovou ao tratar dos con-
flitos coletivos de posse, ampliando o objeto do processo para criar uma terceira
via de pacificagao do conflito.

23 Ao ensejo, prelecionam Sérgio Arenhart e Gustavo Osna que “seria totalmente inviavel dar vazao a
essa demanda [possessoria] peculiar sem o emprego de uma técnica de coletivizacao (no caso, passiva)
das pretensoes que dessem ser deduzidas em face de cada invasor. Ter-se-ia um procedimento sem fim,
em manifestar ofensa as garantias constitucionais da acao e da duracdo razoavel do processo” (Arenhart;
Osna, 2019, p. 398).
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Na agao possessoria coletiva, a atuacao do magistrado nao se limitara a decidir
sobre a ocorréncia do eshulho e a possibilidade de recuperacao da posse, por-
que isso nao é suficiente para sanar o problema habitacional que esta sendo
enfrentado. Ha a possibilidade de se buscar verdadeira solucao estrutural para o
déficit de moradias, com a participagao das prefeituras e dos governos estaduais
e federal.

Entre a procedéncia ou improcedéncia do pedido de reintegracao na posse, ha
uma infinidade de caminhos para que o problema habitacional seja resolvido,
dando ao objeto do processo complexidade que é inerente a todo processo estru-
tural, como prelecionam Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. (2019). E possivel,
por exemplo, determinar a reintegracao na posse, mas diferir a cumprimento da
ordem para permitir a constru¢cao de moradias pela municipalidade ou a inclusao
no or¢amento de recursos suficientes ao pagamento de aluguel social;* cumprir a
ordem de reintegracao por etapas, dando-se preferéncia a determinados grupos
hipossuficientes; decidir que as familias permanecam no local, mediante inde-
nizacao a ser paga pelo Estado em processo expropriatorio; sempre tendo como
norte o disposto nos arts. 139, incisos IV e VI, e 536, do CPC.»

Com esse pano de fundo, para que a solucao judicial seja adequada e compa-
tivel com a complexidade do objeto do processo, & de suma importancia que o
juiz se valha dos subsidios técnicos fornecidos por 6rgaos governamentais e tam-
bém da intervencao de representantes dos grupos afetados que, juntos, darao a
exata dimensao do problema estrutural e apresentarao os caminhos possiveis
para a sua resolucao. A acao possessoria coletiva alcangara a ordem juridica justa
mediante esse exercicio dialogal de microinstitucionalidade.?®

O procedimento especial estabelecido pelo Codigo de Processo Civil transformou
a acao possessoria coletiva em palco de negociacoes e de debates prospecti-
vos em busca de uma solugao razoavel ao déficit habitacional, ao determinar a
intervencao de orgaos responsaveis pelas politicas de moradia na area objeto do

24 0 pagamento de aluguel social como instrumento de promocao do direito a moradia foi convalidado
pelo STF, por ocasiao do julgamento do ARE 855.726/R), Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe, 1/6/2015.

25 E oportuno rememorar que o Poder Judiciario pode determinar ao Poder Executivo a implementa-
cao de politicas piblicas em situacoes excepcionais, sem que isso se caracterize ofensa ao principio da
separacdo de poderes, consoante decidido pelo STF (ARE 887232, 1° Turma, Rel. Min. Rosa Weber, DJe,
17/5/2016).

26 E de Ricardo Lorenzetti a definicdo de microinstitucionalidade como técnica dialogal entre os po-
deres e seus respectivos orgaos técnicos, para desenvolver ou acompanhar a execugao de uma decisao
estrutural (Lorenzetti, 2010).
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litigio (art. 565, § 42, do CPC), somada a participagdo do Ministério Piblico e da
Defensoria Publica (art. 565, § 22, do CPC), além de eventual amicus curiae (art. 138
do CPC), por forca da relevancia social do objeto litigioso.

Aintegracao entre diversos entes da Federacao e seus 6rgaos especializados, com
interesses e pretensoes proprias frente ao objeto litigioso, altera a estrutura da
relacao processual que passa a ser multipolar, tal como ocorre nos processos
estruturais.

A participacao dessas entidades no processo resultara num dialogo institucional
entre os trés poderes para buscar uma solucao, ainda que parcial, ao problema
habitacional, como corolario logico do principio da cooperacao (art. 62 do CPC).
Na acao possessoria coletiva, a atuagao do juiz esta mais voltada a negociagao
entre autor, réus e representantes da Administracao Plblica, e nao a adjudicacao
propriamente dita.”

A construcao de uma solucgao estrutural nos conflitos coletivos de terra, a partir
da interagao entre os trés poderes e 0s seus 0rgaos técnicos, para evitar que 0s
ocupantes fiqguem desalojados em caso de eventual cumprimento de ordem de
reintegracao, coaduna-se com os arts. 72 e 82 da Resolucao n2 10/2018 do Conse-
lho Nacional dos Direitos Humanos, e também com o Comentario Geral n2 72 do
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU.

A titulo de ilustracao, nos conflitos coletivos de terra que ocorrem no Estado de
Sao Paulo, & comum o envolvimento do Grupo de Apoio as Ordens Judiciais de
Reintegracao de Posse (Gaorp), instituido pelo TJSP originalmente pela Portaria n®
9.102/2014, e vinculado ao Gabinete de Planejamento de Gerenciamento de Ris-
cos e Crises; dos Nlcleos de Atuacgao Integrada para Enfrentamento das questoes
relacionadas aos conflitos fundiarios urbanos (NAI-Moradia), criados pelo Ato
Normativo n® 1122/2018, no ambito do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo;
além da Policia Militar, da Defensoria Plblica e de 6rgaos técnicos da Prefeitura e

27 Analisando a importancia de as decisoes estruturais estarem baseadas no resultado da cooperagao
dos trés poderes, e nao de partirem exclusivamente do magistrado, por meio da aplicagao da lei ao caso
concreto, Paulo Lucon preleciona que “solucoes solipsistas, nessas hipoteses, produzem resultados in-
desejados, porque tendem a ser distintas da realidade, logo ndo adequadas ao direito material” (Lucon,
2017, p. 4). No mesmo diapasao, Edilson Vitorelli, citando Gerald Rosemberg, afirma ser “ingénuo imaginar
que o Judiciario seja capaz de resolver problemas politicos e economicos que os outros poderes nao so-
lucionaram, mas também & inegavel que, em algumas situacoes, os tribunais foram capazes de atuar na
promocdo de mudancas sociais significativa” (Vitorelli, 2022, p. 417).
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dos Governos Estadual e Federal.

Com escopo similar, o TJPR instituiu a Comissao de Conflitos Fundiarios, que pos-
sui o objetivo de organizar visitas técnicas, audiéncias de media¢ao e a adogao de
estratégias para mitigar as consequéncias das desocupagoes coercitivas sobre as
pessoas vulneraveis.?®

A Resolugao n2510/2023 do CNJ reforgou a necessidade de haver dialogo entre os
poderes Judiciario, Executivo e Legislativo ao criar a Comissao Nacional de Solu-
¢oes Fundiarias e suas comissoes regionais e instituir diretrizes para a realizacao
de visitas técnicas nas areas em conflito e estabelecer protocolos para o trata-
mento das acoes que envolvam reintegragoes multitudinarias.

Nos litigios envolvendo posse velha, com esbulho ocorrido ha mais de ano e dia,
a pacificagao do conflito torna-se especialmente complexa, pois &€ da experién-
cia comum que 0s ocupantes construam suas casas sobre o terreno esbulhado,
inclusive com estruturas em alvenaria. Assim, a depender da estabilizacao da ocu-
pacao, surge a necessidade de se fazer um diagnostico profundo® do problema
estrutural para buscar solucoes alternativas, como a desapropriacao judicial por
interesse plblico prevista no art. 1228, §§ 42 e 52, do Codigo Civil, justificando a
participacao da Administracao Piblica, a quem cabera pagar a indenizagao ao
proprietario do imovel® Com isso, as decisoes tornam-se intrincadas, porque
devem abordar direitos fundamentais, direito financeiro e administrativo, de ini-
ciativa dos poderes Executivo e Legislativo.

28 Aatuacao da comissao mereceu encomios do ministro Luis Roberto Barroso, por ocasiao da analise
da ADPF 828/DF, em decisao proferida em 2/11/2022.

29 Segundo Radl Soler, o diagnostico ou mapeamento do problema estrutural & “un conjunto de re-
flexiones, descripciones y reconstrucciones conforme a las cuales el operador puede disenar un plan
de accion que responda a las cuestiones ;qué hacer?, ;por qué? y ;Cuando haberlo? De esta manera, al
dibujar el mapa del conflicto el operador o analista [...] puede empezar a conformar un itinerario para su
intervencion” (Soler, 2014, p. 18).

30 Ao avaliar alternativas ao cumprimento de ordem de reintegracao na posse de area ocupada por
dezenas de familias, o STF consignou que “trazendo, entao, as trés maximas do principio da proporciona-
lidade para o caso concreto, podemos afirmar que o emprego da forca policial, pode até ser necessaria,
pois trara o efeito desejado, ou seja, imitir na posse do imovel a empresa, mas nao sera adequada, pois
existem outros meios de compor a propriedade privada da credora, por exemplo fazendo uma desapro-
priacao ou resolvendo-se em perdas e danos, e muito menos proporcional em sentido estrito, pelos fun-
damentos exaustivamente ja expendidos, notadamente a prevaléncia da dignidade da pessoa humana
em face do direito de propriedade” (STF, IF 92/MT, rel. min. Fernando Goncalves, j. 5/8/2009).
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Observa-se que a participacao de entidades publicas nao deve se limitar as audi-
éncias puUblicas nas agoes coletivas envolvendo posse velha, tal como estabelece
o0 art. 565, § 42, do CPC. Deve-se dar ao referido dispositivo interpretacao amplia-
tiva e teleologica, para que a participagao das instituicdes publicas se dé durante
todo o processo, desde o seu inicio, inclusive nas agoes possessorias coletivas
envolvendo posse nova. A corroborar, rememoramos a decisao proferida pelo
ministro Luis Roberto Barroso nos autos da ADPF 828/DF, que determinou a cria-
cao de comissoes nos Tribunais de Justica dos estados, para realizar visitas téec-
nicas, audiéncias de mediagao, estabelecer dialogo institucional e adotar outras
estratégias visando diminuir o impacto que as desocupacoes coletivas for¢adas
causam as pessoas vulneraveis.”

Se a funcao do dialogo institucional é buscar uma solucao estrutural para o défi-
cit de moradias, que é sabidamente um problema complexo e cronico no Brasil,
a participagao de entidades e 0rgaos técnicos apenas nas audiéncias publicas
nao é condizente com o espirito protetivo que animou o legislador a regular os
litigios coletivos de posse. Considerando que as intimagoes dos orgaos publicos
nao ocorrem com boa antecedéncia, sua participacao nas audiéncias, salvo raras
excecoes, & meramente protocolar, sem que sejam apresentadas solugoes efe-
tivas, até porque, nao houve tempo suficiente para estudar o problema, pensar
em alternativas e verificar disponibilidade orcamentaria. Portanto, urge conferir
ao art. 565, § 49, do CPC, interpretacao para adaptar o alcance da norma aos seus
fins sociais, a fim de que sua finalidade seja alcancada de forma eficiente. E, para
isso, € essencial que o contraditorio dialogal e institucional entre os poderes seja
realizado desde o inicio da marcha processual para que as solugoes possam ser
estudadas e construidas de forma gradativa e consistente.

Tratando especificamente das a¢des possessorias envolvendo posse nova, o cum-
primento de eventual ordem liminar de reintegracao na posse exigira a participa-
cao das entidades governamentais, pois a elas cabera identificar e acomodar as
pessoas removidas da area, inclusive inserindo-as em programas sociais de habi-
tagao, com preferéncia aos grupos mais vulneraveis, bem como planejar com as
forcas de seguranca como iniciar a retomada da posse etc. A reintegragao nao sera
cumprida de inopino, mas exigira diversas medidas pelas partes e pelos 6rgaos
publicos que deverao ser implementadas gradativamente, sem perder de vista as
consequéncias praticas da decisdo (art. 20, LINDB).

Mostra-se imprescindivel planejamento administrativo, que somente sera eficaz

31 STF, ADPF 828/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, j. 2/11/2022.
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se a Administracao Piblica participar do processo desde o seu inicio, e também
das audiéncias piblicas, tal como sugerimos nas acoes possessorias de posse
velha, sob pena de nao se alcangar uma solucao efetiva ao litigio.

E desse exercicio interpretativo envolvendo os arts. 62, 139, IV e VI, 536 e 565 do
CPC que a agao possessoria coletiva se desenvolvera efetivamente como um pro-
cesso estrutural, “que inclua o reconhecimento e definicao do problema estrutu-
ral e estabeleca o programa ou projeto de reestruturacao” e que seja “marcado
por uma flexibilidade intrinseca, com a possibilidade de adocao de formas atipi-
cas de intervencao de terceiros e de medidas executivas, de alteracao do objeto
litigioso, de utilizagao de mecanismos de cooperacao judiciaria” (Didier Jr.; Zaneti
Jr., 2019, p. 577).

Abram-se parénteses para consignar a opiniao de Ricardo Alexandre da Silva e
Eduardo Lamy (2016), segundo a qual a participacdo de 6rgaos governamentais
nas acoes possessorias coletivas poderia politizar o objeto do processo, dificul-
tando o processamento da demanda e inviabilizando a retomada da posse. No
nosso entender, contudo, o elemento politico esta presente em todos os proces-
sos estruturais, porque a criacao e execug¢ao de politicas governamentais seguem
os projetos desenvolvidos pelo Poder Executivo, de acordo com seu plano de
governo e com principios partidarios.

Embora os direitos sociais, economicos e culturais estejam constitucionalmente
garantidos, sua concretizacao passa pelo viés ideologico dos integrantes dos
poderes Legislativo e Executivo, a quem cabe definir as prioridades de governo,
inclusive em razao dos estritos limites do orgamento piblico. Logo, nao ha agao
estrutural imune a influéncias politicas.

6 Conclusao

Em conclusao, o Codigo de Processo Civil de 2015 inovou ao regulamentar uma
espécie propria de acao de reintegracao na posse para resolver disputas de posse
envolvendo ocupacoes formadas por muitas familias, com regras especificas de
citagao, representatividade e participacao, detalhando e aprimorando técnica que
javinha sendo aplicada pela jurisprudéncia.

Trata-se de acao coletiva passiva envolvendo direitos individuais homogéneos,
em razao da origem comum entre o vinculo juridico e fatico existente entre o titu-
lar original da posse e 0s ocupantes que praticaram o esbulho. Assim como nas
acoes envolvendo os direitos acidentalmente coletivos, ha alto grau homogenei-
dade nas matérias de defesa que podem ser alegadas pelos integrantes da ocupa-

s B



A vocagdo estrutural da agdo possessdria coletiva

¢ao, independente de eles estarem organizados ou nao em um movimento social.

Ainda que nao se caracterize como legitimagao extraordinaria por substituicao
processual, parece-nos que a intervencao processual sui generis do Ministério
Piblico e da Defensoria Piblica, na defesa dos interesses dos ocupantes citados
e ausentes, & muito similar aquela que ocorre nas agoes coletivas ativas, nao se
podendo olvidar, ainda, do efeito erga omnes da coisa julgada, que afeta todo o
grupo, ainda que ela lhes seja desfavoravel.

Por fim, concluimos que a acao possessoria coletiva se equipara a um processo
de natureza estrutural, com potencial para controlar politicas plblicas voltadas a
mitigacao do déficit habitacional. A participagao obrigatoria do Ministério Publico
e da Defensoria Piblica, alem de 6rgaos técnicos responsaveis por politicas de
moradia, de ambito federal, estadual e municipal, cada qual com seus interesses,
trouxe complexidade a relacao processual, que passa a ser multipolar. E, por sua
vez, a solucao para o conflito, entre as inlmeras possiveis e que nao necessaria-
mente correspondera ao pedido, sera construida por meio do dialogo institucio-
nal entre os trés poderes e 6rgaos técnicos, norteados pelas especificidades da
ocupacgao e do objeto litigioso, por meio de um processo necessariamente flexivel
e com ampla participagao social.

A possibilidade de tratar de forma estrutural o conflito fundiario objeto de acao
possessoria coletiva, a partir do dialogo entre juiz, partes, 6rgaos dedicados as
politicas habitacionais, Ministério PUblico e Defensoria Plblica, é de vital impor-
tancia para mitigar as significativas consequéncias econémicas e sociais do déficit
habitacional brasileiro. Dar tratamento estrutural as disputas de posse permite
que o problema seja enfrentado de forma planejada e com a implementacao de
politica publica envolvendo a concretiza¢ao do direito a moradia de familias vul-
neraveis, a ocupacao racional do solo e o saneamento ambiental.
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Abstract: The present work aims to analyze the judicial decisions handed down
within the scope of the Federal Supreme Court in Constitutional Complaints filed
between 2021 and July 2023, which aimed to suspend evictions in collective land
conflicts, in compliance with ADPF 828, which promoted the suspension of removal
orders and evictions from collective areas arising from the context of the covid-19
pandemic.
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1 Introducdo

Durante a pandemia de covid-19, quando ficar em casa foi uma das recomenda-
¢oes para a contencao da circulacao da SARS-CoV-2, varias familias foram removi-
das ou estiveram ameacadas de remocao forcada. Segundo dados da Campanha
Despejo Zero, 1.315.484 pessoas foram atingidas por conflitos fundiarios coleti-
vos durante a pandemia da covid-19. Dentre elas, 282.618 familias ameacadas de
despejo e 40.943 familias foram despejadas. Os dados revelam ainda que entre
as pessoas atingidas estavam 224.948 criancas, 221.001 pessoas idosas, 789.290
mulheres e 868.219 pessoas negras (Campanha Despejo Zero, 2023).

A pandemia da covid-19 nao foi motivo suficiente para a suspensao de despejos
pelo Judiciario, salvo alguns casos emblematicos (Alves; Carvalho; Rios, 2021). A
atuacao do Judiciario em conflitos possessorios durante a crise sanitaria nao se
alterou significativamente durante, ao menos, o primeiro ano da crise sanitaria
(Alves; Carvalho; Rios, 2021).5

Nesse contexto, foi proposta a Arguicao de Descumprimento de Preceito Funda-
mental (ADPF) 828 perante o Supremo Tribunal Federal pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), como resposta as violacoes ao direito a moradia, a salde e a
vida da populagao brasileira em meio a crise sanitaria, com o objetivo de suspen-
der despejos e remocgoes coletivas.

5 As pesquisas apontavam para a existéncia de um olhar patrimonialista e proprietario dos magistra-
dos ao julgar as agoes envolvendo a questao possessoria com grande celeridade em conceder liminares
de reintegracao de posses contra ocupacoes realizadas pelas familias de baixa renda, analisando apenas
o titulo de propriedade, nao realizando qualquer tipo de audiéncia (seja, de justificacdo de posse, de
mediacdo ou conciliagao) e inspegdes in loco (Quintans, 2005; Milano, 2017; Insper, 2021).
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A Campanha Despejo Zero, uma articulagao nacional de movimentos populares do
campo e da cidade, organizagoes de direitos humanos, universidades e Defenso-
rias Plblicas promoveu forte incidéncia politico-juridica nessa ADPF 828.

Assim, em 4 de junho de 2021, o ministro relator Luis Roberto Barroso conce-
deu parcialmente o pedido de deferimento da medida cautelar de urgéncia, nos
seguintes termos:

Ante o quadro, defiro parcialmente a medida cautelar para: i)
com relacdo a ocupagoes anteriores a pandemia: suspender
pelo prazo de 6 (seis) meses, a contar da presente decisdo,
medidas administrativas ou judiciais que resultem em despejos,
desocupacoes, remocoes forcadas ou reintegracoes de posse
de natureza coletiva em imoveis que sirvam de moradia ou que
representem area produtiva pelo trabalho individual ou familiar
de populagoes vulneraveis, nos casos de ocupagoes anteriores
a 20 de margo de 2020, quando do inicio da vigéncia do estado
de calamidade pablica (Decreto Legislativo n° 6/2020); ii) com
relagao a ocupacoes posteriores a pandemia: com relagao as
ocupagoes ocorridas apos o marco temporal de 20 de margo de
2020, referido acima, que sirvam de moradia para populagoes
vulneraveis, o Poder Plblico podera atuar a fim de evitar a sua
consolidacao, desde que as pessoas sejam levadas para abri-
gos piblicos ou que de outra forma se assegure a elas moradia
adequada; e iii) com relacao ao despejo liminar: suspender pelo
prazo de 6 (seis) meses, a contar da presente decisao, a possi-
bilidade de concessao de despejo liminar sumario, sem a audi-
éncia da parte contraria (art. 59, § 1°, da Lei n° 8.425/1991), nos
casos de locagoes residenciais em que o locatario seja pessoa
vulneravel, mantida a possibilidade da agao de despejo por falta
de pagamento, com observancia do rito normal e contraditorio.
62. Ficam ressalvadas da abrangéncia da presente medida cau-
telar as seguintes hipoteses: i) ocupacdes situadas em areas de
risco, suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos, inundagoes ou
processos correlatos, mesmo que sejam anteriores ao estado de
calamidade publica, nas quais a remogao podera acontecer, res-
peitados os termos do art. 3°-B da Lei federal n° 12.340/201017;
i) situagdes em que a desocupagao se mostre absolutamente
necessaria para o combate ao crime organizado - a exemplo de
complexos habitacionais invadidos e dominados por facgoes cri-
minosas - nas quais deve ser assegurada a realocacao de pes-
soas vulneraveis que nao estejam envolvidas na pratica dos deli-
tos; iii) a possibilidade de desintrusao de invasores em terras
indigenas; e iv) posicdes juridicas que tenham por fundamento
leis locais mais favoraveis a tutela do direito a moradia, desde
que compativeis com a Constituicao, e decisoes judiciais ante-
riores que confiram maior grau de protecao a grupos vulneraveis
especificos, casos em que a medida mais protetiva prevalece
sobre a presente decisao (STF. ADPF 828, 4 de junho de 2021).
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Inicialmente vigente por seis meses, a cautelar foi renovada outras duas vezes, até
nova decisao em 31 de outubro de 2022 que determinou a adogao de um regime de
transicao, com a instalacao de Comissoes de Conflitos Fundiarios pelos tribunais
para a possibilidade de retomada das agoes com o objetivo de promover remo-
coes forcadas de areas coletivas:

4. Regime de transi¢do quanto ds ocupagoes coletivas. Determi-
nacao de criagao imediata, nos Tribunais de Justica e Tribunais
Regionais, de Comissao de Conflitos Fundiarios [...]

5. A Comissao de Conflitos Fundiarios tera a atribuicao de reali-
zar visitas técnicas, audiéncias de mediacao e, principalmente,
propor a estratégia de retomada da execugao de decisoes sus-
pensas pela presente agao, de maneira gradual e escalonada. As
comissoes [...] funcionarao, nos casos judicializados, como 6rgao
auxiliar do juiz da causa, que permanece com a competéncia
decisoria.

6. No caso de medidas administrativas que possam resultar em
remogoes coletivas de pessoas vulneraveis, o Poder Piblico
devera (i) dar ciéncia prévia e ouvir os representantes das comu-
nidades afetadas; (i) conceder prazo razoavel para a desocupa-
cao pela populacdo envolvida; e (iii) garantir o encaminhamento
das pessoas em situacao de vulnerabilidade social para abrigos
publicos (ou local com condicbes dignas) ou adotar outra medida
eficaz para resguardar o direito a moradia, vedando-se, em qual-
quer caso, a separacao de membros de uma mesma familia.

Autorizo, por fim, a imediata retomada do regime legal para
desocupagao de imovel urbano em agdes de despejo (Lei n°
8.245/1991, art. 59, § 1°, 1, 11, V, VII, VIIl e IX) (Brasil, 2022).

Apesar das decisoes do Supremo na ADPF 828, as tentativas de remogao forcada
continuaram acontecendo no pais, ensejando a propositura de diversas Reclama-
¢oes Constitucionais, com objetivo de garantir a eficacia das medidas cautelares,
requerendo diretamente ao STF a suspensao de despejos em ocupagodes coletivas,
nos termos do art. 103 da Constituicao Federal de 1988 e do art. 988 do Codigo de
Processo Civil.

O presente artigo tem por objetivo analisar essas Reclamacgoes Constitucionais
ajuizadas, com base na ADPF 828 no Supremo Tribunal Federal, com o objetivo de

suspender as remocoes for¢adas, até junho de 2023.

A pesquisa se junta aos esforcos de pesquisas no campo da sociologia empirica
do direito que tomam o Poder Judiciario como tema de pesquisa e tem como obje-
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tivo investigar o “direito em acdo” (Geraldo; Fontainha; Veronese, 2010). A pesquisa
se caracteriza como empirica no direito e emprega metodologias quantitativas e
qualitativas integradamente.

O presente artigo apresenta resultado preliminar da pesquisa realizada nas Recla-
macoes Constitucionais com fundamento na ADPF 828 ajuizadas no Supremo Tri-
bunal Federal entre maio de 2021 e junho de 2023 pelo Grupo de Pesquisa “Poder
Judiciario e Conflitos Fundiarios no territorio Fluminense” vinculado ao Nicleo
de Assessoria Juridica Universitaria Popular Luiza Mahin (Najup) da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR)). Também analisa de forma qualitativa um caso
emblematico com objetivo de aprofundar a analise da atuagao do Supremo Tribu-
nal Federal nas Reclamacgoes Constitucionais.

Os métodos qualitativos sao adequados para trazer informagoes mais detalhadas
sobre os contextos e auxiliar na elaboragao de categorias e novos conceitos. Os
meétodos quantitativos nos permitem trabalhar em contextos mais amplos, por
meio de categorias quantificaveis e generalizaveis (Igreja, 2017).

A alternancia entre as duas perspectivas metodologicas permite maior abrangén-
cia na descricao, explicagao e compreensao do universo a ser pesquisado. Con-
forme Goldenberg (2002), a integracao entre a analise quanti e quali pode ser atil
para a compreensao de determinado problema sem deixar de lado as singulari-
dades dos fendmenos que nao poderiam ser captadas por meio da generalizagao.

A pesquisa em curso tem o objetivo de atualizar os dados de pesquisas anteriores
sobre o tema® e de produzir um mapeamento sobre a atuacao do Supremo Tri-
bunal Federal e o impacto da ADPF 828 no contexto pandémico. Busca-se refletir
sobre a importancia da ADPF 828, inclusive do futuro julgamento do mérito, na
garantia dos direitos fundamentais da populagao vulneravel do Brasil.

2 As etapas da pesquisa quantitativa nas reclamagoes
constitucionais com base na ADPF 828 no Supremo Tribunal
Federal

A partir da busca inicial no sitio eletronico do STF por Reclamacgoes Constitucio-
nais que mencionaram a ADPF 828, realizada em julho de 2023, chegou-se a um

6 Como Cafrune, Silva e Melo (2022) e Tavolari, Nisida e Alves (2022).



Supremo Tribunal Federal e remogdes forgadas:
uma andlise das reclamagBes constitucionais com base na ADPF 8281

resultado inicial de 753 agoes.

Nesse levantamento inicial foram identificadas algumas cautelares e agravos rela-
cionados aos mesmos conflitos que originaram as Reclamacgdes Constitucionais.
Optou-se por excluir essas cautelares e esses agravos e trabalhar apenas com os
autos principais, de forma que a analise realizada se debrucou inicialmente sobre
o quantitativo de 615 Reclamag¢oes Constitucionais.

Em primeira analise dessas 615 reclamacoes, foram investigadas as decisoes con-
tidas nos autos dessas reclamagoes constitucionais, disponiveis pela consulta
publica do sitio do Supremo, a fim de distinguir as reclamacoes que visavam sus-
pender despejos e remocoes com base na ADPF 828 e, posteriormente, 0s casos
em que o despejo era fruto de um conflito fundiario coletivo.

Identificou-se que 414 reclamacgoes estavam fora do objeto da pesquisa, por ver-
sarem sobre matérias diversas da ADPF 828 (como matérias trabalhistas, previ-
denciarias, atinentes ao direito penal, entre outras), por dizerem respeito a confli-
tos fundiarios individuais ou em que o imovel objeto do conflito nao era utilizado
para fins de moradia.

Para fins metodologicos, entende-se como coletivos todos os conflitos fundia-
rios em que o(s) reclamante(s) alegou/alegaram a presenga de uma coletividade
de moradores afetados, ou em que a coletividade pode ser deduzida de outra
forma (por exemplo, pelo nimero de propositores da reclamacao). A partir desse
recorte, foram excluidas as reclamagoes constitucionais que nao versavam sobre
conflitos coletivos.

Nesse ponto, & importante destacar que a compreensao de conflito coletivo nao
diz respeito apenas a uma acao coletiva ou acao de reintegracao de posse contra
coletividade, mas também a varias acoes individuais movidas contra coletividade.
A Reclamacgao n® 58.487, de relatoria do ministro Luiz Edson Fachin, proposta pela
Defensoria Piblica da Unidao (DPU) em face do Juizo da 12 Vara Federal de Petro-
polis, no estado do Rio de Janeiro, oferece um bom exemplo dessa compreensao
mais ampla.

Nesse caso, tramitavam na 12 Vara Federal do Municipio de Petropolis (R)) cente-
nas de demandas demolitorias propostas pela Agéncia Nacional de Transportes

7 A pesquisa foi feita pelo termo ‘ADPF 828', sem o uso das aspas. Como aponta Tavolari, Nisida e Alves
(2022, p. 12) este termo é mais amplo e possui “maior necessidade de filtragem de pertinéncia dos resul-
tados, uma vez que ha maior probabilidade de ocorréncia de falsos positivos”.
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Terrestres (ANTT) e pela Companhia de Concessao Ferroviaria Juiz de Fora-Rio,
que, embora possam parecer isoladamente como demandas individualizadas,
tratava-se de uma demanda nitidamente coletiva. Eram cerca de 140 demandas
em face de moradores de uma mesma comunidade que residiam as margens da
Rodovia BR-040 ha décadas.

O relator da Reclamacao n? 58.487, ministro Edson Fachin, deferiu a liminar em 17
de marco de 2021, posteriormente referendada em julgamento de mérito em 30
de maio de 2023. O ministro destacou que “a situagao de contestacao da posse
coletiva de populagao vulneravel tem estrita aderéncia as providéncias cautelares
determinadas na ADPF 828". E, em se tratando de ocupacgao coletiva, “apesar de as
acoes terem sido ajuizadas individualmente em face de cada familia”, julgou pro-
cedente a reclamacao, determinando que a 12 Vara Federal de Petropolis observe
o regime de transicao fixado pela ADPF.

A pesquisa adotou essa concepg¢ao de conflito possessorio coletivo. Nesse sen-
tido, foram excluidas apenas as acoes nitidamente individuais de despejo ou de
individuos isolados em agdes judiciais que mobilizaram Reclamacoes Constitucio-
nais com base na ADPF 828. Dessa forma, excluindo as acoes individuais e relati-
vas a outras matérias, a pesquisa chegou ao universo de 201 Reclamagoes Cons-
titucionais ajuizadas para suspender remogoes forcadas em conflitos fundiarios
coletivos no STF entre maio de 2021 e julho de 2023.2

A analise das 201 reclamacgdes selecionadas tem sido realizada com base nas
seguintes categorias: (i) a natureza do conflito fundiario (coletivo ou individual);
(i) se ndo visa suspender despejo, qual a matéria da reclamacao; (iii) o estado da
Federacao de origem da reclamacao; (iv) qual a modalidade da acdo originaria
(reintegracao de posse, interdito proibitorio, faléncia etc.) (v) data do ajuizamento
da reclamacao; (vi) quais as partes envolvidas; (vii) a turma do STF; (viii) o ministro
relator no STF; (ix) quais os demais argumentos juridicos utilizados pelos recla-
mantes; (x) se ha mencdo ao quantitativo de familias e identidade das pessoas
envolvidas nas ocupacdes (criancas, idosos, pessoas com deficiéncia etc.); (xi) se
ha pedido de liminar; (xii) se a liminar foi concedida; (xiii) se houve julgamento
do meérito; (xiv) qual o julgamento do mérito da reclamacao; (xv) se o julgamento
foi monocratico ou colegiado; (xvi) sendo colegiado, se houve voto divergente;
(xvii) se ha mencdao a movimento social envolvido da demanda judicial; (xix) se

8 Levantamentos anteriores sobre as Reclamagoes Constitucionais com base na ADPF 828 mapearam 13
acoes ajuizadas entre maio e outubro de 2021 (Cafrune; Silva; Melo, 2022) e 94 Reclamacdes Constitucio-
nais ajuizadas até janeiro de 2022 relativas a conflitos coletivos e acdes de despejo individual (Tavolari;
Nisida; Alves, 2022).
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a decisao faz mencao a outros referenciais importantes, como o art. 565 do CPC,
a Resolucao n? 510/2023 do CNJ, a Recomendagao n2 90 do CNJ, a Resolucao n®
10/2018 do CNDH; entre outros aspectos imprescindiveis para se compreender, de
forma ampla, como o Supremo Tribunal Federal atua nas reclamacoes.

Por meio desses dados quantitativos, pretende-se tragar um quadro geral sobre
as condigdes em que as reclamagoes foram ajuizadas e o perfil do julgamento na
mais alta Corte do Brasil. Para o presente artigo, sao apresentados os dados par-
ciais da pesquisa sobre aspectos formais sistematizados até o presente momento,
que serao apresentados no proximo topico. A pesquisa atualmente esta anali-
sando os aspectos materiais das decisoes nas Reclamagoes Constitucionais sele-
cionadas, que serao divulgados em outra etapa da pesquisa.

3 As reclamacodes constitucionais no STF com base na ADPF 828

Como ja destacado, foram identificadas 201 Reclamagdes Constitucionais no STF
com base na ADPF 828 com o objetivo de suspender remog¢oes forcadas durante a
pandemia de covid-19, entre maio de 2021 e julho de 2023.

Nos meses seguintes a concessao parcial da tutela de urgéncia pelo ministro Bar-
roso, em junho de 2021, foram identificadas poucas Reclamacdes Constitucionais
ajuizadas com base na ADPF 828. Foi identificada Reclamacao Constitucional pro-
posta em maio de 2021, emendada em junho apos a decisao cautelar do Supremo,
com o objetivo de suspender o despejo com base na ADPF 828.°

Os meses nos quais foram propostas mais Reclamagoes Constitucionais com base
na ADPF 828, foram novembro e dezembro de 2021, seguido dos meses de abril de
2022, margo de 2023 e julho de 2022, como sistematizado no grafico a seguir:

Grafico 1: Reclamacodes ajuizadas por més
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Fonte: Elaboragao propria.

9 AReclamacao 47.531 que sera analisada neste artigo.
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Segundo Tavolari, Nisida e Alves (2022), até o final de janeiro de 2022, foram ajui-
zadas 94 Reclamacgoes Constitucionais com base na ADPF 828, seja relativas a con-
flitos coletivos ou a agoes de despejo individuais. Identificamos 57 Reclamacgoes
Constitucionais ajuizadas até janeiro de 2022 para suspender conflitos coletivos e
144 entre fevereiro de 2022 e julho de 2023.

Percebe-se um nimero consideravel de Reclamagoes Constitucionais ajuizadas ao
longo dos anos, o que pode sinalizar a permanéncia de tentativas de remogoes
forcadas mesmo com a vigéncia da decisao cautelar da ADPF 828, mas também a
maior difusao da propria decisao™ e o recurso ao Supremo por meio das defesas
técnicas dos ameacados de despejo.

A maioria das Reclamacgoes Constitucionais foi proposta com o objetivo de sus-
pender remogoes forcadas no estado de Sao Paulo. Foram identificadas 70 Recla-
macoes Constitucionais oriundas do estado de Sao Paulo, das 201 analisadas,
representando 34,8% das Reclamacdes Constitucionais relativas a conflitos coleti-
vos ajuizadas com base na ADPF 828, como se verifica no grafico a seguir.

Grafico 2: Estado de origem das reclamagdes
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Fonte: Elaboragao propria.

O levantamento feito por Tavolari, Nisida e Alves (2022), em 94 Reclamagdes Consti-
tucionais ajuizadas perante o STF com base na ADPF 828 até janeiro de 2022, iden-

10 A Campanha Despejo Zero teve papel central na difusao de informagoes sobre a ADPF 828.
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tificou que a maioria das reclamacoes ajuizadas eram casos oriundos do estado de
Sao Paulo, que, a época, eram 48 processos (Tavolari; Nisida; Alves, 2022).

Os dados da Campanha Despejo Zero também apontam que Sao Paulo foi o estado
em que mais familias foram despejadas ou se encontravam em risco de remocao
forcada durante a pandemia da covid-19, como se depreende do grafico a seguir:

Grafico 3: Familias ameacadas e despejadas
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Fonte: Campanha Nacional Despejo Zero.

Tavolari, Nisida e Alves (2022) levantaram possiveis hipoteses que nos parecem
interessantes para refletirmos sobre essa concentracao de Reclamacgdes Consti-
tucionais relativas ao estado de Sao Paulo. A primeira assevera que Sao Paulo “é
o Estado com maior concentracao de aglomerados subnormais, de acordo com o
IBGE” (Tavolari; Nisida; Alves, 2022, p. 11). A segunda diz que o Tribunal de Justica de
Sao Paulo @ um dos tribunais com um alto indice de agoes possessorias coletivas
e individuais de bens imoveis. Além disso, como apontam os autores:

=
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este pode ser um possivel indicio de que o Tribunal de Justica de
Sao Paulo e o Tribunal Regional da 3 Regiao podem ser menos
deferentes a decisao da ADPF n. 828 do que os demais tribunais
estaduais e federais. Em outras palavras, é razoavel supor que
um dos fatores que expliquem a maior litigancia seja um grande
nimero de decisoes em primeira e segunda instancias que nao
aplicam o disposto na ADPF n. 828 ou o fazem de maneira incom-
pleta ou questionavel. Neste momento, nao ha dados suficien-
tes para avangar na plausibilidade destas hipoteses (Tavolari;
Nisida; Alves, 2022, p. 11).

Os autores também apontam o aumento das a¢oes de despejo individual do Tri-
bunal de Justica de Sao Paulo durante a pandemia da covid-19 (Tavolari; Nisida;
Alves, 2022, p11).

Outra hipotese apontada pelos autores € relativa as condigoes de acesso a Justica
(Tavolari; Nisida; Alves, 2022). O estado de Sao Paulo conta com um Niicleo Espe-
cializado de Habitagao e Urbanismo (NHABURB) da Defensoria Piblica, além de
diversos movimentos populares urbanos e rurais organizados, organizagdoes de
direitos humanos e advocacia popular que contribuiram com as articulacoes para
a suspensao das remogoes forcadas na pandemia, inclusive com a participagao
ativa na Campanha Nacional Despejo Zero.

Outro estado que chamou a atencao em nosso levantamento foi Mato Grosso,
de onde se originaram 22 Reclamacoes Constitucionais, sendo assim o segundo
estado com maior quantitativo de reclamacoes identificadas. Por se tratar de um
estado em que o agronegocio tem grande forca politica, o alto nimero de recla-
macoes identificadas pode indicar a baixa efetividade dada a ADPF 828 pelos tri-
bunais locais, bem como grande atuagao dos assessores juridicos populares.

Os dados coletados sobre quem assessora os reclamantes apontam que em 56
casos os reclamantes foram assessorados pela Defensorias Plblicas Estaduais,
em 14 casos pela Defensoria Pablica da Unido, 131 casos por advogados (entre
advogados populares e advogados particulares em geral). Ainda nao foi possivel
identificar a proporcao de advogados populares que assessoraram 0s impacta-
dos por ameacas de despejo, mas em 3 casos os reclamantes foram assessorados
expressamente por entidades de direitos humanos, como apresentado no grafico
a seguir:
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Grafico 4: Tipo de assessoria dos reclamantes
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Fonte: Elaboragao propria.

Analisando os reclamantes, agentes que ingressaram com a Reclamacao Consti-
tucional para suspender o despejo, observamos que, em sua maioria (111 das 201
acoes) sdo pessoas fisicas, os proprios individuos ameacados pelo despejo, como
se vé no grafico a seguir.
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Grafico 5: Quem sao os reclamantes?
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Fonte: Elaboragao propria.

Contudo, é de se ressaltar a atuacao das Defensorias Publicas Estaduais e da
Defensoria Plblica da Uniao que, somadas, ingressaram como polo ativo da recla-
macao, por atuarem como custos vulnerabilis. A DPGE figura como reclamante
em 49 casos e a DPU em 10 casos, totalizando 59 reclamacoes do total. Também
foi observada a articulacao dos ameacados de despejo por meio de movimentos
populares, associagoes de moradores e de trabalhadores rurais (26 casos).

As Reclamacgoes Constitucionais identificadas foram propostas majoritariamente
buscando suspender as remocoes forcadas em acoes de reintegracao de posse.
Foram 159 reclamagoes propostas em face de decisdoes em acoes de reintegracao
de posse, representando 79% do total de reclamagdes, como sistematizado no
grafico a seguir:
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Grafico 6: Modalidade da acao originaria
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159 Reclamagdes originadas de Agdes de Reintegragéio de Posse - 79% do total

Fonte: Elaboragao propria.

Apesar de a reintegracao de posse predominar como modalidade de agao origi-
naria, € interessante observar a grande variedade de tipos de agoes judiciais que
podem conduzir a uma remocao forcada. As reclamacodes analisadas foram ajuiza-
das em procedimentos judiciais tao diversos como a¢oes de recuperagao judicial,
acoes de desapropriacao e reclamagoes trabalhistas, ou mesmo situagoes em que
nao ha processo judicial instaurado - como em um caso proveniente de notifica-
cao preliminar de despejo.

Além disso, foram observadas situacoes em que a procura do Poder Judiciario par-
tiu dos proprios ameacados de despejo: 3 das reclamacgoes analisadas sao oriun-
das de acoes de obrigacao de nao fazer ajuizadas com o fim de impedir despejos
e remocgoes administrativas ja em curso.

De forma semelhante a presente pesquisa, os dados da Campanha Despejo Zero
apontam que a reintegracao de posse foi a principal justificativa para as remogoes
forcadas ou tentativas de despejo na pandemia da covid-19, vejamos:
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Grafico 7: Justificativa para as ameacas de remocao
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Fonte: Campanha Despejo Zero (2023).

Grafico 8: Justificativa para as remocgdes forcadas
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Fonte: Campanha Despejo Zero (2023).

Em todas as reclamacdes analisadas por Cafrune, Silva e Melo (2022), com excecao
de uma, foram requeridas a tutela de urgéncia e tiveram como origem decisoes
em primeiro grau que deferiram ordens de reintegracao de posse majoritaria-
mente em areas urbanas.

Apesar da grande concentracao de Reclamacgoes Constitucionais visando suspender

despejos nas areas urbanas, também sao verificadas acoes relativas a areas rurais,
quilombolas e indigenas nas reclamacoes analisadas pela pesquisa em curso.
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Com relacao a quem foi o agente promotor da tentativa de remocao forcada, foi
identificado que a maioria é relativa a pessoas privadas, como ilustra o grafico a
seguir:

Grafico 9: Quem tenta realizar o despejo?
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Fonte: Elaboragao propria.

Foram 86 casos relativos a pessoas juridicas privadas e 66 a pessoas fisicas pri-
vadas.

Apesar do grande nimero de agentes privados promotores da tentativa de remo-
¢ao forcada, chama atencao o nimero consideravel de orgaos publicos que se
configuram como agentes promotores da tentativa de remocao forcada. Foram
49 casos cujo agente da tentativa de remocao forgcada se configura como orgao
piblico federal, municipal ou estadual. Entre os agentes piblicos, os municipios
sao em 33 casos o agente promotor do conflito fundiario. Foram identificados
€asos, em menor propor¢ao, envolvendo o Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria (Incra), o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), a Fun-
dacao Nacional dos Povos Indigenas (Funai), Empresa Piblica, a Unido Federal, os
estados, o Distrito Federal e o Ministério Publico.
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Os dados da Campanha Despejo Zero apontam que o nimero de familias impac-
tadas por ameacas de remocao forcada realizadas por agente plblico € maior
do que o nimero de familias ameacadas por agentes privados (Campanha Des-
pejo Zero, 2023). 90.756 mil familias estavam ameacadas por remogao forcada por
agentes publicos e 16.217 mil foram despejadas durante a pandemia de covid-19
por agentes publicos. 79.220 mil estavam ameacadas por despejo por agentes pri-
vados e 14.055 tinham sido removidas por esses agentes durante a crise sanitaria
(Campanha Despejo Zero, 2023). O grafico a seguir ilustra essa situagao. Os dados
em vermelho sao relativos aos despejos, e em laranja, 0os casos de ameaca.

Grafico 10: Nimero de familias ameacadas e removidas por tipos de agente
durante a pandemia de covid-19
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Fonte: Campanha Despejo Zero.

O levantamento feito por Tavolari, Nisida e Alves (2022), em 94 Reclamagdes Cons-
titucionais ajuizadas perante o STF com base na ADPF 828 até janeiro de 2022
identificou que ao menos 24.623 pessoas foram protegidas pela suspensao de
remocoes e reintegragoes de posse por meio de decisoes de ministros e ministras
do Supremo Tribunal Federal em Reclamagoes Constitucionais com base na ADPF
828 (Tavolari; Nisida; Alves, 2022).

Os dados da Campanha Nacional Despejo Zero apontam que 69.654 familias tive-
ram o despejo suspenso, seja por decisoes judiciais de primeira ou segunda ins-
tancia, seja pela propositura de Reclamacgoes Constitucionais no Supremo Tribu-
nal Federal (Campanha Despejo Zero, 2023).

Esses elementos evidenciam a importancia de medidas como a ADPF 828 em deter-
minar a suspensao dos despejos durante a crise sanitaria. Apesar de nem todas
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as ordens de reintegracao de posse terem sido suspensas por juizes e desembar-
gadores, a acao constitucional permitiu que os casos fossem levados ao Supremo
Tribunal Federal e diversas ordens de despejo coletivo foram suspensas. Em nossa
analise, das 201 Reclamacoes Constitucionais relativas a ADPF 828, foi identificada
a seguinte distribuicao entre ministros e ministras relatores:

Tabela 1: Distribui¢ao de reclamagdes por ministro(a) relator(a)

Namero de processos relatados por ministro

Edson Fachin 25
André Mendonga 25
Luis Roberto Barroso 23
Carmen Licia 21
Alexandre de Moraes 20
Gilmar Mendes 20
Ricardo Lewandowski 19
Nunes Marques 17
Dias Toffoli 16
Rosa Weber 13

Luis Fux 2

Fonte: Elaboragao propria.

A pesquisa de Cafrune, Silva e Melo (2022), que analisou 13 Reclamacdes Constitu-
cionais, propostas entre maio e outubro de 2021 e distribuidas entre 7 ministras e 6
ministros, identificou que dessas Reclamacoes Constitucionais, 54% foram providas,
enquanto 46% restaram negadas. Das a¢oes providas, metade citou diretamente o
direito a moradia. Duas decisoes do ministro Edson Fachin, 1 decisao do ministro
Luis Roberto Barroso e 1 da ministra Rosa Weber (Cafrune; Silva; Melo, 2022).

Das 201 Reclamacdes Constitucionais analisadas na presente pesquisa, foi iden-
tificado que 154 nao tiveram o mérito julgado pelas Turmas e que 44 tiveram;
Destas, 23 pela Primeira Turma e 21 pela Segunda Turma. Como ja destacado, a
presente pesquisa ainda esta promovendo a analise das decisoes nas Reclama-
¢oes Constitucionais.

Entre as reclamacoes analisadas por Cafrune, Silva e Melo (2022), na maioria dos
casos, “a suspensao das reintegracdes de posse teve fundamento na garantia do
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direito a moradia como estratégia de combate no enfrentamento da pandemia
da Covid-19” (Cafrune; Silva; Melo, 2022, p. 63). Entretanto, os autores apontam
que essa referéncia ao direito a moradia foi residual, considerando a importancia
desse direito no contexto da pandemia de covid-19:

Na maioria das decisoes dos Ministros e Ministras do Supremo
Tribunal Federal, a suspensao das reintegracoes de posse e
remogoes teve como argumentacao que garantir o direito a
moradia seria uma estratégia de combate no enfrentamento da
pandemia, mas nada além disso. Inclusive, em apenas duas deci-
s0es sao expressos o reconhecimento do direito @ moradia e a
funcao social da propriedade como preceitos fundamentais. Para
fins de conclusao, o direito a moradia, nas decisoes referentes as
Reclamagoes Constitucionais a luz da ADPF n° 828, encontra-se
entre o campo da invisibilidade, na negativa sob o argumento
de questoes processuais que nao discutem a realidade, mas
também no campo da relativizagao. Isto €, garante-se de forma
precaria enquanto durar a pandemia, mas nao se problematiza
para além disso (Cafrune; Silva; Melo, 2022, p. 63).

A publicagao Gramatica Juridica da Campanha Despejo Zero analisou que as Recla-
macoes Constitucionais ajuizadas com vistas ao asseguramento da eficacia da
decisao proferida na ADPF 828 geraram resultados diferentes. Algumas tiveram as
liminares deferidas pelos ministros ou ministras relatores para suspender ordens
de reintegracao de posse, outras nao tiveram deferimento da liminar, parte delas
com negativa de seguimento da reclamacao apontando que

Verifica-se que boa parte das reclamagoes constitucionais que
tiveram a liminar deferida se referem ao cumprimento das con-
dicionantes estabelecidas na medida cautelar deferida na ADPF
n. 828-DF para a remocao de ocupagoes verificadas apos a pan-
demia da Covid-19, ou seja, a conducao das pessoas removidas
para abrigos plblicos ou 0 asseguramento de outra forma de sua
moradia adequada. Nesse particular, a advocacia popular e as
defensorias piblicas tém sustentado a necessidade de adocao
das solugdes garantidoras previstas, dentre outras normati-
vas, na Resolugao n° 10/2018 do Conselho Nacional de Direitos
Humanos, especialmente a obrigatoriedade de formulacao de
um plano de remocao (art. 16 da referida Resolucdo).

Nao obstante, nos casos apreciados pelos ministros e ministras,
sequer essa condicionante singela (comprovacao da disponibi-
lizagao em abrigos pblicos) havia sido comprovada pelo Poder
Plblico (Franzoni, 2022, p. 103).
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Essas pesquisas apontam que as Reclamagoes Constitucionais com o objetivo de
garantir a eficacia da ADPF 828 possuem limites na atuagao dos ministros e das
ministras do Supremo, ao adotarem uma interpretacgao residual do direito a mora-
dia. Entretanto, apesar desses limites, a ADPF 828 teve grande importancia para
assegurar os direitos fundamentais da populacao mais vulneravel.

4 0 caso da ocupacdo Novo Horizonte em Campos dos Goytacazes:
abordagem qualitativa

Para a analise qualitativa, foi selecionada a Reclamacao Constitucional n2 47531
ajuizada pela Defensoria Publica da Unido. O caso diz respeito a Ocupacgao Novo
Horizonte, localizada no municipio de Campos dos Goytacazes, no estado do Rio
de Janeiro.

Em 15 de abril de 2020, em meio a grave crise causada pela pandemia de covid-
19, cerca de duas mil pessoas (incluindo idosos e criangas) ocuparam o conjunto
habitacional Novo Horizonte I, Il e Ill. A Caixa Economica Federal e a Realiza Cons-
trutora Ltda ajuizaram acao de reintegragao de posse, obtendo em 22 instancia o
deferimento da liminar para desocupacao voluntaria dos imoveis no prazo de 5
dias.

A Defensoria PUblica da Unido ingressou com Reclamacao Constitucional no STF.
ApoOs a primeira decisao cautelar na ADPF 828, que suspendeu os despejos de
ocupacgoes anteriores a 20 de marco de 2020 e condicionantes aos processos de
reintegracao de posse de ocupacoes ocorridas durante a pandemia, a DPU promo-
veu emenda a inicial, embasando o pedido nas cautelas fixadas para o reassenta-
mento dos moradores.

O ministro relator Edson Fachin deferiu liminarmente a suspensao do despejo,
com base nas condicionantes estabelecidas na ADPF 828 para as remogoes for-
cadas em ocupagoes ocorridas durante a pandemia de covid-19. O relator com-
preendeu que, no caso, nao havia garantia de alternativa habitacional as familias,
nos moldes da decisao proferida na ADPF 828, com “evidente perigo de dano irre-
paravel as familias que nao tém aonde ir”. Essa decisao constitui um paradigma
importante, sendo uma das primeiras proferidas apos a decisao cautelar da ADPF
a suspender despejos com base nas condicionantes.

Como apontou Franzoni et al. (2022), grande parte das liminares deferidas em
reclamacdes constitucionais se referiam ao cumprimento das condicionantes
estabelecidas na medida cautelar deferida na ADPF n2 828, como a conducao das
pessoas para abrigos publicos ou o asseguramento de outra forma de sua mora-
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dia adequada. Importante destacar que os abrigos plblicos nao se caracterizam
como espacos adequados para assegurar o direito a moradia digna.

No caso ora analisado, relativo ao conflito fundiario envolvendo a ocupacao Novo
Horizonte, apos a decisao relativa a quarta tutela provisoria incidental na ADPF
828, em 27 de abril de 2023, o ministro relator Fachin julgou parcialmente proce-
dente a reclamacao, nos seguintes termos:

0 juizo reclamado observe o regime de transicao, pelo qual os
Tribunais ficaram obrigados a criagao de Comissoes de Conflitos
Fundiarios com atribuicao de realizar visitas técnicas, audiéncias
de mediacao e, principalmente, propor a estratégia de retomada
da execucgao de decisoes suspensas pela ADPF 828, de maneira
gradual e escalonada, prejudicado o exame dos agravos internos
(Reclamacdo n° 47.531 Rio de Janeiro).

Esse caso emblematico demonstra a importancia da ADPF 828 para assegurar o
direito a salide e a vida de populagdes de areas ocupadas durante a crise sani-
taria. No mesmo sentido, aponta a importancia da decisao proferida na quarta
tutela provisoria incidental na ADPF 828, que estabeleceu um regime de transicao
para a retomada das agoes possessorias, estabelecendo a necessidade de criagao
de Comissoes de Conflitos Fundiarios pelos tribunais com a necessaria realizacao
de visitas técnicas e audiéncias de mediacao e conciliagao de conflito.

5 Consideragdes finais

Como analisado no presente artigo, durante a crise sanitaria e até os dias atuais,
milhares de familias foram removidas ou estiveram ameacadas de remocao for-
cada. Nesse contexto foram propostas diversas Reclamagoes Constitucionais no
Supremo Tribunal Federal com base na ADPF 828.

A pesquisa em curso identificou e tem analisado de forma quantitativa 201 Recla-
macoes Constitucionais ajuizadas no STF entre maio de 2021 e junho de 2023 com
base na ADPF 828. Neste artigo, foram apresentados resultados preliminares sobre
aspectos formais, dialogando com os dados produzidos pela Campanha Despejo
Zero e pelas pesquisas de Cafrune, Silva e Melo (2022), Tavolari, Nisida e Alves
(2022) e Franzoni et al. (2022).

A analise dos dados permitiu verificar um nimero consideravel de Reclamacoes
Constitucionais ajuizadas ao longo dos anos, o que aponta para a permanéncia de
decisoes de remocodes forcadas por juizes e desembargadores, mas também para
a maior capilaridade da decisao cautelar na ADPF 828 por movimentos populares,
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advogados e defensores publicos.

Sao Paulo foi o estado em que mais foram propostas Reclamacoes Constitucio-
nais relativas a conflitos coletivos ajuizadas com base na ADPF 828. As Reclama-
¢oes Constitucionais identificadas foram propostas majoritariamente buscando
suspender decisoes em agdes de reintegracao de posse promovidas por agentes
piblicos e privados.

As Reclamagodes Constitucionais com base na ADPF 828 suspenderam a tentativa
de remocao forcada de milhares de familias como apontaram os dados de Tavo-
lari, Nisida e Alves (2022) e da Campanha Despejo Zero (2023). Tais dados mostram
a importancia da ADPF 828 para a garantia do direito a moradia, a salde e a vida
no contexto da pandemia da covid-19. Evidenciam também os limites da interpre-
tagao residual do direito a moradia pelos ministros e ministras do Supremo.

O artigo analisou ainda o caso emblematico relativo a Reclamagao Constitucional
n® 47531, na qual foi proferida liminar com base nas condicionantes da ADPF 828
suspendendo a remocao forcada de mais de 700 familias, que ocuparam conjunto
habitacional do Programa Minha Casa, Minha Vida durante a crise sanitaria, no
municipio de Campos dos Goytacazes, no estado do Rio de Janeiro.

Analisa-se neste artigo a relevancia da ADPF 828 nao sO para a suspensao de
despejo de areas ocupadas antes da pandemia da covid-19, mas também para
assegurar os direitos das populacoes vulneraveis de areas ocupadas durante a
crise sanitaria.

No mesmo sentido, sinaliza-se a importancia da decisao proferida na quarta
tutela provisoria incidental na ADPF 828 que estabeleceu um regime de transicao
para a retomada das a¢oes possessorias, estabelecendo a necessidade de criagao
de Comissoes de Conflitos Fundiarios pelos tribunais com a necessaria realiza-
cao de visitas técnicas e audiéncias de mediagao de conflito. Por esse motivo, é
importante que o STF declare que essas Comissoes de Conflitos Fundiarios sao
estruturas fundamentais para o apoio do Judiciario no trato dos conflitos fun-
diarios pelos tribunais, assim como previsto na Resolugao n2 510/2023 do CNJ e,
portanto, espacos permanentes que devem contribuir para a solucao dos conflitos
fundiarios coletivos urbanos e rurais.

O artigo também aponta para a necessidade de o STF declarar no julgamento do
mérito da ADPF 828 que as remogoes for¢adas se constituem em graves violagoes
do direito a moradia adequada, portanto, medidas excepcionais, como preconiza
a Resolugao n2 10, de 2018, do Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH). As
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“remogoes e despossessao nao sao apenas contrarias ao enfrentamento da pan-
demia, mas, também, constituem violacao no campo dos direitos fundamentais,
devendo o direito a moradia ser sempre concretizado e protegido”, como explicam
Cafrune, Silva e Melo (2022, p. 63).
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Novos marcos do tratamento dos
conflitos fundiarios coletivos e a
justiciabilidade dos direitos humanos:
0 caso da Comunidade José Lutzenberger
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Resumo: O que a conjuntura politico-normativa dos conflitos fundiarios coletivos,
pos-pandemia de covid-19, apresenta de novo para o tratamento das remocgoes
forcadas de maneira adequada a justiciabilidade dos direitos humanos? Para res-
ponder a questao, este artigo adota a ADPF 828 como um marco importante para o
regime juridico dos conflitos fundiarios coletivos no pais, desenvolvendo em que
medida as decisoes proferidas em sede desta acao constitucional podem apon-
tar caminhos para a adequada justiciabilidade dos direitos humanos envolvidos
nessas disputas. Além da reconstru¢ao normativa dos parametros legais e jurisdi-
cionais pertinentes, o artigo se debruca sobre a sua aplicagcao no caso do Acampa-
mento José Lutzenberger, primeiro caso levado a mediacao pela Comissao de Con-
flitos Fundiarios do Tribunal de Justica do Estado do Parang, atualmente Comissao
de Solucoes Fundiarias, utilizada como referéncia na propria acao constitucional
em comento. O objetivo é desenvolver a interpretacao sistematica das inovagoes
trazidas pelos novos marcos normativos atinente aos conflitos fundiarios, com
destaque para a Resolugao n2 510/2023 do CNJ, e evidenciar boas praticas de sua
aplicacao em conflitos de alta complexidade.

Palavras-chave: conflitos fundiarios; ADPF 828; Acampamento Agroflorestal José
Lutzenberger; direitos humanos; reforma agraria.
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Abstract: What is new about the political-normative context of collective land con-
flicts after the Covid-19 pandemic in terms of dealing with forced evictions in a
way that is appropriate for the justiciability of human rights? In order to answer
this question, this article adopts ADPF 828 as an important milestone for the legal
regime of collective land conflicts in the country, developing the extent to which
the decisions handed down in this constitutional action can point the way to the
adequate justiciability of the human rights involved in these disputes. In addition
to the normative reconstruction of the relevant legal and jurisdictional parame-
ters, the article looks at their application in the case of the José Lutzenberger
Informal Rural Settlement, the first case brought to mediation by the Land Con-
flicts Commission of the Parana State Court of Justice, currently the Land Solutions
Commission, which was a reference in the constitutional action in question. The
aim is to develop a systematic interpretation of the innovations brought about by
the new regulatory frameworks relating to land conflicts, in particular CNJ Resolu-
tion 510/2023, and to highlight good practices in their application in highly com-
plex conflicts.

Keywords: land conflicts; ADPF 828; José Lutzenberger Agroforestry Informal Rural
Settlement; human rights; agrarian reform.

1 Novos marcos do tratamento dos conflitos fundiarios
coletivos no Brasil e os desafios a justiciabilidade dos
direitos humanos

As remocoes forcadas em assentamentos informais urbanos e rurais foram suspen-
sas no Brasil, de 3 de junho de 2021 a 31 de outubro de 2022, por decisao do Supremo
Tribunal Federal (STF). A medida determinou a suspensao de medidas administra-
tivas ou judiciais que resultassem em despejos, desocupacoes, remocoes forcadas
ou reintegracoes de posse de natureza coletiva em imoveis que servissem de mora-
dia ou que representassem area produtiva pelo trabalho individual ou familiar de
populagoes vulneraveis, em razao da pandemia de covid-19. A decisao originou-se
da Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 828, apresentada pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), em conjunto com a Campanha Nacional Des-
pejo Zero (CDZ) e diversas entidades de luta pela terra e moradia, em abril de 20214

Nesse periodo de um ano e cinco meses de suspensao, a Corte Constitucional pror-
rogou trés vezes a medida por meio de decisoes que, lidas em conjunto, expres-

4 Desenvolvemos, em outra oportunidade, a gramatica juridica e politica da Campanha Despejo Zero,
em torno da ADPF 828 e o historico em torno dessa agao constitucional. Ver: Franzoni et al., 2023, p.
473-504.
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sam a consolidagao do marco normativo patrio relativo a seguranca da posse e ao
direito a moradia de maneira alinhada aos parametros internacionais de prote-
¢ao dos direitos humanos. Ainda, as sucessivas prorrogacoes reforcaram as teses
juridicas apresentadas pela CDZ que, em consonancia com o marco normativo,
aliaram direito a vida e a sadde individual e coletiva, com a garantia do direito a
moradia e a prote¢ao aos mais vulnerabilizados pelo cenario de multiplas crises
(Franzoni et al., 2022). Em outubro de 2022, com a emergéncia de novo cenario
politico e o fim do processo eleitoral que elegeu o presidente Lula, o ministro Luis
Roberto Barroso decidiu por um regime de transicao, atendendo parcialmente a
novo pedido de prorrogacao feito por partidos politicos, movimentos sociais e
entidades na ADPF 828 e determinou que, antes de qualquer medida autorizando
a retomada do cumprimento dos mandados que implicam remogoes coletivas,
deveriam ser criadas Comissoes de Conflitos Fundiarios nos Tribunais de Justica
estaduais e nos Tribunais Regionais Federais em todo o Brasil, as quais deveriam
atuar no caso concreto, visitando as areas e mediando o conflito, a fim de evitar
despejos que resultem no incremento do nimero de familias desabrigadas.

Em pouco mais de 6 meses apos a decisao do STF, em junho de 2023, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) promulgou a Resolucdo n® 510, que regulamenta a cria-
¢ao de uma Comissao Nacional de Solugoes Fundiarias, bem como, localmente, de
Comissoes Regionais de Solucoes Fundiarias pelos Tribunais de Justica Estadual
e Federal. A Resolugao também institui diretrizes para a realizacao de visitas téc-
nicas nas areas objeto de litigio possessorio, a serem realizadas pelas Comissoes
Regionais, ao atuar nos casos, indicando como as visitas devem ocorrer e o que
deve ser observado in loco (por exemplo, o nimero de familias, idosos, criancas,
gestantes, as construcdes, acesso a servicos essenciais, producao etc.). A resolu-
cao estabelece também protocolos para o tratamento das acoes que envolvam
despejos ou reintegragdes de posse em imoveis de moradia coletiva ou de area
produtiva de populacoes vulneraveis, reforcando que, antes da expedicao de
mandado de reintegracao de posse coletivo, & necessaria a realiza¢ao de audién-
cia com os ocupantes, com o Poder Plblico, o Ministério Piblico e a Defensoria
Piblica, bem como com o6rgaos da politica urbana ou agraria etc., nos termos
determinados na normativa para resguardo dos direitos fundamentais.

As referéncias dessa Resolucao do CNJ sao os marcos normativos nacionais e
internacionais que regulamentam os procedimentos de remocodes forcadas que
respeitam os direitos humanos, como os Comentarios 4 e 7 do Pidesc, a Constitui-
cao Federal, o Codigo de Processo Civil, a Resolugao n 10 e n® 17 do CNDH, bem
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como a decisao do ministro Barroso, que a determinou®. Nesse sentido, a norma-
tiva do CNJ alinha importantes fundamentos legais e jurisdicionais para o trata-
mento dos conflitos fundiarios, em consonancia com as preocupagoes expressas
pela decisao do STF com o “grave quadro de inseguranca habitacional” no Brasil
e com o impacto social das decisdes, que deve ser considerado por juizes(as),
reforcando a especial cautela indicada pela Recomendacao n2 90/2021, do CNJ.
Conforme referenciou a propria decisao constitucional, os dados da Campanha
Despejo Zero identificam quase um milhao de pessoas sob ameaca de remogao e
o Observatorio Brasileiro de Politicas Piblicas com a Populacao em Situagao de
Rua apontou que “pelo menos 38.605 novas pessoas comegaram a morar nas ruas
em todo o Brasil desde o inicio da pandemia da Covid-19” (Brasil, 2022).

O que esse contexto pos-covid-19 ressalta é a necessidade, ja longamente deman-
dada pelo campo popular brasileiro, de um tratamento adequado aos conflitos
fundiarios coletivos por parte do Sistema de Justica. A baixa efetividade de imple-
mentacao dos direitos humanos - sobretudo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais (DHESC) - no Brasil ndo decorre tao somente da atuagao (ou inércia)
do Executivo ou Legislativo, mas também da baixissima justiciabilidade conferida
a esses direitos pelo Judiciario. A excecdo talvez do direito a satide - em que &
recorrente, por exemplo, o deferimento, por membros da magistratura, de medi-
das emergenciais para acesso de pacientes a medicamentos ou tratamentos -,
a busca pelo cumprimento dos demais direitos sociais ainda encontra bastante
resisténcia nos tribunais do pais, mesmo quando ha patente auséncia de politicas
publicas minimas. Nesses casos, € frequente o uso do argumento da separacao de
poderes e da ndo intromissao no orcamento publico estabelecido para justificar a
alegada impossibilidade de atuacao judicial nessa seara, em prol também de uma
suposta seguranca juridica (Milano, 2017, p. 193-194).

O direito @ moradia esta previsto na Constituicao Federal brasileira, arrolado no
art. 62 como um direito social, apos sua incorporagao via Emenda Constitucional
n2 26, no ano 2000: “Art. 62 Sao direitos sociais a educacao, a saide, a alimenta-
cao, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao.” (Brasil, 1988). O direito a moradia adequada é também um
direito humano reconhecido na esfera internacional como componente do direito
a um padrao de vida adequado. Eis que a Declaracao Universal dos Direitos Huma-
nos (ONU, 1948) afirma, em seu Artigo 25 (1), que:

5 Paraum aprofundamento dos marcos legais e jurisdicionais, nacionais e internacionais, atinentes aos
conflitos fundiarios, ver Franzoni (2022).
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Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia satde e bem-estar, inclusive alimentacao,
vestuario, habitacao, cuidados médicos e os servicos sociais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego,
doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia fora de seu controle.

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Pidesc) da
Organizacao das Nagoes Unidas, do qual o Brasil é signatario, por meio do Decreto
n2591/1992 (Brasil, 1992), prevé, em seu artigo 11:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e sua
familia, inclusive a alimentagao, vestimenta e moradia adequa-
das, assim como a uma melhoria continua de suas condigoes de
vida. Os Estados Partes tomarao medidas apropriadas para asse-
gurar a consecucao desse direito, reconhecendo, nesse sentido,
aimportancia essencial da cooperacao internacional fundada no
livre consentimento.

O aprofundamento sobre o contelido do direito humano a moradia adequada
no direito internacional foi desenvolvido por meio do Comentario Geral n® 4 do
Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (Comité Desc) da ONU,
o qual estabelece os componentes essenciais para garantia do direito a moradia
adequada. Sao eles:

(i) Seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se os seus
ocupantes nao tém um grau de seguranga de posse que garanta
a protecao legal contra despejos forcados, perseguicao e outras
ameagas; (ii) Disponibilidade de servigos, materiais, instalagoes
e infraestrutura: a moradia nao é adequada, se os seus ocupan-
tes nao tém agua potavel, saneamento basico, energia para cozi-
nhar, aquecimento, iluminagao, armazenamento de alimentos ou
coleta de lixo; (iii) Economicidade: a moradia nao é adequada, se
0 seu custo ameaga ou compromete o exercicio de outros direi-
tos humanos dos ocupantes; (iv) Habitabilidade: a moradia nao
¢ adequada se ndo garantir a seguranca fisica e estrutural pro-
porcionando um espaco adequado, bem como protecao contra
o frio, umidade, calor, chuva, vento, outras ameacas a salde; (v)
Acessibilidade: a moradia nao é adequada se as necessidades
especificas dos grupos desfavorecidos e marginalizados nao sao
levados em conta; (vi) Localizagdo: a moradia ndo é adequada
se for isolada de oportunidades de emprego, servigos de saide,
escolas, creches e outras instalagoes sociais ou, se localizados
em areas poluidas ou perigosas; e (vii) Adequacao cultural: a
moradia nao é adequada se nao respeitar e levar em conta a
expressao da identidade cultural (Brasil, 2013, p. 13).
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Além disso, o direito a moradia adequada também inclui certas liberdades, garan-
tias e protecoes, tais como: o direito de escolher a propria residéncia; de determi-
nar onde viver e de ter liberdade de movimento; participagao, em niveis interna-
cional e comunitario, na tomada de decisoes referentes a moradia; e a protecao
contra remocoes forcadas (Brasil, 2013). A pratica de despejos forcados é conside-
rada pelo Conselho de Direitos Humanos das Nacoes Unidas como expressamente
contraria as leis e aos padroes internacionais de direitos humanos, consoante sua
Resolugao n° 2004/2841 (Franzoni; Franco; Mello, 2022, p. 63).

O conceito de remocao forcada foi definido pelo Comité Desc da ONU, no Comen-
tario Geral n® 7, como: “a remo¢ao permanente ou temporaria contra a vontade
dos individuos, familias e/ou comunidades das casas e/ou terras que ocupam, sem
a provisao e o acesso a formas adequadas de protecdo juridica ou outra” (Brasil,
2013, p. 14). A ONU estabelece que as remocdes ndao devem jamais resultar em pes-
soas desabrigadas ou em situagao em que se tornem vulneraveis a outras viola-
coes de direitos humanos. Outros elementos também devem ser resguardados:

- Realizacao de consulta real dos interessados;

- Notificagao adequada e em prazo razoavel;

- Disponibilidade, em tempo razoavel, de informacoes sobre a
remocao proposta;

- Presenca de funcionarios do governo ou seus representantes
durante uma remocao;

- Identificagao adequada das pessoas encarregadas da remocao;
- Proibigao de realizacao de remogoes em mau tempo ou a noite;
- Disponibilidade de recursos legais;

- Disponibilidade de assisténcia juridica para que aqueles que
necessitem sejam capazes de buscar reparacao judicial (Brasil,
2013, p. 15-16).

O Conselho Nacional de Direitos Humanos buscou conferir maior aplicabilidade
a esses parametros decorrentes dos pactos internacionais por meio da Resolu-
¢ao n2 10, de 17 de outubro de 2018, que dispoe sobre solucoes garantidoras de
direitos humanos e de medidas preventivas em situagdes de conflitos fundiarios
coletivos rurais e urbanos. A normativa reconhece, na esteira dos documentos
da ONU, que “os despejos e deslocamentos forcados de grupos que demandam
protecao especial do Estado implicam violacoes de direitos humanos e devem ser
evitados, buscando-se sempre solucdes alternativas.” (art. 12, § 12). A resolucao
aponta também que a atuacao estatal, consoante seu art. 39, “deve ser orientada
a solucao pacifica e definitiva dos conflitos, primando pela garantia de permanén-
cia dos grupos em situagao de vulnerabilidade nas areas em que vivem, ocupam e
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reivindicam, em condicoes de seguranca e vida digna.” (CNDH, 2018).

Em que pese a eficacia plena dos direitos humanos, inclusive dos direitos econo-
micos, sociais e culturais, seja defendida por renomados juristas (Saule Jr., 1997),
em decorréncia dos tratados internacionais dos quais o Brasil & signatario ou da
propria Constituicao brasileira, é fato que, na pratica, ainda ha diversos desafios
a sua implementacao. A pesquisadora Giovanna Bonilha Milano, ao analisar 311
casos judiciais em sete Tribunais de Justica brasileiros (T)-RS, TJ-SP, T)-DF, TJ-PA,
TJ)-PE, ST) e STF) que tinham como pano de fundo conflitos fundiarios urbanos,
identificou que raramente o direito @ moradia era sequer analisado nestas acoes
(2017). Desse total de casos analisados, em apenas oito deles apareceram termos
relacionados ao direito a moradia, a funcao social da propriedade ou a boa-fé.

Em 42% dos casos, a decisao cingiu-se a analisar o cumprimento dos requisitos
para a reintegracao de posse, ainda que a comprovacao da “posse” por vezes
tenha ocorrido meramente com a apresentacgao do titulo de propriedade. Quanto
as normas utilizadas, a referida pesquisa identificou o seguinte panorama: “Em
relacao a legislacao utilizada, dentre as 168 decisoes que utilizam a lei como fonte
do direito em sua fundamentacao, foi identificada uma @nica mengao aos diplo-
mas internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil & Estado signatario”
(Milano, 2017, p. 179). Tampouco normativas importantes de direito interno foram
utilizadas. Entre os casos em que a decisao judicial suscitou o uso de legislacao (e
ndo somente de jurisprudéncia ou doutrina), a maioria utilizou apenas o Codigo
de Processo Civil (61%), sendo que somente 18% utilizou o Codigo Civil e 16,5%
mencionaram a Constituicao Federal.

Outras pesquisas identificaram cenario semelhante (Trombini; Ribeiro, 2020; Qua-
dros, 2023). Estudo da organizacdo de direitos humanos Terra de Direitos analisou
132 decisoes judiciais, de 22 tribunais brasileiros, entre Cortes de Justica estadu-
ais, Tribunais Regionais Federais e Cortes Superiores, para identificar o uso da
Resolucao n2 10/2018, do Conselho Nacional de Direitos Humanos nos casos de
conflitos fundiarios (2022). O levantamento identificou que em 38% das decisoes,
em que pese algum interessado - parte, Ministério Plblico, Defensoria Piblica ou
terceiros - tenha suscitado a referida resolugao para analise, o(a) magistrado(a)
a ignorou, ou seja, nem sequer se sentiu na obrigacao de enfrentar seu contetido
argumentativamente. Entre os membros do Judiciario que a utilizam ou mencio-
nam de alguma forma, seu uso, embora importante diante da realidade usual-
mente violenta dos despejos, é ainda timido, servindo mais para trazer balizas
minimas para a realizacao do despejo (por exemplo, prazo para saida voluntaria,
intimacao de o6rgaos socioassistenciais ou notificacao da prefeitura, ainda que
sem condicionar o cumprimento do mandado a comprovacao de garantias prévias
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nos autos) e ndo para efetivamente viabilizar alternativas adequadas de moradia
para as familias em situacao de vulnerabilidade.

Vale mencdo também ao fato de que, em 16% das decisoes, juizes(as) fazem ques-
tao de explicitar sua autonomia para decidir sobre a aplicacao ou nao dos con-
tetdos da resolugao no caso concreto, mesmo quando se trata de conteddos aos
quais o Brasil explicitamente aderiu na esfera internacional. A pesquisa também
demonstra a importancia da emissao pelo Poder Judiciario de normativas que
incorporem o repertorio de direitos humanos e em que se verificou relevante per-
meabilidade e capilaridade.

Como demonstrou também outro estudo, desenvolvido em consultoria solicitada
pelo Conselho Nacional de Justica, mesmo os dispositivos do Codigo de Processo
Civil referentes ao tratamento dos conflitos possessorios coletivos, como a pre-
visao de audiéncia de mediacao nos casos de posse velha disposta no art. 565,
sdo raramente utilizados (Insper; Polis, 2021). Também a mencdo a funcdo social
apareceu excepcionalmente. Este Gltimo dado também é corroborado por outros
pesquisadores, que indicam haver “auséncia de julgados que acolham os precei-
tos constitucionais da funcao social da propriedade como efetivacao de direitos
fundamentais” (Gediel et al., 2017).

Outra pesquisa, desenvolvida para o Ministério da Justica, que abrangeu analise
de vinte anos de decisoes em tribunais selecionados também identificou que:

Ha um total distanciamento entre os processos judiciais, suas
decisoes e as realidades que lhes sao afetas. Foi possivel detec-
tar a auséncia de terminologias técnicas com contornos con-
ceituais claros para definir se o conflito fundiario refere-se, ou
nao, as questoes coletivas. Também nao fica claro, em momento
algum, que a demanda judicial refere-se a um momento, ou per-
manéncia, de conflito e que natureza possui. A demanda judicial
€ construida pelas partes e suas competéncias técnicas e faz
parecer que o magistrado nao conduz de maneira clara a objeti-
vos e parametros que podem ser extraidos do Texto Constitucio-
nal (PUC-SP, 2009).

O tratamento judicial despendido aos conflitos possessorios envolvendo popu-
lagoes vulnerabilizadas, no Brasil, como demonstrado por essa série de pesqui-
sas, €, portanto desafiador e frequentemente contrario aos principios-guia dos
direitos humanos, como o principio pro persona, a dignidade da pessoa humana,
a busca da maxima eficacia dos direitos fundamentais e o nao retrocesso dos
direitos.
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O topico a seguir busca, primeiramente, recuperar as medidas relevantes tomadas
em carater nacional diante do cenario de agravamento das desigualdades sociais
e dos graves impactos dos despejos durante a pandemia da covid-19, no que
atine ao tratamento dos conflitos fundiarios coletivos. A partir disso, desenvolve
a inteligéncia das normas que permanecem como legado desse periodo, desde
as decisoes do STF no bojo da ADPF 828, o contelido da Lei Federal n® 14.216/2021
até, em especial, a Resolugao CNJ n® 510/2023, ressaltando seus parametros mais
importantes.

2 ADPF 828 e a inteligéncia da Resolucdo n® 510 do CNJ

Durante a pandemia de covid-19, organizou-se espontaneamente no ambito da
sociedade civil a Campanha Nacional Despejo Zero - Em defesa da vida no campo
e na cidade (CDZ), ainda no primeiro semestre de 2020. Composta por mais de
100 entidades, entre movimentos sociais®, organizacoes da sociedade civil e de
classe, grupos universitarios, associagoes, com apoio das Defensorias Publicas e
do Conselho Nacional de Direitos Humanos, além de redes nacionais’.

Essa ampla campanha, alimentada pelos diferentes e relevantes acimulos histo-
ricos dos sujeitos que a compoem, cunhou quatro teses juridicas principais a nor-
tear a defesa da suspensao (moratoria) de despejos no campo e na cidade, bem
como de outras medidas de garantia de direitos das populacdes vulnerabilizadas
afetadas por conflitos pela terra urbana ou rural. Sao elas:

(i) ha uma vinculagao direta entre direito a moradia e direito a
saude individual e coletiva;

(ii) as ocupacdes informais devem ser tratadas como casos em
que se deve garantir direitos humanos, e nao como casos de
policia;

(iii) o agravamento da vulnerabilidade social e as assimetrias
socioterritoriais sao fatores que implicam necessidade de medi-
das protetivas diferenciadas a essas populagoes e

(iv) as remocGes sdo a Gltima ratio a ser aplicada nas disputas
territoriais (Franzoni; Laba, 2022, p. 32).

6 Como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), a Central dos Movimentos Populares
(CMP), 0 Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM), a Uniao Nacional de Luta por Moradia (UNMP),
0 Movimento dos Trabalhadores e Trabalhadoras Sem-Teto (MTST Brasil), a Confederacao Nacional das
Associacoes de Moradores (Conam) e o Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB).

7 Como o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) e a articulacao BR Cidades.
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Aos poucos, e enfrentando casos graves de despejos coletivos, a CDZ foi obtendo
vitorias institucionais importantes. Apos uma negativa em 2020, em 2021 o Conse-
lho Nacional de Justica expediu a Recomendagao n? 90, aprovada na sessao de 23
de fevereiro de 2021 (Terra de Direitos, 2022). Por meio dela, recomendou a magis-
tratura que, enquanto perdurasse a situagao da pandemia de covid-19, houvesse
cautela com pedidos que visassem a desocupacgao coletiva de imoveis urbanos
e rurais, sobretudo os que envolvessem pessoas em estado de vulnerabilidade
social e economica. Orientou, ainda, a observancia, no que possivel, da Resolucao
n°10/2018 do CNDH.

Em que pese diversos organismos internacionais de direitos humanos, como a
Relatoria Especial da ONU para o Direito a Moradia Adequada, o Comité Desc e o
Alto Comissariado da ONU, ja tivessem recomendado aos Estados que adotassem
moratorias de remogoes, bem como tomassem medidas especificas para proteger
grupos vulnerabilizados ou historicamente excluidos no inicio de 2021 nenhuma
medida havia sido tomada pelo Estado brasileiro por qualquer de seus poderes
em ambito federal.

Assim, em abril de 2021 foi proposta no STF uma Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental, posteriormente numerada 828, pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL) com a Campanha Nacional Despejo Zero (CDZ) e varias organiza-
coes e movimentos que lutam pelos direitos a terra e moradia, sendo que:

[..] mais de 20 entidades associadas as pautas de reforma agra-
ria e urbana participaram como amicus curiae no processo e,
desde o primeiro pedido de suspensao dos despejos, uniram
esforcos para influenciar o Tribunal nesse sentido (Franzoni;
Ribeiro; Pires, 2023).

Foi dessa maneira que houve uma moratoria de remocgodes coletivas inédita no
Brasil, por decisao do Supremo Tribunal Federal, beneficiando assentamentos
informais urbanos e rurais, de maneira temporaria, de 3 de junho de 2021 a 31 de
outubro de 2022. Segundo Franzoni et al. (2023), ao longo desse periodo de um
ano e cinco meses de suspensao, o Supremo Tribunal Federal (STF) prorrogou a
medida em trés ocasioes distintas. As decisdes da Corte, quando analisadas em
conjunto, demonstram o fortalecimento do marco normativo nacional em relacao
a seguranca da posse e ao direito a moradia, alinhando-se aos padroes interna-
cionais de protecao dos direitos humanos e reforcando as argumentacoes juridi-
cas formuladas pelo campo popular.

Em sua primeira decisao, o Plenario do STF, acolhendo a decisao do ministro
Roberto Barroso em sede de tutela provisoria incidental, suspendeu, inicialmente
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até 3 de dezembro de 2021, a realizagcao de remocoes coletivas de areas ja existen-
tes no inicio da pandemia (20/3/2020). Determinou, ainda, a necessidade de forne-
cimento de alternativa de moradia aos moradores das ocupagdes mais recentes.
Ademais, suspendeu, nos casos de aluguel residencial por familias vulneraveis, o
despejo liminar sumario.

Nesse contexto de mobilizacao social e a partir dessa decisao do STF, a Casa Legis-
lativa foi chamada novamente a acao. Com grande esforgo coletivo, foi aprovada
a Lei Federal n° 14.216/2021 (PL dos Despejos n2 827/2020), de autoria da depu-
tada Natalia Bonavides (PT/RN), do deputado André Janones (Avante/MG) e da
deputada Rose Neide (PT/MT) tendo sido promulgada em 7 de outubro de 2021,
apos superacao do veto do entao presidente Jair Bolsonaro. Apesar de ter trami-
tado em carater de urgéncia, passou-se mais de um ano e meio para a aprovagao
do projeto. Tendo sofrido grande pressao da bancada ruralista no Senado, foram
excluidas da protecao dele as ocupagoes rurais. O prazo de suspensao dos despe-
jos previsto era também curto: 31 de dezembro de 2021, ainda que expandindo em
algumas semanas o prazo do STF a época (Franzoni; Laba, 2022).

Em sua redagao final, a Lei n2 14.216/2021 ficou assim ementada:

Estabelece medidas excepcionais em razao da Emergéncia em
Salde Publica de Importancia Nacional (Espin) decorrente da
infeccao humana pelo coronavirus SARS-CoV-2, para suspender o
cumprimento de medida judicial, extrajudicial ou administrativa
que resulte em desocupacao ou remogao forcada coletiva em
imovel privado ou publico, exclusivamente urbano, e a conces-
sao de liminar em acao de despejo de que trata a Lei n° 8.245, de
18 de outubro de 1991, e para estimular a celebragao de acordos
nas relagdes locaticias (Brasil, 2021).

Da analise de seus dispositivos, vé-se que a referida lei ampliou em um ano o
marco inicial de protecao aos moradores de ocupagoes, abrangendo os assenta-
mentos urbanos informais surgidos até 31 de margo de 2021 (art. 7, inciso I).

Um aspecto interessante da lei foi que ela também previu medidas para o cenario
futuro em que, tendo diminuido contagio e as restricoes sanitarias, ainda deve-
riam recair especiais obrigacdes ao Poder Publico, em especial ao Poder Judici-
ario, para atender aos casos de conflitos coletivos sob um prisma de compreen-
sao do empobrecimento das populacoes afetadas e da permanéncia de impactos
sociais no tempo. Veja-se neste sentido o art. 22, § 49:

§ 4° Superado o prazo de suspensao a que se refere o caput deste
artigo, o Poder Judiciario devera realizar audiéncia de mediacao
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entre as partes, com a participagao do Ministério Piblico e da
Defensoria Piblica, nos processos de despejo, de remogao for-
cada e de reintegracao de posse coletivos que estejam em trami-
tagao e realizar inspecao judicial nas areas em litigio (Brasil, 2021).

O Congresso Nacional determinou, assim, que fossem encontradas solugoes, por
meio da mediacao, com ampla participacao de orgaos do Sistema de Justica.
Somando-se a isso a previsao legal do art. 565, § 22 e § 42, do Codigo de Processo
Civil, que impoe a necessidade de participacao de orgaos responsaveis pela poli-
tica agraria e pela politica urbana da Uniao, dos estados ou do Distrito Federal e
de municipios.

Relevante também que a referida lei determinou que, no regime de transicao,
houvesse a realizacao de inspecao judicial, “reconhecendo que o conhecimento
da realidade concreta das familias em situacao de vulnerabilidade da posse é fun-
damental para construir solu¢des definitivas e adequadas” (Franzoni; Laba, 2022).

Convergindo com a perspectiva da teoria critica dos direitos humanos, na licao
de Herrera Flores (2009), de que os direitos humanos sao frutos das construgoes
sociais, tendo os sujeitos coletivos, como 0s movimentos sociais e as redes um
impacto significativo na sua criacdo e evolucao, Franzoni, Ribeiro e Pires (2023)
resgatam que:

Neste ponto € interessante reconhecer como a luta travada anos
atras na construcao do novo Codigo de Processo Civil (2015), que
substituiu o diploma processual de 1973, se conecta com o0s avan-
¢cos obtidos na conjuntura pandémica. De um lado, porque foi o
CPC/15 que, apos forte incidéncia do campo da Reforma Urbana
e também dos movimentos sociais rurais, inovou no tratamento
dos conflitos possessorios coletivos. Marco disso & o art. 565,
que, dentre outros, estabelece quando e como devem ocorrer as
audiéncias de mediacao nestes casos, trazendo a necessidade
de participacao do Ministério Pablico, Defensoria Publica e dos
orgaos responsaveis pela politica agraria e pela politica urbana
da Unido, de Estado ou do Distrito Federal e de Municipio (§ 2° e
§ 4°), e que orienta a leitura da propria Lei n°® 14.216/2021.

Ademais, ainda que nao tenha sido possivel, a época, tornar obrigatoria a ins-
pecao judicial, a possibilidade é expressamente mencionada no § 32. Por essa
razao, a inspecao judicial ter sido obrigatoria no regime de transicao trazido pela
lei foi uma vitoria significativa, que resgatou uma disputa acirrada ocorrida no
Congresso quando da discussao do Codigo de Processo Civil. Também a Resolucao
n° 10/2018 do CNDH, cuja construcao é legado das demandas populares, aborda
a necessidade de realizacdo de audiéncia de mediagao (art. 7, inciso IX) e de ins-
pecao judicial (art. 7, inciso VIII). A inspecdo judicial permite a apreensao, in loco,
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da realidade vivida pelas familias, tornando possivel analisar a funcao social que
da a posse, bem como a insercao da comunidade no seu entorno - vizinhanga,
escola, salide, comércio, geracao de emprego e renda, producao de alimentos etc.
é fundamental para pensar o conflito e construir solu¢oes adequadas.

Ainda no ano de 2021, o STF, na esteira da decisao do ministro Barroso, prorrogou
novamente o prazo da suspensao das remocoes coletivas, incorporando a reda-
cao e os critérios previstos na lei federal, porém com a reinclusao da protecao as
ocupacoes rurais, em respeito ao principio da isonomia.

Apds outras prorrogacoes da decisao suspensiva, em outubro de 2022, foi reali-
zado novo pedido pelos movimentos e pelas entidades articulados na Campanha
Despejo Zero, bem como por partidos que apoiaram a acao. Foi solicitada a pror-
rogacao da suspensao das remogoes ou, subsidiariamente, a criagao de instancias
permanentes no Poder Judiciario voltadas a mediagao dos conflitos possessorios
coletivos, garantindo-se a realizagao de visitas técnicas e audiéncias de mediacao.
No pedido, mencionou-se como exemplo a inovadora atuacao da Comissao de
Conflitos Fundiarios do Tribunal de Justica do Estado do Parana, importante ini-
ciativa surgida em 2019 apds uma série de despejos violentos no estado. Diversos
pontos foram também abordados no parecer do CNDH, elaborado pela brilhante
procuradora federal aposentada Deborah Duprat (2022).

A (ltima decisdo cautelar proferida no ambito da “ADPF dos Despejos” (ADPF 828),
até hoje, ocorreu em 2 de novembro de 2022. Nessa decisao cautelar, o Plenario
do Supremo Tribunal Federal, confirmando a decisao do ministro Roberto Barroso,
determinou um regime diferenciado apos o fim da suspensao outrora dada, nos
seguintes termos (trecho):

(a) Os Tribunais de Justica e os Tribunais Regionais Federais
deverao instalar, imediatamente, comissoes de conflitos fun-
diarios que possam servir de apoio operacional aos juizes e,
principalmente nesse primeiro momento, elaborar a estratégia
de retomada da execugao de decisdes suspensas pela presente
acao, de maneira gradual e escalonada;

(b) Devem ser realizadas inspecdes judiciais e audiéncias de
mediagao pelas comissoes de conflitos fundiarios, como etapa
prévia e necessaria as ordens de desocupacao coletiva, inclusive
em relagao aquelas cujos mandados ja tenham sido expedidos.
As audiéncias devem contar com a participacao do Ministério
Piblico e da Defensoria Piblica nos locais em que esta estiver
estruturada, bem como, quando for o caso, dos orgaos respon-
saveis pela politica agraria e urbana da Uniao, Estados, Distrito
Federal e Municipios onde se situe a area do litigio, nos termos
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do art. 565 do Codigo de Processo Civil e do art. 29, § 4°, da Lei
n° 14.216/2021;

(c) As medidas administrativas que possam resultar em remo-
coes coletivas de pessoas vulneraveis devem (i) ser realizadas
mediante a ciéncia prévia e oitiva dos representantes das comu-
nidades afetadas; (ii) ser antecedidas de prazo minimo razoavel
para a desocupacao pela populacdo envolvida; (iii) garantir o
encaminhamento das pessoas em situacao de vulnerabilidade
social para abrigos publicos (ou local com condicbes dignas) ou
adotar outra medida eficaz para resguardar o direito a moradia,
vedando-se, em qualquer caso, a separagao de membros de uma
mesma familia (Brasil, 2022).

O STF também determinou a intimagao do Conselho Nacional de Justica nessa
decisao, a fim de que esse conselho tomasse as providéncias cabiveis para apoiar
o desenvolvimento das atividades supramencionadas.

Em 26 de junho de 2023, o CNJ aprovou a Resolucao n? 510, por meio da qual regu-
lamenta as referidas Comissoes Regionais de Solucoes Fundiarias, estabelecendo
seu funcionamento de forma permanente - portanto ndao apenas provisoria ou
transitoria — e dando importantes diretrizes e regras para a atuacao dessas comis-
soes nos casos de conflitos possessorios envolvendo imoveis de moradia coletiva
ou com area produtiva de populagoes vulneraveis.

O conselho criou, ainda, uma Comissao Nacional de Solugoes Fundiarias do pro-
prio conselho, delineando entre suas competéncias:

| - estabelecer protocolos para o tratamento das acoes que
envolvam despejos ou reintegracoes de posse em imoveis de
moradia coletiva ou de area produtiva de populagoes vulnera-
veis, em imoveis urbanos ou rurais, objetivando auxiliar a solu-
¢ao pacifica de conflitos derivados dessas acoes;

Il - desenvolver, em carater permanente, iniciativas voltadas a
assegurar a todos o direito a solugao destes conflitos por meios
adequados a sua natureza e peculiaridade, de modo a evitar a
pratica de agoes violentas ou incompativeis com a dignidade
humana quando do cumprimento de ordens de reintegracao e
despejo (CNJ, 2023).

Assim, passou a existir espaco na cipula do Poder Judiciario capaz de desenvolver
protocolos nacionais, atuacao em casos emblematicos e melhorias no tratamento
judiciario aos conflitos coletivos por terra e moradia a partir da interlocugao com
orgaos publicos e com a sociedade civil. Ha anos, alias, a sociedade civil reivindi-
cava a volta de um espaco de carater nacional no Poder Judiciario, avancando sobre
o que foi o0 antigo Forum de Assuntos Fundiarios do CNJ. O mote da resolu¢ao do
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CNJ sao as solucoes fundiarias, o que é central para a atuagao voltada a conflitos
possessorios, visando dar solucao adequada aos casos, resguardando-se sempre 0s
direitos humanos fundamentais, sobretudo de populagdes vulnerabilizadas.

Quanto as Comissoes Regionais, a normativa garante padroes de sua composicao
e atuagao. Como método central da atuacao dessas Comissoes, — compostas por
magistradas(os) - esta a realizagao de visitas técnicas ja no inicio do atendimento
do caso. Esse & um diferencial da iniciativa, pois permite que magistrados(as)
conhecam a realidade das comunidades e o impacto das eventuais decisoes ou de
acordos judiciais sobre a vida das familias que ali residem e/ou produzem.

A resolucdao também institui diretrizes para a realizagao dessas visitas técnicas
nas areas objeto de litigio possessorio, as audiéncias de mediagao e, de forma
geral, estabelece protocolos para o tratamento das agoes que envolvam despejos
ou reintegracoes de posse em imoveis de moradia coletiva ou de area produ-
tiva de populagdes vulneraveis, garantindo que, nos casos em que eventualmente
nao for possivel alcancar solucao para permanéncia das familias no local, outras
medidas sejam garantidas.

Ressalte-se, por fim, a potencialidade da aproximagao do Poder Judiciario da reali-
dade concreta da populagao vulnerabilizada que reside, organiza-se e produz nos
territorios, dando sentido a funcao social da terra urbana ou rural. Essa aproxima-
cao da realidade dos territorios — do pedagogico “pisar no barro” - possibilita:

a centralizagao das necessidades e urgéncias da vida das familias
ameacadas de remogao no debate sobre despejos no pais, atra-
vessando o cerco hegemanico do imaginario politico e juridico que
tende a descorporificar e desespacializar as analises sobre confli-
tos de terra e de moradia no pais (Franzoni; Ribeiro; Pires, 2023).

H3a, assim, passos em direcao a reterritorializacao dos conflitos, enfrentando-se o
desafio ja identificado por Milano e outros, de pretenso descolamento, na analise
processual pela magistratura, das ramificagoes, causas e contingéncias dos confli-
tos, naturalmente complexos, envolvendo a posse da terra urbana e rural, e seus
respectivos sujeitos de carne e 0sso.

Observa-se, portanto, que a Resolugao CNJ n2 510 traz mecanismos de operacio-
nalizacao de um amplo rol de garantias e direitos de extrema relevancia, bem
como, por tratar-se de normativa oriunda do proprio Poder Judiciario, de cara-
ter nacional, tem maior capacidade de alterar de fato a atuacao da magistratura,
como ja demonstrado nas pesquisas citadas neste topico. Ha, portanto, grande
avanc¢o quanto a possibilidade efetiva de cumprimento dos marcos normativos
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nacionais e internacionais de protecao aos direitos humanos ja citados, ainda
que, certamente, qualquer mudanga substancial de atuacao ocorrera com desa-
fios na implementacao.

Ainda, a garantia de cientificacdao e participacao efetiva das comunidades afe-
tadas antes do cumprimento de um mandado; a realizacao de visitas técnicas e
a analise da realidade local; a busca de solugdes adequadas que nao perpas-
sem necessariamente pelo despejo e nao impliquem o aumento de desabrigados,
mas potencialmente ensejem a regularizacao da posse funcionalizada ou, quando
necessario, o reassentamento das familias em local adequado, indicam caminhos
para uma adequada justiciabilidade dos direitos humanos, em especial do direito
a moradia adequada.

Os desafios e as potencialidades desse tipo de iniciativa serao explorados no
topico a seguir, a partir do estudo do caso do Acampamento Agroflorestal José
Lutzemberger, no Parana, o primeiro caso a ser levado a mediacao pela Comissao
de Conflitos Fundiarios do Tribunal de Justica do Parana, ainda no ano de 2020 e
que inspirou, posteriormente, a determinagao de criacao de Comissoes similares
nos tribunais de todo o Brasil pela ADPF 828 e pela Resolucao CNJ n® 510/2023.

3 0 caso do Acampamento Agroflorestal José Lutzenberger

Localizado no litoral paranaense, no municipio de Antonina, no Parana, o Acampa-
mento Agroflorestal José Lutzenberger, organizado pelo Movimento dos Trabalha-
dores Rurais Sem Terra, & paradoxal no que se refere a luta politica pela retomada
de terras, bem como no que se refere ao recente tratamento judicial que possibi-
litou o desfecho de conflito agrario que perdurou por ao menos vinte anos.

A Fazenda Sao Rafael, que integrava as Fazendas Reunidas Pamplona, foi ocupada
em 2004 por dezenas de familias camponesas e caicaras que historicamente habi-
tavam a regiao. Paulatinamente expulsos de suas terras e territorios, por diversos
e complexos movimentos do capital na regiao?, familias reivindicavam o direito a
reforma agraria e denunciavam os graves crimes ambientais ocorridos pelos pro-
prietarios na Area de Preservacao Ambiental (APA) de Guaraquecaba®.

8Os trabalhos robustos de Rossito (2020), Miguel (1997) e Zanoni et al. (2000) apontam cercamentos de
trés naturezas: 1. Proprietario de fazendas agricolas ou pastoris; 2. Politicas ambientais conservacionistas
a partir de Unidades de Conservagao sem ou com pouca presen¢a humana; 3. Privatizacoes de areas pro-
tegidas no litoral do Parana, como as Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPN) (Rossito, 2020).
9 Conforme o Decreto Estadual n° 90.883, de 31 de janeiro de 1985, que dispoe sobre a implantagao da
Area de Protecao Ambiental de Guaraquecaba, no estado do Parand, e da outras providéncias.
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Com o envolvimento de miltiplos sujeitos coletivos, incluindo movimentos sociais,
sindicais e estudantis, organizacoes de direitos humanos, organizacoes ambien-
talistas, ruralistas, universidades e instituicoes de ensino, instituicoes e orgaos
das esferas legislativa, executiva e judicial, bem como de esferas local, regional e
nacional sugerem emblematicidade ao caso.

3.1 A terra caicara, seu cercamento e a organizagdo popular

A Fazenda Sao Rafael, ocupada pelo MST em 2004 e atual Assentamento Agroflo-
restal José Lutzenberger, localiza-se na Comunidade do Rio Pequeno, em Anto-
nina, em area de floresta ombrofila densa aluvial, a Mata Atlantica, e possui 193,6
hectares. Origina-se da destinagao a um primeiro proprietario estrangeiro de ori-
gem francesa, Pierre Louis Marcel Bouilloux Lafont, na década de 2020%, ao qual
foi concedido o titulo originario de 35.532,33 hectares de terras (Harder; Freitas,
2010; Rossito, 2020).

A familia Pamplona adquiriu a terra em 1979, mas nunca a utilizou para propria
morada. A area foi utilizada para a atividade de bubalinocultura, a criagcao de
bifalos. Os proprietarios haviam acelerado o desmatamento da mata ciliar pro-
xima ao rio Pequeno para a implantagao de brachiaria, planta exotica forrageira
para alimentacao dos animais. O leito do rio Pequeno também foi desviado para
possibilitar a formacao do banhado. Essas a¢oes foram caracterizadas pelo Insti-
tuto Ambiental do Parana (IAP), como infracdes ambientais, tendo sido lavrados
ao menos oito autos de infracdo (Pontes et al., 2021; Harder; Freitas, 2010). Con-
forme Paula, a presenca de blfalos na regiao ocasiona producao de sedimentos
e compactagao do solo, “o que compromete a infiltracao da agua e favorece o
escoamento superficial” (Paula, 2010, p. 116-117).

Mas os animais de grande porte nao eram somente utilizados para fins agricolas,
eles expressam as marcas da desterritorializagao e do conflito na regiao. Conforme
0s irmaos Jonas e Luzinete Souza, que vivem na regiao desde criangas e hoje sao
liderangas comunitarias camponesas, os blfalos eram utilizados para destruicao
das rocas caicaras e camponesas (Novaes, 2018). Na leitura de Rossito (2020), os ani-
mais também foram objeto da resisténcia, uma vez que os bifalos invasores eram
capturados e comidos pelos camponeses, ap0s a inércia da Delegacia de Policia.

10 De acordo com Nota Técnica n° 02/2021 realizada por professores de diversas competéncias da Uni-
versidade Federal do Parana, “é possivel observar o questionamento sobre a validade dos titulos para
pessoa estrangeira, nao residente na area, sem os procedimentos de autorizacao requeridos pela norma
da época (Pontes et al., 2021, p. 57).
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Outro elemento crucial & que a regiao, por sua diversa biodiversidade de Mata
Atlantica litoranea e pela consolidacao da APA de Guaraquecaba, passou a ser
fonte de disputa e de reserva ao “capitalismo verde” e da ideologia conservacio-
nista ambiental. Assim, diversos territorios foram adquiridos para fins de cria-
cao de Reserva Particular do Patrimonio Natural, a qual é disposta como Unidade
de Conservacao de Uso Sustentavel de dominio privado, nos termos da Lei n®
9.985/2000 (Rossito, 2020, p. 53).

Até a aquisicao da area pela familia Pamplona, estima-se que viviam aproxima-
damente 100 familias na propriedade. Ap6s a compra, permaneceram apenas
seis nlcleos. Em 2004, portanto, um grupo de familias camponesas e caicaras da
regiao, em condigoes precarias pelos conflitos fundiarios e socioambientais e com
a consciéncia de que a area descumpria sua fungao social e ambiental, decidiram
ocupar a Fazenda Sao Rafael. Inicialmente autonoma, a ocupagao logo ganhou
forca politica com a organizacao do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST). Ap0s o envio de equipe técnica do MST, esse movimento social se pro-
pOs a realizar na area um assentamento agroecologico, com anuéncia do Incra, o
que inicialmente foi vedado pelo Ibama, pelo Instituto Ambiental do Parana (IAP)
e pela Camara Técnica de Assuntos Fundiarios do Conselho Consultivo da APA de
Guaraquecaba (Conapa) (Pontes et al., 2017). Desde a primeira negativa, dezenas
de outras negativas cortaram os vinte anos de resisténcia do Acampamento Agro-
florestal José Lutzenberger, as quais serao destrinchadas a seguir.

No ambito historico territorial ainda é preciso referenciar a verdadeira revolugao
agroflorestal edificada pela Comunidade do Rio Pequeno, que passou a se orga-
nizar no maior movimento social camponés latino-americano. Em vinte anos, a
comunidade, formada por aproximadamente trinta familias, nao descansou para
recuperar o seu “verde maravilhoso”"e ao mesmo tempo produzir alimentos sau-
daveis para subsisténcia e geracao de renda.

Para isso, era preciso acabar com a exotica planta forrageira brachiaria, retornar o
leito do rio Pequeno ao seu fluxo original e replantar as arvores frutiferas da Mata
Atlantica aliadas com o plantio de outras verduras e hortalicas. E foi justamente com
o plantio de arvores nativas que os camponeses encontraram alian¢a para a diminui-
cao gradual da brachiaria, a qual ndo se alastra na sombra (Pontes et al., 2017).

Conforme dados de satélites do Projeto Map Biomas, sistematizado por pesquisa-

11 Ecomo é nomeado 0 acampamento pela camponesa caicara e guardia de sementes e mudas crioulas,
Luzinete Souza Oliveira, uma das liderancas da comunidade (Borges, 2022).
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dores da UFPR, verifica-se que a area de floresta em 1985 da Fazenda Sao Rafael
era de cerca de 140 hectares. Em 2004, a area de floresta diminuiu para 115 ha, com
aumento de pastagens com brachiaria. Ja a partir de 2004, apos a ocupacao do
acampamento agroflorestal, a area de floresta aumentou e atingiu, em 2019, 140
ha (Pontes et al., 2021, p. 12). Esses mesmos pesquisadores, evidenciaram, empiri-
camente que a comunidade desenvolve sistemas agroflorestais também em Area
de Preservacdo Permanente (APP), com dindmicas sucessionais, isto &, ao longo
dos anos “ha intensificacao da ocupacao da area tanto do solo como de estratos
verticais e, em regra, ha maior diversidade de espécies até que o sistema se asse-
melhe a areas de floresta natural” (Pontes et al., 2021, p. 28).

O sistema de producao agroflorestal edificado a partir de conhecimentos tradicio-
nais associados sobre a biodiversidade local também possibilitou avanco signifi-
cativo no desenvolvimento de relagoes de trabalho associativas entre as familias.
Toda a producao € livre de agrotoxicos ou insumos quimicos e industriais, sendo
certificados como agroecologicos pela Rede Ecovida de Agroecologia, nos termos
de Organizacao de Controle Social (OCS), conforme a Lei n2 10.831/2003. Sao pro-
duzidas hortalicas, tubérculos, verduras, frutas e produtos processados artesanal-
mente. Destaca-se 0 manejo e a producao da palmeira jucara.

Os produtos sao comercializados em mercados privados, especialmente nas feiras
locais e com a entrega de cestas agroecologicas, e em mercados institucionais,
especialmente via Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), conforme a
Lei n2 11.947/2009, em cinco municipios do litoral paranaense.

Tais dimensoes foram reconhecidas pelo Instituto Socioambiental em 2017, o qual
conferiu ao Acampamento Agroflorestal José Lutzenberger o Prémio Juliana San-
tilli de promocao a Agrobiodiversidade.

3.2 0 processo judicial e a oscilacdo administrativa

Se ha conflito fundiario e socioambiental, certamente ha processo judicial. A
especulacao imobiliaria que se espreme com o avanco agricola e o conservacio-
nismo verde tornaram a Comunidade do Rio Pequeno, com suas gentes caicaras e
camponesas, alvo de disputas delicadas. Certamente a forca social do movimento
organizado e o trabalho socioambiental expressivo tornaram a resisténcia comu-
nitaria exitosa, mas nao sem perigosos e graves empecilhos.

Logo apods a ocupacao, em 2004, o proprietario da area ajuizou a Agcao de Reinte-

gracao de Posse n2 0001786-90.2004.8.16.0043 na Vara Civel da Comarca de Anto-
nina, Parana. Houve deferimento de liminar ao autor e senten¢a em 2007, julgando
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o pedido do proprietario procedente™.

Em 9 de abril de 2004, a liminar de reintegracao de posse proferida naquele juizo
chegou a ser cumprida pela Policia Militar do Parana, despejando as familias que
passaram a residir na area. No entanto, menos de uma hora depois, as familias,
sem outro local destinado, voltaram a ocupar a area. Desde aquela data, a Policia
Militar do Estado do Parana afirmava, quando oficiada, que empenhava estudos
para retirar as familias do local, mas que pela envergadura da operacao, nao dis-
punha de recursos efetivos. O agravo de instrumento interposto pelo proprietario,
julgado em 2012, que tratava da ineficacia no cumprimento da liminar, julgado em
10 de outubro de 2012, afirmou categoricamente que, ao longo dos anos, a situa-
¢ao se agravou pela omissao da Administragao Publica e inércia do estado, o que
caracterizava, a partir de entao, qualquer cumprimento judicial em uma possivel
“guerra campal”.

Apods pressoes constantes do proprietario exigindo a execu¢ao da reintegracao
de posse, a qual ja estava transitada em julgado desde 2012, o estado do Parana
se posicionou, em 2013, por dar suporte a realizagao do despejo, mas que caberia
ao Incra o reassentamento das familias. O Incra, por sua vez, manifestou inte-
resse na aquisicao do imovel, solicitou o deslocamento de competéncia para a
Justica Federal e indicou que o deslinde do caso so findaria com a “destinacao
da area para a reforma agraria, pois nao existem outros espacos disponiveis, por
esta autarquia, para o assentamento das familias, ainda que de forma provisoria”
(Incra, 2013)®. Apesar de realizadas audiéncias de conciliacao, o proprietario nao
aceitou a oferta da autarquia federal.

Nos anos subsequentes, o impasse permaneceu. Novos despachos judiciais soli-
citavam a Policia Militar do Parana que cumprisse a reintegragao. Em 2018, o Incra
requereu a suspensao processual para nova averiguacao de proposta para area
- sem éxito -, e a Assessoria Especial para Assuntos Fundiarios do Governo do
Estado do Parana peticionou nos autos indicando possibilidade de repasse de
verbas federais ao municipio para aquisicao da area.

Talvez o sistema de freios e contrapesos, ao menos em democracias razoavel-
mente estaveis, tenha sua engrenagem. Enquanto o Judiciario pendia para a

12 Os relatos processuais e das etapas de discussao no ambito do Poder Judiciario foram acompanha-
dos pelas autoras, na qualidade de advogadas populares na organizagao Terra de Direitos. Ha, portanto,
emprego da metodologia de pesquisa-agao.

13 Nos autos 0001786-90.2004.8.16.0043.
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sobrepujanca do direito proprietario, ainda que descumprisse frontalmente sua
funcao ambiental, o Poder Executivo estadual, de modo ou outro, intentava garan-
tir condigoes minimas de dignidade as familias ocupantes, ainda que diretamente
nunca tenha se posicionado pela permanéncia das familias na area, mas indi-
cando a necessidade de “despejo humanitario”.

No entanto, o ano de 2018 trouxe a marcante eleicao de Jair Bolsonaro, cujo dis-
curso emplacava 6dio aos movimentos sociais populares e revitalizava os confli-
tos fundiarios, bem como prometia o fim da reforma agraria e do proprio Incra. No
Parana, a eleicao de Ratinho Jr. como governador do estado, alinhado ao ex-pre-
sidente da Republica e ao militarismo, também anunciava o prelidio da violéncia
na area, especialmente com mudangas em cargos de comando das forcas poli-
ciais. Nesse momento, a ocupacao completava dezesseis anos e ja consolidava o
apoio local, da prefeitura, da Camara de Vereadores, de diversas instituicoes de
ensino e pesquisa e até das organizagoes ambientalistas conservacionistas, que
ora haviam colidido com a comunidade.

As pressoes judiciais permaneceram até que, em marco de 2019, uma decisao judi-
cial, da mesma magistrada que acompanhou a maior parte do processo de rein-
tegracao de posse, mudou o cenario das dezenas de familias do Acampamento
Agroflorestal José Lutzenberger.

A decisao judicial da Vara Civel de Antonina negou o pedido dos agravantes de inti-
macao da Secretaria de Seguranca Publica e da Policia Militar para cumprimento
de reintegracao de posse, apos reiteradas peticoes do proprietario. Na decisao, a
magistrada alegou impossibilidade de cumprimento e converteu a obrigacao prin-
cipal em perdas e danos, nos termos dos arts. 247 e 248 do Codigo Civil, em relacao
aos réus que constaram no titulo executivo, determinando ainda que o exequente,
o proprietario, apresentasse o valor pretendido:

Ora, a situacao perdura ha mais de quinze anos, pelo que esta
patente que nao ha como alcangar, neste Juizo, a efetivacao da
tutela especifica concedida na sentenga, nem a obtencao de
resultado pratico equivalente, ante a inércia do Poder Executivo,
que nao integra esta lide como parte. Verifica-se, assim, o des-
cumprimento injustificado de ordem judicial pelo Poder Execu-
tivo Estadual, pelo que INDEFIRO nova intimagao da Secretaria
de Seguranca Publica e da Policia Militar.

Diante desse cenario, constata-se que o Estado do Parana
demonstra fundamentada preocupacao com o destino das
pessoas que ora ocupam ilicitamente o imovel, mas, por outro
lado, nao busca os meios legais para protecao dessas pessoas,
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apenas protelando o cumprimento da decisao judicial, como se
coubesse apenas ao INCRA ou ao Municipio a prote¢ao social.
Verifica-se, entao, que houve verdadeira afetacao do imovel por
interesse publico, pelo que, conforme ja decidido pelo E. Supe-
rior Tribunal de Justica, a solucao adequada é a via indenizatoria
em face do Estado. [...]

De todo modo, o Estado do Parana nao é parte neste feito. Dessa
forma, a consequéncia juridica possivel, nestes autos, € a con-
versao da obrigacdo principal em perdas e danos (artigos 247 e
248 do Codigo Civil), observando-se, ante os limites subjetivos
da demanda, que tal conversao so pode ser dar em relagao aos
réus que constaram do titulo executivo.

Por essas razoes, intime-se a parte exequente para que se mani-
feste sobre a conversao da obrigacao principal em perdas e
danos, caso em que devera indicar o valor pretendido ou reque-
rer o necessario para sua liquidacao.

Caso nao manifestado interesse, tornem para extingao desta
fase de cumprimento de sentenca, ante a inutilidade pratica das
medidas que vém sendo requeridas.

A decisao foi singular e apresentou precedente importante, pois mesmo em agao
de reintegracao de posse transitada em julgado, admite-se a conversao em exe-
cucao indenizatoria, impedindo que houvesse a efetivacao do despejo. Ainda,
reconheceu a afetacdao do imovel por interesse publico e indicou que “a solugao
adequada é a via indenizatoria em face do Estado”, mas, por um impedimento
processual de chamamento do Estado ao processo, converte a pretensao em des-
favor dos réus do processo, caracterizados por duas liderangas comunitarias da
Comunidade do Rio Pequeno.

O proprietario, portanto, interpds agravo de instrumento ao Tribunal de Justica do
Estado do Parana. Entao comegamos nosso Gltimo capitulo dos 20 anos de ocupa-
cao e do conflito territorial no litoral paranaense.

3.3 A Comissdo de Conflitos Fundiarios do Tribunal de
Justic¢a do Parand e o seu primeiro caso exitoso

Em 2019, logo apods a decisao judicial da Vara Civel de Antonina que converteu
a reintegracao de posse em indenizagao, o proprietario agravou ao Tribunal de
Justica do Estado do Parana. A 172 Camara Civel do TJ-PR concedeu o efeito sus-
pensivo ao agravo de instrumento antes da apresentacao de contrarrazoes pelos
agravados, as liderangas comunitarias que compunham o polo passivo. O Minis-
tério Publico manifestou-se pela conversao do feito em diligéncia ante o Incra, o
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qual foi convidado a compor o feito.

Em abril de 2020, as advogadas da comunidade informaram no bojo processual
que solicitaram a atuacao e o acompanhamento da Comissao de Conflitos Fundi-
arios do Tribunal de Justica do Parang, ante a sensibilidade tematica e nos limites
institucionais da comissao, com fundamento na Portaria n® 10.777-D.M do TJ-PR.
O Ministério Plblico Estadual novamente concordou com a tentativa de concilia-
¢ao. Em junho de 2020, a magistrada encaminhou os autos ao Centro Judiciario de
Solucao de Conflitos e Cidadania Fundiario (Cejusc) - 22 grau com acompanha-
mento da Comissao de Conflitos Fundiarios do TJ-PR.

Nesse momento, o Brasil enfrentava uma das piores fases da covid-19 e o Judicia-
rio buscava formas de adaptacao as fases processuais remotas e virtuais. O Cejusc
solicitou a realizacao de audiéncias de mediacao de forma virtual. No entanto,
naquele momento, a Comunidade Agroflorestal José Lutzenberger nao dispunha
de internet adequada, tampouco estava preparada para a realizacao de audién-
cias remotas envolvendo o nimero de familias ou liderangas necessarias. Qual-
quer participagao exigiria o contato fisico com técnicos e com as advogadas e o
deslocamento para a area urbana mais proxima. Lembre-se de que, até aquele
momento, o aprendizado de participacao virtual em reunioes on-line nao estava
sequer cogitado para as comunidades de base. O aprendizado foi adquirido no
decorrer dos trés anos de pandemia.

Desse modo, a primeira audiéncia ocorreu quase um ano depois, em 6 de abril de
2021, tempo em que houve a possibilidade e o arranjo de realizacao de audiéncia
de mediacao virtual com todas as partes. Depois da primeira audiéncia, até o des-
linde total do caso, foram realizadas 11 audiéncias de mediacao e conciliacao. A
Gltima em 22 de agosto de 2022.

Nas audiéncias de mediacao participavam, em regra, o advogado do proprietario,
Jonas de Souza, e a lideranga comunitaria da Comunidade Agroflorestal José Lut-
zenberger e seus advogados, a procuradora do estado do Parana, o procurador
do Incra, representante da Superintendéncia Geral de Dialogo e Interacao Social
do Governo do Estado do Parana (Sudis), e o representante do Ministério Plblico
do Estado do Parana, bem como pesquisadores e professores da UFPR, além do
desembargador conciliador Valter Ressel.

Todo o percurso longo e necessario para a conclusao do caso demandou paci-
éncia e persisténcia das partes, em especial, da Comunidade Agroflorestal José
Lutzenberger. A possibilidade de decisao colegiada da 172 Camara Civel do TJ-PR
em Agravo de Instrumento ajuizado pelo proprietario estava em suspenso. Sem a
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previsibilidade da decisao futura, ainda que a ocupacao estivesse consolidada, as
familias temiam pelo despejo e o proprietario, ja idoso, receava nao ser indeni-
zado ou ter retomada a propriedade de que detinha o titulo.

Durante a conciliacao, chamou atencdo a postura e posicao dos participes. O
estado do Parana, sob gestao do governador Ratinho Jr. (em especial a Procura-
doria-Geral do Estado - PGE e Sudis) alegava que a propria comunidade poderia
arcar com os custos de compra da area, posicao que era seguida pelo desem-
bargador mediador, o qual sugeria a destinacao de crédito e parcelamento do
valor da area. Tais posicoes ignoravam por completo a realidade socioecondmica
das familias, em especial, a agricultura de subsisténcia praticada, bem como a
comercializacao em valores baixos dos produtos agroflorestais. Do mesmo modo,
ignoravam o historico de conflitos fundiarios locais e a expulsao sucessiva das
familias camponesas e caicaras da area. O Incra, sob gestao nacional de Nabhan
Garcia™, indicado por Jair Bolsonaro, permanecia silente e demonstrava desinte-
resse em adquirir a area, contrariando posi¢oes e laudos anteriores realizados em
2015. O Ministério Piblico Estadual manifestava-se pela permanéncia das fami-
lias na area ou eventual realocacao sob responsabilidade do estado do Parana.
A Prefeitura do Municipio de Antonina também se posicionou pela permanéncia
das familias, especialmente, em razao da geracao de renda local, da recuperacao
ambiental e da entrega de alimentos saudaveis nas escolas. O proprietario inicial-
mente adotou postura para retomar a Fazenda Sao Rafael e depois passou a exigir
indenizacdao em valor de mercado.

Nas negociagoes para obter melhor avaliagao sobre o preco e o estado da area,
foram realizados estudos robustos pela UFPR, via Centro de Estudos em Planeja-
mento e Politicas Urbanas e Coletivo de Estudos sobre Conflitos pelo Territorio e
pela Terra®™, aléem de avaliacdes do imovel pela Secretaria de Agricultura e Abas-
tecimento do Estado do Parana (Seab) e pelo Instituto de Desenvolvimento Rural
do Parana (IDR).

A Nota Técnica da UFPR, entre iniimeros pontos coletados, indicava problemas na
cadeia dominial do imovel, levantava os autos de infracao ambiental cometidos
pelo proprietario, resgatava os mapas de recuperacao ambiental pela Comuni-
dade José Lutzenberger e sugeria que, nas tratativas de aquisicao da area pelas

14 Nabhan Garcia foi nomeado como secretario nacional de Assuntos Fundiarios e presidiu a Uniao
Democratica Ruralista (UDR) de 2012 a 2018.

15  Os pesquisadores envolvidos foram Daniele Regina Pontes, Jorge Ramon Montenegro Gomez, Gusta-
vo Steinmetz Soares, Laynara S. Almeida, Mailane Junkes Raizer da Cruz. Com apoio de Aline M. Barbosa,
Angela Massumi Katuta e Katya Regina Isaguirre-Torres (Pontes et al. 2021).
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familias, deveria ser considerado o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA),
conforme a Lei n°® 14119/2021, realizado durante os 16 anos de ocupagao. Ja a ava-
liacao da Seab/IDR indicava o valor da terra nua aproximado de RS$ 1,2 milhdo, o
que foi contestado pelo proprietario.

Durante as tratativas, aconteceram idas a campo pelos participes da negociagao,
em especial, por técnicos do estado do Parana (Casa Civil, PGE, IDR, Seab, IAT) e
pela Comissao de Conflitos Fundiarios do Tribunal de Justica do Estado do Parana.
As inspecoes in loco foram fundamentais para a mensuracao da realidade socio-
ambiental do conflito, bem como por dar “caras e nomes” as familias que moram
na area e vislumbrar sua relagao com o territorio.

Embora a sensibilizacao fosse consolidada e nao se cogitasse um despejo pela
situacao da ocupacgao, as tratativas foram tornando-se complexas e nao havia
disposicao do governo estadual ou federal em adquirir a area. Coube novamente
as familias e ao MST buscar alternativas para o desfecho do conflito. A solucao
foi envolver, aléem dos poderes Executivo e Judiciario, também o Poder Legisla-
tivo estadual. Em ardua negociacgao, protagonizada pelo entao deputado estadual
Tadeu Veneri, foram disponibilizadas emendas parlamentares estaduais no valor
de RS 1,3 milhao para a aquisicao da propriedade pelo estado do Parana e des-
tinacao as familias. Ofertada ao proprietario, a proposta nao foi aceita e novo
impasse foi iniciado. Uma busca ativa do MST e dos deputados envolvidos foi
iniciada e a Assembleia Legislativa do Estado do Parana acordou em devolver ao
estado o valor necessario para a aquisicao da area, totalizando RS 1,7 milhao, o
que finalmente foi aceito pelo proprietario.

O ponto seguinte de contenda deu-se em relagao ao reconhecimento do direito de
permanéncia das familias na area, pois uma vez destinada ao estado do Parana, via
Instituto Agua e Terras (IAT), como garantir que seria, de fato, destinada as familias
ocupantes? Apos larga discussao nas audiéncias, o estado do Parana sedimentou
o direito territorial das familias no texto do Decreto Estadual n® 11.975, de 16 de
agosto de 2022, o qual declara de utilidade publica para fins de desapropriagao,
o imovel localizado no municipio de Antonina, Parana. O decreto estadual ainda
cita o acordo nos autos n2 1786-90.2004.8.16.0043, cita as sessoes de mediacao no
ambito do Cejusc Fundiario e indica que

o imovel a ser desapropriado vem sendo utilizado de modo ade-
quado, segundo perspectiva econdomica e ambiental, nao apenas
pelos seus atuais ocupantes, como também pela comunidade
de Antonina, por meio de producao agricola, existindo culturas
desenvolvidas no local denominada Comunidade Agroflorestal
José Lutzenberger, objeto de estudos académicos e vencedora
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de prémios pela iniciativa dos trabalhos la desenvolvidos”

a recuperacao da area no aspecto de preservagao ambiental
desde sua ocupagao e que as familias que la se encontram exer-
cem a agricultura de subsisténcia, utilizando o excedente para
fornecimento aos municipios (por exemplo, escolas da regiao e
feiras), colaborando para o desenvolvimento da economia local”,
além do “interesse pblico na desapropriagao (Parana, 2022a).

Esse ato juridico exarado pelo estado do Parana deu fim ao processo judicial, em
especial ao agravo de instrumento oposto pelo proprietario, arquivando definiti-
vamente os autos que se encontravam em impasse desde 2004. O proprietario foi
indenizado e as familias do Assentamento Agroflorestal José Lutzemberger vivem
em um pré-assentamento, com garantia de permanéncia. Ainda ha o desafio futuro
da consolidagao do formato juridico da area, vez que ha oposicao das familias e
do MST em relagao ao parcelamento individual dos lotes e a abertura de possibili-
dade de futuras alienagoes. O acordo comunitario, até o momento, prega pelo uso
coletivo da terra, com possibilidade de pequenos lotes de moradias familiares,
existéncia de barracao, cozinha e agroindUstria comunitaria, além da preservacao
das areas de protecao permanente, em especial na encosta do rio Pequeno.

4 Consideracdes finais

0 caso da Comunidade Agroflorestal José Lutzenberger expressa a aplicabilidade
das dimensoes normativas e judiciais que se referem ao tratamento adequado
dos conflitos fundiarios coletivos e a justiciabilidade dos direitos humanos. Esse
foi o primeiro caso avaliado pela Comissao de Conflitos Fundiarios do Tribunal de
Justica do Parana, em 2020, e cujo desfecho exitoso, em 2022, demonstra a apli-
cabilidade e a eficacia das diretrizes exaradas pelo Supremo Tribunal Federal (via
ADPF 828), pelo Conselho Nacional de Justica (via Resolugao CN) n2 510/2023), pelo
Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU (em especial, o
Comentario Geral n2 &), pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos (via Resolu-
¢do n210/2018) e pela Lei n® 14.216/2021.

O conflito fundiario que perdurava desde 2004, sem perspectiva de resolucao, fin-
dou-se a partir da aplicabilidade dos mecanismos indicados nos marcos judiciais
e normativos citados. Isto &, nao apenas houve suspensao do despejo durante o
periodo pandémico, mas resolucao definitiva, por meio de acordo no ambito do
Centro Judiciario de Solucao de Conflitos e Cidadania e da Comissao de Conflitos
Fundiarios do Tribunal de Justica do Parana.

A existéncia da Comissao de Conflitos Fundiarios, recém-criada no ambito do
TJ-PR, conforme preconizou posteriormente a decisao do ministro Luis Barroso na
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ADPF 828, foi crucial para o desfecho positivo para ambas as partes e para a seara
da primazia do interesse piblico ambiental. A expertise direcionada da comissao,
a qual dialogava permanentemente com o Cejusc, foi fundamental para nao tra-
tar o conflito no bojo processual comum, mas com as particularidades do caso
e apresentando proposicoes criativas e inovadoras no ambito de a¢des posses-
sorias coletivas. Foram considerados, em especial, os critérios de acessibilidade
e adequacao cultural, bem como as particularidades do cenario socioambiental.

Além disso, aponta-se como elementos que ensejaram o sucesso do desfecho
do conflito, em suma: (i) o envolvimento de multiplos sujeitos coletivos, espe-
cialmente de movimentos sociais, organizacoes de direitos humanos e socioam-
bientais e diversas instituicdes de ensino e universidades; (ii) envolvimento dos
trés poderes estaduais (Judiciario, Executivo e Legislativo); (iii) o destaque dado
ao descumprimento da funcao socioambiental da propriedade e sua recuperagao
pelas familias do Acampamento Agroflorestal José Lutzenberger; (iv) a sensibi-
lidade e paciéncia do Cejusc e da Comissao de Conflitos Fundiarios no deslinde
do tempo necessario que a resolucao do conflito complexo merecia - com a rea-
lizagdo de 11 audiéncias de mediacao ao longo de dois anos; (v) a realizagao de
inspecao e visita técnica na area, com a presenca de agentes do Poder Judiciario e
do Poder Executivo do estado do Parang; (v) a producao de laudos e notas técni-
cas pela Universidade Federal do Parana e pelo Instituto Agua e Terras do Estado
do Parang; (vi) a cientificagao e participagao efetiva da comunidade afetada, com
ativa assessoria juridica popular prestada com apoio da organizacao de Direitos
Humanos Terra de Direitos; (vii) a provocagao judicial, via decisdo da magistrada
em primeiro grau, em 2018, da conversao da Reintegracao de Posse em Indeniza-
¢ao ao proprietario.

Esse caso, em conjunto com a Ocupagao Bubas, localizada na cidade de Foz do
Iguacu, ensejou que o Tribunal de Justica do Parana fosse premiado na categoria
Demandas Complexas ou Coletivas, com a pratica Comissao de Conflitos Fundia-
rios, na 132 edigao do Prémio Conciliar & Legal do Conselho Nacional de Justica.
Conforme o CNJ, para a premiacao

foram consideradas a eficiéncia; a restauracao das relagoes
sociais; a criatividade; a replicabilidade; o alcance social; a des-
burocratizacao; a efetividade; a satisfagao do usuario; a ausén-
cia de custo (ou baixo custo) para implementacao da pratica e a
inovacao (CNJ, 2023).

Com a nacionalizacao da experiéncia do Parana, por meio nao so da Resolucao n®
510 do CNJ, mas também dos cursos e intercambios que tém sido desenvolvidos
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com a Comissao de Solugoes Fundiarias do Tribunal de Justica do Parana e por
meio das trocas propiciadas pela propria sociedade civil e pela assessoria juridica
popular envolvida nos diversos casos tratados pela comissao, espera-se que as
boas praticas desenvolvidas possam ser replicadas, aprimoradas e expandidas,
dando-se efetividade aos marcos normativos de protecao dos direitos humanos
em conflitos fundiarios coletivos.
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Resumo: O presente artigo tem por objetivo analisar a atuacao da Comissao de
Solucoes Fundiarias do Tribunal de Justica do Estado de Goias, constituida a partir
da ADPF 828 e regida pela Resolucao n® 510/2023 do CNJ. Para tanto, foi realizada
a avaliacao do conjunto documental que rege a atuacao da comissao, a exemplo
de regimentos, resolucoes, notas técnicas e recomendagoes. Por meio da meto-
dologia qualitativa conhecida como estudo de caso Unico, pretendeu-se observar
em que medida a primeira “exitosa” atuagao da comissao contribuiu para resolu-
cao do litigio em curso na ocupagao do Morro da Serrinha, em Goiania-GO, haja
vista a multiplicidade de interesses envolvendo a area demandada. O acesso aos
autos do processo judicial e dos processos administrativos correlatos e a obser-
vacao das praticas forenses e das noticias jornalisticas propiciaram informacgoes
relevantes para a compreensao da atuacao da comissao e a problematizacao de
seus resultados, especialmente a luz das expectativas e pretensoes das organiza-
coes de defesa do direito a moradia, cuja mobilizacao foi evidenciada a partir da
ADPF 828.

Palavras-chave: direito a cidade; conflitos fundiarios urbanos; Resolugao CNJ n®
510/2023; comissoes de solugoes fundiarias; estudo de caso; ADPF 828.

Abstract: This article aims to analyze the performance of the Land Solutions Commis-
sion of the Court of Justice of the State of Goias, constituted based on ADPF 828 and
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governed by Resolution N. 510/2023 of the CNJ. To this end, an evaluation of the set
of documents that govern the commission’s activities was carried out, such as regu-
lations, resolutions, technical notes and recommendations. Through the qualitative
methodology known as “single case study”, the aim was to observe to what extent
the commission’s actions contributed to the resolution of the ongoing dispute in the
occupation of Morro da Serrinha, in Goiania-GO, given the multiplicity of interests
involving the requested area. Access to the records of the judicial process, related
administrative processes, observation of forensic practices, journalistic news provi-
ded relevant information for understanding the commission’s actions and problema-
tizing its results, especially in light of the expectations and intentions of the organiza-
tions of defense of the right to housing, which mobilized through ADPF 828.

Keywords: right to the city; urban land conflicts; CNJ Resolution N. 510/2023; land
solutions commissions; case study; ADPF 828.

1 Introdugdo

A Arguicao Descumprimento de Preceito Fundamental 828 (ADPF 828), proposta
durante uma das fases mais criticas e duras da pandemia de covid-19, possibili-
tou a suspensao de medidas administrativas ou judiciais tendentes a ocasionar
despejos, desocupacoes, remocoes forcadas ou reintegracoes de posse em areas
ocupadas até o dia 20 de margo de 2020, além de impor requisitos para remogoes
em areas ocupadas apos tal periodo (Brasil, 2021).

Apesar do fim da situacao de emergéncia em saide publica mundial ocasionada
pela covid-19 (Opas, 2023), a ADPF 828 legou um regime de transicdo e “gestou uma
nova cultura juridica para o tratamento dos conflitos fundiarios coletivos, com a
ponderacao dos principios fundamentais e a prevaléncia dos direitos constitucio-
nais da moradia digna” (Quintans; Tavares; Vieira, 2023, p. 313).

Inspirado na iniciativa oriunda do Tribunal de Justica do Estado do Parana (Praze-
res; Silva, 2023, p. 281), o Supremo Tribunal Federal estabeleceu que o regime de
transicao se materializaria, sobretudo, a partir da obrigatoriedade de instituicao
- por todos os tribunais do pais — de Comissoes de Conflitos Fundiarios.

Esse mandamento se sedimentou a partir da Resolugao n2 510, de 26 de junho
de 2023, do Conselho Nacional de Justica, por meio da qual foi regulamentada a
criagao da Comissao Nacional de Solugoes Fundiarias, bem como das Comissoes
Regionais de Solugdes Fundiarias (CNJ, 2023). A partir desses regramentos, o Tribu-
nal de Justica do Estado de Goias instituiu sua propria comissao para o tratamento
de conflitos fundiarios coletivos.
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Conforme noticiado pelo proprio Tribunal de Justica goiano, o litigio envolvendo
a area denominada como Morro da Serrinha constitui o primeiro caso exitoso da
atuacdo da Comissao de Conflitos Fundiarios CSF/T)GO (T)GO, 2023).

A partir dessas consideracoes, o objetivo do presente artigo & analisar a atua-
cao da Comissao de Solugdes Fundiarias do Tribunal de Justica goiano (CSF/T)GO)
a partir da metodologia qualitativa conhecida como estudo de caso Gnico. Com
base na modelagem para planejamento e estruturagao de estudo de caso eviden-
ciada por Machado (2017, p. 373), estabelecem-se marcos reveladores do contexto;
do caso propriamente dito e a unidade de analise. Assim, buscar-se-a no presente
artigo avaliar o contexto de atuacao da CSF/TJGO, apontando-se ainda os dados
coletados. Em sequéncia, sera realizada a avaliacao do contexto social e historico
da localidade que retrata sua importancia, aléem da descricao do litigio envol-
vendo a ocupagao do Morro da Serrinha, em Goiania. Destaca-se ainda o procedi-
mento administrativo em que consta a atuacao, do inicio ao fim, da CSF/TJGO. Por
fim, a partir do referido pano de fundo e a partir de um raciocinio indutivo, anali-
sar-se-a - diante das pretensoes e dos anseios externalizados pelos movimentos
sociais quando da propositura e da mobilizagao na ADPF 828 - se prevalece, de
fato, uma nova cultura no trato dos conflitos fundiarios, em especial daqueles de
natureza urbana.

2 A Comiss3o de Solugdes Fundiarias do Tribunal de Justiga do
Estado de Goias

2.1 Do conjunto normativo expedido pela CSF/TJGO

Criada a partir do Decreto Judiciario n2 2.811/2022, de 11 de novembro de 2022,
a atual Comissao de Solucoes Fundiarias do Tribunal de Justica do Estado de
Goias era denominada, inicialmente, Comissao de Conflitos Fundiarios (CCF/T)GO),
em consonancia com a medida cautelar incidental proferida pelo ministro Luis
Roberto Barroso, referendada em plenario virtual nos dias 12 e 2 de novembro
de 2022, no ambito da ADPF 828, estabelecendo, a partir de entao, um regime de
transicao para retomada gradual da tramitacao dos processos possessorios.

Em 14 de fevereiro de 2023, por meio do Decreto Judiciario n® 580/2023, o Decreto
Judiciario n° 2.811/2022 foi revogado, de modo que fora instituida uma nova
Comissao de Conflitos Fundiarios, ampliando-se o rol de membros de 8 para 10,
contemplando - além dos pertencentes ao Poder Judiciario — os representantes
do Ministério Piblico do Estado de Goias, da Ordem dos Advogados do Brasil, da
Defensoria Piblica do Estado de Goias e da Defensoria Publica da Uniao.
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Além das alteragoes de sua composicao, o supracitado decreto ainda estabeleceu a
periodicidade mensal para ocorréncia de reunioes ordinarias e a previsao para elabo-
racao de um regimento interno proprio, a fim de estabelecer “as atribui¢oes e o fluxo
de processamento dos procedimento [sic] recepcionados pela Comissao de Conflitos
Fundiarios - CCF/T)GO" (TJGO, 2022). Por meio do Decreto Judiciario n2 3137/2023, foi
convalidada - a luz da Resolucao n? 510, de 26 de junho de 2023 do Conselho Nacional
de Justica - a antiga CCF/T)GO, que passou a denominar-se Comissao de Solugoes
Fundiarias do Tribunal de Justica do Estado de Goias (CSF/TJGO).

Merece destaque ainda a alteragao da composicao da comissao, que passou a
admitir somente como membros titulares com direito a voto os ocupantes de car-
g0s na magistratura do estado de Goias, em cumprimento ao disposto no art. 2°,
caput, da Resolucao CNJ n® 510/2023.

Em consonancia com o § 22 do art. 2° da Resolugao CNJ n2 510/2023, estabele-
ceu-se, a partir do ato convalidatorio supracitado, que os antigos membros da
comissao

[...] que ndo ocupam cargo na magistratura estadual poderdo ser
convidados para, em colaboragao, participarem das reunides,
audiéncias e inspecoes realizadas pela Comissao de Solugoes
Fundiarias (CSF/T)GO) (T)GO, 2023).

Tal fato descaracteriza o atributo de ser, até entdo, a comissao que possuilia]
“a composicao mais plural e ampla até o momento”, nos termos expostos por
Gaio e Mesquita Filho (2023). Nos termos da reunido do dia 18 de novembro de
2022 (TJGO, 2023), na elaboragdo dos atos normativos e das diretrizes de atuagao
da CSF/T)GO, observaram-se as boas praticas oriundas da Comissao de Solugoes
Fundiarias do Tribunal de Justica do Parana, que foi a pioneira na instituicao de
tal estrutura e que, inclusive, fora premiada na 132 edi¢cao do Prémio Conciliar &
Legal, ocorrido em 28 de marco de 2023 e promovido pelo Conselho Nacional de
Justica, na categoria Demandas Complexas ou Coletivas.

Destaca-se ainda que, em observancia ao inciso IX do & 42 da Resolugao CNJ n2
510/2023 do CNJ, a CSF/TJGO aprovou, em 9 de agosto de 2023, seu proprio regi-
mento interno (T)GO, 2023), no qual foram estabelecidos os objetivos da comissao;
o0 momento em que podera atuar; suas atribuicoes e a forma de processamento
dos expedientes a ela direcionados; a realizagao das visitas técnicas e a elabora-
cao do respectivo relatorio; e a possibilidade de interposicao de recursos em face
das decisoes proferidas pelos magistrados membros da CSF/TJGO.

Compoe o referido regimento interno o anexo I, que contém o fluxograma da atu-
acao da comissao, desde o pedido de intervencao até a emissao do relatorio de
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visita técnica, culminando na audiéncia de conciliagao ou mediagao, a ser proces-
sada ou pela Cejusc (ou unidade equivalente) ou pelo proprio magistrado condu-
tor da visita técnica e membro da CSF/T)GO.

Integra ainda o regimento interno o anexo Il, o qual estabelece o modelo de rela-
torio de visita técnica que integrara o processo administrativo respectivo e que
sera, nos termos do art. 13 do referido regimento, juntado aos autos do processo
judicial em que se tramita o conflito possessorio.

Sao dados previstos para coleta: a identificacao da area; a identificagcao das even-
tuais liderancas e o nome do movimento que integram; a existéncia de infraes-
trutura pablica na regidao, como agua, esgoto e energia elétrica; a condicao das
moradias; a identificacao dos ocupantes, buscando saber quantos sao menores,
idosos, doentes, pessoas com deficiéncia e até a identificacao e quantificacao da
existéncia de animais domésticos e seus tutores.

Quando a atuagao envolve areas rurais, o anexo Il prevé a coleta de outra esfera
de dados, como o tamanho da area ocupada e a compreensao de como se deu
a forma de divisao da referida area entre as familias. Destaca-se, ainda, que, no
caso de ocupacoes rurais, o relatorio deve esmiucar a descricao sobre a relacao
da ocupagao com a comunidade urbana, notadamente sua importancia para o
comeércio local.

Verifica-se que o referido modelo de relatorio (anexo I1) exprime a diretriz exter-
nada pelo CNJ em coletar dados a fim de auxiliar o diagnostico dos casos e sub-
sidiar a tomada de decisdes administrativas e judiciais (art. 12, IV, Resolucdo n2
510/2023-CN})).

Também no dia 9 de agosto de 2023, a CSF/T)GO expediu sua primeira recomenda-
¢ao, visando a um maior aproveitamento das visitas técnicas realizadas. Entre as
disposicoes da recomendagao, consta a preocupagao em utilizar-se - durante a
conducao dos trabalhos da comissao - as técnicas de métodos alternativos para
solugao de conflitos, com o estabelecimento de escuta ativa, demonstrando-se
atencao e respeito, para o estabelecimento de um vinculo de confianga, o que
tende a criar um ambiente mais propicio a uma eventual solucao conciliatoria. A
recomendacao estabelece ainda diretrizes sobre a postura dos participantes, a
fim de evitar ostensividade, bem como para se evitar: perguntas sensiveis; 0 uso
de expressoes que podem soar como pejorativas e conversas paralelas, condutas
que - nos termos da recomendagao — comprometem a constru¢ao do dialogo e
confianca e podem comprometer o objetivo da visita técnica. Dada as distin¢oes
entre o ambiente forense e o local das ocupagoes, recomendou-se ainda o uso



MPF | PFDC | Reforma agraria e conflitos fundidrios:
0 papel das comiss@es previstas na Resolugdo CNJ n° 510/2023

de calcado adequado, “de preferéncia sem salto”. Por fim, a comissao expediu
Nota Técnica 001/2023, com o fito de estabelecer procedimentos administrativos
e jurisdicionais para o adequado tratamento dos conflitos fundiarios urbanos ou
rurais de natureza coletiva.

A mencionada nota técnica inicia-se com a contextualiza¢ao sobre a complexi-
dade dos conflitos possessorios de natureza coletiva, que envolvem nao somente
o tema do direito material sobre posse e propriedade, mas reverbera ainda em
outras vertentes, como o direito a moradia, categorizado como direito social fun-
damental previsto na CF. Em sequéncia, sao elencados os identificadores de uma
acao possessoria coletiva, destacando-se que o polo passivo é composto, em ind-
meros casos, de individuos nao identificaveis, o que denota, segundo o CPC, a
distingao entre agoes individuais e coletivas.

Além de procedimentos para devida citacao da parte ré e do eventual reconheci-
mento de grupos vulneraveis (criangas, idosos, pessoas com deficiéncia, gestan-
tes e outros) (p. 4), ha uma clara preocupacao em identificar o conflito social de
fundo, a fim de adotar-se medidas adequadas, de modo a minimizar o impacto
socioecondmico e garantir, ao maximo, os direitos fundamentais das pessoas
envolvidas (p. 6).

Em sede de conclusao, a aludida nota elenca oito procedimentos administrati-
vos e jurisdicionais na conducao dos conflitos fundiarios coletivos, com destaque
para o procedimento de execucao de reintegra¢ao, seja ela em carater liminar ou
em cumprimento de sentenca.

A execucao da reintegracao de posse sera precedida, sempre que possivel, de 14
medidas preliminares, das quais destacam-se as seguintes:

[.]

h.2) cadastramento prévio e obrigatorio das familias pelo Estado
ou Municipio, além do encaminhamento para programas sociais
de habitacao.

h.3) realocacao das familias em espaco previamente designado
pelo Estado ou Municipio.

h.4) elaboracdo de cronograma para a desocupagao voluntaria,
mediante o estabelecimento de prazos razoaveis.

[.]

h.6) no caso de conflitos agrarios, verificar a existéncia de plan-
tagoes, lavouras e animais, para que se possa viabilizar crono-
grama de retirada das familias para depois da colheita ou alie-
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nagao.

h.7) no caso de se identificar a presenca de animais domésticos
como caes e gatos ou outros de companhia, garantir o respeito a
sua condicao de ser senciente e que, sempre que possivel, seja
garantido que os animais possam acompanhar seus tutores e
nicleos familiares na remogao. Se necessario, deve o juiz soli-
citar o apoio do orgao municipal responsavel pelo controle de
zoonoses e de politica de controle populacional de caes e gatos,
sendo vedado o sacrificio voluntario de animais saudaveis como
forma de controle populacional ou eliminagao.

[.]

h.9) ndo se admitira, em hipotese alguma, operagao surpresa,
a data do inicio da desocupagao deve ser prévia e amplamente
divulgada.

[.]

h4) O ato sera integralmente gravado e ou certificado pelo Ofi-
cial de Justica.

[.]

Até a data de conclusao do presente estudo, nao foi constatada a existéncia de
outras normas e regramentos da CSF/T)GO.

2.2 Da atuacdo da Comissdo de Solugdes Fundiarias do
Tribunal de Justiga do Estado de Goids

Desde a sua instituicao em 11 de novembro de 2022, a CSF/TJGO realizou 46 reu-
nides, sendo 2 no ano de 2022 e 44 no ano de 2023 (TJGO, 2023). As 5 primeiras
reunioes versaram sobre questoes procedimentais sobre a atuacao e constituicao
da comissao, sendo deliberados topicos especificos sobre o regimento interno, a
insercao de novos membros e a minuta da atual Nota Técnica 001/2023.

A primeira atuacao da comissao sobre um caso concreto ocorreu no dia 9 de feve-
reiro de 2023, referente ao Processo Judicial 0158168-41.2017.8.09.0079, em curso
no municipio de Itaberai.

Nos termos da Ata de Reuniao — PROAD 202301000378114, a ocupacao acontece
no bairro denominado Residencial Itavilly, dentro da zona urbana municipal, con-
tendo entre 45 e 50 familias na area. Até o momento da conclusao desta pesquisa,
0 Processo Judicial 0158168-41.2017.8.09.0079 encontra-se suspenso, aguardando a
conclusao dos trabalhos da CSF/TJGO, conforme decisao da juiza do feito.
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Em consulta direcionada a comissao, foi informada, a partir de relatorio encami-
nhado, a abertura de 50 procedimentos para atuagao da comissao, 42 dos quais
estao em tramitacao e 8 ja se encontram arquivados. Dos procedimentos arqui-
vados, 6 versavam sobre conflitos agrarios (rurais) nos municipios de Alto Paraiso
de Goias, Cachoeira Alta, Catalao, Cavalcante, Formoso e Paranaiguara. Somente 2
procedimentos versaram sobre conflitos urbanos e ambos no municipio de Itaberai.

Dos 42 procedimentos em tramitagao, 24 sao de natureza rural e 18 de natureza
urbana. A segmentacao dos dados fornecidos pelo relatorio da comissao seguiu a
metodologia utilizada pelo Instituto Mauro Borges de Estatisticas e Estudos Socio-
econdmicos (IMB), por meio da qual o territorio goiano esta divido em 10 Regides
de Planejamento, sendo as seguintes: 1 - Metropolitana de Goiania; 2 - Centro
Goiano; 3 - Norte Goiano; 4 — Nordeste Goiano; 5 — Entorno do Distrito Federal;
6 — Sudeste Goiano; 7 - Sul Goiano; 8 — Sudoeste Goiano; 9 - Oeste Goiano; 10 -
Noroeste Goiano (Campos et al., 2023, p. 82). Em recorte por regides do estado,
temos os seguintes graficos:

Grafico 1 - Procedimentos ativos para conflitos rurais (agrarios)
@Entomo  Sul @Sudoeste @ Noroeste @ Norte @ Oeste © Sudeste @ Metropolitana

Metropolitana 1(4,17%) )
Sudeste 2 (8,33%) =\

_~— Entorne 7(29,17%)

Norte 2 (8,33%) ——

Noroeste 2 (8,33%) —

"\ sul 5 (20,83%)
Sudoeste 3 (12,5%) —/

Fonte: Secretaria da CSF/T)GO.

Percebe-se que 50% dos conflitos de natureza rural em que a CSF/T)GO atua con-
centram-se em duas regioes: a regiao sul do estado de Goias e a regiao do entorno
do Distrito Federal.
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Grafico 2 - Procedimentos ativos para conflitos urbanos

@ Metropolitana @Entorno  Sul @MNoroeste @ Oeste @ Sudoeste @ Norte © Sudeste @ Centro

Sudeste 2(6.76%) —
Norte 2(476%) —

Sudoeste 3 (7,14%) —. Metropolitana
< 15 (3571%)

Oeste 3 (7,14%) ——

Noroeste 3 (7,14%) —

Sul 5(11,9%) —
\__ Entorno 8 (19,05%)

Fonte: Secretaria da CSF/T)GO.

A regiao metropolitana de Goiania, capital do estado de Goias, reline 35,71% de
todos os procedimentos urbanos ativos em curso na comissao, sendo, portanto, a
regiao com maior predominancia de casos.

Destaca-se que, segundo o IMB, Goiania € o municipio com o maior déficit habi-
tacional do estado, em nimeros absolutos, possuindo em 2021 um total de 29.068
domicilios na capital estadual com algum tipo de déficit (IMB, 2021).

Em uma analise conjuntural, a luz da apuracao do déficit habitacional do estado
de Goias, constata-se que a regidao que contém o maior nimero de casos de confli-
tos possessorios urbanos é também a regiao que contempla o maior déficit habi-
tacional, em nimeros absolutos, no estado de Goias.
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3 Do estudo de caso sobre a ocupag¢do do Morro da Serrinha

3.1 Da relevancia histdrica, ambiental e econdmica
da localidade

3.1.1 Da relevancia historica

“Foi vistoriando as terras, montado a cavalo, na regiao da Serrinha, que Pedro
Ludovico decidiu-se de que aqui seria a nova Capital” (Teles, 1996, [s.p.]). A regido
conhecida como Morro da Serrinha permeia o imaginario da populagao goianiense,
sobretudo pelo carater simbolico que a localidade possui quando da constituicao
da nova capital de Goias. Preliminarmente, cabe destacar que o contexto historico
em que se desenrolou a mudanga da capital goiana reverberou para aléem dos
limites estaduais, pois, com as béncaos de Vargas e a partir do ideario da Revo-
lucao de 1930, Ludovico poOs-se a realizar a criacao de Goiania (Silva; Mello, 2014):

A cidade de Goias, a antiga capital, passou a representar a inércia
e o atraso confrontados pelo impeto criador da Revolugao. Por
isso, alem das razoes geografico-economicas da mudanga, pode-
mos acrescentar o significado da Revolugao “como libertagao do
passado e como criagao de um mundo novo”. Para o autor, uma
parcela consideravel dos goianos entendia que estavam sendo
materializadas as condi¢des fundamentais para a produgdo de
um mundo novo (Silva; Melo, 2014, p. 67).

Segundo a historiografia oficial, entre as trés localidades avaliadas pela comissao
constituida pelo Decreto n® 2.037, de 30 de dezembro de 1932, para instalacao da
nova capital, a conclusao foi pela escolha daquela inserida nas proximidades da
Serrinha, onde estava Campinas, entdao municipio que viria a se tornar um bairro
de Goiania.

Considerando que Campinas se acha situada no ponto céntrico
da parte mais povoada do Estado e sua topografia, das mais
apropriadas e belas para construgao de uma cidade urbana-
mente moderna, entre um vasto perimetro de terras de 6timas
culturas, todas cobertas com matas de superior qualidade e que
enormemente facilitardo a construcdo da nova cidade; a sub-
comissdo é de parecer que a nova Capital seja construida em
Campinas, nas proximidades de “Serrinha” situada na direcao
azimutal de 130 graus, ou em caso de urgéncia, em Bonfim (Enci-
clopédia, 1957, p. 179).

Soma-se a isso o retrato difundindo por inimeros artistas e intelectuais, a exem-
plo de José Mendonca Teles, poeta e historiador goiano, que propagou a ideia de
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que foi a partir do Morro da Serrinha que Pedro Ludovico Teixeira, entao inter-
ventor federal no estado de Goias, teria avistado onde a nova capital do estado
seria construida. Tal fato, inclusive, fora difundido mais recentemente quando da
conclusao da obra feita pela artista plastica Neuza Moraes, a partir da sugestao de
homenagem feita por Teles, tendo como inspiracao uma foto de Pedro Ludovico
sobre um cavalo, que teria sido tirada no Morro da Serrinha.

Entretanto, conforme elucida Cileide Alves (2016), jornalista e mestre em Historia,
a “foto de Pedro Ludovico sobre o cavalo [ndo] foi feita no Morro da Serrinha,
quando ele avistou a area de Goiania”, conforme consulta ao proprio autor da
fotografia, Hélio de Oliveira: “Eu tirei essa foto na fazenda do Dr. Pedro. Fui la
varias vezes com Joaquim Camara Filho, que era seu assessor. Ele nao estava na
Serrinha” (Alves, 2016). Apesar da controvérsia envolvendo a fotografia, é certo que
0 Morro da Serrinha esta incrustado no imaginario coletivo do povo goianiense.

3.1.2 Da relevancia ambiental e econdmica

Nos termos do Decreto Estadual n? 8.729, de 16 de agosto de 2016, o Morro da
Serrinha foi constituido como Area Verde Municipal denominado “Parque da Ser-
rinha”, de propriedade do estado de Goias.

0 art. 22 do citado decreto estipula que o referido parque:

[...] destinar-se-a aos propositos de recreagao, lazer, melhoria da
qualidade ambiental urbana, promocao da qualidade ambiental
urbana, promogao da qualidade de vida da populagao da Regiao
Metropolitana de Goiania, manutengao ou melhoria paisagistica,
protecao dos recursos hidricos, bem como de bens, manifesta-
¢oes culturais e crengas religiosas, atendido o disposto na legis-
lagao aplicavel (Goiania, 2016).

De acordo com a entrevista feita por Tathyane Melo (2023) com Carlos de Melo e
Silva Neto, biologo e botanico:

0 Morro do Serrinha € uma area importante para a cidade e para
o Cerrado. Sua vegetagdo nativa é essencial para a biodiversi-
dade do Cerrado, um bioma ameagado. Além disso, devido d sua
declividade, é uma area de recarga de dgua, com possiveis nas-
centes (Melo, 2023, [s.p.]).

Além de sua relevancia ambiental, a regiao desperta ainda o interesse economico,
sobretudo do setor imobiliario, que vislumbra uma nova fronteira mercadologica
ao redor do referido parque, uma vez que a area esta inserida em uma das regioes



MPF | PFDC | Reforma agraria e conflitos fundidrios:
0 papel das comiss@es previstas na Resolugdo CNJ n° 510/2023

mais nobres da capital goiana (Silva Jinior; Lima, 2021). Nesse mesmo sentido, a
Fundagao Oswaldo Cruz (2018) enunciou o seguinte sobre a referida localidade:

Ao longo dos anos, o Morro também passou a ser alvo de inte-
resses economicos e imobiliarios, e tornou-se alvo de diversas
empresas. Em 1969, por exemplo, o seu topo abrigou torres e
antenas de telefonia. Na década de 1970, pertenceu a uma
empresa dedicada a construgao civil, denominada Sul Americana
de Montagens S/A (EMSA). Posteriormente, um reservatorio de
agua de 10.000 m? foi construido pela Empresa de Saneamento
de Goias (SANEAGO) (Fiocruz, 2018, [s.p.]).

3.2 Da agdo de reintegracdo de posse em face da ocupac¢do do
Morro da Serrinha

Tramita desde o dia 21 de julho de 2015 Acao de Reintegragao de Posse n? 0263570-
69.2015.8.09.0051 proposta pelo estado de Goias em face dos diversos ocupantes
Morro da Serrinha, tendo proferido decisao liminar no dia 14 de outubro de 2015
para desocupagao da area.

Relaciona-se ao processo citado a Agao Civil Piblica registrada sob o n2 0434425-
18.2014.8.09.0051, proposta pelo Ministério Piblico do Estado de Goias em face
do estado de Goias, possuindo como finalidade precipua a imposicao de obri-
gacao de fazer para que o requerido efetive a protecao e recuperacao das areas
de preservacao permanentes do Morro da Serrinha. No que pertine a atuacao da
[entao] Comissdo de Conflitos Fundiarios do T)GO, verifica-se que em 12 de maio
de 2023 foram juntados aos autos da agao de reintegracao de posse requerimento
encaminhado pela CCF/TJGO ao juizo do feito, em que coloca a referida comissao
a disposicao “para auxiliar na busca de uma solucao pacifica para a controvérsia.”.

Na mesma data, o juizo do feito acolheu o requerimento feito pela CCF/TJGO nos
seguintes termos:

Desse modo, modificando parcialmente a decisao de desocu-
pacao - sem revoga-la integralmente, friso -, determino que a
CCF seja oficiada para que, dentro de suas atribuicoes, promova
todas as medidas que reputar cabiveis para a solucao pacifica
do conflito.

Autorizo a CCF a estabelecer o cronograma de trabalho para o
cumprimento da ordem judicial, conforme a realidade que veri-
ficar em campo.

Assim, esclareco que a ordem de desocupacao nao foi revogada,
mas que cabera a comissao promover o seu cumprimento con-
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forme os prazos e condicbes que entender adequados (TJGO,
2023).

Em 19 de outubro de 2023, foi determinada a suspensao da tramitacao dos autos
judiciais por 60 dias, prazo que se esgotou em 24 de dezembro de 2023, durante
o Gltimo periodo e recesso forense. Desde entdo, nao constam quaisquer atos
referentes ao deslinde do caso.

3.3 Da atuacdo da Comissdo de Solucdes Fundiarias do TJGO no
Morro da Serrinha

3.3.1 Da caracterizagdo dos ocupantes

Como levantado pela Defensoria Piblica do Estado de Goias, a partir de Relatorio
Multidisciplinar, existiam até o dia 8 de maio de 2023, cerca de 18 familias, carac-
terizadas como unitarias ou unipessoais, cuja

[..] renda per capita destas familias nao ultrapassam RS 449,44
(Quatrocentos e quarenta e nove reais e quarenta e quatro cen-
tavos), com idade variando entre 23 a 75 anos [sic] de idade,
havendo também uma crianca de 7 anos de idade, que encon-
tra-se fora da escola, e que no momento da visita in loco nao
se encontrava, mas segundo narrativa do genitor, aos finais de
semana, mae e crianca se deslocam até a ocupagao para reunir a
familia. Também, ha familias sem documentacao e todos os que
ali se encontram necessitam de assisténcia juridica para alcan-
carem seus direitos, nao so para a moradia propria, mas tambhém
para outras demandas na esfera Estadual e Federal.

A inseguranca alimentar é gritante naquele ambiente, as pessoas vivem de doa-
coOes e alguns chegam a fazer apenas uma refeicao ao dia (DPE, 2023).

Destaca-se ainda que a motivacao para ocupacao se da, sobretudo, por motivos
de crenca religiosa, reforcada, sobretudo, por comorbidades mentais e fisicas:

Além disso, percebeu-se pelas falas de alguns moradores quanto
a verbalizacao da cura através da fé e a nao necessidade do uso
de medicamentos para a estabilizacao das comorbidades, e, que
estes encontram na fé cega a negativa da necessidade de acom-
panhamento e tratamento de suas comorbidades, sejam elas
fisicas e ou mentais (DPE, 2023).

Nos termos levantados pela Defensoria Plblica em seu relatorio, foi verificado

que no microcosmo social em analise a “questao religiosa ainda encontra-se pun-
gente na sociedade de maneira a formatar o pensamento baseado na predestina-
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¢ao”, de modo a tornar os ocupantes:

[...] dependentes do nicleo religioso a que pertencem, como se
fosse “tabua de salvagao” para a sobrevivéncia em um mundo
marginalizado onde s0 a fé cega salva e cura. Conforme fala de
um dos assistidos “... tava com cirrose e hernia, hoje nao uso
remédio... Deus me curou”! (DPE, 2023).

Sobre os templos religiosos instalados no local, foi constatada a existéncia de
duas entidades religiosas: a Tenda Primeiro & Deus e o Instituto Grupo de Res-
gate de Almas para Cristo (Igrac), sendo que este Gltimo também possui como
denominacao “Tabernaculo das Nag¢oes”. Em um dos relatos colhidos pela DPE-GO,
evidencia-se, mais uma vez, que a ocupacgao se sustenta, sobretudo, pela crenca
religiosa estimulada pelos representantes das entidades supracitadas:

Outrossim, durante a visita in loco, constatou-se a angistia
dos moradores em razao da incerteza quanto a permanéncia
no local, e o descaso do Estado mormente as dificuldades para
a efetivacao de preceitos constitucionais, como garantia dos
direitos fundamentais, sendo este responsavel pelo zelo da
dignidade humana e pela concretizagdo dos minimos sociais
essenciais para a manutencao da vida com dignidade. Para além
disso, a igreja na fala de um de seus membros redarguiu com a
seguinte maneira em sua fala para apaziguar o sofrimento cau-
sado pela incerteza do amanha “... A maioria que ndo é crente,
estdo falando que vdo vir com a cavalaria e retirar a gente daqui.
Mas, ndo acreditamos nisso”. (sic) Se referindo a fé que protege
e salva acima das leis e decisoes judiciais (DPE, 2023).

Conforme foi verificado nas reunioes e visitas técnicas, tanto as familias insta-
ladas, quanto as entidades religiosas fazem parte do conjunto de ocupantes na
localidade e participaram das mediacoes promovidas pela Comissao de Solucoes
Fundiarias.

3.3.2 Das visitas técnicas e das reunides de mediagdo

Em 11 de maio de 2023, foi instaurado o Processo Administrativo Digital (PROAD)
n? 202305000409022, em que consta a atuagao da Comissao de Solugdes Fundi-
arias do TJGO no ambito da ocupacao do Morro da Serrinha. Como esclarecido,
no dia 12 de maio de 2023, o juizo da Acao de Reintegracao de Posse n? 0263570-
69.2015.8.09.0051 acolheu o pedido para atuacao da comissao, cuja “intervengao
[...] podera contribuir para que a desocupacao ocorra da maneira menos danosa
possivel” (TJGO, 2023).
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Aos 19 dias de maio de 2023, ocorreu a primeira reuniao entre a comissao e as par-
tes envolvidas no conflito, que versou sobre o esclarecimento do papel e da forma
de atuagao da entao CCF/T)GO, que visa “auxiliar o juizo da causa no cumprimento
da ordem da forma menos gravosa para todos” (TJGO, 2023).

No dia 25 de maio de 2023, foi realizada a primeira visita técnica (TJGO, 2023) ao
local da ocupagao, com a presenca do coordenador e dos membros da comis-
sao, bem como de representantes da Defensoria Piblica do Estado de Goias, do
Ministério Piblico Estadual, da Procuradoria-Geral do Estado, de representantes
estaduais dos 6rgaos e de entes piblicos responsaveis pela area do patrimonio
publico, do Poder Legislativo, além de parte dos ocupantes e seus representantes.

Nos termos enunciados, o objetivo da visita foi:

[...] conhecer a realidade das pessoas que frequentam e moram
no local, uma Area de Protecdo Permanente pertencente ao
Estado, e zamediar o processo de desocupacao da area, para que
ocorra de forma pacifica e humanizada. (T)GO, 2023)

Foi pontuado ainda pelo coordenador da comissao:

que o intuito da comissao € buscar uma solucao conciliatoria em
areas de ocupagao coletiva, seja urbana ou rural. Pontuou que o
papel da comissao é a humanizacao do cumprimento da decisao
em todas as areas onde ha conflitos. Ressaltou que a area é de
dominio do Estado e que a visita in loco é para compreender a
real situacao da ocupacao e buscar alternativas para que ocorra
uma desocupagao pacifica, conciliatoria e humanizada. Acres-
centou a importancia do dialogo, de forma que sejam atendidos
os interesses do proprietario do terreno e aqueles que o ocupam
(T)GO, 2023).

A visita se dirigiu para os dois templos religiosos que se instalaram no local, bem
como para a area verde da localidade em que sao realizadas oracoes. Como deli-
beracao da visita, foi designada audiéncia de mediacao para o dia 31 de maio de
2023, tendo sido as partes cientificadas da data, do horario e do local.

Na data designada, foi realizada a primeira audiéncia de mediagao (TJGO, 2023),
com a presenca do coordenador e dos membros da comissao, representantes
da Defensoria Piblica do Estado de Goias, da Procuradoria-Geral do Estado, de
representantes municipais e estaduais dos orgaos e de entes publicos respon-
saveis pela area habitacional, pelo patrimonio piblico, pelo meio ambiente, pela
assisténcia social, seguranca publica, pelo Poder Legislativo, além de parte dos
ocupantes e seus representantes.
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ApoOs a abertura da audiéncia pelo juiz e membro da CCF/TJGO, foi oportunizado
aos presentes que se identificassem para informar qual parte, 6rgao ou institui-
cao representavam.

Aventou-se inicialmente a possibilidade de regularizagao da area, ao passo que
fora rechacada, uma vez que se trata de area de preservacao permanente. Em
sequéncia, foi possibilitada aos presentes a palavra, tendo cada um feito as con-
sideracdes que entenderam pertinentes. Ao final, o juiz condutor da mediacao
firmou 5 pontos:

) Que os ocupantes da Tenda Primeiro é Deus sairao voluntaria-
mente do local, conforme expuseram na mediacao e que podem
levar todos os pertences;

) Que a Prefeitura se comprometeu a estudar a possibilidade
de destinar um local para oragao no parque a ser implantado
no Morro da Serrinha e que pode até mesmo ser discutido no
projeto sobre um ponto ecuménico no local;

1) Que o Defensor Piblico, Dr. Gustavo, auxiliara na criacdo da
associagao para que os religiosos ocupantes das Tendas possam
requerer junto ao Municipio o ponto de uso para realizacao de
suas oragoes e encontros, mas as partes concordam que tal doa-
cao ou destinagao nao é condigao para a desocupagao;

IV) Que a Diretora de Desenvolvimento e Assisténcia Social do
Municipio se comprometeu a realizar o cadastro de todos os
ocupantes da area junto ao Municipio, inclusive no CADUNICO,
a fim de possibilitar acesso aos programas governamentais e
encaminhara o relatorio dos cadastros para a Comissao;

V) Que o Municipio realizara um relatorio também dos animais
(cdes, gatos, galinhas e outras aves) que vivem no local, para que
as medidas sanitarias e de acolhimento, remogao e/ou protecao
como caes e gatos comunitarios, entre outras sejam tomadas,
pois interessa diretamente ao meio ambiente, encaminhando
relatorio a Comissao (T)GO, 2023).

Destaca-se que foi estabelecido que o dia 31 de julho de 2023 seria a data para
cumprimento do mandado de desocupacao, estando designada para o dia 14 de
julho de 2023 a 22 reuniao de mediagao. Ocorre que, nesse interregno, a Procu-
radoria-Geral do Estado de Goias informou nos autos do processo judicial que,
a partir do Relatorio de Vistoria n® 578/2023, datado do dia 15 de junho de 2023,
informou sobre uma nova construcao que estava sendo erguida pelo Instituto
Grupo de Resgate de Almas para Cristo (Igrac), em “flagrante [...] descumprimento
da determinagao de congelamento da ocupacao, mas, também da propria decisao
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liminar de reintegracao de posse anteriormente deferida” (TJGO, 2023).

Na data prevista para a 22 reuniao de mediacao, foi estabelecida uma nova data
para desocupacao pacifica, qual seja, o dia 29 de setembro de 2023.

Além disso, foram apresentados os relatorios realizados pela Agéncia Municipal
de Meio Ambiente sobre os animais presentes na area; o relatorio social das fami-
lias que ainda estavam no local; o andamento da regularizagao das associagoes
religiosas promovido pela DPE-GO; informagoes sobre o municipio possuir areas
para deslocamento dos ocupantes, sendo informado que nao existiam areas para
tal fim; o MPGO informou a existéncia de area para transferéncia dos ocupantes
nao poderia ser impeditivo para cumprimento da desocupacgao.

Em sede de conclusao, foram estabelecidas 10 providéncias:

) A Defensoria Piblica continuara acompanhando a regulariza-
¢cao juridica das entidades religiosas para posterior solicitacao
de area para instalacao em novo local;

1) A Comissao de Solucao de Conflitos ira oficiar imediatamente
a AGEHAB para que compareca ao Morro da Serrinha e cadastre
em seus programas de moradia, os vulneraveis identificados no
relatorio

do Municipio, sendo que a Procuradoria Geral do Estado tambhém
ira acompanhar esse encaminhamento;

1) O Municipio de Goiania encaminhara semanalmente o relato-
rio acerca dos beneficios deferidos ou indeferidos aos 16 mora-
dores cadastrados;

IV) O Estado se dispds a oferecer transporte e depdsito para
armazenamento dos bens moveis das entidades religiosas, se
nao houver area disponivel até a efetiva desocupagao;

V) A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social vai acom-
panhar o grupo analisado, com autoriza¢ao de ir ao local e entre-
vistar as pessoas, se necessario;

VI) Os requeridos saem cientes de que nenhuma acao é condicio-
nante ao cumprimento da desocupacao.

VII) O Municipio ira retornar ao local, em especifico ao IGRAC, para
cadastramento das pessoas vulneraveis que la se encontram;

VIII) A Defensoria Piblica ira diligenciar junto a SEDS para enca-
minhamento dos ocupantes e vulneraveis para os programas do
Goias Social;
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IX) Que a partir do dia 29/09/2023 a area devera estar totalmente
desocupada, sendo que sera encaminhado um Oficial de Justica
ao local para vistoriar o local;

X) Que situagdes pontuais deverdo ser comunicadas a Comissao,
bem como aos demais integrantes presentes e interessados a
solucionar o conflito (T)GO, 2023).

Em agosto de 2023, surgiu relevante dado sobre as medidas para resolucao da
ocupagao. A partir de petitorio realizado pela DPE-GO, a CSF/TJGO foi instada a
questionar a Opus Incorporadora sobre a qualificacao dos beneficiarios dos cinco
lotes mencionados com o respectivo valor em peclnia (DPE, 2023). Muito embora
nao participante das reunides até entao, verifica-se a inser¢ao de mais um ator
no processo de mediacao da referida ocupagao. Nos termos do relatorio anexo ao
petitorio:

Para além disso, foi informado que [...] foram feitas doages pela
Construtora OPUS de 5 lotes no Jardim dos Ipés, em Aparecida de
Goiania/GO, e, que além do terreno foi feito o auxilio em espécie
no valor de R$ 10.000,00 (Dez mil reais) para cada familia, porém
ainda nao foram entregues as escrituras [...] (DPE, 2023).

Em 21 de setembro de 2023, foi realizada audiéncia virtual para verificar o anda-
mento dos trabalhos, contendo - além dos membros da comissao - represen-
tantes do setor imobiliario, a exemplo da Associacao das Empresas do Mercado
Imobiliario do Estado de Goias (Ademi-GO).

Na ocasiao, foi priorizado o debate sobre a area a ser ofertada pelas entidades
do mercado imobiliario a entidade religiosa Primeiro é Deus, sugerindo que ela
buscasse uma area, “ainda que provisoria e que as construtoras teriam crédito em
TDC e ODC como créditos a serem compensados futuramente nos empreendimen-
tos a serem instalados no parque que sera instalado no morro da serrinha”.

Na reuniao do dia 29 de setembro de 2023, verificou-se que a Associacao das
Empresas do Mercado Imobiliario do Estado de Goias (Ademi-GO), em conjunto
com algumas construtoras, passaram a compor as tratativas de mediacao, com-
prometendo-se a realizar a aquisi¢cao de area indicada e aceita por uma das
entidades religiosas; promover a instalacao de cerca, bomba d’agua, energiza-
¢ao, banheiros quimicos e ainda uma campanha de arrecadagao de material de
construcao para melhoramento do local, bem como as medidas necessarias para
realizagao da mudanca da Tenda Primeiro é Deus para o novo local, sem qualquer
onus da mudanca para a tenda.
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Na ocasiao, foi estabelecida ainda a emissao de parecer final pelo juiz condutor
dos trabalhos, estipulando-se, mais uma vez, novo prazo para desocupacao volun-
taria, desta vez compreendida entre os dias 2 e 6 de outubro de 2023.

Nos termos do parecer final, emitido em 29 de setembro de 2023, foi ressaltado
que
[...] todos os ocupantes tiveram oportunidade de participar da
negociagao, a maioria foi atendida, receberam propostas de
acordo e aceitaram em condigoes que se entende seguras e dig-
nas.

Os que nao sairam, optaram por razoes pessoais proprias, nao

cabendo a Comissdo o ingresso nessa seara particular de cada

pessoa (grifou-se) (T)GO, 2023).
Em conclusao, foi destacado que a Ademi-GO ofertou cinco terrenos para nove
ocupantes, que inclusive ja se mudaram, além de uma area de dois mil metros
quadrados no Residencial Lira de Santana para a entidade religiosa Tenda Pri-
meiro é Deus.

O Instituto Grupo de Resgate de Almas para Cristo (Igrac) optou por ndao mais
participar das negociagoes, tendo declinado das propostas. A partir do relatorio
social do municipio, constatou-se ainda dez ocupantes na area que optaram por
nao sair, os quais foram cadastrados nos programas sociais disponiveis para pes-
soal em situacao de vulnerabilidade.

Todavia, foi emitido um parecer final adicional em 12 de dezembro de 2023, a par-
tir de inspecao complementar ocorrida em 14 de novembro de 2023, ante a noticia
da permanéncia de ocupantes na localidade.

Segundo relatado, foram identificados 13 ocupantes na area, os quais foram aten-
didos pela Agéncia Goiana de Habitacao S.A. (Agehab) e pela Secretaria de Assis-
téncia Social do Municipio de Goiania, os quais verificaram os cadastros em pro-
gramas de moradia e de assisténcia para os ocupantes.

De igual modo, a Ademi-GO se fez presente, ofertando auxilio para realocagao,
desde que ela ocorresse até o dia 17 de novembro de 2023. Todavia, como nao
houve a desocupacao, nao houve concessao do referido auxilio. Quanto a situagao
da ocupacao, o juizo proferiu a seguinte conclusao:

Dessa forma, em relacao aos ocupantes que se localizavam na
area do Morro da Serrinha, tivemos a seguinte configuragao de
diferentes solugoes:
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1) As familias que se retiraram do local e receberam da ADEMI-GO
os lotes localizados no Loteamento Jardim Ipg, em Aparecida de
Goiania, em meados de novembro de 2022,

2) ATenda Primeiro é Deus, que desocupou a area e se instalou no
local fornecido pela ADEMI-GO, localizado no Residencial Lira de
Santana, em Goiania/GO, desocupou a area em meados do inicio
de outubro de 2023 e o local ja foi desmobilizado totalmente;

3) Os 13 ocupantes que nao se retiraram do local, mas foram
devidamente atendidos pela Assisténcia Social Municipal e
Estadual para auxilio e orientacao no cadastro ou atualizagao
nos programas assisténcias oferecidos pelo Municipio, Estado
e Governo Federal. Houve o cadastramento, fornecimento de
documentos, informacoes, atendimento pela rede, pelo que con-
sidero que foram atendidos, a0 menos em parte, nao sendo pos-
sivel, de imediato, fornecer moradia para todos, mas beneficios
foram concedidos aos que tinham direito.

4) Por fim, o IGRAC (Instituto Grupo de Resgate de Almas para
Cristo), ocupante de outra area ao pé do morro, que entendeu
por parte de seu representante Jobsom que nao mais partici-
paria das negociagoes para saida do Morro, visto que pretende
permanecer no local e negociar com o Estado a doagao da area,
medida totalmente refutada pelo Estado de Goias.

Assim, mais uma vez, ressalto que a Comissao ouviu todos os
interessados, inclusive 0s que provocaram a nossa atuacao
(PM e DPE), bem como o Estado de Goias, MP, ocupantes, ter-
ceiros interessados. Logo, entendo que houve éxito no trabalho
da Comissao, bem como o esgotamento das possibilidades de
negociagao, com dialogo respeitoso interinstitucional e algumas
solucoes efetivamente implementadas (T)GO, 2023).

Em sede de finalizagao, os autos administrativos foram remetidos ao coordenador
da Comissao de Solugdes Fundiarias que, em 9 de fevereiro de 2024, proferiu deci-
sao terminativa sobre a atuagao da comissao no referido caso:

Apos a analise dos documentos que constam nos autos admi
nistrativos, verifica-se que a desocupacao foi exitosa, restando
apenas treze ocupantes no local que foram devidamente atendi-
dos pela Assisténcia Social do Municipio de Goiania e do Estado
de Goiads para “auxilio e orientagao no cadastro ou atualizacao
nos programas assisténcias oferecidos pelo Municipio, Estado e
Governo Federal” (movimento 50) (grifou-se) (T)GO, 2024).

Por fim, foi estabelecida a cientificacao dos magistrados que conduzem os Pro-
cessos Judiciais n® 0263570-69.2015.8.09.0051 e 0263570-69.2015.8.09.0051, a fim de



Direito a cidade: uma andlise da atuagdo da Comissdo de Solugdes Fundidrias do TJGO,
3 partir de estudo de caso da ocupagdo do Morro da Serrinha

que seja realizada a desocupacao da area, conforme os parametros e as diretrizes
expedidos pela CSF/TJGO e constantes nos pareceres finais emitidos pelo juizo
responsavel, nao se fazendo necessarias novas oitivas da comissao.

4 Da mobilizag3o social na ADPF 828

Nos termos trazidos por Gaio e Mesquita Filho (2023, p. 334), o termo mobilizacao
social confunde-se com os proprios movimentos sociais, que sao 0s principais
representantes entre tais atores sociais, caracterizando-se como tentativas cole-
tivas de influir nos arranjos sociais e que buscam mudancgas nas estruturas das
sociedades. A utilizacao da via do Poder Judiciario como plataforma de atuacao
dos movimentos sociais é tema que gera certa polémica:

Quanto a via do Poder Judiciario na busca por efetivacao de
direitos, & consenso que ha certa contraditoriedade, podendo
ser tanto obstaculo quanto importante arena para fortalecer e
efetivar direitos. Restringindo-se ao campo do direito a mora-
dia, que é o escopo deste artigo, a ida ao Judiciario foi, por
muito tempo, vista com maus olhos, em razao do seu aspecto
conservador, ligado a protecao do direito de propriedade em
detrimento do direito a moradia, e, por muitas vezes, da propria
criminalizagao dos movimentos sociais ligados a luta pela terra
(Gaio; Mesquita Filho, 2023, p. 335).

Entretanto, como enumera Gaio e Mesquita Filho (2023, p. 336), a busca e a exigén-
cia de espagos de dialogo - por parte dos movimentos sociais de luta pela mora-
dia - visando a protecao efetiva dos direitos demandados, acabou por promo-
ver a ressignificacao do acesso ao direito, tornando tais movimentos verdadeiros
“vetores emancipatorios”. No ambito da Arguicao de Preceito Fundamental 828,
restou destacada a atuacao da Campanha Despejo Zero, que se insurgiu diante
das reiteradas remocoes de familias de seus lares na pandemia de covid-19. Nos
termos levantados, a referida campanha é composta por 175 organizacoes, entida-
des, movimentos sociais e coletivos, de composicao bastante ampla e com entes
de diversos segmentos, cujo principal objetivo fora a suspensao dos despejos ao
longo da pandemia (Gaio; Mesquita Filho, 2023, p. 336).

Todavia, e apesar do avanco possibilitado no ambito da ADPF 828, a manutencao da
mobilizacao social em prol das bandeiras e dos direitos inicialmente buscados, sobre-
tudo no ambito das Comissoes de Solucoes Fundiarias, merece a devida atencao.

Nesse sentido, o “risco da cooptagao e desmobilizacao dos movimentos sociais”,

nos termos expostos por Gaio e Mesquita Filho (2023, p. 336) é presente. Como
enumera Randolph (2014, p. 49) quando trata do processo de subversdo:
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Nao se vé, em Oltima instancia, um perigo tanto no enfrenta-
mento e no exercicio de acoes violentas contra experiéncias
subversivas por parte do Estado e da burocracia - quando ha
esses confrontos, como mostram os Gltimos acontecimentos, e
dificilmente é possivel alguma articulagao com o planejamento.
Parece paradoxal, mas ao contrario, como se vera no proximo
item, o maior perigo reside na possibilidade do sistema acio-
nar seus “mecanismos de colonizacdo” e tentar “absorver” essas
experiéncias dentro de sua l6gica instrumental e abstrata (Ran-
dolph, 2014, p. 49).

Assim, muito embora seja imperativa a humanizacao dos procedimentos para
efetivacao das desocupagoes, & preciso que 0s movimentos sociais permanegam
alertas, a partir de uma “praxis cotidiana [com] formas duradouras que nao se
submetem” (Randolph, 2014, p. 48) aos mecanismos de colonizacdo acionados
pelo proprio sistema.

Todavia, a partir dos dados coletados, nao foi constatada no primeiro “caso exi-
toso da CSF/TJGO” participagao efetiva dos movimentos sociais, o que pode ser
indicativo de um possivel processo de colonizacao, sobretudo se verificarmos
que as entidades representativas do mercado atuaram de forma contundente na
busca da desocupacao na area do Morro da Serrinha.

5 Conclusdo

Pensar o direito a cidade implica garantir a efetiva participacao dos diferentes
segmentos que compoem a realidade das sociedades tardocapitalistas, em latén-
cia, na vida urbana. Em especial, nos desafios que se impdem na garantia de um
conjunto de direitos a segmentos historicamente vulnerabilizados.

Nesse sentido, a reflexao teorica que se propds é redefinir o olhar para os limites
impostos pelo pensamento classico (de base humanista e vinculada aos idea-
rios da burguesia liberal) e direcionar o olhar para as formas, func¢oes, estruturas
sociais, econdomicas, politicas e culturais inerentes as necessidades da vida em
sociedade, para além de uma dimensao estatica da cidade, associada a sua estru-
tura fisica de disposicao de prédios e ruas (Lefebvre, 2001).

Com isso, estamos fazendo mencao a uma opgao epistémica de reconhecer o
direito a cidade, a partir da dinamica dos conflitos e da capacidade integrativa do
urbano e das condicoes de participacao pratica do planejamento e da construgao
da vida urbana, o que perpassa pelo exercicio efetivo de ocupacao dos espagos
publicos por grupos e segmentos sociais.
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Portanto, falar de direito a cidade é reconhecer o conjunto de direitos relacio-
nados ao exercicio de participacao, criacao e usos da cidade, como direitos de
liberdade. Nao apenas as liberdades civis e politicas classicas, mas também a
liberdade de reagir as opressoes impostas pelo sistema capitalista; o direito de
reagir a uniformizacao e a padronizacao de transformar o ser humano em consu-
midor; o direito de habitat e o direito de habitar, como direito de ter um teto e de
poder circular e usar os espagos publicos da cidade.

No Brasil, a Constituicao de 1988 reservou a matéria urbanistica varios dispositi-
vos para o desenvolvimento das diretrizes da Politica Urbana (art. 21, IX, XX; art.
30, VIII, e art. 182) e da preservacao ambiental (art. 23, Il, IV, VI, VII; art. 24, VII
e VIIl e art. 225). Portanto, vé-se que fez a opgao por considerar o desenvolvi-
mento urbano associado a politica de preservagao ambiental e a garantia do meio
ambiente saudavel para a presente e futuras geragoes.

Também é importante registrar que, em matéria infraconstitucional, promulgou-se
outro marco normativo fundamental para a politica de desenvolvimento urbano,
por meio da Lei n 10.257/2001, conhecida como o Estatuto da Cidade, que tem
como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade
e da propriedade urbana, em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental (Silva, 2006).

No entanto, passados quase 36 anos da Constituicao de 1988 e duas décadas do
Estatuto da Cidade, é possivel perceber que, apesar do avango normativo, sobre-
tudo nos marcos das fun¢oes sociais da cidade e da propriedade, da gestao demo-
cratica e do bem-estar dos habitantes, ainda restam muitos desafios a efetivacao
desses direitos.

Nesse contexto, torna-se fundamental o reconhecimento das “praticas insurgen-
tes de resisténcia e de reinvencao das formas de sociabilidade democratizantes
e libertarias” para fazer ressurgir o direito a cidade em toda a sua potencialidade
(Sousa Jr., 2019, p. 21).

Com isso, buscou-se inicialmente, a partir de pesquisa descritiva, avaliar o con-
texto normativo sob o qual a CSF/TJGO pauta a sua atuagao. Ademais, foram res-
saltadas, a partir de pesquisa quantitativa, dados sobre a atuagao da comissao de
forma geral.

Em sequéncia, e a fim de aferir a atuacao concreta da Comissao de Solugoes Fun-

diarias do TJGO, elegeu-se como parametro metodologico o estudo de caso lnico,
sendo escolhido o primeiro caso, dito exitoso da comissao, nos termos expostos
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por seus membros, referente a ocupacao urbana do Morro da Serrinha, na capital
do estado de Goias.

A partir da analise do caso, verificou-se real esforco em reunir os mais diversos
atores, tanto publicos quanto privados, a fim de propiciar as medidas de desocu-
pacao pacifica da referida area, sendo direcionada especial atencao sobretudo
para as diversas necessidades dos ocupantes, além dos direitos sociais e indivi-
duais mais evidentes, como o direito a moradia.

Com base nos dados colhidos, verifica-se inegavel avanco no tratamento e no
acolhimento dos ocupantes de areas, com respeito as condicoes individuais, o
que tende a cumprir as diretrizes expostas na ADPF 828 e na Resolucao CNJ n®
510/2023.
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Resumo: Durante a pandemia da covid-19, milhares de familias sofreram remo-
coes forcadas. Nesse contexto, a Campanha Despejo Zero se articulou no ambito
da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 828 no Supremo
Tribunal Federal com o objetivo de suspender as remocgoes forcadas durante a
crise sanitaria. Nessa ADPF, foi determinada a suspensao de remogoes for¢adas
de areas coletivas ocupadas antes da pandemia e condicionantes para os demais
despejos coletivos até 31 de outubro de 2022, quando foi estabelecido um regime
de transi¢dao. Em 2023, o Conselho Nacional de Justica (CN)) editou a Recomen-
dacao n2 510 prevendo a criagdo de Comissoes de Solugdes Fundiarias pelos
Tribunais. Em junho de 2023, o Tribunal Regional Federal da 22 Regiao criou sua
Comissao de Solugoes Fundiarias. Este artigo analisa a atuagao dessa Comissao de
Solugoes Fundiarias criada pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regiao nos seus
primeiros meses de funcionamento.

Palavras-chave: Poder Judiciario; Comissao de Soluc¢des Fundiarias; conflitos cole-
tivos.

Abstract: During the covid-19 pandemic, thousands of families suffered forced
evictions in the countryside and cities. In this context, the Zero Eviction Campaign
was organized around the Claim of Non-Compliance with Fundamental Precepts
(ADPF) 828 in the Federal Supreme Court with the aim of suspending forced evic-
tions during the health crisis. In this ADPF, it was determined to suspend forced
removals from collective areas occupied before the pandemic and conditions for
other collective evictions until October 31, 2022, when a transitional regime was
established. In 2023, the National Council of Justice (CNJ) issued Recommendation
n. 510 providing for the creation of Land Solutions Commissions by the Courts. In
June 2023, the Federal Regional Court of the 2nd Region created its Land Solutions
Commission. The article analyzes the work carried out by this Land Solutions Com-
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mission created by the Federal Regional Court of the 2nd Region in its first months
of operation.

Keywords: Judicial Power; Land Solutions Commission; land conflicts.
1 Introdugdo

Durante a pandemia da covid-19, milhares de familias sofreram remocoes for-
cadas. Nesse contexto, a Campanha Despejo Zero promoveu mobilizagoes juri-
dico-politicas no Supremo Tribunal Federal no ambito da Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental (ADPF) 828 com o objetivo de suspender as
remocoes forcadas®. Com a decisao do Pleno referendando as condicionantes na
cautelar da ADPF 828 em 2022, gestou-se um novo modelo de resolucao de confli-
tos fundiarios, possibilitando a criagao nos estados, tanto nas Justicas estaduais,
quanto nas federais, de Comissoes de Solucoes Fundiarias, especialmente a partir
da Resolugao n2510/2023 criada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) em junho
de 2023.

O Tribunal Regional Federal da 22 Regiao, no final de 2022, criou a Comissao de
Solugdes Fundiarias (CSF), que foi posteriormente adaptada as diretrizes da Reso-
lugao n2 510/2023 do CNJ. A CSF/TRF-2 iniciou os seus trabalhos em meados de
2023. O presente artigo analisa os primeiros meses de trabalho da Comissao de
Solucoes Fundiarias do TRF da 22 Regiao, apresentando observacoes preliminares
da investigacao em curso que tem acompanhado a atuagao da CSF do TRF da 22
Regiao desde sua criagao.

Para este artigo, foi feito mapeamento nos sitios eletronicos dos tribunais com
o objetivo de identificar as Comissoes de Solu¢des Fundiarias criadas no pais.
Também foi feita analise quantitativa nos incidentes de solu¢oes fundiarias enca-
minhados a CSF/TRF-2 entre julho e dezembro de 2023 e analise qualitativa de
trés incidentes relativos aos casos da Ocupagao Novo Horizonte em Campos dos
Goytacazes (R)), Comunidade Bicentenaria do Horto, e a Ocupagao Zumbi dos Pal-
mares, ambos no municipio do Rio de Janeiro (R)). Além da analise dos autos rela-
tivos aos incidentes de solug¢des fundiarias, foi feito acompanhamento de sessoes
de julgamento, reunioes e visitas técnicas promovidas pela CSF/TRF-2.

8 A Campanha Despejo Zero € uma articulacao nacional de movimentos sociais do campo e da cidade,
organizacoes de direitos humanos, universidades, defensorias pablicas, entre outros, que atua em defesa
de terra e moradia. Mais informagoes sobre a Campanha Despejo Zero e a mobilizagao politico-juridica no
Supremo, ver Despejo Zero (2023), Franzoni et al. (2022), Gaio e Mesquita Filho (2023) e Quintans, Tavares
e Vieira (2023).
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O artigo visa refletir sobre a importancia da Comissao de Solugdes Fundiarias
do TRF-2, especialmente para um estado como o Rio de Janeiro, que carecia de
qualquer instancia administrativa ou judicial de mediacao de conflitos fundia-
rios coletivos. O artigo também analisa as possibilidades de essas Comissoes de
Solucoes Fundiarias, previstas na ADPF 828 e na Resolu¢ao n? 510 de 2023 do CNJ,
contribuirem na mudanca do tratamento das acdes possessorias coletivas pelo
Poder Judiciario.?

2 A ADPF 828, a Resolug¢do n° 510/2023 do CNJ e as Comissoes
Regionais de Solugdes Fundiarias

Em 2021, foi proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) a Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n2 828 perante o Supremo Tri-
bunal Federal, que teve como relator o ministro Luis Roberto Barroso. A ADPF 828
visava a suspensao de todo e qualquer ato do Poder Piblico que tivesse como
objetivo desocupacoes, despejos e reintegragcoes de posse durante a pandemia
de covid-19.

Esse objetivo foi, em primeiro momento, obtido com a concessao parcial da
medida cautelar incidental, garantindo-se a suspensao das remocoes for¢adas de
areas coletivas ocupadas antes de 20 de marco de 2020 e condicionantes para os
demais casos coletivos, nos seguintes termos:

i) suspender pelo prazo de 6 (seis) meses, a contar da presente
decisao, medidas administrativas ou judiciais que resultem em
despejos, desocupacoes, remogoes forcadas ou reintegragoes
de posse de natureza coletiva em imoveis que sirvam de mora-
dia ou que representem area produtiva pelo trabalho individual
ou familiar de populagoes vulneraveis, nos casos de ocupagoes
anteriores a 20 de marco de 2020, quando do inicio da vigéncia
do estado de calamidade piblica (Decreto Legislativo n° 6/2020);
i) com relacdo a ocupag0es posteriores a pandemia: com relagao
as ocupagoes ocorridas apos o marco temporal de 20 de marco
de 2020, referido acima, que sirvam de moradia para populagoes
vulneraveis, o Poder Plblico podera atuar a fim de evitar a sua
consolidacao, desde que as pessoas sejam levadas para abrigos
piblicos ou que de outra forma se assegure a elas moradia ade-
quada [...] (Brasil, 2021).

Apos o deferimento da primeira medida liminar na ADPF 828, outras tutelas provi-

9 O presente artigo atualiza e aprofunda os dados preliminares apresentados em Vieira, Quintans e
Tavares (2023).
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sorias incidentais foram concedidas e referendadas pelo Pleno do Supremo, pror-
rogando o prazo de vigéncia das suspensoes de desocupagoes até 31 de outubro
2023, quando o ministro Luis Roberto Barroso™ autorizou a retomada da trami-
tagao dos processos possessorios, mas condicionou os Tribunais de Justica e os
Tribunais Regionais Federais a criarem comissoes de conflitos fundiarios para a
realiza¢ao de audiéncias de mediacao e visitas técnicas como condicao prévia
as reintegracoes de posse, aos moldes da CCF existente no Tribunal de Justica do
Parana desde 2019:

4. Regime de transi¢do quanto ds ocupagoes coletivas. Determi-
nagao de criagao imediata, nos Tribunais de Justica e Tribunais
Regionais, de Comissao de Conflitos Fundiarios.

[.]

5. A Comissao de Conflitos Fundiarios tera a atribuicao de reali-
zar visitas técnicas, audiéncias de mediacao e, principalmente,
propor a estratégia de retomada da execu¢ao de decisoes sus-
pensas pela presente acao, de maneira gradual e escalonada
(Brasil, 2021).

A decisao apontou que as Comissoes de Conflitos Fundiarios a serem instauradas
deveriam “mediar conflitos fundiarios de natureza coletiva, rurais ou urbanos, de
modo a evitar o uso da forca piblica no cumprimento de mandados de reintegracao
de posse ou de despejo e (r)estabelecer o dialogo entre as partes”, podendo atuar
em qualquer fase do conflito e podendo desenvolver as seguintes atividades:

(i) realizar visitas técnicas nas areas de conflito, com elaboragao
do respectivo relatorio, a ser remetido ao juiz da causa;

(ii) atuar na interlocucao com o juizo no qual tramita a acao judi-
cial;

(iii) interagir com as Comissdes de Conflitos Fundiarios institui-
das no ambito de outros poderes e drgaos, como o Governo do

Estado, a Assembleia Legislativa, o Ministério Piblico, a Defen-
soria Piblica etc,;

(iv) participar de audiéncias de mediagao e conciliacdo agenda-
das no ambito de processo judicial em tramite no primeiro ou
segundo grau de jurisdicao;

(v) agendar e conduzir reunides e audiéncias entre as partes e
interessados, elaborando a respectiva ata;

(vi) promover reunies para o desenvolvimento dos trabalhos e
deliberacoes;

10 O mérito dessa agao constitucional nao foi julgado até o fechamento do presente artigo.
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(vii) monitorar os resultados alcancados com a sua intervengao;
e

(viii) executar outras acoes que tenham por finalidade a busca
consensual de solugoes para os conflitos fundiarios coletivos ou,
na sua impossibilidade, que auxiliem na garantia dos direitos
fundamentais das partes envolvidas em caso de reintegragao de
posse (Brasil, 2021).

Na esteira dessa decisdo, em junho de 2023, o Conselho Nacional de Justica (CNJ)
editou a Resolucao n2 510/2023 regulamentando a criagao da Comissao Nacional
de Solugoes Fundiarias (CNSF) e das Comissoes Regionais de Solugoes Fundiarias
(CRSF) nos tribunais e instituindo as diretrizes para a realizagao de visitas técnicas
nas areas objeto de litigio possessorio e de audiéncias de mediacao de conflito,
estabelecendo, dessa forma, protocolos para o tratamento das acoes que envol-
vam despejos ou reintegracoes de posse em imoveis de moradia coletiva ou de
area produtiva de populagdes vulneraveis (CNJ, 2023).

As Comissoes Regionais de Solugoes Fundiarias devem funcionar como “estru-
tura de apoio a solucao pacifica das agoes possessorias e petitorias coletivas”,
de acordo com o § 42 do art. 12, e apontou para a possibilidade de as Comissoes
Regionais contarem com “equipe multidisciplinar, sendo possivel a cooperagao
interinstitucional com os demais Poderes e a atuagao de profissionais do Minis-
tério Plblico, da Defensoria Piblica e das esferas federal, estadual ou municipal”
(art. 29, § 32), bem como, a possibilidade de “participagao de representantes dos
movimentos sociais, sociedade civil e de todos os 6rgaos e entidades que possam
colaborar para a solucao pacifica do conflito, nos niveis federal, estadual e muni-
cipal” nas reunides e audiéncias de mediacdo das Comissdes (art. 22, § 22) (CNJ,
2023).

A resolucao estabeleceu ainda carater permanente para todas as Comissoes de
Solugoes Fundiarias e determinou, ao proprio Conselho Nacional de Justica, a ins-
tituicdo da Comissao Nacional de Solugdes Fundiarias (art. 19, caput) e, no mesmo
sentido, delimitou prazo de trinta dias para que, na estrutura de cada um dos 27
Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal e dos 6 Tribunais Regio-
nais Federais do pais, também se constituam as Comissoes Regionais de Solucoes
Fundiarias (art. 12, § 4°) - ou, quando ja instituidas, a faculdade de convalida-las
mediante ato administrativo da presidéncia de seus tribunais (art. 22, § 52).

No caso da Comissao Nacional, o seu ato de instituicao € instrumentalizado pela
Portaria n 205, de 14 de agosto de 2023, subscrita pela entao presidente do Con-
selho Nacional Justica, a ministra Rosa Weber - e que, importante pontuar, obe-
dece aos requisitos legais anteriormente discriminados, atende as disposicoes
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sobre a composicdao minima de seus membros (art. 29, | e 1, da Resolugao n?
510/2023, e art. 2° da Portaria n2 205/2023) e, sobretudo, as competéncias consti-
tucionalmente atribuidas a este importante 6rgdo do Poder Judiciario (art. 92, I-A,
c/c, art. 103-B, §42, 1 a Ill, todos da CF/1988).

No ambito da Justica Federal, todos os Tribunais Regionais Federais ja criaram as
referidas Comissoes. No mesmo sentido, os Tribunais da Justica Estadual. Com
relagao aos Tribunais Regionais do Trabalho, apenas foi identificada a criacao da
CSF pelo TRT da 142 Regiao relativa ao estado de Rondonia.

Alguns Tribunais de Justica que publicaram portarias criando as CRSF, nao as ade-
quaram a Resolugao n2 510/2023. Existem tribunais que, apesar de terem editado
atos de criacao e/ou convalidacao das comissoes, nao adequaram as diretrizes
legais pertinentes a composicao minima dos membros dessas Comissoes - seja
a que discrimina o nimero e a qualidade de atuacao dos seus magistrados inte-
grantes (art. 29, I e I1), seja, ainda, aquela que permite a atuacao dos movimentos
sociais, da sociedade civil e de todos os 0rgaos e entidades que possam colaborar
para a solucdo pacifica do conflito (art. 22, § 22)."

Estados como Rio de Janeiro (na regidao Sudeste), por exemplo, apresentam um
volume de processos judiciais significativo. Entretanto, nao foi convalidada e efe-
tivamente instituida a Comissao Regional de Solucoes Fundiarias pelo Tribunal de
Justica. O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (T)/RJ) editou o Ato Executivo n2 05,
em 17 de janeiro de 2023, com o objetivo de instituir a Comissao de Conflitos Fun-
diarios no ambito do Tribunal. Porém, até o fechamento deste artigo, o Tribunal
nao adequou a comissao as diretrizes da Resolugao n2 510/2023 do CNJ. Também,
de fato, a referida comissao nao iniciou seus trabalhos.

Nesse caso, a Comissao Regional ja deveria ter iniciado sua atuacao, garantindo
cobertura as demandas multitudinarias existentes, estando equipada com a
estrutura fisica e de material humano necessarias ao enfrentamento de todas as
camadas de complexidade que o tema das “solucoes fundiarias” envolve.

11 0 mapeamento foi feito pelos membros componentes dos grupos de técnicos da Campanha Nacional
Despejo Zero, mais especificamente o “GT de Incidéncia” e o “GT Juridico”, e apresentado e debatido nas
reunioes realizadas no segundo semestre do ano de 2023 (junho, julho e agosto, principalmente) e inicio
de 2024. Abrange a analise de todos os atos normativos do periodo de 2/11/2022 (data da publicacdo
da decisdo que determina o regime de transicdo na ADPF 828) até 5/9/2023 e foi atualizado em fevereiro
de 2024, quando foi finalizada a dltima rodada de sistematizacao e analise desses atos de criagao das
Comissoes de Solugoes Fundiarias.
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Com a criacao das Comissoes de Solugoes Fundiarias pelos tribunais brasileiros,
federais e estaduais, € importante uma analise da qualidade da atuacao dessas
comissoes, observando se os trabalhos das comissoes estao sendo realizados no
sentido de assegurar a solucao dos conflitos fundiarios.

Os pesquisadores do Observatorio das Metropoles apontam que a Comissao
Regional de Solugbes Fundiarias do Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJ/SP) “nao
foi capaz de construir solugoes adequadas a garantia do direito a moradia para
as mais de 4 mil familias ameacgadas”. Foram realizadas 39 audiéncias pela comis-
sao nos primeiros seis meses de funcionamento, mas apenas em um nimero
muito pequeno de casos houve alguma solucao adequada. Na maioria dos casos,
ocorreram encaminhamentos insuficientes para a garantia do direito a moradia
adequada, com a concessao de auxilio-aluguel sem atrelamento de insercao em
politica habitacional definitiva, solucoes privadas ou inexisténcia de qualquer
solucao com a oferta apenas de vagas em abrigos (Ingelz et al., 2023).

Os proximos topicos analisam a atuacao da Comissao de Solugdes Fundiarias
criada pelo Tribunal Regional Federal da 22 Regiao, investigando a qualidade do
trabalho desenvolvido pela referida comissao, avaliando os limites e as possiveis
contribuigoes para a solucao efetiva dos conflitos fundiarios coletivos no territo-
rio fluminense.

3 A Comissdo de Solucdo Fundiaria (CSF) do TRF 22 Regido

A Resolucao n2 TRF2-RSP-2023/00024 estabeleceu o Regimento Interno da Comis-
sdo de Solugdes Fundiarias (CSF) do TRF2, em 15 de junho de 2023, nos termos da
Resolucao n2 510/2023 do CNJ. O art. 12 da Resolugao n® TRF2-RSP-2023/00024
estabeleceu como finalidades da CSF:

| - mediar conflitos fundiarios de natureza coletiva, rurais ou
urbanos, de modo a evitar o uso da forca piblica no cumpri-
mento de mandados de reintegracao de posse ou de despejo
e (r)estabelecer o dialogo entre as partes; Il - servir de apoio
operacional aos juizes federais e aos desembargadores federais
no que respeita aos conflitos fundiarios; Il - elaborar a estraté-
gia de retomada da execucao de decisoes judiciais suspensas,
em razao do julgamento pelo Supremo Tribunal Federal, profe-
rida no julgamento da ADPF 828; IV - executar outras agoes que
tenham por finalidade a busca consensual de solugoes para os
conflitos fundiarios coletivos (CNJ, 2023).

O art. 42 da referida resolucao definiu como competéncia da CSF:
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| - realizar visitas técnicas nas areas de conflito, bem como ela-
borar o respectivo relatorio; Il - interagir com as comissoes de
solucoes fundiarias instituidas no ambito de outros tribunais e
de outros Poderes e 6rgaos, como o Governo do Estado, a Assem-
bleia Legislativa, o Ministério Piblico e a Defensoria Piblica; Il
- promover reunioes para o desenvolvimento dos trabalhos e
das deliberagoes; IV - monitorar os resultados alcancados em
decorréncia da sua intervencao; V - executar outras medidas
que tenham por finalidade a busca consensual de solugoes para
os conflitos fundiarios coletivos ou, na sua impossibilidade,
que auxiliem na garantia dos direitos fundamentais das partes
envolvidas em caso de reintegragao de posse; VI - atuar na inter-
locucao com o Juizo no qual tramita eventual processo judicial;
VIl - realizar audiéncias de mediacao e conciliagao agendadas no
ambito de processo judicial em tramite no primeiro ou segundo
grau de jurisdigao; VIII - agendar e conduzir reunioes e audién-
cias entre as partes e os interessados, elaborando a respectiva
ata (CNJ, 2023).

Em seu art. 29, a resolucao define que a comissao sera presidida por um desem-
bargador federal e integrada por juizes federais, que serdao designados para esse
fim. A Portaria n2 TRF2-PTP-2023/00196, de 15 de junho de 2023, a Portaria n® TRF-
2-PTP-2023/00223, de 28 de junho 2023 e a Portaria n® TRF2-PTP-2023/00242, de 6
de julho de 2023 designaram os membros da Comissao de Solugoes Fundiarias do
TRF da 22 Regiao. Atualmente, oito juizes estao designados como titulares e outros
trés como suplentes para atuarem na CSF.

A CSF do TRF da 22 Regiao tem realizado sessoes de forma hibrida e virtual. Nessas
sessoes tém ocorrido o julgamento da admissibilidade dos incidentes de Solucao
de Conflitos Fundiarios.

Para o presente artigo, foram analisados e sistematizados os casos que foram
admitidos pela comissao até dezembro de 2023 investigados por meio do acom-
panhamento das sessoes de julgamento da CSF e também por meio dos processos
judiciais e das informacoes nos incidentes™ disponiveis no site do TRF2"%.

O § 19 do art. 49 da referida Resolugcao do CNJ estabeleceu que o “pedido da
remessa do processo para a comissao podera ser realizado pelo Ministério Plblico,
pela Defensoria Piblica, pelas partes envolvidas ou de qualquer interessado em

12 Os processos encaminhados para a CSF nos termos do art. 4° da Resolugao n° 510/2023 do CNJ sao
transformados em Incidentes de Solucao de Conflitos.
13 Disponivel em: https://www10.trf2.jus.br/institucional /comissoes/solucoes-fundiarias/incidentes/.
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qualquer fase do processo” e o caput estabeleceu que o processo sera remetido
por “decisao proferida pelo juiz da causa, que fara a remessa dos autos para a
estrutura administrativa de apoio a Comissao”.

Cabe destacar que os Incidentes de Solugdes Fundiarias ja foram provocados
por manifestacao da Comissao de Direitos Humanos da Ordem dos Advogados
do Brasil, por deputado estadual da Comissao de Direitos Humanos da Assem-
bleia Legislativa do Espirito Santo, pelo Ministério Piblico Federal, por advogados,
pela Defensoria Plblica da Uniao, por decisao em reclamacao constitucional do
Supremo Tribunal Federal, de oficio pelos juizes da causa, entre outros.

Para cada um dos Incidentes de Solugdes Fundiarias é designado um relator, um
revisor e um vogal (art. 62, § 12, da Resolugao n TRF2-RSP-2023/00024), que deli-
beram nas sessoes da CSF pela admissibilidade ou nao do caso na comissao.

O Ministério Plublico Federal, por meio da Procuradoria Regional dos Direitos do
Cidadao, e a Defensoria Publica da Uniao, por meio do Niicleo de Direitos Huma-
nos, tém participado de todas as sessoes hibridas.

A deliberagao de admissibilidade tem versado sobre a caracterizagcao do con-
flito como coletivo e sobre o envolvimento de populagao vulneravel. A CSF/TRF-2
autuou 20 conflitos processados como Incidentes de Solucoes Fundiarias até
dezembro de 2023. Foram apreciados 18 desses incidentes nas sessoes judiciais
(hibridas e virtuais) realizadas entre julho e dezembro de 2023, dos quais 15 foram
admitidos e 3 foram inadmitidos.

A comissao tem entendido como coletivo tanto os processos judiciais que envol-
vam uma coletividade entre as partes, como 0S casos em que varios processos
judiciais (ainda que individualizados) sdo relacionados ao mesmo conflito.

Entre os trés processos nao admitidos, em um deles o indeferimento do ingresso
na comissao se deu por nao configurar como um conflito coletivo. Tratava-se de
acao de reintegracao de posse movida pelo Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria, em 1979, contra dois fazendeiros grileiros no estado do Rio de
Janeiro. Nesse incidente foi expedido o seguinte acordao de inadmissibilidade na
sessao virtual ocorrida em dezembro de 2023:

COMISSAO  DE _CONFLITOS FUNDIARIOS.  ADMISSIBILIDADE
NEGADA. INEXISTENCIA DE CONFLITO COLETIVO. CUMPRIMENTO
DE SENTENCA PARA DESOCUPACAO DE TERRENO POR DOIS PAR-
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TICULARES (INCIDENTE DE SOLUCOES FUNDIARIAS N° 5016175-
83.2023.4.02.0000/R)).

Também tem sido analisado se o conflito envolve familias hipossuficientes. Um
exemplo dessa averiguagao se deu no incidente de solucao fundiaria relativo ao
conflito envolvendo imovel urbano no municipio do Rio de Janeiro. O incidente foi
inadmitido por nao se caracterizar, entre outros aspectos, como acao judicial que
pudesse promover o despejo de populagao vulneravel por se tratar de area de
milicia (Incidente de Solugdes Fundiarias n2 5018116-68.2023.4.02.0000/R)).

O terceiro caso nao admitido foi em razao de se tratar de acao de reintegracao
de posse movida pela Vale S.A. relativa a desbloqueio de trecho de ferrovia por
movimento indigena. No momento da sessao judicial que analisou a admissibili-
dade do incidente de solucgoes fundiarias, a estrada ja tinha sido desbloqueada
pelo que foi relatado pelo Ministério Piblico Federal e pelo advogado da empresa
(Incidente de Solucdes Fundiarias n® 5015306-23.2023.4.02.0000/ES). Nao existe
vedacao de atuagao das Comissoes de Solugoes Fundiarias em agao possessoria
que envolva comunidades indigenas e a¢oes de pressao social.

Como o TRF da 22 Regiao abrange os estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo,
ja foram analisados incidentes de ambos os estados pela CSF/TRF-2, com maior
representacao de casos do estado do Rio de Janeiro, como apresentado na tabela
a seguir:

Tabela 1: Estados dos conflitos fundiarios da CSF/TRF2

Rio de Janeiro Espirito Santo

Nimero de incidentes 14 4

Fonte: Elaboragao propria.

Dos 15 incidentes admitidos pela comissao até dezembro de 2023, 12 sao relativos
a conflitos fundiarios no estado do Rio de Janeiro e 3 no estado do Espirito Santo.
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Tabela 2: Estados dos Incidentes admitidos pela CSF/TRF2

Rio de Janeiro Espirito Santo

Namero de incidentes 12 3

Fonte: Elaboragao propria.

Os Incidentes de Solucoes Fundiarias admitidos nos primeiros meses de funcio-
namento da CSF do TRF-2 sao relativos a conflitos fundiarios urbanos e rurais, com
maior representacao dos casos de conflitos fundiarios urbanos, como se verifica
na tabela a seguir:

Tabela 3: Tipos de Conflitos admitidos na CSF/TRF2

Tipos de conflitos Quantidade

Conflitos rurais 5

Conflitos urbanos 10

Fonte: Elaboragao propria.

Entre os conflitos fundiarios classificados como rurais pela CSF/TRF-2 encontra-se
um conflito envolvendo comunidade quilombola no Espirito Santo. Os demais casos
rurais envolvem assentamentos da reforma agraria nos quais o Instituto Nacional
de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra) ingressou com agoes de reintegracdo de
posse ajuizadas contra ocupantes irregulares em lotes dos assentamentos.

Os casos de conflitos fundiarios urbanos se dividem em: ocupagoes durante a
pandemia da covid-19 e comunidades ja consolidadas em imoveis da Uniao Fede-
ral, como sistematizado na tabela a seguir:

Tabela 4: Tipos de conflitos fundiarios urbanos

Tipos de conflitos fundiarios urbanos Quantidade

Ocupacgoes durante a pandemia de covid-19 3

Moradias consolidadas em areas da Uniao 7

Fonte: Elaboragao propria.

A CSF admitiu Incidentes de Solucoes Fundiarios de trés areas ocupadas durante a
pandemia de covid-19, sendo ocupagoes em areas do Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMV) e ocupagao em imovel do Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS), como sistematizado na tabela a seguir:
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Tabela 5: Ocupacgoes durante a pandemia da covid-19

Nome INGE Municipio Estado

Ocupacao Novo Horizonte | Conjunto do PMCMV | Campos dos Rio de Janeiro
Goytacazes

Ocupagao no Residencial | Conjunto do PMCMV | Cariacica Espirito Santo

Limao

Ocupacao Zumbi

Imovel do INSS

Rio de Janeiro

Rio de Janeiro

Fonte: Elaboragao propria.

Os outros tipos de conflitos urbanos dizem respeito a areas piblicas da Uniao
Federal ocupadas ha varios anos. Esses casos foram sistematizados na tabela a

seguir:

Tabela 6: Incidentes de areas ocupagdes mais antigas

Area

Comunidade do
Horto

Orgao federal

Instituto Federal do Jardim
Botanico e Uniao Federal

Municipio
Rio de Janeiro

Estado
Rio de Janeiro

Margens da Rodovia
BR-393

portes Terrestres (ANTT)

Comunidade as Agéncia Nacional de Trans- Petropolis Rio de Janeiro
Margens da Rodovia | portes Terrestres (ANTT)

BR-040

Comunidade as Agéncia Nacional de Trans- Trés Rios Rio de Janeiro

Quinta Lebrao

Instituto Nacional de Previ-
déncia Social

Teresopolis

Rio de Janeiro

Comunidade na
Praia do Galegos,
Ilha do Governador

Uniao Federal

Rio de Janeiro

Rio de Janeiro

Comunidade na
Ribeira, Ilha do
Governador

Uniao Federal

Rio de Janeiro

Rio de Janeiro

Condominio Resi-
dencial Recanto dos
Passaros

Uniao Federal

Duque de
Caxias

Rio de Janeiro

Cada um desses casos tem caracteristicas especificas. Fizemos o agrupamento de
todos por serem areas de posse de mais de ano e dia. Varios casos sao de ocu-
pacoes consolidadas, como da comunidade bicentenaria do Horto no municipio
do Rio de Janeiro, que sera analisado no proximo topico. Por outro lado, o Gltimo
caso da planilha diz respeito a acao rescisoria movida pela Unidao Federal contra
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pessoa que construiu o condominio residencial Recanto dos Passaros, na Baixada
Fluminense™. Apesar de a acao judicial figurar contra uma pessoa, atualmente,
segundo a CSF/TRF-2 existem mais de noventa casas e familias na area de mais
de oito milhoes de metros quadrados, caracterizando o conflito como coletivo®™

Os tipos de processos judiciais encaminhados a CSF/TRF-2 sao diversos, como
reintegracoes de posse, acoes demolitorias, acoes rescisorias. Entretanto, existe
predominio de acoes de reintegracao de posse que originaram os conflitos fundi-
arios coletivos.

A comissao também tem admitido casos que ja transitaram em julgado e estao
em fase de execucao de sentenca, adotando a regra prevista no art. 49, § 29, da
Resolucao n2 510/2023 do CNJ: “a qualquer momento do conflito, inclusive antes
do ajuizamento da acao judicial e mesmo depois do transito em julgado da deci-
sao que determina o despejo ou a reintegracao de posse, sera possivel a atuacao
da Comissdo Regional” (CNJ, 2023).

Entretanto, apesar da possibilidade estabelecida na Resolugao n2 510/2023 de
uma incidéncia anterior ao processo judicial, nao foi identificado nenhum inci-
dente relativo a conflito fundiario em sede administrativa.

Causa preocupagao a nao admissao de alguns processos judiciais em razao da
auséncia de sentenca de mérito, como no Incidente da BR-040 no municipio de
Petropolis no Rio de Janeiro, em que apenas algumas acoes demolitorias foram
agrupadas ao incidente, nao sendo remetidos a CSF/TRF-2 os processos que ainda
nao possuiam sentenca de mérito transitada em julgado:

EMBARGOS DE DECLARACAO OPOSTOS PELA DPU. PEDIDO DE
INCLUSAO DE PROCESSOS QUE NAO TERIAM SIDO REMETIDOS A
ESTA COMISSAO PELOS MAGISTRADOS DA 1° VARA FEDERAL DE
PETROPOLIS. APENAS DEVEM INTEGRAR O PRESENTE INCIDENTE
AQUELES PROCESSOS NOS QUAIS HAJA ORDEM DE DESOCUPACAQ
OU DEMOLICAO DECORRENTE DE SENTENCA TRANSITADA EM JUL-
GADO. EMBARGOS PARCIALMENTE PROVIDOS (Incidente de Solu-
coes de Conflito n. 5008948-42.2023.4.02.0000, Evento 117).

14 Essa pessoa obteve em primeiro grau o reconhecimento da acao de usucapiao da area, a Uniao
Federal ajuizou acao rescisoria alegando a impossibilidade de usucapiao em razao de ser area publica.
15 Disponivel em: https://www10.trf2.jus.br/portal/comissao-de-solucoes-fundiarias-visita-
condominio-em-terreno-em-xerem-com-posse-reivindicada-pela-uniao/
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Esse entendimento da CSF/TRF-2 contraria o disposto no art. 42, § 29, da Resolu-
¢ao n2510/2023 do CNJ de que as referidas Comissoes atuaram “a qualquer tempo
do conflito”.

As comissoes foram gestadas a partir de uma perspectiva inovadora para resolu-
cao de conflitos fundiarios coletivos urbanos ou rurais, na medida em que colo-
cam no cenario da disputa atores do Poder Piblico que devem também garantir
o melhor resultado para as familias vulneraveis. Visa, portanto, a busca por uma
atuacao fora da tradicionalidade processual ja prevista em nosso estatuto proces-
sual. Significa dizer que a Resolugao n® 510/2023 do CNJ estabeleceu uma forma
mais dialogica de resolucao de conflitos, entendendo que as disputas por terra e
moradia, quando de um lado do polo ha um contingente de vulneraveis sociais,
impoem uma meétrica no campo dos direitos humanos, logo, uma resolugao que
nao se resuma a despejar ou reintegrar sem que haja qualquer compromisso com
o destino das familias vulneraveis.

Por isso, ao negar a admissibilidade de processos que ainda nao tenham sido
objeto de sentenca definitiva, a comissao acaba por reiterar uma sistematica tra-
dicional na resolucao de conflitos, apontando para uma presuncao de supressao
de instancias por parte da comissao, cujo papel reside em olhar o conflito a partir
de lentes mais atentas no campo do direito social.

Tal decisao ainda apresenta maior complexidade pelo fato de a Resolugao n@
510/2023 do CNJ estabelecer a possibilidade de incidéncia das comissoes em qual-
quer fase do processo, o que podera implicar inclusive em decisdes contraditorias
nestes processos, visto que a decisao de 12 grau apartada da acao de Inciden-
tes de Solugao de Conflitos remetida para as Comissoes de Solucoes Fundiarias
pode significar o nao reconhecimento por parte da 12 instancia de que se trata de
demanda coletiva, impondo as cautelas previstas tanto na ADPF 828, quanto na
Resolugao n® 510/2023.

Apos a primeira etapa de analise sobre a admissibilidade dos Incidentes de Solu-
cao dos Conflitos pela CSF/TRF-2, os juizes relatores devem realizar as visitas téec-
nicas e as audiéncias de mediacao de conflitos com o objetivo de contribuirem
na busca de solugdes para os conflitos fundiarios, como previsto na Resolugao n2
510/2023 do CNJ.

O art. 92 da Resolugao n2 510 do CNJ prevé a realizagao de visitas técnicas na area
objeto de conflito fundiario coletivo, estabelecendo contato prévio com a parte
autora e com os ocupantes da area e com 0s movimentos sociais envolvidos no
conflito (& 12 do art. 10 da Resolugdo n2 510/2023).



A Comissdo de Solugdes Fundiarias do TRF2 e os conflitos possessérios coletivos

Até dezembro de 2023, identificamos a realizacao de 17 visitas técnicas em areas
objeto de conflito coletivo de incidentes admitidos pela CRF/TRF-2, relativos aos
estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo.

Entretanto, com relagao as audiéncias de mediacao/conciliacao, em que pese a
Resolucao n2 510 do CNJ dispor no art. 13 sobre a realizacao de audiéncias de
mediacao e conciliacao de conflitos que devem ser realizadas apos as visitas téc-
nicas, obrigatorias para as ocupagoes com mais de ano e dia e como recomenda-
cao de serem realizadas nas demais hipoteses, nos primeiros meses de funciona-
mento da CSF/TRF-2 nao identificamos a realizacao de audiéncias de mediacao/
conciliagdo pela comissao.

Cabe destacar que a Resolucao n2 510/2023 do CNJ estabelece que as audiéncias
podem ser designadas de oficio pelo juiz ou mediante provocacao de qualquer
interessado, em qualquer fase do processo. As referidas audiéncias devem contar
com a participagao de todas as partes do processo e interessados, representantes
do Ministério Piblico e da Defensoria Piblica, dos respectivos 6rgaos responsa-
veis pelas politicas piblicas, representantes de movimentos sociais, entre outros.

Essas audiéncias sao fundamentais para colocar na mesa de negociacao com as
partes envolvidas no conflito e com os demais 6rgaos publicos fundiarios que
podem contribuir para a resolu¢ao do problema de fundo do conflito fundiario.

Como apontam Prazeres e Silva (2023), a Resolugao n2 510/2023 do CNJ, ao estru-
turar a atuacao das Comissoes Regionais de Solugoes Fundiarias, utilizou como
base a experiéncia do Tribunal de Justica do Parana, que consolidou a intervencao
da comissao em trés fases distintas: “a visita técnica na area objeto do litigio; a
mediacao com os interessados na busca de solucoes de consenso; e, em caso de
insucesso na composicao dos interessados, o planejamento para o cumprimento
da ordem de reintegracgdo.” (Prazeres; Silva, 2023, p. 289).

Como apontam os autores, a realizagao das audiéncias de mediagao &€ uma fase
fundamental dos trabalhos da Comissao de Solugoes Fundiarias. Entretanto, a
realizagao das audiéncias de mediacao ainda nao se consolidou como pratica da
CSF/TRF-2. Nos incidentes analisados, apenas identificamos a realizacao de reuni-
oes e o encaminhamento de oficios para os orgaos publicos.

No proximo topico serao analisados, de forma qualitativa, trés incidentes de solu-

cao fundiaria com o objetivo de aprofundarmos a analise da atuacao da CSF/
TRF-2.
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4 0s incidentes de solugdes fundidarias da comunidade do Horto
e das ocupacoes Novo Horizonte e Zumbi dos Palmares

Selecionamos trés casos do Rio de Janeiro para analisar, de forma aprofundada,
o0s passos dados apds a admissibilidade do incidente de solugdes fundiarias pela
CSF/TRF2.

O primeiro caso analisado € o incidente de solugao fundiaria relativo a Ocupacao
Novo Horizonte, localizada no municipio de Campos dos Goytacazes, no estado do
Rio de Janeiro (Incidente de Solucdes Fundiarias n® 5008948-42.2023.4.02.0000/ R)).

Trata-se de uma ocupag¢ao emblematica com diversas peculiaridades e desdobra-
mentos politicos, como a negligéncia estatal e a luta popular pela implementagao
da mesa de negociacao que busca a efetivagao de politicas publicas habitacionais
para as familias, bem como desdobramentos juridicos, como a busca pela defesa
e garantia dos direitos humanos e, sobretudo, do direito a moradia adequada,
direitos estes que sao colocados frequentemente em risco no decorrer do pro-
cesso judicial de reintegracao de posse que a ocupagao enfrenta desde abril de
2021 até a presente data.

Em 15 de abril de 2021, em meio a pandemia de covid-19, cerca de duas mil pes-
soas (incluindo idosos e criangas) ocuparam o conjunto habitacional Novo Hori-
zonte I, Il e Ill. A Caixa Econdmica Federal e a Realiza Construtora Ltda. ajuizaram
acao de reintegracdo de posse (Processo n2 5002208-56.2021.4.02.5103), obtendo
em 22 instancia o deferimento da liminar para desocupacgao dos imoveis.

Foi proposta Reclamacao 47531 pela Defensoria Publica da Uniao no Supremo Tri-
bunal Federal com o objetivo de suspender o despejo. O ministro relator, Luis
Edson Fachin, deferiu liminarmente a suspensao do despejo, compreendendo
que, no caso, nao existia garantia de alternativa habitacional as familias, nos mol-
des da decisdo proferida na ADPF 828 (Reclamagao 47.531 Rio de Janeiro). Em 27
de abril de 2023, o ministro Fachin julgou parcialmente procedente a reclamagao
determinando que

0 juizo reclamado observe o regime de transicao, pelo qual os
Tribunais ficaram obrigados a criagao de Comissoes de Conflitos
Fundiarios com atribuicao de realizar visitas técnicas, audiéncias
de mediacao e, principalmente, propor a estratégia de retomada
da execucgao de decisoes suspensas pela ADPF 828, de maneira
gradual e escalonada, prejudicado o exame dos agravos internos
(Reclamacao 47.531 Rio de Janeiro).
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Em razao da decisao monocratica na Reclamacgao 47.531, o juizo suspendeu a tra-
mitacdao do processo em primeira instancia e o remeteu para a CSF/TRF-2, sendo
instaurado o incidente de solugoes fundiarias. Em 11 de julho de 2023, ocorreu a
primeira sessao da Comissao de Solugdes Fundiarias do TRF2, que admitiu o refe-
rido incidente, nos seguintes termos:

INCIDENTE DE SOLU(;()ES FUNDIARIAS - ]UiZO DE ADMISSIBILI-
DADE - ADEQUA(;AO AO DECIDIDO NA ADPF 828 E PREVISTO NA
RESOLU(;AO 510/2023 DO CNJ - POTENCIAL PARA A CONSTRU(;,T\O
DE SOLU(;AO EFETIVA E POUCA TRAUMATICA PARA O CONFLITO
(Incidente de Solugdes Fundiarias n° 5008948-42.2023.4.02.0000/
RJ Evento 17).

Foi realizada visita técnica a Ocupagao Novo Horizonte no dia 18 de outubro de 2023, que foi
precedida de reuniao com instituicoes interessadas e representantes dos moradores no Forum
Federal de Campos dos Goytacazes na parte da manha no mesmo dia da visita técnica. O rela-
torio da visita técnica apresenta que:

A visita teve inicio as 14h, na quadra poliesportiva do Conjunto
Habitacional.

Ali, tivemos a oportunidade de proferir breves explicagcoes para
uma pequena multidao de cerca de 80 moradores sobre o tra-
balho da Comissao, nossa intencao de resolucao do conflito da
maneira menos traumatica possivel, bem como clamamos para
que os animos fossem apaziguados para que se pudesse chegar
a um acordo possivel.

Foi dada a palavra aos representantes de instituicoes que haviam
participado da reuniao prévia. Falaram os membros do MPF e da
DPU, o Superintende Regional da CEF, o representante do ITER),
o Presidente da Comissao de Direitos Humanos da Camara dos
Vereadores, o Procurador Geral do Municipio e a advogada social
representante dos proprios moradores. Em todas falas foi con-
signado o empenho por uma resolugao justa, viavel, célere e
humana para todos os envolvidos.

Também oportunizamos a trés moradoras, representantes da
comunidade, que falassem dos problemas dos ocupantes do
empreendimento e de suas expectativas sobre toda situacao
vivenciada.

Apos o encontro com o grupo de moradores, os membros da
Comissao percorreram a principal via do empreendimento e
visitaram duas casas, cujos moradores facultaram o acesso (Inci-
dente de Solucoes Fundiarias n° 5008948-42.2023.4.02.0000/R)
Evento 98).
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Esse relatorio da visita técnica da CSF/TRF-2 recomenda, ao final, a criagao de
um grupo de trabalho com representantes das familias, Caixa Econdmica Federal
(CEF), Instituto de Terras do Estado do Rio de Janeiro (lterj), Poderes Executivo e
Legislativo municipais, universidades, MPF e DPU, para a apresentagao de solu-
¢oes viaveis. O grupo de trabalho tem se reunido regularmente com o objetivo de
construir uma solucao pacifica para o conflito fundiario. Na primeira reuniao do
grupo de trabalho, ocorrida no dia 25 de outubro de 2023, foram feitos os seguin-
tes encaminhamentos’:

I. Elaboragao de mapeamento das 729 familias beneficiarias do
Programa Minha Casa, Minha Vida, referente ao conjunto habita-
cional Novo Horizonte, com a indicacao da situacao habitacional
atual das familias e consulta acerca do interesse dessas familias
em residir nos imoveis do conjunto habitacional Novo Horizonte.
0 referente mapeamento devera ser feito por meio da metodo-
logia da busca ativa e editais, a ser realizado em parceria entre
0 municipio de Campos dos Goytacazes, as universidades parcei-
ras, a Defensoria Piblica da Uniao e a advocacia popular.

Il. Elaboracao de mapeamento das familias da Ocupacao Novo
Horizonte, com relatorio sobre o perfil socioecondomico das fami-
lias, situacao habitacional, cadastro em programas e beneficios
sociais e demais itens indicados pelo Minha Casa, Minha Vida
Entidades. O referente mapeamento devera ser feito por meio
de pesquisa de campo, a ser realizada em parceria entre 0 muni-
cipio de Campos dos Goytacazes, as universidades parceiras, a
Defensoria Plblica da Uniao e a advocacia popular.

[l. Mapeamento dos terrenos vizinhos ao conjunto habitacio-
nal Novo Horizonte, com indicacao de matricula, proprietario
e demais informagoes pertinentes ao caso. O referido mapea-
mento sera feito pelo Instituto de Terras do Estado do Rio de
Janeiro (Iterj).

Atualmente, esta sendo realizada pesquisa de campo pela universidade com as
familias, a fim de subsidiar eventual acordo que atenda as condigoes necessarias
de moradia digna, segura e adequada, com base nas especificidades do perfil
socioecondmico dos ocupantes e em suas relagoes com o territorio, garantindo a
participagao ativa das familias como principais partes interessadas na resolugao
do feito.

0 segundo caso analisado diz respeito a Comunidade do Horto, localizada na zona
sul da cidade do Rio de Janeiro. A Comunidade do Horto € uma comunidade tradi-

16 Ata da primeira sessao ordinaria do Grupo de Trabalho Novo Horizonte, da Comissao de Solugoes
Fundiarias do Tribunal Regional Federal da 2* Regiao.
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cional bicentenaria composta de mais de 621 familias que ocupam desde o inicio
do século XIX a area - territorio fundamental para sua reproducao fisica, social,
econdmica e cultural. Entretanto, a Uniao Federal e o Instituto de Pesquisa Jar-
dim Botanico ingressaram com inimeras a¢oes de reintegracao de posse para a
remocao da comunidade. O conflito ja perdura ha mais de 40 anos e, atualmente,
0 Grupo de Trabalho Técnico (GTT) da Secretaria Nacional de Dialogos Sociais e
Articulacoes de Politicas Publicas do atual Governo Federal busca uma solugao
para o conflito fundiario.

O caso foi encaminhado para a CSF/TRF-2 por requerimento do Ministério Piblico
Federal, da Camara dos Deputados e da Ordem dos Advogados do Brasil - Se¢ao
do estado do Rio de Janeiro, quando ocorreu a tentativa de execucao de reinte-
gracao de posse em uma das agoes possessorias em descumprimento a decisao
da ADPF 828 e a Resolucao n2 510/2023 do CNJ.

Em 12 de setembro de 2023, a CSF/TRF-2 admitiu o incidente de solucoes fundi-
arias compreendendo que se tratava de conflito coletivo e, portanto, processo
estruturante, nos seguintes termos:

INCIDENTE DE SOLUGOES FUNDIARIAS. JUiZO DE ADMISSIBILIDADE.
CONVERGENCIA DE INTERESSE PUBLICO. PROCESSO ESTRUTURAL.
PLANO DE AGAO. RESOLUGAO CNJ N° 510/2023.

[..]2 - As demandas reintegratorias da posse de imoveis na area
do Jardim Botanico/RJ, conquanto nao reunidas em um dnico pro-
cesso, tornaram-se verdadeiramente contidas na nogao de pro-
cesso estrutural, por se estar diante de um problema estrutural.

3 - A outorga do direito material objeto de execucao em ind-
meros processos em tramite na Vara Federais Civeis da Justica
Federal da 22 Regiao, e a ocupagao da area urbana por diversas
familias que estabeleceram sobre ela suas moradias, evidencia
a imperiosa necessidade de se compatibilizarem os direitos a
propriedade e a moradia, ambos assegurados pela Constituicao
Federal Brasileira,

4 - Justificada a atuagao da Comissao de Solugoes Fundiarias a
casos desta natureza, em observancia a finalidade para a qual
foi instituida acerca da execu¢ao de agoes que visem a busca
consensual de solugoes para os conflitos fundiarios de natu-
reza coletiva em atuacao mediadora, como previsto no art. 1°
do Regimento Interno da Comissao de Solucoes Fundiarias
do Tribunal Regional Federal da 2* Regido (Resolucao n° TRF-
2-RSP-2023/00024/2023) (Incidente de Solucdes Fundiarias n
5008892-09.2023.4.02.0000/R)).
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Em 17 de outubro de 2023 foi realizada visita técnica na area objeto do conflito
fundiario coletivo, com base no art. 92 da Resolucao CN) n® 510/2023, com partici-
pacao, alem do presidente da Comissao de Solucoes Fundiarias do TRF2, da rela-
tora do incidente e de mais dois juizes que compoem a CSF/TRF-2, representantes
do Instituto de Pesquisa Jardim Botanico (IPJB), da Associacdo dos Moradores do
Horto (Anahor), do Ministério Piblico Federal, da Secretaria-Geral da Presidén-
cia da Republica, do municipio do Rio de Janeiro pelas Secretaria e Subsecreta-
ria Municipal do Meio Ambiente e Clima do Rio de Janeiro, do estado do Rio de
Janeiro, da Procuradoria Regional Federal da 22 Regiao, do Iphan/Rio, do Instituto
de Terras e Cartografia do Estado do Rio de Janeiro (Iterj) e do Nicleo de Assesso-
ria Juridica Universitaria Popular (Najup) Luiza Mahin.

Em 7 de novembro de 2023, a juiza relatora expediu despacho facultando a apre-
sentagao nos autos:

no prazo maximo de 30 dias, relatorios ou manifestagées que
possam subsidiar diretrizes ao efetivo cumprimento das ordens
judiciais em mandados de reintegragao de posse, a par da garan-
tia dos direitos fundamentais das partes envolvidas e represen-
tadas pela Associacdo dos Moradores do Horto — AMAHOR (Inci-
dente de Solugdes Fundiarias n° 5008892-09.2023.4.02.0000/R),
Evento 154, grifos do original).

O referido despacho da juiza relatora, ao prever prazo para a apresentagao de
plano para subsidiar o cumprimento de mandado de reintegracao de posse, foi
na contramao das diretrizes da Resolugao n® 510/2023 do CNJ que apontam para
a tentativa de mediagao/conciliagao em busca de solugoes para o conflito, enten-
dendo a importancia das audiéncias com os multiplos atores para a solugao, e nao
apenas utilizando-se mecanismos que facilitem a remocao das familias.

O despacho também nao seguiu as diretrizes da Resolugao n2 10/2018 que deter-
mina a remoc¢ao forcada como excecao em casos de conflitos coletivos. Tal des-
pacho também desconsiderou o trabalho desenvolvido no ambito administrativo
pelo Grupo de Trabalho Técnico (GTT) da Secretaria Nacional de Dialogos Sociais e
Articulacoes de Politicas Plblicas.

Em 13 de novembro de 2023, com a juntada do relatorio da visita técnica, a juiza
relatora parece ter adotado outra postura ao apresentar recomendacoes que
pudessem contribuir com o dialogo entre os atores envolvidos no conflito:

Ante o exposto, tem-se pela possibilidade de solucao para a
questao estrutural identificada em torno de responsabilidades
compartilhadas e, em convergéncia a este proposito, & assegu-
rada a participagao dos interessados, em incentivo ao dialogo.
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Assim, faculta-se a todos os diretamente envolvidos a apre-
sentacao de relatorios ou manifestagoes que possam subsidiar
diretrizes a um Protocolo de Gestao, ou equivalente, conduzido
pelo Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro, a
embasar uma solucao consensual do conflito, com reflexo direto
nos processos judiciais em curso nas Varas Federais Civeis da
Secao Judiciaria do Rio de Janeiro.

Para esse proposito, as balizas podem vir a ser definidas pelo
Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro, com
mecanismos de controle e transparéncia também para conhe-
cimento da sociedade civil, quanto a manifestada possibilidade
de convivéncia, em um programa que possa se caracterizar como
inovador na insercao da Comunidade do Horto em um planeja-
mento de economia verde, inclusivo e sustentavel, que agregue
valor acima de tudo ao proprio Jardim Botanico do Rio de Janeiro
(Incidente de Solugdes Fundiarias n° 5008892-09.2023.4.02.0000/
R), Evento 167).

ApoOs a visita técnica, foram realizadas, em separado, reunioes com representan-
tes da Associacao dos Moradores do Horto (Amahor) e do Instituto de Pesquisa
Jardim Botanico (IPJB). Entretanto, até o momento nao foi realizada audiéncia de
mediagao/conciliagao, apesar de o art. 13, § 19, da Resolugao n2 510/2023 do CN])
estabelecer como obrigatoria a realizacao de audiéncias de mediagao e concilia-
cao de conflitos nos casos de ocupagdes com mais de ano e dia.

Recentemente, a juiza relatora, apods provocagao do advogado da Amahor nos
autos do incidente, declinou a competéncia do feito em razao de ja ter atuado em
acoes de reintegracao de posse relativas ao conflito coletivo. Esse & um aspecto
importante a ser observado pela comissao na designacao dos relatores dos inci-
dentes, observando os impedimentos previstos no art. 134, Ill, do Codigo de Pro-
cesso Civil"”.

O terceiro caso diz respeito a ocupagao Zumbi, composta de mais de 100 familias
vulneraveis, localizada na Avenida Venezuela n. 53, Praca Maug, na regiao central
da cidade do Rio de Janeiro, objeto de Acao de Reintegracao de Posse n2 5080302-
24.2021.4.02.5101, movida pelo Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS).

Neste caso, em paralelo com a agao de reintegracao de posse tramitam duas

17 0 Codigo de Processo Civil estabelece no art. 134, Ill, que € vedado ao juiz atuar nos processos que
conheceu em primeiro grau, tendo proferido decisao ou sentenga. O pronunciamento anterior de magis-
trado ou magistrada sobre a causa submetida a Comissao de Solugao de Assuntos Fundiarios pode gerar
um prejulgamento do caso e abalar a confianca da isencao do mediador diante da populacao atingida.
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agoes civis publicas: 1) agao civil pablica movida pelo MPF com objetivo de obri-
gar o INSS e a Secretaria de Patrimdnio da Unido (SPU) a destinarem o imovel a
politica de habitacao de interesse social (Processo n2 5127367-44.2023.4.02.5101/
RJ); 2) acao civil pablica pela Defensoria Piblica da Unidao (DPU) com o objetivo
de assegurar aluguel social de forma emergencial e moradia definitiva as familias
em razao dos problemas estruturais do imovel que exigem obras de requalificacao
deste (5132415-81.2023.4.02.5101/R)).

O incidente de solucoes fundiarias foi encaminhado para a CSF/TRF-2 pelo juiz na
acao possessoria por meio de provocacao do Ministério Publico Federal. O inci-
dente foi admitido pela Comissao de Solugdes Fundiarias em sessao virtual reali-
zada entre 10 e 16 de outubro de 2023, nos seguintes termos:

INCIDENTE DE SOLUGOES FUNDIARIAS. JUiZO DE ADMISSIBILIDADE.
CONVERGENCIA DE INTERESSE PUBLICO. OCUPAGAO DE IMOVEL
PUBLICO URBANO. POPULAGAO VULNERAVEL. PARTICULARIDADES.
RESOLUGAO CNJ N° 510/2023.

[..]

2 - Converge com o interesse piblico que a pretensao deduzida
pelo Instituto Nacional do Seguro Social, ocorra preferencial-
mente por meio de solugao pacifica a ser construida e pela via
da cooperacao interinstitucional em face de populacao urbana
vulneravel.

3 - Ha necessidade de se compatibilizarem os direitos a proprie-
dade (art. 5°, da CF) e a moradia (art. 6° da CF), ambos assegu-
rados pela Constituicao Federal Brasileira, a par de garantida a
dignidade da pessoa humana, como fundamento constitucional
(art. 12, 11, da CF), além do objetivo fundamental de erradicar a
pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais
(art. 3°, 11, da CF).

4 - E justificada a atuacdo da Comissdo de Solucdes Fundia-
rias a casos desta natureza, em observancia a finalidade para
a qual foi instituida acerca da execucao de agoes que visem a
busca consensual de solugoes para os conflitos fundiarios de
natureza coletiva em atuagao mediadora, como previsto no art.
1° do Regimento Interno da Comissao de Solugdes Fundiarias
do Tribunal Regional Federal da 2* Regido (Resolugao n° TRF-
2-RSP-2023/00024/2023). [...] (Incidente de Solu¢des Fundiarias
n° 5013680-66.2023.4.02.0000/R)).
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Em 13 de dezembro de 2023, foi realizada visita técnica da CSF/TRF-2 na ocupagao.
Os juizes se reuniram no Forum da Justica Federal proximo a ocupacao e de la
seguiram para o imovel. Participaram da visita técnica com os membros da CSF,
representantes do INSS, da Defesa Civil do Municipio do Rio de Janeiro, do Niicleo
de Assessoria Juridica Universitaria Popular Luiza Mahin da UFR), do MPF e da DPU.

Apesar de inicialmente bem reticentes, os membros da CSF/TRF-2 ingressaram no
térreo do prédio, onde franquearam a palavra para os moradores. A visita durou
aproximadamente 30 minutos. Posteriormente, foi feita rapida conversa com o
defensor publico da Uniao, o procurador da Repulblica, o Nicleo de Assessoria
Juridica Universitaria Popular Luiza Mahin, juntamente com os demais membros
da Comissao de Solugoes Fundiarias nas instalagoes do Forum Federal. O relatorio
da visita técnica foi juntado em 14 de dezembro de 2023 ao incidente e apresentou
a seguinte recomendacao:

Ante o0 exposto, registram-se as seguintes recomendacoes que
possam embasar atos posteriores, na conducao do processo
pelo Juiz Federal da causa, ou em eventual atuagao auxiliar da
Comissao de Solugoes Fundiarias do TRF2, em potencial media-
¢ao ou futuro Plano de Acao, em sendo necessario, a cargo do
Juizo de Origem, no imovel localizado na Av. Venezuela, 53, Cen-
tro, Rio de Janeiro, RJ:

- dadas as caracteristicas do imovel, e em carater prejudicial,
deve ser realizada vistoria, que pode ser conjunta, pela Enge-
nharia do INSS e da Defesa Civil do Municipio do Rio de Janeiro,
que inclusive interditou o imovel, para se aferir o grau de risco
de colapso da edificacao e que condiciona eventuais e futuras
obras de recuperacao, inclusive de natureza emergencial;

- afastados os riscos a estabilidade da edificagao, declarar o imo-
vel objeto da Visita Técnica como imovel nao-operacional para
passar a constituir o patrimonio imobiliario do Fundo do Regime
Geral de Previdéncia Social, gerido pela Secretaria de Coordena-
¢ao e Governanca do Patrimonio da Unido da Secretaria Especial
de Desestatizacao, Desinvestimento e Mercados do Ministério da
Economia, na forma como previsto na Lei n° 13.240/2015;

- ato continuo, transferir de forma gratuita a gestao do imovel
nao operacional para a Secretaria de Patrimonio da Uniao, com
declaragao de inviabilidade de alienagao onerosa do imovel,
dada a consolidagao no local da ocupagao Zumbi dos Palmares
por pessoas de baixa renda, por termo em que se identifique o
responsavel patrimonial e contabil pelo imovel;

- a transferéncia de direitos reais a Unidao deve avaliar a possi-
bilidade de a destinagao do imovel se dar para fim de interesse
social ou coletivo, sem contrapartida ao Fundo do Regime Geral
da Previdéncia Social - FRGPS, como previsto no § 6-A do art.



MPF | PFDC | Reforma agraria e conflitos fundidrios:
0 papel das comiss@es previstas na Resolugdo CNJ n° 510/2023

22 da Lei n° 13.240/2015 (Incidente de Solugdes Fundiarias n°
5013680-66.2023.4.02.0000/R], Evento 94, grifos no original).

No caso, nao foi realizada audiéncia de mediacao/conciliagao pela CSF/TRF-2 com
as partes e todos os 6rgaos publicos envolvidos na politica de habitacao por inte-
resse social. A relatora do incidente apenas realizou reunides de forma isolada
com as partes e encaminhou oficios aos 6rgaos publicos.

Em 22 de fevereiro de 2024, ap6s provocacao no incidente pelo Najup, Luiza Mahin/
UFRJ, a juiza relatora, decidiu que

a atuacao da Comissao de Solugoes Fundiarias do TRF2 da-se em
carater de auxilio a atividade judicial a cargo do Juizo de Origem,
que é prevalente, razao pela qual resta prejudicada a designacao
de audiéncias de mediagao ou de conciliacao, na forma prevista
no art. 13 da Resolugao CNJ n° 510/2023 (Incidente de Solucdes
Fundiarias n° 5013680-66.2023.4.02.0000/R), Evento, 151).

Entretanto, como apontam Prazeres e Silva (2023), ao analisarem a experiéncia da
Comissao Regional de Solucoes Fundiarias do Tribunal de Justica do Parana, que
foi referéncia para a elaboragao da Resolugao n2 510/2023 do CNJ, a realizagao das
audiéncias de mediacgao se caracterizam como uma fase fundamental no trabalho
das referidas comissoes, uma etapa importante na busca da solucao do conflito
fundiario coletivo.

Se, por um lado, a realizacao das audiéncias de media¢ao de conflitos fundiarios
nao representa, por si so, a solugcao do conflito fundiario, como apontam Ingelz,
Martins, Santos e Barbosa (2023), ao analisarem a atuacao da Comissao de Solu-
coes Fundiarias do TJ/SP, por outro lado, essas audiéncias, dependendo da forma
como forem realizadas, podem abrir possibilidades para a construcao de solucoes
efetivas aos problemas de fundo dos conflitos fundiarios pelos 6rgaos publicos.

As comissoes de solucoes fundiarias podem se caracterizar como espacos arti-
culadores e de dialogo entre os 6rgaos responsaveis pelas politicas piblicas de
acesso a terra e moradia dos diferentes entes federados, dos movimentos sociais
e das familias de baixa renda em situacao de vulnerabilidade fundiaria. Mas é
necessario que, além das visitas técnicas, sejam constituidos espagos de dialogo
e escuta por meio de audiéncias de mediagao e/ou conciliagao.

5 Consideracdes finais

Como se verificou no mapeamento apresentado no artigo, a maioria dos Tribunais
de Justica e Tribunais Regionais Federais criou as Comissoes Regionais de Solu-
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coes Fundiarias determinadas na ADPF 828 e na Resolucao n? 510/2023 do CNJ.
Entretanto, nem todos os tribunais as adequaram as regras da referida resolucgao
do CNJ e iniciaram os trabalhos. No ambito da Justica do Trabalho, apenas foi iden-
tificada criagao da comissao pelo TRT da 142 Regiao (Ronddnia).

Foi analisado como a criacao da Comissao de Solugoes Fundiarias do TRF-2, em
2023, em um estado como o Rio de Janeiro, onde nao existia qualquer instancia
administrativa ou judicial de mediacao de conflitos fundiarios coletivos, repre-
sentou a construcao de uma importante instancia de politica jurisdicional.

Identificou-se que, nos primeiros meses de funcionamento da CSF/TRF-2, foram
realizadas visitas técnicas em areas objeto de conflito coletivo nos estados do Rio
de Janeiro e do Espirito Santo, sendo franqueada a palavra as familias impactadas.
No caso do Incidente da Ocupacao Novo Horizonte em Campos dos Goytacazes,
como analisado, foi realizada reuniao prévia a visita técnica com todos os envol-
vidos e criado um grupo de trabalho com o objetivo de se buscar uma solugao ao
conflito fundiario.

Entretanto, na maioria dos casos, como analisado em relagcao aos incidentes rela-
tivos a Comunidade Bicentenaria do Horto e a ocupagao Zumbi, nao foi identifi-
cada a realizacao de audiéncias de mediacao/conciliacao pela comissao.

Embora a realizagao das audiéncias de mediacao nao represente em si a solugao
do conflito fundiario, elas abrem perspectivas importantes ao possibilitarem que
sejam chamados a mesa de negociacao as partes envolvidas no processo e 0s
orgaos publicos fundiarios responsaveis pelas politicas de terra e moradia, assim
como 0s movimentos sociais. Dessa forma, & possivel criar espacos de dialogo
necessarios para a construcao de solugdes para as complexidades em conflitos
coletivos fundiarios.

Ainda que de forma incipiente, &€ necessario compreender as auséncias das audi-
éncias de mediacao propostas pela Resolucao n2 510/2023. A matriz da formacao
do campo juridico ocidental, logo, a nossa formagao, construiu a dimensao do
direito como um campo auténomo da politica e da economia a partir de conceitos
abstratos. Essa dimensao de um direito que nao possui raizes no campo politico
ou economico faz com que haja um corpo de profissionais cuja retorica se cons-
truiu no repidio a politica, algo entendido como exogeno ao direito.

E preciso reconhecer que a Resolucdo n2 510/2023 do CNJ aponta para um papel

de relevancia social em um dos temas de maior conflito no Brasil contemporaneo:
moradia e terra. Impoe ao magistrado-julgador uma capacidade politica, no sen-
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tido mais amplo fornecido pela filosofia, cujo significado desponta para a agao
coletiva na definicao dos rumos a serem construidos sobre determinado tema,
reconhecendo-se interesses e necessidades conflitantes. Este & o papel da comis-
sao: evidenciar que a legitimidade do conflito sobre temas como moradia e terra
nao reside na abstrata figura da propriedade.

Outro aspecto que merece atencao diz respeito a designacao dos juizes relatores
dos Incidentes de Solugoes Fundiarias. Esses juizes devem ter perfil para media-
cao e atuacao em casos envolvendo direitos humanos de populacao vulneravel,
devendo realizar cursos de capacitacao para tal finalidade, assim como nao devem
ter julgado processo referente a causa que sera objeto da mediagao.

Da mesma forma, cabe destacar a importancia da participagao dos movimentos
sociais populares nos trabalhos desenvolvidos pelas comissoes, com o objetivo de
contribuir com reflexdes e encaminhamentos para a construgao de solugdes habi-
tacionais que beneficiem as familias em situagao de vulnerabilidade social.

A analise feita sobre o trabalho da CSF/TRF-2 aponta para a possibilidade de as
Comissoes de Solugdes Fundiarias atuarem na mediagao dos atores sociais envol-
vidos nos conflitos fundiarios e na articulagao dos 6rgaos publicos dos diferentes
entes federados com o objetivo de buscarem a resolu¢ao do conflito priorizando
a permanéncia das familias no imovel objeto da lide.

As comissoes podem contribuir na gestacao de uma nova cultura juridica para
o tratamento dos conflitos fundiarios coletivos, compreendendo a complexidade
desses conflitos que envolvem muitas familias e que tém como problema de fundo
a auséncia de politicas publicas fundiarias.

Entretanto, a construcao de uma nova cultura juridica no trato com os conflitos
fundiarios coletivos pressupoe uma mudanca na logica empreendida majorita-
riamente pelo Judiciario em agoes possessorias de concessao de liminares com a
priorizacao apenas do direito de propriedade e da nao realizagao de audiéncias
de mediagao/conciliagao e visitas técnicas.

Como apontam 0s movimentos sociais, 0s esfor¢os para a constru¢ao dessa nova
cultura juridica devem passar pela necessaria construcao de espagos de escuta
e de dialogo horizontal do Judiciario com os movimentos populares em busca de
solucdes para os conflitos fundiarios (Quintans; Vieira; Tavares, 2023).

A analise sobre as possibilidades abertas pelo Supremo com o estabelecimento
de um regime de transicao na ADPF 828 aponta para a importancia do julgamento
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da improcedéncia da Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 7425, proposta pela
CNA, que tem como objetivo declarar a inconstitucionalidade da Resolugao n®
510/2023 do CNJ®. De igual modo, & importante que no julgamento de mérito da
ADPF 828, o STF declare as Comissoes de Solugoes Fundiarias como estruturas de
apoio permanentes a mediagao/conciliacao de conflitos fundiarios coletivos, rea-
firmando a necessidade de mudancga na forma como historicamente o Judiciario
lidou com os conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais.
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Planejamento fiscal,
(desmonte da) politica publica de reforma
agraria e atuagdo estatal

Ana Maria de Carvalho'

Resumo: Na busca pela compreensao da relacao de causalidade entre o plane-
jamento fiscal e a efetividade da politica piblica de reforma agraria, promove-
-se uma analise para entender como se pode melhorar a eficacia das politicas
publicas de distribuicao de terras, ao tempo em que se observa a relevancia do
planejamento orgamentario. Estudam-se as disposicoes constitucionais e legais
correlacionadas ao assunto em questao, e promove-se a identificacao de que a
transparéncia, o planejamento e o controle podem trazer maior eficacia a dis-
tribuicao de terras. Adota-se, para tanto, o método dialético-argumentativo, por
meio de técnicas de pesquisa bibliografica e de levantamento de dados. Analisa-
-se que, apesar da relevancia, as iniciativas para a promocao da reforma agraria
no pais e o tratamento dado aos conflitos fundiarios sao, ainda, timidamente tra-
tados, em que pese a identificacao de alguns avancos.

Palavras-chave: orcamento; politicas publicas; reforma agraria; conflitos fundia-
rios; Poder Judiciario.

Abstract: In the search for under standing the causal relationship between fiscal
planning and the effectiveness of public Agrarian Reform policy, an analysis is
promoted seeking to understand how the effectiveness of public land distribution
policies can be improved, while observing the relevance of budget planning. The
constitutional and legal provisions related to the subject in question are studied,
and the identification that transparency, planning and control can bring greater
effectiveness to land distribution is promoted. To this end, the dialectical-argu-
mentative method is adopted, through bibliographical research and data collec-
tion techniques. It is also analyzed that, despite their relevance, the initiatives to
promote agrarian reform in the country, and the treatment given to land conflicts
are still treated timidly, despite the identification of some advances.

1 Assessora-chefe, nivel IV, na Procuradoria da Republica, em Goias (PR/GO - MPF). Mestra em Direito
Agrario (UFG). Pos-graduada em Direito Piblico e Direito Constitucional Aplicado (Legale). Pos-graduanda
em Processo Estrutural (ESUMP-MPGO). Bacharela em Direito (UFG).
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1 Introdugdo

A existéncia do Estado justifica-se pela necessidade de organizacao da sociedade
que, sozinha, ndo conseguiria alcancar todos os seus objetivos e satisfazer as suas
necessidades, em especial, as coletivas e as publicas, como o escopo de alcangar
0 bem comum.

A CF/1988 preceitua os fundamentos e objetivos do Estado Democratico de Direito,
em seus arts. 1° e 3°, respectivamente, e, para que possam ser, de fato, cumpridos,
é imprescindivel que seja otimizado o desenvolvimento da atividade financeira
estatal, com a obtencao e o dispéndio de recursos por parte do Estado, gerindo-os
e empregando-os no suprimento das necessidades coletivas.

Nesse sentido, enxerga-se a relevancia da elaboracao correta do orgamento e da
efetiva aplicacao das leis orcamentarias para que o Estado possa criar e executar
corretamente as politicas publicas que sao de sua responsabilidade.

Entre as politicas piblicas existentes, nao se pode olvidar da relevancia da poli-
tica plblica de reforma agraria, que possui suma importancia para a correta dis-
tribuicao de riquezas e desconcentragao de terras, necessaria ha muito tempo no
contexto agrario brasileiro, sendo uma problematica que, nos dias de hoje, pre-
cisa ser enfrentada com mais firmeza para sua efetiva realizacao, ou, ao menos,
para uma consideravel melhora em seu desempenho.

Neste ponto, depreende-se que, na pratica, o Estado carece de melhores técnicas
para seu planejamento orcamentario e alocacao de receitas e despesas. Em con-
trapartida, no que diz respeito a politica publica de reforma agraria, para além
de tal problematica orcamentaria que atinge a consecuc¢ao de distintas politi-
cas publicas, ha empecos adicionais quando se enfrentam cortes orcamentarios
ostensivos, que paralisam a reforma agraria no pais, apesar de sua premente
necessidade, culminando em maior incidéncia de conflitos fundiarios coletivos,
entre outras questaes.

Além disso, observa-se, ao longo do presente estudo, um olhar que recorta a atu-
acao do Estado no ambito dos seus trés poderes, como a concentracao de terras
e os conflitos fundiarios sao tratados, de modo judicializado ou nao, destacando
algumas das iniciativas existentes, como a maximizacao de solu¢oes consensuais
e da participagao dos envolvidos no litigio.



Planejamento fiscal, (desmonte da) politica publica de reforma agrdria e atuagdo estatal

2 Historia da ocupacdo territorial do Brasil: A concentragdo
de terras

Os problemas da desigualdade e da concentracao fundiaria sem limites tém suas
origens na invasao dos europeus, que desenvolveram um processo extremamente
violento de conquistas e dominagdes desta parte da Terra (Siqueira, 2016, p. 42).
A historia territorial do Brasil comega em Portugal, porquanto foi efetivamente
adjudicada e transferida a “propriedade de todo o nosso imensuravel territorio
para além-mar” (Lima, 1988, p. 15).

Com a colonizagao portuguesa, deu-se inicio a apropriacao particular da terra,
ocasionando o nascimento da propriedade privada no Brasil (Siqueira, 2016, p. 43).
A consequéncia disso foi a constituicao da propriedade privada concentrada, uma
modelagem fundiaria imposta a uma terra que, até entao, era livre.

Para compreender como se deu a distribuicao das terras brasileiras, por parte
da Coroa Portuguesa, é relevante entender como foram instituidas as sesmarias
em Portugal, que se originaram das terras comunais medievais, com a finalidade
essencial de cultivar as terras, sem instituicao de dominio.

O que as originou foi a existéncia de terras cultivaveis ociosas, que precisavam ser
povoadas. De tal ética, a instituicao comunal deu lugar a lei, que evoluiu, poste-
riormente, para as concessoes de dominio (Lima, 1988, p. 15).

Contudo, a Lei das Sesmarias nunca foi executada como idealizada, mas como
convinha. O problema agrario se transladou da desproporcao populacional para o
abandono de terras e a falta de populacado (Lima, 1988, p. 22-23). No que se refere
a legislacao sobre a tematica em questao, eram regidas pelas Ordenagdes Manue-
linas e Filipinas. Ainda, a Lei de 26 de junho de 1375 vinculava a terra a produgao.

Como ja afirmado, as sesmarias em Portugal originaram o regime de terra brasi-
leiro. Entretanto, foram aqui implantadas de modo descaracterizado. No ambito
legislativo, a lei original de D. Fernando | (1375) exigia o retorno das terras nao
cultivadas a Coroa, sendo que tal texto legal, ja incorporado as Ordenacoes Fili-
pinas, Manuelinas e Afonsinas, por consequéncia, foi aplicado, também, no Brasil
(Siqueira, 2016, p. 57-58).

Em seguida, a carta dada a Martin Afonso de Souza, em 20 de novembro de 1530,
autorizava-o a tomar posse de terras e, em 1532, D. Joao Ill o autorizou a formar
50 capitanias hereditarias, que posteriormente obtiveram resultados negativos
(Lima, 1988, p. 36-39).
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Isso porque os donatarios atuavam como governantes locais, administrando e
repartindo imensas porgoes de terras, o que lhes transferiu, também, o poder. A
partir disso, a associacao entre terra e poder nao mais se afastou do imaginario
do latifundiario.

Por sua vez, o Regimento de 17 de dezembro de 1548, de Tomé de Souza, o pri-
meiro governador-geral, previa transformacgdes no instituto sesmarial, vigorando,
entao, a principiologia latifundiaria com a concessao de terras para a construcao
de engenhos de acicar (Lima, 1988, p. 40-41).

Desse modo, atendendo aqueles que formariam a futura aristocracia imperial, as
sesmarias deixaram de distribuir terras em beneficio da agricultura. Nesse sen-
tido, em 1695, houve a imposicao de foros nas sesmarias (regime dominialista).
Ainda, o Decreto de 25 de novembro de 1808 permitiu a concessao de sesmarias a
estrangeiros residentes.

Sobre tal tematica, acertadamente explana Ruy Cirne Lima:

Nos quadros proprios da época, todavia, a legislacao e o pro-
cesso das sesmarias se complicam, emaranham e confundem,
sob a trama invencivel da incongruéncia dos textos, da contradi-
¢ao dos dispositivos, do defeituoso mecanismo das reparticoes e
oficios de governo, tudo reunido num amontoado constrangedor
de dividas e tropecos (Lima, 1988, p. 47).

Assim como em Portugal, as sesmarias no Brasil nao alcancaram os resultados
esperados, razao que levou a Resolucao de 17 de julho de 1822 a findar o instituto
no Brasil, apenas ratificando uma situacao ja consumada, uma vez que a viabilidade
das sesmarias tornara-se defasada em sua utilidade social (Lima, 1988, p. 48).

Entdo, no periodo compreendido entre 1822 e 1850, houve uma lacuna legal quanto
a legislacao para tratar sobre as apropriacoes de terras, periodo em que preva-
leceram as posses. Nesse periodo, 0 apossamento e cultivo de terras devolutas
tornou-se cotidiano e a grilagem teve papel ativo na criacao e estruturacao do
latifiindio no pais (Siqueira, 2016, p. 44-45).

Nesse contexto, as posses, inicialmente, poderiam servir a aquisicao de pequenas
propriedades por colonos e agricultores. Contudo, a posse com cultura efetiva se
impregnou do espirito latifundiario que a legislacao das sesmarias difundira e
fomentara. Apos 1822, quando se aboliu de vez as sesmarias, as posses passaram
a abranger grandes porcoes de terra (Lima, 1988, p. 58).
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Somente em 1850 sobreveio a Lei de Terras (Lei n° 601/1850), que reconheceu a
aquisicao da propriedade pela cultura efetiva, mas decretou uma expropriagao
em massa com a formalidade da legitimacao. Com essa lei, findou-se o periodo de
posses no Brasil, proibindo a posse de terras devolutas (Lima, 1988, p. 59). Com a
Lei n° 601/1850, ratificam-se as posses que ja haviam ocorrido, momento em que
se facultou a legitimacao de posses maiores.?

Além disso, disp0s-se a proibicao de aquisicao de terras devolutas por qualquer
outro titulo que ndo a compra (art. 1°). Por sua vez, quanto a desordem criada pelo
regime das posses (que foi abandonado ao regime dos povoadores), tentou-se
remediar com o registro paroquial de terras (Lima, 1988, p. 71).

Como a Lei n° 601/1850 nao surtiu os efeitos esperados no Império, buscou-se
alteragoes por meio do Decreto n° 528/1890, que previa a criagao de niicleos colo-
niais; do Decreto n° 974/1890, que criou os bancos agricolas, que ofereciam garan-
tia de juros de 6% — revogado tacitamente pela Constituicao de 1891; e do Decreto
n°451-B/1890, que instituiu o Registro Torrens (Lima, 1988, p. 77-80).

No contexto de uma mentalidade que privilegiava a propriedade em detrimento
da posse, a expedicao do titulo de terras era formalidade essencial ao aperfeigoa-
mento da concessao e, assim, o titulo de terras era um verdadeiro modo de aquisi-
cao de propriedade imovel, ja que dispensava a transcri¢ao no registro paroquial
de terras (Lima, 1988, p. 104).

Nessa linha intelectiva, as sesmarias e posses nao cultivadas, bem como as terras
nao ocupadas, tornaram-se terras devolutas, as quais, tendo em vista a previsao
legal constante no art. 64 da Constituicao de 1891, foram atribuidas aos estados,
disposicao que se efetivou por meio do Decreto n° 19.924/1931.

Nesse ponto, & importante observar que as terras devolutas, no comeco, eram

2 Conforme o art. 5° e 0 art. 8° da Lei de Terras de 1850:

Art. 5° Serao legitimadas as posses mansas e pacificas, adquiridas por occupagao primaria, ou havidas
do primeiro occupante, que se acharem cultivadas, ou com principio de cultura, e morada, habitual do
respectivo posseiro, ou de quem o represente, guardadas as regras seguintes:

[.]

Art. 8° Os possuidores que deixarem de proceder a medicao nos prazos marcados pelo Governo serao
reputados cahidos em commisso, e perderao por isso o direito que tenham a serem preenchidos das
terras concedidas por seus titulos, ou por favor da presente Lei, conservando-o somente para serem
mantidos na posse do terreno que occuparem com effectiva cultura, havendo-se por devoluto o que se
achar inculto.
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todo o territorio, sendo que as alienagoes realizadas apenas afetaram pequenas
parcelas territoriais. Ora, o Brasil “era um pais a ser construido, e nao uma pro-
priedade a ser cultivada ou edificada” e operacionalizar um dominio assim reque-
ria poderes essenciais de gestdo que inexistiam (Lima, 1988, p. 111).

No cenario atual, conforme dados do Censo Agropecuario de 2006, o IBGE detec-
tou a presenca de 310 milhdes de hectares de terras devolutas no Brasil. Ainda,
conforme dados do Incra, em 2014, identificaram-se 228.699.89 hectares (26,8%)
como areas devolutas (Incra 2014).3

Do exposto, extrai-se que a concentracdo de terras no Brasil iniciou-se no periodo
das concessoes de sesmarias, situagao somente alterada com a Lei de Terras em
1850, em que o cenario se tornou mais grave. Muito embora a referida lei preten-
desse estabelecer limites para as propriedades, acabou por privilegiar os latifun-
diarios que possuiam dinheiro para comprar mais terras.

A Lei de Terras instituiu que so teria acesso a terra quem pudesse pagar por ela, 0
que dificultou o acesso a terra a ex-escravizados, imigrantes, pessoas sem poder
aquisitivo e grupos que possuiam uma relacao distinta com a terra, nao a consi-
derando como mera propriedade.

Faticamente, a lei era aplicada a seguimentos empobrecidos, porquanto as terras
publicas continuaram a ser ilegalmente apropriadas por oligarquias pela grila-
gem. Assim, relegou-se camponeses e ex-escravizados que efetivamente trabalha-
vam na terra em favor da aristocracia agraria.

Atualmente a situacao de concentracao de terras no pais nao & muito diferente.
Com efeito, o indice/coeficiente de Gini*, considerando todo o territorio nacional,
em 1967, foi 0,836; em 1972, foi 0,837; em 1978, foi 0,854; em 1992, foi 0.831; em 1998,
foi 0,843; em 2000, foi 0,802; e, em 2006, foi 0,854, 0 que demonstra a extrema con-
centracao de terras no Brasil.’

Historicamente, a desigualdade tem relacao particular com a concentracao de
terra. No Brasil, ha um vinculo entre a propriedade da terra e o exercicio do poder

3 Conforme dados mais recentes disponiveis para consulta piblica.

4 Formula utilizada para medir o grau de desigualdade social, variando entre os nimeros zero e um,
onde zero seria uma situacao de completa igualdade na distribuicao de renda e um que corresponde a
uma completa desigualdade entre as rendas. Dessa forma, quanto mais um pais de aproxima do um, mais
desigual em distribuicao de renda ele é.

5 Conforme dados mais recentes disponiveis para consulta publica.
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politico, sendo que tal relagao se consolidou ao longo da formacao do pais. A dis-
seminagao do latifindio no espaco agrario relegou um contingente consideravel
da populacao brasileira, que tem como ponto norteador a vida e o trabalho no
campo, do acesso a propriedade agraria.

Tal estrutura € um dos principais catalisadores para os conflitos fundiarios, espe-
cialmente os coletivos, bem como para diversas violéncias no campo, razao pela
qual é de extrema relevancia a atuagao estatal que conta, inclusive, com previsao
constitucional, conforme se vera a seguir.

2.1 Reforma agraria: uma necessidade social

O direito ao desenvolvimento afigura-se como fundamento para a concepgao e
a execucao de politicas piblicas voltadas para diferentes objetivos da Republica
Federativa do Brasil (art. 3°, CF/1988), dentre os quais se destacam a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicacao da pobreza e a reducao das desigualda-
des sociais e regionais.

As politicas pUblicas em geral sao programas de acao governamental, resultando
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados (eleitoral, pla-
nejamento, de governo, orcamentario, legislativo, administrativo e judicial), com
vistas a coordenar os modos que o Estado e as atividades privadas dispdem para
a consecucao dos objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados
(Bucci, 2013, p. 39).

Desse modo, possuem prioridades previamente definidas e selecionadas, bus-
cando reservar os meios necessarios para que, em determinado periodo de tempo,
possa se atingir os resultados almejados (Bucci, 2013, p. 39).

Sao, portanto, modo de busca da concretizacao dos preceitos constitucionais
por meio de programas politicos em que ha a intervencao estatal na sociedade,
com o intento de assegurar a igualdade de oportunidades e as condicoes para a
existéncia digna aos cidaddos (Appio, 2007, p. 134). Assim também ocorre com a
reforma agraria, uma politica publica voltada para justa distribuicdao de proprie-
dade, almejando proporcionar iguais oportunidades a todos.

O conceito de reforma agraria foi positivado no art. 1°, § 1°, do Estatuto da Terra.

Contudo, para os fins do presente estudo, cumpre trazer uma definicao mais enri-
quecida, de Raymundo Laranjeira:
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Um processo pelo qual o Estado modifica os direitos sobre a pro-
priedade e a posse dos bens agricolas, a partir da transformacao
fundiaria e da reformulagao das medidas de assisténcia em todo
0 pais, com vista a obter maior oferta de géneros e a eliminar as
desigualdades sociais no campo (Laranjeira, 1984. p. 28).

Atualmente, a Constituicao Federal de 1988 dispde em seu titulo que trata de
direito e garantias fundamentais (Titulo 1), mais especificamente em seu art. 5°,
caput, que é garantido a todos os brasileiros o direito a propriedade. No mesmo
artigo, em seus incisos XXIl e XXIll, & estabelecida uma garantia do direito a pro-
priedade e que esta devera atender a sua fungao social. Mais adiante, no titulo
que trata da ordem econdémica e financeira, elenca entre os principios gerais da
atividade econdmica (art. 170, incisos Il e 1ll) a propriedade privada e a fungao
social da propriedade.

Essa tematica & novamente trazida pela Carta Magna no art. 186, que enumera
0s requisitos simultaneos da funcao social do imovel agrario. Ao nao se atender
esses critérios, a propriedade pode estar sujeita a reforma agraria, sendo que a
Uniao, por interesse social, desapropria um imovel agrario que nao atenda a sua
funcao social, mediante prévia e justa indenizacao em titulos da divida agraria,
conforme dispoe o art. 184, da CF/1988.

Justamente por existir uma importancia social, e nao apenas financeira, no direito
a propriedade, no art. 185 da CF/1988, encontram-se imoveis rurais que sao insus-
cetiveis de desapropriacao para fins de reforma agraria, quais sejam, a pequena
e média propriedade rural (desde que o proprietario ndo possua outra) e a pro-
priedade produtiva.t

Consoante o art. 16 do Estatuto da Terra, a reforma agraria deve visar estabele-
cer um sistema de relagdes entre o homem, a propriedade rural e o uso da terra
para que possa promover justica social e progresso, bem como o bem-estar do
trabalhador rural e o desenvolvimento econémico do pais, consequentemente
atingindo a gradual extincao do minifiindio e do latifindio. Ainda, conforme o art.
187, § 2°, da CF/1988, “serao compatibilizadas as acoes de politica agricola e de
reforma agraria.” (Brasil, 1988).

Diante das previsoes constitucionais e legais, correlacionadas ao contexto fatico e

6 Disposicao sobre a qual se tecem diversas criticas e recaem possiveis interpretacoes. Contudo, numa
interpretacao teleologica e sistematica da Constituicao, depreende-se que se deve entender como uma
propriedade produtiva aquela que atenda a sua funcao social.
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historico, apreende-se que é absolutamente inocua a garantia juridica do direito
a propriedade, sem que sejam proporcionadas as condigdes minimas para o exer-
cicio do direito de propriedade de forma democratizada (Siqueira, 2016, p. 85).

Inarredavel a conclusao de que se enfrenta, no Brasil, um contexto de extrema
desigualdade, em varias searas, entre elas a desigualdade no acesso a terra. Nesse
sentido, & importante destacar a perspectiva de que o problema igualdade versus
desigualdade pode ser honestamente enfrentado a partir de dois pressupostos: a)
de que ndo ha possibilidade de uma igualdade absoluta; e b) a0 mesmo tempo, de
que nao ha um desejo humano (nico diante de uma suposta igualdade absoluta
(Siqueira, 2016, p. 86).

Portanto, emerge a necessidade do reconhecimento constitucional da desigual-
dade, problema a ser enfrentado pela politica e pelo direito, ato relevante por-
quanto o transforma em motivo de atuagao estatal para reduzir a desigualdade,
adotando instrumentos da politica orcamentaria com tal finalidade, inclusive nos
termos constitucionalmente delimitados (art. 165, § 7°) (Siqueira, 2016, p. 79-80).

O reconhecimento de que a desigualdade existe traz consigo a necessidade de que
se estabelecam critérios para, ao menos, reduzi-la, de modo que seja assegurada
a dignidade da pessoa humana, com o atendimento das necessidades basicas. E,
para isso, € imprescindivel a atuacao estatal, com a adog¢ao de politicas publicas
condizentes para que exista relativa igualdade de oportunidades, respeitadas as
diferencas entre os individuos, que possuem, também, interesses distintos.

2.2 Orcamento publico, planejamento fiscal e reforma agraria

O orcamento publico permite a elaboracao e o conhecimento dos calculos neces-
sarios para fazer frente as despesas, e a sua correta aplicacdo em um periodo
temporal delimitado, sendo ato legislativo, nos termos do art. 165, inciso Ill e §§
5°,6° e 8°7 que contém a previsao de todas as receitas piblicas e a autorizagao de
todas as despesas da Administracao, destinadas a promover as obras e 0s servi-
cos prioritarios, em determinado periodo de tempo, nos termos do art. 2° da Lei
n° 4.320/1964.2

7 Vale ressaltar que perfaz legislacao de lei de efeito concreto, estimando receitas e fixando despesas
necessarias a execugao da politica governamental (Harada, 2013, p. 68-69).

8 Tal lei foi recepcionada pela CF/1988 com o status de lei complementar, dado o seu conteldo, que
trata sobre normas gerais de Direito Financeiro para elaboracao e controle dos orcamentos e balangos
dos entes federativos.
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Desse modo, legisladores, gestores e servidores piblicos devem pautar suas atitu-
des em preceitos éticos e justos, o que deve ser ainda mais rigido no que se refere
as finangas pablicas, demonstrando a relevancia do planejamento orgamentario.

O planejamento ndo possui autorizacao para efetivar o excesso da exacao nem
desoneragdes injustas, cabendo observar a capacidade contributiva e o efetivo
beneficio que se pode trazer a coletividade. Apesar dos regramentos existentes,
ha dificuldades para se elaborar um planejamento estratégico que atenda aos
principios constitucionais e seja efetivo (Almeida, 2011, p. 579).

Isso porque o conceito de planejamento vai além do conceito de orcamento, e
detém importancia para a consecucao de objetivos previamente definidos na poli-
tica financeira do Estado. O planejamento nao pode se limitar a definir objetivos
e metas, deve também determinar os meios para se alcancar efetivamente esses
objetivos. E a implantacao do planejamento da Administracao Plblica se da por
meio das leis orcamentarias, embasando, assim, sua influéncia nesse processo
(Conti, 2011, p. 41).

A CF/1988, em seu art. 163, refere-se a lei complementar para tratar de normas
gerais de financas piblicas e de outros assuntos de direito financeiro. Nesse sen-
tido, destacam-se a LC n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a Lei n°
4.320/1964.°

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) em seu art. 1°,§ 1°, dispde que “a
responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a acao planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das con-
tas pablicas [...]". A mencionada lei dispoe que as a¢des, no ambito estatal, devem
ser dotadas de transparéncia, planejamento, controle e fiscalizagao da gestao fis-
cal e politica tributaria previsivel e estavel, visando ao equilibrio orcamentario.

A auséncia de um planejamento responsavel tem por consequéncias o nao atingi-
mento dos objetivos e o gasto de ma qualidade, sendo que a limitacao de empe-
nho prevista no art. 9° da LC n° 101/2000 demonstra que o contingenciamento
denota falta de planejamento. Ha, também, estratégica influéncia das decisoes
tomadas por autoridades publicas, que, em nao raros casos, refletem interesses
que destoam do interesse publico.

9 Tal lei foi recepcionada pela CF/1988 com o status de lei complementar, dado o seu contelido, que
trata sobre normas gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos orgamentos e balangos
dos entes federativos.
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E para que se leve a efeito a acao planejada do Estado, ha o conjunto das leis
orcamentarias, quais sejam, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), previstas constitucionalmente no
art. 165 da Carta Magna (Almeida, 2011, p. 582-583).

As referidas leis sao ordinarias e constituem uma espécie de sistema, no qual o
PPA estabelece diretrizes, objetivos e metas da Administracao e tem o papel de
programacao econémica de médio prazo (quatro anos), iniciando a contagem no
segundo ano de cada mandato governamental até o subsequente. A LDO compre-
ende as metas e prioridades para o exercicio financeiro subsequente, sendo um
elo entre o PPA e a LOA. A LOA é responsavel pela concretizagao dessas diretrizes,
contendo orcamento fiscal, de investimento e seguridade social.

Portanto a atividade financeira estatal possui uma finalidade diferente da ativi-
dade privada, ja que auxilia na obtencao de receitas justamente para a consecu-
cao do interesse publico, que é atendido, no ambito orcamentario, de acordo com
as receitas, despesas e a respectiva gestao do dinheiro puablico, que deve ocorrer
em consonancia com os principios da Administracao Piblica (art. 37, CF/1988), pre-
servando a legalidade e a seguranca juridica dos contribuintes, que possuem o
direito de conhecer a quantia e a aplicacdo dos recursos publicos (transparéncia).

Para tanto, & necessario que haja seriedade e decida-se eficazmente sobre a ade-
quada alocacao dos recursos publicos, por meio da definicao de politicas publi-
cas, programas e agoes governamentais que serao efetivamente realizados, sendo
insuficiente o atendimento apenas dos formalismos no que se refere ao orga-
mento publico e respeitando sempre a responsabilidade fiscal.

Segundo o Glossario da Controladoria-Geral da Uniao, publicado no Portal da
Transparéncia, planejamento é:

Metodologia de administragao que consiste, basicamente, em
determinar os objetivos a alcancar, as acoes a serem realizadas,
compatibilizando-as com os meios disponiveis para sua execu-
cao. Essa concepgao da agao planejada & também conhecida
como planejamento normativo (CGU).

Utilizando o planejamento, o Estado pode decidir de maneira antecipada o que
deve ser feito para alterar as eventuais condicoes insatisfatorias atuais, bem
como o que é necessario para evita-las futuramente. Promove-se a identifica-
cao dos problemas e das prioridades que exigem intervencao, podendo também
determinar os objetivos e as formas de alcanca-los, compatibilizando-os com os
meios disponiveis (Godinho, 2016).
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A analise dos orcamentos permite tanto uma melhor formulagao das politicas
publicas quanto um olhar mais atento da populagao para os gastos publicos. Logi-
camente os resultados dessa analise nao sao imediatos, requerem tempo e ava-
liacao minuciosa sob diferentes aspectos.

Repensar o planejamento or¢amentario da politica publica de reforma agraria, bem
como os moldes para se aplicar os recursos a ela destinados é tarefa de imensa rele-
vancia para a consecucao dos objetivos, ou seja, para que se alcancem resultados
mais eficientes e eficazes possiveis, esforco que nem sempre &€ empreendido no pais.

Na atual conjuntura do cenario brasileiro, ainda existem desafios a serem enfren-
tados no que se refere a qualidade do gasto diante do quantitativo previsto no
planejamento fiscal da reforma agraria. E fato notorio que o governo deve buscar
o equilibrio fiscal, mas somente isso ndao basta para a consecucao dos valores
vigentes em um Estado Democratico de Direito.

Quanto ao planejamento fiscal e a execu¢ao da reforma agraria, nao se pode dei-
xar de ressaltar a necessidade da fiscalizagao das agoes e contas publicas. Deve
haver uma “coesao social, de modo que os particulares e o setor produtivo parti-
cipem das politicas pUblicas, visando ao desenvolvimento e a boa governanga”(Al-
meida, 2011, p. 593).

De tal otica, pode-se afirmar a importancia da participagao - e fiscalizagao - nao
somente dos 6rgaos técnicos, mas de toda a sociedade, que é a fonte das receitas
publicas e deve participar da elaboracao das politicas publicas, bem como da
destinacao dos recursos (Almeida, 2011, p. 597).

Em um contexto de previsdao constitucional de consecucao da politica publica de
reforma agraria pelo Estado, esses apontamentos contém extrema relevancia,
visto que podem conferir a consecucao da politica publica maior eficiéncia na
destinacao dos recursos com o melhor alcance dos resultados.

Muito embora haja extrema relevancia nessas analises, que, justamente por isso
se encontram postas no presente trabalho, atualmente servem ao pais no que
toca ao planejamento orcamentario para a politica publica de reforma agraria
como mera analise teorica.

Isso porque, na pratica, como se vera no proximo topico, o pais enfrenta, em dados
momentos, um desmonte da politica piblica de reforma agraria, o que mantém,
naturaliza e, inclusive, pode até aumentar a concentracao de terras, os conflitos
fundiarios e a violéncia no campo, com prejuizos a popula¢ao, ao meio ambiente
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e a soberania alimentar.

Dessarte, ainda que haja investimento financeiro por parte do Estado na politica
plblica de reforma agraria, ha que se ter em conta a dita necessidade de se fazer
uma eficiente e transparente aloca¢ao dos recursos publicos.

2.3 0 (ndo) financiamento da politica publica de reforma agraria
e o desmonte das politicas publicas voltadas ao meio agrario

Segundo o Incra, o tramite para acesso aos recursos da reforma agraria se inicia
com a sele¢ao dos assentados. Anteriormente, os parametros haviam sido defini-
dos na Medida Provisoria n°636/2013 (convertida na Lei n° 13.001/2014), regula-
mentado pelo Decreto n° 8.256/2014, que adotou uma nova sistematica de garan-
tia de recursos ao piblico da reforma agraria, resultando na modernizacao do
novo crédito de instalacao no programa de reforma agraria.

Apos, editou-se o Decreto n° 9.066, de 31 de maio de 2017 que, pouco tempo apos,
foi revogado pelo Decreto n°® 9.424, de 26 de junho de 2018, também, revogado
pelo Decreto n° 11.586, de 28 de junho de 2023, atualmente vigente. Esse decreto
regulamenta a concessao de créditos de instalagao aos beneficiarios do Programa
Nacional de Reforma Agraria (PNRA), bem como a liquidacao e renegociacao das
dividas relativas aos créditos de instalagao concedidos no periodo de 10 de outu-
bro de 1985 a 27 de dezembro de 2013.

Seguindo as disposicoes legais, compete ao Incra a gestao operacional da conces-
sao dos créditos do PNRA, que se efetiva mediante instituicao financeira federal
contratada pelo Incra para essa finalidade, dispensada a licitacao, sendo formali-
zados por meio de contrato individual (art. 1°, §§ 1° a 3°, do Decreto n° 9.066/2017),
ainda, com a expressa previsao de que:

Art.1° [..]

§ 1° Compete ao Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma
Agraria - Incra a gestao operacional da concessao dos créditos
de instalacao de que trata este Decreto.

§ 2° A concessao dos créditos de instalacao:

| - sera realizada por instituicao financeira federal contratada
pelo Incra para essa finalidade, dispensada a licitacao;

Il - sera formalizada por meio de contrato individual, celebrado
com o beneficiario do PNRA; e

Il - ficara condicionada as disponibilidades orcamentarias e
financeiras consignadas na Lei Orcamentaria Anual ao Incra para
essa finalidade.
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A ideia &€ que o crédito de instalagao resulte em um modelo sustentavel, com
ciclos progressivos, correspondentes a instalacao (itens de primeira necessidade),
ao microcrédito (para inclusao produtiva), e ao programa Mais Alimentos Reforma
Agraria (para expansao das atividades produtivas daqueles que nao acessaram
outro investimento anteriormente) (Incra, 2020).

Sem qualquer ineditismo, depreende-se que, uma vez mais, apesar da previsao
legal, na pratica, nao se efetiva a politica plblica de reforma agraria, sendo que a
omissao estatal se da em claro atendimento a interesses economicos especificos
de uma parcela minoritaria da populagao.

Uma das maneiras de se obstaculizar a promocao da politica publica de reforma
agraria €, justamente, no momento do planejamento fiscal, quando se define
quais recursos serao destinados para a reforma agraria e para a promocao da (re)
democratizacao de terras.

Nesse sentido, analisando os dados disponibilizados no Portal da Transparéncia,
da Controladoria-Geral da Uniao, em consulta realizada em fevereiro de 2024, per-
cebe-se o decaimento dos investimentos na reforma agraria e nas politicas publi-
cas a ela adjacentes, voltadas ao meio agrario, entre 2018 e 2021, com alguma pro-
gressao apos esse periodo, o que se pode conferir na figura a seguir reproduzida:

Figura 1

Evolugao historica da execugao das despesas na area de atuagao de organizagao agraria
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Ainda, conforme dados da Controladoria-Geral da Unido, os valores destinados a
reforma agraria vém sofrendo grave reducao, principalmente a partir do ano de
2018, com progressao de investimentos a partir de 2022:

Quadro 1
Ano Valor destinado a reforma agraria
2017 RS 347.707.685,57
2018 RS 467.295.353,79
2019 RS 209.825.304,89
2020 RS 212.063.732,49
2021 R$ 101.260.272,64
2022 RS 303.497.374,87
2023 RS 388.124.972,32
2024 RS 16.473.527,43 (até fevereiro)

Por meio de tal analise, e obviamente sem se descuidar de considerar o cenario
da pandemia de covid-19 que, de fato, deveria ser priorizado pelo Estado - em
que pese as falhas que, a época, ocorreram - resulta demonstrado periodos de
definhamento de diversos programas e de fim de varios outros.

A reducao orcamentaria ao avancar de cada exercicio financeiro consolida, em
dados momentos, uma austera politica com relagao ao meio agrario, mediante
significativa piora para as areas de reforma agraria e de agricultura familiar, que
ja vinham sofrendo cortes.

O ideal orcamentario que se encontra presente & de que os problemas fiscais no
Brasil serao solucionados mediante a contencao do investimento publico, ainda
que em areas relevantes, e nao com a ampliacao da receita. Entretanto, &, no
minimo, curioso notar que se excluem desse corte de gastos as despesas de natu-
reza financeira, como os juros e os servicos da divida.

Inclusive, em tal conjuntura, no ano de 2019, o Incra suspendeu a reforma agraria
por tempo indeterminado, por duas vezes, informando que, no dia 28 de marco,
uma ordem do presidente enviada para todos os superintendentes regionais
determinou a expressa suspensao das vistorias nos imoveis rurais (Senado Fede-
ral, 2019). Em seguida, diante da repercussao, tal suspensao foi revogada, por meio
do Memorando-Circular n2 26/2019/GABT-1/GABT/GAB/P/SEDE/INCRA®

10 Memorando disponivel em: https://static.poder360.com.br/2019/01/SEI_INCRA-2541208-Memorando-

Circular.pdf
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As vistorias, que se afiguram como um dos requisitos essenciais para a desapro-
priacao dos imoveis que nao atendam a sua funcao social estao sendo interrom-
pidas em virtude da falta de orcamento.

O claro sucateamento das politicas publicas voltadas ao meio agrario denota a
auséncia de preocupacao governamental com o problema da concentragao de
terras no pais, gerando impacto direto e negativo na vida de inimeras familias,
ante o desmonte das politicas pUblicas aptas a incentivar a desconcentragao de
terras, a soberania alimentar, a producao de alimentos saudaveis e a preservagao
dos recursos naturais.

Extrai-se que a tendéncia governamental é alijar o pequeno produtor do acesso a
terra e a producao agricola, fomentando, consequentemente, relagoes de violén-
cia e dominagao por parte dos latifundiarios e atuantes no agronegocio.

A auséncia de previsao orcamentaria para o meio agrario segrega ainda mais o
campo de estruturas basilares para uma vida digna, como 0 acesso a terra, mora-
dia, educacao, infraestrutura, saneamento e tecnologia.

Sao fatos de notorio conhecimento que o Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio, bem como a Ouvidora Agraria foram extintos pelo governo de 2019-2022 e,
na mesma toada, houve a edicao de leis que restringiram o acesso a terra, e aos
demais direitos a ela adjacentes, com articulagoes de propostas de criminalizacao
dos movimentos sociais, bem como o perdao de dividas de grandes empresarios
do agronegocio e de banqueiros.

No governo subsequente restabeleceu-se o Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio e Agricultura Familiar, bem como se observou, nos dados anteriormente deli-
neados, que houve aos poucos o restabelecimento da politica publica de reforma
agraria, mas que, sem ddvidas, ainda carece de planejamento, acompanhamento
e aperfeicoamento.

Tais apontamentos demonstram que, mais do que nunca, a sociedade deve, como
um todo (o posicionamento critico ndo deve partir apenas de determinados seg-
mentos sociais) lutar para diminuir os niveis de desigualdade social, o que, sem
sombra de ddvidas, isso inclui a luta pela igualdade de acesso a terra.

E relevante notar que a concentracdo de terras é ponto de partida para distintas

desigualdades e violéncias enfrentadas no contexto social, porquanto o acesso a
terra, bem como o respectivo tratamento diferenciado que ela merece, tem o con-
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dao de proporcionar o acesso a varios outros direitos, bem como de melhorar, de
modo direto (no campo) ou indireto (na cidade), a vida da populacao.

Importante, também, notar que o Estado nao precisa criar entraves governamen-
tais para a reforma agraria, mas, sim, adotar um posicionamento ativo, desde o
momento do planejamento fiscal, a fim de que se alcancem os melhores resulta-
dos para essa politica piblica, ainda tao necessaria nos dias atuais.

2.4 Politica publica de reforma agraria, conflitos fundiarios
e a atuacdo do Poder Judiciario

Nao seria possivel encerrar as reflexdes sem levar em conta, também, os impactos
de decisoes do Poder Judiciario para a politica pablica de reforma agraria, aléem do
que é implantado e regulamentado pelos poderes Executivo e Legislativo.

Considerando o cenario fatico exposto no topico anterior, com sua respectiva deli-
mitacao espago-tempo, ha que se ter em conta que o ministro Barroso determi-
nou, no dmbito da Arguicdao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
828, no ano de 2022, que os tribunais criassem comissoes para mediar desocupa-
coes coletivas antes da decisao judicial.

Essa medida significou o atendimento, ainda que parcial, de pedido de partidos e
movimentos sociais, momento em que se estabeleceu regras para reduzir impac-
tos habitacionais e humanitarios em caso de desocupagoes coletivas. Confira-se
a ementa:

Direito constitucional e civil. Arguicao de descumprimento de
preceito fundamental. Direito a moradia e a saiide de pessoas
vulneraveis no contexto da pandemia da COVID-19. Regime de
transicao. Referendo da tutela provisoria incidental.

1. Pedido de extensao da medida cautelar anteriormente defe-
rida, a fim de que se mantenha a suspensao de desocupacoes
coletivas e despejos enquanto perdurarem os efeitos da crise
sanitaria da COVID-19.

2. Alteragao do cenario epidemiologico no Brasil e arrefecimento
dos efeitos da pandemia, notadamente com(i) a reducao do
nimero de casos diarios e de mortes pela doenga, (ii) 0 aumento
exponencial da cobertura vacinal no pais e (iii) a flexibilizacao
das medidas de distanciamento fisico e de uso de mascaras
faciais.

3. Na linha do que ficou registrado na Gltima decisao, com a
progressiva superagao da crise sanitaria, os limites da jurisdi-
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cao deste relator se esgotariam. Expirado o prazo da cautelar
deferida, & necessario estabelecer, para o caso das ocupagoes
coletivas, um regime de transicao para a retomada da execucao

das decisoes suspensas por esta agao.

4. Regime de transicao quanto as ocupacoes coletivas. Determi-
nacao de criagao imediata, nos Tribunais de Justica e Tribunais
Regionais, de Comissao de Conflitos Fundiarios, tendo como
referéncia o0 modelo bem-sucedido adotado pelo Tribunal de

Justica do Estado do Parana.

5. A Comissao de Conflitos Fundiarios tera a atribuicao de reali-
zar visitas técnicas, audiéncias de mediacao e, principalmente,
propor a estratégia de retomada da execugdo de decisées sus-
pensas pela presente acdo, de maneira gradual e escalonada.
As comissées poderao se valer da consultoria e capacitacao do
Conselho Nacional de Justica - CNJ, e funcionarao, nos casos
judicializados, como orgao auxiliar do juiz da causa, que perma-

nece com a competéncia decisoria.

6. No caso de medidas administrativas que possam resul-
tar em remocoes coletivas de pessoas vulneraveis, o Poder
Piblico devera (i) dar ciéncia prévia e ouvir os representantes
das comunidades afetadas; (ii) conceder prazo razoavel para a
desocupacdo pela populagio envolvida; e (iii) garantir o enca-
minhamento das pessoas em situacao de vulnerabilidade social
para abrigos pablicos (ou local com condicdes dignas) ou ado-
tar outra medida eficaz para resguardar o direito a moradia,
vedando-se, em qualquer caso, a separacao de membros de

uma mesma familia.

7. Retomada do regime legal para desocupacao de imovel urbano
em agoes de despejo. A determinacao de desocupacao de imovel
urbano em acoes de despejo reguladas pela Lei do Inquilinato
nao enfrenta as mesmas complexidades do desfazimento de
ocupagoes coletivas que nao possuem base contratual. Por isso,

nao se mostra necessario aqui um regime de transicao.

8. Tutela provisoria incidental referendada (ADPF 828 Rela-
tor(a): Min. Roberto Barroso. Julgamento: 2/11/2022. Publicagdo:

1/12/2022) (Grifos nossos).

Na citada ADPF, em junho de 2021, 0 mesmo ministro suspendeu, inicialmente, por
seis meses, ordens de remocao e despejos de areas coletivas habitadas antes da
pandemia, por considerar que essas agoes, em meio a crise da covid-19, poderiam
prejudicar familia vulneraveis. Essa medida foi prorrogada do final daquele ano,
até 31 de margo de 2022, uma vez mais, até 31 de junho e, por fim, estendida até 31

de outubro de 2022 (STF, 2022b).
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Apods, em analise a novo pedido de prorrogacao feito por partidos politicos e
movimentos sociais, o ministro decidiu atendé-lo em parte, diante do arrefeci-
mento da pandemia, pois nao prorrogou a proibicao de despejos, mas determinou
um regime de transicao a ser adotado apos quase um ano e meio de proibicao das
desocupacgoes (STF, 2022b).

Conforme se extrai do teor da ementa, o ministro Barroso determinou que tribu-
nais criem comissoes para mediar desocupagoes coletivas antes de decisao judi-
cial. Essa medida parece extremamente acertada, pois as disputas por espagos
rurais e urbanos sao historicas no pais.

Para possiveis consensualizacoes, deve-se ter estruturas capazes de observar
0s aspectos técnicos, politicos, sociais e juridicos. Por isso, a implementagao de
Comissoes Regionais de Solugoes Fundiarias pelos Tribunais de Justica do pais
contribui com o sucesso nas resolugoes de conflitos de terras.

Também, na citada ADPF, foi imposta a obrigacao de se constituir a Comissao de
Conflitos Fundiarios em todos os tribunais do pais, a qual foi destaque, ainda, a
criada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), que ganhou o prémio “Conciliar é
Legal”, como boa pratica no tratamento de demandas complexas.

Nessa mesma linha, e apos a decisao proferida na ADPF 828, o CNJ editou a Reso-
lugao CNJ n2 510/2023 que “reflete a necessidade de promover o gerenciamento
adequado do processo (case management) e das estruturas judiciarias (court
management), em uma nova abordagem do principio da eficiéncia” (Prazeres,
2023, p. 286).

A citada resolucao &, justamente, a que regulamenta a criagao, no ambito do Con-
selho Nacional de Justica e dos Tribunais, respectivamente, da Comissao Nacio-
nal de Solugdes Fundiarias e das Comissoes Regionais de Solugdes Fundiarias,
bem como institui diretrizes para a realizagao de visitas técnicas nas areas objeto
de litigio possessorio, e estabelece protocolos para o tratamento das agoes que
envolvam despejos ou reintegracoes de posse em imoveis de moradia coletiva ou
de area produtiva de populagdes vulneraveis.

Posteriormente, foi editada a Resolucao n? 530, de 10 de novembro de 2023, que
institui a Politica Judiciaria de Resolucao Adequada das Demandas de Assisténcia
a Saide, que estabelece diretrizes para o planejamento de acoes no ambito do
Forum Nacional do Judiciario para a Saltde (Fonajus), e o seu respectivo Plano
Nacional (2024 - 2029).
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Tendo em conta o teor das citadas resolucoes, esclarece-se que Comissao Regio-
nal de Solucoes Fundiarias:

[..] € uma estrutura de apoio ao juiz na conducao das acoes que
versem sobre conflitos fundiarios coletivos, em atividade tipica
de cooperacao, oferecendo-lhe suporte para a pratica de atos
de mediagao do conflito, interlocucao com o6rgaos publicos e
entidades privadas, conhecimento do local do litigio e conducao
da reuniao de preparagao para o cumprimento das ordens de
reintegracao e despejo, previstos na Resolugao CNJ n. 510/2023
(Prazeres, 2023, p. 285).

[...] As Comissdes Regionais de Solugbes Fundiarias da Resolugao
CNJ n.510/2023 sdao estruturas de cooperagao para a atividade
judicial relacionada a tema complexo e sensivel a realidade
dopais: os conflitos fundiarios de natureza coletiva, que dificil-
mente sao equacionados por meio de técnicas processuais tra-
dicionais e do fomento a logica adversarial. A atuagao do Poder
Judiciario por meio de dialogo direto com todos os interessa-
dos e todos os 0rgaos com vocagao para o trato de questoes
fundiarias mostra-se o caminho mais adequado ao respeito dos
direitos em disputa nos conflitos fundiarios coletivos, seja pela
construcao de solugoes de consenso, seja pelo zelo no planeja-
mento de ordens de desocupacao.

Trata-se de dar o devido peso as consequéncias sociais, ambien-
tais, politicas e economicas da decisao judicial e de reconhecer
a necessidade de uma abordagem estrutural de processos desse
jaez (Prazeres, 2023, p. 299).

Acrescente-se que a Comissao de Solugoes Fundiarias nao tem atribuicao jurisdi-
cional, tampouco qualquer poder de influéncia na tramitagao do processo, sendo
sua missao “aprimorar a cognicao do juiz sem pretender exercer influéncia em
seu convencimento, contribuindo para adequar a prestacao jurisdicional a com-
plexidade das demandas que envolvem conflitos fundiarios coletivos”, o que nao
se limita ao processo, ou seja, a judicializacao, pois,“em demandas complexas e
policéntricas, exige-se do julgador visao mais abrangente da natureza e das impli-
cacoes do conflito” (Prazeres, 2023, p. 287-288).

E essa &, sem dlvidas, a mesma percepcao contida na ADPF 828 ao estabelecer
0 ja mencionado regime de transicao para a retomada das ordens de despejo e
reintegracao de posse. A Suprema Corte determinou a criacao de Comissoes de
Solugoes Fundiarias como “orgao auxiliar do juiz da causa, que permanece - como
nao poderia deixar de ser - com a competéncia decisoria, podendo, inclusive, se
assim desejar, acompanhar a realizagdo das diligéncias” (STF, 2022a, p. 19).
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E assim determinou ao constatar que atos como a audiéncia de mediagao e a visita
ao local “permitem aos atores processuais terem a exata no¢ao da dimensao do
problema” (STF, 2022a, p. 21), colaborando para que o juiz “tenha a compreen-
sao do alcance e do grau de planejamento necessario para implementar medidas
de carater estruturantes (voltadas a regularizagao fundiaria, por exemplo) ou de
remocao de coisas e pessoas (STF, 2022a, p. 21), com um gerenciamento do conflito
(case management) (Prazeres, 2023, 287).

Nao é demais rememorar a Resolucao CNJ n2 350/2020, que estabelece diretrizes
e procedimentos sobre a cooperacao judiciaria nacional entre os 6rgaos do Poder
Judiciario e outras instituicoes e entidades, e prevé, em seu art. 62:

Art. 6° Alem de outros definidos consensualmente, os atos de
cooperacao poderao consistir:
[.]

XIX - na efetivacao de medidas e providéncias referentes a prati-
cas consensuais de resolugao de conflitos.

A vista disso, a partir das novas concepcoes decorrentes do case e do court mana-
gement, bem como da regulamentacao do CNJ a respeito dos atos de cooperacao,
é indene de dividas que “a atuagao cooperativa para uma melhor prestacao juris-
dicional deves e dar por todas as unidades que integram a intimidade da estru-
tura do Poder Judiciario e que sintetizam um plexo de competéncias, tal como as
Comissoes Regionais de Solugdes Fundiarias” (Prazeres, 2023, p. 287).

Enfim, assim como nos demais poderes, a conclusao, neste cenario, & semelhante,
porquanto revela a inafastavel necessidade de que o Poder Judiciario, como os
demais poderes, encontre mecanismos ampliatorios de eficiéncia na atuagao.
Assim, possivel sera a adocao de posturas que melhor gerenciem conflitos, estru-
turalmente existentes nos termos constitucionais e legais.

3 Conclusao

ApoOs as analises empreendidas, observou-se a relevancia das leis orcamentarias
e de técnicas de planejamento orcamentario na atuacao estatal para o arranjo das
despesas e receitas plblicas. Isso porque € imprescindivel um planejamento de
qualidade para que as acoes governamentais possam revestir-se de efetividade
na consecucao das politicas piblicas.

O alcance da mencionada efetividade somente se da por meio de um planeja-
mento prévio, desde o momento da elaboragao orcamentaria, com a previsao de
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receitas e despesas, bem como das respectivas destinagoes dos recursos publi-
cos, até o momento em que se executa e se fiscaliza a politica plblica, raciocinio
que se aplica, também, a reforma agraria.

Verifica-se, portanto, que a atuacao dos administradores é requisito fundamental
para a busca da distribuicao de terras, principalmente quando se trata de um
assunto com extenso itinerario historico, como a concentragao de terras no Brasil,
que gera desigualdades, violéncias e conflitos fundiarios.

Tendo ciéncia de que as politicas plblicas sao um dos meios de maior eficacia
para a reducao de desigualdades, nao se pode olvidar de que apenas sua imple-
mentacao nao proporciona condicdes amplas para que a melhoria na qualidade
de vida se arraigue com durabilidade, podendo limitar-se apenas ao basico fun-
damental (e, em alguns casos, nem a isso). Além disso, ha a imprescindibilidade
de destinacao de recursos suficientes para tais acoes, bem como necessidade de
que sejam devidamente planejadas, executadas e fiscalizadas na busca por sua
maior efetividade.

De fato, ha situagcoes em que o quantitativo de recursos & um problema secun-
dario, se levada em consideracao a qualidade com que sao feitas as despesas.
Contudo, a politica plblica de reforma agraria enfrenta, em diversos periodos, um
contexto de desmonte, diante do massivo corte orcamentario efetivado, que para-
lisa por completo o processo de reforma agraria no pais, apesar da necessidade
de que se desconcentre as terras, e se viabilize o seu acesso a quem dela precisa
para trabalhar e viver.

Lado outro, ainda nos lapsos temporais em que nao ha um empeco total, ha que
se ter em conta que, ainda assim, nao lhe é dada a relevancia necessaria, seja por
falta de priorizacao, seja por falta dos ja mencionados planejamento, acompanha-
mento e aperfeicoamento da politica publica, o que se inicia no contexto fiscal.

Como se V&, nao se pode concordar com a compreensao posta de que terra seja
mera propriedade privada e absoluta, pois esta deve também e, principalmente,
atender aos interesses coletivos, assegurando aos seres humanos o direito a jus-
tica social, o acesso a terra, as politicas publicas a ela adjacentes e a consequente
reducao das desigualdades. Assim, uma atuagao estatal com politicas publicas e
sociais fazem a diferenca, especialmente se houver adequado estudo para correta
aplicagao, para monitoramento e acompanhamento.

Do mesmo modo, transpor tais reflexdes para o Poder Judiciario somente corro-
bora a relevancia de pensar tais conflitos, ja que, em consonancia a perspectiva
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do presente estudo, os conflitos fundiarios possuem fortes matrizes historicas, o
que demonstra que a desigualdade esta, no Brasil, insita a estrutura.

Assim sendo, os conflitos fundiarios coletivos merecem um lugar, institucional-
mente posto, bem como formas de tratamento e busca de solugdes, o que, ainda
que lentamente, e em algumas nuances, vem sendo feito, como se viu ao longo
desse trabalho, estando eles judicializados ou nao.

De toda sorte, a pretensao do presente estudo &, sem dividas, fomentar o debate
com/entre outros segmentos do Estado e da sociedade, relativamente as ques-
toes atinentes a politica publica de reforma agraria, em seus distintos estagios, e
em todos os ambitos do poder estatal.

Nessa linha intelectiva, conclui-se que além dos problemas relativos a elaboragao,
controle, planejamento, execucao e fiscalizacao da politica piblica de reforma
agraria, o corte orcamentario e a paralisacao da reforma agraria & problematica
ainda mais séria, porquanto coloca todos em uma situacao em que nao se luta
apenas por avancos e melhorias, mas em posi¢ao de resisténcia, para que a atu-
acao estatal em prol da (re)democratizagao de terras nao deixe de existir, o que
deve ocorrer de fato no ambito dos trés poderes estatais.
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A emancipac¢do feminina a luz da reforma
agraria e o papel das comissdes do CNJ nas
politicas publicas de reforma agraria

Lucas Costa Almeida Dias’
Nathalia Mariel F. De S. Pereira?

Resumo: A desigualdade de género esta profundamente inserida em aspectos cul-
turais, na estrutura social, nas dinamicas econdmicas e nos meios de poder, que
estabelecem uma dinamica marcada pela discriminagao e subordinagao da figura
feminina. Essa realidade também se reflete na distribuicao de terras resultante da
reforma agraria, em que o processo de inclusao das mulheres como beneficiarias
titulares levou anos para ser concretizado. Assim, para que a titulacao de terras
se torne um meio eficaz de impulsionar o empoderamento feminino, &€ necessario
desenvolver e implementar outras politicas publicas complementares. Este artigo
pretende examinar como a titulacao das mulheres como proprietarias das terras
provenientes da reforma agraria impactou em suas realidades cotidianas e avaliar
o papel das comissoes estabelecidas pela Resolucao n2 510/2023 do CNJ nesse
proposito.

Palavras-chave: reforma agraria; empoderamento feminino.

Abstract: Gender inequality is deeply embedded in cultural aspects, social struc-
ture, economic dynamics and means of power, which has established a dynamic
marked by discrimination and subordination of the female figure. This reality is
also reflected in the distribution of land in agrarian reform, in which the process
of including women as main beneficiaries took years to come to fruition. Thereby,
so that land titling becomes an effective way of boosting female empowerment,
it is necessary to develop and import other complementary public policies. This
article aims to examine how women'’s title as owners of land from agrarian reform
impacted their daily lives and evaluate the role of the commissions established
by the Resolution no. 510/2023 of the National Council of Justice in this purpose.

Keywords: agrarian reform; female empowerment.
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A emancipagdo feminina a luz da reforma agrdria e o papel das comissdes do CNJ nas politicas
pliblicas de reforma agrdria

1 Introducdo

O inicio da trajetoria da reforma agraria no Brasil foi marcado pela necessidade de
lidar com a concentracao de terras, uma questao persistente e prejudicial a equi-
dade social brasileira. A implementacao da redistribuicao de terras teve inicio,
efetivamente, em 1980. Contudo, as mulheres nao foram contempladas por essa
politica publica, uma vez que a distribuicao de terras foi concebida para favorecer,
exclusivamente, os denominados “chefes de familia”, termo, até entao, restrito a
figura masculina e reforcada no imaginario coletivo.

Somente apos a promulgacao da Constituicao Federal de 1988 foi assegurado as
mulheres o direito legal a propriedade e a possibilidade de titulagao conjunta
para as terras distribuidas por meio da reforma agraria (art. 52, caput). Entre-
tanto, essa dita igualdade nao foi implementada imediatamente, e diversas lutas
foram demandadas para que as mulheres buscassem alcancar a efetivacao de
seus direitos.

Para as mulheres, o acesso a terra representa nao apenas uma garantia de renda,
mas uma seguranca dentro e fora do lar. Além disso, viabiliza a obtencao de cré-
dito bancario, servicos de assisténcia técnica e extensao rural, e contribui para
sua participacao na gestao da terra com a seguranca necessaria para a consecu-
cao de seus direitos.

Conforme o | Censo da Reforma Agraria Nacional de 1996 e 1997, apenas 12,6% das
mulheres foram beneficiarias da reforma agraria e tinham a titularidade do lote.
Em contrapartida, a titulagao masculina alcancava 85,9% dos beneficiarios.

Apenas a partir de 2007, com a implementagao da Instrugao Normativa n2 38/2007,
do Incra, do Il Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) e outras iniciativas des-
tinadas a superar o historico padrao de subordinagao e nega¢ao das mulheres
rurais, foi observado aumento significativo no percentual de mulheres beneficia-
rias titulares da reforma agraria, que atingiu cerca de 55,8% em 2007.

Apesar do aumento no percentual, & essencial aprofundar a analise dos dados para
compreender como essa titulacao efetivamente influencia a vida das mulheres e
se, de fato, contribui para maior autonomia delas. Isso porque, o cenario cotidiano
brasileiro ainda mantém tradi¢oes profundamente enraizadas no patriarcado e na
subordinagao das mulheres, especialmente daquelas que vivem em areas rurais.

Objetiva-se neste artigo a exposicao da trajetoria feminina no espaco rural, a luta
para efetivacao de seus direitos e como esses direitos sao usufruidos no coti-
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diano. Busca-se também evidenciar como as comissoes previstas na Resolucao
CNJ n2 510/2023 podem desenvolver e fortalecer o empoderamento das mulheres
beneficiarias da reforma agraria e ajudar na constru¢ao de uma sociedade mais
igual e nao discriminatoria.

2 A regularizacdo fundiaria no Brasil

A distribuicao de terras no Brasil @ um processo historico marcado pela desigualdade
e pela falta de oportunidades com pessoas social e politicamente marginalizadas.

Nesse sentido, a apropriacao da terra decorreu de uma estrutura agraria funda-
mentada no latifindio, derivado das grandes empresas coloniais, em que o regime
das capitanias hereditarias, grandes faixas de terra destinadas aos nobres e mili-
tares, consolidou bases produtivas e economicas centradas em grandes fazendas
voltadas a exportacao e ao uso de uma mao de obra abundante e barata.

Assim, a trajetoria da reforma agraria no Brasil teve seu “ponto de partida” com a
Lei de Terras (Lei n® 601/1850), que estabeleceu a compra como a Unica via legal
de acesso a terra e revogou o regime de capitanias hereditarias. A referida lei teve
pouca eficiéncia pratica em razao dos custos elevados das terras e dos baixos
salarios oferecidos, ja que tanto o campesinato em formagao quanto os traba-
lhadores rurais enfrentaram consideraveis obstaculos para adquirir legalmente
propriedades.

Essa dinamica persistiu mesmo apos a promulgacao da Constituicao Federal de
1934, que reconheceu a funcao social da propriedade e a urgéncia de enfrentar a
concentracao de terras, uma questao persistente e nociva a equidade social. Con-
tudo, nao foram implementadas medidas efetivas para sanar essas irregularidades.

Durante esse periodo, as primeiras Ligas Camponesas foram estabelecidas pelo
Governo Federal e surgiu a Superintendéncia de Reforma Agraria (Supra) como
orgao responsavel para lidar com a adequada distribuicao de terras. Entretanto,
ambas as iniciativas enfrentaram forte resisténcia com a ascensao do regime mili-
tar ditatorial em 1964.

Pela insisténcia de movimentos de camponeses e trabalhadores sem terra, o
Governo Federal militar implementou novas diretrizes para abordar a questao
fundiaria com a promulgacao do Estatuto da Terra em 1964. Além do estatuto,
foram criados o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria (Ibra) e o Instituto Nacional
de Desenvolvimento Agrario (Inda), que substituiram a antiga Supra.
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Apesar da implementacao dessas medidas, nao ocorreram mobilizacoes efetivas
que verdadeiramente acelerassem o processo de redistribuicao de terras, e a cul-
tura latifundiaria persistiu.

Com base nos dados revelados pela pesquisa "Cartografia de Lugares e de Tempos
Sexuados nos Assentamentos Rurais", a partir da década de 1980, observou-se
o surgimento de assentamentos rurais formados por familias de trabalhadores
rurais sem terra. Essa dinamica foi mediada por acoes dos governos federal e
estadual, bem como por movimentos sociais rurais, como o movimento sindical
rural, o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), a Comissao Pastoral
da Terra (CPT) e outros movimentos sociais rurais organizados.

Entretanto, apesar desse novo contexto, a condicao subordinada das mulheres
rurais nao recebeu a devida énfase. Ainda assim, as trabalhadoras rurais ja esta-
vam integradas em organizacdes sindicais, como o MST e o Movimento de Mulhe-
res Trabalhadoras Rurais (MMTR), em que reivindicavam o acesso a propriedade e
aos direitos trabalhistas.

Posteriormente, a Constituicao Federal Brasileira de 1988, em seu art. 52, instituiu
a propriedade como um direito fundamental, ao atribuir-lhe carater inviolavel, e
essencial ao ser humano. Além disso, condicionou esse direito ao interesse cole-
tivo, com o intuito de assegurar que o uso e gozo da propriedade estivessem ali-
nhados com os objetivos de justica social e desenvolvimento sustentavel.

A Constituicao também assegurou as mulheres o direito legal a propriedade e
incluiu a possibilidade de titulacao conjunta para as terras distribuidas por meio
da reforma agraria.

Assim, persistiu a predominancia dos homens como principais beneficiarios da
reforma agraria. Conforme o | Censo da Reforma Agraria de 1996 e 1997, apenas
14.460, ou seja, 12,6% de mulheres beneficiarias tinham a titularidade do lote. A
titulacao masculina, por sua vez, era de 98.749, ou seja, 85,9% dos beneficiarios da
politica, de acordo com Melo Sabbato (2010).

Nesse cenario, os movimentos liderados pelas mulheres do campo, entre eles, a
Marcha das Margaridas e o Movimento de Mulheres Camponesas, como as mulhe-
res engajadas no Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), se destaca-
ram por pleitear a correcao das desigualdades presentes na implementacao do
modelo de reformulacao agraria.
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O Movimento das Mulheres Camponesas (MMC) emergiu na década de 1980 e con-
solidou-se por meio de iniciativas voltadas para a erradicacao do preconceito e
das violéncias dirigidas as mulheres. Sua atuagao visava promover a conquista de
maior autonomia e emancipacao para as mulheres, com énfase na valorizacao das
trabalhadoras rurais.

O movimento teve como objetivo buscar a libertacao feminina, a sindicalizagao e a
regularizacao documental e assegurar direitos previdenciarios, como salario-ma-
ternidade e aposentadoria, além de fomentar a participagao politica.

Em 2001, apos a fundagao da Articulacao Nacional de Mulheres Trabalhadoras
Rurais (ANMTR), 0 MMC uniu forcas com mulheres de diversos movimentos mistos
e autdbnomos, como a Comissao Pastoral da Terra (CPT) e alguns Sindicatos de
Trabalhadores Rurais. Juntos, desenvolveram um projeto: a elaboracao de uma
cartilha para a campanha "Nenhuma Trabalhadora Rural sem Documentos", que
reverberou nacionalmente.

Essa iniciativa se destacou por sua exceléncia, ao evidenciar o comprometimento
dessas organizagcoes na promocao da regularizacao documental das trabalhado-
ras rurais e contribuir significativamente para a conscientizacao e a visibilidade
dessa questao em todo o pais.

Consoante a ANMTR, esse documento foi concebido de maneira lidica, ao apre-
sentar nao apenas informagoes sobre 0s requisitos necessarios para obter docu-
mentos e reivindicar direitos basicos, mas também ao abordar a relevancia das
mulheres na sociedade e as discriminacoes que enfrentavam. Além disso, des-
tacou-se por enfatizar o proposito da ANMTR e deixar implicita sua abordagem
feminista e classista:

Articular os Movimentos de Mulheres Autdnomas e os coletivos
de género de todos os movimentos sociais do campo. Surgiu da
necessidade das proprias mulheres e constitui-se num espago
de acao em funcao da problematica vivida pelas mulheres traba-
lhadoras rurais. Busca contribuir para as mudancas das relagoes
sociais de género e de classe (ANMTR, 2001, p. 2).

Esse movimento inicial culminou com o surgimento do Programa Nacional de
Documentacao da Trabalhadora Rural (PNDTR), que teve como objetivo “assegurar
as mulheres rurais o0 acesso e a aquisicao da documentacao civil basica, previden-
ciaria e trabalhista” (Brasil, 2009).

Entre 2004 e 2009, foram promovidos mutiroes itinerantes que percorreram diver-
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sas regioes do territorio nacional, no intuito de facilitar a emissao de documentos.
Essa iniciativa assegurou a emissao de mais de 1,22 milhao de documentos, os
quais beneficiaram cerca de 550 mil mulheres trabalhadoras rurais (Brasil, 2010).

Além disso, a Marcha das Margaridas, desde seu inicio em agosto de 2000, repre-
sentou um movimento estratégico protagonizado por mulheres do campo. Nesse
ano inaugural, aproximadamente 20 mil trabalhadoras rurais se reuniram em Bra-
silia, organizadas pela Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(Contag), em adesdo a Marcha Mundial de Mulheres 2000, uma mobilizacao global
que visava combater a fome e a violéncia de género.

O evento adotou uma abordagem formativa centrada no dialogo e na negociacao
politica com o governo, com o proposito de impulsionar a criagao de politicas publi-
cas que promovessem a igualdade entre trabalhadoras e trabalhadores do campo.

Naquele momento, a Marcha das Margaridas teve forte carater de dendncia do
modelo de desenvolvimento rural do pais e de como a politica de Estado neolibe-
ral impactava a vida das trabalhadoras rurais. O texto base da Marcha das Marga-
ridas 2000 afirmava que era preciso saldar a divida social e historica que o Estado
brasileiro tinha com as trabalhadoras rurais:

Estamos denunciando o modelo de desenvolvimento exclu-
dente; que condiciona as trabalhadoras rurais a uma vida de
empobrecimento, discriminagao, violéncia e da exclusao social.
Estamos marchando, sobretudo, para reivindicar politicas de
desenvolvimento rural que atendam as nossas necessidades
especificas, respeitem nossos direitos e promovam a igualdade
entre mulheres e homens no campo. Estamos marchando para
fortalecer a construcao e implementacao de um Projeto Alter-
nativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel que se baseia nos
principios da justica, participacao social, igualdade, preservacao
ambiental e respeito a diversidade.

Esses movimentos foram fundamentais para moldar as politicas de distribuicao
de terras destinadas as mulheres, um aspecto central abordado neste trabalho.
Embora ainda esteja em processo de aprimoramento, esse caminho é trilhado em
direcao a igualdade de género.

Nesse sentido, a cartilha Feminismo Camponés e Popular (2018, p. 10) demonstra
a intencao de desenvolver “a libertacao das mulheres trabalhadoras de qualquer
tipo de opressao e discriminacao. Isso se concretiza na organizagao e na implan-
tacao de experiéncias de resisténcia popular, onde as mulheres sejam protagonis-
tas de sua historia”.
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3 Reforma agraria e a invisibilidade da mulher

Embora a Constituicao de 1988 tenha estabelecido o direito legal das mulheres a
propriedade e a oportunidade de titulacao conjunta nas terras provenientes da
reforma agraria, essas garantias nao se materializaram plenamente na realidade.

Fischer e Gehlen (2002, p. 22) explicam como o sistema patriarcal enxerga a terra
como um patrimonio masculino:

Do ponto de vista patriarcal, a terra € um patrimdnio e, como tal,
deve pertencer ao homem. A mulher, como dependente do pai ou
do marido, de acordo com o direito consuetudinario ou positivo,
somente tem a possibilidade de administrar e se desfazer da
terra em caso de morte do referencial masculino e, mesmo assim
teoricamente, pois, a perda desse referencial, o patrimonio deve
ser mantido como bem masculino.

Nesse cenario, os resultados da pesquisa conduzida pela FAO/Unicamp (2002) cor-
roboram o argumento apresentado pelas autoras. Os dados revelaram que 87%
dos titulos de terras emitidos pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma
Agraria (Incra) foram destinados aos homens, o que evidenciou a persisténcia da
associacao da mulher a sua posicao tradicional na estrutura familiar.

Essa configuracao se deve aos arranjos de poder vigentes em uma sociedade
caracterizada, de acordo com Bourdieu (2011), pela dominagdo masculina, na qual
mesmo que a mulher possuisse direitos formais, nao significa que tenha interiori-
zado esse direito e compreendido o que seja té-lo ou nao.

Além do mais, a elaboracao de leis desprovida de politicas publicas para sua efe-
tiva implementacdo &, em esséncia, pouco eficaz. Hofling (2001) acredita que é
papel fundamental das politicas publicas estabelecerem programas de acao que
universalizam, que favorecam a incorporacao de conquistas sociais pelos grupos
mais desfavorecidos, atentos a mudancas instituidas que culminaram no desequi-
librio social.

Diante do persistente cenario de desigualdade, em 2001, o Ministério do Desen-
volvimento Agrario (MDA) implementou alteragdes significativas nas normas de
selecao de beneficiarios da reforma agraria. O objetivo primordial dessas mudan-
cas foi abordar a questao sob uma perspectiva de igualdade de género, no intuito
de aprimorar o acesso das mulheres aos beneficios proporcionados pela reforma
agraria, conforme Resolucao n2 6, de 22 de fevereiro de 2001.



A emancipagdo feminina a luz da reforma agrdria e o papel das comissdes do CNJ nas politicas
pliblicas de reforma agrdria

Andréa Butto e Karla Hora (2010) destacaram que, de acordo com essa resolucao,
tornou-se obrigatorio efetuar a titulagao conjunta das terras destinadas a casais.
Além disso, a resolucao estabeleceu como prioridade as familias lideradas por
mulheres no sistema de classificacao de beneficiarios.

Para Anita Brumer e Gabriele dos Anjos (2010), essas alteracoes refletiram o
reconhecimento de que o acesso a terra e a titulagao conjunta eram mecanis-
mos essenciais para empoderar as mulheres assentadas, pois lhes proporcionava
maior capacidade de negociagao, nao apenas no ambiente doméstico, mas na
sociedade em geral.

Em 2004, novamente o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) buscou
superar a historica inércia estatal com a incorporacao de ac¢oes afirmativas e de
mudancas nas concepgoes que orientavam as politicas do meio rural. Para tanto, o
Il Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA) assumiu o compromisso de enfrentar:

0 padrao secular de subordinacao e negacao das mulheres
rurais enquanto sujeitos politicos e econdomicos do mundo rural,
assumindo que cabe ao Estado a implementacao de politicas
dirigidas a superacao dessa situagao de desigualdade social
(MDA, 2004, p. 23).

Os dados do Sistema de Processamento de Informacoes da Reforma Agraria
(Sipra), referentes ao periodo de 2003 a 2006, ja evidenciaram uma significativa
transformacgao em relacao a promocao da igualdade de género na distribuicao
de terras. A média percentual ao longo desses anos revelou um total de 25,6% de
mulheres beneficiadas pela reforma agraria.

Destacou-se, ainda, o significativo impacto a partir de 2007, com a implementagao
da Instrugao Normativa n2 38/2007 do Incra. Essa normativa estabeleceu diretri-
zes para a revisao de normas e procedimentos, no intuito de alinha-los ao art. 22
da Portaria n2 981/03 - Incra e assegurar o pleno direito das trabalhadoras rurais
ao Programa Nacional de Reforma Agraria. O percentual registrou aumento signi-
ficativo, que alcangou 55,8% em 2007, de acordo com a Tabela 1.

As mulheres chefes de familia, que em 2003 representaram 13,6% dos beneficia-
rios da reforma agraria, ja representavam mais de 23% em relacao ao total no ano
de 2007, conforme indicado na Tabela 2:
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Tabela 1: Beneficiarios/as da Reforma Agraria por sexo

Periodo: 2003 a 2007

Ano Total Abs. Feminino| % Feminino |Abs. Masculino, % Masculino
2003 36.301 8.752 24,10 27.549 75,89
2004 81.254 14.244 17,53 67.010 82,47
2005 127.506 33.241 26,07 94.265 73,93
2006 136.368 47.466 34,81 88.892 65,19
2007 67.535 37.712 55,84 29.823 44,16

Fonte: Sipra / Diretoria de Obtencdo de Terras e Implantagdo de Projetos de Assentamento (Brasilia)

Tabela 2: Mulheres Chefes de Familia em relacéo ao total de beneficiarios/as da

Reforma Agraria - Periodo: 2003 a 2007

Ano Total Total de MCF % MCF em relagao ao Total
2003 36.301 4,951 13,64
2004 81.254 7.483 9,21
2005 127.506 20.120 15,78
2006 136.358 29.971 21,98
2007 67.535 15.574 23,06

Fonte: Sipra / Diretoria de Obtencéo de Terras e Implantacéo de Projetos de Assentamento (Brasflia)

Outras importantes garantias previstas na Lei n2 11.977/2009 foram o Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) e a regularizacdo fundiaria de assentamentos
em areas urbanas. Essa legislacao também incluiu especificamente as mulheres
como beneficiarias preferenciais dos direitos relacionados a habitagao:

Art. 3° Para a indicacao dos beneficiarios do PMCMV, deverao ser
observados o0s seguintes requisitos:

IV - prioridade de atendimento as familias com mulheres res-
ponsaveis pela unidade familiar;

[.]

Art. 35. Os contratos e registros efetivados no ambito do PMCMV
serao formalizados, preferencialmente, em nome da mulher.

A efetivacao dos direitos a terra para as mulheres nao apenas se concretizou em
um meio de geracao de renda, mas fortaleceu sua participagao nos espagos de
decisao e aprimorou sua capacidade de gestao. Essas medidas ampliaram suas



A emancipagdo feminina a luz da reforma agrdria e o papel das comissdes do CNJ nas politicas
pliblicas de reforma agrdria

oportunidades de acesso ao crédito, aos sistemas de apoio social, apoio do
Estado, entre outros beneficios.

Leonilde Medeiros (2008), no artigo Assentamentos rurais e género: temas de refle-
x@o e pesquisa, considerou que o direito a titulacao é essencial por proporcionar
as mulheres o acesso a terra, e, consequentemente, a estabilidade familiar:

0 direito a titulacao tem se revelado crucial, em especial em
casos de viuvez e separagao, por garantir a mulher o direito
a terra e a consequente estabilidade, mesmo que relativa, da
familia. Esse fato ganha maior significado quando se considera
a relativamente alta frequéncia, em alguns lugares, de familias
chefiadas por mulheres (Medeiros, 2008, p. 18).

Carmen Deere e Magdalena Ledn (2002) também ressaltam que a terra € uma
valiosa moeda de troca, pois, além de ser considerada um bem econdmico tangi-
vel que proporciona seguranca financeira, pode representar bem-estar e garantia
de liberdade e dignidade. As autoras argumentam que o acesso a terra ampliaria
as oportunidades de producao, acesso a assisténcia técnica, informacao e partici-
pacao em diversos espacos politicos, bem como constituiria elemento crucial na
construcao de igualdades efetivas entre homens e mulheres do campo.

Para Carmen Deere (2004), a propriedade da terra ainda “condiciona a capacidade
das mulheres de influenciarem as decisdes econdmicas da familia, separar-se de
um casamento infeliz e barganhar em termos de granjear a assisténcia dos filhos”.

O acesso a terra nao apenas oferece as mulheres a oportunidade de influenciar
0s eventos em suas comunidades, mas também permite romper com legado de
segregacao historica, mediante a superagao de ciclos e espagos de dependéncia,
exploracao e subordinacao que tém restringido suas vidas nos ambitos pessoal,
econdmico, politico e social.

4 Cotidiano da mulher no campo: a construg¢do de um viés
inclusivo

A consagracao dos direitos e sua incorporagao nas estruturas estatais nao asse-
guram, por si so, uma implementacao efetiva. A luta pelo reconhecimento &, como
apontado anteriormente, essencialmente produtora de conflitos e sao diversas as
situagoes em que os direitos garantidos na lei se contrapdem aos costumes locais
- e este € 0 caso do acesso das mulheres a terra.

=
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Isso porque, nos assentamentos recém-criados e nas unidades familiares ja esta-
belecidas, persiste a subordinagao das mulheres, a despeito da legislagao eman-
cipadora ja promulgada.

No contexto do grupo familiar e da unidade de producao, a auséncia de politicas
especificas resultou na falta de garantias para o acesso das mulheres a terra e
para a promocao de sua autonomia produtiva.

Segundo Andréa Butto e Karla Emmanuela Hora (2008), apesar das garantias legais
de acesso a terra, as mulheres ainda enfrentam desafios para alcangar empo-
deramento em seus lares, e sao cotidianamente limitadas as responsabilidades
domeésticas e aos trabalhos considerados “leves”:

Por esse motivo, participar da producdao nos assentamentos
esta, na maioria das vezes, limitado pelas responsabilidades
desiguais entre homens e mulheres no trabalho reprodutivo
das familias. Com menor tempo para o trabalho produtivo e sem
acesso as decisoes de gestao da producao, as mulheres assen-
tadas, assim como as agricultoras familiares, atuam nos quin-
tais garantindo o autoconsumo das familias. Ao nao ter acesso a
renda monetaria permanecem invisiveis na economia dos assen-
tamentos (Butto; Hora, 2008, p. 29).

Ao analisar o artigo publicado na Revista Brasileira de Sociologia, das escritoras
Maria Barbosa e Débora Lerrer (2016), “O Género da Posse da Terra: um estudo
sobre o poder de negociagdo de mulheres titulares de lotes via reforma agraria”,
compreende-se, de uma forma mais profunda, as relagdes de género no campo e
como a posse da terra € um elemento que impacta nessa dinamica.

As autoras realizaram uma pesquisa de campo, por trés meses nao sequenciais,
no assentamento Santa Rosa Corrego das Posses, localizado na cidade de Itaipé,
no Vale do Mucuri, nordeste de Minas Gerais. A obtencao de dados ocorreu por
meio de entrevistas semiestruturadas, conduzidas tanto no proprio assentamento
quanto na regiao de seu entorno.

No artigo, as entrevistadoras dialogam principalmente com quatro mulheres
desse assentamento - Joana, Paula, Rosa e Clara - que sao beneficiarias titulares
da concessao de uso da terra, no intuito de verificar se a propriedade influencia a
construcao de igualdades reais nos assentamentos.

Nos quatro casos estudados, a posse da terra se revelou uma condicao necessaria,
porém nao suficiente. Ao ser integrada as tradicoes e as trajetorias, ficou evidente



A emancipagdo feminina a luz da reforma agrdria e o papel das comissdes do CNJ nas politicas
pliblicas de reforma agrdria

que essa posse representou uma oportunidade para transformar situacoes que
historicamente marginalizavam as mulheres, mas nao foram capazes de evitar
completamente a reproducao de certos costumes.

No caso de Rosa, a posse da terra ocorreu quando seu primeiro marido a abando-
nou no lote nos primeiros anos do assentamento, deixou-a com seis filhos e levou
consigo todo o dinheiro que possuiam. Embora a terra tenha desempenhado
papel fundamental ao enfrentar a situacao de precariedade resultante do sumico
do marido, nas narrativas de Rosa, ela destacou que a vida s6 melhorou verdadei-
ramente com o segundo casamento.

Assim, apesar de a terra ter sido o elemento material crucial que proporcionou
condicdes para essa reestruturacao, simbolicamente, foi o segundo casamento
que representou dignidade e bem-estar em sua perspectiva.

Outro caso especifico € o de Clara, que se tornou titular do lote por heranca de seu
pai. Quando assumiu o lote, ja estava casada e tinha quatro filhos. As respostas de
Clara a entrevista demonstraram mais um topico delicado em relacdao ao desen-
volvimento das questoes de género nos assentamentos:

Pesquisadora: Pra vocé, faz diferenca a terra estar em seu nome?

Clara: Pode-se dizer que é ele quem manda, porque ele que
planta, cuida, mexe com criacao...

Pesquisadora: Mas vocé nao acabou de falar que vocé que cuida
da agricultura?

Clara: Pois &, eu que cuido... Mas falo que é dele, porque ele com-
pra criacao pra ele e coloca ai. Cuida de tudo.
Pesquisadora: A criacao é dele ou é sua?

Clara: E dele. Ele que comprou. S0 que eu tinha dez cabecas de
gado e ele vendeu. Falou que ia comprar outras para mim e até
hoje (risos). Vendeu tudo. Mas eu nao ligo pra isso, ndo. Tudo é
para dentro de casa mesmo. Vai vender, o dinheiro € para dentro
de casa, pra colocar na despesa, faz diferenca nenhuma.

Ainda que seja encarregada de todas as atividades agricolas no lote e das tarefas
domeésticas, Clara expressa em seu discurso que as decisoes na casa sao toma-
das, exclusivamente, pelo seu companheiro. Ela trata seu trabalho como se fosse
inferior e uma forma de “ajuda” em comparacao com o trabalho remunerado do
marido.

Paulilo (1987) ja havia analisado essa realidade em seu trabalho “O peso do traba-
lho leve”, com a perspectiva de que as atividades da unidade familiar sao desva-

=
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lorizadas por ser a mulher a responsavel da agao:

Como se V&, “trabalho leve” nao significa trabalho agradavel, des-
necessario ou pouco exigente em termos de tempo, ou de esforco.
Pode ser estafante, moroso, ou mesmo nocivo a salide - mas é
“leve” se pode ser realizado por mulheres e criancas. Fica a per-
gunta: por que se paga menos pela realizacao dessas tarefas? A
resposta nao deve ser procurada em realidades especificas das
regioes estudadas ou do proprio meio rural como um todo. Essa
situacao ocorre pela valorizacao social do homem enquanto
“chefe de familia”, responsavel pela reproducao de seus “depen-
dentes”. Assim, o trabalho desses Gltimos fica em plano secunda-
rio, cabendo, nestes casos, uma remuneracao que apenas “ajuda”
a composicao do orcamento familiar (Paulilo, 1987, p. 7).

Diante desses dois exemplos, torna-se evidente que a posse formal do lote pode
oferecer as mulheres a oportunidade de defender e buscar seus interesses, porém
nao de maneira isolada. Portanto, & importante tratar a posse como um processo
em andamento e nao apenas como um resultado. Isso implica considerar as traje-
torias individuais e as negociacoes cotidianas dessas mulheres.

E imperativo discutir novas estratégias para refletir e repensar o contexto no qual
as mulheres estao inseridas, no intuito de construir uma nova realidade para elas
nos territorios onde vivem.

Conforme explicitado, a existéncia de leis e normativos que garantem direitos
para mulheres nao é suficiente diante de uma sociedade construida sobre pila-
res discriminatorios, em que o neutro e a regra sao masculinos. Necessariamente
deve-se passar por um caminho de educacao em direitos humanos e direito anti-
discriminatorio, que caminhe lado a lado com a cobranca e atuacao no sentido de
garantir a execucgao das politicas afirmativas.

Lélia Gonzales (2020) destacou que o grande desafio do movimento de mulheres e
do movimento negro era o de conseguir ser sujeito do proprio discurso e, em ter-
mos de politica, esse alcance acontece a partir da ocupacao de espacos de poder
com a possibilidade de construir uma realidade normativa que seja acompanhada
de todos os marcadores sociais necessarios na busca de uma identidade plural
também nas instituicoes.

A elaboracao de politicas afirmativas por vezes é feita sem a necessaria conside-
racao de diversos marcadores sociais que auxiliariam na formulagao de medidas
mais efetivas. Com essa relagao aparece a importancia de espagos contramajo-
ritarios, como o Ministério Plblico e o Judiciario, aptos a fomentar um trabalho



A emancipagdo feminina a luz da reforma agrdria e o papel das comissdes do CNJ nas politicas
pliblicas de reforma agrdria

completo de adequacao de politicas as necessidades da sociedade e das minorias.

Ha uma ordem natural da vida cotidiana e no sistema juridico, e essa ordem se
baseia no sexo biologico, que justifica as diferencas entre as pessoas como inevi-
taveis e naturais. Essa ordem natural € vinculada ao género masculino, ao padrao,
nao explicitamente, mas, por vezes, implicitamente, silenciada no discurso do ine-
vitavel em especial no campo da politica, naturalmente visto como um campo
de liberdades absolutas. A ideia de direito neutro, que nao vé género, que tem
sujeitos universais, com direitos universais, acaba silenciando a exce¢ao e acaba
impedindo que grupos minoritarios acessem determinados espacos. O processo
de formacao das leis, como decidem os tribunais e qual o desenho institucional
do Sistema de Justica, passa por esse reforco de exclusao do diferente. Nao ha
neutralidade.

Segundo a autora Martha Chamallas (2013), por meio da identificacdo do viés mas-
culino implicito existente nas regras, nos parametros e nos conceitos que parecem
neutros e objetivos em uma primeira vista, mas que nao sao no direito, torna-se
possivel identificar quais os reais impactos de leis construidas com base em valo-
res e parametros masculinos sobre a vida das mulheres enquanto grupo social,
e nao individualmente. Outra ferramenta utilizada na metodologia feminista é a
aplicacao do dilema da diferenca, esta que é determinada por relacoes de poder,
ja que o grupo dominante dita o diferente a partir de suas perspectivas e visoes,
podendo-se concluir que essa definicao nao é imutavel ou essencial.

Sem duvida, nesse processo, a participacao de agentes de organizagoes, sejam
sindicatos, movimentos pastorais, organizagdbes nao governamentais (ONGs),
entre outros, é crucial, pois desempenham papel central na desconstrucao de
comportamentos arraigados, ao se engajar em uma batalha ardua para estimular
a reflexao sobre a reorganizacao e reformulagao das praticas cotidianas.

5 Papel das comissdes do CNJ na protecdo da mulher
beneficiaria da reforma agraria

A Comissao Nacional de Solugoes Fundiarias, conforme estabelecido pela Reso-
lugao CNJ n2 510/2023, tem como objetivo principal promover e implementar ini-
ciativas que garantam a solucao de conflitos fundiarios por meio de abordagens
adequadas a sua natureza e peculiaridades, bem como prevenir a ocorréncia de
acoes violentas ou que se mostrem incompativeis com a dignidade humana.

Segundo essa resolucao, os Tribunais de Justica também devem constituir uma
Comissao Regional de Solugdes Fundiarias para funcionar como estrutura de
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apoio a solugao pacifica das acoes possessorias. O art. 1, § 42, Il dispoe que a
comissao deve executar agoes que auxiliem na garantia dos direitos fundamentais
das partes envolvidas em caso de reintegragao de posse.

Nesse contexto, destaca-se a necessidade de apoio as mulheres beneficiadas, ou
que serao beneficiadas, pela reforma agraria. Isso porque, a conquista da igual-
dade real nao se limita a igualdade juridica de género. Ela se concretiza quando
outros processos entram em vigor, ao validar de maneira eficaz as titulagoes indi-
viduais destinadas as mulheres.

As comissoes regionais podem trabalhar na realizacao de dinamicas de grupos
com as assentadas, no intuito de promover reflexdes aprofundadas e estimular
debates sobre questoes relacionadas aos direitos das mulheres. Isso inclui — aléem
do reconhecimento legitimo de suas propriedades, que, como visto, nem sempre
é suficiente a emancipagao -, mas a abordagem das diversas formas de violéncia
que estas enfrentam diariamente e a melhor forma de supera-las.

Nesse contexto, as dinamicas de grupo proporcionam um ambiente propicio para
compartilhar experiéncias, formar um coletivo de mulheres solidarias e estabele-
cer espacos de lideranca sensiveis a igualdade de género.

Também é importante implementar um processo educativo abrangente que
aborde, entre homens e mulheres, os mecanismos de funcionamento dos 6rgaos
do Estado, os direitos das beneficiarias, a viabilidade de acesso ao crédito banca-
rio e a maneira mais adequada de gerir essas financgas.

Outro ponto a ser explorado € a capacitacao técnica dessas mulheres, ao desen-
volver cursos técnicos que possam ser importantes para proporcionar-lhes uma
oportunidade de estabelecer uma fonte de renda adicional.

Além disso, & possivel investir na capacitacao dos profissionais que desempe-
nham fungoes nos orgaos encarregados da redistribuicao de terra, especialmente
na area cadastral, para que orientem de maneira eficiente as mulheres interessa-
das em serem beneficiarias da reforma agraria.

Todas essas propostas devem estar centradas no objetivo fundamental de pro-
mover a efetivacao dos direitos das mulheres assentadas. Isso envolve assegurar
a concretizagao dos direitos estabelecidos em lei e implica um esforgco continuo
para romper com os paradigmas cotidianos de desigualdade entre homens e
mulheres.
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6 Conclusdo

A desigualdade entre géneros esta inserida de maneira significativa em elementos
culturais da configuragao social, o que desenvolve um cenario caracterizado pela
discriminacgao e subjugacao de mulheres.

Essa desigualdade também é evidenciada na distribuicao de terras proveniente
da reforma agraria. O reconhecimento das mulheres como beneficiarias titulares
nesse processo so foi oficializado pela Constituicao Federal de 1998, quase duas
décadas apos o estabelecimento dos primeiros assentamentos rurais. No entanto,
mesmo apos essa previsao constitucional, foram travadas diversas lutas para que
as mulheres pudessem alcancar a concretizacao de seus direitos.

A configuracao mencionada é derivada dos arranjos de poder patriarcais vigentes,
em que a mulher - mesmo detentora de direitos formais — nem sempre consegue
usufruir da emancipacao pretendida.

O | Censo da Reforma Agraria de 1996 e 1997 corroborou com essa perspectiva ao
constatar que apenas 14.460, ou seja, 12,6% de mulheres beneficiarias da reforma
agraria tinham a titularidade do lote, enquanto a titulagao masculina era de 98.749,
ou seja, 85,9% dos beneficiarios da politica.

Nesse cenario, 0s movimentos liderados pelas mulheres do campo, entre eles, a Mar-
cha das Margaridas e o Movimento de Mulheres Camponesas, destacaram-se por
questionar as disparidades evidentes na execu¢ao do modelo de reforma agraria.

A implementagao da Instrugao Normativa n® 38/2007 do Incra, do Il Plano Nacio-
nal de Reforma Agraria (PNRA) e outras iniciativas do Estado destinadas a superar
o historico padrao de subordinacao e nega¢ao das mulheres rurais como sujeitos
politicos e econdmicos do mundo rural também impulsionaram o percentual de
mulheres beneficiarias titulares da reforma agraria, uma vez que a porcentagem
aumentou para 55,8% em 2007.

Esse aumento significativo & muito importante, pois 0 acesso a terra possibilita as
mulheres a oportunidade de romper com o legado de segregacao historica, pro-
mover a seguran¢a econdomica de suas casas, bem como superar ciclos e espagos
de dependéncia.

No entanto, ao desenvolver uma analise mais profunda desse cenario, constata-

-se que os direitos garantidos legalmente nao sao suficientes para contrapor os
costumes locais e assegurar as mulheres efetivo protagonismo em seu cotidiano.
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Diante do exposto, & perceptivel que a posse formal do lote pode oferecer as
mulheres a oportunidade de defender e buscar seus interesses. Contudo, muitas
ainda permanecem vinculadas a vontade de outros, especialmente a do "homem
da casa".

O ideal é que seja implementado um programa educativo abrangente que vise ao
entendimento dos mecanismos de funcionamento dos 6rgaos estatais, os direi-
tos das beneficiarias, a viabilidade do acesso ao crédito bancario e a forma mais
apropriada de gerenciamento financeiro. Além disso, € relevante que seja desen-
volvida a capacitacao técnica dessas mulheres para possibilitar a elas uma fonte
de renda secundaria.

Portanto, & importante que as comissoes do CNJ, como iniciativas que asseguram
a solucao de conflitos fundiarios por meio de abordagens adequadas a sua natu-
reza e as suas peculiaridades, contemplem a questao das mulheres beneficiarias
da reforma agraria.
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