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RESUMO

O processo de urbanizacdo brasileiro, aliado ao mau funcionamento das politicas publicas
habitacionais em um contexto privatista de propriedade, conduz grupos vulneraveis e/ou
hipossuficientes a segregacdo socioespacial, que é reforcada pela realizacdo de obras,
empreendimentos, acdes administrativas ou judiciais que poderdo resultar na remocéo forcada
da populacdo da area objeto do conflito. O presente trabalho se insere em um campo de estudos
que busca investigar os aspectos material e processual das garantias de direitos. O aspecto
material se consubstancia na analise da concretizacdo judicial de direitos, especialmente do
direito a moradia, e o processual, nas estratégias processuais de garantias de direitos. O objetivo
geral do trabalho é analisar as potencialidades e os limites do Grupo de Apoio as Ordens
Judiciais de Reintegracdo de Posse (GAORP), no Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo,
a fim de identificar os resultados da sua atuacédo, especialmente na minimizacéo das violacGes
de direitos. Como objetivo especifico, tem-se a identificacdo dos processos em que 0 GAORP
atuou e a andlise qualitativa dessa atuacdo. Metodologicamente, propde-se a realizacao de uma
pesquisa sociojuridica empirica, de cunho quali-quantitativo, tendo como métodos a revisao
bibliogréfica e a analise documental, com a coleta de dados fornecidos por documentos oficiais,
por meio da busca no sitio do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, e-saj. Espera-se, assim, ampliar
o didlogo de uma dogmatica juridica consciente de sua funcdo politico-social na violagédo e
concretizacao de direitos. A analise dos casos em que houve a atuagdo do grupo revela que o
tratamento jurisdicional sui generis explicitado na norma processual civil relativa aos litigios
coletivos pela posse, com a realizacdo de mediacdo e a participacdo de responsaveis pela
politica publica, incumbe sobremaneira ao juizo de primeira instancia, que, devido a
proximidade geogréfica da area objeto do conflito, propicia a realizacéo de diligéncias no local,
é responsavel pela sua identificacdo como coletivo. Como resultado, pode-se observar que o
carater privado atribuido aos litigios possessorios, sem o0 reconhecimento de que se trata de uma
questdo estrutural, também é refletido na forma de atuacdo do grupo, que realiza apenas uma
ou duas sessGes de mediacdo em cada caso, desconsiderando-se que se trata de uma politica
publica que demanda o acompanhamento e fiscalizacdo por parte dos interessados e pelo
préprio grupo. Por fim, foram feitas sugestdes procedimentais aos litigios relativos a politicas
publicas com vistas ao aprimoramento do grupo e, também, da autoridade judiciaria atuante em
um conflito coletivo pela posse.

Palavras-chave: Direito a moradia. Remogé&o forgada. Litigio estrutural. Mediagdo. GAORP.
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ABSTRACT

The Brazilian urbanization process, coupled with the malfunctioning of public housing policies
in a privatized property context, leads vulnerable and/or underprivileged groups to socio-spatial
segregation, which is reinforced by the realization of construction works, developments,
administrative or judicial actions that may result in the forced removal of the population from
the area object of the conflict. The present work is part of a field of studies that seeks to
investigate the material and procedural aspects of the guarantees of rights. The material aspect
is embodied in the analysis of the judicial realization of rights, especially the right to housing,
and the procedural aspect, in the procedural strategies for the guarantee of rights. The general
objective of this study is to analyze the potential and the limits of the Support Group for
repossession orders (GAORP), in the S&o Paulo State Court of Justice, in order to identify the
results of its work, especially in minimizing violations of rights. The specific objective is to
identify the cases in which GAORP acted and the qualitative analysis of this performance.
Methodologically, a qualitative-quantitative empirical socio-legal research is proposed, using
as methods a bibliographic review and a documentary analysis, with the collection of data
provided by official documents, through a search on the site of the Court of Justice of Sao Paulo,
e-saj. It is hoped, therefore, to broaden the dialogue of a legal dogmatics that is aware of its
political-social function in the violation and concretization of rights. The analysis of the cases
in which the group has acted reveals that the sui generis jurisdictional treatment explained in
the civil procedural norm relative to collective litigation over ownership, with the mediation
and participation of those responsible for the public policy, is the responsibility of the first
instance court, which, due to the geographical proximity of the area that is the object of the
conflict, which allows for on-site inspections, is responsible for identifying it as collective. As
a result, it can be observed that the private character attributed to the possessory litigation,
without the recognition that it is a structural issue, is also reflected in the way the group acts,
which performs only one or two mediation sessions in each case, disregarding that it is a public
policy that demands monitoring and inspection by the interested parties and by the group itself.
Finally, procedural suggestions were made for disputes related to public policies with a view to
improving the group and also the judicial authority acting in a collective conflict over tenure.

Keywords: Right to housing. Forced eviction. Structural litigation. Mediation. GAORP.
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1 INTRODUCAO

A pergunta que essa pesquisa busca responder surge em 2016, quando, por meio da
experiéncia pessoal junto a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) da 122 subsecdo de S&o
Paulo e das discussdes afeitas a agdo possessoria que tinha como polo passivo a Comunidade
Jodo Pessoa, localizada em Ribeirdo Preto/SP, representada pela Defensoria Publica e pelo
Nucleo de Assessoria Juridica Popular de Ribeirdo Preto (NAJURP)'?, deu-se a aproximagao
com o tema de pesquisa: conflitos possessorios judicializados e a violacdo a direitos decorrentes
do cumprimento das ordens de reintegracdo de posse.

Em Ribeirdo Preto/SP, o cumprimento da ordem de reintegracdo de posse, aquele tempo,
se dava mediante prévia reunido, organizada pela Policia Militar, em que, a convite do Coronel
encarregado pelo cumprimento da ordem de reintegrar, reuniam-se representantes dos autores
da acdo (que podiam ser pessoas fisicas, juridicas ou entes publicos), a Defensoria Publica, o
Ministério Publico e demais 6rgdos necessarios para a remoc¢do (centro de prevencao de
zoonoses, concessionaria de agua, energia, pessoas responsaveis pelos equipamentos etc.),
sendo que representantes de tais 6rgaos e entidades eram convidados a participarem dos atos de
reintegracdo com vistas a garantir o cumprimento da decisdo da ordem de reintegrar, que se da
com a retirada de pessoas de sua morada.

A disputa pela terra urbana é acentuada em locais de grande especulacdo imobiliaria,
gue pode se dar, como no caso da Comunidade Jodo Pessoa, pela valorizacao do espago urbano
onde esté inserida a ocupacdo. Iniciada por volta de 1989, a Comunidade Jodo Pessoa se situa
nos arredores do Aeroporto Estadual Dr. Leite Lopes, ao lado das Comunidades Nazaré Paulista
e Nelson Mandela, cada qual com caracteristicas impares quanto ao tempo, consolidacao etc.,
em local de forte especulacdo imobiliaria devido ao movimento municipal, iniciado em 2010,
para ampliacdo do aeroporto para recebimento de cargas internacionais.

Em 2014, foi ajuizada acdo possessoria em face dos moradores da Comunidade,
composta, naquele momento, por cento e cinquenta familias, e, em 2015, o juiz da causa, apos

pedidos da Defensoria Pablica e do NAJURP, solicitou a atua¢éo do Grupo de Apoio as Ordens

1 O nucleo de assessoria juridica popular visa promover a educacdo juridica popular por meio da extensdo
universitaria, como elo entre a universidade e a sociedade.

2 AcBes que envolvem esse conflito: acdo de reintegracdo de posse n® 1005900-93.2014.826.0506; embargos de
terceiro n® 1022029-42.201.826.0506 e acgbes civis publicas n°® 0034502-48.2013.826.0506, 0034503-
33.2013.826.0506, 0039316-06.2013.826.0506.
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de Reintegracdo de Posse (GAORP), para o qual o NAJURP elaborou um Relatério de Direitos
Humanos?, relatando as circunstancias da ocupacéo e os conflitos que permeavam o processo®.

E na conexdo entre conflitos fundiarios, remocdes forcadas e dignidade da pessoa
humana, que se encontra o Grupo de Apoio as Ordens de Reintegracdo de Posse - GAORP,
6rgdo de mediacéo de conflitos fundiarios urbanos vinculado ao Tribunal de Justica de Séo
Paulo, originado pela Portaria n® 9.102/2014, que justifica sua criagdo com base na quantidade
de acdes de reintegracdo de posse, na necessidade de se reduzir o impacto social do
cumprimento das ordens de reintegracdo de posse e na importancia da aplicacdo de
procedimentos pautados na consensualidade entre os atores institucionais envolvidos.

Com vistas a impedir ou reduzir a violagéo a direitos fundamentais no cumprimento das
decisdes de reintegracdo de posse, por meio do GAORP, séo realizados encontros para o didlogo
institucional com a presenca de representantes das esferas federal, estadual e municipal, assim
como de 6rgdos responsaveis pela politica publica urbana, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica.

Nesse contexto, a pesquisa buscou compreender os limites e as potencialidades da
mediacdo protagonizada pelo GAORP, para responder a seguinte indagacdo: a mediacdo do
conflito fundiério coletivo pelo grupo possibilita a promogéo de direitos fundamentais ou pode
ser considerada medida apta a minimizar violagdes a direitos?

A resposta que se pretende alcangar com a pergunta, que certamente ndo se dé apenas
dicotomicamente em “sim” ou “ndo”, é buscada por meio do estudo empirico da atuacdo do
GAORP, criado num contexto de incentivo ao uso de métodos alternativos de solucdo de
conflitos e criacdo de instancias extrajudiciais e judiciais de conciliagdo e mediacdo. A
pesquisa, que se iniciou pela coleta de dados, constatou que os litigios apreciados em reunido
coletiva foram judicializados por meio de, primordialmente, acGes possessorias,

A partir dessas constatacfes, dividiu-se a pesquisa em duas grandes secoes:
apresentacdo de arcabouco tedrico sobre a) direito a cidade, funcdo social da propriedade,
politicas publicas, instrumentos urbanisticos de garantia do direito & moradia; b) conflitos

fundiérios, tutela possessoria e o contexto no estado de Séo Paulo e c) judicializagéo de direitos

3 SEVERI, Fabiana Cristina (Org.). Relatdrio de Direitos Humanos: Andlise do Processo Judicial de Reintegragéo
de Posse das comunidades Jodo Pessoa e Nazaré Paulista em Ribeirdo Preto - SP. Faculdade de Direito de
Ribeirdo Preto da Universidade de Sao Paulo (FDRP/USP), Ribeirdo Preto/SP, 2017.

4 Curiosamente, em resposta ao magistrado, o presidente do GAORP manifestou-se dizendo que ndo se tratava de
area ocupada por nimero consideravel de pessoas, mas questao relativa a lotes individuais, o que, portanto, néo
ensejaria a atuacéo do grupo.
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sociais, litigio estrutural e mediacdo em conflitos coletivos. A segunda se¢do abriga a analise
documental produzida a partir dos processos identificados com atuacdo do GAORP.

O Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) determina
que compdem a ideia de moradia adequada: a seguranca juridica da posse; a disponibilidade
dos servicos, materiais, beneficios e infraestrutura; gastos suportaveis; habitabilidade;
acessibilidade; localizagdo e adequacdo cultural. Partindo desse conceito, o primeiro capitulo,
dividido em duas partes, trata sobre o aspecto material da garantia de direitos, especialmente a
dimensao positiva e negativa do direito fundamental a moradia nos conflitos fundiarios urbanos.

Intenta-se, assim, no primeiro capitulo, utilizando-se do conceito de conflito fundiério
urbano, em sentido amplo e sentido estrito, e moradia adequada, correlacionar a estrutura da
politica habitacional excludente ao provimento jurisdicional em acBGes possessorias, em que
sdo desconsiderados o interesse social da demanda, quem e quantos serdo atingidos pela
remocao e as dindmicas socioespaciais de ocupagéo informal do solo.

Na primeira parte, discorre-se sobre o processo de urbanizagéo brasileiro, pautado na
ocupacdo do espaco de forma a-democratica, em um quadro de segregacao espacial (conflito
fundiario urbano em sentido amplo), e apontam-se os principais instrumentos de intervencao
urbanistica e politicas publicas referentes a promogéo do direito a moradia (dimenséo positiva
do direito fundamental & moradia).

J& na segunda parte, é apresentado o conceito de conflitos fundiérios urbanos em sentido
estrito, como aqueles em que sdo identificados e individualizados os sujeitos em situacfes
concretas de litigio por determinado espaco, e de seguranca juridica da posse, como dimensao
negativa do direito @ moradia nas acdes possessorias, ensejando o dever de respeito a ndo
violacdo e a ndo ser arbitrariamente privado da moradia sem o devido processo legal, com a
garantia ao contraditério e a ampla defesa, com a realizacao de audiéncia de justificacdo prévia
ou de conciliacdo, realizar inspecdo judicial, entre outros.

O segundo capitulo, dividido em duas partes, trata sobre o aspecto processual de
garantia de direitos, mediante prestacdo de tutela jurisdicional adequada a litigios estruturais e
por meio da mediacao de conflitos coletivos, comumente utilizada em processos estruturais.

As acdes civis publicas, quando se trata da questdo relativa a judicializacdo das politicas
publicas, visam a protecdo de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos (dimenséo
positiva do direito a moradia), ocasionando, por vezes, a ingeréncia do Poder Judiciario em
politicas publicas.

Apesar de ndo diferenciar as espécies de apossamento para fins procedimentais, o

Caodigo de Processo Civil de 2015 inseriu no rito das agfes possessorias regras que preveem



15

um maior cuidado no tratamento processual de agdes em que figure no polo passivo grande
namero de pessoas (litigio coletivo pela posse), como a citacdo pessoal dos ocupantes que
forem encontrados no local e citacdo por edital dos demais (artigo 554, paragrafo 1°, CPC); a
ampla publicidade da acédo na localidade, por meio de anuncios em jornal ou radio locais,
afixagdo de cartazes etc. (paragrafo 3°); intimagdo do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, em casos de hipossuficiéncia econdmica; intimacdo de 0rgdos responsaveis pela
politica agraria e pela politica urbana e o emprego de mediacéo (artigo 565 e paragrafos, CPC).

Todavia, permanece inalterada a possibilidade de deferimento da liminar de
reintegragé@o de posse sem a oitiva da coletividade passiva, tutela jurisdicional que opera nesses
conflitos sociais afetando diretamente os ocupantes — violando a seguranca da posse e a
dignidade humana — e as dinamicas de segregacao urbana, por meio da desterritorializacéo.

A técnica processual que visa a remodelacdo de uma estrutura burocratica que ocasiona,
estimula ou permite a violacdo de direitos pela forma que atua, é denominada processo
estrutural e, para Fredie Didier (2020), possui como caracteristicas: envolver um
problema/litigio estrutural; visar a mudanca de uma situacdo de desconformidade a uma de
conformidade desejada; desenvolver-se em um procedimento de duas fases: reconhecimento e
definicdo do problema e execu¢do e acompanhamento; possuir procedimento flexivel, com a
possibilidade de formas atipicas de intervencgdo de terceiros.

Processualmente, no ordenamento juridico brasileiro, a tutela jurisdicional aos direitos
sociais pode ser acionada de forma individual e coletiva; nesta, com a utilizacdo das normas do
microssistema processual coletivo, que visam a protecdo a direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos. Tal classificacdo, a partir da natureza dos direitos, gera complicagdes
na pratica interpretativa, sendo sugeridas pelo processualista civil Edilson Vitorelli (2020)
praticas processuais adequadas a cada litigio de acordo com sua complexidade e conflituosidade
(litigios globais, locais e irradiados).

A tutela jurisdicional aos litigios de difusdo irradiada — aqueles que atingem diferentes
pessoas ou grupos de forma e dimensdes diversas — pode se dar por meio de um processo
estrutural. Nesses litigios, quando pessoas ou grupos diversos em intensidades diferentes forem
atingidos pelo mau fornecimento de uma politica pablica ou de um estado de desconformidade,
estar-se-a diante de um problema ou litigio estrutural, como, por exemplo, a remoc¢éo de uma
coletividade de pessoas hipossuficientes e vulneraveis de um imovel urbano/propriedade em
situacdo de desconformidade urbanistica — sem cumprir a funcdo social da propriedade —,
utilizado para fins de moradia, em razdo da prestacdo deficitaria da politica publica

habitacional, que ndo atinge a populacdo mais vulneravel socioeconomicamente (conflito
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fundiario urbano), podendo confluir outros elementos que demandam a especial protecdo do
Estado, como a presenca de idosos, deficientes, criangas, imigrantes etc.

Ainda no capitulo segundo, buscou-se apontar casos presentes na literatura estrangeira,
mormente aqueles relacionados ao direito a moradia, apontados pela doutrina como estruturais,
que demandam um provimento jurisdicional de reforma numa politica publica ou institui¢ao ou
em que essa reforma tenha se dado de forma consensual.

A consensualidade, um dos elementos de um processo estrutural, é tratada na segunda
parte do segundo capitulo, na forma de mediacao de conflitos coletivos, em que séo apontados
elementos norteadores dessa atuagcao mediadora.

Em suma, o segundo capitulo pretende apresentar os processos estruturais enquanto
tutela jurisdicional adequada aos litigios estruturais, isto €, aos conflitos que demandam a
(re)estruturacdo de uma politica publica, e aproxima-los, assim como enfatizar a
consensualidade.

O terceiro capitulo se destina, por fim, a dispor sobre a consensualidade inerente aos
litigios possessérios coletivos, enquanto acdes coletivas ativas ou passivas, trazendo-se a
analise empirica das mediac@es coletivas realizadas no GAORP.

Primeiramente, explana-se sobre a criagdo, composicdo, jurisdicdo e procedimentos
utilizados pelo GAORP. Em seguida, apresenta-se uma perspectiva geral acerca dos processos
em que o grupo atuou (aspectos material e processual) e destacam-se e analisam-se as solucdes
encontradas com vistas ao fornecimento de alternativa habitacional (dimensdo positiva do
direito a moradia), relativas aos casos Vila Soma, Jardim Araponga, Vila Baiana, Jardim
Lourdes, Moradores do Alto da Guadalupe, Carapicuiba, Jerusalém da Paz, Pequia, MTST,
Aparecida, Santa Leonor e Guerreiros da Vila da Paz.

Por fim, nas consideracdes finais, foram registradas as conclusdes obtidas.

A relevancia cientifica e social da pesquisa revela-se na contribuicdo de uma dogmatica
juridica que reconheca sua funcdo politico-social na promocdo de direitos por meio de

demandas sociais.



17

2 CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS E O DIREITO A MORADIA

Quando estou na cidade tenho a impressdo que estou na sala com seus lustres de

cristais, seus tapetes de viludos, almofadas de sitim. E quando estou na favela tenho a

impressao de que sou um objeto fora de uso, digno de estar num quarto de despejo.
Carolina Maria de Jesus, 1960, p. 38.

Partindo-se da correlacdo entre espaco e Direito, que, no campo da geografia juridica
critica, busca, numa perspectiva multidisciplinar, a identificagdo dos “lugares” em que incidem
as normas juridicas, o modo como isso ocorre e como o direito constroi espacos de forma a
excluir grupos sociais marginalizados, pretende-se, neste capitulo, tratar do aspecto material do
direito a moradia em sua dimensao positiva (por meio de intervencdes urbanisticas e politicas
publicas, que ocorrem de forma prestacional, tais como a usucapido, a concessao real de uso, a
desapropriacao e o financiamento publico de programas habitacionais, como o Programa Minha
Casa Minha Vida e Minha Casa Minha Vida Entidades) e negativa (de forma defensiva,
enguanto seguranca juridica da posse) e de como se apresentam no conflito fundiario urbano.

Segundo Andreas Philippopoulos-mihalopoulos (apud MILANO, 2016), a intersec¢éo
entre normas juridicas e espaco pode ser compreendida de trés formas: espaco jurisdicional,
espaco regulacéo e espago representacgao.

O espaco urbano, permeado por tensdes e contradicdes, é palco de conflitos pelo seu
uso social, que, quando relacionados ao uso da terra para fins de habitacdo, materializam-se na
permanéncia de ordens urbanisticas excludentes, reprodutoras de desigualdades socioespaciais.

O modelo de desenvolvimento nacional adotado pelos gestores publicos, pautado na
industrializacdo, aliado a uma politica internacional liberal, produziu, no fim do século XX e
inicio do século XXI, uma migracdo do campo para a cidade, especialmente nos estados de Sdo
Paulo e do Rio de Janeiro, causando um boom demogréafico nas cidades.

Essa expansdo urbana produziu quinze metropoles e setenta e quatro regides
metropolitanas. As metrépoles sdo cidades ou aglomerac@es urbanas que possuem um elevado
grau de urbanizacao e que centralizam ao seu redor servicos, bens, trabalho e demais elementos,
polarizando regifes proximas em redes de transportes e comunicagfes articuladas, com
influéncia nacional ou regional. As regiGes metropolitanas, por sua vez, sdo instituidas pelos
Estados e se constituem pelo agrupamento de municipios limitrofes para organizacéo,
planejamento e execucgdo de funcdes publicas de interesse comum.

As metrépoles podem ser globais, como Sdo Paulo, nacionais, como Campinas, ou

regionais, sendo considerados para tal classificacéo a atratividade de pessoas de outras cidades
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que buscam acesso a bens e servigos, assim como o numero de 6rgdos publicos e empresas
existentes.

A chegada dessa populagéo a procura de emprego nas cidades, em especial nas grandes
cidades, sem um aparato estatal, intensifica o quadro de segregacao espacial, em que as pessoas
de menor poder aquisitivo sdo expulsas para areas mais distantes dos centros urbanos e dos
servicos publicos, onde a terra ndo € valorizada pelo mercado formal, como &reas de protecao
ambiental e areas de risco, em moradias muitas vezes caracterizadas pela autoconstrucao.

A ilegalidade urbana é, dessa forma, efeito da pobreza, ao expulsar pessoas de baixa
renda a espacos menos urbanizados onde ha baixo acesso a servigos publicos. E, também, causa
da pobreza, ao capturar esses sujeitos em ciclos viciosos que reforcam sua condigéo, excluindo-
0s dos processos sociais de insercdo em estruturas de oportunidades.

A ocupacdo ilegal do solo pelas camadas populares devido a falta de alternativas
habitacionais, seja via mercado privado, seja via politicas publicas sociais, €, assim, intrinseca
ao processo de urbanizacao brasileiro, tolerada pelo Estado e obedece a uma estrutura informal
de poder.

Nessa estrutura informal de poder, o cumprimento da lei se da de forma arbitréria, sendo
tolerada a ilegalidade enquanto escape a um mercado imobiliario especulativo, e aplicada
quando a terra ocupada for valorizada pelo mercado imobiliario.

A cidade ilegal é tolerada, mas aos seus sujeitos é negado o direito a cidade.
Primeiramente alcunhado por Henri Lefebvre em 1968, o direito a cidade € alvo de disputa
semantica, sendo, para o autor, ndo apenas a possibilidade individual de acesso a recursos que
a cidade incorpora, como também a transformacdo radical das formas de viver em conjunto,
numa vida urbana renovada coletivamente.

No Brasil da década de 1980, o direito a cidade densifica a pauta por acesso a terra no
pais, ja presente na luta dos movimentos da via campesina, da igreja catolica e das periferias
urbanas, constituindo-se, ainda, como elemento de uni&o entre as pautas da reforma urbana pela
democratizagdo do espago urbano, como a luta por moradia, 0s movimentos de resisténcia aos
processos de despejo e gentrificacao etc.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana, composto por associa¢des de moradores,
organizagbes ndo governamentais, movimentos sociais e associa¢des profissionais foi
protagonista na inser¢do do capitulo sobre a Politica Urbana na Constituicdo de 1988 e do
Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001). As pautas desses movimentos centraram-se em
avancos legais e estruturas participativas institucionais, como os conselhos municipais e o plano

diretor participativo.
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A Constituicdo de 1988, promulgada num periodo em que se buscava a retomada
democrética no pais, é composta por um amplo rol de direitos e garantias fundamentais sociais
e individuais, que sdo aplicados nas relagdes entre o sujeito e o Estado e, também, nas relacGes
entre os particulares, numa superacdo da dicotomia entre direito publico e direito privado que
visa a consecucao dos direitos constitucionalmente previstos.

Para o direito urbanistico, a CFRB/88 representa 0 marco de uma nova ordem juridico-
urbanistica, pautada no desenvolvimento das funcGes sociais da cidade, a funcdo social da
propriedade e a garantia do bem-estar de seus habitantes (artigo 182, da CRFB/88, e artigo 2°,
do Estatuto da Cidade).

A expressdo funcdo se relaciona a utilidade, finalidade ou uso de algo ou alguma coisa.
As funcgdes sociais das cidades, concernentes ao direito a terra, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
se traduzem em um espaco urbano destinado a atender as necessidades da sociedade por meio
de ac¢des que visam a melhoria da qualidade de vida de seus habitantes, o que deve ser realizado
mediante o0 uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado. H4, nesses casos, a prevaléncia
do interesse comum sobre o direito individual de propriedade.

A propriedade, direito fundamental garantido no artigo 5°, inciso XXII, da CFRB/88,
atendera a sua funcdo social (inciso XXI1), isso significa que a funcédo social integra a estrutura
juridica do direito a propriedade.

A funcdo social da propriedade se dara com a adequacdo da propriedade a ordem
urbanistica definida no plano diretor de cada municipio, elaborado mediante planejamento
participativo com a presenca de representantes de diversos segmentos da comunidade. O
condicionamento do exercicio do direito de propriedade ao cumprimento de sua funcao social
se destina, assim, a amparar interesses legitimos de toda a coletividade.

A propriedade e sua funcdo social aparecem no texto constitucional, também, como
principio geral da ordem econémica (artigo 170, CRFB/88) e nos capitulos reservados a Politica
Urbana (artigos 182 e 183, CRFB/88) e Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agréria
(artigos 184 a 191, CRFB/88).

O texto constitucional, além de definir o plano diretor como fonte normativa para se
verificar o cumprimento da funcédo social, prevé instrumentos de indu¢do ao cumprimento da
funcdo social ao prever a usucapido e a desapropriacdo, como se vera no item 1.1.2, a.

A funcdo social da propriedade perpassa as demandas por direito & moradia adequada,
de garantia da seguranca na posse (com a ndo remoc¢ao) e do cumprimento da fungdo social por

imoveis 0ciosos e vazios. Isto porque o exercicio do direito de propriedade desalinhado a sua
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funcéo social, por omissdo ou com fim especulativo, gera consequéncias para a politica urbana
ao criar vazios urbanos dentro da malha composta por servicos e infraestrutura, que, além de
afastar a populacédo da baixa renda para areas mais distantes, deveriam ser utilizados de forma
a trazer beneficios sociais para a cidade. Esses vazios possuem valor de uso e valor de troca na
I6gica capitalista, 0 que € mediado pela sua localizagcdo no espago, isto é, representam uma
dupla mercadoria ao monopolizar a propriedade e possibilitar formas de acesso diferenciadas .
A valorizacdo desses locais pelo mercado imobiliario, que comumente sdo utilizados como
ocupacao por movimentos sociais para pressionar o poder pablico a promover politicas publicas
habitacionais e/ou por uma coletividade de pessoas em situagdo de hipossuficiéncia e
vulnerabilidade juridica e econdmica®, refletird no cumprimento da lei, via, majoritariamente,
acOes possessorias que culminam com a remocdo forcada das pessoas que ali moram. Frise-se
que a remocado também se relaciona a ocupacdo de espacos ambientalmente protegidos.

Os conflitos fundiarios, assim, sdo entendidos como uma situacdo concreta de disputa
pela terra em que o proprietario do imovel o reivindica em face de outro, que exerce a posse,

representado por uma coletividade hipossuficiente e vulneravel.

2.1 Espagco e Direito

O campo da ciéncia da geografia, inicialmente limitado a descricio do espaco®, com o

5 No Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/90), que integra o microssistema processual coletivo, a
vulnerabilidade, que pode ser técnica, juridica, real/fatica ou informacional, é tida como um desequilibrio na
relacdo material pré processual que pressupde a aplicacdo da norma consumerista de forma a tutelar a relagdo de
consumo desigual (artigo 4° 1, CDC); ja a hipossuficiéncia é a vulnerabilidade processual, refletida na
capacidade probatoria, como por exemplo no caso do consumidor que possui apenas o0 nimero de protocolo de
uma demanda, ndo possuindo os registros de voz, armazenados na empresa prestadora dos servicos, 0 que,
aferido caso a caso, pode conduzir a inversdo do 6nus da prova (artigo 6, VIII, CDC). O artigo 30, IV, CDC,
ainda trata dos hipervulneraveis como aqueles que por sua condi¢do, como doentes, idosos, criangas, pessoas
com deficiéncia, estdo mais vulneraveis. A tutela jurisdicional dos hipossuficientes é exercida no Brasil pela
Defensoria Pablica e sua atuacdo ndo se restringe a vulnerabilidade estritamente econémica, mas aqueles que
sdo vulneraveis socialmente, como “os consumidores, os usuarios de servigos publicos, os usuarios de planos de
salide, os que queiram implementar ou contestar politicas publicas, como os atinentes a salde, a moradia, ao
saneamento basico, a0 meio ambiente, etc.” (GRINOVER, 2011, p. 155), e em acdes possessorias em que figure
no polo passivo grande nimero de pessoas em situacao de hipossuficiéncia econémica (artigo 554, paragrafo 1°,
Cadigo de Processo Civil).

® Os principais paradigmas da geografia tradicional, que predominaram durante o final do século XIX até a década
de 1950, s&o o determinismo ambiental, o possibilismo e o método regional (COSTA; ROCHA, 2010, p. 34). O
paradigma do determinismo ambiental se apresenta no século XIX para justificar os movimentos imperialistas,
sendo que para seu divulgador, Friederich Ratzel, apoiado no darwinismo social, na evolugdo entre as espécies
venceriam aquelas mais capazes a se adaptarem, aqueles ditos superiores, em detrimento dos coloniais, selvagens
(COSTA; ROCHA, 2010, p. 32/33). No fim do século XIX, surge na Franca, em reagdo ao determinismo
ambiental, o possibilismo, que define como objeto da geografia a relacdo homem-natureza, sob o aspecto da
paisagem e desconsiderando o comportamento humano (COSTA; ROCHA, 2010, p. 32/33). No terceiro
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aprofundamento dos problemas sociais, dd uma guinada paradigmaética e passa a reinterpretar as
leituras descritivas no &mbito da acdo social e trabalho humano (VILLACA, 2011, p. 37).

Os estudos passam, a partir dai, a considerar o espago huma perspectiva relacional, inserido
nas relacdes sociais, histdricas, politicas, econdémicas e, também, juridicas, ja que, mais do que ao
espaco fisico onde se desenrolam relagfes sociais, a espacialidade esta atrelada a tais relacGes
(MILANO, 20186, p. 30).

A fim de caracterizar a natureza do espaco, David Harvey (2013, p. 9) aponta trés formas
de existéncia do espaco: absoluto (que detém existéncia material), relativo (aquele que se constroi
a partir da relacdo entre os objetos) e relacional (que esta incutido em cada objeto que se relaciona
a espacialidade).

Segundo o autor (2013, p. 10), o espaco absoluto, sob o prisma matematico, é aquele
preexistente e imdvel, que permite mapeamento e praticas de engenharia, representando
socialmente a propriedade privada e outras entidades, tais como estados, unidades administrativas,
planos e grades urbanas.

O espaco relativo, por sua vez, é compreendido na relacdo espagco-tempo e em como essa
formulacdo implica na conclusao de que esses elementos ndo se separam, sendo a dimensdo entre
eles relacional, isso implica na internalizacdo de influéncias externas em processos, ou seja, para
que um objeto ou um evento seja compreendido em sua integralidade é preciso que seja percebido
0 contexto daquilo que acontece ao redor dele, ndo apenas em relacdo ao que existe naquele ponto
em que ele se situa materialmente (HARVEY, 2013, p. 12).

Assim, na perspectiva relacional, os processos de ordenacdo do espaco e as disputas de
territorio se apresentam como “resultado de lutas politicas e de decisdes politicas tomadas no
contexto de condi¢des tecnoldgicas e politico-economicas determinadas” (HARVEY, 2009, p.
108)

Nessa dimensdo relacional, nos interessam as articulacdes entre o espaco e o direito, que
podem ocorrer, segundo Andreas Philippopoulos-mihalopoulos, citado por Giovanna Milano

(2016), sob, a0 menos, trés abordagens: i) espago-jurisdicional; ii) espaco-regulacao e iii) espago-

paradigma, denominado método regional, a diferenciagdo de areas se da pela integracdo entre fendbmenos
heterogéneos como a sociologia, economia, demografia, botanica etc, de determinada regido (COSTA; ROCHA,
2010, p. 32/33). Pds Segunda Guerra Mundial, assim como em outras ciéncias, foram lancadas novas formas que
foram chamadas de Nova Geografia, na qual se buscava uma abordagem quantitativa e sistémica (COSTA,;
ROCHA, 2010, p. 34). As criticas a tal fendmeno, consistentes na auséncia de respostas atinentes as ciéncias
sociais, deram surgimento a geografia critica, que possui como tendéncias a geografia radical, humanistica e
idealista (COSTA; ROCHA, 2010, p. 35). A geografia radical, que nos interessa no texto, surge na década de
70, baseia-se no materialismo dialético e tem entre os percussores, David Harvey, Yves Lacoste, e no Brasil,
Milton Santos (COSTA; ROCHA, 2010, p. 37).
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representacéo.

Sob a perspectiva jurisdicional, o poder juridico, emanado pelo Estado, manifesta-se em
determinado territorio por meio da soberania estatal e, influenciado pelo direito europeu, o direito
moderno tem como categorias a universalidade, a igualdade formal e a construgdo do sujeito de
direito (MILANO, 2016), desconsiderando-se as desigualdades sociais e espaciais.

A delimitacdo espacial e a concepcéo de fronteiras estdo interligadas a nogéo de jurisdicao,
visto que tais limitagdes sao utilizadas para se formarem os espacos de jurisdi¢ao, caracterizados
como meras “fronteiras politico-administrativas”, técnica e linearmente divididas, sem elementos
de vinculos de pertencimento, vivéncias e identidades (MILANO, 2016, p. 35/36).

As categorias universalizantes do direito moderno servirdo de pano de fundo para a
regulacdo do espaco em que se privilegia o dever ser e tém como fonte do a lei e sua
normatividade, exemplificada na formalizacdo de espacos ocupados por meio da titularizacao da
propriedade, de forma individual (propriedade privada) e condicionada ao registro publico (artigo
1.245, do Cddigo Civil), negligenciando-se a existéncia de normatividades outras (MILANO,
2016).

Por fim, o espaco, enquanto representacdo, tem como palco a localizacdo espacial do
direito e tende a tensionar as suas fundagdes (MILANO, 2016).

Nessas abordagens, deve-se, também, considerar a desigualdade inerente as sociedades
capitalistas, estruturadas em classes, sobre as quais o Estado de Direito, sob o manto da
abstratalidade e homogeinizacdo, atua seletivamente, na divisdo entre aqueles a quem sdo
conferidos direitos e liberdades inscritos nas constitui¢cbes e o(s) outro(s), a quem se nega a
protecdo estabelecida na legalidade (MILANO, 2016).

Apontadas tais premissas, neste capitulo, os conflitos fundiarios urbanos serdo
correlacionados aos direitos e liberdades legais atinentes ao direito a moradia e sua
implementacdo, por meio de instrumentos juridicos e politicas pablicas, e a dimensdo negativa do
direito a moradia, com imposicdo do direito de ndo ser privado arbitrariamente de sua moradia.
Da mesma forma, serdo apontadas as caracteristicas dos provimentos jurisdicionais quando, nas
disputas sociais pelo espago, atuam de forma a manter uma visdo privada sobre a posse e a
propriedade, desconsiderando-se a funcéo social, o direito & moradia e & dignidade, reforgando a

producéo da segregacéo espacial.
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2.1.1 Segregacdao socioespacial, direito urbanistico e direito a cidade e moradia

Atualmente, 84% da populacdo vive na area urbana (RIBEIRO, 2016). Esse dado se
torna real apenas a partir da década de 1970, com a intensificagio da politica
desenvolvimentista do governo Juscelino Kubitschek, quando a populagdo urbana se sobrepde
a rural, com 56% dos(as) brasileiros(as) vivendo nas cidades (ANDRADE, 2017, p. 27).

A urbanizacao esta relacionada a politica de ocupacdo e povoamento da Colonia e
evolui com os ciclos econdmicos (SILVA, p. 21). A partir da mudanga na relagéo do fazendeiro
ou senhor de engenho com a propriedade rural, no século XVIII, quando ele passa a ir até ela
apenas em momentos determinantes do corte da cana, € que a urbanizacdo se desenvolve
(SANTOS, 2008, p. 21).

Apenas ap6s dois séculos, a cidade desenvolverd as caracteristicas pelas quais a
conhecemos hoje. Com o fim da Segunda Guerra Mundial, o crescimento populacional nas
capitais brasileiras se da de forma sustentada (SANTQOS; 2008, p. 27).

Na década de 1960, devido a atratividade de mao de obra barata, ha nos paises de
industrializacdo tardia a explosdo de polos urbanos, despreparados urbanisticamente para
garantir a qualidade de vida da populagdo com habitacOes, infraestrutura e equipamentos
urbanos (FERREIRA, 2000, p. 12/13).

Segundo Milton Santos (2008, p. 11), a cidade, mormente a grande cidade, passa a ser
o local onde se desenvolve o processo de urbanizacdo brasileiro, associado a pobreza. Ligada
aos processos sociais de insercdo de individuos em estruturas de oportunidades, a pobreza é
mediada pela localizagdo dos sujeitos no espaco (SILVA et al., 2011, p. 63).

A informalidade/ilegalidade urbana, enquanto fenémeno social produzido pela prépria
ordem juridica, é, portanto, ndo so € efeito da pobreza, mas também a sua causa, na medida em
que captura a populacao que vive em areas informais, em circulos viciosos que reforcam a sua
condi¢do (CAFRUNE, 2010, p. 201).

A relacdo entre espacgo e a pobreza e, consequentemente, 0 acesso a direitos, pode ser
vislumbrada na maior suscetibilidade das pessoas que residem em moradias subnormais’ a se

infectarem com o coronavirus (COVID-19), ja que sob tais condi¢cdes as medidas sanitarias

7 Os assentamentos informais, formas de ocupacdo irregular de terrenos publicos ou privado, tem como
caracteristicas padrdo urbanistico irregular, caréncia de servicos publicos essenciais, a superlotagdo de casas,
banheiros compartilhados, fontes inseguras de agua potavel, o que dificulta o distanciamento fisico e a
higienizacdo das maos (com agua e sabéo ou alcool em gel) (ONU, 2020).
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bésicas preventivas a doenca, que incluem o distanciamento fisico, a lavagem das maos e o auto
isolamento se tornam de dificil aplicagdo (ONU, 2020).

Consoante Harvey (2014, p. 30), a urbanizacdo sempre foi um fenémeno de classe, na
medida em que apenas poucas pessoas tém controle sobre 0 uso desses lucros, numa intima
relacdo entre desenvolvimento do capitalismo e a urbanizacéo.

O aumento do espaco urbano produz a elevagédo do preco da terra urbanizada, causando
a expulséo dos trabalhadores para areas menos urbanizadas, em habitacdes autoconstruidas e,
em geral, localizadas em periferias longinquas, onde had uma baixa disponibilidade de
infraestruturas, e em centros urbanos “degradados” (RODRIGUES, 2007, p. 76), em que s&o
desrespeitadas normas urbanisticas de parcelamento do solo, cingindo-se a cidade entre a
legalidade e a ilegalidade em um quadro de segregacéo socioespacial (FERREIRA, 2017).

Os vazios urbanos sdo aqueles constituidos com fins de retencdo especulativa,
blindando imdveis localizados em &reas urbanizadas e com crescente valor de troca, 0 que
reflete diretamente nas possibilidades de instalacdo da populacdo de baixa renda, acentuando,
consequentemente, a segregacao socioespacial (BATTAUS; OLIVEIRA, 2016, p. 100).

A segregacdo socioespacial se escancara quando sete milhdes de pessoas vivem em
favelas, isto é, 40% do déficit habitacional (desconsiderando corticos, domicilios improvisados,
loteamentos irregulares, que totalizariam 12,5 milhGes de moradias), enquanto ha seis milhdes
de casas e apartamentos vazios (ROLNIK, 2008).

Segundo Villaca (2001, p. 150), a dominacdo social, econémica e politica por meio do
espaco perpassa pela desigualdade socioespacial e tem como parte de seu processo a perda
habitacional e a remocdo (NAKANO, 2020, p. 58).

Obras de infraestrutura e empreendimentos urbanos atraem a demanda por terras, o que
ocasiona o aumento dos precos fundiarios e imobiliarios, expulsando a populacdo de baixa
renda que vive em moradias alugadas para outros espagcos mais baratos para morar, causando a
perda habitacional (NAKANO, 2020, p. 57). A remoc¢do de moradores, por sua vez, pode
ocorrer por meio de acdes de despejo, acdes possessorias, de desapropriacdo e de maneira
informal e ilegal (NAKANO, 2020, p. 57).

A relacdo entre a ocupacdo do solo e sua localizacao se d& de maneira a-democrética, vez
que o habitar, assim compreendido como os habitos de uso da casa e as infraestruturas e servicos
urbanos ofertados, apresenta-se mais qualificado quanto melhor localizada a casa, mais equipado
0 setor urbano e melhores as condigdes de moradia (BATTAUS; OLIVEIRA, 216, p. 87).

Nesse contexto, a dimensdo espacial reflete diretamente no acesso a direitos, ja que a

condic&o de sujeito de direito, isto €, de quem tera acesso a direitos, esta relacionada a localizagédo
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desses sujeitos no espaco (MILANO, 2016, p. 26).

Numa abordagem espaco-jurisdicional de direitos, a producéo juridica acerca do direito
urbanistico, sob a égide da Constitucional Federal de 1967, surge sem uma legislacdo nacional
sobre urbanismo e planejamento urbano, e, durante o periodo militar, possuia uma timida
abordagem sobre direitos fundamentais sociais (ANDRADE, 2017, p. 29).

E com a Constituicdo de 1988 que o direito urbanistico experienciou uma ruptura
paradigmatica, que, além de normas técnicas de ocupacdo do solo, visou a efetivacdo dos
compromissos constitucionais, conduzindo politicas publicas de “democratizagdo na produgao e
reproducéo do espaco e na efetivacédo de direitos fundamentais sociais urbanos, sobretudo o direito
amoradia, pelo qual se fundamenta, ademais, a efetivacao e realizacdo da Cidade enquanto direito,
bem como aos direitos sociais lato sensu” (ANDRADE, 2017, p. 30/31).

O direito urbanistico &, portanto, a ciéncia que tutela a producao social do espago urbano
nas cidades, vinculando, inclusive, a atuacdo do Poder Judicidrio as normas e principios
consagrados (infra)constitucionalmente (ANDRADE, 2017, p. 33)

CompBGem as normas urbanisticas as instituicdes do planejamento urbanistico,
parcelamento do solo urbano ou urbanizavel, o zoneamento de uso do solo, o reparcelamento e a
ocupacdo do solo, sendo que em cada uma dessas instituices ha normas que tratam sobre o
loteamento, o direito de superficie, o direito de preempcéo, a regularizagdo fundiéria etc. (SILVA,
2018, p. 45/46), que, por constituirem normas de ordem publica e de interesse social (artigo 2°,
Lei n®10.257/2001), sdo imperativas e cogentes (SILVA, 2018, p. 60).

A CRFB/1988 inovou ao prever capitulo proprio para a politica urbana, agricola e
fundiaria., dando destaque as diretrizes do desenvolvimento urbano (artigo 21, XX, e 182), planos
urbanisticos (artigos 21, 1X; 30, VIII; e 182), funcdo urbanistica da propriedade urbana e
preservacdo ambiental (artigos 23, 11, 1V, VI, VII; 24, VIl e VIII; 225).

No artigo 21, XX, a Constituicdo prevé como obrigacdo da Unido a instituicdo de diretrizes
do desenvolvimento urbano que inclua habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos.

Por sua vez, o artigo 182, da CRFB/88, estabelece que ao Poder Publico municipal
incumbira, consoante diretrizes gerais fixadas, a politica de desenvolvimento urbano, tendo por
objetivo a ordenacgéo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-
estar de seus habitantes.

Extraem-se dos dispositivos legais ao menos trés apontamentos: i) a Unido estabelecera
diretrizes gerais de desenvolvimento urbano, ii) o Municipio € o responsével por sua execucdo e
Iii) os objetivos séo dois: o desenvolvimento das fungGes sociais da cidade e a garantia de bem-

estar dos cidadaos.
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As diretrizes gerais da politica urbana foram fixadas por meio do Estatuto da Cidade, Lei
n® 10.257/2001, que é uma norma geral urbanistica e trata sobre a utilizacdo da propriedade
urbana, a articulacdo entre entes federativos e a iniciativa privada, o planejamento urbanistico etc.,
dinamizando o cumprimento da funcéo social da propriedade e da cidade (artigo 2°).

Consoante o inciso I, artigo 2°, do Estatuto da Cidade, a politica urbana tem como preceito
o direito a cidades sustentaveis, o que engloba o direito a terra urbana, moradia, saneamento
ambiental, infraestrutura urbana, trabalho e lazer, transporte e servicos publicos, para as presentes
e futuras geragdes.

J& o plano diretor, na esfera municipal, € o principal instrumento juridico e politico que
incita ao cumprimento do Estatuto da Cidade, sendo obrigatdrio em municipios com mais de 20
mil habitantes.

Sob o aspecto formal, o plano diretor é lei municipal que disciplina a politica do
desenvolvimento e expansdo urbana e € condicionado a participacéo popular desde sua elaboragdo
até a fiscalizacdo da aplicacéo de seus institutos (ANDRADE, 2017, p. 82).

Constitui o plano diretor instrumento no qual se efetiva o planejamento urbanistico local,
definindo os critérios de utilizacdo do solo urbano e subordinando o cumprimento da funcao social
da propriedade urbana, sendo referenciado no paragrafo 4°, do artigo 182, da CRFB, como forma
de limitacdo a propriedade urbana, prevendo a possibilidade de impor, sucessivamente, ao
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, o parcelamento ou
edificacdo compulsorios, imposto progressivo no tempo ou desapropriacdo com pagamento
mediante titulo da divida publica (SILVA, 2018, p. 57).

A intervencdo urbanistica pelo Poder Publico, portanto, constrange e limita interesses
privados ao ordenar espacos habitiveis com vistas a realizacdo de interesses da coletividade
(SILVA, 2018, p. 34/35).

A atividade urbanistica é funcdo publica associada ao principio da legalidade, sendo este
elemento para uma gestdo democréatica da cidade (artigo 43, do Estatuto da Cidade), diretriz geral
do Estatuto da Cidade, que tem como eixo fundamental a reestruturacdo da reforma urbana com
a participacdo popular nas instancias decisérias (ANDRADE, 2017 p. 76).

Incumbe ao Poder Pablico municipal a aplicacdo de sangdes objetivas® aos imdveis que

8 CRFB/88, Art. 182. A politica do desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes. Paragrafo 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano
ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: |- parcelamento ou edificacdo compulsérios; Il — imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo; |11 — desapropriagdo com pagamento mediante titulo da divida publica
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deixarem de cumprir sua funcdo socioambiental, j& que o direito & propriedade é condicionado a
sua funcéo social e ambiental (incisos XXI11 e XXI1I do artigo 5° e artigo 225, CRFB/88).

Segundo Gilberto Bercovici (2017), o conceito de funcao social da propriedade ndo possui
inspiracdo socialista, decorrendo do préprio regime capitalista que legitima o lucro e a propriedade
privada exercidos dentro do interesse geral fixado como parametro no texto constitucional.

Internacionalmente, os primeiros instrumentos regulatérios a se preocuparem com 0
conteddo social da propriedade foram a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem,
Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e o Pacto Internacional de Direitos
Sociais, Econdmicos e Culturais (COMPARATO, 2001, p. 353).

O segundo deles aduz que a propriedade tem por finalidade a manutencéo da dignidade
individual de uma pessoa ao permitir que sejam alcancadas suas necessidades essenciais de
moradia adequada (LIMA, 2012).

Engquanto principio de categoria constitucional, a funcéo social da propriedade congrega
os valores éticos e sociais de um Estado Democratico e uma sociedade que visa a reducdo das
desigualdades, configurando-se como espécie normativa superior e hegemonica as demais normas
relativas a propriedade, por integrar o elenco de opcdes politicas fundamentais do constituinte
(MATTQOS, 2006, p. 37).

O Foérum Nacional pela Reforma Urbana (FNRU), articulagdo nacional entre ONG’s,
movimentos sociais e populares, instituicdes de pesquisa e associacdes de classe, posiciona a
funcdo social da propriedade engquanto condicdo da préopria funcédo social da cidade, que perpassa
as demandas por moradia adequada, com disposicao de servicos publicos e redes de infraestrutura,
em que seja garantida a ndo remocgdo, dando funcdo aos imdveis vazios e ociosos, garantindo a
funcdo social do imovel publico e a seguranca da posse e promovendo a gestdo democréatica e
participativa da cidade (ANDRADE, 2017, p. 71/72).

Disso decorre a compreensdo de que a funcdo social da propriedade e da cidade sdo o
epicentro da politica urbana e do direito urbanistico, devendo ser norte condutor da pratica
politica, executiva e judiciaria (ANDRADE, 2017, p. 70).

No municipio de S&o Paulo, a funcdo social da cidade é definida pelo Plano Diretor
Estratégico, de 31 de julho de 2014 (artigo 5°, pardgrafo 1°), como “o atendimento as necessidades
dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social, ao acesso universal aos direitos sociais
e aos desenvolvimento socioecondémico e ambiental, incluindo o direito a terra urbana, a moradia

digna, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos publicos, ao

de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais ou sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e os juros legais.
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trabalho, ao sossego e ao lazer”.

Tal definicdo guarda relacdo com o conceito de direito a cidade de Lefebvre (apud
HARVEY, 2014, p. 28), para quem, mais que a possibilidade de acesso individual ou em grupo
aos recursos, o direito a cidade pretende a modificacdo e reinvencao dos mais profundos desejos,
estes mais coletivos que individuais, ja que a reinvencgdo do processo de urbanizacdo pressupde o
exercicio de um poder coletivo.

Os significados do direito a cidade subsistem num campo de disputa semantica e serdo
apropriados e utilizados pela academia e pelos movimentos sociais.

Sob a ¢tica da ciéncia do Direito, o fenémeno urbano € compreendido e apreendido tendo
como fonte epistemoldgica o direito a cidade (ANDRADE, 2017, p. 40).

Os movimentos sociais urbanos em Sao Paulo reivindicaram, no periodo entre 1945 e
1947, o direito a cidade enquanto acesso a equipamentos publicos relacionados a infraestrutura
(TAVOLARI; 2016, p. 100).

J& no pds-1964, as demandas se voltaram a questdes mais amplas, como cidadania e
democracia, focando na linguagem dos direitos (TAVOLARI, 2016, p. 104/106).

Apropriando-se das principais ideias de tedricos como Henri Lefebvre, ao tratar o “direito
a cidade” e a “vida cotidiana” enquanto arenas de luta politicas, Manuel Castells e David Harvey,
arquitetos, advogados, planejadores e cientistas sociais brasileiros, tais como Maricato e Jacobi,
serviram de mediacdo junto aos movimentos sociais urbanos, que ddo uma “guinada para 0S
direitos” (HOLSTON, 2013, p. 438).

Ao orientar as lutas pelo espaco, enquanto Erminia Maricato propde que a ampliacdo da
demanda pelo direito a terra deve se dar associada a reforma agraria e ocupacdo de terrenos vazios.
Para Jacobi, o direito & cidade se relaciona a uma aspiracdo democréatica, em que é possivel a
transformacéo pelo enfrentamento das relacdes de poder (TAVOLARI, 2016, p. 100).

Foi na década de 1980 que se constituiu 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU), composto por associagbes de moradores, movimentos sociais, organizagdes nao-
governamentais e associacOes profissionais, que teve protagonismo na inclusao do capitulo sobre
a Politica Urbana na Constituicdo de 1988 (CAFRUNE, 2016, p. 188).

Em 1996, com a articulacdo nacional e internacional da MNRU, foi realizado o Habitat 11
— Conferéncia das Nag6es Unidas para Assentamentos Humanos, tendo sido aprovada a Carta da
Conferéncia Brasileira Direito a Cidade e a Moradia.

A criacdo do Ministério das Cidades, pela Medida Provisoria n°® 103/2003, convertida na
Lei n® 10.83/2003, se deu a partir de um amplo movimento social progressista e tinha como areas

de competéncia:
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a) politica de desenvolvimento urbano, b) politicas setoriais de habitacdo, saneamento
ambiental, transporte urbano e transito, ¢) promocéo, em articulacdo com as diversas
esferas de governo, com o setor privado e organizacdes ndo-governamentais, de acdes
e programas de urbanizacdo, de habitacdo, de saneamento basico e ambiental,
transporte urbano, transito e desenvolvimento urbano, d) politica de subsidio a
habitacdo popular, saneamento e transporte urbanos, €) planejamento, regulacao,
habitacdo, saneamento basico e ambiental, transporte urbano e transito, f) participacéo
na formulacdo de diretrizes gerais para conservacao dos sistemas urbanos de agua,
bem como para a adocdo de bacias hidrograficas como unidades basicas do
planejamento e gestdo do saneamento.

Subordinado a Presidéncia da Republica, o desenho inicial do MCidades previu® quatro

secretarias nacionais, trés delas relacionadas aos principais problemas sociais do pais: moradia,
saneamento ambiental e mobilidade e transito, e a quarta destinada a Programas Especiais,
sendo também denominada de Secretaria de Programas Urbanos, que tinha como papel prover
diretrizes e orientacdo aos municipios relacionadas a regularizacéo fundiaria, reabilitacdo das
areas urbanas centrais, combate a vazios urbanos etc. (MARICATO, 2014, p. 37).

A institucionalizacdo de um o6rgdo destinado especificamente as acdes do Governo
Federal para ampliacdo de medidas previstas no Estatuto da Cidade trouxe ao debate publico o
reconhecimento do direito a cidade e dos direitos a ela relacionados, inclusive o direito a
participacdo na producao do espaco urbano (CAFRUNE, 2016, p. 190).

Em 2005, no ambito do V Forum Social Mundial, as entidades da sociedade civil
reunidas, movimentos sociais, associacdo de profissionais e afins, considerando os modelos de
desenvolvimento adotados em paises periféricos, fundados na concentracdo de renda,
depredacdo ambiental e segregacdo socioespacial, elaboraram a Carta Mundial pelo Direito a

Cidade, definido como:

(...) como o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade e justica social. E um direito coletivo dos habitantes das cidades,
em especial dos grupos vulnerdveis e desfavorecidos, que Ihes confere legitimidade de
acdo e organizacdo, baseado em seus usos e costumes, com o objetivo de alcancar o pleno
exercicio do direito a livre autodeterminagdo e a um padrao de vida adequado. O Direito
a cidade é interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estdo regulamentados nos tratados
internacionais de direitos humanos. Este supde a inclusdo do direito ao trabalho em
condi¢Bes equitativas e satisfatorias; de fundar e afiliar-se a sindicatos; de acesso a
seguridade social e a satde publica; de alimentacdo; de acesso a agua potavel, a energia
elétrica, o transporte e outros servicos sociais; a uma educacgdo publica de qualidade; o
direito a cultura e a informagdo; a participacdo politica e ao acesso a justica; o
reconhecimento do direito de organizagdo, reunido e manifestacdo; a seguranca publica

® O orgdo foi extinto por meio da Lei n° 13.844/2019, sendo suas funcgdes atribuidas ao Ministério do
Desenvolvimento Regional.
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e a convivéncia pacifica. Inclui também o respeito as minorias e a pluralidade étnica,
racial, sexual e cultural, e o respeito aos migrantes. (FORUM SOCIAL MUNDIAL
POLICENTRICO DE 2006).

A interdependéncia do direito a cidade a outros direitos, em especifico a luta por
habitacdo, constitui uma dimensao coletiva. Isto porque, o pertencimento a cidade, a seus lagos
sociais, envolve ter uma casa e permanecer fisicamente na cidade, o que é negado aqueles que
ndo possuem um endereco fixo, aqueles que ndo podem pagar pela passagem (mobilidade),
limitando o acesso dessas pessoas a servigos publicos e diminuindo a possibilidade delas de
conseguir um emprego, por exemplo (TAVOLARI, 2016, p. 106).

Apesar de o direito a moradia somente ter sido inserido expressamente com a Emenda
Constitucional n® 26/2000, o texto constitucional ja dispunha sobre o tema, ao tratar, no artigo
24, 1X, sobre a competéncia comum entre os entes federativos (Uniéo, Estados, Distrito Federal
e Municipios) para “promover programas de constru¢do de moradia e a melhoria das condi¢des
habitacionais ¢ de saneamento basico”, sobre a moradia enquanto um dos requisitos para a
usucapido especial urbana (artigo 183, CFRB/1988) e a vincula¢éo social da propriedade (artigo
5, XXII1, artigo 170, 111, artigo 182, paragrafo 2°, CRFB/1988) (SARLET, 2008, p. 58).

Ademais, o direito a moradia decorre do principio da dignidade da pessoa humana,
fundamento do conceito material de direitos fundamentais, e reclama uma dimensao positiva,
consistente na satisfacdo de necessidades basicas para uma vida digna, constituindo o minimo
existencial (SARLET, 2008, p. 59).

A associacgdo entre a possibilidade de dispor de um alojamento decente e o principio da
dignidade da pessoa humana se da pela necessidade basica dos individuos de ocupar
determinado espaco para viver (CANUTO, 2008, p. 166).

O ambito de protecdo do direito a moradia engloba os direitos que com ele se
relacionam, como o direito a vida, satde e privacidade, devendo dialogar com estes e as fontes
de direito interno e internacional (SARLET, 2008, p. 72)

O direito a moradia é, assim, direito social fundamental e, como tal, possui dupla
dimensdo: positiva (prestacdo) e negativa (defensiva), sendo que a primeira impde ao Estado
um conjunto de medidas, que envolvem a elaboracdo de normas na esfera legislativa, a
estruturacdo administrativa e a promocéo de politicas publicas; j& a dimenséo negativa, impde
um dever de abstengdo ao particular e ao Estado de praticarem atos atentatorios (SARLET,
2008, p. 76/78).

No aspecto negativo, enquanto direito de defesa, o direito a moradia, além de ensejar o

dever de respeito a ndo ser privado arbitrariamente da moradia e a ndo violagéo, alcanca,
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também, a vedacdo ao retrocesso social, a ndo afetacdo de certos bens juridicos, os direitos de
ndo eliminacdo de posicdes juridicas e ndo impedimento de a¢bes (SARLET, 2008, p. 77).

Destaque-se que, assim como outros direitos fundamentais, o direito a moradia é
passivel de restricdo quando confrontado com outro direito igualmente fundamental, como o
direito ao meio ambiente equilibrado. Desse modo, em casos de desapossamentos por questdes
ambientais, é imprescindivel a observancia, entre outros, do devido processo legal e da
realocacao das pessoas afetadas (SARLET, 2008, p. 80/81).

Da mesma forma, nas relagdes entre particulares, o direito a moradia é eficaz e aplicavel,
como nas situagdes que envolvem um conflito entre o direito a moradia e o direito a propriedade
(SARLET, 2008, p. 82).

Nos proximos subcapitulos serdo abordadas a dimensao positiva e negativa do direito a
moradia. Enquanto prestacdo, serdo abordados os instrumentos legais que induzem o
cumprimento da funcdo social da propriedade e aqueles destinados a salvaguardar o direito a
moradia. J& enquanto dimens&o negativa, serdo abordadas as remog6es forcadas, que podem se
dar numa relacdo com o ente estatal e/ou entre particulares em conflitos fundiarios urbanos.
Ademais, serd abordado como o Poder Judiciario reforca a segregacdo socioespacial ao

perpetuar situagdes de violacdo de direitos.

2.2 Instrumentos de intervencdo urbanistica e politicas publicas habitacionais

A contabilidade da falta de moradia e/ou a existéncia de habitacdes em condicdes
inadequadas, no periodo entre 2016-2019, compreendeu trés componentes: habitacdes
precarias’® (domicilios rusticos ou improvisados), coabitacdes! (unidades domésticas com
diversas pessoas/familias conviventes) e dnus excessivo com aluguel*? (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2021).

Em relacdo as habitacbes precérias, a maioria se concentra no Nordeste (42,8%), ja a

coabitacdo se destaca na regido Sudeste, com participacdo de 33,99% no total nacional, e, por

10 Segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro (2021), a habitagdo precaria envolve aqueles domicilios que ndo sdo
residenciais mas servem como moradia, como vagfes de trem e tendas (improvisados), e aqueles que nédo
possuem paredes de alvenaria, como taipas sem revestimentos.

11 As coabitagdes, que podem ser de unidade doméstica ou convivente ou cdmodos se dara, no primeiro caso,
quando ao menos quatro pessoas que residem com outro nlcleo doméstico que tenha no minimo duas pessoas
(ex.: filhos/as, genros ou noras, netos/as), ja 0s comodos se ddo em uma mesma habitacdo, como 0s corticos
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

12 £ considerado excessivo o aluguel urbano que demande o dispéndio de mais de 30% da renda de familias que
possuem renda domiciliar de até trés salarios-minimos (FUNDACAOQ JOAO PINHEIRO, 2021).
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fim, novamente no Sudeste se concentra o dnus excessivo com aluguel urbano (50,9%) (2021,
p. 124%5).

A formacdo e avaliacdo da politica habitacional perpassa pela analise da falta de
habitacdes e/ou habitacbes em condi¢des adequadas com vistas a orientar o gestor publico
acerca das especificagdes das moradias para suprir a demanda (FURTADO et al., 2013, p. 2).

A demanda habitacional também envolvera a funcéo social da propriedade, na medida
em que a elevada falta de habitacdo ndo decorre da auséncia de imdveis, mas, sim, da ocupacgéo
sem a observancia da func¢éo social.

Segundo a Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilios — PNAD 2015, h4 7.906
milhdes de imdveis vagos, sendo 6.893 milhdes em condi¢cdes de serem ocupados e,
majoritariamente, localizados em éreas urbanas (80,3%) (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2018).

O reconhecimento do direito a moradia no campo juridico, especialmente apds o
Estatuto da Cidade, implicou no aumento das discussdes acerca dos instrumentos que
viabilizam a regularizacdo fundiaria e o reconhecimento da posse em areas urbanas ocupadas
tradicionalmente pela populacao de baixa renda (CAFRUNE, 2010, p. 199).

Assim, sob a dimensdo positiva do direito a moradia, enquanto acdo voltada a
concretizacdo desse direito, o gestor publico podera valer-se de instrumentos legais e de

politicas publicas, sobre 0s quais se dispora brevemente.

2.2.1 Dos instrumentos de intervencdo urbanistica

A politica urbana, pautada na Constituicdo Federal e nas diretrizes do Estatuto da
Cidade, esta estritamente relacionada a funcéo social da propriedade, que € um dos instrumentos
para se cumprir a funcéo social da cidade (PONTES, 2020, p. 90).

A terra que ndo atende a utilizacdo ou aproveitamento previsto no plano diretor, ou
legislagdo que dele decorre, é denominada de vazio urbano e representa o descumprimento da
funcéo social da propriedade (PONTES, 2020, p. 105).

Sdo instrumentos indutores da funcéo social da propriedade facultados ao poder publico

municipal para exigir o aproveitamento do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou n&o

13 Fundacéo Jodo Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informagdes. Déficit habitacional no Brasil — 2016-2019.
Belo Horizonte: FJP, 2021.
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utilizado: o parcelamento ou edificagdo compulsoérios, IPTU progressivo no tempo e
desapropriacdo mediante pagamento com titulo da divida publica (artigo 182, CRFB/88).

Importante frisar que, apesar da relevancia dos instrumentos legais aqui tratados, quase
50% dos municipios brasileiros ndo possuem plano diretor, tampouco, portanto, uma politica
ordenada e que se utiliza dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (PONTES, 2020, p.
110).

Os instrumentos indutores do cumprimento da funcéo social da propriedade devem ser
aplicados de forma sucessiva, de modo que, inicialmente, impde-se ao particular o
parcelamento ou edificacdo compulsorios.

Regulamentados nos artigos 5° e 6° do Estatuto da Cidade, o parcelamento e edificacdo
compulsorios, respectivamente, visam a subdivisdo do imovel, originando maodulos
imobiliarios autbnomos, e a construgédo sobre o solo.

Para ser classificada como propriedade subutilizada, ndo utilizada ou ndo edificada é
necessaria a prévia instauracdo de processo administrativo, em que sdo asseguradas a ampla
defesa e o contraditorio (PONTES, 2020, p. 114). O procedimento para aplicacao desta san¢édo
se inicia com a notificacdo do proprietario para que, em um ano, protocole projeto em
conformidade com o plano diretor e, em dois anos, contados da aprovagéo do projeto, 0 execute,
0 que e registrado na matricula do imével (PONTES, 2020, p. 115).

Ainda que outra pessoa adquira a propriedade, a sancdo repercutird sobre aquele que a
detém, transferindo-se a pena ao novo proprietario (artigo 6°, Estatuto da Cidade). Caso essa
medida ndo surta efeito, passa-se a proxima etapa, consistente na tributacdo progressiva com
carater sancionatério, que tem por finalidade desestimular possuidores e proprietarios de
imdveis urbanos a contrariar as normas urbanisticas, especialmente, o plano diretor (PONTES,
2020, p. 116).

O imposto serd aumentado progressivamente mediante edicdo de lei que fixe a aliquota
aplicavel a cada ano, limitando-se, contudo, a variacao pelo periodo de cinco anos, ndo podendo
dobrar de um ano para o outro e nem ser superior a 15% (quinze por cento) sobre o valor venal
do imoével (PONTES, 2020, p. 117).

Por seu carater sancionatorio, & proibida a concessdo de isencBes ou anistias
relacionadas ao IPTU progressivo (artigo 7°, paragrafo 3°, do Estatuto da Cidade).

A terceira e Ultima etapa sancionatdria ao descumprimento da funcdo social da
propriedade é a desapropriacdo-sancao, regulamentada no artigo 8°, do Estatuto da Cidade.

A desapropriacdo é a forma pela qual o Estado toma para si a propriedade imovel para,

no prazo de cinco anos, diretamente ou por meio de particulares (alienacdo ou concessao),
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aproveitar-se do imovel em prol do interesse publico. A indenizacgéo pela desapropriacdo ocorre
por meio de titulos da divida pablica, com prazo de resgate de até dez anos (artigo 5°, XXIV,
CRFB/88).

Ja nas modalidades de desapropriacéo relacionadas ao direito a moradia (desapropriacao
por interesse social urbana e desapropriacdo judicial), a expropriacdo é condicionada a prévia
indenizacé&o.

O artigo 2° da Lei n®4.132/62 compreende que sdo de interesse social: 0 aproveitamento
do bem improdutivo ou explorado sem atender as necessidades de habitacdo, trabalho e
consumo (inciso 1); a presenca de coldnias ou cooperativas de povoamento e trabalho agricola
(inciso I11); a manutencdo de posseiros em terrenos urbanos formando ndcleos residenciais de
mais de 10 (dez) familias (inciso 1V); a construcdo de casas populares (inciso V); as terras e
aguas suscetiveis de valorizacao extraordinaria (inciso V1); a protecéo do solo e preservacédo de
cursos e mananciais de agua e de reservas florestais (inciso VII) e o desenvolvimento de
atividades turisticas (inciso VIII).

O interesse social visa a distribuicdo, condicionamento, utilizacdo ou produtividade da
propriedade em beneficio da coletividade ou de categorias sociais que merecem amparo
especifico do Poder Publico (MEIRELLES, 2008, p. 616).

Nessa modalidade, todos os entes publicos sdo legitimados a realizar a desapropriacéo,
que se dara por meio de decreto expropriatério, que terd prazo de 5 (cinco) anos para efetivar-
se (artigo 10, Decreto-Lei n® 3.365/1941).

Os fundamentos para a desapropriacdo (mérito administrativo) ndo podem ser
reavaliados pelo Poder Judiciario, incumbindo a este, se for o caso, ater-se as questdes relativas
a indenizacdo (PITSICA, 2016, p. 111).

A desapropriacdo judicial, por sua vez, é realizada pelo juizo da causa, ao verificar que
o imdvel reivindicado consiste em area de posse ininterrupta e de boa-fé, por mais de cinco
anos, de consideravel numero de pessoas, com a constituicdo de obras e servicos de interesse
social e econdémico relevante. Nesse caso, o(a) juiz(iza) fixara indenizacdo ao proprietério e,
quando paga, a sentenca servira de titulo para registro (artigo 1.228, Codigo Civil)

A positivacdo dessa modalidade em regramento de direito privado aponta para um
equilibrio entre os interesses privados e 0s interesses da coletividade.

S&o também instrumentos de efetivacdo do direito a moradia: a usucapido, a concessao
de uso especial para fins de moradia (CUEM) e a regularizacdo fundiaria de interesse social
(Lei n 13.465/2017).
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Modo originario de aquisicdo da propriedade, a usucapido tem como pressupostos a
posse ad usucapionem, 0 tempo e a coisa habil, isto €, o exercicio continuo e ininterrupto da
posse justa com intencdo de ser dono (animus domini) por determinado periodo, que variard
conforme a modalidade de usucapido, e deve recair sobre coisa passivel de usucapir (bem
publico ndo pode ser objeto de prescricdo aquisitiva) (MURAKAMI; SILVA, 2018, p. 1914).

A usucapido poderd ser i) extraordinria, cujo prazo necessario é de quinze anos de
posse ininterrupta e sem oposicao, independentemente de titulo e boa-fé (artigo 1.238, Codigo
Civil); ii) extraordinaria com prazo reduzido para dez em razéo de o imovel ser moradia habitual
do possuidor ou de obras ou servigos produtivos nele (parégrafo Unico do artigo 1.238, CC);
iii) ordinaria (artigo 1.242, CC), quando a posse for exercida por dez anos de forma continua e
inconteste, com justo titulo e boa-fé; iv) especial urbana (artigo 1.240, CC, artigo 9°, do Estatuto
da Cidade e artigo 183, CRFB/88), quando a utilizacdo da area urbana com até 250m2 como
moradia, sendo ainda, requisitos a posse tranquila, sem oposic¢do e possuidor ndo deter outro
imdvel; v) especial rural (artigo 191, CRFB/88); vi) coletiva (artigo 10, do Estatuto da Cidade),
ocorre quando a area urbana for superior a 250m2, mas ocupada por pessoas de baixa renda
como moradia de forma ininterrupta e sem oposicdo por cinco anos, desde que o(S)
possuidor(es) ndo sejam proprietéarios de outro imovel rural ou urbano; vii) em defesa na acéo
reivindicatoria (artigo 1.228, paragrafo 4°, CC); viii) indigena (artigo 33, Lei n® 6.001/73) e ix)
especial urbana por abandono de lar (artigo 1.240-A, CC).

A usucapido é modo de aquisicdo da propriedade por meio do decurso do tempo
(prescricdo aquisitiva), que nao se aplica aos imoveis publicos, motivo pelo qual nestes, quando
ocupados para fins de moradia, a permanéncia dos moradores com dominio publico somente
podera se dar via outorga real de uso, concedida por pessoas juridicas de direito publico interno
por meio de ato administrativo unilateral, vinculado, gratuito e independente de licitacéo,
conferindo direito real de uso resolivel (MARRARA, 2019, p. 315).

O titulo de concessdo de uso especial para fins de moradia podera ser obtido via
administrativa ou judicial (artigo 6°, MP 2.220/2001) e, na hipdtese de a ocupacao acarretar
risco a vida ou a saude dos ocupantes, incumbira ao Poder Publico garantir o exercicio do direito
de uso especial do imdvel aos possuidores em outro local (artigo 4°, MP 2.220/2001).

Antes da Lei n° 13.465/2017, a demonstracdo da posse pelo periodo quinquenal era
limitada aquelas ocupagdes ocorridas até junho/2001, o que foi ampliado para 22/12/2016,

4 MURAKAMI, Rodrigo Canevassi; SILVA, Juvéncio Borges. Politicas pdblicas habitacionais e o direito social
a moradia: instrumentos normativos para sua concretizagdo. Revista da Faculdade de Direito do Sul de Minas,
Pouso Alegre, v. 34, n. 1, pp. 1/22, jan./jun., 2018.
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abrangendo as ocupagfes que ndo tenham preenchido o requisito temporal da Medida
Provisoria n® 2.220/2001 e as ocupag¢des que se iniciaram ap0s essa normativa.

A Lei n°® 13.465/2017 dispBe sobre a regularizacao fundiaria rural e urbana e revogou
boa parte da Lei n® 11.977/2009, alterando a forma de conducéo da politica urbana, de modo a
preencher lacunas, dinamizar e simplificar o processo de regulariza¢éo fundiéria, até mesmo do
ponto de vista registral, privilegiando a concessdo de titulos de propriedade (FILHO; 2018, p.
1462).

A regularizacdo fundiaria € o conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais que visam & incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial e
urbano e a titulagdo de seus ocupantes (artigo 9°, Lei n°® 13.465/17), sendo considerados como
nucleo urbano informal “aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por
qualquer modo, a titulacdo de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacéo vigente a época

de sua implantacdo ou regularizagao” (artigo 11, II, Lei n® 13.465/17).

2.2.2 Politicas publicas e politicas publicas habitacionais

Politicas publicas, enquanto area de conhecimento, surgiram com o texto de Harold D.
Lasswell, A orientacdo para as politicas publicas, publicado em 1951 nos Estados Unidos, e
tém como objetivo a racionalidade das acdes governamentais (VAZQUEZ; DELAPLACE,
2011, p. 35/36).

Politicas Publicas, enquanto racionalidade estatal orientada pelos principios da
eficiéncia, eficacia, economia, produtividade e oportunidade, podem ser entendidas como
conjunto de procedimentos pelo qual o poder publico aloca insumos com vistas a obtencdo de
resultados de curto prazo, que causam efeitos a médio e longo prazo, numa relacédo de equilibrio
entre os insumos, 0s desencadeamentos e os impactos desenvolvidos (VAZQUEZ;
DELAPLACE, 2011, p. 40).

Para Soraya Lunardi e Dimitri Dimoulis (2016, p. 241), as politicas publicas, enquanto
programa de agdes com objetivos concretos, possuem meios e formas de acdo, dispondo de
estruturas e recursos financeiros para sua persecucao e mecanismos de controle e avaliacdo dos
seus impactos e dos recursos alocados.

O desenvolvimento das politicas publicas, assim, é um ciclo formado por etapas que

objetivam dar regularidade e continuidade e podem ser avaliadas:
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FIGURA 1 — Fluxograma: ciclo de desenvolvimento das politicas publicas
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Fonte: DIMOULIS; LUNARDI, 2016, p. 242.

Essas etapas sdo importantes na medida em que visam diminuir a desarticulacdo da acéo
governamental, o que pode gerar, dentre outros, a descontinuidade das politicas publicas
(DIMOULIS; LUNARDI, 2016, p. 242).

O ciclo da politica publica, para Klaus Frey (2000, 226), incluird, além das etapas acima
mencionadas, a fase de percepc¢do e definicdo de problemas, na qual, dentro dos possiveis
campos de acdo politica, um fato pode ser visto como problema por grupos sociais, politicos,
pela propria administracdo publica e pela midia.

Apenas na fase de definicdo de agenda, todavia, € que o fato serd inserido na pauta
politica (REIS, 2018, p. 50).

Acerca da (des)continuidade das politicas publicas, esse é o elemento que as distingue
de uma mera politica de governo, ou seja, programas de a¢do que apenas perduram durante
certo momento de maioria politica ou de conjuntura concreta, sendo reconhecidamente
decorrente de politicas de Estado, que tém identificada sua necessidade de forma ampla
(DIMOULLIS; LUNARDI, 2016, p. 242).

Ao serem contextualizadas no ambito do direito social a moradia, as politicas publicas
habitacionais remontam ao crescimento da urbanizacdo no pais, especificamente nas duas

ultimas décadas no século XIX, com a criacao de cortigos que, por volta de 1869, serviram de
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moradia para 4% da populagéo do Rio de Janeiro e chegaram a 25% nos primeiros anos da
Republica (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 3/4%).

No pds-Segunda Guerra, prevaleceram na Franca e na Inglaterra a politica de aluguel de
imoveis pablicos, enquanto no Brasil, por meio do Decreto-Lei n°® 58/1937 e Decreto-Lei do
Inquilinato, de 1942, sob o governo de Getulio Vargas, prevaleceram os programas de “casa
propria”, em que se associou a moradia popular ao estimulo da construcdo civil,
regulamentando a venda de lotes a prestacOes, a criacdo de carteiras prediais dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdo e o congelamento dos aluguéis (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 4).

Entre 1945 e 1964, inicio do regime militar, destacam-se as seguintes iniciativas
governamentais sobre moradia popular: a criacdo da Fundacdo da Casa Popular (FCP), em
1946, visando a venda de casas para a populacdo de baixa renda, e a Lei de Favelas, em 1956,
em que se buscou oferecer crédito aos Municipios para que financiassem melhorias nas
condigdes de moradia (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 4/5).

Durante o periodo militar, em 1964-1986, a criagdo do Sistema Financeiro de Habitacéo
(SFH) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) para execucdo das politicas habitacionais foi
responsavel pelo financiamento de 4,5 milhdes de unidades residenciais no pais, o que
representa 24% do mercado habitacional (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 5).

O BNH era subsidiado por trés fontes de recursos: “a poupanga compulsdria (Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo — FGTS), a poupanga livre (Sistema Brasileira de Poupanca e
Empréstimo — SBPE) e a poupanca induzida (constituida de recursos proprios dos agentes
financeiros ou dos adquirentes)” (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 5).

Contudo, a politica ndo atendeu a parcela da populacdo mais carente, vez que as
construcdes ndo eram subsidiadas, fazendo que tivessem que produzir suas préprias casas
(autoconstrucdo). Durante o fim da década de 1960 e os anos 1970, visualizando o agravamento
da falta de moradia, foram langados programas de urbanizagédo de favelas, autoconstrucéo e de
lotes urbanizados (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 6)

Considerando que o aumento da inflacdo dificultou a politica de crédito a habitacdo e
desvalorizou a renda dos trabalhadores, resultando em inadimpléncia, em 1986, com a estrutura
da politica habitacional comprometida, o BNH foi extinto e assumido pela Caixa Econémica
Federal (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 6/7).

Ap0s a Constituicdo de 1988, pode-se vislumbrar uma descentralizacdo das politicas

publicas, inclusive habitacional, com enfoque nos estados e municipios (SANTOS; DUARTE,

15 SANTOS, Angelan Moulin S. Penalva Santos; DUARTE, Sandro Marino. Politica habitacional no Brasil: uma
nova abordagem para um velho problema. RFD - Revista da Faculdade de Direito da UERJ, n. 18, 2010.
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2010, p. 8).

No interregno entre 1986 a 2003, houve uma descentralizacéo da Politica Nacional de
Habitacdo, que sofreu sete mudancas em sua subordinacao a estruturas administrativas, o que
refletiu numa descontinuidade dos projetos relacionados a questdo habitacional urbana
(CLEMENTE, 2011, p. 110/111%), que somente foi centralizada com a criagio do Ministério
das Cidades, por meio da Medida Proviséria n® 103, de 1° de janeiro de 2003 (convertida na Lei
n°® 10.683/03).

Durante o governo Lula, em 2005, foi instituido o Sistema Financeiro de Habitacéo
Social (SFHIS), pela Lei n® 11.124/2005 e, em 2009, por meio da Lei n° 11.977/2009, o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). O SFHIS visa a formulacdo de politicas
publicas, beneficios e subsidios de acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel
a populacdo de baixa renda com a articulacdo, acompanhamento e apoio a atuacdo de
instituicdes e 6rgdos que estdo vinculados ao setor da habitagdo (CLEMENTE, 2011, p. 116).
Isso porque a escassez de moradia no pais concentra-se na parcela da populagdo que néo aufere
renda (pessoas em situacdo de rua) ou possui renda de até trés salarios minimos (CLEMENTE,
2011, p. 119).

O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
— FGTS, Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social e outros fundos sdo os provedores
dos recursos do SNHIS (CLEMENTE, 2011, p. 118).

A finalidade do Programa Minha Casa Minha Vida, instituido pela Lei n® 11.977/2009,
por sua vez, destinado a familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos
e cinquenta reais), € criar formas de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos (artigo 1°).

O PMCMV, com metas similares as do SFH, foi formulado para a producéo/reforma e
aquisicdo de imdveis mediante financiamento publico e concessao de beneficios (CLEMENTE,
2011, p. 121), com o fim de atender trés faixas de renda distintas: enquadram-se na Faixa 1, as
familias com renda mensal de até R$ 1.600,00; a Faixa 2 engloba familias com renda entre R$
1.600,00 a R$ 3.100,00 e a Faixa 3 atende a familias com renda entre R$ 3.100,00 a R$
5.000,00*" (ROLNIK et al, 2015, p. 129).

16 CLEMENTE, Alexandre Shimizu. Politicas publicas habitacionais e os desafios da concretizag&o do direito a
moradia na nova ordem constitucional brasileira. 2011. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, Franca, 2011.

17 A definicdo de cada faixa de renda por valores nominais se deu a partir de 2011, sendo que no inicio do programa
a classificacdo era: Faixa 1 para atendimento de familias entre 0 e 3 salarios-minimos; Faixa 2, entre 3 e 6 s.m.
e Faixa 3 entre 6 a 10 s.m (ROLNIK et al, 2015, p. 151).
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Nos empreendimentos destinados & Faixa 1, o valor pago pelos beneficiarios, pagamento
este que se dard mensalmente pelo periodo de 10 (dez) anos, € parcela pequena sobre o custo
da unidade habitacional, que é subsidiado pelo Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) —
com aporte do Orcamento Geral da Unido (OGU) —, de forma que a construtora nao se sujeita
ao risco de inadimpléncia (ROLNIK et al., 2015, p. 130).

Nessa faixa, ainda, ha a modalidade “Entidades”, financiada pelo Fundo de
Desenvolvimento Social — FDS, em que a construcdo do empreendimento e a indicacdo dos
beneficiarios € feita por meio de organizacdes representativas de movimentos de moradia
(ROLNIK et al., 2015, p. 130).

Para as rendas de Faixa 2 e 3, o financiamento do empreendimento é fornecido pela
Caixa Econdmica Federal — CEF, com recursos do FGTS, que integram o “mercado popular”
(ROLNIK et al., 2015, p. 131).

O modelo adotado pelo programa tem como inspiracdo politicas habitacionais no
México e no Chile que promovem o acesso a moradia para a populacdo de baixa renda pelo
consumo, de forma a fornecer oportunidade de negocios para as empresas privadas (ROLNIK
etal., 2015, p. 131).

Segundo Raquel Rolnik et al. (2015, p. 148), historicamente, a segregacéo socioespacial
e a politica habitacional tiveram centralidade na consolidacdo dos modelos urbanos das regiGes
metropolitanas de Sdo Paulo e Campinas, de forma monofuncional, mediante a construcdo de
conjuntos habitacionais em areas distantes do centro urbano, impulsionando seu espraiamento
e divisdo entre ricos e pobres.

Em que pese possam ser feitas criticas ao programa habitacional, em 12/01/2021, ele foi
substituido pelo Programa Casa Verde e Amarelo, que deixa de prever a possibilidade de
construcdo de casas e apartamentos destinados as pessoas de baixa renda (Faixa 1), limitando-
se a regularizacao fundiaria e melhorias habitacionais (ROLNIK; GUERREIRO, 2020).

2.3 Conflitos fundiarios urbanos

Os conflitos por terra no Brasil tém suas raizes no colonialismo, por meio da concessao
de terras em sesmarias, e na escraviddo. Durante esse periodo, a ocupacao das terras, apesar de
considerada ilegal, era reconhecida como legitima se fossem cultivadas por um longo periodo

de tempo, 0 que era garantido apenas aos representantes da Coroa, caracterizando uma relagao
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entre usurpacdo e legalizacdo, em que o inicio do povoamento se da pela usurpacdo,
desencadeando o processo de legalizagédo da propriedade da terra (HOLSTON, 1993, p. 68-69).

A Lei de Terras surge, portanto, como legitimadora das ocupacfes com titulos de
propriedade e formaliza o acesso a terra pela compra e venda, consolidando a terra como
mercadoria (FROTA, 2015, p. 46). A confluéncia entre o término formal da escravidao, a
utilizacdo de méo de obra imigrante e a afirmagdo da propriedade privada deu causa a
segregacdo socioespacial no pais durante o processo de urbanizac¢do no periodo que se seguiu
(MILANO, 20186, p. 50).

A cisdo da cidade entre regularidade/informalidade, legalidade/ilegalidade, licito/ilicito,
se une em disputas ou aliangas entre variados atores nos conflitos pelo/no espago (TELLES,
2010, p. 88-89), reforcando:

(...) os estigmas territoriais que edificam barreiras fisicas e simbolicas para o acesso
ao direito & cidade. O binarismo acerca da ilegalidade é, portanto, funcional para
manutencdo de um modelo de cidade no qual as regras do jogo e as assimetrias de
poder sdo preservadas a partir da eliminacéo juridica e simbdlica do Outro. E nessa
construgdo de invasores das cidades, entendidos como inimigos, a segregacdo
urbanistica encontra seu eco limitrofe no controle penal. (MILANO, 2016, p. 79).

A eliminacdo desse Outro, representado pela cidade ilegal ou pela ideia de
“invasores”8, se dara, simbolicamente, pela linguagem e construcio imaginaria de seus perfis
como criminosos, €, juridicamente, pela supressdo dos territorios ocupados.

Na disputa pelo/no espaco, os conflitos, constituidos pela imposicdo de interesses de
certos grupos e/ou individuos a outros, podem se dar de maneira ampla em torno do direito a
cidade'®, encontrando expressdo nos movimentos sociais dos sem teto, luta pela moradia,
resisténcia aos processos de despejo e gentrificacdo, movimentos de populacdo em situacdo de
rua e catadores (MILANO, 2016, p. 93).

18 De bhaixo para cima, € preciso violar o Direito para tentar que seja ele seja cumprido — as ocupagdes (e isso as
distinguiria, segundo 0s movimentos sociais, de simples invasdes) seriam o instrumento, embora formalmente
ilicito, de dar efetividade ao Direito: a prépria legalidade precisa ser construida de forma ilegal. De cima para
baixo, temos, ao contrario, a recusa a efetividade do direito constitucional, bem como a violagdo pura e simples
da legislacéo infraconstitucional e de tratados internacionais sobre direitos sociais pelas autoridades publicas —
a producdo legal da ilegalidade (FERNANDES, 2008, p. 10).

19 0 Observatdrio Permanente de Conflitos Urbanos, vinculado ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
da Universidade Federal do Rio de Janeiro define conflito urbano como “todo e qualquer confronto e litigio
relativo a infraestrutura, servigcos ou condicdes de vida urbanas, que envolva pelo menos dois atores coletivos
e/ou institucionais (inclusive o Estado) e se manifeste no espago publico (vias publicas, meios de comunicacéo
de massa, justica, representacdes frente a  Orgdos publicos etc)’.  Disponivel em:
http://www.observaconflitos.ippur.ufrj.br.
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A linguagem dos conflitos possui, a0 menos, duas concepcdes opostas: i) normativa, em
que o conflito é tratado como disfuncéo, o que significa que em um sistema social regulado os
conflitos ndo ocupariam posicédo relevante, e ii) dindmica dos processos e sujeitos sociais que
influenciam e viabilizam reforma e transformacédo (VAINER, 2007, p. 1).

A rejeicdo do conflito e do apelo ao consenso, para Viegas (2016, p. 16), possibilita o
esvaziamento do debate politico, “limitando ou impedindo o exercicio da reflexdo e da
discussao para a politizagao de problematicas que afetam a vida coletiva”.

Segundo Maria Rita Kehl (2015, p. 89) “assim como a divisao subjetiva, resultante do
conflito do sujeito consigo mesmo, ¢ constitutiva da unidade da pessoa’, o conflito (entre
interesses, classes etc.) é condicdo da oxigenagao da vida social”.

Nesse contexto, a resolucdo negociada dos conflitos — como chamado ao consenso — ao
pressupor autonomia dos sujeitos envolvidos, desconsidera as assimetrias de poder entre 0s
“polos de interesses envolvidos”, deslocando as discussdes sobre direitos e politicas publicas
da esfera publica e do embate politico para a barganha (MILANO, 2016, p. 98).

E vélido destacar, no entanto, consoante Vainer (2007, p. 06), a disting&o entre grupos
de interesses com estratégias negociais e sujeitos politicos coletivos com estratégias politicas,
sendo que os primeiros ndo disputam politicamente o espaco publico, enquanto a negociacao
de interesses pelos sujeitos politicos coletivos se d& por meio do confronto de projetos e
politicas urbanas.

A partir dessa introducdo histérica aos conflitos urbanos e da ressalva sobre a
importancia dos conflitos sociais, por servirem de instrumento de reivindicacdo, passa-se a

abordar os conflitos fundiérios urbanos e suas configuracoes.

2.3.1 Conceito de conflito fundiario urbano

O Conselho Nacional das Cidades, criado em 2014, integra a estrutura do Ministério das
Cidades, possui natureza consultiva e deliberativa, e tem como finalidade monitorar e propor
diretrizes para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU (MILANO, 2016, p.
103). Entre elas, destaca-se a Resolugéo n° 87, de 8 de dezembro de 2009, que recomendou a
instituicdo a Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos e
definiu conflito fundiario urbano como aquele decorrente do impacto de empreendimentos,

publicos ou privados, e das disputas pela posse ou pela propriedade de um imdével em que
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figuram como ocupantes familias de baixa renda ou grupos vulnerdveis que, na garantia do
direito a moradia e a cidade, necessitam da prote¢do do Estado (artigo 3°, I).

Segundo Saule Jr. e Di Sarno (2013, p. 17), esse conceito corresponde ao conflito
fundiario urbano em sentido estrito?®, em que s&o identificados e individualizados os sujeitos
em situacBes concretas de litigio por um determinado espago.

Sé&o elementos do conflito, portanto, segundo tal definicéo, a presencga de, em um dos
polos, familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis?!, comumente representados por
aqueles com menor capacidade econémica que os inviabiliza de acessar programas
habitacionais, e, no outro, o Poder Publico ou partes decorrentes de relagGes privadas (FROTA,
2015, p. 42).

Pesquisa realizada por Giovanna Milano (2016), ao analisar as decisdes dos Tribunais
de Justica das cinco regibes brasileiras, especificamente do Rio Grande do Sul, Sdo Paulo,
Distrito Federal, Para e Pernambuco, somadas as decisfes do STJ, entre 0s anos de 2014 e 2015,
aponta que “82% das decisdes analisadas derivaram de agdes originarias classificadas como
acles possessorias, com destaque para as ac¢des de reintegracao de posse (97%)” (MILANO,
2016, p. 146).

No Estado de S&o Paulo, em julho de 2015, tramitavam mais de 160 mil a¢bes sobre
conflitos fundiarios, sendo 35 mil destas na capital (TERRA DE DIREITOS, 2017, p. 20).

Mesmo apds a reforma processual civil, em 2015, as acBes possessorias mantiveram o
procedimento especial, assim, uma vez instruida a inicial com prova i) da posse, ii) turbacdo ou
esbulho, iii) data da turbacéo ou esbulho e iv) continuacdo ou perda da posse, o juiz deferira o
mandado de reintegracdo ou manutencdo, liminarmente, sem a oitiva da parte contraria. (artigos
561 e 562, CPC).

A analise dos conflitos possessérios sob uma O&tica estritamente privada e
processualmente tratada enquanto litigio individual limita a possibilidade de se alcancar
solucBes adequadas a cidade, em que sejam percebidas as estruturas urbanas e fundiarias no
epicentro do(s) conflito(s) numa dimens&o coletiva fundamental (FROTA, 2015, p. 42).

20 Em sentido amplo, os conflitos fundiérios se expressam por meio do processo de urbanizagdo excludente que
conduz & populagdo de baixa renda a terra ndo valorizada pelo mercado imobiliario formal, tais como as &reas de
protecdo ambiental e areas de risco (TEIXEIRA,; SILVA, 2016, p. 130).

21 Consoante Resolugdo n°10, de 17 de outubro de 2018, do Conselho Nacional dos Direitos Humanos s&o grupos
gue demandam especial protecdo do Estado os trabalhadores e trabalhadoras rurais sem erra, povos indigenas,
comunidades quilombolas, povos e comunidades tradicionais, pessoas em situacdo de rua e atingidos e deslocados
por empreendimentos, obras de infraestrutura ou congéneres (BRASIL, 2018).
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A possibilidade dessa medida, além de trazer solucdo final ao litigio — que, apds o
cumprimento da liminar, perde seu objeto por limitar a disputa do direito material discutido? —
, Se apresenta como medida extrema ao desconsiderar a posi¢do processual e os direitos
daqueles a quem é imputado o esbulho.

O reducionismo do tema atina-se a sua visdo como problema meramente judicial ou de
policia, vislumbrando a questdo possessoria sob uma ética privatista em que é utilizado como
fundamento apenas a legislacdo processual civil, que tem como consequéncia a negacao de
direitos a populacdo em situacdo de vulnerabilidade social e habitacional (SAULE JR; DI
SARNO, 2013, p. 17).

2.3.2 Ag0es possessorias

No ordenamento juridico brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 protege o direito a
propriedade (artigo 5°, XXII), mas o condiciona ao bem-estar geral, isto ¢, a finalidades
econdmicas e sociais (CHEMERIS, 2003, p. 60).

A posse é tratada apenas de forma indireta no texto constitucional, enquanto principio
da funcdo social das propriedades, assim a tutela da posse € tratada como limitacdo do direito
de propriedade e como modo de aquisicao originario da propriedade (ZAVASCKI, 2004).

Exemplo de tutela da posse que importa limitacio ao uso da propriedade é o
cumprimento da funcdo social da propriedade, como maneira de se evitar imoveis 0ciosos e
proteger 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado (artigos 182 e 225, CRFB).

Por sua vez, a tutela da posse, em paralelo ao direito de propriedade, pode ser
vislumbrada no mandamento constitucional acerca das terras ocupadas por indigenas, que
possuem usufruto exclusivo das riquezas do solo, rios e lagos nelas existentes (artigo 212,
paragrafo 2%), e da aquisicdo originaria da propriedade, consubstanciada nas modalidades de
usucapido (ZAVASCKI, 2004, p. 11/13).

No ambito infraconstitucional, o possuidor € tido como aquele que detém, de fato, o
exercicio de algum dos poderes inerentes a propriedade (artigo 1.196, do Cédigo Civil), sendo,
ainda, tratada de forma igualitaria a posse direta e a indireta, desse modo, o possuidor direto
pode defender sua posse contra o indireto e vice-versa (artigo 1.197, CC).

22 «(_.) a retirada imediata dos ocupantes esvazia completamente o fato social criado com a ocupagdo, o que

dificulta a reversdo do resultado posteriormente reconhecido como injusto” (DANTAS, 2013, p. 480).
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A posse direta é aquela em que o individuo possui poder de fato sobre a coisa, com
posse real e efetiva, ao passo que a indireta é aquela em que o titular se afasta por sua vontade
da coisa, mantendo os direitos sobre a propriedade.

A biparticio da posse em direta e indireta relaciona-se a teoria classica de Ihering?3.
Para o tedrico, sdo elementos da posse a exteriorizacdo material (corpus), que se d& de maneira
direta, e a consciéncia/voluntariedade (animus) (OLIVEIRA; MACIEL, 2007, p. 116). Esses
elementos podem estar conjugados ou ndo, bastando a presenca do corpus para configuracdo
da posse, que pode ser cedida a outrem com vistas a promover uma utilizacdo econdémica ou
mesmo como defesa indireta de seu patrimonio (SOUZA, 2014, p. 46).

Para Ihering, a posse € apenas aparéncia de direito (direito a propriedade), encontrando
amparo, assim, como forma de protecao da propriedade (OLIVEIRA; MACIEL, 2007, p. 118).

Consoante Nelson Rosenvald e Cristiano Chaves (2015, p. 38), € irrelevante o ato fisico
sobre a posse que cumpre sua normal destinacdo (que pode se dar como mera reserva
imobiliéria), sendo que, em relagdo ao destino econémico da coisa, a posse pode se caracterizar
como ato de apreensdo.

Além da dimens3o individual da posse, que tem respaldo na teoria classica de Ihering®*,
as teorias sociais da posse, com respaldo no Estado de Bem Estar Social, encaram a posse numa
perspectiva, também, coletiva (SOUZA, 2014, p.52).

Entre os autores que se dedicaram a tratar sobre o aspecto coletivo da posse®, Hernandes
Gil, em sua obra “Funcion Social de la possession”, dispde que a posse podera se manifestar
de diferentes modos, dependendo da forma, qualidade e utilidade do bem, assim como de sua
posicdo no tempo e no espacgo, se mostrando autbnoma ao produzir, por si sé, efeitos juridicos
apartados aos da propriedade ou, a0 menos, com outro status juridico (SOUZA, 2014, p. 61).

O fenbmeno possessorio aparece de trés formas no Direito: i) posse real: aquela que
advém de um direito real, como o usufruto ou o direito de superficie ou da titularidade; ii) posse

obrigacional: decorre de uma relagdo de direito obrigacional, como nos contratos de locagéo e

23 Qutro autor das teorias classicas é Savigny, cuja teoria, em oposicéo a lhering, é subjetiva. Isso porque, para ele
possuidor é quem detém o elemento material corpus e o elemento subjetivo animus, admitindo a posse sem
intencdo de dono (OLIVEIRA; MACIEL, 2007, p. 114).

24 Para quem a posse € apresentada em relacéo a propriedade e ndo autonomamente.

25 S40 predecessores de Hernandes Gil e contribuiram para se aferir autonomia a posse, Raymond Saleilles e Silvio
Perozzi. O primeiro contribuiu com seu trabalho para conceder parcial autonomia a posse, vez que sua protecao
deriva dela representar “os fins do ‘organismo social’, constituindo um vinculo econémico e social, decorrente
de um estado normal do individuo na sua relagdo com a vida coletiva” (OLIVEIRA; MACIEL, 2007, p. 121). Ja
Perozzi, com uma doutrina com forte contetdo sociologico, defendeu que “seria o corpo social, por si s6, que
garante a existéncia da posse, ao contrario da propriedade que necessita de outros mecanismos, além da situacéo
fatica, para assegura-la” (OLIVEIRA; MACIEL, 2017, p. 122).
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comodato; iii) posse fatica ou natural: quando se utiliza em concreto o bem, independente de
situacdo juridica real ou obrigacional (ROSENVALD; CHAVES, 2015, p. 47).

Embora possa ser vislumbrada tridimensionalmente, a posse é reproduzida, no texto
normativo, apenas como instrumento a disposicdo do proprietario na defesa juridica de sua
situacdo patrimonial.

Em uma leitura constitucional da legislacdo civil, considerando-se o direito social a
moradia e a dignidade da pessoa humana, obtém-se que: “a posse constitui direito autbnomo
em relacdo a propriedade e deve expressar 0 aproveitamento dos bens para o alcance de
interesses existenciais, econdmicos e sociais merecedores de tutela” (Enunciado n° 492 do
Conselho de Justica Federal), notadamente, ao se considerar a ma distribuicdo de renda e déficit
habitacional no pais.

Assim, a posse se apresenta como forma de ocupacao primaria com fim de garantir o
direito & moradia e a propria dignidade humana e, em sua dimensdo territorial, se apresenta
como aproveitamento econémico do solo, produzindo riqueza para 0 possuidor e para a
coletividade (ALBUQUERQUE, 2002, p. 194).

A posse considerada, em si mesma, como direito, expressara sua funcdo social na
medida em que a situacdo fatica do possuidor sobre a coisa se pauta na necessidade (posse
trabalho ou posse moradia), exigindo que o proprietario cumpra suas obrigacdes sobre a coisa
que se desvinculou de funcdo social. Diferentemente, ocorre com a funcdo social da
propriedade, que se preocupa com 0 proprietario e 0 seu compromisso com os direitos
fundamentais (ROSENVALD; CHAVES, 2015, p. 49).

O apontamento de tais teorias e classificacdo sobre a posse se d& de forma a verificar
sua protecdo no ordenamento juridico brasileiro que, consoante o artigo 1.210, do Coédigo Civil,
tem como efeito o direito a ser i) mantido nela nos casos de turbacao; ii) restituido, na hipdtese
de esbulho e iii) assegurado contra violéncia iminéncia.

E crime, para o Direito Penal, a soma do fato tipico, antijuridico e culpavel?®, ocorrendo
o fato tipico quando o fato se enquadrar ao tipo penal (MINNICELLI, 2016, p. 133). No caso,
incorrerd no tipo penal aquele que “invade, com violéncia a pessoa ou grave ameaga, ou
mediante concurso de duas pessoas, terreno ou edificio alheio para o fim de esbulho
possessorio” (artigo 161, II, Cédigo Penal) (BRASIL, 1940).

% Entre as teorias do conceito analitico de crime destaca-se a teoria tripartida, em que somente sera considerado
crime quando presentes os elementos: fato tipico, antijuridico e culpavel. Sdo adeptos dessa teoria, entre outros,
Cézar Bitencourt e Rogério Grecco (MASSON, 2011, p. 42).
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Como a sangéo penal exige maior reprovabilidade da conduta, devem estar presentes o
dolo?” genérico de invadir e o dolo especifico de ter como objetivo o desapossamento do
proprietario (MINNICELLI, 2016, p. 130).

Para Jodo Luiz Portolan Galvdo Minnicelli (2016), o dolo especifico ndo esta presente
nas ocupacgdes, uma vez que o desapossamento do proprietério ocorre de maneira transversal,
como consequéncia da propria omissdo do proprietario em atender ao interesse da cidade de
forma a dar uma funcéo social a propriedade (MINNICELLI, 2016, p. 132).

Ainda, para o autor (MINNICELLI, 2016, p. 135), ndo é possivel tipificar penalmente
as ocupagdes por estarem em “(nitido) estado de necessidade proprio, o (possivel) exercicio
regular de direito proprio e o (possivel) estrito cumprimento de dever legal de terceiro”.

Ao ocupar espacos urbanos ociosos, 0s ocupantes, além da conduta claramente politica,
dao funcdo social ao imdvel, impedindo a existéncia de vazios urbanos (MINNICELLI, 2016,
p. 141).

Superada a questdo acerca da (i)legalidade das ocupaces, retoma-se a explanacao sobre
a tutela da posse em ambito civil, que tem instrumentalizacdo na norma processual civil,
mediante interditos proibitdrios, que podem ser divididos, a partir da situacdo fatica em que se
encontram, em reintegracdo de posse, manutencdo de posse e interdito proibitdrio.

E cabivel reintegracio de posse quando o legitimo possuidor for retirado a forca de seu
bem, de forma violenta ou clandestina, o que caracteriza o esbulho, incorrendo em perda total
ou parcial da posse; e manutencdo de posse, no caso de turbacdo, que € o embarago no exercicio
pleno da posse, por meio da préatica de atos abusivos (artigo 560, CPC). O justo receio de ser
molestado na posse € protegido, processualmente, pelo interdito proibitério (artigo 567, CPC).

N&o obstante exista pertinéncia de utilizacdo de cada uma das a¢des em determinado
momento situacional, as acdes possessorias, por estarem relacionadas a fatos que se modificam
no tempo — em curto espacgo de tempo — e podem afetar a efetividade da medida, sdo fungiveis
(artigo 554, CPC), podendo o magistrado, ao analisar o pedido, outorgar protecao legal diversa
da pretendida — exemplificando, a demanda que pretende a protecdo da posse pela iminéncia de
violéncia pode ter concedida a tutela de reintegracdo de posse, no momento em que for

analisada, haja vista ter se alterado a situacdo fatica pelo esbulho.

27 Dolo ¢ a vontade livre e consciente do agente em provocar, ou assumir o risco, (d)o resultado (artigo 18, |,
Cadigo Penal).
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Frise-se que, nessas agdes, a discussdo se limita a questdo possessoria, ndo tendo lugar
na demanda a alegacéo de propriedade (artigo 557, CPC), incumbindo ao autor a prova da posse
(artigo 561, I, CPC).

As acdes, no caso de bens imdveis, serdo propostas no local em que se situa o imdvel
(artigo 47, CPC), sendo absoluta a competéncia do juizo. Todavia, quando se tratar de bens de
empresa em recuperacdo judicial, o juizo universal para as possessorias seré o juizo da faléncia
(artigo 76, Lei n. 11.101/05).

Mesmo ap0s a reforma processual civil, em 2015, as a¢cdes possessorias seguem como
procedimento especial, em que, instruida a inicial com prova i) da posse, ii) turbacdo ou
esbulho, iii) data da turbac&o ou esbulho e iv) continuagdo ou perda da posse (artigo 561, CPC),
0 juiz deferira 0 mandado de reintegracdo ou manutencéo, liminarmente, sem a oitiva da parte
contréaria (artigo 562, CPC).

Tal procedimento ocorrera nas agressdes que tenham se dado ha menos de um ano e dia
(posse nova), seguindo o procedimento comum ordinario quando se tratar de posse velha.

Entre os documentos que instruem a inicial, a prova da posse é feita em juizo mediante
apresentacdo do titulo de propriedade — o que reflete a aderéncia dos magistrados a teoria de
Ihering, pois negam a existéncia de autonomia da posse e uma leitura constitucional da
legislacdo, visto que, como ja mencionado, nas acBes possessorias ndo se discute propriedade
(MILANO, 2016, p. 163).

A apresentacdo do titulo do proprietario em juizo coloca os ocupantes no papel de
clandestinos, violentos, precarios, invasores, sendo a posse considerada injusta e impassivel de
conversdo em justa, 0 que retira a participacdo processual por meio do contraditorio e influi no
resultado da deciséo final (MILANO, 2016, p. 163).

Quanto a prova da turbacdo ou esbulho e sua data, ela comumente é dada por meio de
fotografias e por boletim de ocorréncia elaborado unilateralmente (MINNICELLI, 2016, p. 73).

O boletim de ocorréncia € uma declaracdo parcial e intencionada em que, no caso, 0
proprietario relata a ocorréncia do esbulho possessorio, informando a “invasdo” de sua
propriedade e invoca a atuagdo do Estado-juiz para aplicacdo das sangOes previstas em lei
(MILANO, 2016, p. 153).

As fotografias, enquanto fragmento de um olhar especifico sobre a realidade, atuam
como meio de prova que retrata a presenca de pessoas alocadas em determinado espaco
geografico apontado como de propriedade do autor, ndo sendo passiveis de demonstrar 0s
fatores diversos que conduziram a ocupacgdo, sua dindmica espacial e a consolidagdo da area
em litigio (MILANO, 2016, p. 154).
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Os documentos que instruem a inicial e a demonstragdo de que a agressdo a posse é nova
(menos de um ano e dia) sdo elementos que permitem o juizo a formar seu convencimento sobre
a probabilidade de o autor ter direito a tutela jurisdicional para que seja deferida a liminar
(NEVES, 2017, p. 943). Em regra, tanto 0 convencimento para a concessdo da liminar — que,
por si sO, encerra a demanda — quanto para a tutela jurisdicional é tido como inevitavel diante
da apresentacdo do titulo de propriedade (MILANO, 2016, p. 150).

O magistrado, caso ndo vislumbre estar devidamente instruida a peticdo inicial,
designara audiéncia de justificacdo, para a qual o(s) reus(s) sera(do) citado(s) e intimado(s)
(artigo 562, CPC).

Nota-se, assim, que somente se firmara o contraditdrio, com a oitiva dos réus, antes de
eventual deferimento do mandado liminar, quando o juiz de primeira instancia designar
audiéncia de justificacdo ou se tratar de posse velha, caso em que havera prévia audiéncia de
mediagéo (artigo 565, CPC).

Com vistas a reduzir o prejuizo dessa medida processual excepcional (liminar), a
normativa processual estabelece a intimacdo do Ministério Publico, para atuacdo como fiscal
da ordem juridica (artigo 178, 111, CPC), e da Defensoria Publica, no caso de hipossuficientes
—sendo a atuagdo como custus vulnerabilis (artigo 554, CPC).

Os prejuizos da concessdo inaudita altera pars da liminar de reintegracdo/manutencao
de posse se déo, principalmente, em razéo de o polo passivo da demanda ser composto por uma
coletividade, constituida por pessoas de baixa renda, mulheres, criancas, idosos, deficientes,
imigrantes etc., ou seja, pessoas que, pela sua condicdo, estdo em situacdo de maior
vulnerabilidade social e, por isso, demandam — ou deveriam demandar — especial protecéo do
Estado (artigo, 1°, Resolucgédo 10, CNDH, 2018).

O grande numero de pessoas no polo passivo enseja a citacdo pessoal dos que se
encontram no local e citacdo por edital aos demais (artigo 554, CPC), assim como o dever de
se dar ampla publicidade da existéncia da acdo, seja por instrumentos midiaticos, como jornais
ou radios, seja por meio de cartazes afixados proximos a regido do conflito (paragrafo 3°, artigo
554, CPC).

A ampla publicidade da demanda tem como pretensdo assegurar a ampla defesa e o
contraditério, ja que nas citacGes por edital os meios de comunicacéo utilizados para divulgacéo
de conteddo s@o publicagdes oficiais do Judiciario, virtuais ou impressas, 0 que
restringe/impede 0 acesso pelos ocupantes de imoveis urbanos por sua condi¢do social e
culmina na remogéo de pessoas que sequer tiveram a oportunidade de apresentar defesa
(CARVALHO; RODRIGUES, 2015, p. 1762).
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No polo ativo, por sua vez, tem-se o proprietario que deixou o imovel ocioso, podendo
ser composto por pessoas fisicas e juridicas (empreendimentos imobiliarios — muitas vezes,
representando empresas em recuperacao ou faléncia —, espolios e a municipalidade) (MILANO,
2016, p. 147).

Ademais, interessa destacar que, durante a elaborag&o do Projeto de Lei que alterou o
Cdodigo de Processo Civil, o Deputado Padre Jodo sugeriu, mas ndo passou pelo crivo do
Legislativo, que fosse acrescentado como requisito para a concessdo da liminar de

reintegragdo/manutencao de posse o cumprimento da funcao social, sob a seguinte justificativa:

(...) o requisito do cumprimento da funcdo social para a tutela possessoria €
consequéncia direta da Constituicdo, em seus seguintes dispositivos: artigo 5°, inciso
XXII1, artigo 170, inciso Ill, artigo 182, artigo 185, paragrafo Gnico e artigo 186,
regulamentados pelas Leis n® 10.257/2001 e 8.629/1993. Para o Ministro do Superior
Tribunal de Justica Teori Albino Zavascki, a funcéo social da propriedade diz com a
utilizacdo dos bens, e ndo com sua titularidade. Funcéo social da propriedade realiza-
se “mediante atos concretos, de parte de quem efetivamente tem a disponibilidade
fisica dos bens, ou seja, do possuidor, [...] seja ele detentor ou ndo de titulo juridico a
justificar sua posse”. Por isso a fung@o social diz mais respeito ao fendomeno
possessorio do que ao direito de propriedade. Esta é a importante ligdo do jurista Luis
Edson Fachin, para quem a “funcdo social ¢ mais evidente na posse e muito menos
evidente na propriedade”. Nao existe sentido, na ordem constitucional vigente, em se
proteger posse que ndo cumpra sua funcgdo social (CARVALHO; RODRIGUES, 2015,
p. 1761).

A complexidade das possessorias que envolvem o conflito coletivo pela posse de imével
teve reflexo na estruturacdo do Codigo de Processo Civil de 2015, que demonstra uma
preocupacdo do Legislativo com as consequéncias sociais do cumprimento das liminares de
reintegracdo de posse e com a protecdo internacional da seguranga na posse e as remogoes

forcadas.

2.3.3 Procedimentos na remogéo forcada de pessoas

Dispde o artigo XXV da Declaracdo Universal de Direitos do Homem, de 1948, que é
direito de todo ser humano um padréo de vida que Ihe assegure, e assegure a sua familia, satde,
bem-estar, alimentacdo, habitacdo, cuidados meédicos e servigos sociais indispensaveis,
vestuario e direito a seguranca no caso de perda dos meios de subsisténcia, em circunstancias

incontrolaveis como nas hipdteses de desemprego involuntério, doenca, invalidez, velhice,
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viuvez e, mais recentemente, podemos acrescentar a situacdo pandémica que assola 0 mundo
e demanda(ou) dos governos assisténcia aos mais vulneraveis.

Posteriormente, em 1966, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC)? reconheceu o direito a moradia adequada?®, que se refere a aspectos
objetivos, dependendo de necessidades pessoais derivadas do ambiente e vulnerabilidade dos
moradores.

CompGem o direito a moradia adequada, consoante Comentario Geral n° 4, do Comité
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, interpretando o artigo 11 do PIDESC: a) seguranca
juridica da posse; b) disponibilidade de servi¢os, materiais, instalagdes e infraestrutura; ¢) custo
suportavel; d) habitualidade; e) acessibilidades; f) localizagdo e g) adequacdo cultural.

A definicdo de seguranca da posse é tida como elemento da moradia adequada, de modo
gue possa garantir protecdo contra despejos forcados, perseguicdo e outras ameacas
(Comentéario Geral n° 4, PIDESC).

Segundo a normativa, a posse pode se dar pela locagédo, acomodacéo, arrendamento,
habitacdo de emergéncia (como as casas de apoio/acolhimento e de passagem), habitacdo
cooperativa, assentamentos informais (incluindo-se a ocupacdo de areas) e, em qualquer dessas
modalidades, as pessoas deveriam gozar de seguranca que as garanta contra ameacas, despejos
forgados, pressdo, incumbindo aos Estados-partes a adocdo de medidas, com consulta as
pessoas e grupos afetados, que configuram seguranca juridica de posse.

Os desdobramentos da inseguranca da posse, presentes nos conflitos fundiarios, sdo 0s
despejos ou remogdes forgadas, definidos pelo Comentario Geral n® 7 como “a retirada
definitiva ou temporaria de individuos, familia e/ou comunidades, contra a sua vontade, das
casas e/ou da terra que ocupam, sem que estejam disponiveis ou acessiveis formas adequadas
de protecéo dos direitos dos envolvidos e busca de solugdo apropriada”, que atingiu, segundo
levantamento do Centro de Direitos Humanos da Habitacdo e Despejos (Center on Housing
Rights and Evictions — COHRE), entre os anos 1998 e 2008, mais de 18 milhdes de pessoas no
mundo (FERREIRA, 2014, p. 84).

O deslocamento forcado de pessoas/familias é o liame entre as intervencGes

relacionadas a projetos de infraestrutura e urbanizagdo, parcerias publico-privadas, politicas

28 Ratificado pelo Brasil em 1992.

29 Artigo 11.1. Os Estados-partes do presente Pacto reconhecem o direito a toda pessoa a nivel de vida adequado
para si e sua familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequada, assim como uma melhoria
continua de suas condi¢des de vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecugéo
desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperacéo internacional fundada no livre
consentimento.
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habitacionais, grandes projetos urbanos, megaeventos esportivos, atividades minerarias e
barragens hidroelétricas, e as remoges (NASCIMENTO et al., 2020, p. 257%)

As remocdes forcadas sdo mecanismo de segregacdo socioespacial caracterizada pela
dominacdo social, econdmica e politica pelo espaco (NAKANO, 2020, p. 156/157).

O Observatério das Remogdes, projeto coordenado pelo LABCIDADE da FAU USP
em parceria com o LABJUTA-UFABC e com o Observatorio de Conflitos Fundiarios —
UNIFESP, que coleta, mapeia e divulga informacdes sobre remocg6es ou ameacas de remogoes
na Regido Metropolitana de S3o Paulo - RMSP3! apurou que, no periodo de janeiro/2017 a
dezembro/2020, 35.658 familias foram removidas e 210.248 familias foram ameacadas de
remocdo de suas casas, sendo que destas, 73% se deram em areas publicas e 87% em terrenos
vazios (LABCIDADE).

Apenas no periodo entre marco, més da eclosdo do novo coronavirus no Brasil, e
31/agosto de 2020, foram despejadas 6.373 familias, sendo que em S&o Paulo foram 1.681 casos
(ALVES; 2020), o que culminou com a Campanha Despejo Zero, que visa a suspensdo de
atividade, respaldada em decisdo judicial ou administrativa, que tenha como objetivo o
desabrigamento de familias e comunidades.

A protecdo internacional a seguranca da posse visa evitar violagdes a direitos humanos
no cumprimento de ordens judiciais em agdes possessorias que retirem familias contra sua
vontade do local que ocupam, tanto por garantia do direito a moradia, quanto por verificar ser
a moradia, como direito humano, interdependente a outros direitos essenciais para a dignidade
(RAMOS, 2014, p. 91).

Relacionam-se ao direito a moradia, o direito a alimentacdo, educacdo, trabalho,
transporte etc., e até mesmo a integridade fisica, que, ndo raramente, aflige os ocupantes de

determinado espaco urbano.

30 NASCIMENTO, Denise Morado et al. Remogdes como pratica institucionalizada: um olhar sobre os desastres-
crimes minerarios de Minas Gerais. In Cartografias da producéo, transitoriedade e despossessdo dos territdrios
populares. Sdo Paulo: Relatério bianual 2019-2020, 2020, p. 257/287.

31 A Regido Metropolitana de Sdo Paulo ¢ a sexta maior aglomeracédo urbana do mundo e a principal da América
Latina e é formada por 39 municipios, divididos em 5 sub-regides: i) Norte: Caieiras, Cajamar, Francisco Morato
da Rocha e Mairipord; ii) Leste: Aruja, Biritiba-Mirim, Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos,
Itagueaquecetuba, Mogi das Cruzes, Poa, Salesdpolis, Santa Isabel e Suzano; iii) Sudeste: Diadema, Maua,
Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul; iv) Sudoeste:
Cotia, Embu, Embu-Guagu, ltapecerica da Serra, Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista e v) Oeste: Barueri,
Carapicuiba, Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora do Bom Jesus e Santana de Parnaiba. O Municipio de S&o Paulo
integra todas as sub-regides e é considerado uma cidade global. (PLANO DE DESENVOLVIMENTO
URBANO INTEGRADO. Disponivel em: RMSP — PDUI RMSP. Acesso em: 21/03/2021).
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Alguns casos, por sua repercussdo midiatica e social, foram judicializados
internacionalmente®? pela violagdo sistematica a direitos na remocdo decorrente do
cumprimento da ordem de reintegracdo de posse, como ocorreu em Pinheirinhos.

O vazio urbano que ficou conhecido como “Pinheirinho”, localizado no municipio de
Sao José dos Campos/SP, foi ocupado por 1.789 familias, com aproximadamente seis mil
pessoas, em 2004, estruturado como bairro na urbe.

O terreno, avaliado em R$ 134.568.544,00, acumulava, em 2016, divida de IPTU com
a Prefeitura Municipal no valor de R$ 91.730.051,78, débito esse iniciado apos a declaragédo de
faléncia da empresa Selecta, que detinha o titulo de propriedade do imdvel (SOUSA; CASTRO,
2019, p. 6).

Apenas em 2012, isto é, oito anos ap06s o comeco das ocupacgdes, foi iniciada a
reintegracdo de posse por ordem do Tribunal de Justica de S&o Paulo (mesmo havendo deciséo
da justica federal em sentido contréario). Cerca de seis mil pessoas foram retiradas do bairro por
um efetivo policial de aproximadamente dois mil militares do Estado de S&o Paulo, Guarda
Civil Municipal, dois helicopteros, carro blindado da PM e demais viaturas policiais,
ambulancias e um caminhdo de bombeiros (GINJO, 2014), demonstrando um cenario de guerra
com diversas violacOes a direitos.

Além de ter inexistido uma prévia realocacdo e oferta de opcbes as familias, os
ocupantes ndo foram avisados da data e horario da acdo, que se deu num domingo, e tiveram
seus pertences destruidos, vez que néo lhes foi oportunizada a retirada. Ainda, segundo relatério
elaborado pelo Conselho Estadual dos Direitos da Pessoa Humana de Sdo Paulo (CONDEPE),
foram registradas mais de 1,8mil dendncias de violagdes de direitos, inclusive, agressdes fisicas
e morte de animais (BRASIL, 2012)3.

Para evitar violacdo de direitos — reflexos do cumprimento da ordem de reintegracao de
posse — deve-se disponibilizar formas adequadas de protecdo dos direitos dos envolvidos e
busca de solucéo apropriada, assim como a observancia de garantias processuais, quais sejam:
i) auténtica oportunidade de consultar as pessoas afetadas; ii) prazo suficiente e razoavel de

notificagdo das pessoas afetadas com antecedéncia da data prevista para a remocao; iii) facilitar

32 Denunciado & Corte Interamericana de Direitos Humanos — OEA como “Massacre do Pinheirinho” (GINJO,
2014).

33 Além das violagdes a direitos humanos e reflexo na questdo habitacional do municipio, vale destacar o prejuizo
ao erario, que, ao nao proporcionar solugdo diversa a remocao, teve gasto, ndo apenas com a realizagdo da propria
reintegracdo de posse (realizada em imdvel particular que detinha divida tributéria), como com o fornecimento
de abrigo para as familias em ginasios esportivos, colchdes, kit de higiene, roupas intimas, refei¢des, pagamento
de auxilio aluguel, quantia aproximada de R$ 10,3 milhdes (LEMES, 2012). Assim como danos morais e
materiais decorrentes do ajuizamento pelas pessoas afetadas de 1.042 ac@es.
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que todos os interessados, em um prazo razoavel, tenham informacdes relativas aos despejos
forcados previstos e os fins para que se destinam as terras; iv) a presencga dos funcionarios do
governo ou seus representantes nas remocdes, especialmente, quando afete um grupo de
pessoas; V) identificacdo exata de todas as pessoas que serdo removidas; vi) oferta de recursos
juridicos; vi) oferta de assisténcia juridica, sempre que possivel, as pessoas que necessitem
pedir reparacdo para os tribunais (item n° 15, do Comentario Geral n°® 7).

No item n° 16, do Comentario Geral n° 7 do PIDESC, ainda, ¢ previsto que, quando 0s
afetados pelo desalojamento nédo dispuserem de recursos, o Estado devera adotar as medidas
necessarias para que seja proporcionada outra moradia, reassentamento ou acesso a terras
produtivas, conforme o caso®.

Em ambito nacional, o “Manual de procedimentos: prevencao e solucdes adequadas aos
conflitos fundiarios urbanos”, elaborado pelo Ministério da Justica, em 2013, dispde ser dever
do juiz: i) a garantia do contraditério e da ampla defesa, assim como do devido processo legal;
ii) com vistas a garantir o contraditorio, deve o magistrado tentar a conciliagdo ou a realizar
audiéncia de justificacdo prévia; iii) inspecionar a area em conflito com vistas a conhecer a
realidade da comunidade e dos individuos que serdo atingidos pela ordem de remocdo e iv)
colher informag@es sobre o cumprimento da funcgéo social da propriedade do imével em disputa
por meio da requisicdo de informagdes a 6rgaos publicos (SAULE JR; LIBORIO; AURELLI,
2009, p. 23).

E, ainda, apontada como solucdo adequada aos conflitos a realizacdo de mediacéo
publica que conte com a presenca de todos envolvidos no conflito e em que seja garantida a
participacdo e voz das comunidades e sujeitos afetados (SAULE JR; LIBORIO; AURELLI,
2009, p. 24).

Essa mediacdo publica sera pautada no cumprimento da funcédo social da cidade e da
propriedade; no direito a moradia; na responsabilizacdo do Estado, prioritariamente, pela

estruturacdo e implementacdo de uma politica de prevencédo e mediagdo de conflitos fundiarios

3 “E] Comite considera que entre las garantias procesales que se deberan aplicar en el contexto de los desalojos
forzosos figuran: a) una autentica oportunidad de consultar a las personas afectadas; b) un plazo suficiente y
razonable de notificacion a todas las personas afectadas con antelacin a la fecha prevista para el desalojo; c)
facilitar a todos los interesados, en un plazo razonable, informacion relativa a los desalojos previstos y, en su
caso, a los fines a que se destinan las tierras o las viviendas; d) la presencia de funcionarios del gobierno o sus
representantes en el desalojo, especialmente cuando éste afecte a grupos de personas; e) identificacién exacta
de todas las personas que efecteeen el desalojo; f) no efectuar desalojos cuando haga muy mal tiempo o de noche,
salvo que las personas afectadas den su consentimiento; g) ofrecer recursos juridicos; y h) ofrecer asistencia
juridica siempre que sea posible a las personas que necesiten pedir reparacién a los tribunales”.

35 Cuando los afectados por el desalojo no dispongan de recursos, el Estado Parte debera adoptar todas las medidas
necesarias, en la mayor medida que permitan sus recursos, para que se proporcione otra vivienda, reasentamiento
0 acceso a tierras productivas, segun proceda.
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urbanos (federal, estadual e municipal); em solugdes para o conflito fundiério de forma pacifica
e negociada; na formacdo de comissdes publicas de mediagdo e negociacdo; na educagdo em
direitos; na efetivacdo de instrumentos de democracia participativa e no reconhecimento dos
movimentos, redes, instituicdes, organizacdes, foruns representativos de comunidades e de
grupos sociais vulnerdveis como legitimados a participar dos processos de negociacdo e
mediac&o de conflitos fundiarios (SAULE JR; LIBORIO; AURELLLI, 2009, p. 25).

Parte das propostas foi acatada na alteracdo da normativa processual civil em 2015,
subsistindo outros elementos ja apontados (como a ndo inclusdo do requisito de cumprimento
da fungdo social para deferimento das liminares), assim como a criagdo de instancias de
mediacdo pelo pais.

Ainda, na Resolucdo n° 10, de 17 de outubro de 2018, do Conselho Nacional de Direitos
Humanos, foram criadas diretrizes gerais para atuacdo dos agentes e instituicGes do Estado nos
conflitos fundidrios, com medidas preventivas ao conflito, procedimento em caso de
judicializacdo e solucGes garantidoras de direitos humanos, sendo previsto, ainda, no artigo 9°,
a necessidade de permanéncia das populacdes locais na area em que estdo estabelecidas
enquanto ndo houver uma solucdo ao conflito fundiario que garanta os direitos humanos,
devendo, ainda que temporariamente, adotar-se providéncias com fim de regularizar a situagéo
juridica no local, garantindo-se 0 acesso a todos 0s servicos essenciais.

Ter-se-4 como pardmetro tais normativas, internacionais e nacionais, que asseguram o
direito a moradia em seu conceito abrangente, envolve sua dimensdo negativa e a seguranca na

posse, privilegiando-se os direitos humanos e a garantia de direitos.

2.4 Violacdo ao direito a moradia: uma consequéncia historico-social

O capitulo pretendeu tratar sobre o aspecto material da garantia de direitos, em especial
a dimensdo positiva e a negativa do direito fundamental a moradia nos conflitos fundiarios
urbanos.

Para tanto, identificou-se na colonizagdo e desigual ocupagdo do solo as raizes dos
conflitos sociais de disputa pela terra no Brasil. O acesso a terra, contemplado na pauta dos
Movimentos Indigenas, Movimentos dos Trabalhadores Rurais Sem Terra - MST, atingidos por
barragens, comunidades quilombolas e ribeirinhas, pescadores e seringueiros e pelo Movimento
dos Trabalhadores Sem Teto - MTST, constitui a principal barreira para a transformacao urbana

das cidades brasileiras.
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A despeito de uma legislacdo destinada a democratizacdo do espago urbano (dimenséao
positiva do direito & moradia), a dificuldade de acesso a terra para habitacdo, problema
estrutural de moradia no pais, € a principal responsavel pelo processo de favelizacdo e
ilegalidade urbana, com o exponencial crescimento nas periferias das cidades.

As situagOes concretas de disputa pela terra urbana, em que s&o identificados e
individualizados os sujeitos, denominadas de conflitos fundiarios urbanos em sentido estrito,
tém como pano de fundo a democratizacdo da politica urbana, com o desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade e da propriedade, garantia do direito a moradia digna, mobilidade,
acesso a servicos e infraestrutura etc.

A tutela jurisdicional nas disputas pelo espaco urbano normalmente ocorre por meio de
acOes possessorias e/ou por acBes civis publicas, sendo que nas primeiras se busca a remocao
das pessoas gque exercem a posse em determinado espaco, e nas a¢des civis publicas intenta-se
a protecdo a direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.

As acdes possessorias, reguladas nos artigos 554 a 568 do Cddigo de Processo Civil,
estdo inseridas no Titulo 11, relativo aos procedimentos especiais. Os procedimentos especiais
visam a simplificacdo e agilizacdo do trdmite processual, sendo a tutela exercida de forma
sumaria, isto é, sem um exame aprofundado da causa. Nas a¢Oes possessorias 0 autor deve
provar a sua posse, a turbacdo ou esbulho praticado pelo(s) réu(s), a data da turbacdo ou do
esbulho e a continuacao ou perda da posse (artigo 561, CPC) e o juiz, sem ouvir o réu, expedira
0 mandado liminar de manutencéo ou reintegracao de posse.

Muito embora seja vedada a discussdo acerca da propriedade nas possessorias (artigo
557, CPC), a prova da posse é feita no processo, como visto na pesquisa de Giovanna Milano
(2016), por meio do titulo de propriedade, numa dimensdo individual da posse - enguanto
exteriorizacdo do direito a propriedade, colocando os ocupantes em posicdo juridica de
clandestinos.

Numa dimensdo coletiva, a posse € vislumbrada de forma autbnoma a propriedade e sua
funcdo social € satisfazer as necessidades basicas de uma sociedade, como a posse moradia e a
posse trabalho

O procedimento das a¢Oes possessorias, mesmo com a reforma na normativa processual
civil, em 2015, que inovou ao prever a necessidade de realizacdo de mediacgéo e participacao
da Defensoria Publica e do Ministério Publico, mantém a possibilidade da remocéo de pessoas
vulneraveis e hipossuficientes sem a oportunidade de contraditério.

O Cadigo de Processo Civil de 2015, ordenado, disciplinado e interpretado de acordo

com os valores e normas constitucionais, adota a mediacdo e outros métodos de solucao
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consensual como meios de resolucGes de conflitos, o que deve ser estimulado pelos atores do
sistema de justica, até mesmo no curso do processo judicial. No rito das possessorias, a
mediacdo é prevista em duas situacdes: quando a ocupacao do imdvel tenha ocorrido ha mais
de um ano e dia (posse velha) e quando decorrido o prazo de um ano apés o deferimento da
liminar de reintegracdo de posse sem que o mandado tenha sido cumprido (artigo 565 e
parédgrafo 1°, CPC).

A previsao de mediacdo na normativa processual civil ampara as medidas promovidas
pelo Ministério das Cidades em 2009, quando, por meio da Resolu¢do n® 87 de 20009,
recomendou a criacdo de uma Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos e conceituou mediagdo de conflitos urbanos como o “processo envolvendo
as partes afetadas pelo conflito, instituicbes e drgdos publicos e entidades da sociedade civil
vinculado ao tema, que busca a garantia do direito a moradia digna e adequada e impeca a
violagdo dos direitos humanos” (artigo 3°).

Serdo intimados a participar os 6rgdos responsaveis pela politica agraria e pela politica
urbana da Unido, do Estado ou do Distrito Federal e do Municipio em que se situa a terra em
disputa (paragrafo 4° do artigo 565 do CPC).

A mediacdo €, assim, publica nos conflitos fundiarios urbanos e configura um
instrumento que visa impedir a violacdo a direitos e garanti-los. Além da mediacdo, o Manual
de procedimentos: prevencdo e solugcfes adequadas aos conflitos fundiarios urbanos, elaborado
pelo Ministério da Justica em 2013, elenca como dever do juiz para se evitar a violacdo a
direitos fundamentais nas acdes que tem por objetivo a remocao forcada de pessoas: i) a garantia
do contraditério e da ampla defesa, assim como do devido processo legal; ii) com vistas a
garantir o contraditério, deve o magistrado tentar a conciliacdo ou a realizar audiéncia de
justificacdo prévia; iii) inspecionar a area em conflito com vistas a conhecer a realidade da
comunidade e dos individuos que serdo atingidos pela ordem de remocdo e iv) colher
informacdes sobre o cumprimento da fungdo social da propriedade do imével em disputa por
meio da requisicdo de informacGes a 6rgdos publicos.

Embora a pesquisa verse sobre a resolucdo negociada de conflitos pela mediacdo no
GAORP, os conflitos séo apresentados como condi¢do de oxigenagdo da vida social, com
potencial emancipatério de democratizagdo dos espacgos urbanos. A ressalva se da de forma a
se relembrar que os sujeitos identificados nos conflitos fundiarios urbanos estdo em posicoes

assimétricas de poder, o que ndo pode ser ignorado na mediagéo do conflito coletivo.
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3 MEDIACAO E CONFLITOS SOCIAIS

(...) o direito em todas as suas etapas, desde o momento legiferante até sua aplicagdo
in factum, ndo é ideologicamente (tampouco politicamente) neutro, mas orientado por
condicBes politicas, econdmicas e sociais incumbidas de manter o estado de coisas
germinado no desenvolvimento do capitalismo (TEODORO, 2017, p. 18)

Como destacado na primeira se¢éo, a aplicacdo da lei, especialmente quando se trata de
conflitos fundiarios urbanos tutelados em ac¢Ges possessorias, se da de forma a manter um estado
de coisas com fundamento na propriedade privada - com a utilizacdo de dispositivos legais do
direito privado, sem a realizacdo de uma leitura constitucional -, desvinculando-a de sua fungéo
social. Essa barreira na interpretacdo dos(as) magistrados(as) poderia ter sido sanada se na
elaboracdo do Cddigo de Processo Civil tivesse sido incluida, como condicdo para a tutela
possessoOria, 0 cumprimento da funcdo social da propriedade, 0 que nédo se realizou devido a
orientagdes do Legislativo.

De igual forma, na (re)producédo do status quo, mas com fundamento na separagdo dos
poderes, o Poder Judiciario, diferentemente da atuacdo sobre outros direitos, como o direito a
salide, possui uma atuacdo timida ao tutelar o direito a moradia em sua dimensdo positiva,
mediante fornecimento habitacional. 1sso reforca a necessidade da adocdo de estratégias que
visem garantir o direito a moradia, como, por exemplo, a atuacdo do Grupo de Apoio as Ordens
de Reintegracdo de Posse (GAORP).

3.1 Judicializacéo de politicas publicas e litigio estrutural

A Constituicdo Federal de 1988 surge no contexto de redemocratizacdo brasileira,
processo de transicdo que se deu pela conciliacdo assimétrica entre as forcas politicas em
disputa e as estruturas de poder, ocasionando a transferéncia de responsabilizacdo para 0s
sistemas Judiciario e politico para sua concretizagdo no decorrer do tempo (VIEIRA; 2013, p.
18-19).

Essa conciliacdo entre interesses de muitos grupos heterogéneos resultou num texto
constitucional que consagra valores liberais e sociais, permitindo com que diversos setores
sociais pressionem o poder publico para sua concretizacdo (VIEIRA; 2013, p. 19).

Em andlise sobre o conteudo da Constituicdo, apurou-se que, em seu texto original,

cerca de 30,5% dos dispositivos tratavam sobre politicas publicas (NASSAR, 2011, p. 43).
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A oferta de uma politica publica falha e limitada em sua amplitude, acrescido de uma
necessidade fatica e uma ampliacdo do acesso a justica, com a garantia de assisténcia juridica
integral e gratuita exercida pela Defensoria Publica, aumentou a judicializacdo de direitos
sociais.

A omissdo, pratica arbitraria ou ineficiente do Poder Publico (Executivo e Legislativo)
na formulacéo ou execucdo de politicas publicas, que enseja a judicializacdo, transfere ao Poder
Judiciario a deciséo sobre os direitos sociais, que antes eram submetidos ao crivo decisorio dos
poderes encarregados pela formulacao e execucdo de tais politicas (SOUZA; 2012, p. 12).

A ampla judicializacdo de direitos sociais, principalmente, apés CRFB/88, atrai para o
Poder Judiciario a incumbéncia de decidir sobre o caso concreto, em atencéo ao principio da
inafastabilidade da jurisdicdo, inclusive nas situacGes de omissdo legislativa (LUNARDI;
DIMOULIS, 2016, p. 246).

Somado a possibilidade de controle de constitucionalidade em sede incidental/difuso,
ao ser instado, o Poder Judiciério vem, cada vez mais, ingerindo, ainda que indiretamente, na
atuacdo administrativa em politicas publicas, como, por exemplo, em casos envolvendo direito
a saude, direito do consumidor e direito ambiental, como no fornecimento de medicamentos
e/ou tratamento médico a uma pessoa, em que, ao determinar que o Poder Publico forneca o
medicamento/consulta, o Judiciario atua selecionando aqueles a quem sera direcionada a verba
destinada a saude®®.

O controle judicial sobre a forma de efetivacdo das politicas publicas e satisfacdo dos
direitos sociais tem causado diversas criticas, relacionadas especialmente a objecdo
democrética, segundo a qual o Poder Judiciario é inapto a atuacdo em politicas publicas vez que
seus membros ndo foram democraticamente eleitos, tampouco apresentam expertise para a

execucdo da politica.

% Em estudo denominado “Dimensdes da constitucionaliza¢do das politicas publicas”, realizado em 2016, o
professor Dimitri Dimoulis e a professora Soraya Lunardi (2016, p 248/249) analisam pesquisas sobre a
judicializacdo do direito a sadde na qual apontam que as decisGes proferidas nesses processos: i) 0s
medicamentos mais caros sdo fornecidos, ii) os remédios mais concedidos sdo aqueles ndo autorizados, iii)
comumente os beneficiarios ndo sdo aqueles que mais necessitam, vez que possuem acesso a justica, iv) aumento
na porcentagem do orcamento publico destinado a atender ordens judiciais e v) a atuagdo judicial cria
disparidades ao despender verba publica em medicamentos onerosos e ndo autorizados, ao passo que a mesma
verba poderia ser direcionada a uma politica mais ampla, isto é, forcar o deslocamento de recursos de politicas
publicas universais para satisfazer poucos interesses individuais. Destaque-se, em 2018, o Superior Tribunal de
Justica no REsp 1.57.156, firmou entendimento de que o Poder Publico apenas fornecera medicamentos que
estéo fora da lista do Sistema Unico de Sadde (SUS) quando presentes trés requisitos: i) comprovacao, por meio
de laudo médico, da necessidade do medicamento e aponte o motivo da ineficacia dos medicamentos fornecidos
pelo SUS, ii) hipossuficiéncia econdmica do paciente e iii) 0 medicamento ser registrado na Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (Anvisa).
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Contudo, a atuacdo do(a) juiz(iza) decorre da propria atividade judicante, chamada por
Owen Fiss (apud VITORELLI, 2020, p. 91) de “quatro constrigdes publicas”, quais sejam i) 0s
juizes devem processar e julgar causas que eles eventualmente evitariam (inafastabilidade da
jurisdicéo); ii) as partes interessadas devem ser ouvidas (contraditorio e ampla defesa); iii) 0s
processos devem ser conduzidos publicamente (publicidade) e iv) necessidade de decidir e
motivar as decisdes em publico (dever de fundamentacao).

Ainda, além de mero resultado do protagonismo do Judiciario, a judicializacdo da
politica e das relagdes sociais € resultado de uma “guinada para os direitos” pelos movimentos
sociais e organizacGes da sociedade civil, que adotam como praticas de resisténcia e de
demandas igualitarias da sociedade civil a judicializacdo de determinados casos (RIBAS;
SOUZA FILHO, 2011, p. 50).

A utilizacdo do Judiciario por grupos vulnerabilizados, transformando problemas
sociais em “assunto de direito”, se da, sobretudo, quando ha necessidade de dar visibilidade a
determinado tema ou de que ele seja tratado com urgéncia, como forma de realocagéo de
recursos finitos do Estado aos interesses dessa populacdo que ndo teve oportunidade de ser
atendida no processo politico democratico definido pelas maiorias de cada momento (LIMA,;
FRANCA, 2019, p. 215).

A ingeréncia do Judiciario decorre, portanto, de seu papel contramajoritario perante o
modelo institucional vigente, que permite omissdes institucionais que culminam em violagdes
massivas a direitos humanos (DIAS; NEPOMUCENOQO; COSTA, 2019, p.143).

Mais importante e proficua que tal discussdo sobre a legitimidade do Poder Judiciario,
vez que o contexto fatico demonstra a atuacdo jurisdicional, se mostra o debate sobre a forma
que se discutird e decidird a politica pablica, num processo protagonizado por valores
constitucionalmente publicos e em dialogo (VITORELLI, 2020, p. 91).

Os direitos sociais, segundo David Landau (apud LIMA; FRANCA, 2019, p. 2019),
podem ser concretizados via judicial por meio de a¢des individuais, por injungdes proibitivas
(“negative injunctions”), pelo controle de constitucionalidade (“weak-form review”), pelo
experimentalismo, desdobramento do ‘“weak-form review”, e por decisbes estruturais
(“structural injunctions”).

Nas a¢des individuais comumente sdo pleiteados direitos sociais relativos a satde e aos
direitos consumeristas. A judicializacdo desses direitos de forma majoritariamente individual
tem causado o desequilibrio orcamentario na Administracdo Publica, com a realocacdo de
fundos destinados a saude para os custos da judicializacdo e em beneficio daqueles que possuem

acesso a justica, ja que os magistrados(as) brasileiros(as) tém demonstrado maior abertura em
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decidir demandas que envolvem direitos sociais sob a perspectiva individual (PORFIRO, 2018,
p. 15/19).

O provimento jurisdicional favoravel as demandas relativas ao direito a saide, em
detrimento de outros direitos sociais, como o direito & moradia, decorre, dentre outros, da
judicializagdo de forma individual que permite retornos também individuais, 0 que repercute
de forma baixa na redistribuicdo da riqueza social, beneficiando aqueles(as) que detém mais
conhecimento e acesso ao sistema de justica (classe social mais privilegiada), ao passo que o
direito a moradia, ainda que integrante do minimo existencial, para sua concretizacéo,
implicaria significativa redistribuicdo de recursos na sociedade, perpassando pela alocagédo
orcamentaria que demandaria a revisdo e formas de tributacdo regressiva (SILVA; COMARU;
SILVA, 2019, p. 29%7).

Ha de se destacar que, em muitas situac6es, o provimento jurisdicional ndo trara solucédo
ao caso concreto em razdo da impossibilidade de fornecimento do direito pleiteado pela
Administracdo Publica, como, lamentavelmente, tem se dado nos casos de pedido de internacdo
em leito de unidades de terapia intensiva para tratamento da covid-19, uma vez que, nos
periodos de maior contaminacdo, ndo ha leitos suficientes a demanda de pessoas com
necessidade de internagéo.

Ainda, para Ingo Wofgang Sarlet (2017, p. 227), € necessaria a possibilidade de
litigéncia de forma individual, vez que quando se tratar de uma decisao estrutural, em que a sua
execucdo, relacionada a reestruturacdo de uma instituicdo ou politica publica, se prolonga no
tempo, as acOes individuais dardo guarida aqueles direitos emergenciais existentes.

As injuncBes proibitivas, por sua vez, cujos efeitos da decisdo judicial também se
limitam aos litigantes, séo aquelas que visam impedir o retrocesso de um direito que deixa de
amparado legislativamente (PORFIRO, 2018, p. 12).

No modelo fraco de intervencdo judicial em politicas publicas (weak-form review) e nas
decisOes estruturais (structural injunctions), o provimento jurisdicional atinge diversas pessoas
(grupos heterogéneos) e envolvem litigios complexos (DIAS; FRANCA, 2019, p. 220).

H4&, ainda, 0 modelo experimentalista, pelo qual o/a magistrado/a ou tribunal, como
forma de auxiliar na demanda estrutural, promove o didlogo institucional entre o Executivo e 0
Legislativo e uma abertura a participacdo da populacdo afetada pela omissdo dos poderes
politicos e da sociedade civil (SERAFIM; ALBUQUERQUE, 2020, p. 272).

37 SILVA, Eliane Alves da; COMARU, Francisco de Assis; SILVA, Sidney Jard da Silva. A¢do da Defensoria
Publica Paulista em prol do direito & moradia: desafios e limites da judicializagcdo. Cadernos da Defensoria
Publica do Estado de Séo Paulo, v. 4. n. 25 p. 20/34, dez. 2019.
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No modelo fraco de intervencdo e no experimentalismo, o Judiciéario, apesar de
fundamental, ndo decide qual(ais) a(s) politica(s) publica(s) a ser(em) implementada(s),
apostando na formulacdo do dialogo institucional e no apontamento dos resultados pretendidos
com a decisdo, ao passo que no modelo strong-form review a decisdo final sobre as demandas
incumbe ao Judiciario (SERAFIM; ALBUQUERQUE, 2020, p. 272).

Mark Tushnet, Cass Sustein e Rodriguez-Garavito (apud DIAS; FRANCA, 2019, p.
223), com base na experiéncia estadunidense de judicializacdo de direitos sociais, sustentam
que o modelo fraco de intervencdo judicial, enquanto forma decisoria que causa impactos
(in)diretos no or¢camento publico, proporciona maior equilibrio entre o imperativo democratico
de separacdo dos poderes e o dever judicial na protecdo dos direitos sociais a0 promover o
dialogo (natura interativa — “interative nature’) e viabilizar uma maior participacdo dos atores
constitucionais, que possuem expertise e legitimidade. Ao menos em tese, iSSo causaria maior
aderéncia da classe politica em cumprir a decisdo, que passaria por trés fases: tentativa de
implementacédo, observacédo das falhas e éxitos e reavaliacdo judicial (DIAS; FRANCA, 2019,
p. 223).

N&do hd no ordenamento juridico brasileiro um procedimento adequado para a
implementacdo de politicas publicas (ARENHART, 2015), sendo os direitos sociais
judicializados de forma individual e/ou coletiva.

As ponderacg0es acerca da judicializac¢do individual, como no caso de a¢des que visam
a realizacdo imediata de cirurgia, sem a analise da urgéncia, ignorando a existéncia de critérios
administrativos, como processos que buscam a recuperacdo complexa do meio ambiente
mediante imposic¢do de multas diarias ou a modificacdo do sistema carcerario de determinado
estado ou pais (GALDINO, 2020, p. 27), ja foram apontadas. Assim, serd abordado sobre as
formas de judicializa¢do coletiva no Brasil, partindo dos conceitos de litigios e processos
coletivos e litigios e processos estruturais.

Ainda, por se tratar de tema relativamente recente na doutrina brasileira, seréo trazidos
0s conceitos utilizados pelos principais pesquisadores sobre o tema, fazendo-se uma distingéo

entre litigio estrutural, processo estrutural e decisdo estrutural.

3.1.2 Conceito de litigio estrutural

Litigios e lides sdo conflitos de interesses juridicamente relevantes e litigio coletivo é

aquele “conflito de interesses que se instala envolvendo um grupo de pessoas, mais ou menos
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amplo, sendo que essas pessoas sdo tratadas pela parte contraria como um conjunto, sem que
haja relevancia significativa em qualquer de suas caracteristicas estritamente pessoais”
(VITORELLLI, 2020, p. 24).

Os litigios coletivos no Brasil sdo processados de forma coletiva por meio do
microssistema processual coletivo, que engloba a Lei da A¢do Civil Pablica, Codigo de Defesa
do Consumidor, Lei do Mandado de Seguranca, Lei da Acdo Popular, Lei de Improbidade
Administrativa, Estatuto da Crianca e do Adolescente, Estatuto do Idoso e outros.

Também podem servir a solucionar litigios coletivos o sistema de precedentes
obrigatorios, previsto no artigo 926 e seguintes, do Cddigo de Processo Civil (VITORELLI,
2020, p. 48).

E o projeto do Cédigo de Processo Civil previa a possibilidade de conversdo da acéo
individual em acdo coletiva quando o pedido tivesse alcance coletivo, ofendendo esferas
individuais e coletivas, ou visasse a solu¢cdo de um conflito cuja resolucdo devesse ser
uniforme®. Contudo, o artigo foi vetado com fundamento na necessidade de uma disciplina
prépria.

Sdo abrangidos pela tutela coletiva os interesses ou direitos difusos, coletivos ou
individuais homogéneos, assim denominados pelo Cddigo de Defesa do Consumidor como
aqueles, respectivamente, transindividuais de natureza indivisivel, de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato; transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a

parte contraria por uma relacéo juridica base e os decorrentes de origem comum (artigo 81).

3 | — tenha alcance coletivo, em razio da tutela de bem juridico difuso ou coletivo, assim entendidos aqueles
definidos pelo art. 81, paragrafo Unico, incisos | e 11, da Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cédigo de
Defesa do Consumidor), e cuja ofensa afete, a um s6 tempo, as esferas juridicas do individuo e da coletividade;
I —tenha por objetivo a solucdo de conflito de interesse relativo a uma mesma relacdo juridica plurilateral, cuja
solucdo; por sua natureza ou por disposicdo de lei, deva ser necessariamente uniforme, assegurando-se
tratamento isondmico para todos os membros do grupo. § 1° Além do Ministério Publico e da Defensoria Publica,
podem requerer a conversao os legitimados referidos no art. 5° da Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985, e no art.
82 da Lei n®8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor). § 2° A converséo nao pode
implicar a formacdo de processos coletivo para a tutela de direitos individuais homogéneos. 8 3° N&o se admite
a conversao, ainda, se: | — ja iniciada, no processo individual, a audiéncia de instrugdo e julgamento; ou Il —
houver processo coletivo pendente com o0 mesmo objeto; ou 1l — o juizo ndo tiver competéncia para 0 processo
coletivo que seria formado. § 4° Determinada a conversdo, o juiz intimara o autor do requerimento para que, no
prazo fixado, adite ou emende a peticdo inicial, para adapta-la a tutela coletiva. § 5° Havendo aditamento ou
emenda da petigdo inicial, o juiz determinara a intimag&do do réu para, querendo, manifestar-se no prazo de 15
(quinze) dias. § 6° O autor originario da acdo individual atuaré na condicdo de litisconsorte unitario do legitimado
para condic¢do do processo coletivo. § 7° O autor originario ndo é responsavel por nenhuma despesa processual
decorrente da conversdo do processo individual em coletivo. § 8° Apds a conversdo, observar-se-ao as regras do
processo coletivo. § 92A conversdo poderd ocorrer mesmo que o autor tenha cumulado pedido de natureza
estritamente individual, hip6tese em que o processamento desse pedido dar-se-a em autos apartados. § 10 O
Ministério Publico devera ser ouvido sobre o requerimento previsto no caput, salvo quando ele préprio o houver
formulado.
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Tal classificacdo tem causado complica¢fes na pratica interpretativa, como exemplo
disso, Edilson Vitorelli (2020, p. 43) menciona dois julgados em que o Superior Tribunal de
Justica tratou 0 mesmo litigio — mesmo direito e mesma pretensdo —, ora como direito individual
homogéneo de carater indivisivel, ora como direito coletivo.

A partir da andlise das caracteristicas do litigio, tal como ele ocorre, Edilson Vitorelli
(2020, p. 45/48) desenvolveu uma classificagdo de litigios que pretende alterar o modo de
avaliacdo das caracteristicas e fases processuais do processo coletivo no Brasil.

Para o autor, partindo dos conceitos de sociedade enquanto estrutura, solidariedade e
criacdo, os litigios coletivos podem ser classificados em: i) de difusdo global (litigios globais),
ii) de difusdo local (litigios locais) e iii) difusdo irradiada (litigios irradiados) (VITORELLI,
2020, p. 56).

As caracteristicas e distincdes entre eles se dardo pela analise de sua complexidade e
conflituosidade levando em consideracdo as caracteristicas do(s) grupo(s) que é (sdo)
afetado(s). Segundo Edilson Vitorelli (2020, p. 29/30), a complexidade é o elemento que
decorre da soma entre uma lesdo com aspectos variados e diversas possibilidades de tutela, ja
a conflituosidade relaciona-se a intensidade do impacto, a diferenca de posi¢bes sociais e a
forma que o litigio impacta os sujeitos/individuos.

Nos litigios globais h& pouca conflituosidade, j& que a lesdo, apesar de quantificavel
individualmente, impacta uma pessoa ou grupo de pessoas de forma diminuta e uniforme; ja o
grau de complexidade pode ser alto ou baixo, a depender da dificuldade em definir o modo de
prestacdo da tutela jurisdicional, como nos casos de pequenas lesdes em massa a direitos do
consumidor e lesdes ambientais menores (VITORELLI, 2015, p. 486).

Os litigios globais podem ser divididos em simples e complexos. Nos primeiros,
comumente decorrentes de pequenas lesdes de massa a consumeristas, como, por exemplo, a
venda abusiva de seguro-viagem, como nédo ha preferéncias ou peculiaridades individuais, vez
que decorre de um comportamento ilicito estrutural, deve ser prestigiada a tutela da sociedade
como um todo, de forma a evitar o enriquecimento ilicito e desestimular o comportamento
ilicito (VITORELLI, 2015, p. 493).

Consoante Vitorelli (2015, p. 499), decorre do principio do devido processo legal,
assegurado constitucionalmente, o direito a participar instrumentalmente do processo com
vistas a assegurar a obtencdo de uma boa decisao judicial. Contudo, continua o autor (2015, p.
500/508), nos litigios globais simples, considerando que a participacao dos individuos atingidos

em nada acrescentara para a qualidade da decisdo, o legitimado coletivo (aquele(s) elencado(s)
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no artigo 5° da Lei n° 7.347/85 e artigo 82 do Cddigo de Defesa do Consumidor) representara
os interesses da sociedade e Ihe prestara contas.

Séo elementos do conceito de devido processo legal a imparcialidade do juiz, a
igualdade entre as partes, a efetividade da tutela e o direito a participacdo no desenvolvimento
do processo (VITORELLI, 2015, p. 156).

Como reflexo da democracia, em que o cidaddo tem direito a participar da deciséo
estatal, o direito a participacdo, cujo objetivo é influir no convencimento do julgador, é
composto do direito a ser cientificado do processo e o direito a ser ouvido (VITORELLI, 2015,
p. 176).

O direito a participagdo possui dois fins: i) processual: a producdo de provas pelas partes
e a analise delas pelo julgador permite que a decisao a ser proferida seja melhor, com uma visédo
mais acurada da realidade e ii) extraprocessual: pacificacdo social ao produzir nos individuos
que participam diretamente no processo 0 sentimento de justica, legitimando o resultado
(VITORELLI, 2015, p. 175).

No direito brasileiro, a representacdo no processo coletivo se da por aqueles legitimados
ativos que ndo possuem vinculo pessoal com o litigio, ndo limitados, portanto, por vinculos
subjetivo ou objetivo entre representantes e representados (VITORELLI, 2015, p. 185).

J& nos litigios coletivos globais complexos, correntemente identificados em litigios
ambientais de pequena monta, hd mais de uma forma de solucdo disponivel ou a definicdo do
custo-beneficio entre as op¢bes dadas é dificil, como no caso de despolui¢cdo de um rio
(VITORELLLI, 2015, p. 513-517).

O representante deve, nesses casos, considerando que o litigio ndo se resolve em
respostas dicotdmicas como licito/ilicito, valido/invalido e h& uma diversidade de
possibilidades, ouvir a comunidade cientifica e os especialistas, por meio de amicus curiae ou
audiéncias publicas (VITORELLI, 2015, p. 516-518).

Nos litigios coletivos de difuséo local, a lesdo impacta um grupo minoritério, afetando
intensamente tanto o direito individual quanto o coletivo, como no caso de lesGes graves a
direitos de grupos indigenas ou trabalhadores de uma mesma empresa, podendo o vinculo de
solidariedade social entre os individuos se dar de forma mais ténue, quando compartilham uma
posicdo na sociedade (“perspectiva social”), ou em quatro niveis distintos de solidariedade:
litigios coletivos relacionados ao direitos trabalhistas, a tratamentos de saude disponiveis por
pessoas portadoras da mesma doenga, a vitimas de um mesmo acidente, a minorias raciais, de
género, orientacdo sexual etc. (VITORELLI, 2020, p. 34-35).
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Nesses litigios, a conflituosidade é média, pois, em que pese a confluéncia de
perspectiva social, é possivel que os membros ou integrantes da comunidade tenham opinides
e interesses divergentes sobre o resultado almejado, ja que eles séo atingidos de modo diverso
pelo litigio (VITORELLI, 2015, p. 85).

Por fim, os litigios coletivos de difusdo irradiada sdo aqueles em que a leséo atinge
diretamente diversas pessoas ou grupos, que ndo compartilham uma mesma perspectiva social
e sdo impactados de forma e proporcdes diferentes, como nos conflitos decorrentes da
instalacdo de uma usina elétrica, em que, no momento de instalacdo, atinge grupos especificos
e, no curso das obras, impacta outros (VITORELLI, 2015, p. 88).

Outros exemplos desse tipo de litigio podem ser vislumbrados nos conflitos fundiarios
de grandes proporc@es, como a desocupacao da favela do Jaragud, a transposicdo das aguas do
rio Sdo Francisco etc. (VITORELLI, 2020, p. 38).

A variedade de formas de solucdo ndo preestabelecidas em lei para os problemas que
possuem elevado grau de policentria (GALDINO, 2020, p. 77), somada a alta complexidade e
conflituosidade, dao ensejo a conflitos mutaveis e/ou multipolares, ou seja, com grande numero
de opinides concorrentes (VITORELLI, 2015, p. 88).

Comumente apontado como exemplo de litigio coletivo irradiado é o desastre ambiental
de Mariana, ocasido em que, no dia 05 de novembro de 2015, diversos subgrupos sociais foram
atingidos, de modo e intensidade distintos, pelo rompimento da barragem, sendo que o0s
membros dessa sociedade experimentaram as lesdes em proporces diversas, de modo,
portanto, a titularizarem o direito de forma néo idéntica (VITORELI, 2020, p. 38/40).

Assim, quanto mais préximo do ponto central da lesdo ou dano, maior é a violagdo ao
direito daquele/a afetado/a, sendo que a intensidade da lesdo diminui com a distancia de seu
epicentro (VITORELI, 2020, p. 40). Nessa modalidade de litigio, portanto, a tutela jurisdicional
deveréa protagonizar os subgrupos mais atingidos pela lesdo/dano (VITORELI, 2020, p. 41).

Os litigios sdo aduzidos em juizo por meio de um processo, cujo conceito etiolégico
decorre do latim procedere e significa desenvolvimento, progresso, indicando uma sequéncia
de atos e acontecimentos relacionados entre si, determinados por uma agéo (input) e que
conduzem a um resultado (output) (DIMOULIS; LUNARDI, 2020, p. 27/30)%.

O processo legal é a sequéncia de atos (acdo ou omissdo) aptos para se chegar a um
resultado juridico, lei, decisdo administrativa ou ato juridico aplicando normas ja existentes
(DIMOULLIS; LUNARDI, 2020, p. 31).

39 DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. Curso de Processo Constitucional: controle de constitucionalidade e
remédios constitucionais. 72 ed. Sdo Paulo: Thomsom Reuters Brasil, 2020.
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O processo judicial, espécie do género processo legal, é aquele protagonizado pelo
Poder Judiciario, que tem como finalidade a satisfacdo de direitos subjetivos substanciais
perante a justica (DIMOULIS; LUNARDI, 2020, p. 33/34).

O exercicio da funcéo jurisdicional no processo judicial tem como principais objetivos:
i) a aplicacdo do direito objetivo ao caso concreto, resolvendo, do ponto juridico, o conflito
(escopo juridico da jurisdi¢do), ii) pacificagdo social, isto é, resolugdo do conflito na esfera
social (escopo social), iii) educar os jurisdicionados (escopo educacional) e iv) politico
(NEVES, 2017, p. 79/80).

Segundo Daniel Amorim Assumpcdo Neves (2017, p. 80), o escopo politico pode ser
vislumbrado sob trés perspectivas: i) como fortalecimento ao Estado, vez que o funcionamento
pleno e eficaz da jurisdicdo aumenta a credibilidade do Estado frente aos cidaddos, ii) a
jurisdicdo enquanto ultimo recurso de protecdo a valores constitucionais, garantindo respeito as
liberdades publicas e direitos fundamentais e iii) incentivo de participacdo popular por meio do
processo, como na acgao popular e nas a¢oes coletivas.

O processo coletivo € uma técnica processual que autoriza a tutela jurisdicional daqueles
direitos afetados pelos litigios coletivos e que se desenvolve por meio de um representante que
litiga em favor dos titulares do(s) direito(s) (VITORELI, 2020, p. 48). O processo coletivo é,
assim, apenas uma forma de se prestar a tutela jurisdicional aos litigios coletivos, mas ndo a
Unica (VITORELLI, 2018, p. 338).

Para Edilson Vitorelli, os litigios estruturais, decorrentes do funcionamento de uma
estrutura burocratica, comumente de natureza publica, que permite ou perpetua a violacdo a
direitos, ddo origem a um litigio coletivo irradiado, sendo que, um litigio estrutural é
necessariamente um litigio coletivo irradiado, mesmo que nem todo litigio coletivo irradiado
seja estrutural (VITORELLI, 2018, p. 338).

Assim, para o autor (2018, p. 340), o processo estrutural sera o processo coletivo que
pretenda, pela via jurisdicional, a reestruturacdo de uma estrutura burocratica, publica ou
privada, a qual causa, estimula ou permite a violagéo a direitos pela forma como atua.

Sédo desafios dentro de um processo estrutural: apreender o litigio em sua complexidade
e conflituosidade, de forma a permitir que sejam ouvidos diferentes grupos de interesses;
elaborar um plano para reestruturar a instituicdo/politica publica com o fim de que deixe de
causar violagOes a direitos; executar esse plano de alteracdo de forma compulsoria ou
negociada; avaliar a execucdo do plano, de modo a garantir a corre¢do da violagao e evitar a
reiteracdo futura dos comportamentos violadores; a partir dos resultados avaliados, reelaborar

o0 plano para incluir aspectos antes despercebidos ou minorar eventuais efeitos colaterais e, com
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a implementacdo do plano, novamente iniciar o ciclo até que a estrutura esteja reorganizada
(VITORELLLI, 2018, p. 340), tal como ocorre numa politica publica.

A essa forma de litigar, que envolve a reorganizacdo de estruturas, via judicial, como
mecanismo de superacdo de situacdes de afronta a preceitos constitucionais, como a segregacao
racial escolar, os danos ambientais, as violagdes sistematicas a direitos humanos nos presidios,
nas institui¢bes psiquiatricas, nos departamentos de policia e nos sistemas publicos de habitacdo
(PORFIRO, 2018, p. 22/26), foram designadas diversas denomina¢6es: injunction, decisao,
medida, execucdo, reforma, litigio, acbes, provimentos estruturais ou estruturantes.

A origem do fenbmeno é apontada nos Estados Unidos, quando, em 1954, no caso
Brown vs. Board of Education of Topeka, a Suprema Corte Estadunidense imp0s a
dessegregacdo racial nas escolas — que seguiam a doutrina separate but equal*® —em um sistema
unitario ndo racial, tendo como resultado, num periodo de 12 anos, a reducdo da taxa de
segregacéo de 80%, em 1968, para 23%, em 1980 (GALDINO, 2020, p. 23).

Segundo Abram Chayes (apud SABEL; SIMON, 2004), em 1976, os esforgos para
aplicacdo dos principios do Estado de Direito nas instituicfes estatais sob o paradigma do
Estado do Bem Estar Social produziram um novo tipo de litigancia. O processo tradicional
estruturado por duas partes privadas, em que uma solicita a demanda juridica de outra, e
bipolarizado, focado nos efeitos da decisdo apenas aos litigantes, ja ndo era suficiente para
responder a categoria da litigancia por direitos civis (FERRARO, 2015, p. 7).

Os casos que envolvem interesse publico dizem respeito a grandes institui¢fes publicas
e requerem medidas de longo prazo para reestruturar e monitorar tais instituicbes (SABEL,;
SIMON, 2004).

A experiéncia de reforma de uma instituicdo ou politica publica em decorréncia de um
provimento jurisdicional também se deu em outros paises, mormente naqueles paises do Sul
Global, como a Colémbia, Brasil, Argentina, Africa do Sul e india (PORFIRO, 2018, p. 11).

Acerca do fenémeno, foram feitas diversas analises, ora denominando-o como public
law litigation, ora como strctural reform, policentria e, ainda, como causalidade estrutural e
espécie normativa resultante do processo (GALDINO, 2020, p. 35/37).

No modelo de processo de interesse publico (public law litigation), com fundamento em

Abram Chayes (apud GALDINO, 2020, p. 46/48), s&o apontadas como caracteristicas: i) uma

40 As leis estaduais Jim Crow permitiam a segregacédo dos negros e negras a diversas dimensdes da vida social,
quando levado a Suprema Corte, no caso Plessy v. Ferguson, a Suprema Corte estadunidense declarou
constitucional a legislacdo de Lousiana que determinada as companhias ferroviarias a acomodacao separada para
brancos(as) e negros(as) (PORFIRO, 2018, p. 122).
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estrutura de partes expansiva, em que o conflito resolve-se mediante concessdes reciprocas,
privilegiando-se o interesse de ambas partes, ii) o0 juiz é chamado para avaliar programas
prospectivos com vistas a corrigir uma politica publica; iii) a tutela jurisdicional é projetada
para o caso, de forma negociada, ampla e flexivel, iv) as consequéncias da decisdo atingem até
mesmo aqueles que ndo integram o processo e V) o(a) juiz(iza) possui papel ativo na
investigacdo, determinacdo dos fatos e organizagdo processual, visando alcangar o resultado
almejado, isto é, a correcdo da politica pablica.

E apontado como exemplo desse modelo processual o caso Holt vs. Sarver, nos Estados
Unidos, em que foi questionada a constitucionalidade do sistema prisional do Arkansas
(GALDINO, 2020, 49/50).

As criticas a esse conceito se ddo no sentido de que o public law litigation se mostra
limitado ao ndo antever que processos como faléncias e recuperacdo de empresas, Cujos
interesses sao privados, possuem caracteristicas do processo de interesse publico, ao passo que
ha processos que tém as caracteristicas de public law litigation, mas ndo demandam uma etapa
executiva (GALDINO, 2020, p. 54/56).

A structural reform (reforma estrutural), consoante Owen Fiss (apud GALDINO, 2020,

p. 60/61), tem como caracteristicas:

a) o foco do processo é uma condicdo de vida social e o papel que grandes
organizacGes desempenham na determinacao destas condicoes;

b.1) na parte autora da acdo verifica-se como vitima um grupo, 0 que exige um
representante, alguém que ndo necessariamente seja membro do grupo. Ademais, 0s
beneficios em que pese também seja do grupo, ndo necessariamente coincidird em
todos os termos com o grupo-vitima, podendo, por exemplo, ampliar-se;

b.2) na parte ré, o autor do ato ilicito, o representante do réu e a pessoa que deve
cumprir a medida em regra sdo pessoas distintas. Ademais, a figura do autor do ato
ilicito praticamente desaparece, eis que o foco do processo ndo é o ato ilicito cometido,
mas a dindmica da burocracia estatal que o produziu;

C) 0 juiz possui um papel mais ativo no processo, devendo assumir uma
responsabilidade afirmativa para assegurar uma representacdo adequada;

d) a fase de execucdo € certa, ndo é eventual. Tem um comeco, talvez um meio, e
quase ndo tem fim. Envolve uma longa e continua relagdo entre o juiz e a instituicdo
para eliminacdo das condicfes que ameaca os valores constitucionais;

e) a medida judicial é considerada em termos instrumentais, tendo em vista o valor
constitucional ameacado, ndo sendo decorréncia 6bvia deste; é escolhida entre as
varias formas de atingir este propdsito, fundamentando-se, em boa medida, em
consideracdes de justica e estratégia.

A essa proposta de conceito sdo apresentadas trés principais criticas: i) o conceito é
insuficiente ao deixar de abranger a possibilidade de atuagéo sobre instituicdes privadas, ii) as
caracteristicas das partes nao incluem processos em que a estrutura € multipolar, despolarizada

ou proposta por quem nao € vitima e iii) a necessidade de envolver a burocracia ou instituigéo,
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quando haveria situacdes de fato que conduzem a um litigio estrutural (GALDINO, 2020, p.
61/67).

Como exemplo, é apontado o caso da Acdo Civil Publica n. 93.8000533-4, conhecida
como ACP do Carvéo, que visa(va) a recuperacao ambiental de areas degradas, que, segundo
Matheus Galdino (2020, p. 66), possui as caracteristicas apontadas para uma structural reform,
n&o se direcionando, contudo, a corrigir uma burocracia estatal.

Também apresentado como modelo processual e caracteristica dos processos estruturais
sdo os processos policéntricos ou policentria em que o problema se constitui por centros
diversos de interesses imbricados entre si e sua solucdo dependerd da solucdo de todos os
interesses (GALDINO, 2020, p. 72).

Apesar de, segundo Matheus Galdino (2020, p. 77), ndo ser adequado tratar a policentria
enquanto elemento definitivo dos processos estruturais, hd uma tendéncia de que 0s processos
estruturais tenham um grau elevado de policentria, quando deste decorrer a multipolaridade,
isto porque os litigios estruturais afetam varios interesses de diversos grupos ou individuos (dos
idosos, das mulheres, das criancas, dos desempregados), muitas vezes contrapostos ou nao
plenamente harménicos, que se relacionam entre si e a solucdo deles esta interligada (moradia),
multiplicando as possibilidades de tutela.

Jé para Edilson Vitorelli (2020, p. 57), o policentrismo, que se caracteriza pela presenca
de centros de interesses protegidos juridicamente num mesmo conflito, que formam subgrupos
diversos (ndo se enquadrando nas categorias classicas de réu e autor), é elemento do processo
estrutural.

Em todo processo estrutural, segundo Matheus Galdino (2020, p. 83), uma norma
juridica de contetido aberto sera expressada por um ato (decisdo) que indicara um resultado ou
objeto (norma-principio) a ser alcancado, o que se dara por meio da prescricdo de condutas a
serem evitadas ou observadas (norma-regra). Ainda, para o autor (2020, p. 238), os litigios
estruturais podem se dar em um processo estrutural coletivo com ou sem multipolaridade, assim
como em um processo estrutural individual com e sem multipolaridade.

Fredie Didier Jr., Hermes Zaneti Jr. e Rafael Alexandria de Oliveira (2020)
conceituaram e diferenciaram problema estrutural, processo estrutural e decisdo estrutural.
Segundo os autores (2020, p. 104/105), problema estrutural é aquele decorrente de um estado
de ilicitude ou de desconformidade, ainda que néo ilicita, e que pode se dar na esfera publica,
relacionados a direitos fundamentais e politicas publicas, como o direito de locomocéo de

pessoas portadoras de necessidades especiais e a adequagdo dos espacos publicos, o direito a
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moradia digna das pessoas em situacdo de inseguranca na posse, e também na esfera privada,
como nas agles concursais, na dissolucdo de uma empresa ou de fechamento de unidade fabril.

Processo estrutural, por outro lado (DIDIER et al., 2020, p. 107-108), € aquele que tem
como caracteristicas essenciais: i) um problema estrutural como conteldo, ii) visa a transicao
entre uma situacdo atual de desconformidade ou ilicitude a uma situacdo desejada de
conformidade, iii) se desenvolver num procedimento bifésico, constituido por uma fase de
reconhecimento e definicdo do problema estrutural e outra fase de programa ou projeto a ser
seguido, como se dao nos procedimentos da faléncia e da recuperacdo judicial, orientados pela
Lei n® 11.101/2005, iv) flexibilizagdo do procedimento com utilizagdo de mecanismos de
cooperacao judiciaria, formas atipicas de medidas executivas e intervencdo de terceiros e
alteracdo do objeto litigioso e v) consensualidade.

Sdo, ainda, caracteristicas, mas nao essenciais aos processos estruturais, a
complexidade, a coletividade e a multipolaridade (DIDIER et al., 2020, p. 106). Como
consequéncia disso, para os autores (DIDIER et al., 2020, p. 110), o processo estrutural ndo
necessariamente sera coletivo (entendendo-se como coletivo o processo que tem por objeto
litigioso uma situacao juridica coletiva ativa ou passiva), podendo se dar individualmente
quando uma demanda individual for pautada num problema estrutural.

A decisdo estrutural ou estruturante, por sua vez, é uma espécie de decisao judicial em
que, no afé de concretizar uma politica publica ou litigio complexo (norma-principio), propde
reformas em um 0Orgdo ente ou instituicdo (norma-regra) (DIDIER et al., 2017). Séo
caracteristicas do cumprimento das decisfes estruturais 0s provimentos em cascata e uma
atividade jurisdicional voltada para o futuro, em prospeccdo de reforma de determinada
instituicdo ou politica publica (PORFIRO, 2018, p. 46).

Os provimentos em cascata dizem respeito ao processo continuo de implementacao da
decisdo, o que possibilita a correcdo de eventuais problemas que se deem no cumprimento de
sentenca, j& que uma primeira decisdo, usualmente mais genérica e, portanto, mais abrangente,
serviré para fixar as diretrizes gerais a serem adotadas para protecdo do direito tutelado, sendo
que as decisdes que forem posteriormente proferidas abarcardo questdes ou problemas pontuais
na implementagao da “decisdo-ntcleo” ou especificardo alguma pratica (ARENHART, 2013,
p. 400).

Como exemplo de decisdo estrutural, os autores (DIDIER et al., 2020, p. 109)
mencionam o0 caso da Raposa Serra do Sol (Ac¢éo Popular n° 3.388/RR) e o Mandado de
Injuncdo n° 708/DF que tratou do exercicio ao direito de greve, sendo que no primeiro, o

Supremo Tribunal Federal imp6s um regime de transic@o e condi¢fes para 0 uso da terra pela
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populacdo indigena e sua identificacdo e demarcacdo; no segundo caso, o tribunal,
reconhecendo a omissdo legislativa sobre o exercicio do direito de greve dos servidores
publicos, determinou, dentre outros, a aplicacdo subsidiaria da lei aplicavel aos trabalhadores
celetistas em geral (Lei n® 7.783/1989).

Destaca-se que 0 sucesso ou ndo de um litigio estrutural, isto €, da implementacdo de
uma politica publica, dependerd das circunstancias politico-econdmicas de cada pais
(PORFIRO, 2018, p. 78). Uma das formas de se dar legitimidade democréatica as decisdes
estruturais, que envolvem uma acentuada atuacédo judicial nas atividades daqueles envolvidos
no processo, é conferindo abertura a participacdo de terceiros para que os atores e/ou grupos
eventualmente atingidos possam ter voz, independentemente de como ingressem no processo
(DIDIER et al., 2020, p. 126).

Assim, considerando os impactos que os litigios estruturais geram em setores da
sociedade, eles devem ser instruidos com a ampla participacdo dos grupos interessados, de
forma a construir a decis&o jurisdicional de forma dialégica (PORFIRO, 2018, p. 44).

Afirmam os autores que o Cddigo de Processo Civil é compativel com o processo
estrutural na medida que permite, dentre outros, a cooperacdo judiciaria (artigo 67, CPC),
medidas executivas tipicas e atipicas (artigo 139, 1V, e artigo 536, paragrafo 1°, CPC) e a
celebracdo de negocios juridicos processuais, por meio da consensualidade em estipular
mudancgas no procedimento, decidindo-se sobre seus Onus, poderes, faculdades e deveres
processuais (artigo 190, CPC) (DIDIER et al., 2020, p. 131).

Entre as propostas conceituais e as caracteristicas dos processos estruturais apresentadas
pelos autores acima, é possivel apontar algumas diferencas, como a possibilidade de um litigio
coletivo passivo e as caracteristicas (ndo) essenciais de um processo estrutural.

Enquanto para Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. (2008, p. 720) situaces juridicas
passivas coletivas sdo deveres e estados de sujeicdo indivisiveis e individuais homogéneos, isto
é, ndo divisiveis para fins de tutela, mas individualizdveis no momento de execugéo, que podem
ser processados em face de um representante adequado (cuja atuacdo estara sujeita ao controle
jurisdicional); no entanto, para Edilson Vitorelli (2020, p. 50/51), ndo é possivel, no
ordenamento juridico pétrio, a existéncia de a¢do coletiva passiva, vez que caso 0 representante
seja processado e condenado, a imposicdo da condenacgdo recaira sobre ausentes, que nédo
puderem participar do processo, o que contraria a clausula do devido processo legal.

Em relacdo as caracteristicas, enquanto Vitorelli (2020) entende como essenciais aos
processos estruturais a complexidade, a coletividade e a multipolaridade, Fridie Didier Jr et al.

(2020, p. 106), entendem como néo essenciais.
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Esbocadas tais premissas conceituais, esta pesquisa, conforme seré exposto no capitulo
3, dentre o rol de processos em que houve a participacdo do Grupo de Apoio as Ordens de
Reintegracao de Posse — GAORP, identificou que a atuacdo do grupo — que, como se vera, conta
com a participacdo de representantes das esferas federal, estadual, municipal e
orgdos/instituicdes atrelados a politica habitacional, com vistas a demandar uma solucdo ao
caso concreto, considerando as peculiaridades da ocupacgédo (nova ou velha) — se deu mormente
em acOes possessorias e acdes civis publicas.

A acéo civil publica é espécie de acdo coletiva que serd intentada em prol de direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos em favor de um individuo ou coletividade, que
serdo representados pelos legitimados ativos desta acao, quais sejam: o Ministério Publico, a
Defensoria Publica; a Unido; os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; a autarquia,
empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista; e a associacdo que,
concomitantemente esteja constituida ha pelos menos um ano e inclua, dentre suas finalidades
institucionais, a protecédo a direitos, como o meio ambiente, consumidor etc. (artigo 5°, da Lei
n® 7.347/1985).

Ja as acOes possessodrias, que se explanou sinteticamente no capitulo 1, tépico 1.2.2, sdo
modalidades processuais nas quais uma pessoa(s) fisica(s) ou juridica(s), particulares ou o
poder publico, buscam a reintegracdo/manutencdo da posse de determinado bem imovel.

O Cddigo de Processo Civil de 2015 inseriu no artigo 554, paragrafos 1° a 3°, e artigo
565, caput, e paragrafos 1° a 5°, inovacdes de procedimentos as acdes possessorias, consistente
na citacdo pessoal e editalicia, com ampla publicidade da existéncia da acdo, a intimacdo do
Ministério Publico, na qualidade de fiscal da lei, e da Defensoria Publica, enquanto custos
vulnerabilis, para participarem da lide e para participacdo em mediacdo, nos casos de posse
velha ou quando decorrido mais de um ano da deciséo liminar de reintegracdo de posse sem 0
seu cumprimento.

Quando o polo passivo da possessoria envolver um grande nimero de pessoas, o oficial
de justica devera citar aqueles encontrados e, procedida a citacdo por edital daqueles que nédo
forem encontrados, sendo que a estes, caso ndo constituam defesa técnica, a Defensoria Publica
atuara como curadora especial (artigo 72, 1, CPC) (BRASIL, 2015).

Tais inovacOes normativas guardam relacdo com o devido processo legal e com a dupla
dimensdo do direito a moradia, que impde ao Estado obrigagdes positivas, como a
implementacdo, num prazo razoavel, de um programa de moradia adequada, e obrigacdes

negativas, com a limitacdo ou impedimento de remocdes ilegais ou arbitrarias.
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Em que pese possa haver eventual discordancia a coletividade das a¢des possessorias,
para Edilson Vitorelli (2018), a principal diferenca entre um litisconsorcio, tratamento
processual sugerido pelo autor as possessérias, e uma acdo coletiva é a auséncia de relacao
representativa entre os citados pessoalmente e os citados por edital, vez que sdo réus
individualmente (VITORELLI, 2018, p. 310)

Dito isso, mas sem a pretensdo de aprofundar a discusséo quanto a se tratar das a¢oes
possessorias enquanto agdes coletivas passivas, o tratamento conferido as acGes possessorias
multitudinarias e que envolvem pessoas vulneraveis tampouco a qualifica como mero litigio
individual.

Destaque-se que a existéncia de um litigio estrutural ndo necessariamente implica um
processo estrutural, ja que o litigio estrutural pode ser, e comumente o0 é, tratado em processos
individuais, assim como ha processos coletivos com pedidos ndo estruturais que visam
solucionar litigios estruturais (VITORELLI, 2020, p. 302).

Isto porque, conforme apontado anteriormente, a atuacdo processual da Defensoria
Publica se dara enquanto custos vulnerabilis e a do Ministério Publico como fiscal da lei, de
modo que haja uma ponderacao entre os interesses privados, relacionados ao direito patrimonial
dos proprietéarios da terra urbana, e os direitos fundamentais dos ocupantes, especialmente 0
direito a moradia — tanto na dimensdo positiva, enquanto direito prestacional, tanto na esfera
negativa, que visa impedir violac6es a direitos em remoc¢6es/despejos forcados —, preservando-
Ihes a dignidade (FERREIRA et al., 2020, p. 14%).

Ainda, com vistas a ponderacéo de tais direitos, no artigo 565 e paragrafos esta prevista
cooperacdo dos sujeitos processuais na construcao de uma solucdo adequada, que contard com
a participacao dos 6rgdos responsaveis pela implementacéo de politicas publicas.

Assim, ha, nas acdes possessorias relativas a disputa pela posse de imdvel envolvendo
familias de baixa renda ou grupos vulneraveis, um problema ou litigio estrutural, causado por
um estado de desconformidade relacionado a direitos fundamentais e politicas publicas.

Sob a perspectiva de Edilson Vitorelli (2018, p. 338), litigios estruturais sdo litigios
coletivos irradiados que decorrem do funcionamento de uma estrutura burocratica, in casu, dos

Orgaos responsaveis pela politica urbana nas esferas federal, estadual e municipal, que permitem

41 FERREIRA, Allan Ramalho; ALBERINI, Marilene; LIMA, Rafael Negreiros Dantas de; GERALDO, Tatiana
Zamoner; FRANCA, Vanessa Chalegre de Andrade. Guia de atuacgéo processual nos conflitos fundiarios do
nicleo especializado de habitagcdo de urbanismo da Defensoria Publica de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2020.
Disponivel em: guia_atuacao_Nucleo_Especializado_de_Habitacao.pdf. Acesso em: 03/02/2021.
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ou perpetuam a violagdo ao direito a moradia, em ambas as dimens@es, que dao origem ao litigio
coletivo.

Este trabalho ndo pretende apresentar novo conceito de litigio/processo/decisdo
estrutural, tampouco tem como enfoque definir todos os litigios em ac¢Bes possessorias como
litigios coletivos passivos, apenas introduzir ao leitor a perspectiva que sob a qual se pretende
analisar o objeto de pesquisa, 0 Grupo de Apoio as Ordens de Reintegracdo de Posse — GAORP.
Isto é, as reunides protagonizadas pelo grupo, nos casos de alta complexidade no cumprimento
da ordem de reintegracdo de posse, enquanto uma esfera de didlogo num litigio estrutural.

Entender-se-4, nesta pesquisa, como litigio estrutural aquele que envolve a necessidade
de implementacdo, via judicial, de uma politica publica, em decorréncia da omisséo estatal, no
caso, a politica habitacional, que, em confluéncia com um mercado imobiliario especulativo
ndo regulamentado, agrava os conflitos fundiarios urbanos, expondo milhares de pessoas as

intempéries de ndo se ter uma moradia digna, violando direitos humanos fundamentais.

3.2.2 Casos

Como ja mencionado, é apontado como origem dos processos estruturais a structural
injunction do caso Brown vs. Board of Education of Topeka, julgado pela Suprema Corte dos
Estados Unidos em 1954.

A técnica decisoria utilizada no julgamento do caso, denominada de structural reform,
é forma de adjudicacdo jurisdicional, que tem como consequéncia a elaboracdo de politica
publica pelas autoridades politicas ou administrativas, com vistas a cessacdo de uma violagéo
sistematica a direitos fundamentais (PORFIRO, 2018, p. 25).

Trata-se, na realidade, de um conjunto de decisdes, Brown I, Il e 111, em que a Suprema
Corte estadunidense: i) afirmou que a segregacao racial das escolas trazia as criancas negras o
sentimento de inferioridade, afetando a motivacgdo delas no aprendizado, o que nédo ocorreria
num sistema racialmente integrado, ii) definiu quais as medidas necessarias ao cumprimento da
decisdo de dessegregacdo e, ao fazer isso, delegou as cortes distritais dos diferentes estados a
execucdo da sentenga, com vistas a melhor monitorar e controlar a implementagéo da decisdo
e iii) buscou a criacdo de novos modelos de escolas (PORFIRO, 2018, p. 124).

Como criticas a essas decisdes sdo apontadas a resisténcia da populacdo do sul do pais

e um aumento de movimentos supremacistas, sendo certo que a efetividade do cumprimento da
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decisdo demanda mudangas sociais que ocorrem, também, por meio de atuacao politica e dos
movimentos sociais (PORFIRO, 2018, p. 130/131).

Ainda relacionada a dessegregacao escolar, no caso Crawford vs. Board of Education,
no estado da California, foi adotada a pratica denominada town meeting, por meio da qual a
corte permite a participacao de terceiros que podem ou poderiam contribuir para a formacéo da
deciséo, apesar de ndo serem partes no processo (REIS; 2018, p. 38). Essa abertura permitiu a
cooperacdo direta entre as pessoas afligidas pela omisséo e os entes publicos responsaveis pela
negociacdo e compromisso de reestruturacdo da politica publica educacional (REIS; 2018, p.
38).

E certo também que apds a primeira decisdo Brown, a Suprema Corte imiscuiu em
questdes afetas a saude mental, voltadas a reforma prisional, ao abuso policial e a moradia
(SABEL; SIMON, 2004).

Sobre intervencéo judicial relacionada ao direito a moradia, € possivel citar, a0 menos,
trés decisdes: 0 caso Gautreaux vs. Chicago Housing Authorithy, em 1969, o caso Perez vs.
Boston Housing Authority e, em 1975, o caso Mount Laurel (SABEL; SIMON, 2004).

No primeiro deles, o projeto Gautreaux, em Chicago, previa um projeto publico de
reabilitacdo habitacional as familias de grupos minoritarios e de baixa renda em bairros/zonas
do centro, possibilitando que pessoas negras residissem em casas alugadas em regiGes ndo
negras da cidade (SHINN, 2003, p. 36). Ja no caso Perez vs. Boston Housing Authority, a
Suprema Corte de Massachussets estabeleceu condi¢cdes minimas de seguranca e habitacéo a
serem promovidas pelos proprietarios (SABEL; SIMON, 2004).

Nas sentencgas de Mount Laurel, nas décadas de 1970/80, a Suprema Corte determinou
aos municipios a, dentro de sua jurisdicdo, zonear areas destinadas a moradia popular (como as
Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS no Brasil), e ao Estado a criar legislacédo relativa a
distribuicdo equitativa de habitacdo social as administracdes locais do estado (MADARIAGA,
2002, p. 19).

No Sul global, pode se dar destaque a Sentencia T-025, proferida pela Corte
Constitucional Colombiana, a qual declarou que o deslocamento forcado de mais de trés
milhGes de pessoas em razdo de violéncia configura um estado de coisas inconstitucional
(PORFIRO, 2018, p. 135).

A Corte colombiana reconheceu a inércia administrativa em desfavor da populacao
deslocada e determinou, por meio de “decisdes de seguimento”, “autos de acompanhamento” e
audiéncias publicas, que o Estado elaborasse planos para enfrentamento da crise, 0 que seria

homologado e supervisionado, inclusive por monitoramento publico (PORFIRO, 2018, p. 135).
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Na Africa do Sul ha, ao menos, dois casos relacionados ao direito & moradia, em que
houve decisdo pelo Tribunal Constitucional acerca de questfes estruturais. O primeiro deles é
0 caso Government of the Republic of South Africa and Others vs. Grootboom and Others, em
que Irene Grootboom, sua familia e mais novecentas pessoas, ap0s serem despejadas do
conjunto habitacional Wallacedene, que ocupavam com vistas a pressionar o Poder Publico a
garantir o direito & moradia, demandaram ao Judiciario que lhes fosse fornecido um teto ou
moradia adequada enquanto aguardavam uma realocacdo permanente (AFRICA DO SUL,
2000).

O Tribunal Constitucional da Africa do Sul, em 2000, asseverou que, ainda que no
fosse possivel assegurar individualmente o acesso a moradia, é(era) dever do Poder Publico
criar politicas publicas e alocar recursos do orcamento habitacional para garantir abrigo as
pessoas em situacdo de imediata e desesperada necessidade (SUSTEIN, 2006).

A decisdo nédo definiu quais as medidas, prazos e condi¢des para seu implemento e,
ainda, determinou que a fiscalizagdo se daria pelo 6rgao técnico Human Rights Commission,
incumbido de supervisionar a elaboracdo e execucdo (PORFIRO, 2018, p. 139). Elogiada
enquanto técnica de dialogo institucional, também houve criticas a decisdo, por ndo ter sido
eficaz em resolver a questdo habitacional, ja que a propria demandante, Irene Grootbom, veio
a Obito antes que Ihe tivesse sido ofertada uma moradia digna (PORFIRO, 2018, p. 140).

No caso Olivia Road, também na Africa do Sul, cerca de quatrocentas pessoas estavam
na iminéncia de serem despejadas por razdes de periculosidade e insalubridade previstas no
National Building Regulations and Building Standarts Act (NBRA) quando recorreram da
deciséo de despejo (VALLE; HUNGRIA, 2013).

Inicialmente, o Tribunal Constitucional suspendeu a ordem de despejo, fundamentando-
se na inconstitucionalidade do dispositivo legal que permitia a remocdo de pessoas sem prévia
deciséo judicial, sem a oitiva dos ocupantes e sem a realocacdo (AFRICA DO SUL, 2008).

Posteriormente, reconhecendo a omissd@o municipal em articular com os ocupantes dos

prédios, para o Tribunal:

(...) os aspectos substantivos e processuais de igualdade e justica ndo podem ser
sempre separados. O papel diretivo das cortes precisa se expressar de novas formas.
Portanto, uma forma potencialmente digna e efetiva para alcancar reconciliagdes entre
diferentes interesses envolvidos é 0 encorajamento e a exigéncia de que as partes se
envolvam em um esforco proativo e honesto para encontrar solugdes mutuamente
aceitaveis*2. (AFRICA DO SUL, 2008)

42 Tradugdo livre.
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Esse esforco proativo visa que 0s ocupantes e a municipalidade se comprometam
significativamente, de forma consensual e com boa-fé, a alcancar determinados objetivos,
adequados a cada situacio (AFRICA DO SUL, 2008).

Essa técnica decisoria, denominada pela Corte como “compromisso significativo”, tem
como diretrizes, dentre outros, o processo publico, com a participacdo dos ocupantes nas
tomadas de decisdo, o que deve ser apurado de forma individual e coletiva, e canais de
comunicagdo entre os ocupantes e o Poder Publico, para que ambos possam ser proativos na
busca por um acordo (CHENWI; TISSINGTON, 2010).

Os casos apresentados denotam o quéo frustrada € a luta pelo direito a moradia, mesmo
qguando ha decisdes judiciais favoraveis, e demonstram a essencialidade de estratégias, como a
mediacdo e intervencdo de com capacidade técnica para atuar nestes casos e garantir o
cumprimento das determinacdes judiciais e, sobretudo, atender a demanda do direito pleiteado.

3.3 Mediacéo e conflitos coletivos: didlogo institucional

Acerca da ingeréncia do Poder Judiciario em politicas publicas, parte da doutrina
considera essa pratica, de forma positiva e negativa, como ativismo judicial, contudo, o
ativismo enquanto “diagnodstico de compreensao da decisdo judicial e de sua relagdo com a
legitimidade” ndo capta o constrangimento simultdneo de juiz(izes) singular(es) ou do tribunal
constitucional pelo direito e pela politica, reproduzindo a questdo relativa a quem pertence
ultima palavra (ao Judiciario, enquanto detentor da interpretacdo constitucional, mas nao eleito
de forma democrética, ou ao Legislativo) (MIRANDA, 2015, p. 63).

O sentido de politica aqui é relacionado a percepgéo pelo julgador do ambiente politico
em que as decisdes sdo proferidas e se elas tém potencial de (ndo) serem cumpridas
(MIRANDA, p. 62). Isso porque, numa democracia, 0s juizes possuem papel interdependente,
participando, em didlogo com os 6rgdos do governo e com o povo, para a definicdo da doutrina
juridica (CLEVE; LORENZETTO, 2015, p. 188).

A reacdo que os poderes adotam em relacdo a conjuntura e as decisdes dos outros
poderes também engloba a “resposta” a essas decisdes, como exemplo pode ser mencionada a

Emenda Constitucional — EC n° 96/2017, que, ap0s a decisdo do Supremo Tribunal Federal na
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Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n° 4983, alterou o artigo 225 da CRFB/88, para
incluir na redagdo no paragrafo 7°** a permissibilidade de préaticas desportivas que utilizam
animais, desde que sejam manifestac6es culturais, como a vaquejada (MIRANDA, 2015, p. 63).

Assim, sob essa perspectiva, a decisao judicial ndo tem o condao de colocar fim a
disputa; numa perspectiva dialdgica, cada poder atuara consoante sua interpretacao
constitucional e definird as barreiras de competéncias de cada ente, num controle matuo e
postura cooperativa (MIRANDA, 2015, p. 65).

Esse dialogo entre as instituicdes do Judiciario, Executivo e Legislativo também inclui,
no experimentalismo, a participagdo dos grupos afetados pela omisséo publica na formulagédo
de medidas relativas a concretizacdo de direitos e a sociedade civil.

Para Luciane Moessa de Souza (2012, p. 64-65), quando judicializadas as politicas
publicas, deve ser adotado o seguinte caminho: a) busca da cooperacdo dialogada entre 0s
poderes estatais, na qual incumbird ao Judiciario o estabelecimento de diretrizes depois de
oportunizada a apresentacdo de razdes pelo Executivo e Legislativo, com a participacédo de entes
interessados, b) ndo sendo possivel o consenso, a deciséo judicial devera seguir determinados
critérios e ) o descumprimento da decisdo ou acordo ensejara a responsabilidade do(s) ente(s)
omisso(s) e da(s) autoridade(s) publica(s) responsavel(is) pela omissao.

A cooperacdo dialogada, num conflito, tem como objetivo o acordo entre as partes,
sendo vista como etapa necessaria ou complementar no cumprimento de uma decisdao complexa
relacionada a realizacdo de um direito material ja reconhecido por provimento jurisdicional, em
qgue ha necessidade da contribuicdo voluntaria das partes em atividades, fornecimento de
informacdes e provisdes de recursos, sejam financeiros ou humanos (REIS, 2018, p. 40).

A consensualidade, que é preferivel em processos individuais bipolares, em que o0s
interesses sdo comumente faceis de identificar, nos litigios estruturais, em que 0s interesses sao
maultiplos (convergentes e divergentes) e as formas de solucéo do problema séo varias, se mostra
ainda mais necesséria (DIDIER et al., 2020, p. 115).

4 Na ADI 4983, ajuizada pelo Procurador Geral da Republica, o Supremo Tribunal Federal declarou
inconstitucional a Lei n° 15.299/2013, do Estado do Ceara, que regulamentava a vaquejada como pratica
desportiva e cultural do estado.

4 Artigo 225, paragrafo 7°, CRFB/88: Para fins do disposto na parte final do inciso VII do paragrafo 1° deste
artigo, ndo se consideram cruéis as praticas desportivas que utilizem animais, desde que sejam manifestacdes
culturais, conforme o paragrafo 1° do artigo 215 desta Constituicdo Federal, registrada como bem de natureza
imaterial integrante do patriménio cultural brasileiro, devendo ser regulamentadas por lei especifica que assegure
0 bem-estar dos animais envolvidos.
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Destaca-se que, para Edilson Vitorelli (2020, p. 66), o dialogo e o consenso s&o
pressupostos para a eficacia de um processo estrutural, no entanto, ndo sdo essenciais para sua
definicéo.

E um instrumento que tem potencial para gerar dialogo, que traz elementos para se
identificar os interesses convergentes e os divergentes em determinado conflito e permite a
busca de solucgdes de controvérsias que envolvem politicas publicas de concretizagdo de direitos
fundamentais € a mediacdo (SOUZA, 2012, p. 99).

A mediacdo, que pode ocorrer tanto judicial quanto extrajudicialmente, se da pela
intervencdo de um terceiro no conflito, que tem como objetivo dar destaque as questdes que o
circundam, de forma a se analisar suas possiveis solugdes (SOUZA, 2010, p. 120/122).

No modelo de mediacao voltada para a solu¢édo de problemas, introduzida por Leonard
Riskin, a sua materializacdo se da no acordo e se subdivide em mediacdo facilitadora e
mediacdo avaliadora (SOUZA, 2010, p. 120). Na primeira, 0 mediador atua como mero
facilitador no caminho para elaboracdo do acordo, j& na mediacdo avaliadora o papel do
mediador é fornecer as partes uma previsao do que ocorreria num julgamento amparado em
critérios juridicos (SOUZA, 2010, p. 121).

Em contraponto a discussdo, Richard Birke (apud SOUZA, 2010, p. 121) defende que
a mediacdo é constituida por uma fase avaliadora e outra facilitadora. Desse modo, se o direito
envolvido for valido de ser judicializado, sera realizado pelas partes um sopesamento, na fase
avaliadora, entre 0 maximo e o minimo que poderiam obter, e, ap6s, na fase facilitadora, buscar-
se-a realizar um acordo que devera equivaler ao minimo que ambos obteriam com o provimento
jurisdicional (SOUZA, 2010, p. 122).

No modelo denominado mediacéo transformativa, proposto por Robert Bush e Joseph
Folg, em 1994, nos Estados Unidos, pretende-se a transformacéo da situacdo que originou o
conflito mediante analise numa abordagem ampla, que contemple a situacdo imediata e 0s
padrdes de relacionamento em que se manifestam o conflito numa moldura conceitual que os
conecte (SOUZA, 2010, p. 123). Nesse modelo, 0 mediador atuara de forma a sugerir as partes
que assumam sua responsabilidade individual e ougam a outra parte com vistas a construcdo da
solugéo (SOUZA, 2010, p. 123).

Por fim, no modelo de mediacéo narrativa, explorado por John Winslade e Gerald Monk
(apud SOUZA, 2010, p. 124), o mediador ndo sera neutro, ja que, por meio do questionamento
de preconceitos socioculturais, objetiva-se reconstruir a posi¢céo das partes no conflito.

A distincdo entre os modelos de mediagdo se da com o propdsito de definir qual é

adequado a cada tipo de conflito, de modo que, nas disputas envolvendo o Poder Publico, “¢
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preferivel a abordagem ampla e uma prética que seja, sempre que possivel, pedagdgica e
transformativa (...)” (SOUZA; 2010, p. 134).

Incumbe ao mediador, nos conflitos coletivos, adotar medidas que garantam a paridade
na qualidade da representacdo das partes envolvidas, identificar os interesses ndo representados,
coletar provas técnicas com o fim de que a questdo controversa possa ser analisada de forma
qualificada, definir a pauta de encontros com as partes e interessados e advertir as partes sobre
comportamentos que possam comprometer a integridade e credibilidade do procedimento
(THIBAU; REIS, 2016, p. 203).

Quando o conflito envolver politicas publicas judicializadas, a utilizacdo da mediacao
como forma de solucdo de controvérsias ndo serd facultativa, devendo as partes e demais
interessados na politica publica participarem na construcdo de uma solucdo, com vistas a
favorecer os mecanismos de democracia participativa (SOUZA; 2010, p. 364).

O pleito judicial pode envolver a adequagdo da execucdo de um servi¢o publico
determinado, a corre¢do de uma politica publica inadequada, a necessidade de desenvolvimento
de uma politica inexistente ou insuficiente ou, ainda, a reparacdo de danos ja consumados
(SOUZA, 2012, p. 146).

Segundo Edilson Vitorelli (2020, p. 332), ainda que uma tentativa de acordo
extrajudicial tenha sido frustrada, é possivel sua realizagdo em sede judicial, a depender da
tomada de deciséo do/a juiz/iza, vez que o comparecimento de autoridades tende a ser maior
guando o mediador detém poder decisorio.

Na conducdo de um processo estrutural, ao/a magistrado/a incumbe o papel de definir o
caminho a ser perseguido, de forma a resolver o problema institucional, ndo apenas a prolagéo
de uma decisdo que ponha fim ao processo, mas que propicie resultados sociais relevantes
(VITORELLLI, 2020, p. 303).

H& muitos debates acerca da adequacdo da mediacdo para a resolucdo de conflitos
envolvendo direitos indisponiveis, tanto pela esséncia do direito (indisponivel) quanto pela
pluralidade de interessados ou pelo fato de as partes em litigio estejam em posicdes de
desigualdade (SOUZA; 2010, p. 127). A utilizagéo da mediacdo como instrumento, todavia, se
da pela percepgdo de que apenas o Judicidrio ndo abrange a complexidade de tais conflitos
(SOUZA, 2012, p. 100). A desigualdade entre as partes enseja a participacdo direta do mediador
com técnicas de empowerment, com vistas a promover equilibrio intersubjetivo e as diretrizes
do devido processo legal (SOUZA, 2010, p. 127).
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A admissibilidade da transacdo envolvendo direito indisponivel, desde que com prévia
oitiva do Ministério Publico e homologacdo em juizo, estd prevista no artigo 3°, da Lei n°
13.140/2015.

O perfil da mediacdo, estabelecido na Lei n° 13.140/2015, contudo, ndo se mostra
adequado aos litigios estruturais vez que a normativa foi pensada para os conflitos individuais,
como na previsao de sigilo, que ndo se mostra adequado aos litigios estruturais, por estes
guardarem relacdo com a implementacdo e/ou reestruturacdo de uma politica publica, o que
demanda publicidade para o ato (SOUZA, 2012, p. 120).

A construgdo da resolucdo do problema estrutural, por envolver politicas publicas,
precisa ser colaborativa, de forma a assegurar a inclusdo e assisténcia de grupos mais fracos,
para participar dos debates e incorporar métodos que permitam a confluéncia de interesses
publicos e privados (SOUZA, 2012, p. 103).

Da mesma forma, no método dial6gico de conducdo do processo, town meeting, sugere-
se a criagdo de um paradigma cooperativo de administragdo da justica baseado na
institucionalizacdo de procedimentos democraticos mediante dialogos publicos que contem
com a participacdo de 6rgdos e entidades publicas e/ou privadas, que tenham interesse ou sejam
impactadas pela matéria, amici curae e terceiros interessados (VITORELLI, 2020, p. 393).

Para Luciane Moessa de Souza (2012, p. 123), devem participar da media¢do nos
processos relativos a formulacdo e execucdo de politicas publicas: a) o Ministério Publico,
enguanto representante da coletividade; b) a Defensoria PUblica, como representante de pessoas
carentes (custos vulnerabilis); c) todos os entes na esfera do Poder Executivo, assim como
advogados publicos de cada ente, ja que detém competéncia técnica sobre as politicas publicas;
d) representantes do Poder Legislativo, com vistas a potenciais repercusses orcamentéarias; €)
entidades representativas de setores afetados pelas politicas publicas; f) representantes de
titulares de direitos individuais homogéneos envolvidos no conflito; g) entes privados que
tenham responsabilidades relacionadas ao conflito; h) instituicbes académicas e de pesquisa
com notorio conhecimento sobre a matéria do litigio (SOUZA, 2012, p. 123).

Na construcdo da solugdo do problema, € etapa fundamental a realizacdo de um acordo
preliminar que disponha sobre: i) o diagnostico inicial do conflito; ii) as regras utilizadas no
decorrer da mediacdo, como, por exemplo, aquelas relativas ao convite para reunides, sua
gravacdo, quem sdo os participantes etc.; iii) cronograma contendo as etapas e iv) procedimento
para ratificacdo do acordo (SOUZA; 2012, p. 134).

Sao também etapas da mediacdo: a fixacdo dos pontos convergentes e divergentes; a

explicacdo sobre os objetivos e planejamento do processo; a realizacdo de estudo técnico; a
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elaboracdo do acordo contendo a descri¢do acerca das responsabilidades de cada participante,
as pautas, as acdes a serem realizadas, a definicdo de responsaveis pela fiscalizagdo do
cumprimento das acdes e da metodologia, previsdo de sanc¢Bes na hipdtese de descumprimento
e a previsao de recurso (SOUZA; 2012, p. 164/165).

A formalizacdo do acordo tem como beneficios: i) a oportunidade para o gestor publico
de promover uma mudanca que ja era pretendida, mas que devido a sua complexidade e ao
contexto em que esta inserida ndo era possivel ser viabilizada, ii) a oportunidade de refletir
sobre a visibilidade externa do gestor publico, ou do particular, envoltos ao conflito, de modo
a moldar a imagem deles perante a populacdo. Tendo em vista o efeito do acordo para a
visibilidade do gestor, o caso do edificio Wilton Paes de Almeida exemplifica a imagem
negativa que a situacdo gerou sobre o governo federal (a quem pertencia o prédio) e sobre a
prefeitura de S&o Paulo (a quem o imdvel era cedido e que havia realizado seu tombamento). O
edificio, localizado no centro de Sao Paulo, passou por um incéndio que ocasionou seu
desabamento vitimando 7 pessoas entre as 140 familias que residiam no local (GLOBO, 2019).

Por fim, a formalizacdo do acordo possui ainda mais um beneficio: por meio da
consensualidade acerca das providéncias a serem adotadas, evita-se a solucdo da demanda de
forma impositiva (VITORELLI, 2020, p. 158/160).

A implementacéo da decisdo estrutural se dard paulatinamente, com o cumprimento das
etapas da deciséo, denominadas de provimentos em série, de modo que ha, primeiramente, uma
decisdo mais genérica em que sao fixadas diretrizes a serem cumpridas pelas partes processuais,
e 0 juiz atuard como um administrador do cumprimento das etapas (DIAS; NEPOMUCENGO;
COSTA, 2019, p.141).

A avaliacdo da qualidade de um acordo se dara procedimentalmente, em relacdo a
participacdo dos atingidos pelo litigio, que sera mais exigida quanto maior for o impacto sobre
suas vidas ou sobre os direitos envolvidos, e materialmente, momento em que devem ser
levados em conta os ganhos e a probabilidade de sua implementagéo (VITORELLI, 2020, p.
207).

3.3.1 Mediagéo e conflitos fundiarios urbanos

A institucionalizagdo de politicas de media¢do nos conflitos fundiarios urbanos no

Brasil tem, entre outros, fundamento na demanda de setores articulados em prol dos direitos

dos ocupantes, com vistas a possibilitar a criagdo de espagos que levem em consideragdo as
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causas dos conflitos e as consequéncias das remogdes forcadas no contexto das acoes
possessorias (CAFRUNE, 2010, p. 207).

Em 2005, passaram a ser criadas normativas para regulamentar a mediac&o nos conflitos
fundiarios, a Resolugdo n° 31/2005 e a Resolugcdo Administrativa n® 01/2006, editadas pelo
Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), prevendo a criagdo de um Grupo de Trabalho
de Conflitos Fundiarios Urbanos com a finalidade de i) mapear os conflitos que envolvem
deslocamentos e despejos, ii) identificar as caracteristicas do problema para que seja sugerida
uma solucdo estrutural, iii) propor discussdo entre as instituicdes essenciais a justica, o
Conselho das Cidades e o Judicidrio sobre a atuacdo deste em conflitos relativos aos
deslocamentos e despejos de grande impacto social (CAFRUNE, 2010, p. 210).

Em 2009, o Decreto n° 7.037 instituiu o Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH3)
que dispds sobre politicas voltadas a mediacdo de conflitos fundiarios e previu como acdes
programaticas, entre outras, i) a elaboracao de marco legal que garanta o devido processo legal
e a funcdo social da propriedade, ii) o didlogo com o Judiciario com vistas a criagdo de
procedimento ao enfrentamento dos conflitos fundiarios e iii) a criacdo de proposta de lei com
previsdo de medida preliminar a concessao de liminares, a realizacao de audiéncia coletiva com
os envolvidos, sendo eles, o poder publico local, o Ministério Pablico, érgdos publicos
especializados e Policia Militar.

Considerando que o Poder Judiciario é um dos atores nos conflitos fundiérios urbanos,
podendo ampliar ou restringir os interesses em disputa no caso em concreto, o Conselho
Nacional de Justica, por meio da Resolucdo n° 110/2010, estipulou, como diretriz de sua
atuacéo, a criagdo de instrumentos de solucéo consensual de conflitos (MELLO, 2017, p. 207).

A normativa foi revisada pelo Decreto Federal n® 7.177/2010, que retirou a qualidade
da mediacdo enquanto ato inicial prévio a concessdo das liminares nos conflitos urbanos
(CAFRUNE, 2010, p. 208).

Dentro desse contexto de formulacéo de diretrizes com vistas a utilizacdo da mediacao
nos conflitos fundiarios, foi sancionado e publicado o Codigo de Processo Civil, em 2015, que
preveé, dentre outros, a realizacdo de mediacdo no caso de posse velha, ha mais de um ano e um
dia, ou quando decorrido mais de um ano da decis&o que deferiu a medida liminar (artigo 5654,

do Cadigo de Processo Civil).

4 Artigo 565. No litigio coletivo pela posse de imével, quando o esbulho ou a turbacéo afirmada na peticéo inicial
houver ocorrido ha mais de ano e dia, 0 juiz, antes de apreciar o pedido de concessdo da medida liminar, devera
designar audiéncia de mediacdo, a realizar-se em até 30(trinta) dias, que observara o disposto nos paragrafos 2°
e 4°
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A previsdo normativa aponta duas premissas: a de que a mediacdo nesses casos ndo €
mera facultatividade, mas obrigacdo do magistrado, j& que se trata de um conflito coletivo, e de
que a mediacdo tem por finalidade a protecédo do direito a moradia (MELLO, 2017, p. 2076).

Ainda que a previsao faca referéncia a mediacéo apenas nos casos de posse velha, certo
é que a sua ndo realizacdo nas demandas multitudinarias colabora para o risco de confrontos
humanos no cumprimento da ordem de remocédo sem dialogo, o que viola o dever judicial de
prestar tutela jurisdicional adequada aos conflitos coletivos pela posse (AZEVEDO, 2019, p.
81).

Até mesmo porque tais demandas tratam da mesma espécie de litigio (possessorio) e
envolvem a mesma coletividade no polo passivo (litisconsércio multitudinério), o que é
recomendado, inclusive, pelo artigo 13, do Comentario Geral n° 7, do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU (AZEVEDO, 2019, p. 81).

O direito a mediagdo nos processos judiciais relativos a conflitos possessorios (litigios
estruturais) tem, assim, a eficacia procedimental de incorporar ao conteldo normativo do direito
a moradia, enquanto direito de defesa, a promocdo do acesso a justica as pessoas em
vulnerabilidade habitacional e de inseguranca na posse envolvidas no conflito (MELLO, 2017,
p. 2079).
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4 O GRUPO DE APOIO AS ORDENS DE REINTEGRACAO DE POSSE E SUA
ATUACAO

A proposta metodoldgica deste trabalho foi desenhada para ser desenvolvida em duas
etapas. O ponto de partida foi a revisdo bibliografica sobre: a) direito a cidade, funcéo social da
propriedade, politicas publicas, instrumentos urbanisticos de garantia do direito a moradia, b)
conflitos fundiarios, tutela possessoria e o contexto no estado de Séo Paulo e c) judicializacdo
de direitos sociais, litigio estrutural e mediacdo em conflitos coletivos.

Em continuidade, a segunda etapa consiste na anélise documental dos processos em que
houve atuacdo do GAORP. O levantamento desse material foi obtido mediante consulta
processual no sitio eletrénico do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, e-saj, no periodo
compreendido entre janeiro de 2018 e abril de 2020.

A fim de se identificar em quais processos houve atuacdo do Gaorp, foi enviado e-mail
diretamente ao grupo, bem como a Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo, e, nos dois
casos, ndo houve resposta. Posteriormente, em janeiro/2018, foi realizada pesquisa no sitio
eletronico do Tribunal de Justica de S@o Paulo, na aba “consulta processual”, entre os processos
de primeira e segunda instancia, € no campo “jurisprudéncia”.

Por meio dessa busca, foram localizados 149 processos

Ainda em 2019, ap6s o requerimento de informacBes sobre processos que tiveram a
atuacdo do GAORP, por meio Portal da Transparéncia, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo
respondeu a indagacdo com uma lista de sessenta e dois processos.

Descartando-se a analise de processos fisicos, 0s que apareceram em duplicidade e 0s
que néo tiveram atuacdo do grupo, ainda que instado, foram analisados 149 processos, dos quais
em 42 houve atuacdo do GAORP.

Devidamente identificados e organizados, os processos foram analisados em duas
etapas: 1) andlise dos processos em segunda instancia, a fim de verificar a percepcdo do
Tribunal de Justica sobre o grupo e 2) analise dos processos em que houve participacdo efetiva
do GAORP.

A primeira etapa buscou respostas as seguintes indagagdes: i) fundamento do pedido:
I.1) deferimento da liminar, i.ii) indeferimento da liminar e i.iii) indeferimento do pedido de
encaminhamento ao GAORP; ii) resultado: ii.i) procedente, ii.ii) improcedente e i.iii) outros e

i) se o pedido envolveu a inser¢cdo do GAORP, ainda que indiretamente.
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Durante a leitura das decisdes, destacaram-se trechos que mencionavam expressamente
0 grupo e sua atuacéo.

Por sua vez, a segunda etapa buscou identificar a atuacdo do GAORP, mediante:

i identificar os polos ativo e passivo, com a finalidade de se vislumbrar a atuacao
do Poder Publico ante o caso concreto, enquanto autor da demanda ou participante da reunido
realizada pelo GAORP, verificando-se se o fato de o Poder Publico ser autor da demanda
aumenta o numero de acordos e se 0s encontros mediados pelo grupo podem se classificar como
medida apta a ampliar o dialogo entre autores, réus e Poder Publico na promocdo de direitos;

i constatar quais as comarcas (municipios/regido) nas quais 0s(as)
magistrados(as) encaminham os autos ao GAORP;

iii verificar o nimero de encontros realizados anualmente desde sua criacgao;

iv identificar se constou em ata a participacdo dos ocupantes, lideres comunitarios
e/ou lideres de movimentos sociais;

Y perceber quais as conclusdes do grupo em reuniéo e;

vi compreender se o encontro foi (in)frutifero, o que se aferira pelo que constou
em ata, e se houve ou ndo acordo (sim ou néo), o que € dividido aqui pelo critério de ter havido
“fornecimento de alternativa habitacional”.

Ap0s apresentacao de respostas a essas indagacgdes, procura-se responder a pergunta de
pesquisa, qual seja: a mediacdo do conflito coletivo pelo grupo possibilita a promocgéo de

direitos humanos ou pode ser considerada medida apta a minimizar violacdes de direitos?

4.1 Criagéo do GAORP

O Grupo de Apoio as Ordens Judiciais de Reintegracdo de Posse — GAORP foi instituido
pela Portaria n°® 9.102/2014% e aperfeicoado pela n° 9.138/2015, no dmbito do Tribunal de
Justica de Séo Paulo.

Em pesquisa realizada pela organizagdo Terra de Direitos*’, em 2017, integrantes do

6 A cronologia das Portarias que regulamentam o Gaorp se da da seguinte maneira: Portaria n° 9.102/2014 (institui
o0 Gaorp), Portaria n® 9.138/2015 (revoga a anterior e reorganiza o Gaorp), Portaria n® 9.272/2016 (permite que
0 grupo seja acionado pelo Tribunal) e Portaria n® 9.302/2018 (limita a atua¢do do grupo em reintegracdes de
posse com mais de ano e dia).

47 A Terra de Direitos é uma “organizagio de Direitos Humanos que atua na defesa, na promogdo e na efetivagio
de direitos, especificamente os econdmicos, sociais, culturais e ambientais” (TERRA DE DIREITOS, 2019). Em
2017, a organizagdo elaborou um trabalho, denominado “Dialogos sobre Justica e Conflitos Fundiarios Urbanos:
caminhando da mediago para a efetivagdo dos direitos humanos”, em que foram mapeadas trés instancias de
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GAORP, da Defensoria Publica, Policia Militar e de Organizacao da Sociedade Civil relataram
que a criagédo do grupo se deu a partir da convergéncia de, a0 menos, trés fatores.

O primeiro*®, destacado pelo membro da Defensoria Publica e pela representante da
sociedade civil organizada, foi a atuacdo de José Renato Nalini, que, a época da criacdo do
grupo, presidia o Tribunal de Justica. Segundo os relatos, ele foi o principal influenciador na
criagdo do 6rgdo, que teria como finalidade lidar, de forma mais responsavel*®, com os conflitos
fundiarios urbanos (TERRA DE DIREITOS, 2017, p. 22).

Outro fator tido como significativo para a criacdo do orgao foi a necessidade de criacao
de uma politica especifica, construida de maneira consensual, consubstanciada na mediacao
para casos de potencial violacdo a direitos humanos quando do cumprimento das ordens de
reintegracdo de posse, evitando-se a repeticdo de acOGes desastrosas, como nos casos
Pinheirinhos e Hotel Aquarius da Avenida Sdo Jodo (TERRA DE DIREITOS, 2017, p. 21).

A propria Portaria n® 9.102/2014, ao justificar os motivos da necessidade de criacdo do
GAORP, destacou: a multiplicacdo de conflitos na regido metropolitana de S&o Paulo, a
possivel violacdo a direitos humanos, em razdo do impacto social decorrente do cumprimento
dos mandados de reintegracdo de posse, e a necessidade de procedimentos especificos que
sejam elaborados pelos atores institucionais envolvidos de forma consensual, visando ao
tratamento uniforme nas controvérsias fundiarias e a obtencdo de resultados eficazes, de
maneira menos onerosa as partes (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2014).

Por fim, um representante da Policia Militar, ao relatar sobre a experiéncia, destacou
sua origem nas reunides preparatorias da corporacao realizadas antes do cumprimento da

liminar de reintegragéo de posse:

Toda reintegracdo de posse tem uma reunido preparatéria. Entdo a gente recebe o
mandado, s6 pra vocé entender o contexto, que o oficial de justica leva la no batalhdo
da unidade territorial. Ai os nossos policiais vao até o local para fazer um
levantamento geografico, estrutura fisica, humana, quantas pessoas, tem doente, tem
idoso, tem crianca, tem animal, como é o terreno para fazer, como séo as condicoes,
tem muita coisa pra tirar, tem pouca coisa pra tirar. Entdo ele faz esse levantamento e
em virtude disso a gente comeca a planejar. Entdo do que eu vou precisar. Ah, vou
precisar do Samu porque tem gente doente, eu preciso do Conselho Tutelar que tem

mediacdo criadas no pais entre 2014 e 2015, sendo a Mesa de Didlogos de Minas Gerais, 0 Centro de
Gerenciamento de Conflitos de Direitos Humanos do Piaui, o Cejusc — Porto Alegre e o Gaorp — S&o Paulo.

4 A divisdo em fatores se da apenas de maneira didatica, haja vista a ocorréncia concomitante dos incidentes que
podem ter conduzido a criacdo desta instancia de media¢do no &mbito do judiciario paulista.

4 0 termo “responsavel” foi o utilizado pelos entrevistados e coaduna com uma Vvisdo ampla sobre conflito
fundiario urbano, que, para além da questdo meramente privada, abrange aspectos publicos, ao se considerar a
possivel violagdes a direitos humanos como o direito a moradia adequada, direito a educacdo, e outros, e a
principios, como o da dignidade da pessoa humana, fazendo-se necessario se observar diretrizes de direitos
humanos para o cumprimento da ordem de reintegracdo de posse.
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crianga, preciso que a Zoonoses va porque tem muitos animais la, gato, cachorro, etc...
Preciso da Eletropaulo porque tem um monte de gato de luz. E ai a gente aciona esses
6rgdos, a policia que acaba acionando esses 6rgdos para apoiar dentro do possivel.
(TERRA DE DIREITOS, 2017, p. 22).

Ele apontou, como fator positivo, a supervisdo do Judiciario sobre os canais de dialogo
pela forca intimidatoria ao comparecimento dos 0rgaos responsaveis.

Cabe observar que a criacdo do Gaorp se insere num contexto mais amplo de discussao
sobre os conflitos fundiarios urbanos, conforme tratado nos capitulos anteriores, e sobre a
necessidade de um tratamento processual especifico para esses casos, diferenciado dos modelos
tipicamente individuais (CASTRO, 2016).

Esse debate reconhece a complexidade das demandas judiciais que envolvem a
concretizacdo de politicas publicas habitacionais (seja pelo seu impacto orgamentério, seja pela
sua caracteristica coletiva) e problematiza a aparente dicotomia existente nos conflitos
fundiarios urbanos, entre o direito a propriedade e o direito a moradia, em sua dimensdo
negativa enquanto seguranca da posse, em razdo da inaptiddo do Estado na promocgédo de
politicas publicas habitacionais.

No litigio estrutural, um mediador pode ser designado para as negociacfes entre as
partes. A mediacdo pode ser tida como instrumento na busca de uma solucdo que preencha
requisitos juridicos cabiveis, construida pelos envolvidos, o que implicara a responsabilizacdo
por sua implementacdo, incumbindo ao Poder Judicidrio uma postura de incentivo a
participacdo social, de modo que os titulares de direitos fundamentais possam ser ouvidos e
contribuam para a efetivacdo de direitos (SOUZA, 2012).

Para tanto, devem ser realizadas rodadas de conversa entre o poder publico e os demais
sujeitos processuais, mediadas®® por um terceiro que, preferencialmente, tenha capacitagio e
conhecimento de direito publico, contribuindo para implementacdo da politica publica
(CASTRO, 2016, p. 59).

Essa ampliacdo de didlogo e construcdo conjunta pode se dar, dentre outros, por meio
da mediacdo, em que um terceiro imparcial atua como facilitador dessa aproximacéo,
considerando-se os direitos em discussdo — no caso, a vedacao a despejos/remog0es forgadas e

violagOes de direitos humanos, pautados numa perspectiva de direitos humanos nas politicas

50 N3o se ignora a influéncia das Alternative Dispute Resolution (ADR) das escolas estadunidenses na terceira
onda renovatéria de acesso a justica que, segundo Mauro Cappelleti (1988), enfatiza 0 acesso a justica
preocupado com a representacao processual e efetivacdo de direitos, apenas tratamos aqui a mediagao enquanto
integrante de um litigio estrutural (CAPPELLETI, 1988).
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publicas (VAZQUEZ; DEPLACE, 2011).

Especificamente no tocante aos conflitos fundiarios urbanos, em ambito nacional, apos
recomendacdo do Ministério das Cidades, por meio da Resolugédo n° 87 de 2009, a mediacéo
foi conceituada como o “processo envolvendo as partes afetadas pelo conflito, institui¢des e
Orgdos e entidades da sociedade civil vinculada ao tema, que busca a garantia do direito a
moradia digna e adequada e impeca a violagao dos direitos humanos” (artigo 3°, III).

Ainda no tocante as medidas do Poder Executivo, o Governo Federal, por meio da
Portaria Interministerial n°® 17, estabeleceu a criacdo de uma Comissdo Intersetorial de
Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, a quem compete assegurar o respeito aos direitos
humanos e sociais no cumprimento das decisfes judiciais dos envolvidos no conflito fundiario
(artigo 3°, V).

Tais normativas ddo embasamento a criacdo de instancias de mediacdo pelo territorio
brasileiro, tanto na esfera executiva (como a mesa de didlogo de Minas Gerais e o0 Centro de
Gerenciamento de Conflitos de Direitos Humanos do Piaui), quanto na esfera judiciaria,

influenciando, portanto, na criacdo do GAORP, em Sao Paulo.

4.2 Composicao e Jurisdigdo

Na composi¢do do grupo, segundo a Portaria n® 9.102/2014 que o cria, estdo o juiz
assessor da presidéncia designado para assuntos de Seguranca Publica, membros do Ministério
Publico Estadual, da Defensoria Publica Estadual e representantes convidados das esferas
federal, estadual e municipal (artigo 2°). Podera, ainda, o coordenador do grupo convidar
especialistas independentes para discussdo de temas especificos (paragrafo 3°, artigo 2°)
(TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2014). O juiz originario da causa também sera
convidado para as reunides, uma vez que ele é quem sera responsavel pela homologacéao, ou
néo, do acordo alcancado entre as partes.

Em ambito federal, os representantes sdo um membro da Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica e um do Ministério das Cidades (artigo 2°, paragrafo 1°, I e Il, Portaria
n® 9.102/2014) (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2014).

Na esfera estadual os convidados sdo: i) a Secretaria da Casa Civil do Governo do
Estado de Sao Paulo, ii) a Secretaria de Seguranca Puablica, iii) um coronel representante do
Comando Geral da Policia Militar do Estado de S&o Paulo, iv) um delegado de classe especial

representante da Delegacia Geral de Policia, vi) a Secretaria de Habitac&o, vii) a Secretaria de



91

Habitacdo — CDHU, viii) a Secretaria de Desenvolvimento Social, ix) a Secretaria da Justica e
da Defesa da Cidadania, x) a Coordenadoria Estadual de Defesa Civil do Estado de S&o Paulo
e xi) a Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo (artigo 2°, paragrafo 1°, 1 a X11) (TRIBUNAL
DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2014).

Destaque-se que a inclusdo de um membro fixo da Defensoria Publica — além daquele
que eventualmente represente a(s) parte(s) no litigio — e do Ministério Publico somente foi
acrescentada com a Portaria n® 9.272/2016, que alterou a normativa anterior (TRIBUNAL DE
JUSTICA DE SAO PAULO, 2016).

Por sua vez, é importantissimo para o debate urbanistico e habitacional, a participacao
de representantes do municipio®, ligados & Secretaria Municipal de Governo, Secretaria
Municipal de Negdcios Juridicos, Procuradoria Geral do Municipio, Secretaria Municipal de
Habitacdo e Secretaria Municipal de Coordenacédo das Subprefeituras (artigo 2°, paragrafo 1°, |
a V) (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2016).

No artigo 5° da Portaria h& previsdo de convite das partes e seus advogados para a
reunido a ser realizada junto ao GAORP. Tal disposicao abre — ou deveria abrir —a possibilidade
de participacdo das pessoas afetadas diretamente pela demanda, os ocupantes.

A remessa dos autos ao GAORP se dara pelo magistrado condutor da causa ou, ap6s
alteracdo da normativa pela Portaria n® 9.272/2016, por determinacdo de instancia superior,
quando se tratar de reintegracdo de posse de alta complexidade (artigo 2%) (TRIBUNAL DE
JUSTICA DE SAO PAULO, 2016).

A complexidade da demanda podera ser identificada pelo numero de pessoas
envolvidas, local ocupado ou outras circunstancias a serem constatadas pelo juizo (artigo 3°,
Portaria n° 9.302/2018) (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2018).

A alteracdo normativa que passou a permitir a incitacdo do grupo pelo Tribunal foi de
grande valia para ampliar a sua atuacdo, na medida em que, em algumas decisdes, entendeu-se
que a intervengdo do Gaorp estaria ligada a critério e avaliacdo pessoal do magistrado que
concedeu a liminar, seja por configurar mera faculdade dele, seja em razdo de que a remessa
dos autos pelo Tribunal, sem analise prévia pelo magistrado, configuraria supressdo de
instancia.

Interessante notar também que, com a mudanga, mesmo em casos em que a parte nao

pleiteava diretamente a inclusdo do grupo (20), em 35% deles o Tribunal determinou a

51 O destaque feito a0 Municipio diz respeito a ser ele o 6rgdo constitucionalmente responsavel pela politica de
desenvolvimento urbano (artigo 182, CRFB).



92

realizacdo de reunido prévia com a mediacdo como forma de alcancar a solu¢gdo menos onerosa
e conflituosa as partes.

Quanto a decisdo que encaminha os autos ao grupo, 0 membro do Ministério Publico
relatou que ela se da de forma discricionaria, ao passo que o representante da sociedade civil
mencionou como fatores para a deciséo i) a existéncia de movimento social organizado, o que
aumentaria a potencialidade a atos de resisténcia, ii) o nimero de familias e iii) envolvimento
do poder publico responsavel pelas politicas publicas habitacionais (TERRA DE DIREITOS,
2017, p. 24).

Embora a natureza administrativa do grupo venha servindo como motivo para sua nao
atuacdo, o representante da defensoria publica, ao ser entrevistado, destaca seu carater positivo,

uma vez que evita que os juizes se sintam limitados em sua liberdade e independéncia:

Antes da portaria de 2016, tinha resisténcia maior por parte dos juizes. A preocupagdo
era em torno exatamente da autoridade das decisbes judiciais. Eventual ingeréncia
administrativa nas decisfes judiciais. Agora ficou claro que isso ndo existe. As
decisdes judiciais sdo intangiveis. O grupo é na verdade um aparato, uma estrutura de
apoio. Em havendo interesse do juiz, provocado ou ndo pelas partes, é que o grupo
vai atuar colaborando administrativamente. Isso fez com que o grupo ganhasse. Era
uma preocupacdo que se tinha. Ao se explicar essa caracteristica de apoio
administrativo, o grupo caiu no gosto e ganhou em credibilidade. Muitas provocaces
em primeiro grau, em segundo. E uma questo que deveria ser muito cara a todos. A
independéncia do juiz é espinha dorsal, ndo existe Judiciario sem juiz independente.
Tudo que de alguma forma possa abalar, suprimir a independéncia do juiz, € visto
com muita preocupacdo, com razdo. (TERRA DE DIREITQOS, 2017, p. 24-25).

Outras decisdes, validas de serem destacadas, fundamentaram a atuacdo do grupo na

necessidade de garantir solucdes alternativas aos interesses buscados com as ocupagoes:

Justamente por ndo ignorar a relevancia dos conflitos sociais decorrentes do direito a
moradia digna em contraposi¢do ao direito de propriedade, e manifestando direto
interesse na solucdo pacifica, é que veio esta Corte de Justica editar a Portaria n°
9.272/2016, em aprimoramento ao quanto ja era previsto em norma anterior (Portaria
n° 9.138/2015), a fim de estabelecer novas diretrizes gue visem ndo s6 garantir a
integridade dos envolvidos, mas fomentar 0 consenso entre as partes e, sempre que
possivel, oferecer, mediante participacdo direta dos 6rgdos competentes, possivel
solucBes alternativas aos interesses buscados com as ocupagdes, mecanismo levado a
efeito por este Relator no caso concreto, por ocasido da tutela de urgéncia recursal a
fim de determinar a atuacdo do Grupo de Apoio as Ordens Judiciais de Reintegracdo
de Posse (GAORP) (TJSP 21321892520178260000 SP 2132189 — 15.2017.826.0000,
Rel. Paulo Roberto de Santana, Data de Julgamento: 10/10/2017, 232 Camara de
Direito Privado, Data da Publicacdo: 10/10/2017) (grifo nosso).

A referida deciséo se coaduna ao que se entende como mediacgao nos conflitos coletivos
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urbanos, vez que considera como fatores i) os interesses das partes envolvidas no litigio, ii)
fomento do consenso e iii) necessidade de propostas alternativas para resolucéo do conflito com
a participacao direta dos 6rgaos competentes.

Outro ponto a se dar destaque é que, apesar de a atuacdo do grupo ser estadual, dos
processos em que houve atuacdo do grupo, apenas dois ndo tramitavam nos foros da regido
metropolitana de S&o Paulo, quais sejam, os municipios de Campinas e Ribeirdo Preto.

GRAFICO 1: quantidade de processos por comarca
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Fonte: autoria propria.

Pode ser interpretado como motivo para essa atuacdo metropolitana tanto o nimero de
reintegragdes de posse que ocorrem nessa regido, como a dificuldade de acesso ao grupo — pela
auséncia/dificuldade de acesso a defensoria publica em muitos municipios e pela distancia da
capital.

Nos processos analisados, o juiz de direito se ausentou em apenas nove vezes, enquanto
0 Ministério das Cidades, que nos anos de 2018/2019 n&o indicou nenhum membro, deixou de
comparecer a trinta e um encontros. Apos o Ministério das Cidades, os 6rgaos que mais se
ausentaram foram a Procuradoria-Geral do Estado (17), Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (13) e Secretaria de Habitagédo (12):
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GRAFICO 2 — Auséncias

Ausentes

Secretario Mun. De Justica s=m=a 5
Sec. Seguranga Publica (smwma 5

Sec. Nacional de Articulagdo Social ‘sw=a 4
Sec. Municipal Prefeituras regionais Jwm 2
Sec. Municipal de Governo (== 4
Sec. Governo Estado ‘'mmama 7
Sec. Geral Presidéncia da Republica [ s e om 13
Sec. Desenvolvimento Social s s = 9
Sec. De Habitacd0 | s e om 12
Sec. da Justica e da Defesa da Cidadania ' ama 8
Procuradoria Geral do Municipio m=m=a 5
Procuradoria Geral do Estado | s s o wm 17 Processos
Prejudicado 1 2
pr.1 B B 16
Municipio 1
MP [au 2
Ministério das Cidades = = - m 31
Juiz de direito [ s = 9
Departamento de Participacdo e Didlogos Sociais mmma 7
Delegado de Policia Classe Especial [wmma 5
Defesa C 11
Coord. Gest3o Atendimento Social da Sec. Habitagdo 1
Coord. Geral de Movimentos Urbanos; s==a 5
Coord. Conflitos Fundiarios Urbanos do Min. Cidades 1 2
COHU ‘sems 4
advreus ssm 3

Fonte: autoria prépria

A auséncia de representante do Ministério das Cidades esta atrelada a extin¢do do 6rgao
em junho de 2019, por meio da Lei n° 13.844/19, que vinha passando por desmontes, 0 que
representa uma ruptura no modelo de integracdo de politicas urbanas, na gestdo democratica
das cidades e, especialmente nos conflitos fundiarios, e limita eventual solucéo ao litigio que
envolvam programas ou verbas federais.

Ainda, no tocante a representacdo dos atingidos pela ordem de reintegracao, apenas em
cinco casos houve participagdo de representantes/lideres da ocupagdo e/ou movimento social

nas reunides:
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GRAFICO 3 — Participagdo nas reunioes

Ocupantes/mov. Presentes?

Fonte: autoria propria.

A baixa adesao na participacdo dos ocupantes nas sessdes de mediagdo promovidas pelo
grupo pode decorrer de diversos fatores, desde a descredibilidade no grupo, quanto a
dificuldade de acesso. Contudo, a consequéncia é evidente: a constru¢do de um acordo (a ser
homologado) sem que os sujeitos diretamente afetados tenham participado da discussdo e
elaboracéo.

Destaque-se que, em um dos casos, compareceu para a reunido um deputado estadual, o
que, apesar de ndo ser possivel concluir, demonstra um gestor interessado na resolugdo do
conflito, em que se chegou a um acordo para regularizar a area. Nesse caso, a mediacdo e a
formalizagdo do acordo oportunizaram ao gestor publico promover uma alteragéo ja pretendida
(VITORELLI, 2020, p. 158).

Por fim, a alteracdo da portaria que regulamenta o grupo, em 2018, limitou sua atuagao
as reintegracdes de posse com mais de um ano e um dia, isto &, sujeitas a rito processual
especifico, trazendo como consequéncia a reducdo dos casos a serem analisados pelo GAORP,
haja vista a maioria dos processos tratarem de ocupacdes recentes — até mesmo porque, como
mencionado no segundo capitulo, quando da analise do quesito temporal da posse, como prova
da data do esbulho é considerada apenas a declaracdo unilateral em boletim de ocorréncia
lavrado pelo proprietéario do imovel.
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4.3 Procedimentos

Encaminhados os autos, de oficio, a pedido ou por determinacéo do Tribunal de Justica,
ao Gaorp, 0 grupo se reunird com as partes, seus advogados e demais membros. Tal reunido
ocorre a cada quinze dias e busca “a conciliagdo entre as partes ou, ndo sendo possivel, a
construcdo de procedimentos eficazes para que o cumprimento da ordem judicial ocorra de
modo menos gravoso para todos os envolvidos na diligéncia” (artigo 5°, Portaria n® 9.602/2018)
(TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2018a).

Na Portaria n® 9.138/2015, que instituiu 0 grupo, sua atribui¢do consistia na construgéo
“de espago interinstitucional de producao de ideias e solugdes consensuais” (artigo 3°, I), o que
foi omitido nas portarias posteriores.

Os encontros proporcionados pelo grupo serdo realizados em duas sessfes por dia, as
14h e as 16h, comumente as segundas-feiras, e, via de regra, ha apenas uma reunido de
mediagéo para cada caso. Dentre os processos analisados, apenas em cinco deles houve mais

de um encontro e em cinco a concluséo da reunido envolveu agendamento de novo encontro.

TABELA 1 — Conclusdes das reunides

Conclusoes Processos

Suspensao 23
Cadastro 13
Nova Reunido 2
Fomecimento de meios 11

Fonte: autoria propria

A relevancia dos encontros se da com vistas a se alcancar uma solucdo consensual que
garanta os direitos humanos, com a fixagdo de diretrizes para seu cumprimento, em que séo
consideradas as caracteristicas do conflito fundiario urbano, da propriedade em disputa e dos
sujeitos processuais (polo ativo e passivo), especialmente quando se tratam de familias em
situacdo de vulnerabilidade social ou de pessoas que demandam especial prote¢do do Estado,
como idosos, criangas, adolescentes, mulheres, imigrantes etc.

A remessa dos autos ao GAORP deve ser feita sem a iminéncia do cumprimento da
ordem de reintegrar, inclusive, pode o juiz da causa suspender a ordem para que ocorra atuagéo
do grupo (artigo 4°, Portaria n° 9.138/2018) (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULDO,
2018).
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Ainda, naremessa, deve conter o resumo do processo, indicacdo das principais decisoes,
namero dos autos, partes e advogados, nimero aproximado de ocupantes, caracteristicas da
area, data da ocupacdo, data da reintegracdo de posse e sua efetivacdo (artigo 3°, paragrafo
tnico, Portaria n° 9.138/2018) (TRIBUNAL DE JUSTICA DE SAO PAULO, 2018).

E também necessaria, para a realizacio da reunifo, a formagcao triangular do processo,
com a citacdo dos ocupantes, a fim de conferir representatividade e possibilidade de dialogo.

Contudo, em trés casos, estavam ausentes 0s ocupantes e seus advogados, o que foi
destacado, em um dos encontros, pela juiza assessora da presidéncia do TJSP, a época, Dra.
Ana Rita de Figueiredo Nery, que reforgou a necessidade de representacdo adequada. Frise-se
que nessas reunides o resultado se deu pela: a) suspensé@o da ordem de reintegracdo de posse,
b) fornecimento de meios para cumprimento da ordem e c) realizacdo de cadastro dos
moradores para possiveis beneficios sociais e/ou insercdo em lista de programa habitacional.

Dado inicio a reunido, o juiz assessor, como consta nas atas presentes nos processos
analisados, explica a fun¢do do grupo e da a palavra aos integrantes, que devem conduzir a uma
proposta menos onerosa as partes, mas que, conforme relata a representante da sociedade civil
entrevistada, “a maior parte dos atores ali ndo tem participacao ativa nesses casos. Vai ali pra
falar que existe uma estrutura ja limitada, ja sucateada pelo Estado, e que esta disponivel para
as pessoas” (TERRA DE DIREITOS, 2017, p.26/27).

4.4 Atuacdo do GAORP

Antes de apontar especificamente os resultados dos encontros proporcionados pelo
GAORP, far-se-4 uma breve explanacéo das caracteristicas dos casos levados ao grupo. A fim
de classificar a configuracdo do polo ativo, foram criadas as categorias “publico” e “privado”,
de forma que foram catalogados como publicos os municipios, Ministério Publico, Defensoria
Publica, Cooperativas e Associagdes.
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GRAFICO 4 - Polo ativo

Azul: 6rgéos publicos
Laranja: particulares

Fonte: autoria prépria.

Por sua vez, para identificar o polo passivo, ainda que ndo seja possivel uma constatacao
precisa — vez que 0s autores ndo se atém a qualificacdo dos réus, muitas vezes colocando de
forma genérica como “Fulano de tal” —, foi possivel identificar ao menos quinze casos em que
0s réus eram integrantes de movimentos sociais de luta por moradia e trés casos compostos por

associacfes/comunidades organizadas.

GRAFICO 5 — Polo passivo

Polo Passivo

Publico @ 2
Privado e Movimento social 1 1

Privado g 1
m Processos

Ocupantes NG 20
Movimento social I 15
Associagdo e Movimento Social g 1

Associacdo | 2

Fonte: autoria propria.



99

Dentre os tipos, predominou a acéo de reintegracdo de posse®?:

GRAFICO 6 — Tipo de acéo

Tipo de Acgdo
31

2
= m Processos
<

Fonte: autoria propria

As reunides promovidas pelo grupo iniciaram-se em 2014. 2017 foi 0 ano o em que

mais ocorreram 0S encontros:

GRAFICO 7 - ano em que foram realizadas as reunides

AngsReunido

f\@
9
s \s/,&
A / =iy Processos

Fonte: autoria propria.

520 “cumprimento de sentenga” é a fase processual na qual se busca a satisfagio do direito declarado pela sentenca
ou acdrddo. Os cumprimentos de sentenca identificados (3) decorrem de duas acfes de reintegracdo de posse
(autos n 0012689-53.2019.826.0053 e 1001656-95.2017826.0028) e uma acdo civil publica (processo n°
002409-66.2017.826.0023).
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Tal dado pode estar atrelado ao fato de que a presidéncia do Tribunal de Justica teve
alteragBes nos anos de 2016 e 20183,

No tocante aos resultados, os casos particulares serdo analisados em topico proprio. As
conclusdes mais comuns foram i) suspensao da ordem de reintegracéo de posse, ii) cadastro dos
moradores em programas habitacionais e sociais e iii) fornecimento de meios para que ocorra

a reintegragéo:

GRAFICO 8 - Conclusdes

Conclusoes
23
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Fonte: autoria prépria

Né&o foi feita uma separagdo por modalidade, no entanto, a suspensao da reintegracao de
posse envolveu as seguintes circunstancias: i) prazo para desocupacdo voluntaria, ii) garantia
do direito a educacao das criancas e adolescentes, assegurando que findem o semestre/ano letivo
e iii) prazo para ampliacdo das discussoes sobre alternativas habitacionais, como: regularizagdo
fundiaria, sendo necessario, por vezes, a realizacdo de laudo pericial, e possibilidade de
empreendimento pelo Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades.

O cadastramento dos moradores, especialmente em programas habitacionais, visa a
persecucdo de futuras politicas habitacionais no municipio em que se da a ocupagéo.

O fornecimento de meios é medida de extrema importancia, pois 0s custos do
cumprimento da ordem de reintegrar podem ser altissimos a se considerar a extensdo da

ocupacdo, com necessidade de aluguel de equipamento e pessoal para destruigéo das casas e

53A presidéncia do TJSP, nos anos analisados, foi exercida por José Renato Nalini (2014/2015), Paulo Dimas de
Bellis Marcaretti (2016/2017) e Manoel de Queiroz Pereira Calcas (2018/2019).
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com o deslocamento dos bens e pessoas que ali residem. E de se destacar que os custos devem
ser arcados pelo autor da demanda, interessado na remocao da populagéo da area.

Isso se mostra relevante na medida que em diversos processos o polo ativo é composto
por pessoas juridicas em faléncia, ou por massas falidas, e por espolios, o que influencia na
possibilidade de eles poderem oferecer meios para que a reintegracao de posse ocorra.

Sobre a questdo, se destaca a a¢do civil publica n® 4003957-21.2013.826.0604, ajuizada
pelo Ministério Publico, em que se pleiteava a reintegracao de posse da propriedade pertencente
aos grupos Soma Equipamentos Industriais S/A (massa falida) e Melhoramentos Agricolas
Vifer LTDA., em que residem mais de mil e seiscentas familias, na ocupacéo denominada como
Vila Soma®.

Segundo narra a inicial, as empresas ajuizaram acGes possessOrias para terem
reintegradas a area, contudo, mesmo ap6s um ano da decisdo que deferiu a ordem de reintegrar,
ndo foi possivel cumpri-la, pois elas ndo possuiam meios — sobretudo financeiros — para tanto,
vez que estavam falidas. O desenrolar da acéo e atuacao do 6rgao ministerial e GAORP serdo
analisados mais a frente.

Em seguida, verificou-se o fato de ter sido ofertada/fornecida alternativa habitacional
ou realizado plano habitacional ou correlatos (o que se denominou “acordo” para a confecgdo
de gréficos).

Dentre os quarenta e dois processos em que houve atuagdo do grupo, houve “acordo”
em treze:

GRAFICO 9 - Acordos

Acordo

M ndo MPrejudicado ™ Sim

Fonte: autoria propria

54 Para saber mais sobre a ocupagéo: https://www.youtube.com/watch?v=VWbEFeJCJuQ.


https://www.youtube.com/watch?v=VWbEFeJCJuQ
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Ainda, a fim de investigar se o fornecimento da alternativa habitacional estaria
relacionado a presenca do Poder Publico, no polo ativo ou no polo passivo, e a presenca de

movimentos sociais e/ou associacdes, elaboraram-se os seguintes gréaficos:

GRAFICO 10 - Acordo Polo Ativo

Acordo Polo Ativo
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Fonte: autoria prépria

Dos treze processos, em sete 0 polo passivo era composto por pessoas fisicas e juridicas,
enquanto em seis as demandas foram ajuizadas por membros do setor publico.

Relativamente ao polo passivo, na maior parte dos processos em que ocorreram
“acordos”, ndo se pode identificar se eram COMPOStoS ou NA0 por movimentos sociais e/ou

associagoes:
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GRAFICO 11 - Acordo Polo Passivo
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Fonte: autoria prépria

Para tratar das alternativas encontradas, foram selecionados alguns casos, divididos
entre as seguintes categorias: a) acoes civis publicas: foram analisadas duas, com participacédo
dispar dos membros do Ministério Publico Estadual, e um cumprimento de sentenca decorrente
de acdo civil pablica; b) alternativa habitacional com e sem perspectivas de utilizacdo do
Programa Minha Casa Minha Vida e c) apresentacdo de plano habitacional e/ou regularizacéo
fundiaria.

Destaque-se que a analise documental foi realizada por meio dos processos e,

especialmente, das atas dos encontros no GAORP.

4.4.1 Acdo Civil Pablica

O destaque as acdes civis publicas deve-se ao fato de serem as a¢Ges mais adequadas
para a discussdo de politicas publicas, por serem propriamente coletivas.

Ressalve-se que, pensando sobre qual instrumento juridico mais adequado para
discussdo de direitos sociais e coletivos, embora seja limitado o nimero de agdes coletivas que
surgiram nessa investigacdo para se concluir sobre maior garantia ao direito a moradia nesse

tipo de acéo, na pesquisa empirica realizada por Paulo André Silva Nassar, em 2011, sobre as
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ac0es civis publicas ajuizadas pela Defensoria Publica do Estado de Séo Paulo (diferentemente
dos casos aqui analisados, que foram demandados pelo Ministério Publico), o diagnostico foi
de que, em que pese a articulacdo entre os(as) defensores(as) publicos e 0os movimentos
populares de moradia, nas acdes movidas em face da municipalidade, os(as) juizes (izas) se
mostraram relutantes em aderir aos pedidos formulados (NASSAR, 2011, p. 124).

Chama a atencdo a acdo civil publica n® 4003957-21.2013.826.0604, ajuizada pelo
Ministério Publico, j& mencionada no texto. Isto porque, em razdo de as empresas proprietarias
da area ndo possuirem meios para 0 cumprimento da reintegracao de posse, 0 6rgao ministerial
provocou o Judicidrio fundamentando-se em possivel lesdo ao meio ambiente e a ordem
urbanistica, por ndo ter sido cumprida a ordem de desocupacdo do assentamento na acdo
possessoOria, 0 que manteria a existéncia de mais um loteamento clandestino no municipio de
Sumaré®,

Da inicial, destacam-se: 1) a prevaléncia da “ordem urbanistica” em detrimento ao
direito a moradia, ii) a criminalizacdo dos moradores da &rea pela utilizacdo do termo
“invasores” e iii) responsabilidade do Municipio pela questdao urbanistica municipal, inclusive
em propriedade privada.

Corrobora a visdo de criminalizar as familias que residem na ocupacdo a noticia
jornalistica, trazida aos autos pelo 6rgdo ministerial, de que havia sido encontrada pessoa
suspeita de homicidio entre os ocupantes (fl. 1182). Frise-se que, na reunidao do Gaorp, foi
salientada a questdo da criminalidade na &rea, sendo esclarecido pelo Tenente que a
criminalidade no municipio diminuiu.

No mesmo sentido, tem-se a visdo do Judiciario que, por vezes, no processo demonstrou
aversao aos moradores, exemplificado nesta frase: “O Estado ndo pode se acovardar diante de

pessoas que buscam a anarquia € o descumprimento do ordenamento juridico. Assim, a

55 ¢(...) a despeito da situacdo de titularidade da 4rea nio repercutir na esfera de interesses deste 6rgio ministerial,

¢ fato que a persisténcia da situacdo — com a manutencdo das familias irregularmente naquele local — gera
gravissima lesdo ao meio ambiente e a ordem urbanistica, o que legitima a interven¢do do Parquet visando o
desfazimento daquela aglomeracdo clandestina. Pois bem, em que pesem o0s louvaveis escrdpulos dos
movimentos sociais que lutam pelo exercicio do direito a moradia (fato que nao é objeto da presente a¢do), tem-
se que os invasores, na verdade, formaram no local invadido um ndcleo habitacional urbano irregular, violando
totalmente os padrdes sanitarios, ambientais e urbanisticos previstos em nosso ordenamento juridico. (...)
Todavia, a perspectiva ja ndo ¢ mais de ocupag@o temporaria e interina, mas de solidificacdo de uma “favela” de
proporcdes gigantescas, que trard prejuizos inestimaveis a toda a coletividade, assim como aos préprios invasores
do local, que ali vivem em condicdes precérias. E uma vez constado que, a despeito de haverem conseguido ha
mais de um ano a ordem judicial necessaria a reintegracdo da posse da area, tanto os proprietarios — e
responsaveis — pela area, como a Prefeitura Municipal de Sumaré, ndo providenciaram os meios para se
dar cumprimento a ordem de desocupacao do referido assentamento, conduta que faz persistir — sendo
eternizar — mais um loteamento clandestino no municipio de Sumaré. (destaque nosso)”.
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desocupacdo deve ser imediata (...)” (fl. 1771).

Em articulagdo entre a advocacia popular, a Defensoria Publica e os ocupantes da Vila
Soma, foram empreendidas estratégias para reverter as decisdes de reintegracdo de posse. No
ambito juridico, a Defensoria Pablica incitou érgédos relacionados a promocao de politicas
publicas habitacionais, tais como Secretaria de Habitacdo de S&o Paulo, Secretaria de Justica,
Secretaria da Casa Civil, Ministério da Justica e Ministério das Cidades, e foram realizadas
vinte e duas reunides com o Grupo de Trabalho institucional constituido (MANDL, 2017, p.
83).

As familias moradoras da Vila, por sua vez, articularam-se politicamente por meio de
mais de sessenta e seis atos publicos, com a presenca em pragas publicas, forum e prefeitura e
com producdo de midias para propagacdo em redes sociais, inclusive, com reunides com a
Presidenta da Republica, a época, Dilma Roussef, e o governador Geraldo Alckmin (MANDL,
2017, p. 85).

Em 2015, o caso foi levado ao GAORP e contou com a presenca, além dos membros
fixos, do sindico da massa falida da Soma Equipamentos Industriais, do representante da
Construtora ENCAMP e representante da Caixa Econémica Federal - CEF, sendo sugeridas as
seguintes medidas: i) pagamento de locacdo, no valor de R$ 250 mil a R$ 300 mil, por 12 (doze)
meses, prorrogaveis por mais doze meses pela associa¢ao de moradores, ii) suspensao da ordem
de reintegracdo de posse por sessenta dias e iii) manutencdo dos autos no grupo até que o
Ministério das Cidades e a CEF pudessem efetivar a compra das areas destinadas a construgédo
de moradias pela empresa ENCAMP.

Contudo, o autor da demanda, o Ministério Publico, rejeitou as propostas, sendo
concluido o encontro com as palavras do juiz de direito do processo para quem, em que pese a
negativa do 6rgdo ministerial em firmar o acordo, incumbe ao Poder Executivo a protecdo ao
direito a moradia previsto constitucionalmente, sendo desnecessaria decisdo judicial que
reconheca o dever do Executivo em construir moradias a populacio carente (fls. 2073/2074)°°.

Foi acordado que 0s ocupantes deixariam a area — desocupacao voluntaria — mesmo que
ainda ndo tivessem sido entregues as moradias populares. O processo foi suspenso pelo Tribunal

de Justica até que fosse garantido aos moradores o direito & moradia. Apds, sobreveio sentenca,

% «“Q Poder Executivo ndo pode se eximir em cumprir a Constituigdo Federal de 1988, que garante o direito a
moradia, muito embora o direito & moradia ndo seja gratuito. Espero que a Unido e o Estado aqui presente,
cumpram a determinagdo constitucional e construam casas para as pessoas que realmente necessitam. N&o é
necessaria uma decisdo judicial, em outros processos, para reconhecer o dever do Poder Executivo em construir
casa para a populacdo carente. Mas diante do pedido do autor da a¢do, bem como a da discordancia dos demais
réus, salvo do representante dos invasores, relativa a ordem de desocupacao. Assim, determino que o processo
retorne & vara de origem para o cumprimento da ordem de desocupagio”.
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a qual julgou sem mérito o processo por desinteresse do 6rgdo ministerial.

Irresignado, o Parquet apresentou recurso de apelacgdo e a Procuradoria-Geral de Justica,
ao manifestar-se, dentre outros argumentos, apontou a atuacdo do 6rgdo em primeira instancia
como desconforme as atribui¢des do Ministério Publico, pois Ihe incumbe nao apenas a defesa
da ordem urbanistica, como também a defesa das pessoas em situagdo de vulnerabilidade social
e econbmica, especificamente no tocante a defesa do direito @ moradia, que é direito social
constitucional (fls. 2681/2689).

Nota-se, assim, que a Procuradora enfatizou o papel do Ministério Pablico na protecédo
das populacdes de baixa renda, no caso de direito & moradia.

A exting¢do do processo foi mantida pelo Tribunal de Justica, sob o fundamento de que
ndo mais persistia ordem valida de desocupac¢do no processo originario, motivo pelo qual a
questdo relativa a realocacdo dos moradores (garantias para a desocupac¢do) havia perdido
objeto recursal (fl. 2831).

Em que pese a extingdo dessa a¢do, a desocupacao da area permanece em discussao em
outro processo, inclusive com suspensao da liminar de reintegracdo de posse pelo Supremo

Tribunal Federal, que decidiu:

Nesse contexto, considerando as informacges trazidas aos autos, de que é iminente o
cumprimento de mandado de reintegracdo de posse (agendado para o dia 17/1/2016)
para retirada de mais de 10.000 (dez mil) pessoas, sem a apresentacdo dos meios para
a efetivacdo da remocdo (como caminh@es e depdsitos), sem qualquer indicagdo de
como serd realizado o reassentamento das familias, e tendo em conta o risco
consideravel de conflitos sociais, exemplificados por episédios recentes como a
desocupacéo da area do Pinheirinhos, em S&o José dos Campos/SP, bem como a de
um antigo prédio na Avenida Sao Jodo, em S&o Paulo/SP entendo que o imediato
cumprimento da decisdo, podera catalisar conflitos latentes, ensejando violagBes aos
fundamentais daqueles atingidos por ela. Portanto, neste exame perfunctdrio do caso,
préprio das acbes de natureza cautelar, entendo presentes 0s requisitos necessarios a
concessdo da medida de urgéncia pleiteada. 1sso posto, defiro o pedido liminar, para
atribuir efeito suspensivo ao recurso extraordinario, suspendendo os efeitos do
acordao recorrido, até julgamento dessa a¢do cautelar. Determino, em consequéncia,
a suspensdo da ordem de reintegracdo de posse agendada para 17/01/2016.

A decisdo proferida foi noticiada pela imprensa jornalistica:
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FIGURA 2 — noticia reintegracdo de posse

STF suspende reintegracio de posse da
Vila Soma, no interior de Sao Paulo

Mol Berge o Follhep o

Moradoras na ccupagio na Vil Soma, ande reintegragio estava mancada para o préximo domingo (17)

Fonte: Folha da S&o Paulo

A Ultima noticia sobre o caso relata um possivel acordo para aquisi¢do da area pelos
ocupantes®’.

Importa, nesse ponto, destacar que, em uma pesquisa realizada pela Secretaria de
Adjuntos Legislativos do Ministério da Justica (SAL), no periodo de julho de 2008 a marco de
2009, com amostragem qualitativa da jurisprudéncia dos Tribunais de Justica do Estado de Sao
Paulo, do Tribunal Regional Federal da 3% e 42 Regido, e do Tribunal de Justica do Parana,
verificou-se que em nove a¢des o Ministério Publico figurou como autor, tendo como pedido
principal a reintegracdo de posse em seis delas, sendo que em duas a¢des o pedido principal foi
a expulsdo ou retirada dos ocupantes dos imdveis situados em &rea de mananciais, e em
nenhuma delas houve a mencdo a expressio “conflito coletivo” (JUNIOR; LIBORIO;
AURELLLI, 2009, p. 100/101).

Diametralmente oposta foi a atuacdo do Parquet no caso Jardim Araponga, discutido
nos autos da acao civil publica n® 1028776-10.2017.826.0224.

% A possibilidade de acordo foi noticiada na midia: https://gl.globo.com/sp/campinas-
regiao/noticia/2019/05/29/acordo-de-r-60-mi-preve-venda-de-area-da-vila-soma-para-familias-em-ocupacao-
iniciada-em-2012.ghtml .


https://g1.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2019/05/29/acordo-de-r-60-mi-preve-venda-de-area-da-vila-soma-para-familias-em-ocupacao-iniciada-em-2012.ghtml
https://g1.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2019/05/29/acordo-de-r-60-mi-preve-venda-de-area-da-vila-soma-para-familias-em-ocupacao-iniciada-em-2012.ghtml
https://g1.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2019/05/29/acordo-de-r-60-mi-preve-venda-de-area-da-vila-soma-para-familias-em-ocupacao-iniciada-em-2012.ghtml
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Nesta, 0 objetivo do processo, ajuizado em face do municipio de Guarulhos, foi a
reparacdo dos danos urbanisticos e ambientais no Nucleo Habitacional Jardim Araponga,
pautando a remoc¢do dos ocupantes da area de risco mediante fornecimento de moradia digna
em bens dominiais ou, alternativamente, urbanizacdo do nucleo habitacional.

A demanda tem um viés de aten¢do ao direito a moradia digna e a popula¢do em situacao
de vulnerabilidade social, visto que ha risco de inundag&o®, solapamento e risco geotécnico na
area ocupada, 0 que repercute diretamente nos demais andamentos processuais, como no
deferimento da liminar pelo magistrado condicionando a remocéo a realocacdo das familias
residentes no local (fls. 84/85).

O encontro realizado no Gaorp, em 16/12/2018, trouxe como proposta: a realizacdo de
vistoria na area para producdo de laudo técnico atualizado pela Prefeitura, assistida pelo
Ministério Publico e pela Defensoria Plblica, para verificacdo da area desocupada e das areas
suscetiveis a regularizacdo fundiéria (fls. 613/617).

Foram realizados estudos, consubstanciados em laudos de avaliacéo, pela Secretaria de
Habitacdo e pelo Centro de Apoio Operacional a Execucdo — CAEX, do Ministério Publico
paulista, visando a regularizacdo fundiaria da area.

O conteudo dos materiais técnicos ainda esta sendo avaliado e resta pendente uma
solugéo definitiva ao caso.

Ainda, no caso Vila Baiana (processo n° 002409-66.2017.826.0223), em é&rea de
protecdo ambiental do bioma Mata Atlantica e em que foram identificados riscos muito alto e
alto de deslizamento em 2007, o Ministério Publico ajuizou acdo civil publica em face do
municipio de Guarulhos, visando a remocéo das familias do local.

Antes do ajuizamento da acéo, foi tentado, pelo 6rgdo ministerial, a realizagdo de Termo
de Ajustamento de Conduta — TAC. Foi firmado um TAC preliminar, em que a municipalidade
comprometeu-se a cadastrar as familias em programas sociais e habitacionais, contudo, o

municipio informou a impossibilidade de firmar o TAC definitivo, com a determinacéo da

58 Além das legislacdes ja referenciadas no texto, in casu, aplica-se a Lei n® 12.340/2010, que dispde sobre as
transferéncias de recursos da Uniéo aos 6rgdos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a
execucdo de a¢Bes de prevengdo em areas de risco de desastres e de resposta e de recuperagdo em areas atingidas
por desastres e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil, dando-se especial
destaque ao artigo 3°-B, o que diz: “Verificada a existéncia de ocupagdes em areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos, o
municipio adotard as providéncias para redugdo do risco, dentre as quais, a execucao de plano de contingéncia e
de obras de seguranca e, quando necessario, a remocao de edificacfes e o reassentamento dos ocupantes em local
seguro: (...) § 3° Aqueles que tiverem suas moradias removidas deverdo ser abrigados, quando necessario, e
cadastrados pelo Municipio para garantia de atendimento habitacional em carater definitivo, de acordo com os
critérios dos programas publicos de habitacdo de interesse social”.
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remocdo das familias e realizag&o de vistoria técnica trimestralmente, vez que a realocagao das
pessoas dependia da realizacdo do Projeto Enseada, empreendimento imobiliario promovido
pelo Programa Minha Casa Minha Vida, e aguardava a conveniéncia administrativa para licitar.

A acdo civil publica foi sentenciada favoravelmente ao Ministério Publico, sendo
determinado que o municipio realizasse a remocao das familias, demolicdo das construcdes,
reposicao do solo e recuperacdo ambiental. Foi dado inicio ao cumprimento da sentenga, sendo
0 municipio intimado a remover as familias dos locais de muito alto e alto risco e as alocasse
ou inserisse em programa municipal de locacao. Ante as dificuldades do caso, sendo a ocupacgéo
composta por mil e quinhentas pessoas, foi solicitada pelo juiz a intervencdo do GAORP.

Em 2019, na reunido do grupo, foi informado que, além de existirem outras a¢oes civis
publicas sobre a regido, havia duzentas e cinquenta familias em area de risco e ressaltaram-se a
periculosidade do local e a possibilidade de oferta de alternativa habitacional por meio do
Programa Casa Paulista, com previsao de entrega em 2020.

Foi sugerida a interlocucdo com os ocupantes, por meio da Defensoria Publica, sobre a
implicacdo da normativa que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e autoriza
a criacao de sistema de informacgfes e monitoramento de desastres (ja que a area € sujeita a
deslizamento).

Foi firmado acordo em que a Prefeitura se incumbiu de: i) monitorar a area a fim de
evitar novas ocupac0es, ii) realizar obras emergenciais apontadas em laudo, iii) em um ano,
realizar as obras ndo urgentes, iv) remover cem familias em situacéo de risco até julho/2020, v)
as demais familias ficardo atreladas ao Projeto Enseada, a ser realizado junto ao Ministério das
Cidades, vez que decorrente do Programa MCMV, vi) no caso de as remogdes ndo ocorrerem
até 30/11/2020, devera ser apresentada nova oferta habitacional. Apds as remocdes, vii) serd
apresentado o cronograma de demolicdo e recuperacdo da area. A multa diaria foi suspensa até
0 cumprimento do acordo.

O Municipio informou no processo a impossibilidade de iniciar as obras emergenciais,
pois teriam firmado outros TAC"s com o 6rgdo ministerial sobre as &reas de morro na cidade,
e que, para cumprir tais acordos, foi necessaria a contratacdo de mao de obra temporaria, 0 que,
em ambito publico, demanda, ao menos, a realizacdo de processo seletivo. Assim, a
municipalidade pediu novos prazos para cumprir o acordo.

Até 0 momento da analise, os prazos ndo haviam se findado, contudo, algo a ser
destacado é o exiguo prazo fixado para o ente publico realizar as politicas, isto porque, o
Municipio faz parte da Administracdo Pdblica e, portanto, se submete a procedimentos

administrativos mais rigorosos que demandam tempo, com o fim de resguardar principios
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constitucionais, como ocorre, por exemplo, com o processo licitatério.

4.4.2 Alternativa habitacional com e sem perspectivas de utilizacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida

O primeiro caso a se destacar, aqui denominado de Jardim Lourdes, é o de n°® 2192637-
56.2014.826.0000, acdo rescisoria ajuizada pela empresa Terra Nova®®, que representa os
moradores do local, visando anular a sentenca transitada em julgada, proferida nos autos n°
0020561-54.2005.826.0007, que determinou a reintegracao de posse da area discutida naqueles
autos e suspender o cumprimento da ordem de reintegrar.

A rescisoria intenta desconstituir a decisdo de reintegracdo de posse sob o argumento de
nulidade por auséncia de participacdo do Ministério Publico, visando a desapropriacao judicial
da area para futura regularizacdo fundiaria (artigo 1.228, paragrafos 4° e 5°, do Cadigo Civil).

Destaque-se que a area ocupada, conhecida como comunidade Jardim Lourdes, era
classificada, pela Lei n° 13.885/04 — Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo, como Zona
Especial de Interesse Social — ZEIS®, e tramitava, a época, Projeto de Lei visando declarar o
imével como de utilidade publica para fins de moradia popular.

Concomitantemente a rescisoria, tramitava o cumprimento de sentenca da acgdo
possessoria, na qual foi promovido encontro no Gaorp, em 27/11/2015.

A proposta, homologada pelo juizo de primeira instancia, consistiu i) na suspensao da
ordem de reintegracdo de posse até o cumprimento do acordo ou seu descumprimento, o0 que
ensejaria a continuidade da reintegracdo de posse, ii) encaminhamento a Caixa Econémica
Federal — CEF, pela entidade habilitada junto ao Ministério das Cidades, representante dos
ocupantes, assessorada pela CDHU, do estudo de viabilidade do empreendimento mediante
Programa Minha Casa Minha Vida, iii) tentativa de aproveitamento do projeto de construcéo
de moradias, de iniciativa do proprietario do imovel, para abreviar o prazo de aprovagéo pela
CEF, iv) na impossibilidade do cumprimento do item anterior, a Entidade, assessorada pela

CDHU, devera apresentar projeto para a area, v) os dois projetos deverdo ser submetidos a

59 Segundo a definicdo encontrada no sitio eletrdnico da empresa, trata-se de “empresa social que trabalha com
mediacdo de conflitos humanos para regularizacdo fundiéria de interesse social em &reas urbanas ocupadas
irregularmente”.

60 S3o territorios destinados a moradia digna para a populacéo baixa renda por meio de melhorias urbanisticas,
recuperacdo ambiental, regularizagdo fundiaria e provisdo de novas HabitacBes de Interesse Social — HIS e
Habitacdes de Mercado Popular — HMP.
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aprovacgdo pela Prefeitura de S&o Paulo, vi) aprovado algum dos projetos, a Entidade devera
avaliar a area para pagamento, a vista, ao proprietario, vii) o proprietario devera oferecer op¢ao
de compra aos ocupantes, viii) apds aprovacdo do projeto pela CEF, os ocupantes deverdo
desocupar a area para construcdo das unidades habitacionais com as quais serdo beneficiados,
desde que atendam aos requisitos de faixa de renda indicada pela Entidade, ix) se necessario,
sera dividida a faixa de renda em mais de uma e X) até que seja aprovado o projeto, a contar de
janeiro/2016, deve ser pago ao proprietario, a titulo de aluguel mensal fixo, o valor de quarenta
mil reais (fls. 489/498).

Importante destacar que o acordo foi firmado em Assembleia Geral Extraordinaria da
Associacdo Mar Eterno, sendo decidido, inclusive, que o valor total do aluguel social seria
rateado entre os moradores e que 10% do valor da parcela de cada morador seria destinado a
empresa Terra Nova (fls. 512/513).

O valor expressivo do aluguel, desconsiderando-se a capacidade econdmica de cada
morador, e majorado por meio de porcentagem individual da empresa social®, possivelmente
refletiu no descumprimento do acordo, sendo que este estd sendo discutido em sede de recurso
no Superior Tribunal de Justica.

Em outro processo (autos n°® 1001354-20.2013.826.0606), que traz reflexdes proficuas,
conhecido como o caso dos Moradores do Alto da Guadalupe, foi ajuizada a acdo por uma
empresa, sendo que o magistrado de primeira instancia indeferiu o pedido liminar para
reintegrar a posse por vislumbrar que a ocupacao teria iniciado trés anos antes do ajuizamento
da acdo, ndo havendo, portanto, urgéncia e, ainda, determinou a expedicdo de oficio ao
municipio de Suzano em razdo do evidente interesse social (fls. 100/101).

No momento de citacdo, o oficial de justica constatou a densidade demogréafica da area,
contando com mais de trezentas familias, compostas por idosos, adultos, criancas e pessoas
com deficiéncia (fls. 145/146). Foi realizada audiéncia de justificacdo, em 05/09/2014, na qual
a autora ofertou o imoével para venda pela quantia de nove milhdes de reais (fls. 1123/1130).
Passados dois anos de tramite, o juiz, apds contato com 0s membros da 382 Camara de Direito
Privado do Tribunal de Justica, onde tramitaram agravos de instrumento sobre a disputa
possessoria, encaminhou o conflito ao GAORP (fl. 1361).

O encontro no GAORP ocorreu em dezembro de 2015 e nele foram debatidas possiveis

alternativas, entre elas, a regularizacdo da area ou expropriacdo judicial, ambas sugeridas pelo

61 N4o é objetivo do trabalho, no entanto, a intervencéo de empresas em conflitos sociais merece atengdo em estudo
proprio.
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representante da CDHU, e o pagamento de aluguel pelos ocupantes até que lhes fosse ofertada
alternativa habitacional.

Destaque-se que foi discutida a possibilidade de aquisicdo pela compra e venda, no valor
de doze mil reais por lote, contudo, a parte autora alegou impossibilidade.

Sobre as sugestdes do integrante da CDHU, o Municipio declarou a impossibilidade de
decretacéo de utilidade publica da area® e afirmou que, na hipotese de regularizacio fundiaria,
0s moradores deveriam sair do local. Ja a proposta de pagamento de aluguel ao proprietario até
que fosse ofertada alternativa habitacional teve aderéncia dos membros, sendo que o advogado
do autor verificaria a possibilidade.

Em novembro de 2017, isto €, dois anos apds a reunido no Gaorp, foi juntado ao
processo acordo firmado entre os moradores, representados pela Associacdo de Moradores do
Alto da Guadalupe — AMAG, a autora, uma sociedade limitada e representante do Municipio
de Suzano, o qual previa a aquisicdo da area pela quantia de R$ 5.000.000,00, mais parcelas
mensais ndo inferiores a R$ 69.444,44 e doacdo das areas comuns (fls. 1698/1702).

A participacdo do Municipio se daria com fim de regularizacdo fundiaria, inclusive
mediante conversdo da area para Zona Especial de Interesse Publico (ZEIS) e a implementacéo
de equipamentos publicos. Ao sentenciar, a magistrada avaliou a proposta de acordo,
consistente na compra da area, como questdo alheia ao objeto da a¢éo (natureza possessoria) e
considerou que essa transacao seria uma simulagdo com intuito de fraudar a lei de parcelamento
do solo, ja que a area ndo estava regularizada.

Mediante essa fundamentacao, em relacdo aos moradores que firmaram o acordo, a a¢éo
foi extinta sem resolucdo do mérito por desisténcia da parte autora. Por sua vez, em relagdo aos
moradores que ndo firmaram o acordo, a acdo foi procedente, sendo determinada a reintegracao
de posse e demolicdo das unidades edificadas.

A proposta apresentada pelas partes e o Poder Publico, representado pelo municipio de
Suzano, elaborada ap6s quatro anos do inicio da acao e sete anos da ocupacao, foi extirpada por
uma Unica decisao judicial que deixou de oportunizar as partes corrigirem eventuais vicios
juridicos, como por exemplo, condicionar a compra e venda a regularizag&o.

Ja o conflito fundiario judicializado por meio dos autos n° 0000180-49.1988.8.26.0127,

ou caso Carapicuiba, ajuizado pela Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sdo Paulo —

62 Tratando sobre a impossibilidade ha normativa, referente a propriedade rural, que veda a desapropriacdo do
imével “objeto de esbulho possessorio ou invasdo imotivada por conflito agrério ou fundiario de carater
coletivo”. (paragrafo 6° artigo 2° da lei n® 8.629/93).
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COHAB®, e dos autos n° 1001782-13.2015.826.0127, acdo cautelar inominada incidental,
proposta pelo municipio de Carapicuiba, referente a parte da &rea abrangia na acao ajuizada em
1988, foi submetido a0 GAORP em duas ocasioes.

O municipio de Carapicuiba ja havia ingressado na acdo possessoria, de 1988, como
assistente da COHAB, sendo que seu interesse de maior destaque era em relacéo a parte da area
ocupada que estava destinada a realizacdo da obra Corredor Leste, em convénio federal por
meio do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC.

A primeira se deu em 2015, no processo iniciado pela municipalidade, quando o
Tribunal de Justica, ao reverter a decisdo do magistrado de primeira instancia®*, determinou a
imediata reintegracdo de posse em um espaco de area limitado, isto é, ndo a totalidade da area
em disputa, e, para tanto, determinou a comunicacao da decisdo ao Gabinete de Planejamento
e Gerenciamento de Riscos e Crises — GPGRC (ao qual o Gaorp esta vinculado).

No encontro, a representante da Secretaria Municipal de Projetos Especiais, Convénios
e Habitacdo informou que se tratava de uma ocupacdo composta de 55 familias, ja cadastradas
em programas habitacionais, e que esse numero foi alcangado mediante levantamento e cadastro
de informacdes realizados em 2014 e 2015. Na ocasido, apresentou a seguinte proposta: i)
atendimento pelo Programa Minha Casa Minha Vida para aqueles que atenderem aos requisitos,
tendo sido identificadas doze familias nessas condi¢BGes, que ja haviam apresentado a
documentacao necessaria; ii) para as familias que ultrapassem a renda méaxima permitida, no
caso R$ 1.600,00, o atendimento por bolsa-aluguel até que o empreendimento Pequid, obra do
PAC, fosse finalizado e iii) aos ndo contemplados pelos beneficios anteriores, concessao de, no
maximo, seis meses de bolsa-aluguel. Em compensacdo, incumbe aos moradores da area
identificada como necessaria a construcdo do viaduto desocupar o local voluntariamente em

quarenta e cinco dias ou coercitivamente em até sessenta dias.

83 Vigorou de 1964 a 1986, quando sucedido pela Caixa Econémica Federal — CEF, o Banco Nacional de Habitag&o
(BNH), empresa publica brasileira, voltada ao financiamento e produgdo de empreendimentos imobiliarios, era
responsavel pela gestdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS e da formula¢do do Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH) e do Sistema Financeiro do Saneamento (SFS). As Companhias de Habitacéo —
COHABsS, cuja natureza juridica é de sociedade de economia mista, pertencendo a administragdo publica indireta,
sdo agentes operadoras do SFH, e visam a construgdo de moradia para a camada mais vulneravel da populacéo,
sendo as prioridades estabelecidas pelos estados (SANTOS, 1999).

8 Ao fundamentar o indeferimento do pedido liminar a magistrada assim dispds: “(...) Contudo, apesar do pedido
com outro fundamento, sob a alegagdo de implantagcdo de obra viaria do Corredor Oeste, a posse irregular é
antiga, havendo motivos sociais que impedem por ora a concessdo da liminar, conforme inclusive decisdo
proferida asa fls. 273 dos autos da Possesséria, formou-se ao seu redor uma comunidade de vérias familias,
deixando a concessionaria ou quem € responsavel que a situacdo se perpetuasse. (...) Deve-se reconhecer,
portanto, que as casas, ainda que construidas em area publica e de simples alvenaria, merecem ser indenizadas.
A prefeitura aceitou que as familias residissem no local, com “animus” definitivo, algumas por mais de 20 anos,
ndo podendo, agora, simplesmente, requerer a area sem prévia avaliacao e indenizacdo daquilo que foi expendido
para a construgdo das casas” (fl. 75).
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Nesse caso foram pontuados alguns aspectos que merecem destaque: a) questdes
individuais seriam discutidas individualmente, isto €, eventuais moradores/familias que ndo
tiverem sido beneficiadas por alguma informacdo no cadastro deveriam buscar amparo em
procedimento préprio, a fim de ndo prejudicar a proposta; b) questfes juridicas ndo seriam
discutidas no GAORP, no caso, um dos advogados questionava como a area havia se tornado
publica, o que impediria a usucapido, vez que os ocupantes ja ali residiam antes dessa alteragcdo
do bem e c¢) prazo exiguo para cumprimento de medidas, in casu, foi sugerido trinta dias para
desocupacdo voluntaria, uma vez que o Municipio detinha desse prazo para apresentar o
cronograma de inicio de obra para obtencao de recurso federal.

Apesar das propostas, além do conflito ter se mantido, aparentemente, houve aumento
de moradores na éarea, ja que, no encontro realizado em 2017, foi apontado serem
aproximadamente 20 mil pessoas ocupando a area, sendo que 11.341 delas haviam sido
cadastradas pela Prefeitura.

O segundo encontro, realizado no intercurso do processo iniciado em 1988, contou com
a presenca de um dos moradores componentes da Associacao que se constituiu e teve como
tema central a regularizacdo fundiaria, sendo sugerida a realizacdo por meio do Programa
Cidade Legal®, para o qual seria necessaria uma parceria entre as esferas federal, estadual e
municipal e adequacédo do Plano Diretor. Sobre a sugestdo, o procurador do municipio informou
que na gestdo passada havia a possibilidade, contudo, na atual ndo saberia dizer.

O encontro findou com a seguinte proposta: i) suspensdo do processo por noventa dias
para que a Prefeitura e a COHAB concluam procedimento administrativo sobre a a¢do, com
pagamento e levantamento da area, verificando-se o contingente populacional, divisdo entre
glebas, definicdo de area de risco, areas (ir) regulares, contabilizacdo das moradias em &rea de
risco e delimitacdo da area de faixa de dominio e ii) encaminhamento da proposta ao Prefeito
de S&o Paulo, estando suspenso o processo atualmente.

Em outro caso, Jerusalém da Paz, uma ocupacdo existente, também, ha duas décadas,
autos n° 462-22.1999.826.0606, o polo ativo ¢ ocupado por um espolio®®. A proposta alcancada

pelo encontro com o Gaorp, em 2016, foi a suspensdo do processo por quatro meses, para a

850 Programa foi criado pelo Governo de Sao Paulo pelo Decreto Estadual n° 52.052 em 2007 e visa auxiliar os
municipios a regularizar nicleos habitacionais (SECRETARIA DE HABITACAO).

% Pode ser acessado por meio dos autos n® 1003594-74.2016.826.0606, ajuizada pela Igreja Evangélica Jerusalém

da Paz, localizada na ocupacéo.
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realizacdo de estudos pela CDHU, em conjunto com os autores e Prefeitura, sobre o
enquadramento de parte da populagéo atingida no Programa Minha Casa Minha Vida Faixa 1,5.

4.4.3 Apresentacdo de plano habitacional e/ou regularizagéo fundiaria

Novamente no municipio de Carapicuiba e em acdo possessoria ajuizada pelo ente
publico, no caso Pequid, autos n° 1009751-45.2016.826.0127, o imovel em disputa é situado
na Vila Silvania, local em que estavam sendo construidas 196 unidades habitacionais
multifamiliares para moradores de baixa renda, o Conjunto Habitacional Pequia (objeto do
acordo realizado no processo de autos n° 0000180-49.1988.8.26.0127). A ocupacdo, iniciada
com aproximadamente vinte familias, no conjunto habitacional, iniciou-se com a paralisacdo
das obras em 2016’

A liminar para reintegrar foi deferida, contudo, em sede de agravo de instrumento, o
Tribunal de Justica determinou: i) conciliacdo, com intermediacdo do GAORP, ii) dilacdo do
prazo para desocupacdo voluntéria e iii) condicionou o cumprimento da ordem de reintegracdo
de posse a apresentacdo de alternativa habitacional, assim como a disponibilizacdo de meios
para remocao das familias e seus bens, sob pena de multa diéria.

Foi realizado estudo social dos ocupantes constatando-se a existéncia de 176 familias,
caracterizadas por serem numerosas, chefiadas por mulheres, com numero significativo de
criancas e adolescentes, que anteriormente pagavam aluguel, mas devido ao desemprego
ocuparam o local.

A magistrada, apos reverter decisdo anterior que designava audiéncia de conciliacao por
si presidida, encaminhou o caso ao Gaorp. Em novembro de 2017 ocorreu a reunido, ocasiao
em que a Prefeitura informou que apenas trinta e seis familias atendiam aos requisitos para
inclusdo em programa habitacional, ndo tendo sido constatada possibilidade de solucéo além
daquela ja determinada pela deciséo do Tribunal.

A proposta apresentada pela municipalidade determinou que i) as familias aptas a
inclusdo em programa habitacional (03), seriam cadastradas no Programa Habitacional do
Municipio, incluidos no Programa de Bolsa Aluguel e teriam seus bens transferidos, ii) as

familias passiveis de avaliacdo receberiam trés meses de Bolsa Aluguel, para que

67 Mais informacGes em: https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2018/08/moradores-da-ocupacao-pequia-
em-carapicuiba-sao-ameacados-de-despejo/ e https://pt.globalvoices.org/2019/10/25/a-um-ano-da-eleicao-para-
prefeituras-grande-sao-paulo-tem-mais-de-500-obras-paradas-ou-atrasadas/.


https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2018/08/moradores-da-ocupacao-pequia-em-carapicuiba-sao-ameacados-de-despejo/
https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2018/08/moradores-da-ocupacao-pequia-em-carapicuiba-sao-ameacados-de-despejo/
https://pt.globalvoices.org/2019/10/25/a-um-ano-da-eleicao-para-prefeituras-grande-sao-paulo-tem-mais-de-500-obras-paradas-ou-atrasadas/
https://pt.globalvoices.org/2019/10/25/a-um-ano-da-eleicao-para-prefeituras-grande-sao-paulo-tem-mais-de-500-obras-paradas-ou-atrasadas/
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apresentassem documentacdo para fins de insercdo em programa habitacional; caso
preenchessem o0s requisitos, receberiam Bolsa Aluguel até contemplacdo da unidade
habitacional e transporte. E, ainda, iii) as familias ndo aptas seria fornecido o transporte de bens,
inclusive até a cidade natal, casa fosse essa a opgéo.

Foi facultada a realizacdo de Termo de Ajustamento de Conduta e, ap0s, o caso foi
sentenciado com procedéncia do pedido da municipalidade para reintegrar a area, haja vista o
levantamento realizado pela Prefeitura ter demonstrado que a maior parte das familias ndo se
enguadravam nos parametros dos programas habitacionais.

A Defensoria Publica recorreu da decisdo e o Tribunal de Justica proveu o recurso em
parte para: individualizar os ocupantes; condicionar a reintegracéo de posse ao pagamento pelo
municipio de seis meses de Bolsa Aluguel a todos; instaurar, em cento e oitenta dias,
procedimento administrativo para cada pessoa visando a inclusdo em programa habitacional
para fornecimento de moradia em caréter definitivo e, cumprido o fornecimento de Bolsa
Aluguel, autorizagdo para reintegrar a area sem violéncia. Tendo sido interposto recurso dessa
decisdo, a demanda ainda esta em tramite.

O proximo caso estudado se deu por ocupacdo perpetrada pelo Movimento dos
Trabalhadores Sem Teto — MTST, contando, inclusive, com a participacdo de um deputado
estadual no ato da ocupacéo (autos do processo n° 0001846-03.2017.826.0537). O imdvel, sito
na cidade de Sao Bernardo do Campo, é de propriedade de uma sociedade limitada.

O magistrado deferiu a liminar para reintegrar a posse a empresa e, ap0s reunidao com
membros do Ministério Publico, Policia Militar, Secretarios Municipais, comunicou a
existéncia do conflito ao GAORP, sem, contudo, suspender a decisdo anterior. A decisdo para
reintegrar foi referendada pelo Tribunal de Justica, que a condicionou a participacdo prévia do
grupo.

Em consonancia com a decisdo, em dezembro de 2017, foi realizado o encontro no
Gaorp, contando com a presenca de alguns ocupantes, que ja somavam oito mil pessoas, e até
mesmo do coordenador do MTST, o ex-candidato a Presidéncia da Republica, Guilherme
Boulos. Dentre as discussOes, destaca-se a intensa participacdo dos envolvidos, demonstrando
gue ja estavam sendo discutidas medidas administrativas, até mesmo em razdo das
manifestacdes organizadas pelo movimento social.

As manifestacOes foram objeto de discussdo, ja que se pretendia firmar acordo em que
0S ocupantes se comprometeriam a cessa-las. Todavia, ao manifestar-se, Guilherme Boulos,
além de ressaltar a importancia do estudo e cadastro de areas em que ja estaria sendo cobrado

IPTU progressivo e que poderiam ser destinadas ao movimento social (que é cadastrado junto



117

ao Ministério das Cidades), para fins de construcdo de moradias populares, afirmou a
impossibilidade de qualquer acordo que limitasse o direito constitucional a manifestagdo
popular, mas que poderia ser reforcado junto ao movimento a transparéncia previa.

Unanime entre 0 GAORP foram as seguintes propostas: i) suspensdo da ordem de
reintegragdo de posse por 120 dias, ii) constituicio de grupo de trabalho®, composto por
representantes da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, Ministério Publico,
Defensoria Publica e Procuradoria Estadual de Habitacdo, junto ao grupo de crise da Secretaria
Estadual de Habitacéo, iii) definicdo de que o trabalho se daria com vistas a realizar estudo de
prospeccao de &rea publica para programa habitacional, ndo se excluindo, subsidiariamente,
outras solugdes envolvendo areas privadas, iv) realizacdo de cadastramento das familias pela
Secretaria Estadual de Habitacdo e colaboracdo do MTST, que ficaria responsavel por
“congelar” a ocupacao e v) desocupagdo voluntaria e pacifica em 120 dias.

A formacéo de grupo de trabalho, que ocorreu em outros casos com outras composicoes,
se apresenta como forma de dar maior agilidade ao processo e visa garantir a participacdo das
pessoas atingidas pela politica publica.

O juiz de direito, ao manifestar sobre a informacao trazida pelo Ministério Publico de
que houve manifestagdo com fechamento de vias publicas, esclareceu ndo ser possivel pretender
delimitar o direito de reunido e manifestacdo das partes, ja que constitui direito consagrado
constitucionalmente no artigo 5° inciso XVI da CRFB/88, que dispensa a autorizacdo de
quaisquer 6rgdos para realizacdo de manifestacGes populares pacificas, ensejando apenas o
prévio aviso as autoridades com o fim de se evitar conflitos com outra reunido agendada
previamente (fls. 504/505).

Antes da noticia de desocupacdo voluntaria do imdvel, em abril/2018, 0 municipio de
Sdo Bernardo do Campo notificou extrajudicialmente a empresa proprietaria para exigir que
construisse muros e afins para suposta seguranca no local, sendo a reacdo do juiz de direito aqui
demonstrada:

Causa profunda estranheza ao juizo a postura do Municipio de Sdo Bernardo do
Campo ao encaminhar notificagdo extrajudicial a parte autora, conhecedora que a
parte autora ndo dispGe da posse do imével.

Contudo, extraio das entrelinhas, a finalidade de compelir a parte autora a requerer
por parte deste juizo o reconhecimento do descumprimento do acordo homologado
com os fins de que se inicie conflito, o que ndo se admitira.

Sendo assim, fica aqui registrado que o Poder Judiciario esté atento as iniciativas que
estdo sendo encaminhadas neste processo, estupefato, inclusive, com tamanho

% Foram formados grupos de trabalho apenas em trés dos casos analisados, este e outros trés (processos n°
1006476-75.2015.826.0001, 1009025-60.2013.826.0100 e 1005900-62.2015.82.0020)
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interesse pela desocupacao coercitiva e seus provaveis conflitos fisicos e a violéncia
dai decorrentes, de maneira que mais de uma vez saliento que, para se preservar a
integridade fisica dos ocupantes e de terceiros, NAO SE PROCEDERA A
QUALQUER ATO DE FORCA COM O AVAL DESTE JUiZO ANTES DO
DECURSO DO PRAZO PARA DESOCUPACAO VOLUNTARIA.

Se existe alguém ou alguns, por razdes claras ou obscuras, com finalidades politicas
ou nao, interessados no conflito, ndo contara com o aval do Poder Judiciario, muito
pelo contrario, sera feito todo o possivel para evitar qualquer violéncia e sera adotada
toda e qualquer medida para punir qualquer desvio de conduta que incite, cause ou
contribua para a violéncia ou uso desnecessarios de forca. (sic). (fl. 526).

A decisédo ainda determina que a Promotoria de Direitos Humanos seja oficiada para
apurar a moralidade administrativa municipal ante o interesse na desocupacéo da area privada.
Essa decisdo se deu em fevereiro de 2018. Embora ndo seja possivel afirmar categoricamente
que o fato tenha decorrido desse encontro, em marco de 2018, 0o MTST anunciou, em seu Site,
a cessdo de quatro terrenos para construcdo de moradias populares em S&o Bernardo do Campo
(MTST, 2018).

No caso Aparecida (autos do processo n° 1001656-95.2017.826.0028), em uma
ocupacdo iniciada em meados de 2005, o municipio da Estancia Turistica e Religiosa de
Aparecida demandou a reintegracdo de posse de area ocupada pelos moradores da Rua
Francisco Pereira Rangel, cerca de 8 familias.

A magistrada, que inicialmente havia determinado a expedicdo do mandado de
reintegracdo, apos a certidao do oficial de justica atestando a presenca de idosos na ocupacdo e
o fato de que essas pessoas estavam na area ha mais de 30 anos, suspendeu a ordem e
encaminhou os autos ao Gaorp.

O encontro foi realizado em novembro de 2017 e, considerando as condi¢fes dos
moradores verificadas por estudo social elaborado da Prefeitura, acordou-se que para 0s
imoveis comerciais 0 prazo para desocupacdo voluntaria seria de trinta dias, sendo que
relativamente aos imoveis residenciais seriam realizados estudos de regularizacao fundiaria ou,
alternativamente, se aguardaria até que as familias fossem contempladas em projeto
habitacional da CDHU. No acordo, excluiu-se uma das familias, uma vez que, em tese, o lider
familiar ja havia sido contemplado em programa habitacional (essa discussdo se perpetuou,
sendo decidido pelo Tribunal de Justica a suspenséo da reintegracao de posse).

Até o periodo em que se colheram informagdes, ndo houve nos autos noticias de que a
area havia sido regularizada, tampouco que as familias teriam sido contempladas em programa
habitacional.

No caso Santa Leonor (autos do processo n° 1009025-60.2013.826.0100), os ocupantes,

aproximadamente setenta e cinco familias, identificados como pertencentes ao Movimento
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Moradia Para Todos — MMPT e Unido de Associa¢des de Moradia Paulista— UAMP, tomaram
posse do Edificio Santa Leonor em 2012, localizado em uma Zona Especial de Interesse Social
— ZEIS, destinada a habitacdo de interesse social.

A magistrada deferiu a liminar para reintegrar a posse a autora, contudo, apos o oficial
de justica constatar a existéncia de diversas familias no local, ela sugeriu, pela complexidade
do caso, a intervencdo do GAORP, o que foi, inclusive, aderido pela autora.

Em agosto de 2018, o grupo se reuniu pela primeira vez. No encontro, a advogada dos
moradores sustentou que eles estavam organizados, até mesmo para realizar a manutencéo do
local e realizar melhorias, como reparacdo da parte elétrica, colocacdo de extintores, dentre
outros, havendo interesse na aquisicdo do imével por meio do Programa Minha Casa Minha
Vida.

Foi informado, também, que a municipalidade ajuizou acdo de desapropriacdo ante a
edicdo de um decreto, todavia, desistiu do prosseguimento. Outros pontos foram suscitados,
como a criagdo de um Grupo Permanente pelo municipio para tratar das ocupacGes em Séo
Paulo, assim como o0 montante da divida em Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana —
IPTU incidente sobre o imével em disputa.

Nesse encontro ficou definida a suspensdo do processo por sessenta dias para que 0
Grupo Permanente criado apontasse alternativas para aquisicdo do imovel, realizasse a
atualizacdo dos valores do imével e a listagem dos moradores interessados em adquirir a area.

Assim, em novembro de 2019, a reunido mediada pelo grupo trouxe as seguintes
conclusdes: i) suspensdo do cumprimento da ordem de reintegracdo de posse, ii) determinacédo
de que os ocupantes ficariam responsaveis por constituir um fundo de aquisicdo do imével por
meio da associacdo de moradores, iii) determinacdo da regularizacao da legitimacéo processual,
assumindo o polo passivo a associacdo e iv) determinacdo de que os moradores deveriam
inaugurar um processo de regularizacdo fundiaria junto ao Municipio, com vistas a viabilizar a
titulagdo das unidades.

Os moradores informaram limitagdes no cumprimento do acordo em razéo da pandemia
vivenciada e a dificuldade de realizar o registro da ata da Assembleia Geral conferindo poderes
a Associagdo para aquisicdo do imovel. Relataram que a autoria ndo havia aceitado a proposta
de compra ofertada. O caso permanece em tramite.

No caso Guerreiros da Vila da Paz (autos n° 1004504-35.2014.826.0004), o imovel
ocupado, pertencente a uma sociedade empresaria, teria como destinacdo a implementacédo de
empreendimento habitacional pelo Programa Minha Casa Minha Vida.

O magistrado, antes de decidir sobre o pedido liminar, determinou a realizagdo de
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inspecdo pericial, a fim de verificar se haveria correspondéncia entre o local ocupado e o imével
da autora.

Entretanto, a vistoria foi incapaz de constatar o questionamento, motivo pelo qual a
liminar foi indeferida e foi determinada a citacdo pessoal dos moradores identificados, e, por
edital, daqueles néo identificados.

Insatisfeito, o autor recorreu ao Tribunal de Justi¢a, o qual, por meio da 152 Camara de
Direito Privado, modificou a decisdo para permitir a reintegragao de posse liminarmente “(...)
com imprescindivel concurso da Policia Militar a ser requisitado em 1° grau. Por pertinente,
anote-se que deverd o i. magistrado de 1° grau intimar o Poder Publico Municipal para que
acompanhe o ator por meio de sua secretaria de assisténcia social” (fl. 172), ¢ demais 6rgaos
necessarios para o cumprimento da decisdo com respeito a integridade fisica e moral dos
moradores, especialmente daqueles em condi¢cBes de maior vulnerabilidade, como idosos,
deficientes e criangas. Para tanto, 0 magistrado solicitou apoio ao GAORP.

Todavia, antes do encontro, ocorreram diversos recursos e discussdes sobre a area em
litigio, especialmente em decorréncia da sua extensdo, sendo necessaria a realizacdo de nova
inspecdo no local, por meio de perito nomeado pelo juizo.

Assim, quatro anos apos o inicio do conflito judicial, foi realizado o primeiro encontro
no GAORP, em junho de 2018 (fls. 1328/1333), que contou, inclusive, com a presenca do entéo
Deputado Estadual Marcos Zerbini. Concluiu-se pela suspenséo do processo, para que os atores
envolvidos negociassem possivel regularizacdo fundiaria, em nova reunido, que ocorreu em
fevereiro de 2020. Nesse segundo encontro, foi noticiado acordo e remarcada reunido para o
més seguinte.

O acordo foi juntado ao processo (fls. 1791/1808) e teve como integrantes a Associacao
Comunitéria Habitacional Guerreiros da Vila da Paz, a autora, o Ministério Pablico e a
Defensoria Publica. No acordo, as obrigac6es recairam apenas sobre a associacdo de moradores,
sendo ela a responsavel por cadastrar os moradores, individualizando cada um deles, realizar o
levantamento topografico, elaborar planta e memorial descritivo das quadras e lotes, elaborar
projeto urbanistico do parcelamento, informar e promover a adesdo dos adquirentes ao processo
de regularizacdo fundiaria, colher a assinatura dos moradores interessados em adquirir os lotes
e administrar a cobranca, sendo o valor pago por cada morador de R$ 150,00 cento e cinquenta
reais por metro quadrado, mais 5% de honorarios ao advogado.

Chama atencdo o fato de o procedimento de regularizacdo fundiéria ter ficado ao
encargo unico e exclusivo da associa¢do — que é representada por um Unico advogado, ou seja,

sem assessoria técnica —, sem a participacdo da municipalidade, tampouco com colaboragéo da
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parte autora — que é uma empresa no ramo de incorporacdo de empreendimentos imobiliarios,
detendo, portanto, maior expertise que 0os moradores da area.

Foi juntado levantamento topografico (fls. 1868/1869) e dada continuidade ao processo
em relacdo aos moradores nao envolvidos na celebracdo do acordo.

A (ltima manifestagdo carreada aos autos é da autora (fls. 1903):

MM. Juiz, considerando o noticiado as fls., retro, aliado ao fato da pandemia em que
vivemos a nivel mundial do COVID-19 que deu ensejo a desempregos, empresas que
fecharam afetando a economia global como um todo, fatos esses de forca maior em
que nédo ha culpados e refletiu em todo o planeta.

Isto posto, requer, digne-se, as doutas defesas dos autos concordam que o prazo da
minuta de acordo se inicie apds a homologacdo do acordo por este r. Juizo, vez que
centenas de familias serdo atingidas pela reintegracdo de posse sem ter culpa da
pandemia que o mundo vive, vez que a Associacdo ficou impossibilitada de obter
éxito na arrecadacéo em razdo da pandemia.

A pandemia do coronavirus atingiu, nas esferas individual e coletiva, com mais
ostensividade a populacédo pobre. Nesse contexto, o direito a moradia adequada ganhou ainda
mais destaque, em vista das recomendac6es de confinamento e de higiene. Em contrapartida,
as condicdes econdémicas de manutencdo de uma habitacdo digna decairam drasticamente.
Desta feita, decisbes como a acima transcrita, que consideraram todos os fatores financeiros,

sociais e sanitarios envolvidos, foram essenciais para a protecdo das pessoas pobres.
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5 CONCLUSAO

A remocdo forcada de pessoas, que pode se dar em acles possessorias, de
desapropriacdo, de forma administrativa e ilegal, integra o processo de segregacdo
socioespacial brasileiro, causando violacdo de direitos e principios juridicos
constitucionalmente protegidos.

Atrelada aos conflitos fundiarios, a remocao de territdrios, publicos ou privados, de
familias de baixa renda demanda uma especial atengdo do Estado, devendo ser buscada uma
solucdo em que seja reconhecida a questdo afeta & moradia, em contraponto ao direito a
propriedade, como interesse e direito em disputa, como ocorre, por exemplo, nas acdes civis
publicas em que se almeja a recomposicdo do meio ambiente e a garantia de realocacdo das
pessoas que ocupam areas em situacdo geoldgica precaria, com risco de desmoronamento.

A pesquisa pretendeu, partindo do enlace entre espaco e direito, trazer aspectos da
urbanizacdo brasileira desordenada, que causa desigualdades espaciais e, consequentemente,
pobreza, e como isso se relaciona aos conflitos fundiarios urbanos e aos direitos que a ele se
interligam, especialmente o direito urbanistico, os direitos a cidade e & moradia.

Foram exploradas as formas de judicializacdo dos direitos sociais e suas implicacdes,
o0s conceitos de litigio estrutural e de que forma os conflitos fundiarios, decorrentes da omisséo
ou mau funcionamento de uma estrutura burocratica ou politica publica, podem ser vistos como
problemas estruturais que demandam a correcao dessa irregularidade ou desconformidade.

Foram apontadas as caracteristicas dos processos estruturais, como aqueles que
envolvem problemas estruturais, consensualidade e pretendem a transicdo entre uma situacédo
de desconformidade a uma situacdo de conformidade, por meio do desenvolvimento de um
procedimento com duas fases (reconhecimento e definicdo do litigio estrutural e a
implementacdo do programa ou projeto). Foram, ainda, apresentados casos da doutrina
estrangeira e nacional que foram processados e julgados de forma estrutural, seja mediante a
imposicdo de um provimento jurisdicional, seja de forma dialogada.

Tratou-se sobre o Grupo de Apoio as Ordens de Reintegracéo de Posse — GAORP, com
a apresentacdo de normativas e visdes sobre sua criagdo no ambito do Tribunal de Justica de
S&o Paulo, sua composicédo e os procedimentos.

Como espaco institucionalizado para a realizagdo de mediagdo de conflitos sociais
coletivos, 0 GAORP protagonizou quarenta e dois conflitos fundiarios, sendo que em treze

deles foram firmados acordos em que se priorizou o fornecimento de alternativa habitacional.
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Dentre os processos que resultaram acordos, quanto ao aspecto material de garantia de
direitos, pode se destacar que a solucdo encontrada se relaciona a propriedade do imdvel,
pertencente a pessoas fisicas ou juridicas (empresas, espolio etc.), e prevaleceram acordos pela
aquisicdo do imdvel (incumbindo a municipalidade, na maioria dos casos, a regularizacdo
fundiéria da area), inclusive com pagamento de aluguel mensal fixo pelos ocupantes enquanto
ndo formalizada a compra.

Embora algumas atas mencionem questbes atinentes a propriedade urbana,
especialmente o (des)cumprimento da funcé@o social e o acumulo de dividas tributarias, tal
circunstancia nao imp0s aos proprietarios obrigacGes, sendo, em verdade, beneficiados pelo
pagamento pelo uso do solo (como aluguel) e pela aquisicdo da propriedade pelos ocupantes,
em flagrante benevoléncia. Destaque-se que, nos casos Jardim Lourdes e Jerusalém da Paz,
embora relacionados a compra do imével, os empreendimentos seriam mediados pelo Programa
Minha Casa Minha Vida — Entidades, em que a subvencao se d&, em maior parte, pelo Estado.

J& nos imdveis publicos, as alternativas se concentraram na promocao da regularizacdo
fundiéria, nas areas onde era possivel, e na realoca¢do em conjunto habitacional, combinada ou
ndo com o fornecimento de auxilio/bolsa aluguel e de transporte a cidade natal.

Sob o aspecto processual, embora os conflitos fundiarios que ensejaram 0s processos
analisados nesta pesquisa possam ser identificados como litigios estruturais, que decorrem do
mau funcionamento de uma instituicdo ou politica publica e pretendem sua reestruturacao, além
da dificuldade de os integrantes do sistema de justica, especialmente
magistrados(as)/desembargadores(as) e membros do Ministério Publico, em vislumbrar o
aspecto social do conflito, o processo, ainda quando tratado de forma se reconhecer e
implementar direitos é visto de forma restrita.

Isto porque, nos casos aqui tratados, as solugdes buscadas, ainda que de forma primaria
(com a fixacdo de diretrizes a serem alcancadas, como a realizacdo de pericias e laudos técnicos
e a formacéo de grupos de trabalho), abrangeram apenas parcela da populagdo em situacao de
imediata e desesperada necessidade.

Tratados enquanto criminosos pelo sistema de justica, 0s ocupantes possuem posicao
processual desprivilegiada, de modo que € possivel, por exemplo, a determinagdo do
cumprimento da ordem de despejo sem que sejam ouvidos (contraditorio), incumbindo ao juizo
reconhecer o contexto daquele conflito fundiario e conduzir o processo de forma a se avaliarem
0s interesses e posi¢oes em disputa, especialmente quando envolverem familias de baixa renda
e/ou grupos que demandam especial protecdo do Estado (como nos casos tratados nesta

pesquisa). Nesses casos, seria prudente a realizagdo, quando necessario, de inspecédo
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judicial/laudo de constatacdo, audiéncias de justificacdo e até audiéncias de conciliagéo.

A mediacdo, enquanto processo que oportuniza espaco para discussao acerca da solucao
do conflito, protagonizada pelo GAORP, traz em sua composi¢édo, entes, 6rgdos e instituicdes
responsaveis pelas politicas pablicas, assim como por membros da Defensoria Pablica, como
protetora dos interesses dos necessitados em geral, e do Ministério Publico, como representante
da ordem juridica, o que, em tese, conferiria legitimidade aos acordos firmados nas reunifes
(que serdo homologados ou ndo pelo juizo de primeira instancia). Contudo, considerando que
se trata de politica publica que envolve a realocacao de recursos, deveria haver o incentivo a
participacdo daqueles(as) (in)diretamente atingidos e de entidades especialistas.

Nesse ponto, pode-se perceber que a participacdo de agentes politicos e de
representantes de movimentos sociais com forte influéncia poderiam conduzir a um acordo mais
vantajoso as familias em situacdo de vulnerabilidade, seja por vontade politica ou pressao.

E valido, ainda, apontar os limites e as perspectivas da pesquisa e do proprio objeto de
pesquisa, 0 GAORP. Como ja mencionado, a pesquisa possui abrangéncia no ambito do estado
de S&o Paulo e diz respeito aos conflitos fundiarios urbanos judicializados em que se buscou o
impedimento de violagdes de direitos ou a concretizacdo deles por meio de uma mediacdo de
conflito social protagonizada pelo GAORP.

A andlise dos dados coletados se d& de forma parcial, na medida em que se examinam
apenas as informagdes constantes nos autos, por meio de informacdes trazidas pelas partes,
como atas, certidfes, decisdes e sentencas, ndo sendo, portanto, possivel aferir elementos
adjacentes ao conflito que possam ter conduzido a “esse” ou “aquele” resultado.

Ademais, a pesquisa, por estar temporalmente restrita ao periodo de elaboracdo deste
texto dissertativo (2018-2020), ¢é limitada & analise da primeira etapa identificada em decisdes
estruturais negociadas, isto é, a identificacdo dos conflitos e diretrizes a serem seguidas, ndo
sendo possivel mensurar se houve a implementacdo ou ndo da politica pablica, tampouco a sua
avaliagéo.

Assim, a pergunta que se pretendia responder (qual seja: a mediacdo do conflito
fundiario coletivo pelo GAORP possibilita a promogdo de direitos humanos ou pode ser
considerada medida apta a minimizar violagbes a direitos?) ndo pode ser reduzida
dicotomicamente em “sim” ou “nao”.

Nos processos que foram levados ao GAORP houve uma atuacdo do juizo, por vezes
até do Tribunal de Justica, com vistas a promocdo de garantias para a desocupagdo,
considerando o interesse social e os direitos envolvidos no conflito.

Essa preocupacdo do julgador € que conduz a resolucdo do conflito, nas acdes



125

possessorias, de forma a considerar o direito a moradia de forma ampla, abrangendo o conceito
de moradia adequada, ao resguardar-se a seguranca da posse e sua dimensdo negativa, que
protege quanto a remocdo forcada, especialmente quando a populacdo atingida demandar
atuacdo do Estado.

De uma perspectiva numérica, dos 42 processos (que, diga-se de passagem, € um
namero infimo ante a quantidade de a¢des possessorias e a¢des civis publicas que tramitam no
TJ/SP) em que houve sessdo de mediacdo no GAORP, em 23 foi suspensa a ordem de
reintegracédo de posse e em 13 houve o fornecimento de auxilio ou bolsa aluguel, assim como
foi determinado o cadastramento dos ocupantes em programas de politicas habitacionais,
medidas que, apesar de limitadas, pretendem assegurar a inclusdo dessas pessoas em estatisticas
para realizacdo de politicas publicas habitacionais.

Ademais, sdo questdes em que merecem ser ponderadas a descontinuidade da politica
publica habitacional e a inexisténcia de 6rgdo ou entidade responsavel pela fiscalizacdo do
acordo.

Em atencdo ao primeiro ponto, apenas durante a elaboracao da pesquisa, com a mudanca
de (des)governo federal, houve a extincdo do Ministério das Cidades e, consequentemente, da
orientacdo de um planejamento urbano a nivel federal, e a reformulacdo do Programa Minha
Casa Minha Vida, agora denominado de Programa Casa Verde e Amarela, que extinguiu a Faixa
1 de renda, destinada aos mais pobres, e a modalidade “Entidades”, que foram, inclusive,
instrumentos de solucéo do conflito.

A efetividade do acordo, por sua vez, além de considerar o interesse daqueles que o
pactuaram, esta relacionada a fiscalizacdo de sua implementacdo, o que poderia se dar tanto
pelo GAORP (embora ndo haja previsao nas portarias que o regulam), quanto pelos érgdos e

entidades interessados.
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2215866-40.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2193884-67.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2220104-05.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
2226847-31.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2199564-33.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2007700-66.2018.826.0000.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2243414-40.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2043758-05.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2078386-20.2017.826.0000.

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
2044101-98.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2138937-63.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2197157-54.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2082518-23.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
2102810-29.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2123180-29.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2132372-83.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2132189-15.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2026615-03.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2103725-78.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2029629-92.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2132428-19.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2034556-04.2017.826.0000.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2114345-52.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2064885-96.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2257385-29.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2218971-59.2016.826.0000.

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n®

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2257501-35.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2206126-92.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2015837-71.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2060348-57.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2241242-62.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2243384-39.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2047099-39.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2005383-32.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2234015-21.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2002937-56.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2216315-32.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2014809-68.2017.826.0000.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2189822-18.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2189113-80.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2094951-93.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2226146-07.2016.826.0000.

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
2237187-68.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2256654-67.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2168247-85.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2217260-19.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
2235528-24.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2181475-93.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2084760-86.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2156720-05.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2131596-20.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2137292-37.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2182566-58.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2221360-51.2015.826.0000.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2067122-40.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2182631-53.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2050473-97.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2041634-83.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2021056-02.2016.826.0000.

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n®

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2006238-45.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2234182-72.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2142408-58.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2001285-38.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2023777-24.2016.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2208348-67.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2213858-61.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2252777-22.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2185054-83.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2088936-452015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2188725-172015.826.0000.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2217534-51.2014.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2175960-14.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2112687-61.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2112946-56.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
2041316-372015.826.0000.

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°

Agravo de Instrumento n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Agravo de Instrumento n°
2009144-42.2015.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Agravo de Instrumento n°
2219059-68.2014.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Embargos de terceiro n° 1003594-
74.2016.826.0606.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Interdito Proibitorio n° 1007144-
98.2016.826.0114.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Mandado de Seguranca n°
2204391-87.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Mandado de Seguranca n°
2084793-42.2017.826.0000.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1102772-25.2017.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1058211-13.2017.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracio de posse n°
1020373-52.2017.826.0224.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1047244-56.2016.826.0224.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S0 Paulo. Reintegracao de posse n°
1005663-48.2014.826.0348.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1027934-69.2017.826.0405.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1001354-20.2013.826.0606.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1011261-28.2017.826.0008.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
4005000-56.2013.826.0001.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegraco de posse n°
1035594-30.2015.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1004035-64.2013.826.0152.



SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1018345-47.2014.826.0053.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1005900-93.2014.826.0506.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1014885-74.2015.826.0002.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1032950-96.2016.826.0224.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1002323-29.2014.826.0405.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1006604-42.2014.826.0010.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1010496-83.2014.826.0001.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1018345-47.2014.826.0053.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1005663-48.2014.826.0348.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1026753-46.2015.826.0100.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1006993-39.2014.826.0006.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1001782-13.2015.826.0127.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
4014202-09.2013.826.0405.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1022964-89.2014.826.0224.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1036955-92.2016.826.0053.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1077491-04.2016.826.0100.

Reintegracéo de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracéo de posse n°

Reintegracdo de posse n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
1060177-48.2016.826.0002.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1006255-84.2014.826.0286.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1006486-25.2016.826.0001.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1008761-04.2017.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de So Paulo.
1007948-74.2017.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1021230-25.2016.826.0001.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1098660-81.2015.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1009751-45.2016.826.0127.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
4013674-86.2013.826.0562.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
0001846-03.2017.826.0537.
SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1026306-93.2017.826.0001.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1005900-62.2015.826.0020.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1004504-35.2014.826.0004.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1020856-46.2016.826.0506.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1009025-60.2013.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1001941-17.2017.826.0278.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo.
1011261-28.2017.826.0007.

Reintegracao de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracao de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracéo de posse n°

Reintegracdo de posse n°

Reintegracao de posse n°
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SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1004504-35.2014.826.0004.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Cumprimento de Sentenca n°
002409-66.2017.826.0223 (Reintegracdo de posse).

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°
1004787-22.2018.826.0100.

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Cumprimento provisorio de
sentenca n® 0012689-53.2019.826.0053 (reintegracao de posse).

SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Reintegracéo de posse n°.
1005344-25.2018.826.0224.



