IS5M 2358-4777

A JUSTICA RESTAURATIVA COMO MEIO ADEQUADO A SOLUGAO DOS
CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

RESTORATIVE JUSTICE AS AN APPROPRIATE MEANS FOR RESOLVING URBAN LAND
CONFLICTS

DOl:

Selma Pereira de Santana !

Doutora em Ciéncias Juridico-Criminais pela
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.
EMAIL: selmadesantana@gmail.com

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-2597-4595

Téssia Louise de Moraes Oliveira?

Doutora em Direito pela Universidade

Federal da Bahia — UFBA.

EMAIL: Louise_tassia@hotmail.com

ORCID: https://orcid.org/0000-0001-9535-9013

RESUMO: A solucdo adequada para os conflitos fundiarios parte de uma visdo critica de tal
fenbmeno a partir dos direitos humanos. Além dessa visado critica, mostra-se fundamental, para
que se estabeleca uma solugdo adequada, que sejam observados os regramentos internos e
internacionais de prote¢do do direito a moradia, bem como as normas internas relativas a
condugdo da politica fundiaria, além dos principios constitucionais pertinentes. Por sua vez, o
modelo restaurativo alude a um mecanismo de resposta ao conflito que se funda no
reconhecimento de uma dimensao intersubjetiva do conflito, assumindo a func¢do de pacificacao
deste, por meio da reparagdo dos danos causados, tendo por suporte fundamental o encontro
e o didlogo. Neste contexto, a solucdo dos conflitos a partir das praticas restaurativas permite a
efetivacdo de solugGes mais rdpidas e garante o processo participativo, permitindo o exercicio
de didlogo e compreensdo pelos jurisdicionado, atendendo aos principios da func¢do social da
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cidade e da propriedade. O presente artigo pretende analisar a viabilidade de aplicacdo do
modelo restaurativo aos conflitos fundidrios urbanos. A metodologia utilizada foi descritiva e
exploratdria: revisdo bibliogréfica, para explicitar as principais caracteristicas das perspectivas
tedricas citadas e o tratamento conferido ao modelo restaurativo, além das bases normativas
que permitem a sua aplicacdo aos conflitos fundidrios urbanos. Neste contexto, analisa-se a
justica restaurativa como meio eficaz de solugdo dos conflitos fundiarios e de que forma o
modelo restaurativo pode contribuir na construcdo de uma prestacdo jurisdicional célere, eficaz
e que atenda aos fins sociais constitucionalmente determinados.

PALAVRAS-CHAVE: Conflitos fundidrios; Justica restaurativa; Solucdo consensual.

ABSTRACT: The appropriate solution to land conflicts starts from a critical view of this
phenomenon based on human rights. In addition to this critical view, it is essential, in order to
establish an adequate solution to any land conflict, that internal and international regulations
for the protection of the right to housing are observed, as well as internal standards relating to
the conduct of land policy, in addition to of the relevant constitutional principles. In turn, the
restorative model alludes to a conflict response mechanism that is based on the recognition of
an intersubjective dimension of the conflict, assuming the function of pacification of this,
through repairing the damage caused, having as its fundamental support the meeting and
dialogue. In this context, resolving conflicts through restorative practices allows faster solutions
to be implemented and guarantees the participatory process, allowing the exercise of dialogue
and understanding by those under jurisdiction, taking into account the principles of the social
function of the city and property. This article aims to analyze the feasibility of applying the
restorative model to urban land conflicts. The methodology used was descriptive and
exploratory: bibliographical review, to explain the main characteristics of the theoretical
perspectives cited and the treatment given to the restorative model, in addition to the
normative bases that allow its application to urban land conflicts. In this context, restorative
justice is analyzed as an effective means of resolving land conflicts and how the restorative
model can contribute to the construction of a swift, effective judicial provision that meets
constitutionally determined social purposes.

KEY-WORDS: Land conflicts; restorative justice; consensual solution.

SUMARIO: 1 Introdugdo. 2 A Justica Restaurativa. 3 Normas constitucionais e legislacdo nacional
aplicavel a solugao dos conflitos fundidrios urbanos. 4. A Justica Restaurativa como meio
adequado a solugao dos conflitos fundiarios urbanos. 5 Conclusdo. 6 Referéncias.

1 INTRODUCAO
O direito fundamental a moradia digna denota mister constitucional a ser
perfectibilizado por politicas publicas geridas e adotadas nas trés esferas de governo.
Assim, visando concretizar o referido direito fundamental, em sessao virtual
extraordinaria de 12 de novembro de 2022, o Pleno do STF, por maioria, emitiu decisdo
na Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 828, pela qual

determinou a observancia, por parte do Sistema de Justica, de uma série de quesitos, a



fim de que possam ser cumpridos os mandados de reintegracdo de posse em ocupacoes

coletivas.

Ao analisar um novo pedido de prorrogacdo feito por partidos politicos e
movimentos sociais, o Ministro Relator decidiu atender em parte aos pleitos
formulados. Nestes termos, ndo foi prorrogada a proibicio de despejos, mas se
determinou um regime de transicdo a ser adotado apds quase um ano e meio de
proibicdo das desocupacgoes.

A partir da determinacdo do Supremo Tribunal Federal de instalacdo de
comissdes de conflitos fundiarios pelos Tribunais de Justica e Tribunais Regionais
Federais por meio da referida ADPF, tornou-se necessario o fortalecimento dos métodos
consensuais para a solucdo de conflito fundiarios, através do didlogo e da composicao
de ambiente favoravel para o processamento de demandas possessérias ou petitérias
complexas.

Neste contexto, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) aprovou a criacdo de
Comissao Nacional de Solugdes Fundiarias no ambito do CNJ e de comissdes regionais
nos tribunais por meio de uma nova resolu¢do. Tal iniciativa possui como objetivo
equipar o sistema de Justica para atuar como estrutura de apoio a magistrados e
magistradas responsaveis por acdes referentes a conflitos fundiarios coletivos. A medida
também institui diretrizes para realizacdo de visitas técnicas em areas de litigios, além
de audiéncias de mediacdo e de conciliacao.

Neste sentido, o Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Recurso em
Mandado de Seguranca n? 48.316/MG, da relatoria do Ministro Og Fernandes, exaltou a
necessidade de salvaguardar os direitos e garantias fundamentais das pessoas atingidas
por ordens de expulsdo, adotando, como parametro, o Guia elaborado pela relatoria
Especial da ONU para o direito a moradia, chamado “Como atuar em projetos que
envolvem despejos e remogoes?”.

Assim, deve-se promover iniciativas voltadas a assegurar aos jurisdicionados o
direito a resolucdo de tais conflitos pelas vias adequadas, conforme sua natureza e
peculiaridades, evitando-se a pratica de ac¢des violentas ou que violem a dignidade

humana no cumprimento de ordens de reintegracdo de posse e despejos, além de



buscar o didlogo permanente com a sociedade, bem como instituicGes publicas e
privadas, para se construir, de forma conjunta, a melhor solugado tais casos.

Para prevenir violagdes aos direitos humanos, faz-se necessario a adocdo de
medidas que observem a dignidade da pessoa humana nas politicas governamentais que
tratem sobre a ocupacdo de terras, segundo o artigo 28 da Convencdo Americana em
relagdo ao artigo 1.1 da mesma.

Desse modo, o presente artigo pretende analisar a viabilidade da justica
restaurativa como meio adequado a solu¢do dos conflitos fundiarios.

Visando alcancar os fins propostos, o trabalho encontra-se estruturado em trés
topicos. No tdpico inicial, serd exposto a justica restaurativa, seus fundamentos tedricos
e principios.

No tdpico subsequente, pretende-se expor as normas constitucionais e a
legislagdo nacional aplicavel para a solugdao dos conflitos fundidrios, bem como os
fundamentos processuais, tais como o Cddigo de Processo Civil e a legislacdo
extravagante. Ademais, busca-se expor as normas administrativas referentes aos
conflitos fundiarios, em especial as resolucdes editadas pelo Conselho Nacional de
Justica.

Por fim, analisa-se a justica restaurativa como meio eficaz de solucdo dos
conflitos fundiarios e de que forma o modelo restaurativo pode contribuir na construcao
de uma prestacdo jurisdicional célere, eficaz e que atenda aos fins sociais
constitucionalmente determinados.

A metodologia utilizada foi descritiva e exploratdria: revisao bibliografica, para
explicitar as principais caracteristicas das perspectivas tedricas citadas e o tratamento
conferido ao modelo restaurativo, além das bases normativas que permitem a sua
aplicagdo aos conflitos fundiarios urbanos.

Diante desse cenario, verifica-se que uma visao critica dos conflitos fundiarios a
partir dos Direitos Humanos permite compreender os fundamentos tedricos e juridicos
gue envolvem os conflitos fundiarios.

Assim sendo, a solucdo adequada deve dialogar com o tema dos conflitos
fundidrios denunciando a primazia do formalismo e encontrando ferramentas que

garantam o respeito imediato a dignidade da pessoa humana, ao direito a moradia digna,



ao direito a cidade e a participa¢do popular nos processos decisdrios de planejamento

dos espagos urbanos.

2 A JUSTIGCA RESTAURATIVA

A justica restaurativa surge da confluéncia da vitimologia e do abolicionismo,
buscando conciliar e compatibilizar as contradi¢des que podem advir de buscar suas
raizes em teorias radicalmente divergentes, emergindo com uma possivel solucdo aos
conflitos.

Definir a justica restaurativa representa, ainda, um grande desafio aos seus
defensores. Esta dificuldade se da em razao desta consistir em um conjunto de praticas
gue almejam uma formulacdo tedrica e sofrer variacdes de ordem regional ou nacional.
Assim, na plural teoria restaurativa existem diversos conceitos, uns que se pautam na
oposicdo ao modelo da justica penal retributiva, nos resultados pretendidos e na
diversidade das praticas restaurativas. Para Gomes Pinto, como o modelo restaurativo
consiste em um novo paradigma, seu conceito ainda é inconcluso, podendo apenas ser
captado em seu movimento ainda emergente (2005, p. 21).

A dificuldade de conceituar a justica restaurativa advém da sua pluralidade de
procedimentos e finalidades. Desta forma, determinados conceitos focam na questdo
das praticas (dimensdao minimalista), ao passo que outros autores buscam sua definicdo
tendo em vista os resultados pretendidos (dimensdao maximalista) (SANTOS, 2014, p.
162).

A chamada “teoria restaurativa” parece dividir-se em duas vertentes: defini¢cdes
gue ddo maior relevancia ao processo (compreensdo minimalista); e conceitos que
enfatizam os resultados que devem ser alcangados (entendimento maximalista).

Conforme nos alerta Santos (2014, p. 164), para se compreender a variedade de
conceitos sobre justica restaurativa, ndo se mostra inutil a sua catalogacdo como
perspectivas “maximalistas” ou “minimalistas”, porquanto tal distincdo permite
distinguir duas formas ndo coincidentes de conceber o sentido e o ambito da proposta
restaurativa e, consequentemente, a sua relagdo com a justica

O termo “justica restaurativa” teria sido utilizado pela primeira vez em 1977, em
um artigo de autoria de Albert Eglash, intitulado de Beyond Restitution: creative

restitution, sendo este considerado o pioneiro no discurso restaurativo. O citado autor



considera existir trés modelos de justica: a justica punitiva, que foca na punicdo; a justica
distributiva, que se centra no tratamento do delinquente; e, por fim, a justica
restaurativa, orientada para a reparagdo dos danos originados pelo crime (2014, p. 121).

Para Zehr (2012, p. 49), o modelo restaurativo consiste em um processo voltado
arestauracao, dentro dos limites possiveis, a todos que tenham interesse em uma ofensa
particular, e identificar e atender coletivamente aos danos, necessidades e obrigacdes
derivados de determinado conflito, com o propdsito de curar e reparar os danos da
melhor maneira possivel.

Na perspectiva de Juliana Tonche (2016, p. 132), entre os autores parecer haver
uma tendéncia em definir o modelo principalmente através de valores e principios. Além
disso, em funcdo de muitos desses valores estarem atrelados a justica restaurativa, como
o respeito, o didlogo, processos mais inclusivos, apoio, entre outros que nos remetem as
formas tradicionais pelas quais populagdes autdéctones resolviam seus conflitos, os
doutrinadores convergem no reconhecimento de que muitos dos aspectos fundadores
da justica restaurativa sdo originarios de povos tradicionais.

Segundo a definicdo proposta por Leonardo Sica:

Mais do que uma teoria ainda em formagdo, a justica restaurativa é uma
pratica ou, mais precisamente, um conjunto de praticas em busca de uma
teoria. Sob a denominagdo de justica restaurativa (restaurative justice,
giustizia riparativa, justice réparatrice, justicia restauradora, etc.) projeta-se a
proposta de promover entre os verdadeiros protagonistas do conflito
traduzido em um preceito penal (crime), iniciativas de solidariedade, de
didlogo e, contextualmente, programas de reconciliagdo. Mais amplamente,
qualguer agdao que objetive fazer justica por meio da reparacdo do dano
causado pelo crime pode ser considerada como “pratica restaurativa (SICA,
2007, p. 10).

Concordando com a premissa de Sica, ao aduzir que a justica restaurativa se
configura como um “conjunto de praticas em busca de uma teoria”, vislumbra-se que o
modelo restaurativo emerge como denominacgdo sob a qual se agrupa uma pluralidade
de teorias, praticas e programas com contornos diversos. Conforme sintetiza Santos, na
chamada teoria restaurativa existem reflexdes de natureza substantiva, orientadas para
os fins da intervencdo, e outras de carater adjetivo, fundadas nos procedimentos
restaurativos. E, além dessas teorias, também classificados sob a designacdo de “justica
restaurativa”, encontram-se os programas restaurativos diversos espalhados ao redor do

mundo.



Na perspectiva de Sanchez (2005, p. 1241), o conceito de justica restaurativa
fundamenta-se em uma visao amavel do ser humano como pressuposto antropoldgico,
posto que entre suas finalidades encontra-se a concepcdao de humanizagao da justica,
restaurando a vitima, o infrator e a comunidade a situagao anterior, partindo da premissa
de um conceito do conflito como ruptura das relagées humanas.

Instituida formalmente no Brasil pela Resolugao 225, de 2016, do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), a justica restaurativa ganhou naquele ano o nome de Politica

Nacional de Justica Restaurativa no Poder Judicidrio.

3 NORMAS CONSTITUCIONAIS E LEGISLAGAO NACIONAL APLICAVEL A SOLUCAO DOS
CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

A partir da determinacdo da Constituicdo de 1988 de que toda propriedade —seja
ela publica ou privada — deve submeter-se ao principio da func¢do social, esse principio é
também um comando diretivo para a solucdo dos conflitos fundiarios.

Com efeito, o direito de propriedade é garantido como um direito individual que
deve atender a uma funcdo social, esta uUltima caracterizando-se como um direito
coletivo, de acordo com o artigo 5°, incisos XXII e XXIIl, do Texto Constitucional. A fun¢do
social da propriedade, em consonancia com os demais principios constitucionais, é o
mandamento principal do regime da propriedade que deve ser disciplinado pelo direito
publico (BRASIL, 2013, p. 21).

Ademais, a funcdo social possui a natureza de principio bdsico que incide no
conteldo do direito, fazendo parte de sua estrutura. Desse modo, o exercicio do direito
de propriedade somente terd garantia constitucional se for condizente com os principios
e objetivos fundamentais do Estado Brasileiro. Tal vinculagdao passa pela sintonia da
funcdo social da propriedade com o exercicio da cidadania, com a realizacdo da justica
social e com o objetivo da construcdo de uma sociedade justa e solidaria.

De forma expressa, os artigos 182 ao 188 estabelecem os elementos de politicas
publicas de desenvolvimento urbano a serem executadas pelo poder publico federal,
estadual e municipal, com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar dos habitantes (BRASIL, 1988).

O texto normativo constitucional traz em seu bojo a definicdo da propriedade

como objeto de politica de reforma agraria, bem como os critérios definidores da funcao



social da propriedade rural, além das a¢Oes de politica agricola para o desenvolvimento
no pais e a politica de destinacao de terras publicas e devolutas.

Ademais, constam os critérios de determinacdo de aquisicdo secundaria de
dominio de imével urbano ou rural na condigdo de moradia familiar e determina a
competéncia de procedimentos de desapropriacdo em favor da politica agricola e
fundiaria e da reforma agraria.

Em especial, o artigo 186 da Constituicdo Federal reforca a exigéncia do
cumprimento da fungdo social da propriedade rural e urbana sob os seguintes critérios
e graus: o aproveitamento racional e adequado do solo e territério; a utilizacdo
adequada dos recursos naturais e disponiveis e a preservacdo do meio ambiente; a
observancia das disposicdes que regulam as relacdes de trabalho evitando-se a
exploracdo de mao de obra e vislumbrando as garantias de seguranca do trabalhador; a
exploracao que forneca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores garantindo o
desenvolvimento equilibrado e sustentavel do territério e meio ambiente.

Por outra perspectiva, encontram-se previstos no art. 170 da Carta Magna os
principios da justica social e da funcdo social da propriedade, que devem se alinhar ao
principio da dignidade da pessoa humana, sendo estes, portanto, fundamentos
constitucionais do Estado brasileiro.

Outrossim, de acordo com o artigo 182, paragrafo segundo, da Constituicdo, “a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”.

Neste sentido, consoante tratamento constitucional sobre a politica urbana, cabe
aos Municipios estabelecerem, por meio do plano diretor, as exigéncias fundamentais
de cada cidade para a propriedade urbana cumprir a sua fungao social.

O Estatuto da Cidade introduz no campo dos direitos fundamentais uma inovacao
relevante com a inclusdo e definicdo do direito a cidades sustentdveis, entendido como
o direito “a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracoes” (art. 29, 1).

Ademais, deve-se destacar o preceito da gestdao democratica das cidades, por

meio da participacdo da populacdo e de associacBes representativas dos varios



segmentos da comunidade na formulacdo, execu¢cdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Assim, como principio fundante do regime da propriedade urbana, a funcdo
social autoriza que o Municipio possa exigir o cumprimento do dever do proprietario em
beneficio da coletividade, de modo que os imdveis urbanos devem atender a um
interesse social.

Tal preceito abrange também a propriedade publica e, portanto, os bens imdveis
urbanos da Unido, dos Estados e Municipios que, em muitos casos, sdo objeto de
conflitos fundiarios. Os entes federativos devem observar as diretrizes do plano diretor
sobre o cumprimento da fungao social da propriedade urbana para a definicdo da forma
de uso e ocupagao de seus bens imdveis urbanos (BRASIL, 2013, p. 22).

Desse modo, a partir da determinacdo da Constituicdo de 1988 de que toda
propriedade — seja ela publica ou privada — deve submeter-se ao principio da funcao
social, esse principio é também um comando diretivo para a solucdo dos conflitos
fundiarios urbanos.

Por sua vez, o art. 183 da Constituicdo traz a figura da usucapido especial de
imével urbano. Esse instituto nasce da o6tica constitucional de func¢do social da
propriedade e promocdo da justica social. Assim, uma vez que o proprietario ndo esteja
fazendo uso do seu imével e outrem esteja na posse do mesmo por cinco anos, adquirira
este a propriedade do imdvel. Este dispositivo baseia-se na ideia de que a terra deve
cumprir uma finalidade, atendendo as necessidades dos que precisam de moradia.

Face a este cendrio normativo, a cidade e a propriedade s3o ressignificados no
contexto da ordem juridico-urbanistica brasileira frente a exigibilidade constitucional de
gue ambas devem atender a fungdes sociais quanto ao acesso, utilizacdo e distribuicao
de suas riquezas e possibilidades.

Ademais, o texto constitucional prevé expressamente em seu artigo 126 que
“para dirimir conflitos fundiarios, o Tribunal de Justica propord a criacdo de varas
especializadas, com competéncia exclusiva para questdes agrarias”. Ocorre que a cria¢do
de Varas Agrarias especializadas depende de projeto de lei a ser encaminhado a
Assembleia Legislativa.

Esse arcabouco complexo de conteldo normativo da Constituicdo Federal de

1988 acrescenta uma interpretacdo sistémica sob os demais fundamentos



constitucionais todos interligados com o direito a moradia, como a existéncia digna, da
ordem social em favor do bem-estar e justica social.

Outrossim, a legislacdo brasileira trata da protecdo ao direito a moradia e a
cidade de maneira significativa em varios textos normativos, especialmente no Estatuto
da Cidade; na Medida Provisdria n22.220, de 4 de setembro de 35 2001, que trata da
Concessdo Especial de Uso para fins de Moradia; na Lei n2 11.124, de 16 de junho de
2005, que trata do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social; e na Lei n?
11.977/2009 e alteracbes feitas pela 12.424, de 16 de junho de 2011, que tratam do
Programa Minha Casa, Minha Vida e da regularizacdo fundiaria de assentamentos
localizados em areas urbanas, o que inclui politicas publicas de indugdo ao
desenvolvimento socioeconémico.

Outrossim, o art.182 da Constituicdo Federal dispde sobre a politica de
desenvolvimento urbano, determinando que ela tenha por objetivo “ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”.

Desse modo, o texto constitucional concede papel primordial aos planos
diretores, reconhecendo que cabe principalmente aos Municipios a execugao da politica
urbana. O artigo estabelece, ainda, que lei federal especifica estabelecera as diretrizes
da politica urbana, o que veio a ocorrer com a promulgacao do Estatuto da Cidade — Lei
10.257, de 20 de julho de 2001.

Ainda neste contexto, faz-se importante mencionar as Leis 11.481/2007 e
11.952/2009, referindo-se ambas a regularizacdo fundiaria. A primeira prevé medidas
voltadas a regularizagao fundidria de interesse social em imdveis da Unido e a segunda
aregularizacao de ocupagdes situadas em terras da Unido, no ambito da Amazdnia Legal.

Com efeito, as disposicdes de regularizacdo fundidria sdo imprescindiveis na
consecucdo da efetivacdo dos direitos a moradia de populagbes socialmente
marginalizadas. Por meio desse procedimento, é possivel regularizar e adequar espacos
em situacdo de ocupacao irregular a um modelo que beneficie as populacdes ocupantes
e promova desenvolvimento econémico e social favoravel ao pais.

Por sua vez, a Lei n? 11.977/2009, conhecida popularmente como Programa
Minha Casa, Minha Vida. Estabelece critérios para a regularizacdo fundiaria de

ocupacoes irregulares, bem como o incentivo a producdo de novas unidades



habitacionais. Por meio do disposto nessa lei, familias carentes podem ser realocadas
para unidades habitacionais construidas pelo programa com intencao de organizar e
garantir seu direito a moradia, bem como ver suas moradias regularizadas por meio de
acOes publicas que envolvem a utilizam de mecanismos préprios para tais situacdes
irregulares.

Por sua vez, o Codigo de Processo Civil traz em seu corpo tratamento diferenciado
com relacdo as acdes possessdrias que envolvam conflitos coletivos pela posse ou
propriedade de imével, passando a reconhecer a tutela coletiva da posse.

Com efeito, a legislagdo processual vigente inovou no sentido de estimular a
resolugao autocompositiva dos conflitos, por meio de audiéncias de mediacao.

Diante desse cendrio, verifica-se o arcabouco juridico concebido em torno do
direito a moradia, envolvendo todos os setores interessados. Com efeito, a seguranca
juridica caracteristica do Estado Democratico de Direito é fundamental para a
estabilidade das rela¢des sociais e a participacdo de todos legitima a acdo do Poder
Estatal, o que faz das previsdes legais em torno do direito a moradia conquistas
inaliendveis.

Por sua vez, a Politica Nacional construida no ambito do Ministério das Cidades,
por seu Conselho Nacional, e recomendada para orientar a atuacdo do Estado brasileiro
permite identificar que esta em discussao a prépria atuacao estatal, seja por meio de
seus empreendimentos, os quais podem gerar conflitos, seja por meio da atuacdo do
poder judicidrio e da forca policial utilizada para o cumprimento de mandados de
reintegracdo de posse.

O papel do Poder Judiciario na dindmica dos conflitos fundiarios urbanos é tao
significativo que, para tratar do tema, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) instituiu, no
ano de 2009, o Forum Nacional para Monitoramento e Resolu¢cdo dos Conflitos
Fundidrios Rurais e Urbanos.

Para Viana (2014, p. 64), a compreensdao dos conflitos fundidrios ndo apenas
como conflito coletivo, mas como um problema social é elemento chave para que sejam
garantidos os direitos humanos em cada situacdo, bem como sejam trabalhadas as
causas econdmicas e politicas das ocupacdes de terra nas cidades.

No que tange a mediagdo, incluem-se as recomendacdes referentes a monitorar

os acordos firmados, capacitar mediadores e, de modo geral, estimular a cultura de



negociacdo e mediacdo como meio valido e eficaz de resolucdo de conflitos fundiarios
urbanos. Recomenda, ainda a realizacgdo de um Semindrio de sensibilizacdo nesse
sentido e a implementacdo efetiva do disposto na Resolugdo n?2 25 do mesmo conselho.

Ademais, a Resolugao n. 87, do Conselho das Cidades, previu, dentre as diretrizes
da Politica Nacional de Prevencao e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, em seu
artigo 5°, o reconhecimento do carater coletivo dos conflitos fundiarios urbanos nos
litigios pela posse e a propriedade de imdvel urbano que envolvam familias de baixa
renda ou grupos sociais vulneraveis garantindo o devido processo legal, o contraditério
e a ampla defesa para todas as pessoas envolvidas.

Recomenda-se no documento o estudo, identificagdo, mapeamento dos conflitos
fundidrios urbanos; a elaboracdo de instrumentos de monitoramento dos mesmos; a
criacdo de procedimentos em matéria de mediacao capazes de conduzi-lo devidamente;
a promocgao de capacitagdes, a¢des articuladas, entre outras a¢des. Essas disposi¢cdes
sdo divididas em competéncias entre os trés entes da federacao.

Ademais, faz-se imprescindivel destacar a Resolucdo n? 125 do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), que institui a Politica Publica de Tratamento Adequado de
Conflitos, apontando principios informadores e dando diretrizes de tratamento e
servicos visando a garantia de acesso a justica.

A referida Resolucdao dispde sobre a criagdo dos Nucleos Permanentes de
Métodos Consensuais de Solu¢do de Conflitos, importante medida que demonstra a
intencdo do Estado em promover e fomentar as solugdes amigdveis de conflitos. Dispde
ainda sobre os Centros Judicidrios de Solu¢cdo de Conflitos e Cidadania e sobre a
capacitacdo para conciliadores e mediadores. De modo geral, trata-se resolu¢cdo com o
fim de criar e organizar estruturas destinadas a promover a consecuc¢do das solugdes
alternativas de conflitos fundiarios urbanos.

Prosseguindo-se por esta linha de raciocinio, faz-se relevante destacar a
Resolucdo n2 10, de 17 de outubro de 2018 do Conselho Nacional de Direitos Humanos,
que dispde sobre solucdes garantidoras de direitos humanos e medidas preventivas em
situacoes de conflitos fundidrios coletivos rurais e urbanos.

A referida Resolugdo tem por destinatarios os agentes e as instituicdes do Estado,
inclusive do sistema de justica, cujas finalidades institucionais demandem sua

intervencdo, nos casos de conflitos coletivos pelo uso, posse ou propriedade de imodvel,



urbano ou rural, envolvendo grupos que demandam protecao especial do Estado, tais
como trabalhadores e trabalhadoras rurais sem terra e sem teto, povos indigenas,
comunidades quilombolas, povos e comunidades tradicionais, pessoas em situacao de
rua e atingidos e deslocados por empreendimentos, obras de infraestrutura ou
congéneres.

Por fim, em junho de 2023, o Conselho Nacional de Justica (CNJ), em Plenario,
aprovou, por meio da Resolugdo 500 de 26.06.2023, a criacdo de Comissdo Nacional de
Solug¢des Fundidrias no ambito do CNJ e de comissGes regionais nos tribunais por meio
de uma nova resolucdo. A iniciativa tem a finalidade de equipar o sistema de Justica para
atuar como estrutura de apoio a magistrados e magistradas responsaveis por acées
referentes a conflitos fundiarios coletivos.

Ademais, a medida também institui diretrizes para realizacdo de visitas técnicas
em areas de litigios, além de audiéncias de mediacdo e de conciliagao.

Com efeito, a instituicdo de Comissdes de Solucdes Fundiarias fortalece o didlogo
e a composicdo de ambiente favordvel para o processamento de demandas possessorias
ou petitdrias complexas, ao mesmo tempo em que promove planejamento estratégico”,
destacou o ministro Vieira de Mello Filho em seu voto. De acordo com ele, as Comissdes
receberdo as propostas e possibilidades para a regularizacdo da posse ou a sua
reintegracao digna.

O ato normativo aprovado também prevé que o CNJ vai instituir uma Comissao
Nacional de Solugbes Fundiarias, que serda competente para fixar normas gerais de
atuacdo da Politica Judiciaria para Tratamento Adequado dos Conflitos Fundidrios de
Natureza Coletiva.

Ademais, a Resolugdao do Conselho Nacional de Justica também estabelece os
protocolos para o tratamento das acdes que envolvam despejos ou reintegracdes de
posse em imdveis de moradia coletiva ou de area produtiva de popula¢des vulneraveis,
em imdveis urbanos ou rurais, objetivando auxiliar a solucdo pacifica de conflitos

derivados dessas ac¢des, serao estabelecidos pela Comissdao Nacional.



4 A JUSTICA RESTAURATIVA COMO MEIO ADEQUADO A SOLUCAO DOS CONFLITOS
FUNDIARIOS

O modelo restaurativo alude a um mecanismo de resposta ao conflito que se
funda no reconhecimento de uma dimensao intersubjetiva do conflito, assumindo a
funcdo de pacificacdo deste, por meio da reparacdao dos danos causados, tendo por
suporte fundamental o encontro e o didlogo.

Neste contexto aplica-se perfeitamente a premissa do impacto face a face na
concepgao de Lévinas. A ideia de alteridade do filésofo francés relaciona-se com os
principios e pretensdes do substrato ideoldgico restaurativo, assumindo total
pertinéncia no que tange aos encontros restaurativos. A realiza¢do da justica, segundo
Lévinas, tem sua origem na proximidade dos relacionamentos face a face, nos quais
tanto o ofensor quanto o ofendido estariam envolvidos.

Qualquer imposi¢cdo de pena sem dar atencao aos relacionamentos face a face
acaba sendo um “tirar de” alguém em vez de “dar ao” outro. Tal filosofia se destaca por
conferir primazia a alteridade em relagdo ao sujeito pensante. Desta forma, a concepc¢ao
de Lévinas amolda-se ao modelo restaurativo, na medida em que a justica se realiza por
meio da outridade, de colocar-se no lugar do outro. Essa premissa é valida para
ofensores e ofendidos, a fim de que estes ndo fiquem reféns da culpa e do ressentimento
gerados pelo crime. Para alcancar tal objetivo, deve-se ouvir as partes, sem desprezar
seus interesses, traumas e conflitos (TIVERON, 2014, p. 172).

Por sua vez, cabe registrar que conflito fundidrio, conforme Resolugao
Recomendada 87, de 8 de dezembro de 2009, é definido como “a disputa pela posse ou
propriedade de imdvel urbano, bem como de impacto de empreendimentos publicos ou
privados, envolvendo familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis que
necessitam ou demandem a protecdo do Estado na garantia do direito humano a
moradia e a cidade” (BRASIL, 2009).

Cabe registrar que a Lei n? 13.465/2017 dentre alguns objetivos gerais da
regularizacdo fundidria a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios traz a integracdo social e a geracdo de emprego e renda; a garantia do direito
social a moradia digna; efetivacao da funcao social da propriedade e da cidade e quanto

ao tema resolucdo de conflitos expressou a necessidade de estimular a resolugdo



extrajudicial de conflitos, em reforco a consensualidade e a cooperagdo entre Estado e
sociedade.

Neste contexto, a solu¢do dos conflitos a partir das praticas restaurativas permite
a efetivacdo de solugdes mais rapidas e garante o processo participativo, permitindo o
exercicio de didlogo e compreensao pelos jurisdicionados.

Conforme se pode observar, a nova lei de regularizacdo fundiaria (Lei
13.465/2017) abriu espaco para adoc¢do da solugdo consensual dos conflitos fundidrios,
visando a promocgao do processo decisério democratico e participativo.

Ademais, a solucdo deve estar conectada com os principios da funcdo social da
cidade e da propriedade. Nesse sentido é o que determinam os arts. 52, inc. da
Constituicao Federal combinados com os arts. 182 e 183 também da Carta Magna,
guando reconhece que a propriedade devera guardar uma funcao social.

Ainda neste sentido, a resposta adequada aos conflitos fundidrios passa pelo
reconhecimento e operacionalizacdo de direitos preconizados pelas diretrizes gerais da
politica urbana expressas no artigo 22 do Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001.

A solugao adequada para os conflitos fundiarios parte de uma visao critica de tal
fendbmeno a partir dos direitos humanos. Além dessa visdo critica, mostra-se
fundamental, para que se estabeleca uma solucdo adequada a qualquer conflito
fundidrio, que sejam observados os regramentos internos e internacionais de protecao
do direito a moradia, bem como as normas internas relativas a condugao da politica
fundidria, além dos principios constitucionais pertinentes.

Diante desse cenario, vislumbra-se que o ordenamento juridico internacional e
interno possibilita o emprego do modelo restaurativo para a construcdo da solucdo dos
conflitos fundiarios, oportunizando-se também a mediagdo ou outras ferramentas
consensuais de resolucdo de conflitos, com o objetivo de fortalecer a ideia de processo
judicial participativo e democratico, além de se buscar uma maior efetividade na solugao
dos conflitos fundidrios, no intuito de concretizar os direitos fundamentais

constitucionalmente previstos.

5 CONCLUSAO
A justica restaurativa propde nao o total afastamento do Estado na construcao

da solucdo dos conflitos, mas sim, uma nova (e possivel) abordagem dos conflitos,



vislumbrando-se também a sua dimens3ao humana, o que demandaria ndo a exclusao,
mas diferente postura por parte dos agentes estatais.

Em sede de conflitos fundidrios, deve-se promover iniciativas voltadas a
assegurar aos jurisdicionados o direito a resolugdo de tais conflitos pelas vias adequadas,
conforme sua natureza e peculiaridades, evitando-se a pratica de a¢cdes violentas ou que
violem a dignidade humana no cumprimento de ordens de reintegra¢cdao de posse e
despejos, além de buscar o didlogo permanente com a sociedade, bem como
instituicdes publicas e privadas, para se construir, de forma conjunta, a melhor solugao
tais casos.

Com efeito, a solucdo adequada a tais conflitos deve dialogar com o tema dos
conflitos fundiarios denunciando a primazia do formalismo e encontrando ferramentas
gue garantam o respeito imediato a dignidade da pessoa humana, ao direito a moradia
digna, ao direito a cidade e a participacdo popular nos processos decisérios de
planejamento dos espacos urbanos.

Neste sentido, o modelo restaurativo, enquanto meio de resolucao de conflitos
que privilegia a resolucdo pacifica e de beneficio mutuo, mostra-se em harmonia com a
contemporanea visdo de direitos fundamentais e interdisciplinaridade que permeia o
ramo do Direito Urbanistico. Assim, a dindmica da mediacdo se adequa aos novos
tempos, tratando-se de um meio eficaz possivel de, ao se receber a condug¢do adequada,
trabalhar cooperativamente para resolucdo de conflitos.

O presente artigo buscou demonstrar que a solucdo adequada aos conflitos
fundidrios deve passar pela efetiva concretizacdo das normas expressas na ordem
internacional e nacional. Assim, o agente publico envolvido deve pautar sua atuacdo no
sentido de efetivacdo do direito a moradia adequada. No Brasil, o direito a moradia
digna é garantido como direito fundamental social na Constitui¢ao Federal no seu art.
69.

Diante desse cenario, verifica-se que os principios e praticas restaurativas
podem, e devem, ser empregadas na solucdo dos conflitos fundidrios, como meio

dialégico, democratico e participativo na construcdo da almejada paz social.
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