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Resumo

Solugdes extrajudiciais estdo sendo aplicadas em regularizagbes fundiarias
conflituosas com vistas a uma solugéo agil e justa para a titulagado dos ocupantes.
A prevengao extrajudicial de conflitos esta na previsdo das normas processuais
e urbanisticas como meio de estimulo a aplicacdo desses novos mecanismos.
Revelam-se como férmulas adequadas em busca da solugcdo pacifica de
controvérsias individuais ou coletivas. O objetivo deste trabalho é verificar como
a legislagao vigente se propde a viabilizar moradia em situagdes conflituosas.
Aqui também se analisa o dialogo entre as diversas fontes normativas e a
conveniéncia da criacado de uma camara de prevencao e resolucao de conflitos.
Emprega-se a metodologia bibliografica e documental e, com o desenvolvimento
proposto, nas consideragdes finais, se evidenciara que a constituicdo do érgéo
de solugcdo de controvérsias pela municipalidade pode ser positiva e ja é
realidade em determinados locais viabilizando a titulacdo fundiaria das familias
de baixa renda.

Palavras-chave: Solugdes consensuais. Mediagdo. Regularizagdo fundiaria.
Solugao de controvérsias.

Abstract

The conflicts in land settlements should be resolved in accordance with the urban
laws by extrajudicial formulas of dispute settlement. The extrajudicial prevention
of conflicts are a reality in Brazil and the civil and urbanistic laws are stimulating
the application of these new mechanisms. They turn out to be adequate formulas
for the peaceful settlement of individual or collective disputes. The objective of
this paper is to verify how the current legislation proposes to make feasible the
right of housing in conflicting situations. It also analyzes the dialogue between the
various normative sources and the convenience of setting up a conflict prevention
and resolution chamber. The bibliographic and documentary methodology is
used and in the final considerations shall be discussed the convenience of a
constitution of the dispute settlement body by the municipality.

Keywords: Extrajudicial solution. Mediation. Land regularization. Dispute
settlements.
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Introducao

O presente trabalho tem como objetivo analisar a aplicagdo da resolugéo
extrajudicial de conflitos no processo de regularizagdo fundiaria e o
funcionamento das camaras de prevencado e resolugdo administrativa de
conflitos fundiarios urbanos estabelecidos pela Lei n°13.465, de 2017°, o qual
leva em consideracgao praticas de discussao da matéria que se destinam a titular
pessoas de baixa renda e, na hipotese de conflito, buscar solu¢édo adequada por
meios adequados e ageis. A importancia do meio proposto é vital para situagdes
de complexa solugao. Ele tem o fito de indicar uma alternativa legal viavel para
os conflitos fundiarios urbanos e assim oportunizar a moradia de
hipossuficientes, seja em locais de dominio publico ou privado.

Com esta finalidade, no art. 34 dessa Lei existe a possibilidade de os
municipios criarem camaras administrativas, no ambito da administragao local,
inclusive com a possibilidade de celebragéo de ajustes com o Tribunal de Justica
local, para solugao de controvérsias. Seus prepostos teriam competéncia para
dirimir conflitos relacionados a Regularizagao Fundiaria Urbana (Reurb), pela
viabilizagdo de um acordo consensual.

Busca-se, desta forma, contextualizar o desenvolvimento da politica
urbana, o direito a moradia e a necessidade de regularizag&o fundiaria em uma
perspectiva interdisciplinar, bem como identificar como se operacionaliza a

Cémara de Prevencdo e Resolucdo de Conflitos, considerando que os

® BRASIL. Lei n°® 13.465 de 11 de julho de 2017. Dispde sobre a regularizacao fundiaria rural e
urbana, sobre a liquidagao de créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a
regularizacdo fundiaria no ambito da Amazénia Legal; institui mecanismos para aprimorar a
eficiéncia dos procedimentos de alienagéo de iméveis da Uni&o; altera as Leis n *°8.629, de 25
de fevereiro de 1993, 13.001, de 20 de junho de 2014 , 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340,
de 28 de setembro de 2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de
1973, 12.512, de 14 de outubro de 2011, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), 13.105,
de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009, 9.514, de 20
de novembro de 1997, 11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de dezembro de 1979,
10.257, de 10 de julho de 2001, 12.651, de 25 de maio de 2012, 13.240, de 30 de dezembro de
2015, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11 de maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de
2015, 11.483, de 31 de maio de 2007, e a 12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Provisoéria
n° 2.220, de 4 de setembro de 2001, e os Decretos-Leis n °© 2.398, de 21 de dezembro de
1987, 1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de junho
de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar n® 76, de 6 de julho de 1993, e da Lei n°®
13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm>. Acesso em: 8 out.
2019.
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municipios e o Distrito Federal (DF) podem cria-las para essa finalidade,
mediante mecanismo de resolugao extrajudicial.

A relevéancia juridico-social deste trabalho deve-se, em um primeiro
momento, ao fato de a Regularizagdo Fundiaria constituir-se em instrumento de
interesse fundamental para os alijados da politica publica habitacional e a
alternativa de uma opcédo mais dindmica e condizente com a realidade, que
demanda uma resposta possivel e com menor morosidade para o problema da
moradia. Caso isso ndo se materialize, mesmo diante de opcdes variadas
indicadas pela Lei, a criacdo de camaras dessa natureza remete a uma férmula
diversa em que se estabelece uma nova opg¢ao diante do processo tradicional.
Naquele ha a participagdo dos envolvidos no conflito e também confere
praticidade e celeridade ao feito permitindo a construgcéo de decisdo em que os
fatos sejam alvo de ampla articulagdo com o auxilio de profissionais legais que
viabilizam essa solucgio.

A legalizag&o do solo pelas diversas normas urbanisticas tornou-se uma
solugdo as politicas publicas de integracédo socioespacial destinada a camadas
de baixa renda. Os cadastros publicos ndo espelham a realidade do pais, cujo
numero de pessoas sem habitacdo recrudesce, como uma realidade
permanentemente vivida pela populacdo que se encontra fora dos processos
regulares de aquisigdo de moradia. Em face dessa realidade, o que se questiona
€ se a previsdo normativa pode ser ou ndao considerada de grande valia para
questdes fundiarias diante da facilitagdo na titulagdo gerada pela norma, bem
como se a solugao alternativa de solugao de controvérsias pode ser considerada
positiva na regularizagdo dos nucleos urbanos informais.

Como método, utilizou-se o procedimento analitico-descritivo, de carater
exploratorio e, também, o dialogo entre fontes relacionadas ao direito processual
e urbanistico. O trabalho envolveu levantamento bibliografico e pesquisa
documental sobre o tema. Devido ao exiguo tempo do marco tedrico, a pesquisa,
com escassa doutrina, analisa estudos voltados aos meios extrajudiciais de
solugcao de controvérsias. As praticas institucionalizadas de mediagdo nos

processos de regularizagado foram também consideradas.
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A ocupacéo irregular do solo é gerada por fatores multiplos que véao desde
a existéncia de normas incompativeis com a realidade ou ainda pela a falta de
politicas publicas habitacionais apropriadas a suprir a demanda existente. A Lei
n°13.465, de 2017, inobstante opinides contrarias, pode ser considerada uma
solugao para os conflitos fundiarios diante de operacdes destinadas a minimizar
o problema de moradia, individual ou coletiva, reconhecido como um dos mais
graves em decorréncia do déficit habitacional brasileiro. E possivel afirmar que
esta norma ndo €& ontologicamente voltada para o futuro com contornos
essencialmente prospectivos. A teleologia de seus dispositivos destina-se a
solugéo de entraves passados como meio de se garantir os nobres fins do direito
fundamental a moradia, inclusive com meios extrajudiciais de solugcdo de

controvérsias.

1. Direito Humano a moradia

A regularizagdo fundiaria surgiu como formula para suprir a questao
urbana no pais. As normas urbanisticas atuais iniciando pelo Estatuto da Cidade,
Lei n° 10.257, de 2001°, e a primeira que tratou da questdo fundiaria Lei n°
11.977, de 2009°, optaram pelo reconhecimento formal das ocupagdes
irregulares ou mesmo clandestinas

O direito a moradia consubstancia-se em direito humano fundamental e
social. Esta previsto constitucionalmente e sua disponibilizagdo por meio de
politicas publicas deve ser ampla, para que todos possam viver condignamente.
A omissao configura violagdo grave a ordem social e econémica. Sua prote¢ao
€ ampla no ambito internacional ou nacional, por este motivo houve necessidade

de sua inclusdo de forma expressa, o que foi efetivado pela Emenda a

* BRASIL. Lei n°® 13.465/2017.

> BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257 .htm>. Acesso em: 8
out. 2019.

® BRASIL. Lei n. 11.977, 07 de 2009. Dispbe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMYV e a regularizagéo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas; altera o
Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015,
de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e
a Medida Provisoria n® 2.197-43, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm>. Acesso em: 8
out. 2019.

JUSTICA DO DIREITO v. 33, n. 3, p. 115-138, Set./Dez. 2019 119



Constituicdo n° 26, de 20007, indicando ser o direito & moradia um dos direitos
sociais. As normas urbanisticas que tratam da politica urbana reforcam sua
importancia, sobretudo para o atendimento do principio da dignidade da pessoa
humana.

Para Pinheiro e Vieira® essa circunstancia advém da exclusdo social
oriunda da sociedade consumidora atual, que incute no individuo o desejo de
alcancar determinado status quo do outro. Nesse contexto, surgiria o conceito
dos excluidos como pessoas que vivem marginalizadas do padrao considerado
ideal, sobretudo em virtude de crises econdmicas.

Diante da falta de politicas publicas e normas proprias para criagao de
moradias surgiram “os assentamentos urbanos informais como unica alternativa
de acesso a moradia para a populagdo de baixa renda, que (sobre) vive em
condigdes indignas, em areas insalubres e, muitas vezes, de risco”. Sheid®, que
se debrugou acerca do tema, infere que é possivel afirmar que a especulagao
imobiliaria é o fator mais dificil de erradicar, pois “resiste e até hoje e molda a
estrutura do espaco urbano”.

O que sintetiza efetivamente o que ocorre no Pais, em termos de
urbanizagao, conforme remarcou Castells, ndo € um simples reflexo do que seja
um mecanismo de modernizagdo das estruturas. Observa-se, na pratica, o
agravamento das contradigbes sociais inerentes ao seu modo de
desenvolvimento, determinado por sua dependéncia especifica dentro do
sistema capitalista monopolista.™

Cada pais possui politicas préprias de atendimento do direito a moradia
digna, nas palavras de Violin e Spinicci''. Esse fato tem intima relacdo com a

" BRASIL. Emenda a Constituicdo n°® 26, 14 de fevereiro de 2000. Altera a redacéo do art.
6° da Constituigdo Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc26.htm>. Acesso em: 8
out. 2019.

8 PINHEIRO, Maria Lenir Rodrigues; VIEIRA, Ricardo Stanziola. O desenvolvimento sustentavel
no combate a pobreza e a excluséo social. Revista Justi¢a do Direito. v. 32, n. 2, p. 301-317.
Mai./ago. 2018.

® SCHEID, Cintia Maria. O principio da fungao social da propriedade e sua repercussao na
evolugdo da regularizagdo fundiaria urbana no ordenamento juridico brasileiro. Revista de
Direito Imobiliario, v. 83/2017, p. 423-454. Jul./Dez. 2017.

10 CASTELLS, Manuel. La cuestiéon urbana. Madrid: Siglo Veintiuno, 1997.

" VIOLIN, Jord&o; SPINICCI. Julia. O direito fundamental a moradia digna: contetdos e desafios.
Revista de Direito Constitucional e Internacional, v. 109/2018, p. 93-117. Set./Out. 2018.
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respectiva realidade concreta. E certo que cada sociedade tem sua prépria
concepgao de seguranga, habitabilidade e infraestrutura, por exemplo. Elas
variam de acordo com a cultura, o ambiente e a disponibilidade de recursos. Uma
vez definidos os parametros normativos, é preciso identificar o conteudo material
do direito a moradia.

Esses autores concebem ainda um entendimento amplo em termos
juridicos ao indicar que “o direito social a moradia compreende um conjunto de
posicdes juridicas objetivas e subjetivas, de natureza negativa (direito de defesa)
e positiva (direito a prestagdes), dotadas de eficacia tanto horizontal quanto
vertical.”"?

A dimensao negativa compreende uma atuagdo em que a atuagao do
Estado busca a regularizagao de areas em que ocupantes tenham posse e, desta
forma, moradia digna para a familia. Por este motivo, os atos regularizatérios
tendem a viabilizar a titulagdo e respeitar a ocupagao, a ndo ser por motivos
ambientais ou outros que possam colocar em risco a integridade das pessoas.
O aspecto positivo consubstancia-se em ag¢des proativas que viabilizam o direito
a moradia para pessoas de baixa renda.

Significa dizer que o direito social a moradia compreende um conjunto de
atos que devem ser efetivados pelo poder publico, geralmente a municipalidade
ou Distrito Federal, que diante de suas particularidades, pode atuar em regime
de colaboragdo com estados e também envolver o apoio da Unido, sobretudo
com o proposito de obter auxilio técnico. O Municipio tem competéncia para
classificar, caso a caso, nos nucleos urbanos informais, as modalidades de
Reurb, conforme estabelecido no art. 30, |, da Lei 13.465, de 2017",
processando, analisando e aprovando os respectivos projetos de regularizagéo
fundiaria e, finalmente, emitindo a Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF).

Concluida a Reurb no dmbito da administracédo local, a partir do novo
marco legal, cria-se a possibilidade de registro conjunto, em ato registral unico,
do projeto de regularizagao fundiaria, produto da avaliagdo urbanistica do nucleo

12 VIOLIN, Jordao; SPINICCI. Julia. O direito fundamental a moradia digna. p. 93-117.
13 VIOLIN, Jordao; SPINICCI. Julia. O direito fundamental a moradia digna.
'“ BRASIL. Lei n. 13.465, 11 de julho de 2017.
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urbano informal regularizado e da Certiddo de Regularizagédo Fundiaria (CRF),
objetivando a constituicdo de direitos reais, individualmente, a cada beneficiario.

O Municipio tem a obrigagao de buscar a regularizagao fundiaria de areas
sob sua circunscricdo em termos de licenciamento. E possivel ilustrar esta
obrigagao diante do ocorrido na ocupagao de imovel ocioso, nas palavras de
Isabel C.N. de Souza e Carolina M.P. de Castro'®, em razdo de conflitos
fundiarios urbano e a ocupagéao do local denominado “Pinheirinho”. Segundo as
autoras, a regularizagéo fundiaria no local estava sendo objeto de apoio da Uni&o
e do respectivo Estado; ao Municipio apenas caberia alterar 0 zoneamento e
aprovar o licenciamento, pois a ocupacdo deveria estar de acordo com as
prescricdes ambientais e urbanisticas. No entanto, por razées desconhecidas, o
Municipio ndo promoveu medidas tendentes a regularizagdo fundiaria. Nesse
sentido, o Ministério Publico Federal ingressou com agao civil publica a fim de
responsabiliza-lo pela omissdo em tomar as medidas adequadas durante o
tempo em que o terreno havia sido objeto de ocupacéao.

A situagao acima nao deixa duvidas da importancia da municipalidade no
processo. Ainda se pode destacar, como notou Camargo Ferra'®, que a
regularizagdo fundiaria “ativa micromovimentagdes na economia em razao de
investimentos e melhoria de imdveis e porque viabiliza acesso a financiamentos
menos custosos para investimentos em pequenos negdécios € na melhoria da
qualidade de vida do cidad&o.”

A irregularidade fundiaria no Brasil, segundo ainda a autora, pode atingir
dois tercos das areas urbanas. Isso certamente repercute positivamente na
economia interna. Com este ponto de vista se alcanga ainda o preconizado pelo
Estatuto da Cidade no sentido de desenvolver atividades econémicas por meio
da regularizagao fundiaria. Ainda que esta concepg¢do possa efetivamente ser

considerada, ndo se pode esquecer que a implementagao de politicas publicas

18 SOUSA, Isabel Cristina Nunes de; CASTRO, Carolina Maria Pozzi de. Conflitos fundiarios
urbanos e a ocupagao “Pinheirinho”: acesso a moradia e remocéao forgcada. Revista Brasileira
de Gestao Urbana, v. 11, p. 1-21. 2019.

' FERRAZ, Patricia André de Camargo. A Regularizacdo fundiaria e desenvolvimento
econdmico sustentado: novos instrumentos juridicos para regularizacdo de terras urbanas.
Alternativas de custeio. In: NALINI, José Renato; LEVY, Wilson (Coord.). Regularizagao
Fundiaria. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 127-153.
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sérias e perenes sdo fundamentais no processo, como ainda ressaltou Silvio
Figueiredo, “ndo existe cidadania sem a prestagao de servigos publicos.” O autor
segue afirmando que “somente a vontade politica e a implementagéo
permanente com planejamento técnico e orgamentarios [...] poderéo corrigir os
problemas legais, urbanisticos, ambientais e sociais decorrentes da
irregularidade.”"’

O interesse privado deve ser visto de forma secundaria. Este € um
elemento vital nos projetos de regularizagao fundiaria. Nas palavras de Fonseca

tudo deve se embasar em um bom projeto’®;

Projetos aparentemente n&o articulados ou fundamentados em
interesses privados foram verificados Brasil afora causando dispéndio
de tempo, recursos e esforgos. Poderiam ser extremamente Uteis se
tivessem sido fundamentados em uma norma devidamente
regulamentada, com diretrizes e fixagcdo de responsabilidades e
competéncias claramente definidas. Essa parece ser a intengao da
nova regulamentacao da regularizagao fundiaria pela legislagao atual.

O direito a moradia € indispensavel para a efetivacdo e concretizagao do
minimo existencial, que categoriza os bens essenciais a qualidade de vida e
assim considerados pelos tribunais superiores como indispensaveis a dignidade
da pessoa humana. O Municipio e o DF s&o protagonistas fundamentais nos
processos de regularizagao fundiaria e podem ter o apoio dos demais entes
federativos em termos técnicos ou financeiros. Em que pese posi¢des mais ou
menos abrangentes, a Lei 13.465, de 2017, confiou aos municipios e DF a
iniciativa e consecugédo das diversas fases que materializam o direito a moradia

por meio da regularizagao fundiaria.

" FIGUEIREDO, Silvio. Regularizagdo fundiaria: avangos e desafios na implementagéo de
politicas publicas. In: NALINI, José Renato; LEVY, Wilson. (Coord). Regularizagdo Fundiaria.
Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 185 e ss.

18 FONSECA, Alysson Galvao Vasconcelos. Direito a moradia, regularizagdo fundiaria e
direito a cidade: marcos legais de referéncias. Dissertacdo (Mestrado em Estudos Urbanos e
Regionais). Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2016. p. 79.

"9 BRASIL. Lei n° 13.465 de 11 de julho de 2017.
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2. As formas alternativas de solucao de controvérsias nos processos
de titulacao

Um dos objetivos da publicagdo do Codigo de Processo Civil vigente foi
atender as necessidades dos que buscavam uma nova realidade pautada na
dindmica da sociedade e de um aparelhamento moderno em que se pudesse
obter maior agilidade as respostas dos pleitos dirigidos ao Judiciario. A busca
pela efetividade do processo, bem como uma finalizacdo em tempo adequado,
estabeleceu algumas das metas em prol da publicacéo da novel codificagéo. E
certo que os principios basilares constitucionais da ampla defesa, do
contraditorio e do devido processo legal estdo incluidos entre seus pilares
fundamentais e sempre devem ser observados. Pelo regramento anterior o
tratamento dado a eventuais solugdes de controvérsias apresentava uma visao
individualista: em processos de tutela possessoria a expedi¢cado de liminar, com
frequéncia, ocorria sem audiéncia, para que os ocupantes fossem retirados. Em

uma sociedade estavel, conforme Leandro F. Bernardo?

nao se pode deixar de
apontar [...] que os poderes constituidos observam os ditames do sistema
normativo, ndo deveria haver espaco para um distanciamento consideravel entre
a atuacio da administracéo publica e aquela buscada perante o Judiciario.”

Em trabalho sobre a efetivacdo dos direitos, sobretudo para que os
individuos mais carentes pudessem ter acesso a justiga, Cappelletti e Garth?’
indicaram que seria necessaria a superagao de trés barreiras ou “ondas” para
efetivagdo desses direitos a fim de que fossem regularmente identificados como
cidadaos: a primeira € a possibilidade da pessoa de baixa renda ter acesso a
assisténcia juridica; a segunda se caracterizaria na representagao dos direitos
difusos e a terceira e ultima a possibilidade de resolugdo de conflitos de forma
agil.

O instituto conciliatério foi elevado de antigo instituto que era tratado
como politica publica de resolugéo de conflitos a norma fundamental, replicando

20 BERNARDO, Leonardo Ferreira. Politicas publicas e Judiciario. a necessidade de

aprimoramento do sistema processual de tutela coletiva brasileiro voltado ao controle
jurisdicional de politicas publicas. Revista Eletronica de Direito Processual — REDP. Rio de
Janeiro, ano 13, v. 20, n. 1, p. 250-287. Jan./Abr. 2019.

2! CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justigca. Porto Alegre: Sergio Antdnio
Fabris, 1988.
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0s proprios principios e valores da Constituicao Brasileira. A politica em prol dos
meios alternativos de solugdo de controveérsias ingressou taxativamente no
ordenamento juridico brasileiro, por meio da Lei 13.105, de 2015, que instituiu o
Codigo de Processo Civil??. Logo em seu artigo 3°, §3°, trouxe a conciliacéo
como uma de suas normas fundamentais para essa finalidade. Entre as
propostas para melhoria do Judiciario, Regis Fernandes de Oliveira®® propde
entre outras medidas “incentivar a aplicagdo de conciliagbes e arbitragens”. O
autor afirma que “a eficiéncia deve guiar toda a administragao (art. 37 da CF/88),
inclusive, por 6bvio, o Judiciario.”

Esse dispositivo evidenciou a relevancia dos mecanismos de solugéo
extrajudicial de conflitos para a solugdo dos litigios em geral. Esses
procedimentos tiveram estimulos da mais importante norma processual com o
intuito de que os operadores do Direito pudessem utiliza-los e assim promoverem
uma justica mais agil e apropriada as necessidades atuais.

Entretanto, seu apice foi alcancado em 2010, com publicacdo da
Resolugdo n® 125/10, do Conselho Nacional de Justica. Diante das solucbes
apontadas pela Resolugédo, pode-se incluir a mudanga do paradigma de servigos
judiciarios, pois ela afirma expressamente que é assegurado: “a todos o direito
a solucao dos conflitos pelos meios adequados a sua natureza e peculiaridade”,
incumbindo aos 6rgéos judiciarios, além da solugdo adjudicada mediante
sentenca, oferecer outros mecanismos, como a mediacéo e a conciliagdo, bem
assim prestar atendimento e orientagdo ao cidad3o.?

Em termos urbanisticos, Daniela C. Libdrio® oferece uma linha do tempo

na qual, em 2004, editou-se a Resolugcédo n°® 31 do Conselho das Cidades, que

*2 BRASIL. Lei 13.105, 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm>. Acesso em: 8 out.
2019.

% OLIVEIRA, Regis Fernando. Gestao do poder judiciario: justica, eficiéncia e inovacao. Revista
USP. Sao Paulo, n. 101, p. 129-140. Mar./abr. 2014.

** CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Resolugio n. 125, de 29 de novembro de 2010.
Dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de interesses
no ambito do Poder Judicidrio e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.crpsp.org.br/interjustica/pdfs/outros/Resolucao-CNJ-125_2010.pdf>. Acesso em: 21
out. 2019.

% LIBORIO, Daniela Campos. Mecanismos de resolugdo de conflitos fundiarios urbanos: a
criagcao das camaras de prevencao e resolugdo administrativa de conflitos fundiarios urbanos. In:
LEITE, Luis Felipe Tegon Cerqueira; MENCIO, Mariana (Org.). Regularizagdo fundiaria
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criou o Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios. Dois anos depois, a
Resolugao Administrativa n° 1 direcionou esse Grupo para Conflitos Fundiarios
Urbanos. Apenas com a Resolu¢cdo Recomendada n° 87 do Ministério das
Cidades € que se instituiu a Politica Nacional de Prevencdo e Mediacao de
Conflitos Fundiarios Urbanos.

A Resolugdo Recomendada n°® 87 do Ministério das Cidades®, ja extinto
pela atual administracédo federal, ofereceu essa hipotese e também indicou trés
conceitos fundamentais em termos de solucdo de controvérsias. O conflito
fundiario estaria configurado quando houvesse disputa pela posse ou
propriedade de imoveis urbanos ou mesmo impacto de empreendimentos
publicos ou privados, envolvendo pessoas de baixa renda ou grupos sociais
vulneraveis. Como prevencdo de conflitos pode-se conceber o conjunto de
medidas voltadas a garantia do direito a moradia digna com gestao democratica
das politicas urbanas, pela provisdo de habitacbes de interesse social.
Finalmente a mediagao seria um processo envolvendo as partes afetadas pelo
conflito (instituicdes, 6rgédos publicos e sociedade civil) com o intuito de garantir
a moradia digna.?’

A questso é enfocada por autores como Pallamolla e Azevedo? afirmando

que essas novas formas:

Os defensores das formas alternativas de resolugdo de conflitos
pretendem promover um novo modelo de justica, que permita a
comunidade reapropriar-se da gestdo dos conflitos, com a intervencao
de nao profissionais. Esses movimentos desenvolvem sobretudo
experiéncias de mediagdo em matéria penal, de vizinhanga e mesmo
escolar e de familia, com a formagao de mediadores pertencentes a
diferentes profissdes ou comunidades. Ao lado do modelo
adjudicatério ou retributivo tradicional, passa a existir um modelo de
justica negociada, de compensacéo, reparadora ou restaurativa, seja
no processo de decisdo ou na execugao das penas.

urbana: desafios e perspectivas para aplicacdo da Lei 13.465/2017. Sao Paulo: Ed. Letras
Juridicas, 2019. p. 181-191.

% BRASIL. Ministério das Cidades. Resolugcao Recomendada n° 87, de 8 de dezembro de
2009. Conselho das Cidades. Disponivel em:
<http://www.lex.com.br/doc_6220511_RESOLUCAO_RECOMENDADA_N_87 DE_8 DE_DEZ
EMBRO_DE_2009.aspx>. Acesso em: 8 out. 2019.

#" BRASIL. Ministério das Cidades. Resolugcdo Recomendada n° 87, de 8 de dezembro de
2009.

8 AZEVEDO, Rodrigo Ghiringhelli de; PALLAMOLLA, Rafaella Porciuncula. Alternativas de
resolugao de conflitos e justi¢a restaurativa no Brasil. Revista USP, Sdo Paulo, n. 101, p. 173-
184. Mar./abr./mai. 2014.
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Na perspectiva do direito fundamental, a mediagdo possui busca
preventivamente evitar o litigio. Ela tera efetividade se houver adequado
tratamento dos conflitos por meio de férmulas estratégicas em que todas as
partes envolvidas estejam devidamente representadas.

Nao se pode olvidar que o processo de urbanizagao brasileiro trouxe
conflito em sua ocorréncia no ambito social, ambiental, urbanistico, econémico.
Esse encadeamento de ocorréncias gerou disputas das mais variadas espécies
com os grupos envolvidos. As normas publicadas e até hoje vigentes, que tratam
do parcelamento do solo, ndo favorecem a implantacdo de empreendimentos de
baixa renda. Estes e outros fatores contribuiram para o agravamento da questéo
e a necessidade de tratamentos especificos das matérias com a insergao dos

mecanismos preventivos de litigio, caso este ocorra.

3. Solucao de conflitos fundiarios urbanos

O tratamento dos conflitos fundiarios urbanos tem sido enfocado de forma
a situa-los no contexto atual; em principio, as bases desjudicializadas poderiam
ser consideradas inadequadas, sobretudo por seu aspecto peculiar em tratar
com posses em terrenos publicos e privados. A utilizacdo desses mecanismos
que envolvem a Administracdo Publica esta repleta, como sublinhou Salles®, de
‘perplexidades e controvérsias”, pois essa pratica pdée em xeque o modo
convencional como a Administragao se relaciona com o particular especialmente
em matéria contratual.

Os atuais mecanismos de solug¢ao de controvérsias na visao de Didier Jr
decorrem inexoravelmente do sistema institucional do Estado em que se
estabelecem, assim também os meios disponiveis para pacificagdo de conflito.
A atividade jurisdicional e as formas atuais de solugdo de controvérsias:

autotutela, autocomposi¢cao, mediagao e julgamento de conflitos por tribunais

* SALLES, Carlos Alberto. A confidencialidade possivel: a Administragdo Publica como parte
nos mecanismos alternativos de solugdo de controvérsias. Revista Eletronica de Direito
Processual — REDP. Rio de Janeiro, ano 11, v. 18, n. 1, p. 156-173. Jan./abr. 2017. Disponivel
em: <https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/redp/article/view/28489/20276>. Acesso em: 8
out. 2019.
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administrativos sdo simplesmente férmulas propostas pelo Estado para viabilizar
a prestacdo de maneira mais eficaz e agil.*°

As denominadas solugdes consensuais, muitas consideradas verdadeiras
férmulas de desjudicializagdo, ocorrem quando uma das partes busca sacrificar
interesse individual em prol da finalizagdo de um litigio que esteja envolvido. Isto
pode ocorrer durante ou apos a existéncia de processo judicial.

A mediacédo é um desses mecanismos nao adversarial pelo qual se busca
imparcialidade em prol da solu¢ao por meio da condugao de um dialogo entre os
participantes. Em obra sobre o tema, a Secretaria da Reforma do Judiciario se
manifestou no sentido de que na mediagao se obtém uma “resolucao pacifica e
de beneficio mutuo, mostrando-se em harmonia com a contemporanea visao de
direitos fundamentais e interdisciplinaridade que permeia o ramo do Direito
Urbanistico.”’

Este mecanismo, como bem alerta Kazuo Watanabe, assim como outros
meios alternativos de solugao de controvérsias, ndo sao criados como solugao a
morosidade da justica, mas sim formula adequada para lidar com os conflitos de
interesses sociais. Atualmente, fazem parte do proprio processo, nas mediacdes
intraprocessuais. Esses mecanismos também existem fora do Judiciario, pelas
camaras de arbitragem, mediag&o e conciliag&o.

A mediacdo como escolha, na visdo de Fernanda Tartuce®®, deve-se, em
principio a existéncia prévia de conflito entre as partes. Nesse sentido, esse
conflito “cristilizado no tempo” poderia viabilizar em um “encontro de solugdes
em litigios coletivos de posse ou propriedade imovel porque costuma ser usada
com proveito em conflitos complexos.”

O que efetivamente se busca € a pacificagdo do conflito pelo dialogo
proposto e a verdade acerca do fato que gerou a situagdo em que as partes se

* DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Teoria Geral do Processo e

Processo de Conhecimento. v. 1. 9. ed. Salvador: Juspodivm, 2008. p. 74.

¥ SAULE JUNIOR. Nelson; SARNO, Daniela Campos Liborio de. (Coord.). Solugbes
alternativas para conflitos fundiarios urbanos. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria de
Reforma do Judiciario, 2013. p. 43.

%2 WATANABE, Kazuo. A politica do Judiciario nacional de tratamento adequado dos conflitos de
interesse. In: TOLEDO, Armando Sérgio Prado de; TOSTA, Jorge; ALVES, José Carlos Ferreira
gOrgs). Estudos avangados de mediagao e arbitragem. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014. p. 1-5.
® TARTUCE, Fernanda. Mediagao nos conflitos civis. Rio de Janeiro: Forense, 2018. p. 347.
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encontram. O mediador € um terceiro imparcial que nao decide, mas auxilia as
partes na obtengdo de um resultado que possa, conscientemente, deslindar a
situacao e por fim ao dissidio.

A regularizagdo fundiaria incutida nas diversas normas urbanisticas
objetiva ndo somente a titulacdo de assentamentos irregulares, mas também
resolver situacdes nesses locais, de forma individual ou coletiva, com fins
predominantemente, mas n&o exclusivamente, voltados a moradia. Esta
regularizacdo nao € poder-dever, mas dever-poder do Estado uma vez que
envolve a concretizagao de direito fundamental social que, portanto, se vincula
eminentemente a interesses publicos e ndo se conecta apenas a interesses
privados pois se destina também ao bem-estar de consideravel parcela da
populacéo que reside em locais caracterizados pela precariedade.®

Nas palavras de Moura e Mota®, ndo obstante a fungdo social da
propriedade ja fosse encontrada em Constituicbes brasileiras anteriores a
vigente, a inexisténcia de norma regulamentadora revelava verdadeira lacuna e
nao dotava de eficacia a norma constitucional. Somente o Estatuto da Cidade,
Lei 10.257, de 2001°® e a Medida Proviséria 2220, de 2001,%” é que trouxeram
alguma regulamentacédo. Contudo, apenas no final do presente século é que
surgiu a primeira norma. Antes dela buscou-se a solugdo dos loteamentos
clandestinos parcelamento ilegal e construgbes em areas proibidas, objeto de
tutela sem nenhuma eficacia. Pelo fato de serem as areas ambientalmente
frageis objeto de ocupacgao pela populagédo de baixa renda, pois sdo areas sem
interesse imobiliario privado, causam consequéncias danosas o que leva aos

reassentamentos e remogdes compulsorias.®

% MOURA, Emerson Affonso da Costa; MOTA, Mauricio. Regularizagéo fundiaria de ocupagéo
em areas ambientais e tutela judicial no novo cddigo de processo civil. Revista de Direito da
Cidade, v. 10, n. 4, p. 2315-2368. 2018.

» MOURA, Emerson Affonso da Costa; MOTA, Mauricio. Regularizagdo fundiaria de
ocupacio em areas ambientais e tutela judicial no novo cédigo de processo civil.

% BRASIL. Lei n. 10.257, 10 de julho de 2001.

% BRASIL. Medida Proviséria n° 2220, de 04 de setembro de 2001. Dispde sobre a concessao
de uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituigéo, cria o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2220.htm>. Acesso em: 8 out. 2019.

8 MOURA, Emerson Affonso da Costa; MOTA, Mauricio. Regularizagdo fundiaria de
ocupacio em areas ambientais e tutela judicial no novo cédigo de processo civil.
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Pode-se tomar como parametro de identificagdo dos conflitos coletivos da
posse no que diz respeito a imoveis urbanos, a nogcdo de conflito fundiario
contida no art. 3° da Resolugdo Recomenda n° 87 do Concidades, editada com
objetivo de viabilizar a Politica Nacional de Prevengédo e Mediagao de Conflitos
Fundiarios Urbanos. Para esta Resolugdo o conflito fundiario urbano seria a
“disputa pela posse ou propriedade de imovel urbano, bem como impacto de
empreendimentos publicos e privados, envolvendo familias de baixa renda ou
grupos sociais vulneraveis que necessitem ou demandem a protegédo do Estado
na garantia do direito humano a moradia e a cidade.”

Existem muitos beneficios ao se adotar a mediagdo como alternativa para
a solucado de conflitos fundiarios urbanos, diante da insuficiéncia do modelo
adversarial de aplicagdo da Justica aos casos concretos. Obtém-se respostas
aos problemas fundiarios com tratamento técnico adequado, agil e condigno em
face de suas peculiaridades e dos direitos envolvidos, sobretudo considerando
a necessidade de uma resposta individual que propicie a titulacdo daquele que
se encontra na posse do imovel sem outro local para viver.

Relativamente a esta forma de solugdo de controvérsias € possivel
nomea-la como justiga alternativa. O que significa, nas palavras de Oxhorn e
Slakmon*® na “administracdo da justica fora de instituicdes legais tradicionais: os
agentes da justiga alternativa ndo s&o os representantes formais da autoridade
do Estado, e eles ndo agem por canais judiciarios convencionais.”

Por outro lado, os autores*’ sustentam que os agentes da justica
alternativa devem estar conectados ao sistema de justica, mesmo n&o sendo
representantes formais da autoridade estatal. Ademais, importa sublinhar
também que os resultados devem ser aceitos pelas partes; ou seja, elas se
comprometem por meio de um acordo com o devido valor legal. Uma vez

firmado, dificiimente é descumprido.

% BRASIL. Ministério das Cidades. Resolugcdo Recomendada n° 87, de 8 de dezembro de
2009.

40 OXHORN, Philip; SLAKMON, Catherine. Micro-justica, desigualdade e cidadania democratica.
A construgdo da sociedade civil através da justica restaurativa no Brasil. In: SLAKMON, C;
VITTO, Renato Campos de; PINTO, Renato Sécrates Gomes (Orgs.). Justi¢a restaurativa.
Brasilia: DF: Ministério da Justica e Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento —
PNUD, 2005. p. 187-210.

*I OXHORN; SLAKMON, Micro-justi¢a, desigualdade e cidadania democratica.
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A mediacéo teve como marco inicial a Lei 13.140, de 2015*, que ndo se
limitou a dispor acerca da mediagao privada e judicial. Por iniciativa da Advocacia
Geral da Unido incluiu-se também a autocomposicdo dos conflitos na
Administracdo Federal. No que tange a regularizac&o fundiaria, trata-se de uma
forma alternativa de regularizacdo da posse dos habitantes. Em termos
urbanisticos a mediagdo tem buscado promover a urbanizagdo da area sem
remocao da populacdo.®

A Lei de Mediac&o brasileira** prevé em seu art. 3° a possibilidade de ser
objeto de mediagao o conflito que verse acerca de direitos disponiveis ou mesmo
indisponiveis que admitam transag&o, com indisponibilidade relativa. Em termos
de criacdo da camara para solugcdo de conflitos fundiarios, o art. 34 da Lei
13.465, de 2017*, é o fundamento que viabiliza sua criagdo pela municipalidade
para “dirimir conflitos relacionados a Reurb, mediante solugdo consensual”. A
Municipalidade pode celebrar ajuste com o respectivo Tribunal de Justica ou
mesmo buscar Centros Judiciarios de Solu¢ao de Conflitos e Cidadania ou ainda
camaras de mediacao credenciadas pelo TJ.

As formalidades para a criacdo dessa entidade devem considerar o
previsto na Lei n° 13.140, 2015, quanto aos procedimentos adotados para que
ndo existam omissdes que possam afrontar direitos das partes. E possivel que
se proponha controvérsias individuais e coletivas perante esse 6rgéo, sendo que
a mediacédo coletiva podera ser iniciada, inclusive, pelo proprio Municipio.

Importante é que, uma vez obtido o consenso entre as partes, o acordo
sera reduzido a termo. Com isto ocorrera a conclusdo da Reurb, com
consequente expedicdo da CRF (Certidao de Regularizagdo Fundiaria).

No Distrito Federal existe o Decreto n® 39.629, de 15 de janeiro de 2019.
Nos artigos 5° e 6° se prevé que os acordos extrajudiciais promovidos pelo

*2 BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015. Disp&e sobre a mediagéo entre particulares
como meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no ambito da
administragdo publica; altera a Lei n°® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n°® 70.235, de 6
de margo de 1972; e revoga o § 2° do art. 6° da Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113140.htm>. Acesso em: 8
out. 2019.

*> BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015.

* BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015.

*° BRASIL. Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017.
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Comité de Mediagado de Regularizagdo Fundiaria “poderdo ser submetidos a
homologacéo judicial”’. Nas agdes fundiarias envolvendo 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica a homologacao judicial é indispensavel. 4

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, de acordo com Ricardo Pereira
Junior, criou o primeiro Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania.
Neste se observou todos os requisitos propostos pelo Conselho Nacional de
Justica. No local a parte € instruida de como deve proceder para ter solucionado
o conflito pelo qual ali foi conduzida. A formacdo e acompanhamento do
conciliador e do mediador também estdo entre os itens relacionados pela
Resolugcdo 125 do CNJ. Neste instrumento também ha a recomendacgédo de
acbes em prol da eliminagdo de conflitos e propagacdo de técnicas de
autocomposi¢cdo com entidades publicas, privadas e grandes corporagdes. Elas
devem disponibilizar preposto com poderes suficientes para encontrar a melhor
solucao possivel.*’

A Resolucdo Recomendada 87/2009* elaborada pelo Conselho Nacional
das Cidades estabeleceu, em sua época, que a prevencao de conflitos fundiarios
urbanos seriam as medidas tomadas em prol da moradia digna adequada com
gestdo democratica das politicas urbanas. O art. 3° garantia a mediagcéo dos
conflitos fundiarios urbanos, impedindo a eventual violagcdo de direitos humanos
relacionados a moradia digna. Este processo deveria envolver todos as partes
afetadas pelo conflito, inclusive érgéos publicos, instituicbes e entidades da
sociedade civil.

*® DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 39.629, de 15 de janeiro de 2019. Institui o Comité de
Mediacdo de Regularizagdo Fundiaria do Distrito Federal como instancia responsavel pela
promogao da conciliagdo e da mediacdo em conflitos fundiarios do interesse do Distrito Federal
e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.buriti.df.gov.br/ftp/diariooficial/2019/01_Janeiro/DODF%20011%2016-01-
2019/DODF%20011%2016-01-2019%20INTEGRA.pdf>. Acesso em: 21 out. 2019.

‘" PEREIRA JUNIOR, Ricardo. Os centros judiciarios de solu¢do de conflitos e cidadania. In:
TOLEDO, Armando Sérgio Prado de; TOSTA, Jorge; ALVES, José Carlos Ferreira (Orgs.).
Estudos Avancados de Mediagao e Arbitragem. Rio de Janeiro: Elsevier, 2014. p. 23—43.

8 BRASIL. Ministério das Cidades. Resolugcdo Recomendada n° 87, de 8 de dezembro de
2009.
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Consideracoes finais

Diante da rapida urbanizagdo brasileira aliada a diretriz geral de
regularizacdo fundiaria de assentamentos como uma meta geral de politica
urbana, criaram-se 0s mecanismos urbanisticos contidos na atual Lei n° 13.465,
de 2017, com o propédsito de auxiliar na titulagdo de posses que se enquadrem
nas condigdes legalmente referidas. A realidade nacional indica a caréncia geral
de moradia urbana e também a dura realidade dos que buscam algum local para
viver sem que o poder publico tenha disponibilizado ou auxiliado neste propdsito;
evidencia-se, destarte, o denominado conflito fundiario em sentido estrito, pois a
partir do momento que se pode identificar as diversas partes envolvidas e estas
nao logram um acordo seria possivel, na hipotese, buscar eventualmente uma
solugao pacifica.

O art. 14 da vigente Lei de Regularizagdo Fundiaria, seguindo as
tendéncias atuais, dispds acerca da possibilidade de criagcédo, pelos municipios e
DF, de camaras de prevencao e solucao de conflitos, no ambito da administracao
local, por meio de ajuste com o respectivo Tribunal de Justica estadual, com
competéncia para a solugao de conflitos relacionados a Reurb. O acordo obtido
pela mediagdo, uma vez obtido o consenso, deve ser reduzido a termo e com
isso se tera a concretizacao da titulagdo por meio da expedi¢cao da respectiva
certiddo de regularizagéo fundiaria (CRF).

A questéo inicial proposta remete ao carater diferenciado da norma em
analise, cujo objetivo é a regularizagao fundiaria, por meio de mecanismos que
propiciam a titulagdo para quem completou o tempo previsto e se encontra
albergado pelas exigéncias normativas e se a facilitagao na titulagado gerada pela
norma traria facilitagado para quem n&o necessita efetivamente. A Reurb promove
legitimacdo fundiaria aos nucleos urbanos informais comprovadamente
existentes até 22 de dezembro de 2016. Esta é a resposta oferecida pela Lei. A
busca pela titulacdo dos necessitados abrange, inclusive, as situagdes litigiosas
eventualmente existentes entre as partes envolvidas. Para estes casos se
buscara uma resolugao consensual para dirimir conflitos relacionados a Reurb,
por meio de camaras de prevencao e resolugcdo administrativa de conflitos

fundiarios urbanos.
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A municipalidade tem a obrigac&o de concluir o processo de regularizagao
de forma geral. A criagdo de uma cémara de prevengdo e resolugéo
administrativa de conflitos ndo é obrigatéria. Porém, o Municipio é o ente que
deve levar a cabo o disposto na Lei. Trata-se de medida salutar e que pode trazer
rapida solugcédo para os conflitos fundiarios individuais e coletivos mediante a
celebracdo de convénio, utilizar os Centros Judiciarios de Solugdo de Conflitos
e Cidadania ou as cdmaras de mediac&o credenciadas nos Tribunais de Justica.
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