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A pesquisa sobre solu¢coes alternativas
para conflitos fundiarios urbanos, Projeto
BRA/05/036 - Fortalecimento da Justica Bra-
sileira - Convoca¢do 01/12 resulta no presente
relatério que tem como nucleo aprofundar o
tema dos conflitos fundiarios urbanos sob a
perspectiva da identificacdo, mapeamento,
catalogacédo e definicdo de conceitos e crité-
rios capazes de configurar verdadeiramente
tais situacdes, bem como produzir solugcdo
processual-normativa que estabeleca a re-
solucao alternativa de conflitos como rotina
para casos desse tipo, considerando as es-
pecificidades de cada um com base em uma
tipologia proépria, inclusive a ser indicada no
manual anexo que representa a parte final da
producdo da pesquisa.

O tema dos conflitos fundidrios urba-
nos configura-se como um grave problema
social brasileiro, com significativas repercus-
sdes na gestdo das cidades e na vida das
pessoas. Encarados até bem pouco tempo
apenas como um problema de ordem privada
a ser resolvido na esfera judicial (acdes pos-
sessorias) e com recursos policiais (esbulho
possessorio), os conflitos fundidrios, desde a
promulgacdo do Estatuto das Cidades - Lei
10.257, de 10 de julho em 2001 - passaram
também a ser tratados como ponto nevral-
gico dos problemas sociais e urbanos que
precisa ser enfrentado de modo planejado,
em conjunto com as demais politicas publicas
urbanas gue envolvem a moradia, o uso e a
ocupacao do solo, o saneamento ambiental
e a mobilidade urbana.

As solucdes judiciais aplicadas, geralmen-
te, para os conflitos fundiarios urbanos limitam-
-se a definir a parte vencedora da lide com
base na legislacdo civil e processual civil, sem
gue seja efetivamente solucionado o conflito
que gerou o litigio. Tal conducédo gera, a cada

processo, salvo raras excecdes, Novos e mais
passivos sociais e juridicos.

Sobre o tema da pesquisa que se apre-
senta, cabe fazer a vinculacdo com outra pes-
quisa, realizada entre os anos de 2008 e 2009,
gue versou sobre Conflitos Coletivos sobre a
Posse e a Propriedade de Bens Iméveis, Con-
vocacdo 02/2008 da Secretaria de Assun-
tos Legislativos do Ministério da Justica, em
parceria com o PNUD. Na referida pesquisa
foi realizado estudo da doutrina, legislacao e
jurisprudéncia em ambito internacional sobre
direitos humanos, com foco na protecédo juri-
dica dos direitos a terra; a garantia do devido
processo legal apontando, também, para as
protecdes e as garantias legais dispensadas
aos individuos e grupos afetados por conflitos
coletivos de posse e propriedade; e a prote-
cdo contra a tortura e o abuso de autorida-
de. Esse trabalho permitiu a identificacdo do
comportamento e do entendimento juridico
patrio majoritario acerca das acdes petitdrias
e possessorias que envolvem os conflitos fun-
didrios coletivos.

Dentre as consideracdes finais do pro-
jeto supracitado estd o entendimento de que
ha um significativo distanciamento entre os
processos judiciais, suas decisdes e as rea-
lidades que Ihes sdo afetas. A pesquisa de-
tectou a auséncia de terminologias técnicas
com contornos conceituais claros para de-
finir se o conflito fundiadrio refere-se ou ndo
as questdes coletivas. Sendo uma pesquisa
quantitativa e qualitativa, também ndo restou
claro se a demanda judicial refere-se a um
momento, ou permanéncia no tempo, de con-
flitos e quais as suas naturezas. As deman-
das judiciais analisadas sao construidas pelas
partes e suas competéncias técnicas e fazem
parecer que o magistrado ndo as conduz de
maneira clara a objetivos e pardmetros que

n
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podem ser extraidos diretamente do Texto
Constitucional!

Sob tal perspectiva, o projeto atual tem
muito a contribuir com o tema e o debate que
0 cerca, inclusive dando continuidade as pro-
vocacoes inicialmente feitas pela Secretaria
de Assuntos Legislativos - SAL/MJ quando
da Convocacédo para uma pesquisa especifica
sobre conflitos fundiarios.

O presente relatério propde a analise acu-
rada do tema dos conflitos fundiarios urbanos
de acordo com a descricdo feita na proposta
de pesquisa submetida ao Ministério da Justica,
abordando como o Poder Publico, ao intervir
em tais demandas, poderia propor solucdes
adeguadas que respeitem os direitos funda-
mentais dos envolvidos. Almeja-se também
indicar maneiras de identificacao dos conflitos
com o apontamento de algumas questdes que

transcendem o conhecimento juridico, mas
que podem auxiliar na efetividade dos direitos,
dada as origens socioecondmicas, geograficas
e ambientais do problema e da precarizacao
das ocupacdes urbanas.

A pesquisa realizada apresenta os re-
sultados a seguir, desdobrando-se entre este
relatério final e um manual (anexo) que expde
como resultado recomendacdes sobre a so-
lucao de conflitos, tendo por base premissas
conceituais que auxiliem na identificacao dos
mesmos, tracando procedimentos que (i) evi-
tem o surgimento de conflitos fundiarios urba-
nos; (ii) incorporem os conflitos fundiarios no
planejamento urbano com a participacao dos
habitantes das cidades; (iii) lidem de forma
justa e ndo-violenta com os conflitos ja esta-
belecidos e, (iv) sugiram formas de eficacia
sociojuridicas para a resolucdo dos mesmos.



Em conformidade com a Convocagao
n2 01/2012 do PROJETO BRA/05/036, a pes-
quisa tem por objetivos mapear, catalogar e
avaliar experiéncias alternativas de resolucdo
de conflitos fundiarios urbanos que envolvam
iniciativas de interacao entre os 6rgaos publi-
cos, o0s atores sociais e as partes envolvidas,
especificamente nos Estados do Ceara, Séao
Paulo e Rio Grande do Sul, bem como propor
recomendacdes para a adocdo de processos
e procedimentos na esfera judicial e adminis-
trativa para a solucao adequada dos conflitos
fundiarios urbanos.

Os objetivos especificos cuidam de:

i. Definir conceitos e critérios capazes de
identificar situacdes de conflito fundiario;

ii. Construir uma tipologia adequada a
caracterizacdo da espécie do conflito;

iii. Construir, com base nos critérios e
na tipologia desenvolvida, uma meto-
dologia adequada ao mapeamento dos
conflitos fundiarios;

iv. Identificar, com base em experiéncias
existentes e na legislacdo vigente, o re-
positdrio de possibilidades de atuacao
do Estado em conflitos fundiarios;

v. Criar um campo de amostra de con-
flitos fundiarios significativamente im-
portantes, contendo cinco exemplos
referenciais;

vi. Propor solucdes de ordem processual
e procedimental que proporcionem a so-
lucdo adequada para casos de conflitos
fundiarios urbanos.

Para atingir seus objetivos, a pesquisa
contou com quatro etapas distintas: 1) a defini-
cdo da metodologia de pesquisa a ser adotada
e dos critérios para selecdo dos casos a serem
estudados; 2) estudo de casos concretos, bem
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como da legisla¢do incidente sobre os mesmos
e o0 posicionamento da doutrina e jurisprudén-
cia em casos afins; 3) realizacdo de debate
sobre o tema e os resultados preliminares da
pesquisa, com a finalidade de colher contri-
buicdes para sua conclusdo; 4) elaboracao de
manual informativo sobre o tema, apontando
possiveis novos procedimentos e repertorios
de possibilidades para a solucdo adequada de
conflitos fundiarios urbanos.

Busca-se embasar o enfrentamento dos
conflitos fundiarios com seriedade e rigor cien-
tifico a partir de conceitos, compreensdo da
natureza juridica e definicdes que envolvem o
tema, no intuito de melhor esclarecer o papel
do Estado, seja por meio do Poder Executivo,
do Poder Legislativo e (ou) do Poder Judicia-
rio, na regulacédo, mediacdo e solucdo de tais
conflitos. Busca-se, assim, estabelecer pro-
positivamente um marco de definicdes que
possam identificar esses conflitos e conferir
a eles um tratamento nao violento, em obser-
vancia aos direitos fundamentais da pessoa
humana, de acordo com a legislacdo patria e
internacional e as garantias do regular acesso
a moradia, ao acesso a justica. As polémicas
e relevantes questdes que envolvem o tema
carecem de discussao e analise envolvendo o
papel do Poder Publico, sem prejuizo de uma
discussao aprofundada com posicionamentos,
expositivos e criticos, permitindo uma visédo
panoramica de todo o tema.

A pesquisa procurou promover, por
conseguinte, a abertura de novas perspec-
tivas e alternativas de resolucdo de confli-
tos ora recorrentes nas cidades brasileiras,
provocados pelo modelo de urbanizacdo
caracterizado pela fragmentacdo do espaco
e pela exclusdo sécio-territorial. E proposta
da pesquisa, também e de maneira objetiva,
auxiliar no processo de desenvolvimento

19-Aug-13 22:31:39
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social e econbdmico brasileiro a partir do presente e nem a permitir que haja um re-
Direito, o qual como regulamentador das trocesso social no acesso aos direitos fun-
relacdes sociais, ndo pode se furtar a estar damentalmente garantidos.

Secretaria de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica. Convocacdo 02/2008, Conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade
de bens imdveis. Série PENSANDO O DIREITO n2 7/2009. Brasilia: Ministério da Justica, 2009, p. 106.
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Para atingir os objetivos descritos no item
acima, o desenvolvimento do projeto contou
com quatro etapas distintas que pretenderam
abranger a definicdo da metodologia de pes-
quisa adotada, envolvendo a (i) combinacao
da analise de casos concretos existentes em
cada Estado, (ii) avaliacdo das questdes que
envolvem os casos, (iii) o estudo dos conceitos
doutrinarios sobre conflitos fundiarios, (iv) bem
como a postura do Poder Judicidrio diante de
tais casos.

Ao longo da execucdo do projeto, foram
realizados trés debates para melhor compre-
ensao dos resultados obtidos. Dois deles foram
promovidos pela Secretaria de Reforma do Judi-
ciario do Ministério da Justica, envolvendo todas
as equipes de pesquisa do Projeto BRA/05/036
- Fortalecimento da Justica Brasileira para tro-
ca de experiéncias. O terceiro evento foi rea-
lizado pela prépria equipe da pesquisa sobre
conflitos fundidrios urbanos, com a participacao
de atores diversos que atuam ou sao afetados
por tais conflitos. Os debates auxiliaram na
compreensdo do tema, coleta de dados, eluci-
dacdo de conceitos usuais e construcao de um
novo marco juridico legal na solucdo alternativa
de conflitos fundiarios urbanos.

Os componentes da pesquisa desenvol-
vidos foram os seguintes:

i. mapeamento sobre a situagcdo de con-
flitos fundiarios urbanos envolvendo o
Estado, nas suas variadas funcdes (Poder
executivo, Poder Legislativo, Poder Judi-
ciario, Ministério Publico), e os diversos
atores sociais;

ii. estudos de casos de processos judiciais
referentes as modalidades de conflitos
fundidrios urbanos analisados pelo Poder
Judicidrio Estadual e/ou Federal;

iii. sistematizacao de estudos juridicos e
outras areas do conhecimento referentes
aos conflitos fundiarios urbanos, envol-
vendo a legislacdo existente e o trata-
mento que lhes é conferido.

A selecdo dos casos estudados foi esta-
belecida, inicialmente, a partir do conceito de
conflitos fundiarios urbanos previsto na Reso-
lucdo n. 87 do Conselho Nacional das Cidades
(CONCIDADES)?. Em seguida, em cada um
dos Estados pesquisados, foram solicitadas
informacdes aos Tribunais de Justica, Ministério
Publico Estadual e Federal, Defensorias Publi-
cas Estaduais e da Unido, Escritérios Modelo e
Nucleos de Pratica Juridica de Instituicdes de
Ensino Superior, entidades de defesa dos Di-
reitos Humanos e movimentos sociais urbanos.
Os casos coletados sintetizam a realidade da
aplicacdo da legislacdo, dos regulamentos e
procedimentos existentes, as solucdes apresen-
tadas diante dos conflitos e o posicionamento
do Poder Judiciario nos litigios que |he sao
apresentados sobre a questio.

Os estudos e debates do grupo de pes-
quisa sao orientados por diagnodsticos, no plano
administrativo e judicial, doutrinario e legal, que
revelam o tratamento da questdo na atualidade
e servem como base de reflexdo e apontamen-
to de solucdes praticas. O método de analise
tem como premissa a producdo de um conhe-
cimento interdisciplinar capaz de associar as

2 A Resolucao n. 87 do Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES) recomenda ao Ministério das Cidades a instituicao da Politica
Nacional de Prevencéo e Media¢ao de Conflitos Fundidrios Urbanos, apresentando principios, diretrizes, identificacdes e a¢cdes de
monitoramento, prevenc¢ao e mediacdo de conflitos fundiarios urbanos, considerando relevante a interlocu¢do ampla entre o Poder
Executivo Federal, os demais Poderes e entes federados com vistas a implementag¢ao desta Politica. De acordo com o art. 32 da
Resolugao, considera-se conflito fundidrio urbano a “disputa pela posse ou propriedade de imdvel urbano, bem como impacto de
empreendimentos publicos e privados, envolvendo familias de baixa renda ou grupos sociais vulnerdveis que necessitem ou deman-
dem a prote¢do do Estado na garantia do direito humano a moradia e a cidade”.
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propostas juridicas a realidade social de fato
em gue estardo inseridas.

Na sequéncia, observa-se o que foi cons-
truido pela pesquisa a partir de seus objetivos.

A etapa 1 teve como objetivo a constru-
cdo de metodologia para identificacdo e mape-
amento dos conflitos fundiarios urbanos, bem
como quais os critérios para sua identificacao,
0 que envolveu a compreensdo e definicdo da
tipologia a ser utilizada nessa pesquisa, apon-
tada mais a frente em tépico proprio.

A equipe de pesquisadores considerou
como base referencial o levantamento das ti-
pologias de conflitos fundiarios dos resulta-
dos do Projeto Pensando o Direito - Confli-
tos coletivos sobre a posse e a propriedade
de bens iméveis, Projeto 07/004-MJ/SAL/
PNUD, desenvolvido pelo Instituto Pdlis, Ins-
tituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU),
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo
(PUC/SP) e demais entidades ja designadas
anteriormente, bem como do cadastramento
feito pela Secretaria Nacional de Acessibili-
dade e Programas Urbanos do Ministério das
Cidades sobre conflitos urbanos e também o
levantamento realizado pelo Observatério das
Metrépoles vinculado ao Instituto de Pesquisa
e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR), da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).

A etapa 2 ocorreu a partir do mapeamento
realizado na etapa anterior e cuidou de analisar
com mais profundidade trés casos de conflitos
fundiarios urbanos que foram significativos no
sentido da solucao alternativa proposta. No de-
senvolvimento do método qualitativo utilizou-se
o estudo de caso com vistas a analise de condi-
cdes que envolvem os conflitos fundidrios e os
atores envolvidos, de acordo com a recomen-
dacdo adotada pela Resolucdo 87 do Conselho
Nacional de Cidades (CONCIDADES).

A partir da escolha dos casos: i) Jardim
Edith, em Sdo0 Paulo / SP; ii) Raizes da Praia,
em Fortaleza / CE; iii) Vila Floresta , em Porto

Alegre / RS, foi feito um roteiro de questdes
visando o aprofundamento das informacdes
necessarias a elaboracdo do estudo dos casos
de conflitos fundiarios urbanos nos Estados
indicados, junto a érgaos publicos e atores
sociais envolvidos.

Na Etapa 3, foi promovido um seminario
com o tema “solucdes alternativas para con-
flitos fundiarios urbanos” com o objetivo de
provocar o debate e permitir o cruzamento
de informacodes vindas da sociedade civil. Na
0casido, a equipe de pesquisa apresentou os
resultados preliminares e fomentou o debate
com os atores sociais presentes para captar
suas contribuicdes, buscando o aprimoramen-
to da pesquisa a partir de uma postura dia-
I6gica com todos os sujeitos que podem ser
envolvidos na resolucao de conflitos fundia-
rios urbanos, seja por previsao legal, seja pelo
entendimento de que a multidisciplinaridade
e a intersetorialidade podem garantir maior
éxito na solucdo de tais conflitos, para além
do balizamento normativo.

O Seminario permitiu a definicdo mais
precisa das tipologias identificadas pela pes-
quisa até o momento, contribuindo com mais
informacdes advindas dos setores publicos e
da sociedade civil, bem como das experiéncias
presenciadas pelas entidades e movimentos
que lidam diretamente com tais conflitos, como
0s que integram o Férum Nacional de Refor-
ma Urbana, por exemplo. Os resultados do
seminario ofereceram as ideias fundamentais
relativas a sugestdo de uma nova terminologia
para tratamento do tema: o Conflito Fundiario
Amplo e o Conflito Fundiario Estrito.

A Etapa 4 se compds da avaliacdo das
informacdes levantadas ao longo da pesquisa,
destacando a compreensao sobre os critérios
para a identificacdo dos conflitos e os fatores
que influenciam seu surgimento, bem como a
proposicdo de solucdes envolvendo questdes
de ordem doutrinaria, procedimental e pro-
cessual para os conflitos fundidrios urbanos.




Como resultado, produziu-se um quadro Por fim, foi elaborado um Manual de Pro-
analitico da realidade de cada Estado pesqui- cedimentos e Repertorio de Possibilidades para
sado, indicando especificamente: i) a situacdo a Solucdo Alternativa de Conflitos Fundiarios,
vigente; ii) o tratamento inadequado; e iii) as  sintetizando os resultados e contribuicdes da
recomendacdes diante da situacado verificada, pesquisa em.
considerando a efetivacado dos direitos funda-
mentais dos grupos atingidos.

17
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4.1 CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

A equipe de pesquisadores do projeto
decidiu ter como base as definicdes obtidas nos
conceitos descritos no artigo 32 da Resolucao
n. 87 do CONCIDADESS, indicados para fins de
acdo da Politica Nacional de Prevencao e Media-
cdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, tendo em
vista a auséncia, por parte da doutrina juridica,
de conceitos especificos sobre tais temas.

Conflito fundiario urbano: disputa pela
posse ou propriedade de imdvel urbano,
bem como impacto de empreendimentos
publicos e privados, envolvendo familias
de baixa renda ou grupos sociais vulne-
raveis que necessitem ou demandem a
protecdo do Estado na garantia do direito
humano a moradia e a cidade.

Prevencao de conflitos fundiarios ur-
banos: conjunto de medidas voltadas
a garantia do direito a moradia digna e
adequada e a cidade, com gestdo demo-
cratica das politicas urbanas, por meio da
provisdo de habitacdo de interesse so-
cial, de acdes de regularizacdo fundiaria
e da regulacdo do parcelamento, uso e
ocupacao do solo, que garanta o acesso
a terra urbanizada, bem localizada e a
seguranca da posse para a populacdo de
baixa renda ou grupos sociais vulneraveis.

Mediacao de conflitos fundiarios urba-
nos: processo envolvendo as partes afe-
tadas pelo conflito, instituicdes e drgaos
publicos e entidades da sociedade civil
vinculados ao tema, que busca a garantia
do direito a moradia digna e adequada e
impeca a violacdo dos direitos humanos.

4.2 SOLUCOES ADEQUADAS

As solucdes adequadas aos conflitos
fundiarios urbanos partem inevitavelmente de
uma visao critica em relacdo ao tema e de uma
compreensdo da necessdria consideracdo dos
direitos humanos e fundamentais dos grupos
atingidos. Nesse sentido, é preciso questionar
o tratamento conferido aos conflitos fundia-
rios urbanos sob algumas categorias tedricas
gue os encaram a partir de premissas que
passam por: a) primazia do formalismo; b)
visdo reducionista da complexidade do tema
dos conflitos fundiarios urbanos; ¢) desquali-
ficacdo da posse; d) negacao incidental dos
Direitos Humanos.

Comecando pela questdo da primazia
do formalismo, percebe-se que os conflitos
fundiarios sdo encarados majoritariamente
como um problema meramente judicial ou de
policia. Essa leitura da realidade esta relacio-
nado a uma visdo gque tem como base e raiz
de interpretacdo a propriedade, seja publica
ou privada, como um direito que se contra-
pbde a todos, inclusive em prejuizo dos demais
direitos envolvidos. O absolutismo da forma
conduz a situacdes nas quais os conflitos sejam
resolvidos mediante uma prestacao jurisdicio-
nal, com o implemento da forca para cumprir
as medidas de desocupacao dos imdveis em
disputa. Com efeito, essa maneira de solucdo
dos conflitos fundidrios urbanos leva a grandes
riscos de cometimento de danos aos Direitos
Humanos, jad que tem acarretado medidas de
violéncia e injustica social, como o incremento
do numero de pessoas sem teto, sem acesso a
moradia digha e sem efetivo direito a cidade,
ou até mesmo afetadas no seu direito a vida e

3 BRASIL. Ministério das Cidades. Resolugdo Recomendada n. 87, de 08 de dezembro de 2009. Recomenda ao Ministério das Cidades
instituir a Politica Nacional de Prevencao e Mediagcdo de Conflitos Fundiarios Urbanos. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 25 de
maio de 2010. Disponivel em: <http:/www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosCidades/ArquivosPDF/Resolucoes/Resolucao-

Recomendada/resolucao-87-2009.pdf>. Acesso em: maio. 2013.

19

19-Aug-13  22:31:40



20

_conflitos_fundiarios_urbanos_simplificado_AF.indd 2

a integridade fisica no caso de uso excessivo
da forca nos atos de remoc¢ao.

Apesar da consolidacdo no ordenamento
juridico brasileiro do direito a moradia digna
como uma garantia social, apesar dos principios,
diretrizes e regras emanadas do Estatuto da
Cidade e das resolucdes advindas do Conselho
Nacional das Cidades, o Poder Judiciario, na
maioria dos casos, privilegia a aplicacdo da le-
gislacao civil e processual civil para determinar
a desocupacao liminar e, por vezes, com uso de
forca policial das dreas submetidas a disputa.

Isso fica claro quando se verificam os re-
sultados da pesquisa sobre “Conflitos coletivos
sobre a posse e a propriedade de bens imo-
veis” realizada no ambito do Projeto Pensando
o Direito n? 07/004-MJ/SAL/PNUD. Naquela
pesquisa, foram pesquisadas decisdes judiciais
no Estado de Sdo Paulo por um periodo de 20
anos, desde a Constituicdo Federal de 1988.
Assim, a pesquisa apurou que, nesse interim, as
acdes judiciais com procedéncia total ou par-
cial do pedido remontam ao percentual de 71%
(setenta e um por cento) dos casos, sendo que
27% (vinte e sete por cento) dessas decisdes foi
baseada na regularidade do titulo possessadrio,
20% (vinte por cento) com base na comprova-
cdo do esbulho possessorio, e 17% (desessete
por cento) com base na comprovagdo da posse
anterior do imovel objeto da reintegracdo. Com
efeito, a pesquisa deixa claro que a legislacao
processual civil € o grande guia das decisdes
judiciais sobre os conflitos fundiarios, em de-
trimento das normas constitucionais e de toda
uma legislacdo patria garantidora do direito a
moradia digna e a cidade. E assim que a pes-
quisa se manifesta concluindo:

Os conflitos fundiarios de posse e proprie-
dade, além de serem compreendidos desde
uma perspectiva juridico-legal no plano do
direito internacional, devem também ser
considerados desde a perspectiva huma-
nitaria do direito e da legislacao criminal
relativa a tortura e ao abuso de autoridade.

Os dados apontados causam impacto
quando se estuda o tema dos conflitos fundia-
rios urbanos. Em primeiro lugar, porgue a analise
do grave problema social das remog¢des sob o
ponto de vista eminentemente juridico-formal-
-processual ignora outras interfaces juridicas e
sociais que também sdo importantes no mo-
mento da decisdo de uma demanda judicial
desse tipo. Compreender os conflitos fundiarios
urbanos a partir de uma visdo excessivamente
formalista e que privilegia a supremacia da pro-
priedade (da seguranca juridica e do respeito
aos contratos) em detrimento do reconhecimen-
to da funcao social da posse (em ocupacdes
consolidadas ou nao, de seu direito a moradia
digna, do direito a cidade, do direito a participa-
cdo na decisao pelas comunidades ameacadas
de remocao do seu proéprio destino) diminui
consideravelmente as chances de uma solucéao
alternativa e adequada ao conflito fundiario.

Uma visao critica dos conflitos fundiarios
a partir dos Direitos Humanos permite com-
preender os fundamentos tedricos e juridicos
das violacdes. Isso fica claro quando se verifica
o insistente processo de desqualificacdo da
posse e dos individuos e comunidades que
sdo vitimas desses conflitos. Via de regra, es-
sas pessoas sao consideradas culpadas por
seu proprio drama, seja por serem classifica-
das como invasoras de imdveis privados; pelo
fato de terem construido suas casas em locais
inapropriados e ambientalmente frageis - em
encostas de morros, margens de rios, mangues
e arroios, por exemplo; ou porque suas comu-
nidades sdo vistas como entraves a realizagcao
de obras importantes sob a ética do Poder
Publico e do mercado imobiliario.

Todo esse processo de desqualificacdo leva
a uma tentativa de negacao dos direitos dessas
comunidades. Esse processo de invisibilizacao,
ao longo do tempo, foi e é tdo significativo que,
para aquelas pessoas que estdao na iminéncia de
serem removidas de forma arbitraria e/ou violenta




de suas moradias, ha dificuldades de aplicacao
dos Direitos Humanos. Por isso, o magistrado ou
o administrador publico, por exemplo, compreen-
dem legitima uma ordem de remog¢ao cujo cum-
primento demande uso da for¢a e da violéncia
Dai porque também concluir que o processo de
desqualificacao levado a efeito contra essas co-
munidades é tao forte que se tem por consequ-
éncia a violacdo de Direitos Humanos.

Nesse sentido, a solucdo adequada a que
essa pesquisa se propods buscar deve dialogar
com o tema dos conflitos fundiarios denuncian-
do 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 partici-
pacdo popular nos processos decisoérios de pla-
nejamento das cidades. E alternativa a solucdo
gue procure resolver de maneira agil e desbu-
rocratizada situacdes de conflitos, deixando a
judicializacdo como a ultima alternativa.

As solucdes adequadas, portanto, devem
reconhecer o direito a moradia digna como um
Direito Fundamental garantido pelo artigo 62 da
Constituicdo Federal e delimitado pelo Comen-
tario Geral n® 4 do Comité de Direitos Econé-
micos, Sociais e Culturais das Nac¢des Unidas.

4.2.1 PRINCIPIO DA FUNGCAO SOCIAL
DA PROPRIEDADE

Entre os principios da ordem econdmica
estabelecidos no artigo 170 da Constituicdo
Federal, estao previstos os principios da jus-
tica social, e da funcéo social da propriedade,
gue devem ser aplicados para concretizar a
dignidade da pessoa humana, que se mostra,
ao mesmo tempo, uma finalidade e um funda-
mento do Estado Brasileiro.

A partir da determinacao da Constituicao
de 1988 de que toda propriedade - seja ela pu-
blica ou privada - deve submeter-se ao principio
da funcado social, esse principio € também um
comando diretivo para a solucdo dos conflitos
fundiarios urbanos.
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Pelo tratamento constitucional sobre a
politica urbana cabe aos Municipios estabele-
cer, por meio do plano diretor, as exigéncias
fundamentais de cada cidade para a proprie-
dade urbana cumprir a sua funcao social. De
acordo com o artigo 182, paragrafo segundo,
da Constituicdo, “a propriedade urbana cumpre
sua funcao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expres-
sas no plano diretor”.

Esse preceito abrange também a pro-
priedade publica e, portanto, os bens imdveis
urbanos da Unido, dos Estados e Municipios
que, em muitos casos, sao objeto de conflitos
fundiarios. Os entes federativos devem ob-
servar as diretrizes do plano diretor sobre o
cumprimento da funcao social da propriedade
urbana para a definicdo da forma de uso e
ocupacao de seus bens imdveis urbanos.

Cabe aos Municipios estabelecer por
meio do plano diretor as exigéncias para os
bens imodveis urbanos atenderem as seguintes
finalidades sociais que devem ser consideradas
para a solucdo dos conflitos fundiarios urbanos:

- acesso a moradia para todos;

- justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizacao;

- regularizacdo fundiaria e urbanizacéo
das areas ocupadas por populacdo de
baixa renda;

- recuperar para a coletividade a valori-
zacao imobilidria decorrente da acdo do
Poder Publico;

- protecao, preservacao e recuperacao
do meio ambiente natural e construido;

4.2.2 PRINCIPIO DAS FUNCOES
SOCIAIS DA CIDADE

Como questao preliminar é relevante ter
o entendimento de que se trata de um principio
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dirigente para a promoc¢ao da politica urba-
na, nos termos do artigo 182 da Constituicdo
Federal, e ndo de uma diretriz desta politica.
O Estatuto da Cidade deixa claro esta opcéo
constitucional em seu artigo 2°, ao dispor que
a politica urbana tem por objetivo “ordenar o
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e da propriedade” com base nas diretri-
zes gerais previstas no mesmo dispositivo legal.

O Estatuto da Cidade estabelece prin-
cipios e diretrizes que expressam uma nova
concepcao dos processos de uso, desenvol-
vimento e ocupacdo do territério urbano que
deve orientar a acdo dos agentes publicos e pri-
vados na reconstrucdo das cidades sob a dtica
da justica, da democracia e da sustentabilidade.
Oferece, assim, respaldo para uma nova maneira
de realizar o planejamento urbano. Sua funcao
€ garantir o cumprimento da fung¢do social da
cidade e da propriedade urbana, o que signi-
fica o estabelecimento de “normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidadaos” (art.
1°). A cidade e a propriedade adquirem novo
significado e alcance no contexto da ordem
juridico-urbanistica brasileira frente a exigibilida-
de constitucional de que ambas devem atender
a funcdes sociais quanto ao acesso, utilizacéo e
distribuicdo de suas riquezas e possibilidades.
Para isso, o Estatuto da Cidade coloca a dispo-
sicdo dos Municipios uma série de instrumentos
de intervencdo no mercado de terras e nos me-
canismos de producao da exclusao.

O Estatuto da Cidade introduz no campo
dos direitos fundamentais uma inovacao rele-
vante com a inclusao e definicdo do direito a
cidades sustentdveis, entendido como o direi-
to “a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao trans-
porte e aos servicos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geracdes”
(art. 29, 1). Destaque-se também o preceito da
gestdo democratica das cidades, por meio da
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participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da co-
munidade na formulacdo, execucdo e acom-
panhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano.

Esta definicdo juridica do direito a cida-
de contém uma caracteristica semelhante a
do direito ao meio ambiente, por estabelecer
que 0s seus componentes, como a moradia,
devem ser assegurados para as presentes e
futuras geracoes.

Devido a esta definicdo juridica, sdo su-
jeitos que tem protecédo juridica com base no
direito a cidade, por exemplo:

- 0S grupos de habitantes e as comunida-
des que tenham formado a identidade e
memoria histérica e cultural da cidade

- 0S grupos sociais e comunidades que
vivem em assentamentos urbanos infor-
mais consolidados que podem deman-
dar do Poder Publico, acbes e projetos
de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria
de interesse social.

O respeito ao direito a cidade é o principal
parametro que permite verificar em que estagio
as cidades brasileiras se encontram quanto ao
desenvolvendo das funcdes sociais que devem
permitir ao cidadao circular, habitar, trabalhar e
ter acesso ao lazer. Quanto maior for o estagio
de igualdade, de justica social, de paz, de demo-
cracia, de harmonia com o meio ambiente, de
solidariedade entre os habitantes das cidades,
maior sera o grau de protecao e implementacao
do direito a cidade e das suas funcdes sociais.

4.2.3 PRINCIPIO DO NAO RETROCESSO
SOCIAL

O principio do ndo retrocesso social diz
respeito a proibicdo de se retornar a uma situacéo
de menor protecdo de direitos do que a atual. O
Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, reconhecido pelo Brasil pelo
Decreto n? 591 de 06 de julho de 1992, estabelece:
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ARTIGO 5°

1. Nenhuma das disposicdes do presente
Pacto poderd ser interpretada no sentido
de reconhecer a um Estado, grupo ou in-
dividuo qualquer direito de dedicar-se a
quaisquer atividades ou de praticar quais-
quer atos que tenham por objetivo destruir
os direitos ou liberdades reconhecidos no
presente Pacto ou impor-lhes limitacoes
mais amplas do que aquelas nele prevista.

2. Nao se admitird qualquer restricdo ou
suspensao dos direitos humanos funda-
mentais reconhecidos ou vigentes em
qualquer Pais em virtude de leis, conven-
cdes, regulamentos ou costumes, sob pre-
texto de que o presente Pacto ndo os re-
conheca ou os reconheca em menor grau.

Ao aplicar essa disposicdo da norma in-
ternacional aos casos de conflitos fundiarios,
conclui-se que as familias afetadas ndo podem
restar menos protegidas e com menos direitos
do que gozavam anteriormente ao conflito. Na
pratica, o que se vé justamente é o contrario,
ja que, quando um conflito fundiario é enfren-
tado sem mediac¢do, ou os atingidos perdem
totalmente seu direito a moradia digna ou esse
direito é reduzido com o pagamento de uma
indenizacdo que nao lhes garante nem ao me-
nos o estado anterior de direitos.

Assim como o direito a moradia digna e
o principio do ndo retrocesso social, a funcao
social da propriedade e da cidade vao ser ele-
mentos formadores da solu¢do adequada para
os conflitos fundiarios.
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A partir dos estudos de caso realizados
nesta pesquisa, dos resultados do recente pro-
jeto “Conflitos coletivos sobre a posse e a pro-
priedade de bens imodveis” realizada no ambito
do Projeto Pensando o Direito n¢ 07/004-MJ/
SAL/PNUD, e dos depoimentos dos partici-
pantes do semindrio realizado com a partici-
pacdo de atores sociais envolvidos no tema
e (ou) com ele, verificou-se a necessidade de
ser adotada institucionalmente uma tipologia
dos conflitos fundidrios urbanos, para que seja
possivel pensar estratégias mais objetivas e
especificas para a sua solucéo.

A ocupacédo do solo urbano no Brasil so-
freu e sofre a imposicdo de seus limites terri-
toriais consequentes do grande status dado a
propriedade privada (IMPARATO, 2008).Esta
situacdo de constante exclusao sécio-territorial
para boa parte da populacdo que vive nas ci-
dades pode ser configurada como situacao
de conflito sobre o uso e ocupacdo de seus
territorios, que é formadora da tipologia do
conflito fundiario amplo, que pode ser con-
siderada como uma situacao tipificada pela
violacdo da ordem urbanistica incorporada no
ordenamento juridico patrio.

No entanto, o conflito fundiario eminente-
mente ligado a apropriacdo desigual pela popu-
lacdo do territdrio, ndo é exclusivamente fruto
do processo chamado “explosdo das periferias”.
Esse é, sem duvida, um fendbmeno comum as
grandes cidades brasileiras, mas é possivel verifi-
car também uma disputa desleal por localidades
centrais. E perceptivel, no modelo urbanistico

das grandes cidades brasileiras, centralidades
(que ndo necessariamente sdo centralidades
geograficas, mas sim centralidades econdmicas)
dotadas de infraestrutura, e disputadas por al-
guns atores - pela populacdo que deseja morar
nessas regides, pela populacdo que pode pagar
muito para morar nessas regides, por peque-
nos comerciantes e pelos atuais conglomerados
econdmicos - fazendo com que, na sua grande
maioria, essa disputa seja bem mais favoravel
aos detentores do capital econémico. O resulta-
do sdo regides centrais dotadas de infraestrutura,
oferta de trabalhos, lazer e servicos expulsando
a populacdo que ndo consegue pagar pelo preco
do metro quadrado, que se torna cada vez mais
caro. A titulo de exemplo temos os dados da ci-
dade de Sao Paulo: segundo pesquisa realizada
pela Secretaria Municipal de Financas em 2005,
o valor do metro quadrado em Perus, bairro ao
extremo noroeste da cidade, tem o valor médio
de R$ 55,00 (cinquenta e cinco reais). Jd em
Pinheiros, esse valor é estimado em R$ 1.220,00
(mil, duzentos e vinte reais) o metro quadra-
do, no minimo. Sabe-se que, na pratica, o valor
venal do metro quadrado na regido do chama-
do centro expandido de Sao Paulo chega a R$
10.000,00 (dez mil reais)*, o que comprova que
poder morar nessa regido central é “privilégio
para muito poucos”.

Além dessas duas situacdes de apropria-
cao desigual e exclusao territorial nas cidades,
deve-se levar em consideracdo a realidade das
pequenas e médias cidades, pois, conforme
Maricato (2003):

4 Secretaria Municipal de Financas/Departamento de Rendas Imobiliarias. PGV, 2005 agregacdo por quadra fiscal e TPCL, 2005;
Secretaria Municipal de Habitacdo - Sehab/Superintendéncia de Habitacdo Popular - Habi/Departamento de Regularizacdo de
Parcelamento do Solo - Resolo; IBGE. Censo Demografico 2000. Proje¢do Estatistica da Amostra.
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Para completar uma sintese sobre as
caracteristicas da rede urbana no Brasil
é preciso lembrar que a maior parte dos
municipios brasileiros - cujas sedes sdo
definidas como cidades - ou mais exata-
mente 72%, tém menos de 20.000 habi-
tantes, e que as cidades que mais crescem
apos os anos 90 sdo as de porte médio
cuja populacao esta situada no intervalo
entre 100.000 e 500.000 habitantes.

A regularizacdo fundidria de interesse
social como uma prioridade nos Municipios, a
redistribuicdo da riqueza e da populagdo no
territorio de forma a garantir moradia digna em
locais com infraestrutura, com oferta de traba-
lho proximo de escolas e instituicdes de ensino
técnico e superior, de servicos de qualidade de
saude, sdo acdes necessarias para a solucdo
do conflito causado por essas apropriacdes
desiguais do territdrio, tendo como objetivo
a construcado de cidades justas, democraticas
e sustentaveis tendo como fundamento o di-
reito a cidade preconizado na ordem juridico-
urbanistica brasileira.

A esse conflito eminente, fruto do plane-
jamento excludente, da priorizacdo do direito
de propriedade em detrimento do direito a
moradia, atribuiremos a terminologia de Con-
flito Fundiario Amplo.

No entanto, ha situacdes de conflito com
partes nominaveis, proprietdrios versus ocu-
pantes, ou Poder Publico versus particulares,
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com instauracdo de acdes judiciais e iminén-
cia de remocao. Sdo situacdes causadas por
reintegracdo de posse ou por realizacdo de
grandes obras, empreendimentos ou por mero
interesse econdmico. A este tipo de conflito,
caracterizado pelo momento da instauracéo
nominavel do mesmo, chamaremos Conflito
Fundiario Estrito.

O Conflito Fundidrio Amplo nao se rela-
ciona apenas com uma unica situacdo especi-
fica, mas tem uma abrangéncia territorial que
pode englobar varios bairros, ou regides de
uma cidade, um grande numero de habitantes
ndo identificaveis contendo uma somatodria de
situacoes de segregacao social e territorial de
repercussao simultanea em um mesmo interva-
lo temporal. J& o Conflito Fundiario Estrito diz
respeito a um caso especifico e nominavel, no
qual se identificam as partes claramente.

Ambos os conflitos podem também ser
tipificados por uma relacao temporal. O Conflito
Fundiario Amplo ocorre de maneira continua
em cidades de formacao excludente, e sua so-
lucdo adequada tange muito mais o ambito de
politicas publicas, estratégias de gestdo e do
modelo de cidades que se quer. Ja aos Conflitos
Estritos, atribuimos um momento especifico da
situacdo de conflito que pode ser a partir do
conhecimento da realizacdo de uma obra, de
um empreendimento, de uma a¢cdo administra-
tiva ou judicial que podera resultar na remoc¢éo
da populacdo da area objeto do conflito.
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6 NORMAS APLICAVEIS PARA
A SOLUCAO DOS CONFLITOS
FUNDIARIOS URBANOS

6.1 NORMAS INTERNACIONAIS DE
DIREITOS HUMANOS

No tocante as normas internacionais, a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,
adotada pela Organizacdo das Nacdes Unidas
em 10 de dezembro de 1948, traz em seu bojo
direitos humanos fundamentais, essenciais a
todos os seres humanos, delimitando o senti-
do das expressdes “liberdades fundamentais”
e “direitos humanos”, aludidos na “Carta da
ONU”.Em relacdo a presente pesquisa, a Decla-
racado Universal foi o primeiro documento a re-
conhecer o direito a moradia como um Direito
Humano universal, aceito e aplicavel em todo
o mundo como um dos direitos fundamentais
para a vida.

O efeito vinculante da Declaracdo Uni-
versal € um assunto bastante debatido. No
entanto, encontra-se na doutrina argumentos
que caminham para este entendimento. Pode
ser citado, neste caso, Fabio Konder Compa-
rato que entende que restringir a Declaracdo
Universal ao seu carater de recomendag¢ao seria
“pecar por excesso”, a medida que

Reconhece-se hoje, em toda a parte, que a
vigéncia dos direitos humanos independe
de sua declaracdo em constituicoes, leis e
tratados internacionais, exatamente por-
gue se esta diante de exigéncias de respei-
to a dignidade humana, exercidas contra
todos os poderes estabelecidos, oficiais
ou ndo. (COMPARATO, 1999, p. 210)

Ressaltando ainda mais a argumentacéo
do efeito vinculante da Declaracdo Universal,
Flavia Piovesan preceitua que “prevaleceu en-
tdo, o entendimento de que a Declaracdo de-
veria ser ‘juridicizada’ sob a forma de tratado

internacional, que fosse juridicamente obriga-
tério e vinculantes no ambito do Direito Inter-
nacional” (PIOVESAN, 2012 pp. 215, 216). Essa
“juridicizacdo” se da quando a Declaracdo serve
de fundamento para uma série de tratados e
leis internacionais, tendo influenciado também
as constituicdes de diversos paises ao redor do
mundo, além da elaboracdo do Pacto Interna-
cional dos Direitos Civis e Politicos e do Pacto
Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais
e Culturais, que incorporaram direitos presentes
na Declaracdo e sdo formalmente vinculantes
(PIOVESAN, 2012 p. 216).

Seguindo os autores citados, pode-se
dizer que a Declaracdo Universal possui efeito
vinculante, tanto principiologicamente como
materialmente. Principiologicamente por esta
ser constituida de costumes e principios gerais
do Direito Internacional que coadunam com o
respeito a dignidade da pessoa humana, a qual
deve ser exercida “contra todos os poderes,
oficiais ou ndo” (COMPARATO, 1999, p. 210).
Também pode se afirmar seu efeito vinculante
de maneira formal a medida que esta serviu
como base para a elaboracdo dos tratados de
significativa importancia na tematica de direi-
tos humanos e que possuem forca legal, os ja
citados Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais e o Pacto In-
ternacional dos Direitos Civis e Politicos.

O Pacto Internacional sobre Direitos Eco-
ndémicos, Sociais e Culturais foi elaborado com
0 escopo de assegurar maior juridicidade aos
dispositivos da Declaracao Universal dos Direi-
tos Humanos, determinando a responsabiliza-
cdo internacional dos Estados signatarios na
hipotese de violagcdo dos direitos estipulados. O
Pacto também objetiva estabelecer, sob a forma
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de direitos, as condicdes sociais, econdmicas e
culturais para a vida digna. Indiscutivelmente,
possui carater vinculante (PIOVESAN, 2012,
pp. 215, 216).

Os direitos econdmicos dizem respeito a
producéo, distribuicdo e consumo da riqueza,
objetivando principalmente a regulacdo das
relagcdes trabalhistas. Os direitos sociais e cul-
turais, por sua vez, estdo relacionados ao esta-
belecimento de um padrdo de vida adequado.
Para o presente trabalho, destaca-se o artigo
1, 8§12, que prevé o direito a moradia digna:

Os Estados Partes no presente Pacto re-
conhecem o direito de todas as pessoas a
um nivel de vida suficiente para si e para
as suas familias, incluindo alimentacao,
vestuario e alojamento suficientes, bem
como a um melhoramento constante das
suas condicdes de existéncia. Os Esta-
dos Partes tomardo medidas apropriadas
destinadas a assegurar a realizagcdo deste
direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperacao
internacional livremente consentida.

O Pacto Internacional sobre Direitos Ci-
vis e Politicos também foi adotado pela XXI
Sessao da Assembleia-Geral das Nacdes Uni-
das, em 19 de dezembro de 1966, tendo sido
ratificado, no Brasil, pelo Decreto n? 592, de
6 de julho de 1992. Tal Pacto também prevé a
protecdo ao direito a moradia, ao dispor so-
bre a inviolabilidade do domicilio, no artigo
17: “Ninguém podera ser objeto de ingeréncia
arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, em
sua familia, em seu domicilio ou em sua cor-
respondéncia, nem de ofensas ilegais as suas
honra e reputacdo.”

Diversos tratados internacionais que vi-
sam a protecdo de grupos vulnerdveis tam-
bém salvaguardam o direito a moradia digna.
A Convencao Internacional Sobre a Eliminacao
de Todas as Formas de Discriminacao Racial,
adotada pela Assembleia Geral das Nacdes

Unidas, em 21 de dezembro de 1965, tendo
entrado em vigor em 4 de janeiro de 1969,
objetiva eliminar as formas constantes de dis-
criminac¢ao racial e promover a igualdade. O
direito a habitacdo estd protegido no artigo
52 “e” 1ll, desta Convencéo.

Do mesmo modo, a Convencao sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discrimi-
nacdao Contra a Mulher também objetiva que
0s paises que a ratificaram comprometam-se a
uma dupla obrigacao: eliminar as formas cons-
tantes de discriminacdo contra as mulheres e
promover a igualdade entre os géneros. Esta
Convencéao prevé o direito a moradia no seu
artigo 14, §2¢, “h”.

Uma série de outros tratados interna-
cionais que visam a protecao de grupos mais
vulneraveis e discriminados, a fim de combater
tal discriminacdo e promover a igualdade tam-
bém trazem em seu rol o direito a moradia, tais
como: Convencao Sobre os Direitos da Crian-
ca (no artigo 27, §32); Declaracao das Nacodes
Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas
(artigo 10 e artigo 21, §19); Convencao n° 169
sobre Povos Indigenas e Tribais da OIT (artigo
16); Convencao de 1951 Relativa Ao Estatuto
Dos Refugiados (artigo 21); Convencédo Interna-
cional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos
os Trabalhadores Migrantes e dos Membros
das suas Familias (artigo 43 §19).

E fundamental citar a Convencdo Ameri-
cana dos Direitos Humanos de 1992, também
chamada de Pacto de San José de Costa Rica,
instrumento fundante do Sistema Interame-
ricano de Protecdo aos Direitos Humanos. A
Convencao foi assinada em 22 de novembro de
1969, na cidade de San José, na Costa Rica, e ra-
tificada pelo Brasil em setembro de 1992, sendo
que a sua promulgacao ocorreu pelo Decreto
N2. 678/92. Nesse tratado, o direito a moradia
digna tem abrigo nos artigos 11, 24 e 26.

A previsado juridica internacional sobre
o direito a moradia ilustra a densidade que




ele possui, identificando-o como inerente ao
exercicio da cidadania, a qual ndo se completa
sem o acesso a moradia adequada. Sua defesa
foi sendo construida, material e juridicamente,
no seio da comunidade internacional, refletindo
0s anseios pela sua efetivacdo até ser incor-
porado no texto constitucional brasileiro ex-
pressamente, em 14 de fevereiro de 2000, por
meio da Emenda Constitucional n? 26, embora
ja estivesse disposto no texto constitucional
por meio de outras previsdes de direitos, tais
como o direito a sadia qualidade de vida, ao
bem estar social, a cidadania, a dignidade da
pessoa humana. (SAULE JUNIOR, 2004).

O Comentario Geral n2 4 da ONU possui
em seu cerne diversos critérios orientadores para
definicdo da moradia digna, que transcendem a
questdo da unidade habitacional em si. Devem ser
considerados uma série de elementos, tais como:
a seguranca juridica da posse; a disponibilidade
de servicos, materiais, instalacdes e infraestrutura;
custo suportavel; habitabilidade; acessibilidade;
localizacdo e adequacao cultural.

A seguranca juridica da posse é um crité-
rio fundamental que deve balizar as solucdes
adequadas. Independentemente do tipo de
posse, todos os individuos necessitam ter uma
situacdo de seguranca na posse, a fim de ga-
rantir a protecao legal contra as remocodes e
outras ameacas indevidas ou inesperadas.

A disponibilidade de servi¢cos, materiais,
instalacdes e infraestrutura relaciona-se com
as facilidades essenciais para o conforto, nu-
tricdo, saude e seguranca. Além disso, as pes-
soas necessitam ter acesso as redes de dgua
potavel, energia elétrica, saneamento basico
e gas; devem estar disponiveis servicos de
emergéncia, de transporte publico. de coleta
de lixo, dentre outros.

O custo suportavel, por sua vez, é a ga-
rantia de que o percentual de custos relacio-
nados a habitacao seja, em média, compati-
veis com os niveis de renda de modo que ndo
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comprometa o orcamento familiar e permita
também o atendimento de outros direitos hu-
manos, como o direito a alimentacao, ao lazer,
etc. Além disso, o principio do custo suportavel
também engloba o estimula as politicas de
subsidio a compra de imovel pelos Estados
Partes para a populacdo que é incapaz de obter
habitacdo a precos acessiveis.

Habitabilidade é a condicdo adequada
da habitacado, a garantia de um espaco ade-
quado, que deverd proteger os individuos que
ali vivem do frio, calor, umidade, chuva, riscos
estruturais, vetores de doencas, contra amea-
cas de incéndio, desmoronamento, inundacao
e qualquer outro fator que ponha em risco a
saude e a vida das pessoas.

Deve-se levar em conta a dimensdo da
moradia e o numero de comodos (em especial
quartos e banheiros), que precisam ser condi-
zentes com o numero de moradores. Ja a acessi-
bilidade se destina a acessibilidade para grupos
mais vulneraveis (criancas, idosos, deficientes
fisicos, doentes terminais, pessoas com pro-
blemas médicos persistentes, pessoas com HIV,
pessoas que vivem em dareas sujeitas a desas-
tres e outros grupos) para que esses tenham
acesso e adequacdo as suas necessidades nas
suas moradias. Desse modo, as leis e politicas
habitacionais devem priorizar o atendimento
a esses grupos e levar em consideracao suas
necessidades especiais. Alias, é importante di-
zer que, para realizar o direito a moradia ade-
quada, é imprescindivel que o direito a ndo
discriminacdo seja garantido e respeitado.
A mobilidade urbana é uma das motivacdes da
localizacdo, ja que as moradias devem estar em
local proximo ao de seu emprego e que disponha
de servicos publicos basicos e de equipamentos
sociais. Outro desdobramento da localizacéo é
a questdo da saude dos habitantes que podera
ser prejudicada por causa do meio: as habitacdes
ndo deverdo ser construidas em lugares poluidos
ou proximo de fontes de poluicdo que possam
ameacar a saude dos moradores.
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Por fim, a adequacao cultural consiste na
forma de construir a casa, seus materiais, as po-
liticas de apoio, todas estas precisam habilitar,
de forma apropriada, devendo expressar tanto
a identidade quanto a diversidade cultural dos
moradores e moradoras.

Ja o Comentario Geral n? 7, do mesmo
Comité, por sua vez, comenta o artigo 11.1 do
Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais especificamente quanto a
guestdo das remocdes forcadas. Assim, prevé
que, NOS Casos em que a remocao é considera-
da justificavel, ela deve ser empreendida em es-
trita conformidade com as previsdes relevantes
do Direito Internacional dos Direitos Humanos
e de acordo com os principios gerais de razo-
abilidade e proporcionalidade, ndo devendo
ocasionar individuos “sem-teto” ou vulneraveis
a violacdo de outros direitos. Nas situacdes em
gue os afetados sdo incapazes de prover, por
si mesmos, uma moradia digna, o Estado deve
tomar todas as medidas apropriadas, de acordo
com o maximo dos recursos disponiveis, para
garantir uma adequada alternativa habitacio-
nal, assegurando reassentamento ou acesso a
terra produtiva, conforme o caso.

E relevante também a Declaracdo do Mi-
|&nio, que impulsionou os Objetivos do Milénio.
A Declaracao do Milénio foi adotada em 8 de
setembro de 2000 por 191 Estados. Foi visando
a sintetizacdo de tratados internacionais elabo-
rados em uma série de cUpulas mundiais sobre
diversas tematicas, tais como os direitos das
mulheres, desenvolvimento sustentavel, com-
bate a discriminacdo racial, meio-ambiente e
desenvolvimento, etc., que a Declaracao foi ela-
borada. Além disso, a Declaracado traz diversas
metas concretas que, caso sejam atingidas nos
prazos fixados, de acordo com os indicadores
quantitativos que os seguem, deverao melhorar
o destino da humanidade neste século. Sao
oito Objetivos do Milénio que surgiram a partir
da Declaracédo, sendo que o direito a moradia
digna se encontra no Objetivo 7, meta 11, que
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prevé “até 2020, ter alcancado uma melhora
significativa nas vidas de pelo menos 100 mi-
Ihdes de habitantes de bairros degradados.”

6.2 NORMAS CONSTITUCIONAIS E LEGISLAGAO
NACIONAL APLICAVEIS PARA A SOLUGAO DOS
CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

A Constituicdo Federal, alicerce condu-
tor de todo o ordenamento juridico, em sua
redacdo de 1988 estabeleceu diversos dispo-
sitivos que afirmam o direito a moradia como
um instituto de imprescindivel protecdo pelo
Estado. Inicialmente, o art.52 da Constitui¢cao,
em seu inciso Xl, inclui o direito a moradia no
rol de direitos fundamentais, inferindo a este
inviolabilidade e protecdo juridica num contex-
to de tutela a dignidade humana do individuo.
Isso ocorre uma vez que a atual ordem juridica
entende a moradia como pressuposto do mi-
nimo existencial.

No artigo 62, apds a Emenda Constitu-
cional n? 26, a moradia € mencionada como
direito social, reiterando sua importancia como
instituto a ser protegido e preservado. Assim,
a ordem juridica destaca a moradia como um
dos componentes do minimo existencial.

A seguir, o art.182 da Carta Magna dispoe
sobre a politica de desenvolvimento urbano,
determinando que ela tenha por objetivo “or-
denar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de
seus habitantes”. Atribui papel primordial aos
planos diretores, reconhecendo que cabe prin-
cipalmente aos Municipios a execucao da po-
litica urbana. O artigo estabelece, ainda, que
lei federal especifica estabelecerd as diretrizes
da politica urbana, o que veio a ocorrer com
a promulgacdo do Estatuto da Cidade - Lei
10.257, de 20 de julho de 2001.

O art. 183 da Constituicao traz a figura do
usucapido especial de imével urbano. Esse ins-
tituto nasce da dética constitucional de funcao
social da propriedade e promocao da justica
social. Uma vez que o proprietdrio ndo esteja
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fazendo uso do seu imovel e outrem esteja
na posse do mesmo por cinco anos, adquirira
este a propriedade do imovel. Este dispositivo
baseia-se na ideia de que a terra deve cumprir
uma finalidade, atendendo as necessidades
dos que precisam de moradia. Tal figura € uma
inovacao bastante benéfica, pois flexibiliza o
“formalismo em detrimento da matéria”, bene-
ficiando o possuidor em uma o6tica de garantia
de direitos.

Refletindo o entendimento internacio-
nal, a legislacdo brasileira trata da protecao
ao direito a moradia e a cidade de maneira
significativa em varios textos normativos, es-
pecialmente no Estatuto da Cidade; na Medida
Provisdria n?2.220, de 4 de setembro de 2007,
gue trata da Concessao Especial de Uso para
fins de Moradia; na Lei n2 11124, de 16 de ju-
nho de 2005, que trata do Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social; e na Lei n®
11.977/2009 e alteracdes feitas pela 12.424, de
16 de junho de 2011, que tratam do Programa
Minha Casa, Minha Vida e da regularizacao fun-
diaria de assentamentos localizados em areas
urbanas, o que inclui politicas publicas de in-
ducdo ao desenvolvimento socioecondmico.

Em assim sendo, percebe-se o firme arca-
bouco juridico construido em torno do direito
a moradia, envolvendo todos os setores inte-
ressados. A seguranca juridica caracteristica do
Estado Democratico de Direito é fundamental
para a estabilidade das relacdes sociais e a
participacdo de todos legitima a acao do Poder
Estatal, o que faz das previsdes legais em torno
do direito a moradia conquistas inalienaveis.

A lei brasileira ndo prevé a possibilidade
de realizacdo de remocdes, com excecao da
Lei 8.245, de 18 de outubro de 1991, conhecida
como Lei do Inquilinato®. Nem mesmo a Medida
Provisdria 2.220/2001, norma federal que trata

de ocupacdes em areas de risco de vida e a
saude dos moradores, prevé a possibilidade
remocao de individuos ou comunidades.

Importantes Leis sdo também as de nu-
mero 11.481/2007 e 11.952/2009, referindo-se
ambas a regularizacao fundidria. A primeira
prevé medidas voltadas a regularizacdo fundi-
aria de interesse social em imoéveis da Unidao e
a segunda a regularizacao de ocupacdes situ-
adas em terras da Unido, no ambito da Ama-
zOnia Legal. As disposicdes de regularizacdo
fundiaria sdo de extrema utilidade na conse-
cucdo da efetivacdo dos direitos a moradia
de populacdes socialmente marginalizadas.
Por meio desse procedimento, é possivel re-
gularizar e adequar espacos em situacdo de
ocupacao irregular a um modelo que beneficie
as populacdes ocupantes e promova desenvol-
vimento econdmico e social favoravel ao pais.

Segue-se mencionando a Lei n®
11.977/2009, conhecida popularmente como
Programa Minha Casa, Minha Vida. Estabele-
ce critérios para a regularizacdo fundiaria de
ocupacdes irregulares, bem como o incentivo
a producdo de novas unidades habitacionais.
Por meio do disposto nessa lei, familias ca-
rentes podem ser realocadas para unidades
habitacionais construidas pelo programa com
intencdo de organizar e garantir seu direito
a moradia, bem como ver suas moradias re-
gularizadas por meio de acdes publicas que
envolvem a utilizam de mecanismos proprios
para tais situacdes irregulares.

H3, portanto, uma intencao clara da legis-
lacdo em desestimular medidas de remocao da
populacdo de baixa renda. Deve-se, na buscar
solucdes que garantam a integracao dos assen-
tamentos irregulares a cidade, privilegiando a
permanéncia das familias no local de moradia
e a conquista de novos direitos.

5 A Lei 8.245/91 utiliza a expressao “despejo” para a acdo de retomada do imdvel promovida pelo locador. Ao longo da pesquisa,
preferiu-se utilizar de maneira uniforme a expressdo “remoc¢do” para designar as medidas de desocupagdes dos imdveis com legiti-
macao estatal, pois essa tem sido a linguagem mais usual entre os atores sociais e representantes do Poder Publico envolvidos.
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6.3 NORMAS ADMINISTRATIVAS REFERENTES
AOS CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS

O CONCIDADES usa de suas atribuicoes
para emitir orientacdes e recomendacdes no
tocante a aplicacdo do Estatuto das Cidades
aos normativos que versam sobre estruturacao
e desenvolvimento urbanistico, em geral. Das
resolucdes mais atinentes ao estudo desenvol-
vido na presente pesquisa, as seguintes podem
ser destacadas:

Resolugdo n2 13: traz em seu corpo uma
série de recomendacdes aos atores sociais
dos governos dos Estados, DF e Municipios
gue visam a criacdo de Conselhos Estaduais
e Municipais.

Resolu¢cdo n2? 31: propdem um processo
de discussao entre o Poder Judiciario, o Conse-
lho das Cidades e outras instituicoes que atuam
socialmente no desenvolvimento urbano para
que as questdes relativas as remocdes e deslo-
camentos de grande impacto sejam discutidas.
Propde ainda a criacao de um grupo com repre-
sentantes do Comité de Planejamento Territorial
Urbano a fim de proceder a um processo de
mapeamento de conflitos fundiarios urbanos
e identificacdo de tipologias do problema, su-
gerindo solucdes estruturais. O grupo
de trabalho criado foi mencionado novamente
em 2006, quando foi recomendado que suas
atividades fossem retomadas, passando entao
a chamar-se Grupo de Trabalho de Conflitos
Fundiarios Urbanos. Isto ocorreu por meio da
Resolucdo Administrativa n2 01 do ConCidades
gue estabeleceu ainda providéncias diretrizes
para a atuagcdo do grupo, tudo com fulcro na
argumentacdo de os conflitos fundiarios urba-
nos serem problematica recorrente e a precisar
urgentemente de solucéo.

Resolucdo n2 34: traz disposicdes sobre
o0 minimo que deve ser previsto pelo Plano
Diretor, sobre a definicdo das funcdes sociais
da cidade, sobre as funcdes de determinacao
do plano Diretor com intuito de garantir que

essas funcdes da cidade sejam cumpridas, so-
bre instituicdo das ZEIS, visando o interesse
local, sobre o Sistema de Acompanhamento
e Controle Social, entre providéncias gerais
que buscam criar diretrizes para as acdes de
elaboracdo e planejamento urbano que estejam
em consonancia com os principios urbanisticos
de atendimento da funcéo social da cidade.

Em mesmo sentido ja havia sido editada
a Resolugao n2 25 do Conselho das Cidades,
amplamente adotada e que estabelece normas
referentes a elaboracdo dos Planos Diretores
dos Municipios, demonstrando sua obrigato-
riedade e caracteristicas minimas de sua exis-
téncia, tal como procedimentos de validacao
da proposta do plano nos Municipios para que
sejam considerados legitimados pela sociedade
civil. O plano diretor e seu processo de revisao
ou alteracdo seguiu sendo recomendado em
2009 por meio da Resolu¢cdao Recomendada
n? 83 do CONCIDADES.

A Resolucao Recomendada n? 50, de
2008, seguiu-se a uma ampla discussdo sobre
a Politica Nacional de Prevencdo e Mediacao de
Conflitos Fundiarios Urbanos e funciona como
uma série de recomendacdes que objetivam
promover a efetiva implementacdo dessa po-
litica. Sdo apontadas acdes para a efetivacao
da politica, tais como: recepc¢ao, cadastramen-
to e acompanhamento de conflitos fundiarios
urbanos pelo Ministério da Cidade; mediacao
dos mesmos; e identificacdo dos atores sociais
envolvidos. No que tange a mediacdo, incluem-
-se as recomendacdes referentes a monitorar
os acordos firmados, capacitar mediadores e,
de modo geral, estimular a cultura de nego-
ciacdo e mediacao como meio valido e eficaz
de resolucdo de conflitos fundiarios urbanos.
Recomenda, ainda a realizacdo de um Semi-
nario de sensibilizacdo nesse sentido e a im-
plementacao efetiva do disposto na Resolucdo
n® 25 do mesmo conselho.

No mesmo sentido de garantir a implemen-
tacdo dessa politica e ainda de fixar diretrizes




gerais, foi editada a Resolugdo Recomendada n®
87, documento de referéncia nacional para pes-
quisa e aplicagcdo de conceitos sobre mediacao
de conflitos fundiarios urbanos. Datada de 2006,
o documento parte das teses de que a moradia é
direito fundamental, a casa € um asilo inviolavel
do individuo, a garantia de devido processo legal
€ obrigatodria, bem como a garantia das func¢des
sociais da cidade e da propriedade.

A elaboracdo da Resolucdo Recomen-
dada n? 87 foi embasada pelos debates da 32
Conferéncia das Cidades, do Seminario Na-
cional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundidrios Urbanos e dos Seminarios Regionais
de Prevencao e Mediacdo de Conflitos Fundi-
arios Urbanos, que aconteceram nas cidades
de Curitiba/PR, Goidnia/GO, Recife/PE, Rio de
Janeiro/RJ, Belém/PA.

Recomenda-se no documento o estudo,
identificacdo, mapeamento dos conflitos fun-
didrios urbanos; a elaboracao de instrumentos
de monitoramento dos mesmos; a criagdo de
procedimentos em matéria de mediacdo capa-
zes de conduzi-lo devidamente; a promocéao de
capacitacoes, acdes articuladas, entre outras
acoes. Essas disposi¢cdes sdo dividas em com-
peténcias entre os trés entes da federacéo.

Merece consideracdo, ainda, a Portaria n®
587/2008 do Ministério das Cidades, na qual
foram estabelecidos varios procedimentos no
tratamento dos conflitos fundiarios urbanos
que encaminham de maneira vinculante a atu-
acdo administrativa diante de tais casos.

Outra iniciativa de grande relevancia re-
lacionada aos conflitos fundiarios urbanos é a
recente edicdo da Portaria n2 317, de 18 de julho
de 2013, pelo Ministério das Cidades, que dispde
sobre medidas e procedimentos a serem adota-
dos nos casos de deslocamentos involuntarios de
familias de seu local de moradia ou de exercicio
de suas atividades econdmicas, provocados pela
execucdo de programa e acdes, sob gestao do
Ministério das Cidades, inseridos no Programa
de Aceleracao do Crescimento (PAQC).

_conflitos_fundiarios_urbanos_simplificado_AF.indd 33

Determinacao de inegdvel importancia
¢ a Resolucao n2 125 do Conselho Nacional
de Justica (CNJ), que institui a Politica Pu-
blica de Tratamento Adequado de Conflitos,
apontando principios informadores e dando
diretrizes de tratamento e servicos visando
a garantia de acesso a justica. Dispde sobre
a criacdo dos Nucleos Permanentes de Mé-
todos Consensuais de Solucdo de Conflitos,
importante medida que demonstra a inten-
cdo do Estado em promover e fomentar as
solucdes amigaveis de conflitos. Dispde ainda
sobre os Centros Judiciarios de Solucdo de
Conflitos e Cidadania e sobre a capacitacdo
para conciliadores e mediadores. De modo
geral, trata-se resolucdo com o fim de criar e
organizar estruturas destinadas a promover
a consecucdo das solucdes alternativas de
conflitos fundiarios urbanos.

No que tange ao Municipio de S&o Paulo,
de suma importancia € a Resolugdo n2 54 do
Conselho Municipal de Habitacdo, que pauta-
do na Politica Nacional de Prevencao e Media-
cao de Conflitos Fundiarios Urbanos, criou uma
Comissao Permanente para atuar na prevencao
e mediacdo desses conflitos. Neste documento
sdo elencados os mesmos conceitos da Resolu-
cado Recomendada n? 87 do CONCIDADES e se
estabelece determinacdes gerais e estruturais
sobre a Comissao Permanente para atuacao
nos casos mencionados.

No ambito do Estado do Ceara, a Reso-
lucdo n2 54, de 2011, da Defensoria Publica
Estadual, criou o Nucleo de Habitacdo e Mo-
radia (NUHAM), em um contexto de promo-
cdo de programas de construcdo e moradia e
desenvolvimento de condi¢cdes habitacionais.
Trata-se de ndcleo com atuacao autbnoma
dentro de sua atribuicdo, com o intuito de
promocao de assisténcia juridica e judiciaria
a comunidades e coletividades em situacao
de vulnerabilidade, por meio de acdes men-
cionadas e regulamentadas na resolucdo que
o institui.
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7 O ESTAGIO DO TRATAMENTO
DOS CONFLITOS FUNDIARIOS
URBANOS NO GOVERNO FEDERAL

O Brasil, efetivamente, pouco tem avan-
cado na criacdo e implementacdo de mecanis-
mos e politicas que enfrentem o grave proble-
ma dos conflitos fundiarios urbanos.

Ainda assim, o Conselho das Cidades
formulou uma proposta para a Politica Na-
cional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos por meio da Resolu¢do n®
87/2009. Importante ressaltar que essa Resolu-
cao foi fruto de um debate no interior do Con-
selho, iniciado a partir da edicdo da Portaria
n2 587/2008, pelo Ministério das Cidades, que
foi, diga-se de passagem, provocada pelo pro-
prio Conselho e que dispds sobre os conflitos
fundiarios urbanos no Brasil. Essa medida era
uma reivindicacdo central das organizacdes
nao governamentais e movimentos populares
brasileiros que lutam por moradia e que atuam
com a prevencao de remocdes.

Com base nessa Portaria ficou instituida a
competéncia interna, no ambito do Ministério,
para recepcionar os casos de denuncias de
conflitos fundiarios a qual agora fica a cargo
da Secretaria Nacional de Programas Urbanos
com o apoio da Secretaria Nacional de Habi-
tacdo. O objetivo principal dessa Portaria era
o de consolidar uma estrutura dentro do Mi-
nistério das Cidades que criasse politicas para
prevencao e mediacdo de conflitos fundidrios
urbanos, mas que também atuasse em casos
de conflitos mediante o seu processamento
interno e ainda pudesse intervir na solucao
pacifica dos mesmos.

Importante frisar também que tanto a
Portaria 587/2008 quanto a Resolucao 87/2009
tiveram como base a Plataforma Brasileira de
Prevencao de Despejos de 2006, discutida e

elaborada no Seminario Nacional de Prevencao
de Despejos na cidade do Recife - PE pelo Fo-
rum Nacional da Reforma Urbana. Esse Semi-
nario organizado por entidades e movimentos
da reforma urbana foi chancelado por outro
Seminario também Nacional realizado em Sal-
vador no ano de 2007 que construiu as bases
da Politica Nacional de Prevencao e Mediacao
de Conflitos Fundiarios Urbanos. Dentre as re-
comendacdes dessa Plataforma, estava a de n?
13 que refere demanda ao Estado brasileiro a:

Implementacdo, pelo governo federal, de
Comissao Permanente de Prevencédo de
Despejos no Brasil, tendo como objetivo
monitorar e buscar solucdes para situa-
coes de conflitos fundidrios e violacoes
dos direitos humanos. Criacdo de Pro-
motorias de Terras, junto aos Ministérios
Publicos Estaduais. A exemplo do gover-
no federal, os governos estaduais e mu-
nicipais deverao criar, também, Comissao
Permanente de Prevencao de Despejos,
nos niveis estaduais e municipais, com o
mesmo objetivo e estratégia.

A referida plataforma propde inclusive a
consolidacdo de uma estrutura nacional que
venha a dar conta do tema dos conflitos fun-
diarios urbanos em todo o Brasil, reforcando o
problema social e urbano que assume o tema,
em detrimento do carater eminentemente ju-
dicial ou policial que a proépria legislacao fe-
deral e as instituicdes locais emprestam aos
conflitos fundiarios.

O que se constata, em ambito nacional
é a significativa auséncia de politica para tra-
tar o tema dos conflitos fundiarios urbanos,
fazendo com gque, em nivel estadual e nivel
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municipal, estabelecam-se politicas e entendi-
mentos desconexos e frageis em relacdo aos
processos de remocao e reassentamento de
individuos e comunidades. Com efeito, ndo
havendo uma diretriz nacional a ser seguida,
existem variacdes e desvinculacdo das acdes
locais com uma politica urbana nacional maior
e criada no ambito dos programas de regula-
rizacao fundidria, dos planos de habitacdo de
interesse social e ainda longe do marco juridico
nacional de direito a cidade, representado pelo
Estatuto da Cidade e pela Lei n. 11.977/2009 e
alteracdes seguintes.

Na sequéncia dos procedimentos enca-
minhados pelo Governo Federal tem-se a for-
macao do Grupo de Trabalho sobre Moradia
Adequada, constituido pela Portaria n? 6, de
27 de agosto de 2012 pelo Conselho de Defe-
sa de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana,
da Secretaria Especial de Direitos Humanos.

Este Grupo de Trabalho é composto por
representantes de diversos organismos federais
e da sociedade civil, dentre eles o Férum Na-
cional de Reforma Urbana, e tem as seguintes
atribuicoes:

| - realizar amplo didlogo nacional sobre
o direito humano a moradia adequada;

Il - receber e monitorar as denudncias de
violacoes aos direitos humanos a moradia
adequada;

I1l- elaborar e propor diretrizes para efe-
tiva garantia do direito a moradia ade-
quada; e

IV - levantar dados e informacdes perti-
nentes sobre o direito humano a moradia
adequada, bem como levar ao conheci-
mento das autoridades competentes.

O principal objetivo do GT ¢ elaborar um
relatério sobre os impactos dos projetos de de-
senvolvimento urbano como os megaeventos
esportivos (Copa das Confederacdes, Copa do
Mundo e Olimpiadas) sobre o direito a moradia

de pessoas, grupos sociais e comunidades que
estdo sendo afetadas de modo a propor reco-
mendacdes para a atuacdo dos organismos pu-
blicos de ambito federal, estadual e municipal
para garantir o direito a moradia na realiza¢éo
destes projetos principalmente de garantir a
participacao popular nestes processos. Tal re-
latorio precisa ser aprovado pelo Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humanos.

Por fim, merece destaque a recente Por-
taria n2 317, de 18 de julho de 2013, do Minis-
tério das Cidades, pois dispde sobre medidas
e procedimentos a serem adotados nos casos
de deslocamentos involuntarios de familias
de seu local de moradia ou de exercicio de
suas atividades econdmicas, provocados pela
execucao de programa e acdes, sob gestdo do
Ministério das Cidades, inseridos no Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Frise-se
gue a elaboracdo do documento foi partici-
pativa, envolvendo os seguintes momentos:
312 Reuniao do Conselho das Cidades, em de-
zembro/2012; Workshop Internacional, em 27
e 28 de marco/2012; Consulta Publica, em 23
de abril a 30 de maio/2012; e 322 Reunido do
Conselho das Cidades, em junho/2012.

Por deslocamentos involuntarios a Por-
taria n® 317/2013 compreende o seguinte:

Alteracdo compulsdria do local de mora-
dia ou de exercicio de atividades econd-
micas, provocado pela execucao de obras
e servigcos de engenharia e arquitetura,
inclusive quando o deslocamento for mo-
tivado pela eliminacdo de situacdes de
risco ou insalubridade, ou desocupacéao
de areas imprdoprias para a ocupacao hu-
mana, melhorando a qualidade de vida
e assegurando o direito a moradia das
familias afetadas.

A Portaria objetiva inovar com a obri-
gatoriedade de realizacdo de um Plano de
Reassentamento e de Medidas Compensato-
rias pelo Poder Publico nos casos em que o




deslocamento se mostre inevitavel. Referido
Plano devera prever as tipologias de ocu-
pacdo do territério objeto de intervencéao
em que serd necessario o deslocamento do
morador, incorporando para cada tipo de
ocupacao uma diretriz especifica de atendi-
mento mediante compensacao, tendo como
base diversas medidas a serem seguidas pelo
Poder Publico interventor, seja Unido, Estados
ou Municipios.

Sendo necessario o reassentamento de
familias, a Portaria determina que a area de
provisao habitacional devera ser localizada,
sempre que possivel, proxima a area de origem
das familias afetadas. Ademais, devera ser ser-
vida de infraestrutura basica e equipamentos
publicos, ja existentes ou a serem executados
ao longo da intervencado, que atendam a de-
manda gerada, conforme os padrdes médios
da cidade. Ainda, as unidades habitacionais
deverao ser dotadas de infraestrutura e de
condi¢cdes adequadas de habitabilidade.

Condicao obrigatdria para os projetos
gue envolvam deslocamentos involuntarios
passa a ser a instituicdo de mecanismos de
participacdo e de mediacado e resolucao de
conflitos, bem como a implementacao de tra-
balho social para as familias afetadas.
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Nao sdo estabelecidos critérios claros,
contudo, para aqueles individuos atingidos
pela intervencdo e que estdo em situacao ir-
regular na sua posse, mas que, por outro lado,
ja tem cumpridos os requisitos da Usucapiao
Especial Urbana e da Concessao Especial de
Uso para fins de Moradia, nos termos da Cons-
tituicdo Federal e do Estatuto da Cidade. Tais
individuos aparecem no texto como detento-
res de benfeitorias nos locais irregulares que
ocuparam, e essa posicao ndo estabelece um
didlogo com os direitos possessorios garan-
tidos a esses moradores, 0s quais devem ter
um tratamento igualmente diferenciado, em
pé de igualdade com o tratamento dado a
um proprietadrio que sofre uma desapropria-
cdo. A minuta deixa sem resposta uma das
guestdes cruciais presentes no ambito das
ocupacoes.

A Portaria elenca como publico elegivel
apenas as familias afetadas por obras que se
enquadram no Programa de Aceleragcdo do
Crescimento (PAC). Assim, restam excluidos
inumeros casos de conflitos fundiarios gera-
dos por intervencdes publicas no contexto de
outros programas e acdes governamentais,
como os que se verificam em funcao das obras
voltadas a atender a Matriz de Responsabili-
dades da Copa de 2014.
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8 RESOLUCAO DOS

CONFLITOS FUNDIARIOS

URBANOS ESTRITOS
PELA MEDIACAO

8.1 MEDIACAO COMO METODO DE SOLUGAO
ALTERNATIVA DE CONFLITOS

Tratando-se de um meio alternativo de
solucao de conflitos, a mediacao pode ser con-
ceituada como um procedimento pelo qual
partes com interesses colidentes sao assistidas
por um terceiro imparcial, para que negociem
suas condicdes, alcancando uma solucdo apta
a abranger ao maximo possivel as necessida-
des de ambas. Desse modo, pode-se dizer que
a mediacdo assemelha-se a uma negociacao
assistida (ALMEIDA, 2011), sendo regida pela
autonomia da vontade. Essa linha de pensa-
mento apoia-se no fato de que a mediagao é
um método nao adversarial e seu resultado
como fruto da imparcialidade de um media-
dor apto a, ndo possuindo qualguer vinculo de
interesse no objeto da mediacdo, conduzir o
didlogo dos participantes da mediacao.

Esse € um meio de resolucdo de confli-
tos que aponta para a resolucado pacifica e de
beneficio mutuo, mostrando-se em harmonia
com a contemporanea visdo de direitos fun-
damentais e interdisciplinaridade que permeia
o ramo do Direito Urbanistico. Nesse sentido,
a dindmica da mediacao se adequa aos novos
tempos, tratando-se de um meio eficaz pos-
sivel de, se recebendo a conducdo adequada,
trabalhar cooperativamente para resolucdo
de conflitos.

Ainda no viés da cooperacdo, Nascimento
(2010) aponta a mediacédo, sob uma o6tica de
efetivacdo da democracia participativa. A autora
parte da tese principal de que o instituto da me-
diacdo pode ser usado como instrumento reali-
zador da democracia participativa, tdo almejada

pela Constituicdo de 1988. A tese que sustenta
esse pensamento é que a mediacdo é, antes de
mais nada, democratica, pois permite que os
cidaddos falem em nome de sua comunidade,
expondo os conflitos em questdo de maneira
detalhada, tal como negociando os termos de
modo amplo e especializado. A mediacao co-
munitdria € uma acdo horizontal de participacao
popular capaz de abarcar uma série de conflitos,
desafogando o Poder Judiciario e empoderando
as partes conflitantes com altivez politica carac-
teristica da democracia participativa.

Segundo Almeida (2011), a mediacdo ¢é
um instrumento que vem para colaborar e nao
competir com os outros meios de resolucao de
conflitos, sendo espécie do género apelidado de
ADRs (Alternative Dispute Resolution), traduzido
para RADs (Resolucdes Alternativas de Dispu-
tas). Historicamente, esse método de resolver
conflitos sofreu forte impulsdo do movimento
da década de 60, incentivador de novas possi-
bilidades de gestao de conflitos. E creditado aos
americanos o entao estudo das ADRs.

Nao existe, na mediacao, a figura da su-
cumbéncia de uma parte em detrimento da
outra. Por isso a mediacao é enfatizada como
uma alternativa ao litigio, uma vez que trata-se
de uma possibilidade de resolucdo amigavel
de conflito. Inclusive, ressalte-se que os fran-
ceses traduziram o “A” de ADRs como “ami-
gavel”, gerando a traducdo Amicable Dispute
Resolution. No entanto, predomina a traducéo
inicialmente citada.

Segundo Toaldo (2011), o contexto de di-
reitos fundamentais permite inferir que a so-
ciedade atual possui, primeiramente, direitos
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e, depois, deveres para com o Estado. Nesse
contexto, sustenta que a mediacdo é uma for-
ma ecoldgica e saudavel de composicdo de
conflitos e € um procedimento de resolucdo
de conflitos, no qual um terceiro neutro com-
pde as partes na solucdo mais proxima de um
consenso.

Para a autora, este instrumento deve ser
trabalhado como uma maneira de “desafogar” o
Poder Judicidrio, embora existam conflitos que
ndo podem ser tratados pela mediacao. Ademais,
por ser um instrumento que estimula o didlogo
e a negociacdo, trata-se de um forte propulsor
da paz social, uma vez que ceifa o conflito antes
que ele seja levado as vias judiciais.

Estas caracteristicas intrinsecas a media-
cdo podem ser distribuidas em quatro principios
que remontam a Teoria das Alternative Dispute
Resolutions, preconizada por Frank Sander em
1995. Ele foi o responsavel por trazer a identi-
ficacdo de motivacdes especifica estimulantes
do movimento das ADRs, que podem ser asso-
ciadas precisamente aos principios norteadores
da mediacdo. Sdo os seguintes:

(i) o descongestionamento dos Tribunais,
assim como a reducado dos custos e de
tempo na resolucao de conflitos;

(ii) a maior participacao da comunidade
nos processos de resolucao de conflitos;
(iii) a facilitacao do acesso a justica; e

(iv) a oferta de formas mais efetivas de
resolucado de disputas.

8.2 PRINCIPIOS DA MEDIAGAO

A mediacdo, como uma das formas de
resolucdo de conflitos, e no caso da presente
pesquisa, dos conflitos fundidrios urbanos, é
vista como instrumento de possivel descon-
gestionamento dos Tribunais, assim como de
redugcio dos custos e de tempo na resolucdo
de conflitos (TOALDO, 2011; ALMEIDA, 2011;
NASCIMENTO, 2010), tratando-se esse do seu

primeiro principio. Parte-se do pressuposto de
que o Estado esta sofrendo uma crise de esgo-
tamento devido a crise do Monopdlio Estatal.
Fator este decorrente de aspectos culturais e
estruturais e que causa grande engessamento a
perene necessidade da sociedade de obter suas
lides solucionadas. Em virtude da funcao subs-
titutiva do Judiciario de compor os conflitos
entre cidadaos ndo possuir, atualmente, estru-
tura para abarcar o contingente de processos
gue nascem diariamente, esta crise repercute
negativamente na sociedade, uma vez que o
aparelho responsavel por tutelar direitos que
clamam por satisfacdo ja ndo cumpre seu dever
com a celeridade e eficiéncia devidas. Esta crise
€ vista como um problema cuja solucao esta
condicionada a diversas mudancas estruturais
futuras e cujo enraizamento é profundo o sufi-
ciente para que se possa afirmar ndo haver uma
previsao clara de resolucdo para essa questdo
(TOALDO, 20M).

Diante desse quadro de esgotamento
entende-se que a mediacdo, como uma espécie
de Alternative Dispute Resolution seria uma
acao horizontal de participacdo popular capaz
de abarcar uma série de conflitos, impedin-
do gue estes chegassem ao Poder Judiciario
(NASCIMENTO, 2010). Além de desafogar o
Judicidrio, a mediacdo mostra-se vantajosa por
enriguecer a vivéncia social do individuo, ofere-
cendo alternatividade de quanto ao meio que
utilizard para resolver disputas, exercitando o
direito de escolha do cidadao que se encontra
na situacao conflituosa (MOREIRA, 2007).

Outro beneficio da mediacdo é a maior
participacdo dos conflitantes no resultado da
disputa, o que coincide exatamente com o
segundo principio das ADRs, que é a maior
participacao da comunidade nos processos
de resolucio de conflitos.

Entende-se que a mediacdo pode ser
vista como uma maneira de atingir uma efe-
tiva democracia participativa, uma vez que




estimula a participacdo ativa nas etapas do
conflito, promovendo a negociacdo e poder
de decisdo das partes quanto a seu impas-
se (NASCIMENTO, 2010). Isso acontece por-
gue ao se depararem com o conflito exposto
pelo mediador, as partes possuem o arbitrio
de negociar de acordo com seus interesses
em busca de uma solu¢cdo que se demonstre
adequada, ao maximo possivel, para ambas
(NASCIMENTO, 2010).

A aproximacao entre os conflitantes é
um fator decisivo para que se encontre um
resultado mais favorecedor dos interesses de
ambos e que mais assertivamente possa ade-
quar-se ao caso concreto (TOALDO, 2011). Isso
ocorre porgue a mediacdo estimula o didlogo,
a negociacdo e 0 consenso entre as partes,
promovendo uma comunicacdo mais ampla do
que fornecida nos moldes do devido processo
legal do Poder Judicidrio. E dada uma liberdade
maior aos conflitantes para que encontrem um
resultado de ndo sucumbéncia capaz de con-
jugar interesses irrevogaveis de ambos. Nesse
sentido, percebe-se que este meio alternativo
de solucado é apto a favorecer uma maior par-
ticipacao popular. Esta afericdo deriva do fato
de um procedimento alternativo ao processo
judicial ndo possuir a rigidez legislativa que
muitas vezes peca por formalismo legalista
exacerbado (ALVES, 2011).

Demonstra-se assim, na mediacdo, um
instituto com maior amplitude formal, capaz
de focar-se na protecao dos direitos fundamen-
tais dos envolvidos nos conflitos vislumbrados
(HEIM, 2008). Esta pratica, portanto, consiste
em uma facilitacdo da composi¢cdo de um con-
flito, uma vez que hd a comunicacao entre as
partes para que possam protagonizar uma solu-
cdo consensual que atende mais eficazmente o
fim de pacificacdo de conflitos (PIRES, 2011).

Parte-se da premissa de que a cidadania
é atributo caracterizado pela participacao
do cidaddo na comunidade que o contextu-
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aliza (TOALDO, 2011) como agente tomador
de decisbes, tornando-se responsavel pelas
mesmas. A cidadania, portanto, é conceito
intimamente conectado ao de participacao,
uma vez que trata da “construcdo democratica
do proprio destino” (NASCIMENTO, 2010). O
exercicio da cidadania esta relacionado ao
cardter democratico da mediacdo. Isto ocor-
re porque a maior participacdo popular nas
decisdes de conflitos demonstra um maior
exercicio democratico de seus direitos e uma
participacdao mais ativa na sociedade que ga-
rante inclusao, principalmente no que tange a
comunidades e parcelas marginalizadas que
vivem a parte da cidade (MOREIRA, 2007).

Tomando como foco a questdo dos con-
flitos fundidrios urbanos, observa-se que a ca-
racteristica inclusiva da mediacao possibilita
a participacao da fracao social marginalizada.
As favelas surgem precisamente como ocupa-
coes desordenadas de uma parcela margina-
lizada de populagcdo que ndo possui o poder
aquisitivo necessario para integrar o mercado
imobilidrio formal (HEIM, 2008). Tratam-se,
portanto, de ocupacdes informais de familias
gue possuem apenas uma condi¢cao de posse,
ndo sendo devidamente protegidas pelo Es-
tado e encontrando-se em uma situacao de
fragilidade material em comparacao aos de-
tentores regulares e formais de propriedades.
A essa parcela social, a mediacdo demonstra
uma possibilidade inovadora de abrir espa-
¢O para que se ougcam as suas necessidades,
buscando atingir uma solu¢cdo que os assista.
Carater este que demonstra uma facilitacao
a0 acesso a justica, terceiro dos principios
atribuidos a mediacéao.

Entretanto, sob o prisma das solucdes al-
ternativas de conflitos, essa ideia deve ser ques-
tionada, de modo que o acesso a justica ndo
deve significar tdo somente acesso ao processo
judicial. Do ponto de vista das ADRs, o acesso
a justica deve constituir na oferta de técnicas
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adequadas, visando a promoc¢ao da justica e a
pacificacdo social. Portanto, para a efetivacdo
de direitos sociais e individuais, nem sempre o
processo judicial serd a melhor estratégia, sen-
do necessaria a busca de meios pacificadores
que transcendam essa ldgica demandista. As-
sim, para 0s meios alternativos de solucao de
controvérsias (ADRSs), 0 acesso a justica possui
significacdo muito mais ampla, com o fim de
atender a demanda social por justica.

O principio de facilitacdo do acesso a
justica, no tocante da mediacdo, tem intima
relacdo com o principio da maior participacao
da comunidade nos processos de resolucdo
de conflitos. Isso porque, no contexto de so-
lucdo de controvérsias, a mediacdo garante a
participacdo ativa dos individuos para a re-
solucao dos seus conflitos, empoderando-os
como sujeitos ativos para a efetivacdo seus
direitos (NASCIMENTO, 2010; ALVES, 20171,
HEIM, 2008), garantindo, por fim, a facilitacao
do acesso a justica, por flexibilizar os “limites
do possivel”, ou seja, a rigidez intocavel da lei
em prol de uma tutela adequada de direitos
humanos. (HEIM, 2008).

Além disso, é importante destacar que a
populacdo brasileira, de modo geral, ndo detém
conhecimento sobre o conteldo e abrangéncia
dos direitos humanos e respectivas formas de
participacdo social, tendo como consequéncia
a nao efetivacdo do direito a moradia (PEREI-
RA, 201). Tal problematica pode ser dirimida
com acesso ao conhecimento aos direitos nes-
se assunto, e por consequéncia, facilitando o
acesso a justica.

A oferta de formas mais efetivas de reso-
lugdes de disputas consiste no quarto principio
das ADRs. Tal principio relaciona-se fortemente
com os anteriores, fazendo-se necessario uma
analise conjunta com os outros principios.

A mediacdo é uma alternativa para a solu-
cdo de litigios sem ter a necessidade de recorrer
ao Poder Judiciario, impedindo a propositura
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de novas acdes (TOALDO, 2011; NASCIMENTO,
2010). Assim, se mostra como uma forma mais
efetiva para a resolucdo de disputas, ja que
atenua a morosidade do Judiciario, diminuindo
0 ajuizamento de novas acdes.

Cabe dizer que o grau de efetividade das
decisdes é muito maior do que as realizadas
pelo Poder Judiciario, uma vez que o0 consenso
€ obtido pelas proprias pessoas interessadas,
assegurando a satisfacdo das obrigacdes en-
tre as partes abrangidas na disputa, ja que as
solucdes sao alcancadas com a conviccdo de
que sao a melhor resolucao ao fato conflituoso.

8.3 MEDIAGAO COMO SOLUGAO ALTERNATIVA
PARA CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS
ESTRITOS

Os conflitos urbanos presentes nas gran-
des capitais caracterizam-se pelo crescimento
de “cidades paralelas”, também chamadas de
“cidades informais” e “cidades ilegais”, isto &,
comunidades que foram esquecidas pelas po-
liticas publicas, que edificam-se a margem da
legislacdo, possuindo direitos violados (ALVES,
2011; HEIM, 2008).

No tocante aos conflitos fundidrios nas
“cidades paralelas”, a auséncia do Estado na
prestacao de infraestrutura basica para quem
reside sob mera situacao de posse, sem tutela
de moradia adequada, consubstancia uma si-
tuacdo de inseguranca e vulnerabilidade ante
a possibilidade de remog¢des forcadas e acdes
violentas policiais visando a reivindicacao da
propriedade daquelas terras.

Nesse sentido, é bastante esclarecedor
o ensinamento de Marcelo Cafrune (2010),
para quem:

A irregularidade fundiaria, antes de ser
uma disfuncionalidade urbana, € uma ca-
racteristica constituinte das cidades. Tal
condicdo de “ilegalidade” emerge nao
pela acdo das pessoas que agem para
exercer um direito, mas da ordem juridica
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gue define a forma adequada de acesso
aos direitos. (...) Portanto, ao debater a
realidade da cidade ilegal, faz-se necessa-
rio observar que sua producao, enquanto
fendbmeno social, ocorre em consequéncia
das proprias disposicdes legais, que ndo
sdo neutras quanto ao processo de apro-
priacdo privada da riqueza e dos valores
socialmente produzidos. O que estd em
confronto sdo concepcdes ideoldgicas
que ou reconhecem primazia nas insti-
tuicOes estabelecidas - legalidade - ou
atribuem predominancia aos processos de
construcao social orientados em satisfazer
as necessidades humanas pautados nas
instituicdes existentes - legitimidade.

Para a presente analise, também é preciso
entender a cidade como organismo sociocul-
tural que, mais do que mero lugar geografico,
funciona como uma verdadeira cadeia de sig-
nificados sociais de acordo com os papeis que
os cidadaos integram na mesma.

Nesse sentido, os habitantes de ocupa-
coes irregulares sdo uma grande parcela ex-
cluida da populacéo, colocados a margem do
crescimento social econbmico. Faz-se neces-
sdrio, assim, um meio de promover uma devida
manifestacdo dessa parcela social excluida em
conflitos urbanos (ALVES, 2011).

Trata-se, entdo, de ndo solucionar um
conflito adversarial e sim encontrar uma solu-
cao comum que atenda as “vozes” participan-
tes na qual as mesmas tenham uma apresen-
tacdo adequada - por si mesmas. Por isso, &
necessario um meio ndo judicial e ndo adver-
sarial para promover uma devida manifesta-
cao dessa parcela social em conflitos urbanos
(ALVES, 2011; HEIM, 2008).

Nesse sentido, a mediacdo € um meio
apto a conferir a parcela social residente nessas

ocupacdes o status de emancipados sociais no
que tange a defesa de seus direitos em confli-
tos urbanos. Além disso, a mediacdo seria uma
manifestacdo que expressaria a democracia
participativa pela emancipacdo politica (AL-
VES, 201D).

Versando sobre mediacdo em conflitos
fundiarios, é indispensdvel trazer a baila a Re-
solucdo Recomendada n? 87 do Conselho das
Cidades. Tal resolucao foi produto de um debate
que se iniciou no GT de Conflitos Fundiarios
Urbanos do Conselho, que abordou em cinco
seminarios regionais, a proposta de politica na-
cional de mediacdo e prevencao de conflitos
fundiarios urbanos. A Resolucdo recomenda ao
Ministério das Cidades a aprovacao de diretri-
zes politicas em esfera nacional para mediar e
prevenir conflitos fundidrios urbanos partindo
de principios, estabelecendo papéis, acdes e
competéncias nessa area em defesa do direito
humano a moradia digna.

Também é essencial ressaltar o funda-
mento constitucional da politica publica de
mediacdo de conflitos fundidrios urbanos, que
se encontra no predmbulo da Constituicdo®,
pois este comporta uma norma juridica expres-
sa, devendo o Estado se balizar pela solucao
pacifica das controvérsias. Portanto, em situ-
acoes de conflito fundiario, o cumprimento de
politicas publicas que salvaguardem os direitos
humanos, e no presente debate, o direito a
moradia, € um dever-poder da Administracao
Publica, e nao uma faculdade, devendo, assim,
submeter os governos (HEIM, 2011).

Dos direitos fundamentais e predmbulo
concluimos que uma politica publica de
mediacdo de conflitos fundiarios é dever
do Estado brasileiro, em todos os ambi-
tos federativos e poderes da republica.
Essas normas sao um mandamento de

6 Com base nas licdes de Jorge Miranda, José Afonso da Silva e Rothemburg, que se filiam a corrente que defende a compreensao
dos preambulos como componentes do texto constitucional, Bruno Heim considera que os principios ali dispostos proclamam fina-
lidades a serem atingidas pelo Estado, classificando tais normas como programaticas (HEIM, 2011).
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acao e nao necessitam de previsao infra-
constitucional. Ou seja, independente da
promulgacdo de uma Politica Nacional
de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos sob a forma de lei,
compete ao Poder Publico buscar solu-
coes pacificas aos conflitos de fundiarios
urbanos, toda vez que ali se encontre sob
ameaca o direito a moradia de familias
de baixa renda (HEIM, 2011).

E importante destacar que ndo sé a me-
diacdo é elencada como uma forma alternativa
de resolucdo de conflitos urbanos. Ao tratar da
tematica na dissertacao apresentada para a
conclusdo de mestrado em Direito Urbanistico
na PUC-SP, no capitulo intitulado Justiciabili-
dade do direito fundamental social a moradia,
Felipe Pires Pereira, além da mediacao, faz con-
sideracdes sobre a Comissao Interamericana
de Direito Humanos e a educacdo em direitos,
como forma de difusdo de cidadania no pro-
cesso urbano, no que tange aos meios alter-
nativos de solucdo de conflitos urbanos.” Com
relacdo a Comissao Interamericana de Direitos
Humanos, ressalta que ela ndo tem carater ju-
risdicional, mas, sim, consultivo e deliberativo
em sede de recomendacdes aos Estados. Em
nivel mundial, o Conselho de Direitos Humanos,
dentro do sistema global das Nacdes Unidas, e

0os Procedimentos Especiais que englobam as
Relatorias Especiais, além de organizacdes ndo
governamentais de alcance mundial, como o
Advisory Group on Forced Evictions (AGFE), o
Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos
(COHRE), a Coalisdo Internacional pelo Habitat
(HIC), a Alianca Internacional de Habitantes
(AIH), e o Slum Dwellers International (SDI) sédo
importantes agentes de mediacdo e prevencao
de conflitos.

A mediacdo € um instrumento que, se
utilizado corretamente, constitui um meio efi-
ciente para a solucdo de conflitos fundiarios,
jd que confere o poder emancipador para os
cidadaos em situacdo de conflito, além de ser
uma ferramenta que auxilia na promocao da
democracia, sendo uma alternativa valida para
promover o debate, empoderando devidamente
as partes envolvidas como sujeitos ativos de
seus direitos. Além disso, por se tratar de um
método ndo adversarial, afasta-se da ldgica do
“ganha-perde”, tradicional do Judiciario, o que
configura a mediacdo como um meio mais efi-
ciente de resolucao de conflitos. Entretanto, é
imprescindivel que o Estado nao se limite so-
mente na mediacdo enquanto meio alternativo
para solucionar os conflitos fundiarios urbanos,
é preciso o fomento a outras formas alternati-
vas, tal como a educacao popular em direitos.

7 PEREIRA, Felipe Pires. Meios Alternativos de Resolucdo de Conflitos Urbanos e Justiciabilidade do Direito Fundamental Social A
Moradia. 20711. 225 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Sdo Paulo. 2011.




Em caso de obras que possuam situacao
de conflito em relacdo a terra sugere-se que
sejam consideradas trés questdes que resultem
em impactos na vida social, econdmica e cultu-
ral de comunidades estabelecidas no entorno
das areas atingidas por empreendimentos.

A primeira é: como garantir que haja a li-
cenca social para operacéo e o efetivo engaja-
mento e a construcdo de parcerias mutuamen-
te benéficas com as comunidades no entorno
dos empreendimentos? Para esta questdo é
preciso ter como ponto de partida um reco-
nhecimento institucional em que os aspectos
sociais e econdmicos de uma comunidade
afetada sejam avaliados no mesmo patamar
gue os aspectos da viabilidade econbmica de
um empreendimento.

A segunda é: como garantir as melhores
praticas de gestdo sobre impactos econdmicos,
sociais, ambientais e culturais? Para essa questdo
€ preciso ter como estratégia a adocdo de uma
metodologia participativa que propicie um forta-
lecimento da organizacado e mobilizacdo da co-
munidade para promover no mesmo patamar de
igualdade o didlogo e a interlocucao, os setores do
Poder Publico outros segmentos da sociedade.

E a terceira é: como garantir um legado
positivo, visando a melhoria continua da qua-
lidade de vida das comunidades, respeitando
as especificidades locais? Sobre esta questédo o
ponto de partida é o proprio entendimento de
legado positivo, como por exemplo, se este é o
fortalecimento institucional da forma de orga-
nizacao da comunidade, se € a obtencao pelos
membros da comunidade de uma melhor quali-
ficacdo profissional e educacional, se é a orga-
nizacao de uma instancia publica que garanta a
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participacao da comunidade no desenvolvimento
dos projetos que poderao resultar em beneficios
sobre as condi¢des de vida.

9.1 VALORIZAGAO DA VIABILIDADE SOCIAL
DOS EMPREENDIMENTOS GERADORES DE
IMPACTOS NAS COMUNIDADES

Referente a primeira questdo sobre
como garantir a licenca social para opera-
cao e o efetivo engajamento e a construcédo
de parcerias mutuamente benéficas com as
comunidades no entorno dos empreendi-
mentos, é preciso que tanto o Poder Publico
nas esferas da Unidao, Estados e Municipios,
quanto o agente do empreendimento adotem
um procedimento especial visando a edicdo
de uma licenca social ou socioambiental que
pode ser um complemento obrigatoério as re-
gulamentacdes existentes para a obtencao
da licenca urbanistica e/ou ambiental para
o desenvolvimento de um empreendimento.

Esse procedimento especial pode ser es-
tabelecido por um regulamento interno que
considere o estudo de viabilidade social so-
bre as comunidades que serdo afetadas por
um empreendimento no mesmo patamar do
estudo de viabilidade econdmica.

Os elementos de analise que podem
compor o estudo de viabilidade social sdo os
seguintes: a) Perfil socioecondmico do Munici-
pio/Distrito/Bairro (quando inserir ou abranger
area urbana); b) Perfil socioecondmico das
comunidades/pessoas afetadas pelo empre-
endimento; ¢) Indicadores de Impacto Social.

A analise do impacto social € fundamen-
tal para a definicdo da drea do empreendimen-
to que vai afetar a vida dos moradores das
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comunidades, que precisam ser consideradas
em conjunto com o estudo de viabilidade eco-
némica. Para esta avaliacdo pode ser estabele-
cida uma classificacao sobre o impacto social
da seguinte forma:

O mapeamento social da area afeta-
da pelo empreendimento deve identificar e
analisar as condicdes sociais verificadas, por
meio da demarcacao dos equipamentos co-
munitarios®, equipamentos sociais, espacos
de convivéncia, da situacdo de grupos vul-
neraveis, dos tipos de atividades econdmicas
formais e informais.

E importante que o mapeamento identi-
figue e registre a localizacdo destes dados no
mapa da area. As informacdes e dados obtidos
podem ser extraidos de foto aérea, imagem de
satélite ou uma base cartografica que possi-
bilite identificar a drea do empreendimento e
suas caracteristicas de edificacdo/densidade/
cobertura vegetal.

Esse mapeamento tem como pressu-
posto a adocdo de uma metodologia parti-
cipativa no qual permita que os moradores
participem da elaboragcdo do mapa social
como forma de producdo de conhecimento
coletivo da sua propria realidade e contribua
para a organizacao e mobilizacdo social da
comunidade.

A elaboracdo do mapa social pode re-
sultar em um efetivo engajamento e na cons-
trucdo de parceiras com as comunidades
afetadas e do entorno dos empreendimen-
tos no sentido de identificar as demandas e
apontar os projetos necessarios para atender
as necessidades da populacdo afetada, bem
como de identificar as responsabilidades dos
organismos publicos e prestadores de ser-
vicos publicos para o atendimento dessas
demandas.

9.2 PRATICAS DE GESTAO SOBRE IMPACTOS
ECONOMICOS, SOCIAIS, AMBIENTAIS E
CULTURAIS

Associada a primeira questdo levantada,
na regulamentacdo sobre a atuacao social nas
comunidades afetadas por empreendimentos,
deve ser promovida uma metodologia partici-
pativa para a obtencao, elaboracao e prestacdo
de informacdes e também para possibilitar o
didlogo e a participacdo em todas as fases de
implementacdo do empreendimento, definir
as demandas sociais, econdmicas, ambientais
e culturais e as formas adequadas de atendi-
mento e solucdo destas.

Como ja foi ressaltado, o primeiro passo
é conhecer a realidade da comunidade e forta-
lecer a sua organizacado e a mobilizacao social.

9.3 POSSIBILIDADES DE MELHORIA DA
QUALIDADE DE VIDA DAS COMUNIDADES

Com relacdo a garantia de um legado
positivo, visando a melhoria continua da qua-
lidade de vida das comunidades, respeitan-
do as especificidades locais, deve ser levada
em consideracdo a premissa apontada acima
na definicdo da viabilidade dos empreendi-
mentos em uma determinada area/regido da
equiparacao da viabilidade econbmica com
a viabilidade social.

Na realizacdo do estudo de viabilidade
social, que é composto pelo mapeamento
social, deve-se levar em consideracao (para
a definicdo da drea do empreendimento) os
indicadores apresentados sobre o grau de im-
pacto social numa comunidade, que também
€ um componente fundamental para verificar
se o legado do processo de implantacédo do
empreendimento gerou ou ndo beneficios para
0s seus moradores.

8 Equipamentos Comunitarios e Sociais podem ser considerados sindnimos quando ambos garantem o acesso publico, amplo e

irrestrito para determinada coletividade.
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Para uma avaliacdo sobre a existéncia de
um legado positivo sobre melhoria ou ndo das
condicdes de vida das comunidades é preciso
qualificar algumas situacdes que poderdo servir
de parametro.

Por exemplo, ndo é suficiente considerar
como legado positivo a simples manutencao
dos moradores de uma comunidade no local
de suas moradias se as condicdes continuarem
precarias como de moradias situadas em dreas
de risco, corregos ou rios que continuem com
alto grau de poluicdo, auséncia de servicos
essenciais oficiais como fornecimento de agua,
esgoto, energia elétrica e coleta de residuos,
manutencdo da situacdo de irregularidade juri-
dica da area ocupada pela comunidade. Neste
caso deve ser considerado um legado positivo
a permanéncia da comunidade na area atingida
pelo empreendimento com o atendimento de
suas necessidades de infraestrutura, servicos
publicos e equipamentos.

Se for adotado como uma pratica ade-
guada a promoc¢ao de uma metodologia par-
ticipativa com as comunidades atingidas por
empreendimentos, os resultados alcancados

devem qualificar a existéncia ou ndo de um
legado positivo.

Um componente essencial para a existén-
cia de um legado positivo é a necessidade dos
organismos do Poder Publico, em especial do
Municipio, em assumir suas responsabilidades
para atender as demandas identificadas no pro-
cesso de implementacdo do empreendimento.
Essa responsabilidade engloba a prestacdo de
informacdes sobre as politicas e programas
publicos existentes, a formacdo adequada de
equipes técnicas para atuar diretamente com
a comunidade, o desenvolvimento de proje-
tos necessarios para atender as demandas da
comunidade, e a organizacdo dos espacos de
participacado publica, como comités ou con-
selhos gestores.

Por fim, as praticas de gestdo para enfren-
tar os impactos negativos que poderdo ocorrer
em comunidades afetadas por um empreen-
dimento deve ser voltada a contribuir com o
fortalecimento da cidadania, da dignidade da
pessoa humana, da participacao publica, da
organizacdo e mobilizacdo da comunidade e da
preservacdo da identidade e da cultura local.
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10.1 PARA CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS
AMPLOS

10.1.1 RECONHECIMENTO E
VALORIZAGCAO DOS DIREITOS
HUMANOS

De acordo com o que ja foi verificado no
tratamento das normas internacionais sobre
o direito humano a moradia adequada, estas
normas devem balizar as politica e as normas
internas do pais voltadas ao tratamento dos
conflitos fundiarios, seja no sentido amplo ou
no sentido estrito, com base na compreensao
dos direitos humanos como interdependentes
e interligados.

A ONU reforca ainda esse entendimento
no Comentario Geral n2 7 do Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais que no seu
pardgrafo 16 prevé que:

os despejos ndo podem resultar na cons-
tituicdo de individuos sem casa ou vul-
nerdveis a violacdes de outros direitos
humanos. No caso da pessoa afetada ser
incapaz de prover por si mesma uma al-
ternativa, o Estado deve adotar todas as
medidas apropriadas, ao maximo de seus
recursos disponiveis, para assegurar que
uma moradia alternativa adequada, reas-
sentamento ou acesso a terra produtiva
estejam disponiveis.

10.1.2 RECONHECIMENTO DA
COMPLEXIDADE DO TEMA DOS
CONFLITOS FUNDIARIOS

Os conflitos fundiarios necessitam ser
abordados a partir da sua complexidade e nao
a partir de uma politica publica local que ira

_conflitos_fundiarios_urbanos_simplificado_AF.indd 49

provocar uma remoc¢ao ou entdo a partir de
uma decisao judicial que aprecia a matéria dos
autos com base na lei processual civil em vigor.

Antes de tudo, os conflitos fundiadrios séo
um grave problema social e urbano das cidades
brasileiras e assim devem ser enfrentados. Os
conflitos fundidrios ndo sdo um problema de
propriedade ou de posse simplesmente. S&o,
na verdade, um problema de falta de moradia,
de falta de regularizacao fundiaria, de falta de
direito a cidade e de exclusao social. Por tras
dos conflitos fundidrios pode existir a viola-
cao de varios outros direitos fundamentais, ja
que a execucao de uma remog¢ao guarda uma
grande capacidade de causar mais violacdes
aos direitos humanos, como violacado a integri-
dade fisica e da vida das pessoas envolvidas
numa remocao; violacdo ao direito a educacao
das criancas e adolescentes atingidos, ja que
podem perder o ano letivo com esse desloca-
mento; violagcdo ao direito a moradia; e violacdo
ao direito a cidade.

10.1.3 COMBATE A INVISIBILIDADE
PROPOSITAL

Os conflitos fundiarios urbanos afetam,
em grande parte, comunidades pobres e que
vivem em assentamentos precarios e sem ti-
tulacdo da terra em que residem. Esses confli-
tos, geralmente, ocorrem de modo invisivel, ja
que as decisdes que determinam as remog¢des
partem de uma decisdo administrativa sem
participacdo dos afetados ou de uma decisao
judicial em sede liminar sem a parte contraria
ser ouvida.

Cabe ressaltar que a proposta da Politica
Nacional de Prevencao e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos (Resolucao Recomendada
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do Conselho das Cidades n® 87/2009) tem como
principios alguns indicativos que devem ser se-
guidos com o objetivo da solucdo dos Conflitos
Fundidrios Amplos, dentre eles:

(i) o direito constitucional @ moradia;

(ii) o cumprimento da funcao social da
propriedade e da cidade;

(iii) a primazia da responsabilidade do
Estado na estruturacdo e implementacéo
da politica de prevencdo e mediacdo de
conflitos fundiarios urbanos nas esferas
federal, estadual e municipal;

(iv) solucdes pacificas e negociadas
para situacdes de conflitos fundiarios
urbanos;

Incluimos também como estratégias al-
ternativas para solu¢cdes dos macroconflitos:

(v) educacado em direitos

(vi) comissdes publicas de mediacédo e
de negociacao

(vii) implementacado dos instrumentos da
democracia participativa

(viii) reconhecimento da legitimidade das
organizacdes, instituicdes , movimentos,
redes e foruns representativos de comu-
nidades e grupos sociais vulnerdveis que
atuam nas cidades para participarem dos
processos de mediacdo e negociacdo dos
conflitos fundiarios.

Em uma observacdo acerca dos Conflitos
Fundiarios Amplos, percebe-se que por estes
terem uma caracteristica comum de afronta ao
ordenamento urbanistico, o atendimento da fun-
cao social da propriedade, e mais amplamente
da funcado social da cidade, a garantia e a exi-
géncia do direito a cidades sustentaveis sao uma
solucdo alternativa para que os conflitos fundi-
arios amplos sejam, ao menos, mitigados.

No que tange aos instrumentos de po-
litica urbana, percebe-se que o cumprimento
destes garante a mitigacdo de situacdes de
Conflitos Fundidrios Amplos nas cidades. Aqui
cabem ser ressaltados:

- Aplicacdo dos Instrumentos da poli-
tica urbana voltados ao cumprimento
da funcdo social da propriedade e de
combate a especulacdo imobilidria nas
areas urbanas

- Regularizacdo Fundiaria de Interesse
Social

- Previsao para o provimento de habita-
coes de interesse social

- Reconhecimento da posse como direito
€ ndo como mera deteng¢do para fins de
tratamento dos posseiros de forma equi-
parada aos proprietarios de lotes urbanos
que estdo sujeitos a remocao em virtude
de uma intervencao urbanistica; (primazia
do formalismo, desqualificacdo da posse)

10.2 PARA CONFLITOS FUNDIARIOS URBANOS
ESTRITOS

10.2.1 INSTRUMENTOS JURIDICOS
PROCESSUVAIS

Encontra-se em tramitacdo no Congresso
Nacional o Projeto de Lei n? 8046/2010, que visa
a revisao do Cddigo de Processo Civil, sendo
uma das matérias objeto de revisdo as acdes
possessorias. Algumas redes e instituicdes como
o Férum Nacional de Reforma Urbana®, a As-
sociacao Nacional dos Defensores Publicos e o
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, tém
atuado neste processo para que seja incluido no
Novo Cdodigo de Processo Civil um tratamento
adequado para a solucdo dos conflitos possesso-
rios coletivos de imdveis urbanos. Neste sentido,
com o intuito de contribuir com a adocdo de um

9 Ver a campanha sobre a fungdo social da propriedade, que pode ser acompanhada pelo endereco eletronico.http:/www.forumre-
formaurbana.org.br/index.php/documentos-do-fnru/41-cartas-e-manifestos/288-reforma-do-cpc-carta-aos-parlamentares.html
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tratamento adequado dos conflitos fundiarios
na revisdo do Cddigo de Processo Civil apresen-
tamos as seguintes proposicoes:

- Realizacao de audiéncia prévia a deci-
sdo sobre o conflito: “A obrigatoriedade
de realizacdo de audiéncia de justificacao

- Garantia da Seguranca na Posse - A
seguranc¢a na posse é um pressuposto
juridico que compde o direito a moradia
adequada. A auséncia de seguranca na
posse - na lei e na pratica - vulnerabiliza
a protecdo contra remocdes forcadas'’.
A pesquisa sobre “Conflitos coletivos
sobre a posse e a propriedade de bens
imdveis” realizada no ambito do Projeto
Pensando o Direito n® 07/004-MJ/SAL/
PNUD ja concluia o seguinte:

“~ As solucdes para os conflitos fundiarios
Nao sao universais, ainda que os instru-
mentos internacionais de direitos humanos
apontem os principios e as obrigacdes a
serem aplicados, pois as formas de pro-
visdo de seguranca na posse dependem
da realidade especifica de cada localida-
de. A legislacado internacional de direitos
humanos aponta claramente que a pro-
tecdo contra despejos for¢cados requer o
fortalecimento da seguranca na posse, que
compreende ndo somente a garantia dos
direitos de propriedade estabelecidos pelo
estado de direito, mas também demais for-
mas de exercicios de direitos sobre a terra
e a moradia. Independentemente do tipo
de sistema a ser adotado este deve, obri-
gatoriamente, prever um nivel de protecao
que assegure a satisfacdo das necessidades
basicas e a protecao legal contra despejos.”

- Garantia do devido processo legal, ao
contraditério e a ampla defesa.

- Tratamento diferenciado das demandas
com relacdo as acdes possessorias que
envolvam conflitos coletivos pela posse
ou propriedade de imovel;

prévia ou de tentativa de conciliacdo visa
a assegurar o contraditério e a ampla de-
fesa (CRFB, artigo 5%, inciso LV), além de
proteger a integridade fisica dos envol-
vidos, de preservar bens e benfeitorias
construidas na area e, principalmente, de
possibilitar a solucao pacifica das con-
trovérsias.”"

- Reducao do prazo da configuracdo de
posse nova para o maximo de um més
e um dia.

- Ojuiz fazer-se presente na area do con-
flito coletivo pela posse da terra rural e
urbana, acompanhado de representante
do Ministério Publico.

- O juiz, antes da decisao liminar, requisi-
tar aos drgdos da administracao direta ou
indireta dos Municipios, Estados e Unido
que fornecam as informacdes fiscais, pre-
videnciarias, ambientais, fundiarias e tra-
balhistas referentes ao imovel.

- Concessao de liminar somente apds a
averiguacao do cumprimento da funcao
social da propriedade.

- Necessidade da Defensoria Publica ser
intimada para a audiéncia de conciliacdo
prévia, caso os envolvidos ndo tenham
condicdes de constituir advogado.

- No caso de cumprimento de mandado
de reintegracao de posse em conflito pos-
sessorio coletivo ou que envolva popula-
cao de baixa renda serem atendidas as
exigéncias previstas no Comentario Geral
n? 7 do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da ONU sobre os des-
pejos forcados tais como: facilitar a todos

10 http://direitoamoradia.org/?page_id=18335&lang=pt

" Excerto retirado de http://www.forumreformaurbana.org.br/index.php/documentos-do-fnru/41-cartas-e-manifestos/288reforma-
do-cpc-carta-aos-parlamentares.html
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os interessados informacéo relativa a de-
cisdo de reintegracdo de posse, intimando
0S ocupantes acerca da data em que sera
cumprido o mandado de reintegracao de
posse, com antecedéncia minima de 90
(noventa) dias e ou prazo que nao pre-
judique o calendario escolar; determinar
que seja efetuado um prévio atendimento
social pelos agentes de assisténcia so-
cial dos entes publicos; zelar para que os
agentes publicos que efetuam o despejo,
especialmente oficial de justica e policiais
militares, estejam devidamente identifica-
dos; garantir que a reintegracdo de posse
possa ser acompanhada por observadores
independentes devidamente identificados;
garantir que seja dada assisténcia especial
a grupos com necessidades especificas;
garantir que os bens deixados para tras
involuntariamente sejam protegidos.

10.2.2 EM CASOS DE CONFLITOS
OCASIONADOS POR OBRAS

- As indenizacdes oferecidas, no caso de
desocupacao devem ter valor suficien-
te para que a familia indenizada possa
adquirir imoével correspondente ao que
morava ha mesma regiao;

- Necessidade de equiparar as familias
de assentamentos informais sujeitos ao
reassentamento as familias moradoras de
areas de ZEIS no sentido de garantir um
didlogo em instancia oficial entre comu-
nidade e poder publico de maneira que
a populacao afetada de fato participe
enqguanto coletivo do processo de defi-
nicao do futuro de suas vidas;

- Acesso amplo e irrestrito as informa-
cOes acerca do projeto de intervencéo
e das medidas que serdo adotadas para
atendimento adequado das familias;

- O valor da bolsa aluguel deve neces-
sariamente refletir os valores de aluguel

praticados no mercado da regido do imo-
vel do morador e deve ter prazo maximo
para atendimento definitivo predefinido;

- Os tracados das obras e perimetros
de intervencdes urbanas devem ser de-
finidos de forma participativa por toda
populacdo interessada e deve ter como
critério o menor impacto social e ndo o
menor custo de implantacao;

- Cada moradia deve ter um laudo indi-
vidualizado de risco para gue seja con-
siderada em risco;

- Os processos de licitacao e de licencia-
mento das obras devem necessariamente
contar com etapas para a avaliagdo do
impacto social das pessoas que serao
afetadas com relacdo as suas moradias,
no sentido de se estabelecer condicdes
adequadas de atendimento;

10.2.3 EM CASO DE REINTEGRAGAO DE
POSSE

- Estabelecer no ambito dos municipios
um regramento por meio do qual se es-
tabelecam os procedimentos minimos a
serem seguidos pelos agentes da remo-
¢ao no sentido de haver um atendimento
habitacional adequado de acordo com
critérios estabelecidos pelos moradores
gue serao reassentados;

- Oferecer indenizacdes, no caso de de-
socupacao, em valor suficiente para que
a familia indenizada possa adquirir imo-
vel correspondente ao que morava na
mesma regiao;

- Equiparar, necessariamente, as familias
de assentamentos informais sujeitos ao
reassentamento as familias moradoras de
areas de ZEIS no sentido de garantir um
didlogo em instancia oficial entre comu-
nidade e poder publico de maneira que
a populacao afetada de fato participe




enguanto coletivo do processo de defi-
nicdo do futuro de suas vidas;

- Estimular a efetiva intervencao do Mi-
nistério Publico Estadual e da Defensoria
Publica Estadual nesses casos para apu-
rar violagdo ao direito a moradia digna e
a cidade, com a criacdo de nucleos espe-
cificos para tratar do direito a cidade e a
moradia em todos os Estados;

10.2.4 MEDIACAO

- Criacao de espacos publicos de media-
cao dos conflitos com base na Resolucao
n2 87/2009 do Conselho das Cidades;

- Criacao de sistemas publicos estadu-
ais de ouvidorias de direitos humanos
especializadas em casos de conflitos
fundiarios urbanos;

10.3 CONSIDERAGCOES SOBRE O BOLSA
ALUGUEL

A ideia do bolsa aluguel, subsidio para
0 pagamento dos aluguéis mensais, tem sido
utilizada amplamente no Brasil para atendi-
mento de familias removidas de suas moradias
por estarem em darea de risco ou em razao de
realizacdo de obra publica, que ainda devem
aguardar o atendimento definitivo, ou seja,
o recebimento de uma unidade habitacional.

Tais programas do tipo bolsa aluguel (par-
ceria social como é conhecido em Sao Paulo ou
aluguel social, no caso do Ceard) vém receben-
do criticas dos seus beneficidrios que conside-
ram que o valor ofertado para pagamento de
aluguéis mensais nao é suficiente para locacao
de imoével compativel com o que moravam e na
mesma regido em que residiam. Tem-se enten-
dido que o valor designado pode possibilitar um
retrocesso nas condicdes de vida das familias
reassentadas e dependentes de tal programa de
solucdo provisdria, enquanto esperam a moradia
definitiva, causando prejuizo sécio-econdmico
aos envolvidos.
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Para além da critica relacionada ao valor
da bolsa aluguel, entende-se que a utilizacdo
desse tipo de programa ndo € adequada por
duas razdes: o tempo em que as familias re-
assentadas que esperam moradia definitiva
ficam sujeitas a solucdes provisdrias e o fato
de inflacionar o mercado de aluguéis nas regi-
des em que ha nimero significativo de familias
atendidas pelo programa.

Com o aumento da demanda por locacao
nas regides em que ha numero significativo de
familias atendidas pelo programa bolsa aluguel,
a tendéncia no mercado de aluguéis € o au-
mento dos precos (lei da oferta e da procura).
Esse aumento de precos tem duas possiveis
implicacdes negativas: tanto a dificuldade de
o atendido pelo programa bolsa aluguel acom-
panhar o mercado de aluguéis, inviabilizando
Ssua permanéncia na regido que morava ante-
riormente, como uma maior pressao financeira
para as familias que viviam como inquilinos em
imoveis nas regides em gue um grande contin-
gente de familias atendidas pelos programas,
muitas vezes fazendo com que ndo possam
mais arcar com os precos praticados na regido.

A ndo ser nos casos em que a familia real-
mente ocupa uma area de risco e por isso deve
ser removida imediatamente independente do
seu reassentamento imediato para uma unidade
habitacional, ndo ha, a nosso ver, qualquer razao
que justifique a utilizacdo de medidas interme-
diarias de solucdes habitacionais provisorias
como os programas do tipo bolsa aluguel. Além
disso, na pratica as solucdes habitacionais provi-
sorias nao tem se mostrado de fato provisorias
e muitas vezes as familias sdo obrigadas a per-
manecer nessa situa¢cdo por anos aguardando o
atendimento definitivo prometido pelo Estado.
Sabe-se o quanto a permanéncia em situacdo
de atendimento provisério pode ser prejudicial
para as pessoas nessa situacdo uma vez que
nao criam os vinculos necessarios no territério
para o seu pleno desenvolvimento.
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Assim, mesmo que 0s programas passem
a ter um valor de auxilio adequado, qualquer
reassentamento que se pretenda realizar que
ndo seja em virtude de ocupacao de area de
risco, recomenda-se que se aguarde o atendi-
mento definitivo para desocupacao das areas
ocupadas, evitando-se a utilizacdo sem critério
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de programas do tipo bolsa aluguel que co-
locam, por tempo maior do que o aceitavel,
familias em atendimento habitacional provisé-
rio, além de inflacionar o mercado de aluguel
de regides atendidas pelo programa afetando
também a vida de familias que residiam como
inquilinos nessas regides.
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A pesquisa caminhou para a compro-
vacdo de que o conflito fundiario urbano ndo
€ apenas um problema exclusivo da esfera
privada envolvendo duas partes. Os conflitos
fundiarios urbanos refletem o processo de
urbanizacao excludente que marca o Brasil
desde os primeiros anos do século XX, quando
da migracao do campo para a cidade, poten-
cializando-se com os grandes processos de in-
dustrializagao, a necessidade de mao-de-obra
para estes e a consequente ndo preparacao
das cidades para receber de forma digna esse
contingente de pessoas.

Dessa situacao e a partir dos estudos de
caso, pode-se verificar que, em primeiro lugar,
deve ser formalizada uma politica que assegure
a prevencao de conflitos e, neste sentido, péde
ser observado que algumas solucdes para a
prevencao ja fazem parte do ordenamento pa-
trio, mas precisam de sua execucao garantida,
como € o caso de audiéncias publicas para
tratar de intervencdes urbanas ou o tratamento
diferenciado para demandas coletivas na Re-
forma do Cddigo de Processo Civil. A legislacao
processual civil brasileira deve reconhecer os
postulados da funcdo social da propriedade, do
devido processo legal e da busca da solucao
pacifica para os conflitos no capitulo destinado
para as acdes possessorias.

Ademais, a transformacao da situacao
atual das cidades brasileiras, em cidades justas,
democraticas e sustentaveis, pode ser realizada
se garantidos e executados certos instrumen-
tos da politica urbana como, por exemplo, a
regularizacdo fundidria de interesse social. Esta
deve ser encarada para além da garantia do
direito constitucional a moradia, mas também
como solucédo de conflitos fundiarios urbanos a
medida que reconhece legalmente a condicdo
da populacdo que antes deste procedimento se
encontrava a margem da regularidade dominial

e urbanistica de suas moradias e, portanto, em
situacdo de extrema vulnerabilidade para situ-
acdes de conflitos. A inseguranca destas situa-
cOes acarreta outros reflexos que observamos,
como as remocodes forcadas, o oferecimento
de bolsa aluguel incompativel com a realidade
imobiliaria das regides, o ndo pagamento de
indenizacdes, etc.

Com relacdo aos conflitos ja instaurados,
a pesquisa se deparou com a mediagcdo como
uma, mas nao a unica, forma de solucao alter-
nativa, ou como foi chamado pela pesquisa,
para os conflitos fundidrios estritos. No entanto,
percebeu-se que a mediacdo para sua efetivi-
dade deve ter necessarios espacos publicos de
mediacdo, com base na Resolucdo n2 87/2009
do Conselho das Cidades. Além desses, é ne-
cessaria a criacao de uma estrutura nacional no
Governo Federal que implemente uma politica
nacional de prevencdo e mediacdo de confli-
tos fundiarios urbanos, tendo como objetivo o
monitoramento dos casos, a criacdo de planos
nacionais de prevencdo e mediacao de confli-
tos fundiarios urbanos em todos os Estados e
Municipios, e a capacitacdo dos agentes publi-
cos do Poder Executivo e do Poder Judiciario
em mediacao de conflitos fundidrios urbanos.

Da mesma forma, percebeu-se também
necessaria a criacdao de um sistema publico
nacional de solucao dos conflitos fundidrios ur-
banos contendo comissées/camaras de media-
cdo e negociacao e ouvidorias especializadas.

E preciso uma revisdo da legislacdo como
sobre licitacdes e sobre licenciamento para a
implantacdo de projetos/empreendimentos
de impacto urbano e ambiental de modo a
incluir normas que estabelecam como com-
ponente obrigatdrio tanto do processo licita-
tério como do processo de licenciamento um
planejamento que apresente solucdes para as

55

19-Aug-13 22:31:48



56

_conflitos_fundiarios_urbanos_simplificado_AF.indd 5

pessoas, grupos sociais e comunidades que
serdo afetadas por estes projetos e empreen-
dimentos como tem ocorrido, por exemplo,
em decorréncia das obras relacionadas aos
megaeventos da Copa do Mundo de Futebol
e das Olimpiadas.

Também é preciso rever conceitos e pen-
samentos que parecem consolidados sobre de-
terminados institutos no campo do Direito, em
especial sobre o regime juridico da posse, que
quase sempre se confunde com o regime juridico
da propriedade. E preciso que as comunidades

politica, académica e juridica dialoguem e aco-
Iham novas teses e pensamentos oriundos das
reivindicacdes populares e de segmentos da
sociedade civil. A pesquisa demonstra como
necessaria a adocao de um regime juridico da
posse social e da funcdo social da posse, da
adocdo juridica do impacto social no mesmo
patamar do impacto econdmico e ambiental,
da configuracao de novas formas de protecao
juridica dos espacos territoriais onde vivem po-
pulacdes de baixa renda ou grupos sociais vulne-
raveis como um bem social no mesmo patamar
de um bem comum ou ambiental.
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