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RESUMO

O trabalho buscou identificar sob quais condices a mediacdo obrigatéria de conflitos
coletivos fundiarios, conforme prevista pelo artigo 565 do Codigo de Processo Civil de 2015,
emerge como instrumento apto a gerenciar, de forma efetiva, os conflitos coletivos pela terra
urbana (considerados seus aspectos sociais, econdmicos e politicos), de forma a assegurar e
promover o direito a moradia. Partiu-se de consideracbes acerca do conflito, enquanto
fendmeno insito as interacdes sociais. A seguir, realizou-se breve analise do modelo de
urbanizacgéo brasileiro e suas implicacfes na distribuicdo da terra e no desenvolvimento de
conflitos. Comparou-se, entdo, o tratamento oferecido aos conflitos fundiarios coletivos no
Cadigo de Processo Civil de 1973 e aquele presente no Codigo de Processo Civil de 2015 por
meio da analise da lei e da analise processual de casos anteriores e posteriores ao Codigo de
2015. A partir dai, discutiu-se os limites e as possibilidades da mediacao de conflitos em face
das questdes urbanas, bem como a necessidade de historiciza-la e trata-la como reflexo de um
novo paradigma de regulacdo social. Como estudo de caso, abordou-se o conflito das
Ocupacdes lzidora e o julgamento da Questdo de Ordem que negou a viabilidade de mediacao
judicial. O acontecido retratou as dificuldades na socializag&o juridica daquilo que se pretende
uma nova cultura. Ao final, serdo propostos meios de aproximar a mediagdo da comunidade e
das instituicdes, bem como as condi¢fes em que mediacdo pode gerir os conflitos fundiarios

urbanos.

Palavras-chave: Mediacdo. Conflitos fundiarios. CPC/15. Art. 565. Moradia.






ABSTRACT

This work sought to identify whether (and, if so, under what conditions) mandatory mediation
of collective land conflicts, as proposed in article 565 of the Code of Civil Procedure / 2015,
emerges as an instrument able to manage collective urban land conflicts (considering their
social, economic and political aspects), in order to ensure and promote the right to housing.
This work begins with considerations about the conflict, as a normal phenomenon in social
interactions. Then, a brief analysis of the Brazilian urbanization model and the implications of
it for land distribution and conflict development. Next, a comparison between the treatment
offered to collective land conflicts in the Code of Civil Procedure/1973 and the treatment in
the new Code. To this purpose, we have analyzed the legislation and some concrete cases
(before and after the Code of 2015). From this point on, we discuss the limits and possibilities
of conflict mediation in urban conflicts and the necessity of historicize and treat it as a
reflection of a new social regulation paradigm. As a case study, we have focused in the
conflict of the lIzidora Occupations and the judgment of the Order Question that denied the
viability of judicial mediation in this case. The event portrays the difficulties in the legal
socialization of a new culture. At the end, we have proposed ways to bring mediation closer to
the community and institutions as well as the conditions under which mediation can manage

urban land conflicts.

Key words: Mediation. Fundiary conflicts. CPC/15. Art. 565. Housing.
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1 CONSIDERACOES METODOLOGICAS

O texto que se segue é produto de muitas incertezas. O objeto pesquisado €
incipiente, movedico e suas fronteiras ainda ndo sdo bem claras. Diante disso, essas
notas metodoldgicas propdem-se a elucidar o caminho que esta pesquisadora trilhou na
busca pelo alinhamento de ideias e articulacdo de dados.

A questdo que motivou a pesquisa pode ser resumida nas seguintes indagacdes:
poderd a mediacdo, conforme prevista no art. 565 do CPC/2015, ser efetiva na
gestdo de conflitos coletivos fundiarios urbanos de modo a assegurar e promover o
direito a moradia? Se sim, em quais condi¢des?

Como resposta provisoria a essa questdo, isto €, enquanto hipotese aventada a
pergunta acima, supds-se que a mediacdo apenas seria efetiva na gestdo dos conflitos
coletivos fundiarios urbanos, de forma a assegurar e promover o direito a
moradia, se fosse precedida de um movimento de aclimatacdo e socializagdo as
novas concepcdes de acesso a justica, Direito, direitos e conflito e, a partir dai,
promovesse a construcao coletiva de conhecimentos e alternativas para a gestao de
tais conflitos, levando-se em conta seu carater politico e publico.

Jé& de saida, percebe-se que o argumento central do problema esta relacionado a
uma inovacdo legislativa presente no CPC/2015, que entrou em vigor em 18 de marco
de 2016. Assim, desde a eleicdo desse argumento (quando da apresentacdo do projeto
de dissertacdo em 2015), esta pesquisadora esteve ciente de que a conjuntura poderia
ndo favorecer a obtencdo de dados, haja vista 0 tempo e as condi¢Ges necessarias para a
estabilizacdo de uma recepcao social da normativa. Quanto mais, uma recepcao que
envolva um giro de perspectiva tdo apurado quanto o que se tem em foco.

Explica-se: a alteragdo normativa envolvida nesta pesquisa esta no centro da
mudanga de “espirito” do CPC, a transi¢do para um modelo normativo comparticipativo
que exige uma releitura democratica da cooperacdo dos sujeitos processuais de modo a
garantir a influéncia e a participacdo de todos na formacdo e satisfacdo das decisdes
(THEODORO JUNIOR et al., 2015, p.52).

Mais ainda, hd uma anunciada disposi¢do do Cddigo para abertura e estimulo a
outros métodos de composicao de conflitos que ndo a solugéo adjudicada. Isso passa em
grande medida por uma reestruturacdo dos lugares dos sujeitos em relagdo ao proprio
conflito. Primeiro, ao admitir que, além do conflito aparente, existem questdes nem tdo

evidentes, que também merecem atencdo, analise e discussdo. E, segundo, porque
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exigem dos tradicionais atores do processo civil (juizes, partes, advogados,
representantes do Ministério Publico, dentre outros) novas posturas diante de novas
perspectivas de regulacdo juridica. O lugar litigante, amparado numa estratégia
ofensivo-defensiva, pode e deve se misturar a lugares de cooperacao e colaboracdo. E
essa ndo é uma tentativa de acabar ou superar os tribunais ou o processo civil, mas é um

convite a convivéncia e permeabilidade desses instrumentos com outros.
1.1 Técnicas e procedimento de pesquisa

A escolha dos métodos, segundo Bourdieu (1993, p. 11), deve ser rigorosa,
porém ndo rigida. Isso implica dizer que apesar de previamente talhadas técnicas e
procedimento para a melhor aproximacdo do fendbmeno social pesquisado, algumas
coisas podem ndo sair como esperado e, por isso, hd que haver alguma margem de
flexibilidade para o desenvolvimento das investigaces.

Segundo a abordagem antropoldgica, a apreensdo dos fendmenos sociais passa
por trés fases essenciais e complementares: olhar, ouvir e escrever (CARDOSO DE
OLIVEIRA, 1997). Olhar com vistas sensibilizadas pela teoria relacionada a
investigacdo. Uma observacdo ndo ingénua e orientada, pela qual se contempla a
realidade por um prisma definido. No caso em apreco, investiga-se a mediacdo, mas
sabendo-se que o diferencial da observacdo sdo as questdes fundidrias urbanas
envolvidas.

Ouvir, como um complemento ao olhar, diz respeito, sobretudo, as interacGes
que o pesquisador tece. Trata-se da necessidade de se aproximarem os “idiomas
culturais” do pesquisador e daqueles que se inserem na realidade perquirida. Em
especial, nas entrevistas, o desafio € transformar o informante em interlocutor,
articulando condi¢des de efetivo didlogo e proximidade entre o pesquisador e o outro,
de modo a estabelecer um horizonte semantico partilhado que seja capaz de transcender
de uma relagé@o pesquisador x objeto, para a relagdo pesquisador x sujeito (CARDOSO
DE OLIVEIRA, 1997, p. 18-21).

Por fim, escrever refere-se ao fendmeno da textualizacdo do observado e ouvido.
Trata-se da relagdo dialética entre comunicar e conhecer, que traz os fatos ao mundo do
discurso. E um exercicio complexo de tentar concentrar no papel o universo de coisas
observadas. Por evidente, essa tarefa ndo se da sem algum erro e alguma refracéo entre

o0 vivido e o relatado, porque é impossivel reduzir a vida em papel.
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Optou-se por realizar uma pesquisa de campo. E ndo h& melhor conselho para
esse tipo de investigagdo sendo este: a pesquisa de campo se faz, fazendo (AGAR,
1980). E ha que haver criatividade para lidar com os imprevistos e os caminhos fora de
rota. Ndo ha que se falar em campo de pesquisa dificil, mas em realidade dificil de
descrever e pensar. Para apreender o campo é preciso substituir imagens simplistas e
unilaterais por representacdes maltiplas, capazes de expressar as mesmas realidades em
discursos diferentes e as vezes, inconciliaveis (BOURDIEU, 1993, p. 12).

A técnica escolhida ¢ o “estudo de caso, de cariz explanatorio” (YIN, 2010,
p.23). Para tanto, intenta-se realizar uma analise, a luz de casos concretos, de uma
instituicdo processual especifica, qual seja, a mediacdo segundo o artigo 565 do
CPC/15, por meio do levantamento de dados qualitativos. Como referido na primeira
parte dessas consideracOes, frisa-se tratar-se de objeto contemporaneo (haja vista a
incipiéncia do CPC/15), cujos limites com sua relagdo contextual ainda ndo estdo
cabalmente esclarecidos; sobre o qual esta pesquisadora ndo tem forma alguma de
controle (existe para além de sua interferéncia) e acerca do qual pretende-se
compreender questdes do tipo “como e por que” (YIN, 2010, p.22).

Para levar a cabo o “estudo de caso”, os procedimentos adotados serdo:
entrevistas semiestruturadas; observacdo de ambientes e rotinas e analise de contetdo
(processos, cadernos de campo, falas, legislacdes, determinacdes administrativas,
jurisprudéncias, atas de reunido).

E importante frisar que esse é um trabalho qualitativo. Assim, as técnicas e

métodos foram empregados com o:

[...] objetivo principal de proporcionar uma andlise mais profunda de
processos ou relacBes sociais. Seu uso ndo objetiva alcancar dados
quantificaveis, ao contrario, objetiva promover uma maior quantidade de
informacdes que permita ver o seu objeto de estudo em sua complexidade,
em suas multiplas caracteristicas e relagdes (IGREJA, 2017, p.14).

1.2 Sobre os caminhos e descaminhos do campo de pesquisa

As ideias sdo tributérias de sua condic¢do de producéo, é certo. Assim, o trabalho
cientifico ndo serd uma representagdo assepsiada e “des-realizada” do pano de fundo
social (BOURDIEU, 1989, p. 20). As opcdes mais empiricas de pesquisa sdo
indissocidveis daquelas opcdes mais teodricas. A pesquisa cientifica deve, a um sé

tempo, transmitir instrumentos para a construcdo da realidade atraves de problematicas,
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conceitos e técnicas, bem como constituir-se em uma formidavel atitude critica para por
em causa essa mesma realidade (BOURDIEU, 1989, p.20).

Ao final do trabalho de pesquisa é que realizar-se-4 a jungdo entre a
investigacdo e seu objeto. Antes disso, o caminho sera palmilhado por uma série de
fases de “investimentos e des-investimentos”. A construgdo do objeto ¢ trabalho que se
faz através de retoques sucessivos, corre¢des e emendas (BOURDIEU, 1989, p. 50).

Dito isso, esclarece-se que a ideia inicial da parte empirica da pesquisa era
acompanhar as sessdes de mediacdo de conflitos fundiarios coletivos urbanos no ambito
do judiciério. Conforme o tempo de pesquisa foi evoluindo, no entanto, a pesquisadora
percebeu que esse objetivo ndo seria alcancavel, uma vez que as mencionadas
audiéncias ndo estavam ocorrendo da forma ou com a regularidade que, inicialmente,
supunha-se iriam ocorrer.

Diante disso, novas estratégias foram articuladas com o propdésito de analisar o
problema em questdo. Esta pesquisadora passou, entdo, a aproximar-se de alguns
ambientes na cidade onde os conflitos fundiarios urbanos coletivos estavam presentes
ou eram discutidos. A presenca nesses ambientes abriu caminhos para outros espacos e
pessoas que muito essenciais foram no desenvolvimento deste trabalho.

A primeira incurséo deu-se a partir do Seminario “O Estado mediador dos
conflitos fundiarios — um novo paradigma social e politico”, realizado pelo Ministério
Publico de Minas Gerais no dia 30 de mar¢o de 2016, no auditério do Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia de Minas Gerais (Crea-MG), em Belo Horizonte.
No evento" estiverem presentes membros da comunidade, de varios movimentos
sociais, representantes dos 6rgdos de politica agraria e urbana, além de membros do
Judiciario e do Executivo. Foi nesta oportunidade que a pesquisadora tomou
conhecimento da Mesa de Diéalogo e Negociagdo do Estado de Minas Gerais e, a partir
do contato com um integrante, foi convidada a participar como ouvinte de algumas
reunides daquele orgéo.

E importante mencionar (isso serd mais bem esclarecido ao longo do trabalho)

gue a Mesa de Dialogo ndo lida apenas com conflitos urbanos; la também se discutem

Produto desse evento foi a “Carta de Belo Horizonte”, que extraiu diretrizes para a “seguranga publica e
a jurisdi¢@o nos conflitos coletivos fundiarios, notadamente em razdo da promulgacéo ¢ vigéncia do Novo
Codigo de Processo Civil, considerando que as reformas fundiarias sdo elementos estruturantes do
principio da dignidade da pessoa humana e atuam para a construg¢do de uma sociedade justa, livre e
solidaria, com a erradicacdo da pobreza, da marginalidade e redugdo das desigualdades sociais e
regionais” (MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS, 2016, p.1)
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os conflitos agrarios. No entanto, como o intuito primeiro era o de se habituar ou se
ambientar com a temética, em um espectro mais amplo, reunides que tangenciavam
conflitos agrarios e comunidades e povos tradicionais também foram acompanhadas.

As reunibes da Mesa foram acompanhadas entre maio de 2016 e janeiro de
2017. Depois, a presenca in loco restringiu-se, embora a pesquisadora tenha
regularmente acompanhado as noticias que eram divulgadas na midia envolvendo
aquele espaco e mantido contato com pessoas que frequentavam as reunides.

Além disso, a pesquisadora participou de seminarios, reunides, encontros que
ora tratavam apenas da mediacdo, ora da politica urbana habitacional, um pequeno curso
sobre Mediacdo e Perspectivas para a atuacdo resolutiva do Ministério Publico em
conflitos coletivos urbanos, nos dias 26 e 27 de junho de 2017.

Além da Mesa, esta pesquisadora pdde acompanhar e aprender com alguns
trabalhos das (os) advogadas (os) populares do Coletivo Margarida Alves que
compunham (e ainda compdem) o apoio juridico da Rede #Resistelzidora e, de alguma
maneira, isso Ihe permitiu ficar mais proxima de um conflito em particular, que € o
conflito da lzidora. Esse caso, notadamente, mostrou-se representativo do
tensionamento entre as varias formas de se pensar a composicdo de um conflito
fundiério coletivo urbano.

Outro aporte essencial e que em muito contribuiu na ambientacdo a tematica dos
conflitos fundiarios coletivos urbanos foi a participacdo da pesquisadora como
extensionista voluntaria no eixo “Mapeamento das Ocupacdes Urbanas de Belo
Horizonte e Regiao Metropolitana” do Programa Cidade e Alteridade da Faculdade de
Direito e Ciéncias do Estado da UFMG. Inclusive, a breve anélise do caso concreto da
(Ocupacéo Eliana Silva 2)? s6 foi possivel em razdo da consulta as copias dos processos

que o grupo de pesquisa havia feito anteriormente.
1.3 Sobre as entrevistas

A escolha dos entrevistados se deu pela convivéncia da pesquisadora nos
espagos acima mencionados. A partir do momento em que se verificou a
impossibilidade de assistir as sessfes de media¢do, uma vez que, no que tange aos
conflitos coletivos fundiarios urbanos, essas ndo ocorrem com regularidade na cidade de

Belo Horizonte, optou-se por mapear como estava se dando a experiéncia de

2 Em face da necessidade de limitar o campo de pesquisa por questdes temporais ¢ de cumprimento de
cronograma, optou-se por uma amostragem nao probabilistica, ndo intencional, por conveniéncia.
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socializacdo e aclimatagdo da mudanca legislativa no que toca a mediacao dos conflitos
fundiérios urbanos.
As entrevistas realizadas seguiram um modelo semiestruturado. Segundo

Trivifios (1987), a entrevista semiestruturada:

[...] parte de certos questionamentos basicos, apoiados em teorias e hipoteses,
que interessam a pesquisa, e que, em seguida, oferecem amplo campo de
interrogativas, fruto de novas hipéteses que vdo surgindo a medida que se
recebem as respostas do informante. Desta maneira, o informante, seguindo
espontaneamente a linha de seu pensamento e de suas experiéncias dentro do
foco principal colocado pelo investigador, comeca a participar na elaboracao
do conteldo da pesquisa. E Util esclarecer, para evitar qualquer erro, que
essas perguntas fundamentais que constituem, em parte, a entrevista semi-
estruturada, no enfoque qualitativo, ndo nasceram a priori. Elas séo
resultados ndo s6 da teoria que alimenta a a¢do do investigador, mas também
de toda a informagdo que ele ja recolheu sobre o fendmeno social que
interessa, ndo sendo menos importantes seus contatos, inclusive, realizados
na escolha das pessoas que serdo entrevistadas. (TRIVINOS, 1987, p. 145)

Os interlocutores assinaram um Termo de Consentimento Livre Esclarecido
(Apéndice 1) e suas identidades serdo mantidas em sigilo. Eles foram identificados a
partir de sua atuacdo nos conflitos fundidrios. Em sintese, foram entrevistados:
Representante da URBEL; Advogada popular arquiteta urbanista em formacéo (adiante
nomeada advogada popular/arquiteta 1); Advogada popular/ pesquisadora (adiante
nomeada advogada popular/ pesquisadora 2); Advogado Popular/ pesquisador/militante
(adiante nomeado Advogado Popular/ pesquisador 1); Representante da Mesa da
Didlogo, Representante da SUPMEC; Representante do Ministério Publico 1,
Representante do Ministério Pablico 2A; Representante do Ministério Publico 2B;
Representante da Defensoria Publica; Representante do Judiciario; Mediadora Judicial
do TIMG. As entrevistas foram realizadas no segundo semestre de 2017.

As perguntas elaboradas seguem no Apéndice 2. Além das questdes, foram
previamente destacados alguns pontos de interesse que poderiam ser suscitados ao
longo dos dialogos (também registrados no Apéndice 2). E importante mencionar que a
restituicdo do contetdo das entrevistas sera feita ao longo do texto, na conveniéncia da
argumentacdo que se desenvolve. Ressalte-se, por fim, que alguns trechos das

entrevistas ndo foram transcritos a pedido dos entrevistados.
1.4 Sobre as curvas nos caminhos e descaminhos da pesquisa

Ademais, é preciso antecipar e admitir possiveis falhas ou incompletudes desse
trabalho. Primeiro, a impossibilidade de ver (e assim, analisar e relatar) uma sessé@o de
mediacdo — 0 que mais se deve a facticidade do que algo que estivesse sob controle da
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pesquisadora. Segundo, apesar das tentativas, ndo foi possivel obter uma entrevista com
algum representante dos proprietarios nas a¢ées de reintegracdo de posse analisadas.
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2 ENCONTRANDO O CONFLITO NA CIDADE

A cidade é tdo viva quanto aqueles que a habitam. Uma dialética de construcGes
e reconstrucdes que moldam um todo complexo e multifacetado. Obra humana por
exceléncia, talvez seja a “mais bem sucedida tentativa do homem de refazer o mundo
onde vive de acordo com o desejo de seu coragdo” (PARKER apud HARVEY, 2013, p.
27). Os citadinos se refletem na cidade e ela os espelha, transformando o caos em
construcdo participada. O encontro entre tantas e tdo diversas vozes possibilita a
emergéncia de um corpo, que antes de ser uma unidade, é um congregado de diferencas.
Na cidade, os sentidos se partilham e se encontram, dando azo a novas formulacGes de
espaco, tempo e subjetividade.

Com o proposito de explicitar o cariz conflitivo proprio da cidade, adotar-se-a a
ideia de “partilha do sensivel” formulada por Jacques Ranciére. Partilha que significa
duas coisas opostas: a participagdo no comum e a divisdo em partes exclusivas
(RANCIERE, 1995, p. 9) Assim, considerar-se-a a cidade, simultaneamente, enquanto
comum e enguanto recorte: uma comunidade formada a partir do encontro discordante
de percepcBes individuais. A distribuicdo das partes e dos lugares se funda numa
“partilha de espagos, tempos e tipos de atividade que revelam como o comum se faz e
como as partes se articulam nessa divisao” (RANCIERE, 2009, p.15).

Ranciére assume o pressuposto basico de que ha igualdade entre todos os
sujeitos. H& dano quando essa igualdade ndo se perfaz. No pressuposto da igualdade
todos os sujeitos comunicam-se, movimentam-se, sao vistos e audiveis. Nada obstante,
quando da desigualdade, verifica-se, no sensivel, uma distribuicdo simbdlica dos
corpos: ha aqueles vistos e agueles ndo vistos. Ha os que falam e sdo escutados e ha os
corpos cuja emissdo de sons soa ininteligivel e, que por isso, ndo sdo escutados. O
movimento de atualizacdo desses corpos esmaecidos, ndo vistos, ndo audiveis para uma
nova posicdo em que sdo vistos e escutados é o que Ranciére identifica como politica®

A politica se constitui de forma litigiosa diante do dano.

$Ranciére (1996, p. 41 - 42) faz uma diferenciagdo entre politica e policia. Ele propde chamar policia,
aquilo que geralmente o senso comum identifica como politica. Nesse sentido, policia seria o “conjunto
dos processos pelos quais se operam a agregacdo e o consentimento das coletividades, a organizagdo dos
poderes, a distribui¢do dos lugares e fungdes e os sistemas de legitimacao dessa distribuicdo” [...] A
policia €, na sua esséncia, a lei, geralmente implicita, que define a parcela ou a auséncia de parcela das
partes. [...] A policia é assim, antes de mais nada, uma ordem dos corpos que define as divisdes entre os
modos do fazer, os modos de ser e os modos do dizer, que faz que tais corpos sejam designados por seu
nome para tal lugar e tal tarefa; é uma ordem do visivel e do dizivel que faz com que essa atividade seja
visivel e outra ndo o seja, que essa palavra seja entendida como discurso e outra como ruido. A politica,



30

O conflito integra o sensivel da cidade em face do reconhecimento da
desigualdade entre os iguais. A “contradicdo de dois mundos alojados num s6”
(RANCIERE, 1996, p. 40) move o dano, que desenha o conflito. As partes ndo
antecedem o conflito, ele se refere ao contexto particular da palavra e seus atores.

Aqui entendido, o conflito ndo equivale as nocdes de desentendimento ou
ignorancia. Isto é, ndo ¢ conflito o que se da entre “aquele que diz branco e aquele que
diz preto” (RANCIERE, 1996, p. 11). O conflito configurar-se-ia “entre aquele que diz
branco e aquele que diz branco mas ndo entende a mesma coisa, ou nao entende de
modo nenhum que o outro diz a mesma coisa com o nome de brancura” (RANCIERE,
1996, p. 11). O dissenso ndo tange somente a palavra, mas envolve o sujeito falante e a
posicdo que este ocupa no sensivel. O conflito estrutura-se desde o “litigio acerca do
objeto da discussdao e sobre a condigdo daqueles que o constituem como objeto”
(RANCIERE, 1996, p. 13). A acdo que se produz a partir do dissenso funda-se no dano
da distribuicdo desigual entre os iguais, de modo a representar uma erupcao na ordem
sensivel, debatendo as estruturas prévias, suas divisdes e nichos de pertenca.

A cidade seria, entdo, o comum entremeado pelo que ndo é partilhado. Os
arranjos dos citadinos para se fazer sujeitos, atualizando uma ordem sensivel ja
disposta, revelariam o conflito a cidade. Nesta senda, tecidas as primeiras

considerac@es sobre conflito e cidade, passar-se-a a defini¢do dos termos do argumento.
2.1 O Conflito

Falta consenso a definicdo de conflito. A razdo que motiva tal estado de coisas
talvez esteja relacionada ao fato de que, no mais das vezes, as muitas definicdes
apresentadas estdo condicionadas a um ambito de conhecimento particular. Diferentes
autoras e autores tém oferecido conceitos que se preocupam em captar caracteristicas
préprias do contexto especifico em que desenvolvem suas atividades de pesquisa
(SOLER, 2014, p. 23).

Desde uma perspectiva ampla acerca das tendéncias que discutem o conflito,
podem-se distinguir dois largos ramos (VAINER, 2007): de um lado, uma visdo
normativa, que entende o conflito como manifestacdo de uma disfun¢do social: “se ha

conflito é porque algo esta funcionando errado, ha um desequilibrio sistémico”

por sua vez, estaria em oposi¢do a policia, rompendo “a configura¢do sensivel na qual se definem as
parcelas e as partes ou sua auséncia a partir de um pressuposto que por definicdo ndo tem cabimento ali: a
de uma parcela dos sem-parcela [...].”
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(VAINER, 2007, p. 1). Segundo tal perspectiva, em um sistema social equilibrado, os
conflitos séo ausentes ou sdo reduzidos, sucedendo-se em arenas de grandeza
secundaria, pouco expressivas na estruturacdo e reproducdo do sistema. Outra
perspectiva, oposta, entende que “um sistema ¢ tanto mais pujante e dindmico quanto
mais capaz de gerar e produzir conflitos” (VAINER, 2007, p. 1-2). Assim, “os conflitos
permitiriam o constante aperfeicoamento do sistema, e em alguns extremos sua
superacdo — através de reformas ou revolugdes.” (VAINER, 2007, p. 1-2).

Nesse texto, opta-se pela segunda das perspectivas apresentadas: o conflito como
constituinte e constituido da sociedade, motor para transformacdes, rearticulacbes e
redistribuicbes de sensivel. Ora, todas as sociedades, comunidades, organizacbes e
relacionamentos interpessoais se esbarram, num ou noutro momento, em algum
processo conflitivo. E isso, antes de ser ruim ou disfuncional, é um fato da vida.
(MOORE, 1998, p. 5). Nessa toada, o conflito ndo seria “o mal a ser expurgado da
cidade” (SIX, 2001), mas uma dentre as possiveis formas de sociacéo” entre os sujeitos.

Na medida em que “resolve a tensdo entre contrastes” (SIMMEL, [1964]/2011°,
p.569), o conflito causa ou modifica grupos de interesse, provoca unificacdes e
(re)organizacBes. A existéncia do conflito € um indicio de que ha liberdade, que os
interesses de uma parte ainda ndo subjugaram, por inteiro, 0s interesses de outra
(MAQUIAVEL, [1513]/2007).

Meio a “dualismos divergentes”, o conflito ¢ caminho para alguma unidade.
Unidade essa que nao € alcancada tdo somente por um esforco de harmonizagdo
exaustiva, mas que tem como operadores constituintes, a contradicdo e o conflito.
Afinal, “um grupo absolutamente centripeto e harmonioso, uma pura “unifica¢do”
(“Vereinigung”), ndo s6 se apresenta como empiricamente irreal, como ndo representa
nenhum processo concreto da vida” (SIMMEL, 2011, p. 572).

Reflexo do dano, da partilha desigual entre iguais, o conflito estaria na sociedade
alocado como o “sintoma violento de uma doenca que representa o esfor¢o do
organismo para se libertar de disturbios e danos causados por eles” (SIMMEL, 2011, p.
572). Ou seja, o conflito, a um s6 tempo, reflete as fissuras de um corpo social como

também representa 0 movimento para que esse corpo encontre novas formas de

* Para Georg Simmel (2011, p. 13) "todas as interagdes entre os homens sio uma sociagio”.

% A data entre colchetes indica o ano de publica¢io original da obra; que sé sera indicada na primeira
citacdo da obra no texto. Nas seguintes, serd registrada apenas a data da edi¢do consultada pela
pesquisadora.
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disposigéo. O encontro com a alteridade, impulsionado pelo conflito, move criatividades
e pode produzir o novo (WARAT, 2001).

2.2 A cidade

Como o conflito, a cidade® é de dificil definicio. E pode ser que isso
esteja relacionado aquele trecho ja citado de Robert Park: os seres humanos produzem a
cidade ao passo que refazem a si mesmos. Ora, multiplos que sdo os homens, suas obras
também o sdo. Dessa feita, a resposta para o qué é a cidade pode ser dada por cada um
daqueles que, “vive na cidade e, no seu cotidiano, constréi o cotidiano da cidade.”
(CARLOS, 1992, p. 11).

Ausente uma definicdo assertiva de cidade, muito se especulou (e
especula-se) acerca de critérios que possam dar alguma uniformidade a ideia (UNITED
NATIONS, 2016). Através do critério demografico, considera-se cidade o nucleo
urbano com determinado nimero de habitantes. Pelo critério econdmico, considera-se
cidade uma forma de assentamento que cumpre de forma satisfatéria sua demanda diaria
no mercado local mediante produtos que habitantes locais ou dos arredores produzem
para colocar no mercado. Um terceiro ponto de vista entende a cidade como uma
dialética de sistemas administrativos, comerciais, industriais e sdcio culturais. Por fim,
do ponto de vista urbanistico, um centro populacional é cidade quando possuir, ao
menos, dois elementos essenciais: unidades edilicias e equipamentos publicos, isto €,
bens publicos e sociais criados para servir as unidades edilicias. (SILVA, 2010, p. 24-
25).

Analisada sob o ponto de vista dominante na economia politica, a cidade
representaria “o resultado do aprofundamento da divisdo socioespacial do trabalho em

uma comunidade” (MONTE-MOR, 2006, p. 11). Sugerindo, assim, concomitantemente,

® De saida, explica-se que cidade e urbano n&o s&o, tecnicamente, sindnimos. Tais termos devem ser
utilizados com cautela, evitando-se tanto a separagdo quanto a confusdo (LEFEBVRE, [1968]/2001, p.
55). Esclarece-se, entretanto, que, no presente texto, os termos ndo serdo utilizados com tamanho apuro
técnico. Para Léfébvre (1986, p. 159) “urbano ¢é a simultaneidade, a reunido, ¢ uma forma social que se
afirma”, um fenémeno que se impde (ARAUJO, 2012, p. 134) e ndo se restringe ao conjunto edificado
das cidades. Muito especialmente, o urbano trata “das manifestacfes do predominio da cidade sobre o
campo” (LEFEBVRE, 1999, p. 17). No Brasil, concebe-se um centro habitacional como “urbano” quando
este preencher, no minimo, os seguintes requisitos: “1) densidade demogréfica especifica; 2) profiss6es
urbanas como comércio e manufaturas, com suficiente diversificagdo; 3) economia urbana permanente,
com relacBes especiais com o meio rural; 4) existéncia de camada urbana com produgdo, consumo e
direitos proprios.” (SILVA, 2010, p. 24).
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a existéncia de um sedentarismo e de uma hierarquia socioespacial e, ainda, fluxos
constantes de bens e pessoas entre comunidades. Como produto dessa combinacéo,
localmente, se conformaria uma estrutura de poder amparada pela extracdo de um
excedente regular da producdo situada no campo. Como reflexo de tal dinamica, a
cidade produziria uma classe dominante que extrai e controla o excedente coletivo
através de processos ideoldgicos e do uso da forca (MONTE-MOR, 2006, p.11).

Legalmente, no Brasil, o centro urbano é reconhecido engquanto cidade quando
seu territorio se transforma em municipio. Isto é, trata-se de um nucleo urbano, sede do
governo municipal, qualificado por um conjunto de sistemas politico, administrativo;
econdmico ndo agricola; familiar, qualquer que seja sua populagdo (SILVA, 2010, p.
26).

Para além do breve apanhado de critérios sobre o que é uma cidade, haveria
outros mais. No entanto, e respeitadas as maltiplas definicdes, neste texto, opta-se por
uma leitura que, antes de um conceito fechado, é uma chave de interpretagdo para o que

seria a cidade:

Expresséo e significacdo da vida humana, a cidade a revela ao longo da
historia, como obra e produto que se efetiva como realidade espacial concreta
em um movimento cumulativo, incorporando acfes passadas ao mesmo
tempo em que aponta as possibilidades futuras que se tecem no presente da
vida cotidiana. Assim, o sentido e a finalidade da cidade (enquanto
construcdo histérica) diz respeito a producdo do homem e a realizacdo da
vida humana (CARLQOS, 2007, p. 20)

Acompanhando Henri Léfébvre ([1968]/2001, p. 62), tomar-se-a a cidade como
“a projegdo da sociedade sobre um local, ndo apenas sobre o local sensivel, mas também
sobre o plano especifico percebido e concebido pelo pensamento”. Assim identificada,
admite-se a cidade como fendmeno dindmico em permanente constituicdo. Lida para
além de suas formas fisicas, a cidade pode ser concebida como um modo de viver, de
pensar e de sentir (CARLOS, 1992, p. 27). Uma obra que é produto mutavel dos limites
e possibilidades do momento historico em que se realiza (LEFEBVRE, 2001).

Tomada como a “mediagio entre as mediagdes” (LEFEBVRE, 2001, p. 52) a
cidade é, ela mesma, a mediacdo entre uma ordem de relacbes proximas que se forjam
no cotidiano daqueles que a habitam e relagdes mais amplificadas (ordem distante -
ordem da sociedade, regida por instituicdes como Igreja e o Estado e articuladas por
uma cultura de significantes). A cidade é produto e terreno das atividades que nela se

desenvolvem, é 0 objetivo de suas pressuposicoes.
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Como obra que é, a cidade reflete a producdo e reproducdo dos sujeitos
citadinos, mas ndo se cinde dos agentes que a produzem, de modo a desvelar relagdes
sociais atingidas a partir do sensivel. A cidade ¢ “escrita e prescrita: ela ordena e
estipula” (LEFEBVRE, 2001, p. 54). Em momento oportuno, abordar-se-4 como se
escreveram e prescreveram as cidades brasileiras e como essa dindmica conforma os

conflitos urbanos e, muito especialmente, os conflitos fundiarios coletivos urbanos.
2.2.1 Os conflitos urbanos

Por ora, apresentadas e conjugadas as no¢des de conflito e cidade, tomar-se-a
por referencial a seguinte defini¢do de conflito urbano, elaborada pelo Observatorio
Permanente de Conflitos Urbanos do Rio de Janeiro”:

[...] todo e qualquer confronto e litigio relativo & infraestrutura, servigos ou
condices de vida urbanas, que envolva pelo menos dois atores coletivos e/ou
institucionais (inclusive o Estado) e se manifeste no espaco publico (vias
publicas, meios de comunicacdo de massa, justica, representacbes frente a
6rgdos publicos etc.). Manifestacdo coletiva que tenha a cidade como espago
e objeto de suas reivindicagoes.

Essa abordagem ¢é interessante em pelo menos dois aspectos (MILANO, 2016, p.
92). Primeiro porque ndo restringe o objeto dos conflitos urbanos a contestacdo pelos
bens coletivos de consumo da cidade (infraestrutura e servigos, por exemplo), e abrange
tensdes sobre a cidade que alcancam outra camada de questionamentos, como, por
exemplo, a participacdo politica. Em segundo lugar, porque, ao tratar do enfrentamento
das "condigOes de vida" dos citadinos, permite alcancar uma nova dimensdo dos
conflitos urbanos que diz respeito a apropriacdo e fazimento da cidade pelos individuos,
em outras palavras, tangencia a propria nogdo de “direito a cidade” que serd discutida
mais a frente.

Assim apresentado, o conflito urbano desponta como uma “dimensdo de
enfrentamento e negag¢do de uma certa ordem da vida urbana” (MILANO, 2016). O
conflito reluz o movimento de enfrentamento e reposicionamento dos sujeitos na
cidade. H& no urbano e em suas tensdes “uma multiplicidade de praticas prestes a

transbordar de possibilidades alternativas” (HARVEY, 2014, p. 22). A cidade &, a um
sO tempo, palco e produto de conflitos pelo seu modo de constituicéo.

” Mais informagdes sobre o Projeto, bem como sua metodologia e marcos tedricos podem ser encontrados
em: <http://www.ettern.ippur.uftj.br/projetos-em-andamento/38/observatorio-de-conflitos-urbanos-no-rio-
de-janeiro.>. Acesso em 12 fev 2018.


http://www.ettern.ippur.ufrj.br/projetos-em-andamento/38/observatorio-de-conflitos-urbanos-no-rio-de-janeiro
http://www.ettern.ippur.ufrj.br/projetos-em-andamento/38/observatorio-de-conflitos-urbanos-no-rio-de-janeiro
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2.2.3 O direito & cidade e a cidade®: “nosso problema é déficit de cidade”

Nesse trabalho, partilhar-se-a do entendimento de David Harvey acerca do
direito a cidade. Harvey é geografo de formacdo, mas seus escritos tém se relacionado a
areas conexas de pesquisa, conjugando a problematica do espaco, reflexfes sobre
filosofia, politica, relagdes internacionais e economia (PERES; SANTANA, 2014, p.
11). Além disso, o0 autor tem um ativo envolvimento com os movimentos sociais, de
modo que seus escritos articulam teoria e vivéncias.

Antes de adentrar as ideias de Harvey, é importante fazer mencdo a obra “O
direito a cidade”, do filosofo francés Henri Léfébvre. Afinal, o citado livro foi o
precursor das discussdes sobre o tema. Publicado em 1967, poucos meses antes da
irrupcdo do Movimento de Maio de 1968, o ensaio esteve contaminado pela atmosfera
conturbada das ruas de Paris e “apresenta uma situagdo em que tal irrup¢ao nao era
apenas possivel, mas quase inevitavel” (HARVEY, 2014, p. 13).

Para Léfebvre o direito a cidade despontaria como a forma superior dos direitos,
concretizando-se no direito a liberdade, a individualizacdo na socializacdo, ao habitat e
a habitacdo (CARLOS, 2007 p. 117). Léfébvre relacionou o direito a cidade com o
direito a obra e a apropriagido (LEFEBVRE, 2001, p. 135). Assim, direito a cidade
transcenderia a satisfacdo da necessidade de bens consumiveis para abranger contetdo
relacionado ao simbolismo, ao imaginario e as atividades ladicas (CARLOS, 2007).
Importa para Lévebvre o reencontro do valor de uso na cidade.

Dizer “direito a cidade”, ¢ também invocar um movimento continuo de
(re)imaginacdo e (re)fazimento do espaco urbano. Ao fim e ao cabo, o direito a cidade
seria o direito a uma utopia experimental, cujas implicacGes e consequéncias devem ser
estudadas na pratica (LEFEBVRE, 2001, p. 110). Formatado a partir das queixas e
exigéncias dos habitantes urbanos, o contetido do direito a cidade estaria relacionado ao
“direito a vida urbana, transformada, renovada” (LEFEBVRE, 2001, p. 117-118).

Apols as (reconhecidamente) breves palavras sobre a posicdo de Léfébvre,
explicita-se a posicdo de David Harvey sobre o direito a cidade. Este autor considera
que: “nas ultimas décadas, o direito a cidade passou por certo ressurgimento”
(HARVEY, 2014, p.13), no entanto, as explicagdes para isso ndo devem ser buscadas

no legado intelectual de Léfébvre. Isso ndo significa que as ideias do francés estejam

8 A : ~ s s 4 . . . o
A intengd@o desse topico ndo ¢ fazer uma analise exaustiva do conceito de direito a cidade. Em verdade,

entende-se que esse ¢ um operador em disputa no ambito dos conflitos urbanos e, especialmente, dos

coletivos fundiarios. Logo, espera-se aclarar qual ¢ a posicao desta pesquisadora em relag@o ao tema.
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sendo negadas ou tomadas como desimportantes. Acontece, que, e é provavel que o
proprio Lefebvre assentisse com isso (HARVEY, 2014, p. 12), a sensibilidade com
aquilo que nasce nas ruas € muito mais importante.

Segundo Harvey (2014, p. 30), reivindicar o direito a cidade significa reivindicar
de maneira radical e fundamental algum poder configurador sobre os processos de
urbanizacdo, isto é, sobre como nossas cidades sdo feitas e refeitas. O direito a cidade é
muito mais amplo que o acesso individual ou grupal aos recursos que a cidade
incorpora; trata-se, na verdade, da liberdade dos citadinos de construirem a cidade, ao
tempo em que reconstroem a si mesmos. E um direito muito mais coletivo que
individual, que demanda (ou depende) um poderoso exercicio coletivo sobre o processo
de urbanizacdo (HARVEY, 2014, p. 28).

Para Harvey, a realizacdo do direito a cidade demanda esforco. Trata-se de um
direito ativo, que ndo se resigna ao que existe, mas acolhe a construcdo do que se espera
vir a existir (HARVEY, 2013, p. 33). E um significante vazio, cujo preenchimento
depende de quem vai dar-lhe significado (HARVEY, 2014, p. 20) e, por isso mesmo,
estd em constante tensdo. Atores diversos, que ocupam posi¢cdes muito dispares na
cidade reivindicam a todo tempo o preenchimento e significacdo desse direto. Estado,
empresarios, moradores, movimentos sociais urbanos, todos querem (e podem) fazé-lo.
O movimento de conflito entre esses sujeitos, porém, é que vai materializar o direito.

Dada a variedade de sentidos acolhidos pela cidade, bem como seu cariz
dindmico, o direito que diz respeito a cidade é também multiplo e vario. ”O direito a
cidade ¢ um grito” (MITCHEL apud HARVEY, 2013, p. 34), uma chave interpretativa
e critica para a elaboracdo de processos sociopoliticos transformadores das sociedades
urbanas (BORJA, 2016, p. 2).

Nesse trabalho, pretende-se contemplar o direito a cidade a partir de uma
perspectiva, dentre tantas outras possiveis, que € o direito a moradia. No entanto, sabe-
se que a luta pela cidade é inquieta e ndo se restringe a um ou outro aspecto. E uma luta
pela afirmacéo e convivéncia das diversidades.

A insurgéncia na cidade parte da multiplicidade da vida cotidiana (LEVEBVRE,
1991). A assertiva “Nosso grande problema ndo é o déficit de moradia, mas sim o
déficit de cidade” (ROLNIK, 2016) contempla bem esse fendmeno. As reivindicagdes
por moradia na cidade passam pela reivindicagdo mais ampla pela propria cidade. Morar
adequadamente integra 0 movimento mais amplo de construir participada e ativamente a

vida urbana.
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2.2.3 Como se constréi o conflito urbano? Urbanizagéo a brasileira: as raizes do né®

da terra urbano

Durante séculos, o Brasil foi um pais essencialmente agricola. A ‘“nossa historia
[...] é a histdria de uma sociedade de lavradores e pastores” (OLIVEIRA VIANA apud
SANTOS, 1993, p. 17). Somente no seculo XVIII a urbanizacdo brasileira comecou a
se desenvolver, passando por um processo de maturacdo no século seguinte e se
generalizando a partir do terceiro terco do século XX (SANTOS, 1993, p. 9).

Sobre os primérdios da urbanizagdo brasileira, Milton Santos cita Nelson
Goulart (1993, p. 18) e define o periodo entre 1530 e 1720 como sendo o da
“urbanizagdo pretérita”, ao final do qual a rede urbana estava constituida por sessenta e
trés vilas e oito cidades. Em verdade, esse periodo correspondeu muito mais a geragédo
de aglomeragdes do que a uma urbanizacdo de fato, haja vista sua subordinagdo a uma
economia natural e a pouca tessitura de relagdes entre os lugares, consideradas as
dimensdes territoriais do Brasil.

Dessa feita, somente no século XVIII a urbanizacdo comeca a se desenvolver.
Nessa época, a casa da cidade passa a ser a morada principal dos fazendeiros e senhores
da cana, que s6 voltam ao campo em tempo de colheita ou moenda (SANTOS, 1993, p.
19). Além disso, contribuiu para esse processo o ciclo da mineracdo: em 1763, a capital
da coldnia fora transferida de Salvador para o Rio de Janeiro e o eixo produtivo do
Nordeste acucareiro deu lugar a ascensdo do Sudeste aurifero, contribuindo para a
interiorizagdo do pais.
2.2.3.1 A Lei de Terras e suas implicagdes no processo de urbanizacéo

Em 1850, o aparecimento da Lei de Terras (Lei Imperial n. 601) demarcou a
implantacdo da propriedade privada do solo no Brasil (MARICATO, 1997, p. 23;
FERREIRA, 2005, p. 1). E que, até meados do século XIX, a terra no Brasil ou era

concedida pela Coroa — as sesmarias™ —, ou simplesmente ocupada. Em que pese o fato

% Baseado no titulo do artigo “O n6 da terra”, de Erminia Maricato (2008).

e Regime das Sesmarias no Brasil comegou em 1530, com a carta-patente enderegada a Martim Afonso
de Souza que lhe investia o poder para concessdo de terras aos que fossem capazes de cultiva-las. O
instituto, em suas origens, remete ao regime das terras comunais da época medieval (communalia),
utilizado em Portugal e nas suas colonias em ilhas do Atlantico desde o século XIII, com o intuito de
fomentar o cultivo das terras ociosas (ALVEAL, 2015, p. 248; NOZOE, 2005, p. 589). Nada obstante, em
terras brasileiras, o Regime das Sesmarias configurou-se pela concessdo de grandes pedacos de terra para
alguns poucos privilegiados. No livro “Memorias Economo-politicas do Brasil”’, Gongalves Chaves
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de as formas de apropriacdo de terra vigentes a época ja favorecerem a hegemonia de
uma classe social privilegiada, as terras ainda ndo possuiam valor comercial.

Em seu “Direito das Cousas”, Lafayette Pereira, citado por Baldez (1989, p. 9),
diz que antes do advento da Lei de 1850, “vigorava o costume de adquirirem-se por
ocupacdo (posse era o termo consagrado) as terras devolutas, isto €, as terras que ndo se
achavam aplicadas a algum uso do Estado, provincias e municipios”.

Os anos que antecederam a Lei de Terras, marcadamente entre 1822 e 1850,

foram fundamentais a consolidacédo do latifandio brasileiro, através da:

[...] ampla e indiscriminada ocupacdo das terras, e a expulsdo dos pequenos
posseiros pelos grandes proprietérios rurais. Tal processo se deu muito em
fungdo da indefinicdo do Estado em impor regras, decorrente das disputas
entre os proprios detentores do poder (FERREIRA, 2005, p. 1).

Nesse contexto, longas foram as discussdes entre liberais e conservadores sobre
0 projeto de lei que iria definir as regras de comercializacdo e propriedade da terra. O
projeto encabecado pelo liberal José Bonifacio, que previa uma colonizacdo branca
(colonos europeus) combinada a pequena propriedade privada e financiada pela venda
das terras devolutas, foi derrotado pelo projeto dos conservadores (MARICATO, 2000,
p. 148). O projeto vitorioso estabilizou a propriedade fundiaria nas médos dos grandes
latifundiarios, que acabaram por apropriar-se de muitas terras do Estado. De sua vez, 0s
imigrantes serviram como mao-de-obra nos latifundios, substituindo a mao-de-obra
escrava.

Os conflitos que marcaram o século XIX desvelam a tensdo entre acesso a terra,
méao de obra e colonizacdo (MARICATO, 2000). Nao por acaso, hd uma diferenca de
poucas semanas entre a publicacdo da Lei de Terras e a publicacdo da Lei Eusébio de
Queirdz (Lei Imperial n® 581/1850), que proibiu o trafico de escravos: quando uma
massa de trabalhadores, os escravos, desloca-se da posi¢do de objeto para posicdo de
sujeitos (na qual poderiam, teoricamente, tomar parte em qualquer mercado), fez-se

necessario fechar-lhes (FAORO, [1957]/2012) as oportunidades de acesso a terra

(apud NOZOE, 2005, p. 600) diz que: “a distribui¢do das terras particulares tem sido totalmente errada ...
as terras s6 tem sido dadas aos colonos ricos, em porgdes exorbitantes”, em outro momento : “somente
parasitas, sedentarios e poderosos recebem graciosamente as doagdes que, uma vez apropriadas, alcangam
cifra que ... nunca podera tocar a uma familia pobre e laboriosa”. O Regime das Sesmarias constitui-se,
portanto, como um instrumento de afirmagdo do poder politico e distribuicdo de privilégio pela via da
concentragdo de terra. O Regime das Sesmarias perdurou até 1822, momento em que foi encerrada por
Resolugao do Principe Regente. Nas décadas seguintes a nagdo recém-independente entraria no periodo
que ficou conhecido por “regime de posses”, identificado pelo hiato de regulacdo juridica sobre a
apropriagdo da terra. Periodo esse que s6 foi superado com a edi¢ao da Lei n.° 601 de 1850, qual seja, a
Lei de Terras.
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(BALDEZ, 1989, p. 10). O cativeiro do trabalho fora substituido pelo cativeiro da terra
(MARTINS, 1979).

A terra torna-se alvo de atencdo dos juristas com a irrupcéo do trabalho livre.
Isso porque, quando dos regimes primeiros de aquisi¢do da terra — sesmarias e posses —
a riqueza necessaria era o escravo (FAORO, 2012). A terra pouco ou nada valia, uma
vez que as relagdes de producéo entre escravo e senhor néo se lastreavam na sujeic¢ao do
trabalho ao capital, mas sim no monopolio do proéprio trabalho (BALDEZ, 1989, p. 10).

A partir a Lei n. 601/1850, a terra foi tomada como um bem como outro
qualquer, sem quaisquer restricGes éticas para sua mercantilizacdo. Estava no ambito de
liberdade do sujeito a possibilidade de acumulagdo de quanta terra quisesse ou pudesse
ter, da mesma forma que qualquer mercadoria ndo consumivel e sujeita a especulacédo
do capital (MARES, 2003, p. 185). Tais repercussdes da Lei de Terras foram sentidas,
em especial, no meio rural, mas deixaram, também, marcas indeléveis no que toca a
apropriacéo da terra urbana.

A legislacdo urbana que comeca a se moldar apds o advento da Lei de Terras em
1850 destacou-se por beneficiar os reclamos do mercado imobiliario de corte capitalista
(MARICATO, 2003, p. 155). Os Codigos Municipais de Posturas, elaborados ao final
do seculo XIX, evidenciaram a tentativa de subordinar certas &reas da cidade ao capital
imobiliario, afastando a massa trabalhadora e pobre do centro das cidades. A
emergéncia dos marcos de regulacdo do solo urbano, a0 mesmo tempo em que
“ordenou” parte dos territorios da cidade, serviu de reforco e estimulo a segregagao

espacial.
2.2.3.2 A esperanca nas cidades

Em fins do século XIX e inicio do século XX, assistiu-se ao abrupto crescimento
das cidades brasileiras. O fato foi influenciado, dentre outros aspectos, pela libertagéo
dos escravos em 1888, pela proclamacdo da Republica em 1889 e pela expansdo da
industria. Aquele contexto parecia consagrar a independéncia de séculos de dominacgéo
das elites oligarquicas ligadas a exportacdo de bens priméarios (MARICATO, 2003).

Segundo Milton Santos:

A sociedade brasileira em peso embriagou-se, desde os tempos da aboligdo e
da Republica Velha, com as idealiza¢fes sobre progresso e modernizagdo. A
salvacdo parecia estar nas cidades, onde o futuro ja havia chegado. Entéo era
sO vir para elas e desfrutar de fantasias como emprego pleno, assisténcia
social providenciada pelo Estado, lazer, novas oportunidades para os filhos...
Ndo aconteceu nada disso, € claro, e, aos poucos, 0s sonhos viraram
pesadelos (SANTOS, 1986, p. 2).



40

O sonho de bom futuro definhou cedo. Logo, as cidades passariam a ser
associadas a problemas das mais variadas ordens, como poluicdo, enchentes, falta de
moradia, desemprego e fome. Se as oportunidades pareciam pulular nas primeiras
décadas do século XX, nas décadas finais, pareciam quase inexistentes.

Entre os anos 1940-1980, a populagéo brasileira passou de predominantemente
rural para majoritariamente urbana. O processo foi engendrado pela migracdo de um
amplo nimero de pobres do campo para a cidade e esteve lastreado em um modelo de
desenvolvimento urbano que restringiu “as faixas de menor renda da populacdo de
condi¢des basicas de urbanidade ou de inserc¢do efetiva a cidade” (ROLNIK, 2009, p.
32). Assim, naqueles locais de efetivo crescimento e dindmica urbana, as qualidades
urbanisticas se agregaram, concretizando um “setor restrito, local de moradia, negocios
e consumo de uma minoria da populagdo moradora” (ROLNIK, 2009, p. 32).

Nessa época, 0 padrdo de segregacdo da urbanizacdo brasileira consolidou-se:
dentro da cidade, varias cidades, inclusive “ndo cidades”. As areas rentdveis, que
despertavam interesse do mercado, apresentavam-se (e apresentam-se, ainda hoje)
“reguladas por um vasto sistema de normas, contratos e leis que tém quase sempre
como condicdo de entrada a propriedade escriturada e registrada, restrita a poucos
moradores” (ROLNIK, 2009).

As politicas governamentais voltadas a urbanizacédo entre os anos de 1960 e de
1980 robusteceram de maneira perversa o modelo de segregacdo urbana (ROLNIK,
2009; ROLNIK, 2015). O periodo coincide com o estabelecimento de uma ditadura
militar que atuou na desmobilizacdo da sociedade civil “em torno das grandes reformas
sociais, inclusive a urbana, substituindo-a por um planejamento urbano centralizador e
tecnocratico” (FERREIRA, 2009, p. 15).

Nos anos sob o regime militar, a formulacdo e implementacdo da politica de
desenvolvimento urbano restou concentrada no BNH (Banco Nacional de Habitagdo). A
instituicdo fora criada apds o golpe militar de 1964 em face dos problemas habitacionais
pelos quais 0 pais atravessava a época. O Banco tinha dois objetivos principais:
arrematar apoio entre as massas populares urbanas e, também, desenvolver uma politica
permanente de financiamento que fomentasse, de acordo com uma estrutura capitalista,
0 setor da construgédo civil habitacional, objetivo esse que foi prevalente (ROLNIK,
2009).
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Quando, em 1967, o BNH tornou-se responsavel pela gestdo dos recursos do
FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico), passou a concentrar, além do
financiamento, toda a atividade de planejamento do desenvolvimento urbano no ambito
do governo federal, através de metas quantitativas de producdo na habitacdo e no
saneamento. O Banco disponibilizava crédito subsidiado para companhias publicas de
saneamento e de habitagdo presentes nos municipios e em alguns estados. Tais
companhias executavam projetos de implantacdo de redes de agua e esgoto e de
construcdo de moradias populares. Financiavam-se também construtoras e individuos
que objetivavam a producdo de casas e apartamentos para 0s mercados de média e alta
renda (ROLNIK, 2009).

Sobre as moradias financiadas pelo BHN, Rolnik (2009) nota uma interessante
contradicdo: as moradias populares localizaram-se, em sua maioria, fora das cidades,
distantes dos centros e dos equipamentos publicos, em condicGes de irregularidade e
precariedade urbanisticas tipicas do mercado informal popular. Lado outro, 0 mercado
de classe média (que representou 2/3 das unidades financiadas pelo BNH) expandiu-se,
promovendo crescimento da verticalizacdo residencial com a constituicdo de novos
eixos de centralidade nas cidades médias e grandes do pais.

Na década de 1980, o modelo desenvolvimentista autoritério articulado pela
ditadura militar dava sinais de esgotamento (ROLNIK, 2015, p. 268). Recessdo,
inflacdo, desemprego e queda dos niveis salariais repercutiram diretamente na politica
urbana, principalmente no Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), que reduziu sua
capacidade de investimento em raz&o do recuo dos saldos do FGTS e da poupanca e do
forte aumento na inadimpléncia (ROLNIK, 2009).

Além das questdes financeiras, 0 BNH, que de certa forma representou um dos
pilares da Ditadura Militar, também passou a ser fortemente combatido pelas forgas
politicas que tensionavam pela redemocratizagcdo do pais. Diante disso, néo resistiu e
foi extinto em 1986. Sobre o fim do BNH e suas repercussfes na politica urbana,
habitacional principalmente, dedicar-se-a tépico préprio.

Os anos 1980 foram de muita efervescéncia politica. Os movimentos sociais e
operarios, a0 mesmo tempo em que combatiam o governo militar e articulavam a
redemocratizagdo, ‘“elaboravam plataformas para mudancas politicas pragmaticas”
(MARICATO, 2015, p.30). O Movimento Social pela Reforma Urbana, (re)emergiu na
cena politica e retomou algumas propostas elaboradas na década de 1960, cuja execucao

havia sido interrompida pela Ditadura Militar. O Movimento reunia entidades
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profissionais (advogados, arquitetos e urbanistas, engenheiros, assistentes sociais),
entidades sindicais, liderangas de movimentos sociais, ONG’s, professores e
pesquisadores. Em razdo de sua influéncia, foram eleitos prefeitos, vereadores e
deputados (MARICATO, 2015, p. 30).

Como parte do movimento de redemocratizagdo, em 1988 foi promulgada uma
nova Constituicdo Federal. A também conhecida como “Constituicdo Cidada” enunciou
uma série de direitos sociais e parecia apontar para a reducdo das desigualdades sociais
que tanto marcaram o periodo miliar. No que tange a questdo urbana, e muito em
virtude da atuacdo do Movimento Social pela Reforma Urbana, o novo texto
constitucional reconheceu o principio da fungdo social da propriedade, bem como o
direito dos ocupantes informais, sedimentando, assim, as bases para a efetivacdo do
direito a cidade e a implementacdo da agenda da Reforma Urbana (ROLNIK, 2015, p.
268). Nada obstante, as conquistas formais ndo se reverberam, de imediato, em
mudancas faticas.

E isso se deve a outra peculiaridade brasileira. Trata-se do que Boaventura
Santos (2007, p. 90) denomina “curto-circuito historico dos direitos”. De subito, a
legislacdo positivou um amplo rol de direitos politicos, sociais, econdémicos, culturais,
civis e de terceira geracdo. No entanto, isso néo foi (e segue ndo sendo) o bastante para
que tais direitos se fizessem mais efetivos. E que, para se realizarem, os direitos exigem
politicas pablicas. E tais politicas requerem gastos estatais.

Em definitivo, aquele contexto ndo era favoravel a expansao dos gastos publicos.
A doutrina derivada do Consenso de Washington aconselhava o enxugamento da
méaquina publica e reformas fiscais ortodoxas. A crise da década de 1980 forcou a
rearticulacdo do projeto desenvolvimentista e a aplicagdo de um projeto neoliberal
classico. A Constituicdo permaneceu um projeto nao realizado.

No campo politico, a transicdo democratica ndo significou a reordenacdo dos
atores que ocupavam o0 poder. Ainda que movimentos sociais, Operarios e novos
partidos politicos tenham tomado parte na cena politica, as tradicionais oligarquias
ainda mantiveram grande alcance e seguiram influenciando para que avangos
democraticos e populares ndo ocorressem.

A despeito do contexto desfavoravel, alguns progressos marcaram a questdo
urbana nos anos 1990. Citam-se o reconhecimento dos direitos dos posseiros, a luta
contra especulacdo imobiliaria e a democratizacdo do processo decisério sobre politica

urbana. Assim, embora pontualmente, politicas habitacionais e urbanas inovadoras
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foram desenvolvidas por coalizacdes democréticas populares** (ROLNIK, 2015, p.
270).

Na década seguinte (anos 2000), outras mudancas importantes foram levadas a
cabo. No ano 2000, a Emenda Constitucional n® 26 reconheceu a moradia como direito
social. No ano de 2001, aprovou-se o Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257). Além
disso, consolidou-se um conjunto de importantes entidades, como o Ministério das
Cidades (2003) e as Secretarias Nacionais de Habitacdo, Mobilidade Urbana e
Saneamento Ambiental. Ademais, também se estabeleceram espacos destinados a
participacdo direta de liderangas sindicais, profissionais e académicas e populares como
as Conferéncias Nacionais das Cidades (2003, 2005,2007) e o Conselho Nacional das
Cidades (2004).

No entanto, conforme ja mencionado, as mudancas de cariz popular e
democrético foram pontuais. A partir da década de 1990, a ideologia do
“empreendedorismo urbano™? (ROLNIK, 2015, p. 271) adentrou as cidades. Tornou-se
um imperativo a percepc¢ao da cidade segundo os moldes da gestdo empresarial. A isso,
David Harvey (2005) denominou “empresariamento da gestao urbana”.

A cidade-empresa é concebida como um agente econdmico que atua em um
contexto de mercado mundializado, e encontra, neste mesmo mercado, 0 modelo de
planejamento e execucdo de suas a¢Bes. A crescente internacionalizacdo da economia e
das comunicacdes incitaria a competicdo entre os territorios, e a cidade seria mais uma
mercadoria a ser vendida.

O empresariamento urbano exige a negacdo da cidade enguanto polis, isto é,
enguanto espaco destinado ao encontro politico publico e a negociacdo democratica,
palco de manifestacdo de dissenso e lugar da subjetivacdo politica. (SWYNGEDOUW,

2007; VAINER, 2000). A evacuagdo do politico na cena urbana conduz a um arranjo

YSobre as experiéncias inovadoras geridas por governos municipais pos Ditadura Militar, Maricato
(2015, p. 31) cita exemplos: “[...] de Belém, democratizando a participagdo com o Congresso da cidade e
modernizando a administragdo com o cadastro multifinalitario urbano; de Belo Horizonte, com propostas
de abastecimento doméstico que permitiram baratear o preco da comida; de Recife com a politica de forte
afirmacdo das raizes multiculturais, em especial da musica afro-brasileira, além da prevencdo contra
riscos por desmoronamento nas areas de moradias pobres; de Santo André, com a politica de saneamento
e habitagdo; de Caxias do Sul, com a inser¢do até mesmo das criangas na discussdo sobre o futuro da
cidade [...] o orgamento participativo em Porto Alegre.”

2 Dentre os modelos que concorrem para ocupar o lugar deixado pelo urbanismo modernista
funcionalista de carater tecnocratico, centralizado e autoritario, despontou a proposta denominada
Planejamento estratégico. O modelo vem sendo difundido no Brasil e na América Latina pela influéncia
de agéncias internacionais (BIRD, Habitat ¢ consultores internacionais). O Planejamento Estratégico
inspirou o urbanismo de Barcelona nos Jogos Olimpicos (1994) e tem sido vendido como grande salvador
e promotor de cidades globais e competitivas (VAINER, 2000; MARICATO, 2015)
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pos politico ou pds democratico, caracterizado pela ascensdo de uma forma de governo
neoliberal que mira na substituicdo do debate, do desacordo e do dissenso por
tecnologias de governanga que se agrupam em torno da harmonia, do acordo e da gestdo
tecnocratica.

A cidade é descrita a partir de uma linguagem comum e consensual que exalta a
criatividade competitiva, a flexibilidade, a eficiéncia, o0 empreendedorismo estatal, as
parcerias estratégicas e a vantagem colaborativa (SWYNGEDOUW, 2007) O aumento
da poténcia competitiva urbana é largamente dependente da melhoria e adaptacdo do
ambiente construido as estratégias de acumulacdo das principais elites da cidade e da
conexdo da cidade as redes de elite econdmica e cultural transnacional de ponta.

Basicamente, passou-se a entender que as cidades - uma vez submetidas aos
mesmos desafios que uma empresa - deveriam adotar o planejamento estratégico como
meio de ordenacdo. Diferente do urbanismo modernista que importa a racionalidade da
empresa taylorista, o urbanismo pds-modernista assume que a cidade, ela mesma, tem o
carater de uma empresa e que esta inserida no mercado enquanto agente econémico. O
sucesso do empresariamento estaria intimamente ligado a uma perspectiva de consenso
e unidade.

“A instaura¢do da cidade empresa constitui, em tudo, e por tudo, uma negacao
radical da cidade enquanto espago politico” (VAINER, 2000, p. 91). Na cidade
empresa, os valores de maior consideracdo sdo a produtividade, o pragmatismo e o
realismo. N@o ha espaco para as utopias ou para a construcao partilhada e participada da
cidade. A unidade é pressuposta, a cidade € um ator uno e coeso.

As condicdes de legitimacdo desse projeto de cidade sdo construidas a base do
esgarcamento do espaco publico. E, para tanto, enfatiza-se a necessidade do consenso.
Somente a partir dele, “verificar-se-4 a viabilidade do plano, gerar-se-4 confianca entre
os agentes que o promovem” (BORJA; CASTELLS, 1996 p. 158). Os planos que
materializam as cidades empresa adotam como tatica principal a negagdo do conflito
urbano. Nega-se o fato de que a organizacdo do espaco “se origina em um conjunto
complexo de forgas mobilizado por diversos agentes sociais. E um processo conflituoso,
ainda mais nos espacos ecoldgicos de densidade social muito diversificada” (HARVEY,
2005, p. 195).

A eficiéncia pretendida pela cidade-empresa, no entanto, ndo foi suficiente para
conter a crise urbana. As desigualdades e as negativas de cidade seguem assolando a



45

realidade, materializando e escancarando o conflito. Os espoliados da cidade®®, sujeitos
urbanos significados desde suas faltas (falta de trabalho, falta de moradia, falta de lugar
para morar ou plantar, falta de transporte, falta de saneamento basico etc.) insistem em

lembrar a suposta coesdo urbana de suas fraturas.
2.3 O direito & moradia

Toda a controvérsia acerca da urbanizagdo do territorio brasileiro acaba por se
deslindar em um aspecto comum: a moradia.

Mas, afinal, o que € o direito a moradia?

O morar se da de muitas formas, e se concebe desde diversas perspectivas. Para
Henri Léfébvre (2002, p. 201) “o homem habita como um poeta. Isso quer dizer que a
relagdo do ‘ser humano’ com a natureza, com o ‘ser’ € seu proprio ser, reside no habitar,
nele se realiza e nele se 1&.”. Para o arquiteto anarquista Jonh Turner (1972, p.149),
“habitar ¢ um verbo”, a casa ndo ¢ um mero produto, trata-se de processo multiplo e
dindmico que deve corresponder as necessidades fisicas e psicolégicas especificas de
guem habita. Para os integrantes dos movimentos organizados por moradia, na atual
conjuntura, morar parece um privilégio e, portanto, ocupar seria um direito (BOULOS,
2015).

Como se V&, as assergdes sobre o “morar” sao multiplas. Morar € da esséncia do
ser e por isso, se amolda a contornos e dimensfes muito particulares, que variam em
consonancia as diferentes subjetividades. Em meio as maltiplas percepgdes, no entanto,
é possivel pontuar alguns elementos uniformes sobre a questdo. E na busca por tais
elementos, um breve histdrico sobre o reconhecimento do direito & moradia pode ser

esclarecedor.

13 A ideia de espoliacdo urbana foi proposta por Llcio Kowarick (2000, p. 22) e refere-se & “[...]
somatoria de extorsdes que se opera pela inexisténcia ou precariedade de servigos de consumo coletivo,
que juntamente a0 acesso a terra e a moradia apresentam-se como socialmente necessarios para a
reproducdo dos trabalhadores e agugam ainda mais a dilapidacdo decorrente da exploracdo do trabalho ou,
0 que é pior, da falta desta. Na Grande S&o Paulo, sdo inimeras as manifestacdes dessa situacdo
espoliativa, que vdo desde as longas horas despendidas nos transportes coletivos até a precariedade de
vida nas favelas, corticos ou casas autoconstruidas em terrenos geralmente clandestinos e destituidos de
benfeitorias basicas, isto para ndo falar da inexisténcia das areas verdes, da falta de equipamentos
culturais e de lazer, da poluigdo ambiental, da eroséo e das ruas ndo pavimentadas e sem iluminag&o.” .
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2.3.1 O histérico do Direito a moradia

Em 1945, quando a Organizacdo das NagOes Unidas (ONU) foi criada, quase
dois tercos da populacdo mundial residiam no campo. Logo, questdes relativas a
urbanizacéo (habitacdo, inclusive) ndo eram pautas centrais para o 6érgdo. Ainda assim,
ja em 1948, o direito a moradia foi reconhecido como fundamental na Declaracdo
Universal dos Direitos do Homem. Neste documento, a habitacdo foi tomada como
condicdo essencial para assegurar satide e bem estar para a pessoa e sua familia** (SDH,
2013).

Anos adiante, em 1966, o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos Sociais
e Culturais (PIDESC) - ratificado pelo Brasil em 1992-, previu, em seu artigo 11.1, o
direito a moradia adequada. O Comentario Geral n° 4 (estabelecido em 1991) e
Comentario Geral n°® 7 (estabelecido em 1997) do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da ONU, interpretam referido dispositivo e complementam seu
significado. O Comentario Geral n° 4 é pedagdgico ao elucidar os aspectos que devem

compor a “moradia adequada”:

e Segurangca da posse: a moradia ndo ¢ adequada se os seus
ocupantes ndo tém um grau de seguranga de posse que garanta a
protecdo legal contra despejos forcados, perseguigdo e outras
ameagas.

e Disponibilidade de servicos, materiais, instalacdes e
infraestrutura: a moradia ndo é adequada, se os seus ocupantes nao
tém agua potavel, saneamento basico, energia para cozinhar,
aquecimento, iluminagdo, armazenamento de alimentos ou coleta de
lixo.

e Economicidade: a moradia ndo ¢ adequada, se o seu custo ameaca
ou compromete o exercicio de outros direitos humanos dos
ocupantes.

e Habitabilidade: a moradia ndo ¢ adequada se ndo garantir a
seguranca fisica e estrutural, proporcionando um espaco adequado,
bem como prote¢do contra o frio, umidade, calor, chuva, vento,
outras ameacgas a saude.

e Acessibilidade: a moradia ndo ¢ adequada se as necessidades
especificas dos grupos desfavorecidos e marginalizados ndo sao
levados em conta.

1% Artigo XXV: Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia sadde
e bem estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros
casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle (...).ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Adotada e proclamada pela resolucdo 217 A
(111) da Assembleia Geral das Na¢6es Unidas em 10 de dezembro de 1948.
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o Localizacio: a moradia ndo ¢ adequada se for isolada de
oportunidades de emprego, servigos de satide, escolas, creches ¢
outras instalagdes sociais ou, se localizados em areas poluidas ou
perigosas.

e Adequacio cultural: a moradia ndo ¢ adequada se ndo respeitar e
levar em conta a expressio da identidade cultural
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1991). (grifo nosso)

Em 1978, apds a Conferéncia de Vancouver (conhecida como Habitat 1), foi
criada a Habitat - agéncia da ONU que trata de assentamentos humanos e objetiva
favorecer o desenvolvimento de cidades social e ambientalmente sustentaveis bem
como viabilizar a promocgdo de moradias adequadas para todos™ -. Na Habitat I,
assinou-se a Declaracdo de VVancouver sobre Assentamentos Humanos que reconhecia a
moradia adequada como direito béasico da pessoa humana™®.

A segunda conferéncia da ONU sobre cidades ocorreu em 1996, na cidade de
Istambul. Pretendia-se discutir os progressos desde a Habitat I. O documento politico
resultante do encontro foi a Agenda Habitat I, que reafirmou o direito a moradia como
direito fundamental de realizacdo progressiva, prevendo responsabilidades gerais e
especificas dos Estados signatarios para sua consubstanciagao.

Em outubro de 2016, realizou-se em Quito, Equador, a Habitat Ill, terceira
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel.
Nesta oportunidade, prop6s-se uma Nova Agenda Urbana. Especificamente no que
tange o direito a moradia, 0 documento considera as cidades enquanto assentamentos
humanos que exercem fungéo social na medida em que visem — dentre outros aspectos —
alcancar progressivamente “a concretizacdo integral do direito & moradia adequada
como um componente do direito a um nivel de vida adequado” (QUITO, 2016). Da
leitura da Nova Agenda depreende-se, também, o compromisso com a promocao de

politicas habitacionais nacionais, subnacionais, e locais para apoiar a concretizacdo

15 Conferir: < https://nacoesunidas.org/agencia/onuhabitat/>. Acesso em 26 maio 2018.

18" A Declaracdo de Vancouver reconhece que os problemas ligados aos assentamentos humanos ndo sdo
isolados do desenvolvimento econémico e social dos paises. Além disso, segundo a Secéo 111 (8) dispde:
“Abrigo e servicos adequados sdo um direito humano basico que impde aos governos a obrigacdo de
garantir a todos os que sejam atingidos, comecando pela assisténcia direta aos menos favorecidos, através
de programas guiados de auto-ajuda e acdo comunitaria. Os governos devem se esforcar para remover
todos os impedimentos que impedem a realizagdo dessas metas. [...].” (tradugdo nossa). No original:
“Adequate shelter and services are a basic human right which places an obligation on Governments to
ensure their attainment by all people, beginning with direct assistance to the least advantaged through
guided programmes of self-help and community action. Governments should endeavour to remove all
impediments hindering attainments of these goals [...]” (VANCOUVER, 1978)

b


https://nacoesunidas.org/agencia/onuhabitat/
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progressiva do direito a moradia adequada a todos/todas, prevenindo desocupacfes
forcadas e arbitrarias.

Para além dos citados documentos, o direito a moradia emerge em Vvarias
normativas internacionais, muitas das quais faz parte o Estado brasileiro. Sobre esse
ponto, ressalta-se a clausula de abertura material dos direitos fundamentais, enunciada
no artigo 5°, §2° da Constituicdo Federal. Através deste dispositivo, fica reconhecido
que o rol de direitos e garantias fundamentais encerrados no Titulo Il da Carta ndo é
taxativo. Isso porque também tém carater fundamental direitos e garantias que decorrem
do préprio regime e de principios constitucionais expressos ou implicitos, bem como

dos tratados internacionais dos quais o Brasil seja signatario.

Dentre as normativas internacionais que dispem sobre o direito a Moradia e que
foram acolhidas pelo Brasil, citam-se: a Convencéo Internacional sobre a Eliminacéo de
Todas as Formas de Discriminacdo Racial, de 1966'"; a Convencdo Internacional de
Protecdo dos Direitos dos Trabalhadores Migrantes e Membros de suas Familias, de
1977*%; a Declaracdo sobre Raca e Preconceitos Raciais, de 1978; a Convencéo sobre
Eliminacdo de todas as formas de Discriminacdo Contra a Mulher, de 1979'°; a
Convengdo  sobre  os  Direitos da  Crianca, de  1989%; a
Declaragdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver, de 1976; a Agenda 21 sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1992 e na Agenda Habitat, de 1996 (SDH,
2013; OSORIO, [20067?)).

2.3.2 Direito a moradia no Brasil

No ordenamento nacional, o direito @ moradia foi inserido no rol dos direitos
sociais fundamentais a partir da Emenda Constitucional n® 26 de 2000, quando passou a
ser elencado no artigp 6° da Constituicho Federal. Além disso, normas
infraconstitucionais, como o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/ 2001), que regula “o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001), a Lei do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei n° 11.124/ 2005), que cria o Fundo

Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do

Ypromulgada pelo Decreto N.° 65.810, de 8.12.1969.
'8 promulgado pelo Decreto N° 58.819, de 14.07.1996
9 Promulgada pelo Decreto N° 4.377, de 13.09.2002.
20 promulgada pelo Decreto N° 99.710, de 21.11.1990.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2058.819-1966?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%204.377-2002?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2099.710-1990?OpenDocument
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FNHIS para garantir o direito a habitacdo para a populacdo de baixa renda, e a Lei que
regulamenta o Programa Minha Casa, Minha Vida (Lei n° 11.977/2009)?, tratam do
direito a moradia (SDH, 2013).

Antes da Emenda n° 26/2000, o direito a moradia ja era reconhecido como uma
expressdo dos direitos sociais por forca do disposto no art. 23, IX, segundo o qual é da
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios promover
“programas de constru¢do ¢ moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento™. (SILVA, 2010, p. 376). Além disso, o art. 5% inciso XI também ja
dispunha ser a casa o0 asilo inviolavel do ser e os arts. 5°, inciso XXIII; 170, inciso Il e
182, § 2° reforcavam a necessaria implicacdo entre a propriedade e sua funcdo social.
Por fim, os arts. 183 e 191 afirmaram a declaracdo de propriedade para fins de moradia
nas hipdteses constitucionais de usucapiao.

Muito embora seja mencionado inUmeras vezes, a CF/88 ou a legislacdo
infraconstitucional ndo dispuseram de forma precisa sobre o “direito a moradia”
(SILVA, 2010, p. 376). Por isso, é amplo e diverso o esforco teorico relacionado a
definicdo desse direito. Enquadram-no, os constitucionalistas, tanto como um direito
humano, quanto como um direito fundamental social de natureza programatica e
realizacdo progressiva, cuja substancia é preenchida tomando por base as normas
internacionais e os entendimentos jurisprudenciais.

Segundo Ingo Sarlet (2000, p. 21), o direito a moradia deve ser concebido sob
aspecto positivo e sob aspecto negativo. Trata-se de um complexo de direitos e deveres,

com referencial autbnomo e objeto proprio:

[...] o direito a moradia exerce simultaneamente a funcdo de direito de
defesa e direito a prestacfes, incluindo tanto prestacbes de cunho
normativo, quanto material (fatico) e, nesta dupla perspectiva, vincula as
entidades estatais e, em principio, também os particulares, na condicdo de
destinatarios deste direito, muito embora se possa controverter a respeito do
modo e intensidade desta vinculacdo e das consequéncias juridicas possiveis
de serem extraidas a partir de cada manifestacdo do direito a moradia,
questbes sobre as quais voltaremos a nos manifestar, mesmo que
sumariamente. (grifo nosso)

Enfrentado por seu viés positivo, o direito a moradia exige do Estado atuacdo
ativa. A concrecdo desse direito passa, necessariamente, pela postura garantista do

Estado, o que se d& através da elaboracdo e da execucdo de politicas publicas

2! Parcialmente revogada pela Lei n. 13.465, de 11 de Julho de 2017, que trata sobre “a liquidagio de
créditos concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizagdo fundiaria no ambito da
Amazodnia Legal; institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacdo de
iméveis da Uniao” (BRASIL, 2017)
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habitacionais. O Estado tem obrigacdo de impedir a regressividade do direito a moradia
e atuar pela promog&o e proteco a este direito (OSORIO, [20067], p. 19).

E importante dizer que o lugar ativo do Estado em relacdo ao direito & moradia o
situa enquanto facilitador das politicas de habitacdo adequada, mas ndo Ihe impde o
dever de construir habitac6es para toda a populagdo. Em alguns casos, o Estado podera
prestar assisténcia direta, o que acontecera, por exemplo, naquelas situa¢es em que
pessoas sdo afetadas por desastres (naturais ou artificiais) e perdem sua moradia ou em
casos em que ha a necessidade de beneficiar grupos mais vulneraveis da sociedade
(SDH, 2013).

Ainda sobre a dimensdo positiva do direito & moradia, importa relembrar o
conteddo do ja mencionado Comentério Geral n° 4. moradia adequada ndo significa
apenas “uma casa com quatro paredes”. Isso porque a moradia adequada relaciona-se,
também, com acesso sustentavel e ndo discriminatorio as infraestruturas® essenciais
para a salde, seguranca, conforto e nutricdo. Elementos que, para se concretizarem,
exigem a atuacdo do Estado. A Constituicdo do Estado de Minas Gerais, por exemplo,
admite no paragrafo Unico de seu art. 246 que o direito a moradia compreende 0 acesso

aos equipamentos urbanos®.

Apreendido por seu Vviés negativo, entretanto, o direito & moradia impde ao
Estado e aos terceiros postura abstencionista, de forma a proteger a moradia adequada
de toda e qualquer espécie de agressdo. Decorrente disso, as praticas que tenham
potencial de violar esse direito podem ser impugnadas judicialmente, “seja na esfera do
controle difuso e incidental, seja por meio do controle abstrato e concentrado de
constitucionalidade, ou mesmo por intermédio dos instrumentos processuais especificos
disponibilizados pela ordem juridica” (SARLET, 2010, p. 29).

Expressdes como “respeitar” e “proteger”’, comumente utilizadas nos textos
legais que tratam de habitacdo, representam a perspectiva negativa do direito a moradia.
Nesse sentido, o direito & moradia constitui, em principio, um direito subjetivo

individual, uma situacdo juridica ativa cujo desfrute imediato prescinde de qualquer

22 Por exemplo, deve haver acesso a 4gua potavel, energia para cozinhar, aquecimento, iluminagio,
saneamento e instalacdes para lavagem, meios para o armazenamento de alimentos, eliminagdo de
residuos, drenagem e servicos de emergéncia.

2 «“Art. 246 — O Poder Publico adotard instrumentos para efetivar o direito de todos & moradia, em
condicBes dignas, mediante politicas habitacionais que considerem as peculiaridades regionais e garantam
a participagdo da sociedade civil. § 1° — O direito a moradia compreende 0 acesso aos equipamentos
urbanos.[...]” (MINAS GERAIS, 1989).
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prestacdo alheia, sendo suficiente a postura abstencionista por parte do destinatario da
norma (SARLET, 2010).

Ainda no que diz respeito a condicdo de direito de defesa, impGe-se referéncia a
protecdo do direito a moradia contra o retrocesso, isto é, contra uma supressdo ou

esvaziamento por parte, principalmente, do legislador.
2.4 A moradia como direito especial de personalidade

A fundamentalidade do direito a moradia decorreria de sua imprescindibilidade a
concrecdo da dignidade humana. Figuraria, portanto, a moradia, enquanto uma das
parcelas do minimo existencial, um dos desdobramentos do nicleo essencial de direitos
imprescindiveis para uma vida com dignidade®*

Assim, o direito a moradia também pode ser compreendido como um direito
especial de personalidade®, que é essencial & protecdo individual. Neste sentido, pontua
Milagres (2009, p. 185):

O direito & moradia transcende a ideia de prestacdo estatal ou particular e
também ndo se restringe a uma funcéo de defesa. O destinatério a um espaco
essencialmente propicio & protecdo de sua dignidade é a pessoa em si,
independentemente de um contraponto com o poder publico ou com poderes
privados.

Sob essa perspectiva, a morada passa a ser recepcionada como expressdo e
necessidade de privacidade e intimidade. Dito de outro modo: “a casa € o refugio do ser
contra injustificadas e ilicitas ingeréncias exteriores.” (MILAGRES, 2009, p. 130).
Nestes termos, sobreleva-se a essencialidade da moradia para a constituicdo e pleno
desenvolvimento do sujeito. A garantia da habitacdo preenche o catalogo de apreensdes
da dignidade humana, corporificando um espaco de liberdade que permite o exercicio
de direitos fundamentais concernentes a realizagao do “ser”.

A compressdo da moradia enquanto direito especial de personalidade considera
0 morar como manifestacdo do direito a identidade pessoal. Assim como o0 nome, 0
endereco € proeminente dado de identidade e, usualmente, figura nas primeiras

indagacOes acerca da identificagdo do interlocutor, como forma de individuagdo

2 Segundo Marcelo Milagres (2009, p. 127): “A dignidade deve ser entendida como valor intrinseco do
ser humano, como atributo da pessoa humana individualmente considerada e também como fundamento
do Estado, do Direito e da Sociedade. A dignidade ¢ valor atribuivel ou intrinseco a todo ser humano; ¢
valor indistinto, inalienavel e inerente a pessoa em toda sua trajetéria de vida, independentemente dos
seus percalcos ou incertezas.”

STambém, segundo Marcelo Milagres (2009, p. 118): “Os direitos da personalidade dizem dos direitos de
eficacia nao relativa. Exprimem aspectos de prote¢do da pessoa de per si que ndo podem ser ignorados
por ninguém.”.
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(MILAGRES, 2009), isso porque o “local da moradia [...] d4 forma a dimensao espacial
do individuo." (MILAGRES, 2009, p. 119).

Toma-se, também, a moradia como expressdao do direito a privacidade, a
intimidade e ao segredo. Um resguardo essencial da vida privada e da particularidade da
existéncia. Afinal, a toda pessoa reserva-se direito de abrigo da atencgéo e curiosidade
alheias “O ser do homem ¢é um ser espacial, sua intimidade tem a necessidade de uma
morada” (MILAGRES, 2009, p. 120).

Segundo a Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988), no art. 5°, inciso XI: “a
casa é asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento
do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou,
durante o dia, por determinacdo judicial”. Em similar sentido, tem-se, no art. 1.301 do
Cddigo Civil (BRASIL, 2002) ser “[...] defeso abrir janelas, ou fazer eirado, terrago ou
varanda, a menos de metro e meio do terreno vizinho.” Neste caso, o telos da lei ndo é
outro, sendo a tutela da intimidade da morada (MILAGRES, 2009).

Reconhecidos tais predicados a moradia, depreende-se que o direito que a
contorna deve ser compreendido “como categoria autdnoma de direito de personalidade,
com contornos precisos, eficacia ndo relativa, exaltando a essencialidade do bem
inerente a personalidade humana.”. Ora, a casa ¢ um espaco ambivalente, ¢ do eu, mas
também da alteridade, é a concretizacdo do espaco enquanto obra do sujeito e por isso
deve estar considerada entre aqueles elementos mais sensiveis de apreensdo da

dignidade humana.
2.5 Por que a moradia esta além da propriedade?

Direito a moradia e direito a propriedade sdo realidades autbnomas com campos
de protecdo e objetos distintos. Por evidente, a moradia tem repercussdes patrimoniais,
no entanto, guarda especificidades que ndo se estendem a propriedade, isso porque “a
singularidade da moradia transcende aspectos genericamente materiais” (MILAGRES
2009, p. 131).

O direito a moradia, a despeito de ser um direito individual especial de
personalidade, sé se realiza coletivamente. Isso porque o “problema” habitacional s6
pode ser analisado na companhia de outros processos socioecondmicos e politicos mais
amplos (KOWARICK, 1970, p. 55). O plano da habitacdo revela o nivel do vivido,
revela as relagfes sociais enquanto pratica cotidiana socioespacial, transparecida no
modo como 0s sujeitos se apropriam do espaco fragmentado (CARLQOS, 2007, p. 93).
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Habitar nfo se reduz ao plano da casa. E mais amplo: envolve varios niveis e
planos espaciais de apropriagdo. O homem habita e se percebe a partir de sua casa. A
casa envolve outras dimensdes espaciais (a rua, por exemplo), tramando a rede de
relacdes do individuo com a sociedade. E pelo uso, isto é, através do corpo em atividade
e movimento que se produz a identidade do cidaddo (CARLOS, 2007, p. 93-94).
Exercer o direito & moradia é a consubstanciacao do direito a cidade no sentido politico
mais profundo possivel (ARAUJO, 2012, p. 136).

2.6 O déficit habitacional

Fato e norma ndo sao acordes quanto a efetivacdo do direito a moradia adequada
nas cidades brasileiras. Em que pese o largo plexo de normativas que abordem tal
direito, os numeros do déficit habitacional demonstram uma contradicdo pungente:
“muita casa vazia e muita gente sem gente sem casa’.

Neste trabalho tomar-se-a por base o relatorio “Déficit Habitacional no Brasil
2015 - Resultados Preliminares”, produzido pela parceria entre a Secretaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades e o Centro de Estatistica e Informacdes da
Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP). Desde 1995, a FJP é responsavel pela elaboracdo da
metodologia oficialmente adotada pelo governo federal no célculo do Déficit. Os dados
mais recentes foram publicados em 2017 a partir de dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) de 2015, elaborada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

Os relatorios de déficit habitacional sdo panoramas da conjuntura habitacional
nacional, e, segundo seus redatores, tem por objeto oferecer instrumental
para que os diversos niveis de governo e todos os que, direta ou indiretamente, lidam
com as politicas habitacionais stricto sensu e com as politicas publicas que lhes sdo
afetas (tais como infraestrutura, saneamento bésico, regularizacdo fundiaria, reforma e
ampliacdo de casas, urbanizacdo de favelas, transporte publico, gestdo metropolitana e
politicas sociais e relacionadas ao meio ambiente), possam se orientar (FJP, 2016).

O conceito de déficit habitacional esta ligado diretamente as deficiéncias do
estoque de moradias, trata-se da “nogdo mais imediata e intuitiva da necessidade de
construcdo de novas moradias para a solucdo de problemas sociais e especificos de
habitacdo detectados em certo momento” (FJP, 2017, p. 10). O déficit é calculado a

partir da soma de quatro componentes: (a) domicilios precérios; (b) coabitacdo familiar;
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(c) 6nus excessivo com aluguel urbano; e (d) adensamento excessivo de domicilios
alugados.

Para além do déficit propriamente dito, o relatério também mapeia as situacoes
de habitacdo inadequada, isto &, que ndo proporcionam condigdes desejaveis de
habitagdo. A inadequacdo “ndo estd relacionada ao dimensionamento do estoque de
habitacOes e sim as suas especificidades internas” (FJP, 2016, p. 17). Sua constatagdo
visa a proposicdo de politicas outras, aléem da construcdo de moradias, vocacionadas

para a melhoria dos domicilios.
2.6.1 Os dados

Os dados preliminares ddo conta de que o déficit habitacional, em 2015,
corresponde a 6.186.503 de domicilios, o que representa 9,3% dos domicilios
particulares permanentes e improvisados (FJP, 2017, p. 13). Com déficit de 552 mil
domicilios, Minas Gerais é a segunda unidade da federacdo com maior déficit absoluto.
Na Regido Metropolitana de Belo Horizonte o déficit habitacional é de 153.069
moradias (FJP, 2017, p. 15).

O componente de maior influéncia no déficit, em 2015, foi o dnus excessivo,
correspondendo a 3,189 milhdes de unidades (o que representa 51,5% do déficit),
seguido pela coabitacdo, com 1,757 milhdo de domicilios (ou seja, 28,4% do total),
habitacdo precaria, com 927 mil unidades (14,9% do total) e adensamento excessivo em
domicilios alugados, com 314 mil domicilios (ou 5,1% do total do déficit habitacional).

Os dados preliminares do relatério de 2017 ndo contemplam a analise do déficit
habitacional por faixa de renda. No entanto, € possivel consultar os dados do estudo do
Déficit Habitacional no Brasil 2013-2014, produzido com dados das Pesquisas
Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) 2013-2014. A metodologia da FJP
apresenta uma anélise segundo faixas de renda média familiar mensal em termos de
salarios minimos. S&o quatro as categorias: até trés; mais de trés até cinco; mais de
cinco até dez e mais de dez. A escolha dessas faixas de renda vai ao encontro dos
interesses dos programas habitacionais do Governo Federal (FJP, 2016, p. 35).

O déficit habitacional no Brasil concentra-se na faixa de renda de até trés
salarios-minimos. Em 2013, o déficit nessa faixa de renda correspondia a 83,4% do
déficit habitacional urbano do pais. Entre 2013 e 2014, houve um pequeno aumento de
0,5%, e o déficit da faixa até trés salarios-minimos passou a representar, em 2014,
83,9% do total do déficit habitacional urbano (FJP, 2016, p. 35).
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Por conclusdo, a analise das primeiras estimativas do déficit habitacional no
Brasil em 2015 aponta para um aumento no déficit habitacional total e relativo em
relacdo aos anos anteriores (2013 e 2014). Revela também que o peso relativo do
componente “Onus excessivo com aluguel” na composi¢ao do déficit habitacional vem
crescendo nos Gltimos anos, tendo superado a marca dos 50% em 2015.

Mas como chegamos a esse ponto?

2.7 Histérico do direito a moradia no Brasil

Passa-se a uma breve exposicdo das politicas publicas direcionadas a moradia no
Brasil. Por razdo de recorte metodolégico®®, iniciar-se-4 esta analise pela conjuntura da
Republica Velha.

2.7.1 Republica Velha

A atuacdo dos sucessivos governos da Republica Velha (1889-1930) no sentido
de produzir habitag&o ou regular o mercado de locagdo foram quase nulas (BONDUKI,
1994). Isso porque o Estado, adequando-se ao Liberalismo econdmico a época
predominante, privilegiava a producéo privada e recusava-se a intervir na producao de
habitacdo. Por essa razdo, a presenca estatal estava circunscrita a repressdo, em casos de
insalubridade, através da legislacdo sanitéria e da acdo policial, bem como a concessao
de isencdes fiscais para ampliar a rentabilidade dos proprietarios de casas para locagéo.

Naquele momento histérico, o negdcio de possuir casas de aluguel parecia uma
"segura e excelente forma de rentabilizar poupancas e recursos disponiveis na economia
urbana, fortemente aquecida pela expansdo da atividade agrério-exportadora”
(BONDUKI, 1994, p. 716). Dai que, a época, o principal conflito em torno da questéo
da habitacdo esteve relacionado ao valor dos alugueis, que eram fixados por contratos
particulares, sem a intervengdo do Estado. A ndo ingeréncia estatal era amparada pelo

Cadigo Civil /1916, que dava prioridade absoluta a propriedade privada.

% Optou-se pela analise a partir da Republica Velha porque, antes disso, as a¢des destinadas a promogdo
da habitacdo eram poucas e pontuais. Segundo Siqueira e Silva (2016), a intervencao do Estado no plano
habitacional iniciou-se em 1853 (Império) com a edicdo da Lei n® 719, que concedia privilégios a
empresa privada para construir casas operarias e higiénicas. Em seguida, o Decreto n° 2.686, de 1875
isentava da Décima Urbana, por até 10 anos, aquelas empresas que construissem, na cidade do Rio de
Janeiro, edificios, denominados “Evonias”, que serviriam como moradia as familias pobres e aos artistas.
Ainda no Império, a Lei n® 3.151, de dezembro de 1882 determinava que as empresas deveriam
organizar-se com o fim de construir edificios destinados & habitacdo de operarios e classes pobres. Na
Republica Velha, as politicas destinadas a moradia continuaram sendo poucas, mas ainda assim, foram
mais amplas que as agdes dos periodos anteriores.
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Entre 1921 e 1927, vigorou uma Lei de Inquilinato®’, que previa o congelamento
dos aluguéis. Havia uma generalizada crise por moradia em face da hipervalorizagdo
dos wvalores locaticios. Em razdo da Guerra, o nivel de construcdo caiu
consideravelmente: com a oferta menor que a demanda, os valores subiram. Nada
obstante, o congelamento néo foi efetivo e ndo resolveu o problema da moradia, haja
vista que nao impedia os despejos, “que se tornaram o expediente que permitiu aos
locadores escapar da regulamentacdo e recompor os valores dos aluguéis defasados”
(BONDUKI, 1994, p. 714).

O conflito pela habitacdo tinha um acento peculiar. O Estado n&o intervinha na
producdo de moradia ou na regulagdo do mercado. Mas as organizacGes populares, de
sua vez, também ndo reivindicavam o envolvimento estatal nessa questdo. Supde-se
para tanto duas razdes (até divergentes): a forte influéncia anarquista no movimento
operario ou mesmo a prépria caracterizacao de alheamento do Estado no periodo liberal.
A regra geral era: “o Estado ndo assumia a responsabilidade de prover moradias nem a
sociedade lhe atribuia esta fungdo.” (BONDUKI, 1994, p. 714).

Apesar da regra geral, verificaram-se algumas poucas iniciativas de producéo
habitacional estatal, basicamente no Rio de Janeiro e Recife. No Rio de Janeiro, em
1906, 120 unidades habitacionais foram construidas pelo poder publico na Avenida
Salvador de Sa e no ano de 1926, em Recife, foram construidas 40 unidades
habitacionais pela Fundagao “A Casa Operaria”, institui¢do criada em 1924 com intuito

de construir casas para pessoas pobres com alugueis de baixo custo.
2.7.2 Era Vargas

A partir de 1930, as massas urbanas emergiram na cena politica ao lado das
velhas oligarquias. Dai em diante, a questdo social ganha novos contornos. Na
Republica Velha, a questdo social ndo se destacava na agenda politica, e, muito
especialmente, a habitacdo popular era vista como mera disfuncionalidade, que movia
atencdo governamental tdo somente devido ao medo do “que as favelas, corticos e
bairros populares poderiam representar no futuro, em termos de ‘contaminagdo’, para a

parte ‘sa’ da cidade.” (BONDUNKI, 1994).

" Decreto n° 4.403, de 22 de Dezembro de 1921 - Regula a locagdo e d4 outras providéncias
“[...]JArt. 10. A notificacdo para augmento do aluguel so6 produzira effeito depois de dous annos, contados
da data da respectiva certidao” (BRASIL, 1921).
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Depois dos acontecimentos politicos de 1932%°, ndo se pode dizer que o estigma
da habitagdo popular havia se desfeito, ou mesmo que a questdo social tenha sido
tomada como prioridade, entretanto, € perceptivel uma mudanca dos objetivos das
atividades governamentais em relacéo ao tema. As politicas publicas voltadas a moradia
popular cumpriram duplo papel nos pds 1930: ampliar a legitimidade do regime e
possibilitar maior acumulagdo de capital no setor urbano através da reducéo do custo de
reproducéo da forca de trabalho.

Ja em 1930, foram criados diversos Institutos de Aposentadoria e Pensédo (1AP)
(industriarios, comerciarios, bancérios etc.). Os IAP foram as primeiras organizac6es
que se dedicaram a construcdo de casas populares em maior escala. Entretanto, essas
entidades operavam de maneira fragmentaria, sendo sua atividade considerada
secundaria e atingindo um pequeno ndmero de associados. Nesse sentido, pode-se
afirmar que é somente com a criagdo da Fundacdo da Casa Popular (FCP), em 1946, que
se institucionaliza a primeira agéncia de nivel nacional voltada exclusivamente para a

construcdo de casas populares para as classes de baixa renda.
2.7.3 Ditadura Militar

Como j& mencionado, a criagdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) foi uma
das primeiras a¢Ges do Governo Militar apds o Golpe. Foi implementado em 1964,
como um banco publico direcionado ao financiamento habitacional. Se de um lado o
BNH pretendia arrematar o apoio das massas populares urbanas, pretendia também
alavancar o setor da construcdo civil. Afora isso, tinha também pretensdes ideoldgicas e
politicas. Afinal, “a casa propria faz do trabalhador um conservador que defende o
direito de propriedade”zg. Em plena Guerra Fria, difundia-se a ideia de que uma politica
habitacional baseada no regime da casa prépria pudesse ser um instrumento de combate
aos ideais comunistas no pais (BONDUNKI, 1994; ROLNIK, 2015).

O Banco surgiu da coalizdo de interesses empresariais (notadamente da
construgéo civil) a Unido Democratica Nacional (UDN) e ao Lacerdismo (grupo civil
que apoiou a intervencdo militar de 1964). A politica de construcdo de casas era uma
das estratégias da Alianca para 0 Progresso, um programa de cooperagdo norte-

americano com a América Latina, lancado por John Kennedy em 1961, que pretendia

28 Movimento Constitucionalista de 1932.
2 Frase atribuida 4 Sandra Cavalcanti, primeira presidente do BNH.
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auxiliar no desenvolvimento socioecondmico a0 mesmo tempo em que tentava afastar
0s ideais de esquerda do continente (ROLNIK, 2009; 2015).

O BNH, assim, converteu-se em um dos elementos centrais da estratégia dos
governos militares. A politica habitacional induzida pela instituicdo movimentou a
economia por meio da geracdo de empregos e do fortalecimento do setor da construgédo
civil. Desde sua fundagdo, o BNH consolidou trés pontos que parecem, ainda hoje,
orientar a implementacdo de politicas habitacionais no Brasil. Sdo eles: 1) a politica
habitacional repercute e depende das conjunturas fiscal e monetaria; 2) prevalece a ideia
de que a politica habitacional dirige-se a superagdo do “déficit habitacional
quantitativo”, ou seja, a questdo da habitagdo resolve-se com a construgdo de casas
préprias e, finalmente; 3) as politicas habitacionais funcionam como um incentivo a
industria da construcdo civil e ao setor financeiro (ROLNIK, 2015, p. 282).

Quando, em 1966, o BNH transforma-se em uma empresa publica, passa a ser
instrumento privilegiado da economia interna do pais. Caracteristica que foi ampliada
com a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), uma poupanca
compulsoéria dos trabalhadores configurada pelo depdsito, por seus empregadores, de
8% de suas remuneragBes. Além do FGTS, o BNH se valeu de recursos da poupanga
voluntaria, que formou o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Juntos,
os valores aportados do FGTS e do SBPE formam o Sistema Financeiro Habitacional
(SFH) (ROLNIK, 2015).

Para Nabil Bonduki (2008), a despeito das criticas que eventualmente possam
ser tecidas ao BNH, sua importancia € indiscutivel, haja vista que, somente durante sua
existéncia, o Brasil teve uma real Politica Nacional de Habitacdo. No entanto, apesar
dos numeros alcancados, a producdo de casas ndo foi suficiente e 0 modelo adotado

aprofundou os problemas da j& conflituosa urbanizacéo brasileira.

[...] nos vinte e dois anos de funcionamento do BNH, o Sistema Financeiro
da Habitacdo financiou a construcdo de 4,3 milhGes de unidades novas, das
quais 2,4 com recursos do FGTS, para o setor popular, ¢ 1,9 milhdes com
recursos do SBPE, para o mercado de habitacdo para a classe média. Se for
considerado o periodo até 2.000, pois 0 SFH continuou funcionando apés a
extingdo do BNH em 1986, foram financiadas cerca de 6,5[milhdes] unidades
habitacionais. [...] No periodo de funcionamento do BNH (1964-86), foram
financiadas cerca de 25% das novas moradias construidas no palis,
porcentagem relevante, mas totalmente insuficiente para enfrentar o desafio
da urbanizacéo brasileira. (BONDUKI, 2008, p. 73)

Para Rolnik (2015, p. 284), a criacdo do FGTS e sua conversao em principal

fonte de recursos para a politica habitacional e de saneamento fortaleceram a dimenséo
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financeira do programa, subordinando “as decisdes sobre para quem, onde, como e de
que forma investir em habitacdo & necessidade de remuneracdo dos recursos desse
fundo”. Tal contingéncia poderia ajudar a explicar, por exemplo, a razao de apenas 30%
do total de 4,5 milhGes de financiamentos habitacionais concedidos através do BNH,
entre os anos de 1970 e 1986, terem se dirigido aos setores de menor renda.

Isolados, o fomento a produgdo da casa propria e o incentivo a industria da
construcdo civil dai decorrente configuram um dos maiores equivocos do sistema
instituido a partir do BNH. 1sso porque, sem a articulagdo de “qualquer agdo
significativa para apoiar, do ponto de vista técnico, financeiro, urbano e administrativo,
a producédo de moradia ou urbanizagdo por processos alternativos, que incorporasse 0
esforco proprio e capacidade organizativa das comunidades”, o que se viu foi 0 avango
da urbanizacéo informal.

A politica instituida pelo BNH acabou por ndo abranger parcelas expressivas da
populacdo de menor renda que, sem apoio do governo, ndo teve alternativa senédo a
autoconstrucdo da casa propria em assentamentos urbanos precarios, tais como
loteamentos clandestinos e irregulares, vilas, favelas, alagados etc... (MARICATO,
1999). Locais esses distantes das areas urbanizadas e alijados de infraestrutura e
equipamentos sociais.

A gestdo do BNH espelhou algumas caracteristicas tipicas do regime militar:
centralizacdo, impermeabilidade e rigidez. Sendo assim, foram poucas ou inexistentes
as possibilidades de participacdo popular na concepgdo dos programas e projetos ou
mesmo na gestdo de recursos. Isso inviabilizou percepcfes alternativas que pudessem
favorecer a autonomia socioespacial das comunidades. As obras, principalmente aquelas
destinadas a populagdo de menor renda, estiveram localizadas na periferia das cidades e
desarticuladas de qualquer planejamento de politica urbana. Os gigantescos conjuntos
foram construidos a partir de projetos uniformizados, pouco atentos a qualidade da
moradia. Moradias essas que foram construidas desconsiderando as diversidades
regionais, culturais e ambientais de cada parte do pais.

A agonia do modelo econdmico implementado pela Ditadura Militar repercutiu
no Sistema Financeiro de Habitacdo. Impelido pela recessdo, inflacdo, desemprego e
queda dos niveis salariais, 0 SFH retraiu sua capacidade de investimento em face do
recuo dos saldos do FGTS e da poupanga. A situagdo ficou ainda mais critica com o
aumento na inadimpléncia, motivado pela desigualdade entre o aumento das prestacoes

e a capacidade de pagamento dos mutuarios.
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Os maus tempos na economia coincidiram com a agitacdo politica das ruas que
reivindicavam eleigOes diretas para presidente e uma Constituinte. Naquele contexto, o
BHN era visto como um representante do regime militar e passou, também, a ser
combatido. Basta dizer que se tonou uma das instituicdes mais odiadas do pais. Os
descontentes com a politica habitacional eram muitos, mas, basicamente, dividiram-se
em dois grupos: aqueles sem moradia, que ndo conseguiram ter acesso a um
financiamento da casa propria e, aqueles reunidos em torno do Movimento Nacional dos
Mutuérios, pessoas de baixa renda e classe media, que deixaram de conseguir honrar as
prestacOes do financiamento.

O regime tentou diminuir o valor das prestacfes. Mas o resultado ndo foi o
esperado: além de ndo acabar com as criticas, a medida fragilizou ainda mais as
financas do banco. Com o inicio da nova Republica, esperava-se a reestruturacdo do
SFH. Tancredo Neves propds a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano. A
partir das criticas que haviam sido tecidas pela sociedade civil ao BNH, a ideia era uma
refundacdo politica da instituicdo, tendo por base o quadro técnico e o conhecimento
acumulado desde 1964 (AZEVEDO, 1988).

Nada obstante, o sucessor de Tancredo, José Sarney, fez outra opc¢éo: o BNH foi
extinto em 1986. A Caixa Econdmica Federal foi transferida a incumbéncia de gestéo
dos fundos do SFH. A extincdo do BNH, sem qualquer tentativa de equacionamento
dos problemas concretos, pareceu ser uma estratégia do governo para angariar respaldo
politico. Arrocho salarial, inflacdo e mutuarios com dividas crescentes, tudo somado,
criou uma aura de 6dio popular em torno do BNH. Logo, extingui-lo foi também uma
saida politica (AZEVEDO, 1988).

A grande questdo que se impds a partir da extincdo do BNH e a posterior
extincdo do Ministério do Desenvolvimento urbano foi o desmonte de uma efetiva
politica habitacional nacional. Nesse contexto, evidentemente, a questdo urbana deixou
de ser uma prioridade, prova disso é que entre 1986 (extincdo do BNH) e 2003
(fundacdo do Ministério das Cidades) 7 (sete) estruturas diversas se ocuparam da gestao
da politica habitacional (AZEVEDO, 1988; ROLNIK, 2015).

2.7.4 Até os dias de hoje: O Programa Minha Casa, Minha Vida

Uma das primeiras iniciativas do governo Lula (2003-2010) foi a criagcdo do
Ministério das Cidades, 6rgdo governamental responsavel pela formulacdo da politica

urbana a nivel nacional e também responsavel por dar apoio técnico e financeiro a nivel
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local. O Ministério das Cidades cumpriria o papel de integrar as arenas institucionais
das politicas federais de habitacdo, saneamento e transportes, que, como Visto, desde a
Nova Republica, haviam transitado por 6rgaos diversos (BONDUKI,2014).

A estrutura da politica habitacional do novo governo esteve amparada nas
propostas aventadas pelo Projeto Moradia®, elaborado entre os anos de 1999 e 2000,
pelo Instituto Cidadania, entdo coordenado por Luiz Inécio Lula da Silva. O Projeto
planejava equacionar os problemas habitacionais, associando crescimento econémico e
geracao de empregos.

Entre 2002 e 2008, os recursos destinados a habitacdo elevaram-se de 8 bilhdes
para 42 bilhdes de reais. Desde o fim do BNH, aquela era a primeira vez que a politica
habitacional contava com recursos massivos o suficiente para um instrumento de
subsidio e, assim, fazer frente ao déficit habitacional. Entre 2007 e 2008 foi formulado o
Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab), que previa equacionar as necessidades de
habitacdo em um periodo de 15 anos. O PlanHab foi articulado de modo a contemplar
as necessidades habitacionais proprias de cada municipio/regido do pais e se alinhava
em torno de quatro eixos: financiamentos e subsidios; arranjos institucionais; cadeia
produtiva da construcdo civil; estratégias urbano-fundiarias.

Com o PlanHab, parecia que a situa¢do da politica habitacional havia atingido
seu ponto 6timo. Convergiam, para isso, politicas internas bem estruturadas e um
contexto macroeconémico favoravel. No entanto, em 2008, estourou a bolha imobiliaria
nos Estados Unidos, alastrando a crise financeira por todo mundo. A questdo repercutiu
no setor imobiliario brasileiro, que naquele momento estava em franca expansao. Tao
logo as atividades no setor arrefeceram, o empresariado® passou a pressionar o governo

para que oferecesse respostas as suas perdas.

%O Projeto Moradia propunha a criacdo do Sistema Nacional de Habitac&o, formado pelos trés entes
federativos e que seria coordenado pelo Ministério das Cidades. O controle social se daria por meio do
Conselho das Cidades e por érgdos equivalentes nos estados e municipios. A implementacdo da proposta
estava condicionada a aprovacdo de projeto de lei de iniciativa popular que tramitava desde 1991 e que
visava a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS). Pela lei, todos os recursos
destinados a habitacdo deveriam fazer parte do sistema e submeter-se a Politica e ao Plano Nacional de
Habitagdo. O Fundo permitiria o repasse de recursos para estados e municipios, sendo esses 0s principais
executores das politicas. Esse processo demonstrava a intencdo do governo em planejar agdes com
horizonte temporal de médio e longo prazo diante dos problemas urbanos de moradia, criando condicGes
para a constituicdo dos meios necessarios para atingir seus objetivos (BONDUKI, 2014; ROLNIK, 2016)

31 Segundo Rolnik (2016, p.300): “no momento, os empresérios atingidos, liderados pela Gafisa e
apoiados pela CBIC, passam a intensificar o lobby junto a Fazenda para implementar um pacote
habitacional [...] por meio de subsidios diretos ao comprador, o governo viabilizaria a compra das 200 mil
unidades que as construtoras capitalizadas estavam preparadas para langar ao mercado- operacdo que
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As respostas vieram através de um pacote habitacional elaborado em negociagao
direta com o empresariado e com os investidores. De clara inspiracdo keynesiana, o0
Pacote visava salvar as empresas ao mesmo tempo em que funcionava como medida
contraciclica, garantindo empregos e crescimento econdmico em um cenario
internacional desfavoravel.

Para Rolnik (2015, p. 301), quando o Pacote Habitacional é apresentado ao
Presidente Lula, ele “politiza as medidas”. Inicialmente, estavam previstas a construcdo
de 200 mil moradias, que foram transformadas na promessa de construcdo de 1 milh&do
de unidades habitacionais. Além disso, houve um aumento da parcela das unidades
habitacionais que seriam totalmente subsidiadas. E importante ressaltar que o foco
inicial do Pacote era 0 segmento econdmico®® (faixa de quatro a dez salarios minimos,
potencial clientela) e ndo a faixa de 0 a 3 salarios minimos, que € onde o déficit
habitacional concentra-se.

No inicio de 2009, ocorreram Varias reunides para discussao do Pacote, reunindo
empresarios do setor, prefeitos e governadores. A proposta inicial foi reajustada e o
Pacote foi batizado pela area de marketing do governo como “Programa Minha Casa,
Minha Vida” (PMCMV).

Enfraquecidos pelo desmonte do Ministério da Cidade e pelo esvaziamento do
Conselho das Cidades, os movimentos de luta por moradia e a sociedade civil
organizada estiveram excluidos das primeiras negociacdes do PMCMV. No entanto, no
final de 2008 e inicio de 2009, os movimentos e o Forum Nacional de Reforma Urbana
promoveram diferentes acdes de mobilizacdo que resultaram em audiéncias com o
presidente Lula e sua Ministra Dilma Rousseff (ROLNIK, 2015).

Sob pressédo popular, formulou-se mais uma modalidade para o Programa, o
Minha Casa, Minha Vida - Entidades, que envolvia a producdo de moradias por
associacOes e cooperativas autogestionadas. De outro lado, sob pressédo dos movimentos
sem terra, foi aprovada ainda outra modalidade dentro do PMCMV: o PNH-Rural,
destinado a construcdo de casas para cooperativas e pequenos produtores rurais.

Além disso, inicialmente concebido para atuar tdo somente nas cidades das
regides metropolitanas e nas cidades com mais de 100 mil habitantes (areas de

concentracdo do segmento econdmico), o PMCMYV teve de ser alterado mais uma vez

estaria ameagada pela crise, se ndo houvesse essa intervencao estatal. Esses subsidios seriam dados na
forma de aportes para os compradores finais, além da maior facilidade nos créditos hipotecarios”.
%2 Ou seja, beneficiarios solventes, que poderiam pagar e dar retorno financeiro as empresas.
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durante sua tramitacdo no Congresso Nacional a fim de abranger municipios com
menos de 50 mil habitantes. Assim, criou-se mais uma modalidade, 0 PMCMV — Sub
50. Diz-se que a alteracdo foi produto da pressdo de deputados cujas bases eleitorais
estavam em cidades de pequeno e médio porte (ROLNIK, 2015).

Em termos simplificados, o Programa funciona assim: as empresas acessam 0s
recursos através da apresentacdo de projetos a Caixa Econémica Federal (CEF). Estados
e municipios organizam a demanda, por meio de cadastros encaminhados a CEF
selecionando beneficiarios e facilitando a producéo. De qualquer forma, o promotor do
empreendimento deixa de ser o setor publico e passa a ser o setor privado.

Em 25 de margo de 2009, o Programa Minha Casa, Minha Vida foi
institucionalizado pela Medida Provisoria n® 459, de 25 de Marco de 2009 (convertida
na Lei Federal n°® 11.977, de 07 de julho de 2009, que dispunha sobre 0 MCMV e a
regularizaco fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas).

O Programa tem seus méritos, vez que criou um mercado para as classes média-
média e média-baixa, que ficavam restritas a autoconstrucdo e propiciou o alivio
financeiro e melhoria das condicdes de habitacdo para as familias beneficiadas
(MARICATO, 2018).

No entanto, ele ndo conseguiu avancar substancialmente no combate ao déficit

de moradias. Segundo Boulos, Szermeta e Ribeiro (2014):

Em 2008, o nimero de familias sem moradia no pais era de 5.546.000 de
acordo com o Ministério das Cidades. Em fevereiro de 2009, foi lancado o
Programa MCMV com a promessa de reducdo drastica destes nimeros. Ao
final de 2010, o MCMV havia atingido a meta de 1 milhdo de casas
construidas ou contratadas. Resultado: o nimero de familias sem moradia no
final de 2010 era de 6.940.000. Ap6s 1 milhdo financiadas pelo governo, a
caréncia de moradias no Brasil aumentou praticamente 1,5 milhdo. Como
pode?

A realidade desafiou a matemética. Mas ndo a légica. A ldgica da politica
urbana brasileira transforma qualquer programa habitacional em pano de
enxugar gelo. O MCMV, mesmo com sua dimensdo significativa, nao fugiu a
regra.

O PMCMV demonstra que a constru¢do de novas unidades habitacionais ndo é
solucdo para questdo da moradia. Ao contrério, essa politica mostra os efeitos negativos
gerados quando se separa a politica habitacional de uma politica urbana envolvendo a
efetivacdo do direito a cidade (FREITAS, 2016).

E curioso, segundo Cardoso et al (2011, p. 05), que muito do PMCMV

retome argumentos semelhantes aos que originaram a experiéncia do BNH, “também
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criado para impulsionar a economia por meio de efeitos multiplicadores e ampliar
oportunidades de acesso ao trabalho formal para populacdes com baixa qualificagido”.
Em uma tentativa de sintese, Cardoso e Aragédo (2013, p. 44) reunem as 8

principais criticas tecidas ao PMVCV:

Podemos sintetizar essas criticas em 8 pontos: (i) a falta de articulagdo do
programa com a politica urbana; (ii) a auséncia de instrumentos para
enfrentar a questdo fundidria; (iii) os problemas de localizacdo dos novos
empreendimentos; (iv) excessivo privilégio concedido aos setor privado; (v)
a grande escala dos empreendimentos; (vi) a baixa qualidade arquitetdnica e
construtiva dos empreendimentos; (vii) a descontinuidade do programa em
relacdo ao SNHIS e a perda do controle social sobre a sua implementagdo. A
esses pontos, ja destacados por varias analises, acrescentamos ainda (viii) as
desigualdades na distribuicdo dos recursos como fruto do modelo
institucional adotado.

Em Belo Horizonte, segundo dados da Companhia Urbanizadora de Belo
Horizonte, até 2017, haviam sido concluidas 4.679 unidades habitacionais
pelo PMCMV (Faixa 1) para familias com renda de até R$ 1.800,00. Estdo sendo
construidas 380 unidades habitacionais para atender familias com renda entre R$
1.800,00 e R$ 2.600,00 (Faixa 1,5 do PMCMV) (MINHA..., 2017).

Desde a retirada da presidenta eleita Dilma Rousseff, em 2016, o novo governo
tem operado muitos cortes®®> no MCMV. Os movimentos sociais denunciam
principalmente o sucateamento da modalidade Entidades, a partir de portarias que
dificultam aos movimentos sociais apresentar os projetos em tempo habil e mesmo com
a reducdo de valores destinados a modalidade.

Lado outro, a mudanca® operada nas faixas no programa néo foi bem recebida.
Para Boulos (2017), as moradias destinadas as familias das chamadas faixas 2 e 3 (que
ganham até R$ 9 mil) ndo poderiam ser alocadas como programa social, mas como

espécie de financiamento imobiliario. “A faixa 1 — liquidada pelo presidente Temer —

$3Cf:<https://www.causaoperaria.org.br/acervo/blog/2017/09/17/entidades-denunciam-fim-do-minha-
casa-minha-vida/#. WzeGvdJKjIU>; <http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2018/03/movimentos-
de-moradia-ocupam-ministerio-das-cidades-minha-casa-minha-vida-entidades>;
<https://www.brasildefato.com.br/2018/01/20/apos-mobilizacoes-governo-retoma-minha-casa-minha-
vida-entidades/>. Acesso em 30 jun. 2018.

3 Atualmente, existem 5 (cinco) faixas de renda contempladas pelo MCMYV. Faixa 1: familias com renda
de até R$ 1.800,00 podem contar com financiamento de até 120 meses, e prestagdes mensais que variam
de R$ 80,00 a R$ 270,00, conforme a renda bruta familiar. Faixa 1,5: Familias com renda de até R$
2.600,00, imovel financiado pela CEF com taxas de juros de apenas 5% ao ano e até 30 anos para pagar e
subsidios de até 47,5 mil reais. Faixa 2: familias com renda de até R$ 4.000,00, podem ter subsidios de
até R$ 29.000,00. Faixa 3: familias com renda bruta de até R$ 7.000,00, tém taxas de juros diferenciadas
em relacdo ao mercado.


http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2018/03/movimentos-de-moradia-ocupam-ministerio-das-cidades-minha-casa-minha-vida-entidades
http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2018/03/movimentos-de-moradia-ocupam-ministerio-das-cidades-minha-casa-minha-vida-entidades
https://www.brasildefato.com.br/2018/01/20/apos-mobilizacoes-governo-retoma-minha-casa-minha-vida-entidades/
https://www.brasildefato.com.br/2018/01/20/apos-mobilizacoes-governo-retoma-minha-casa-minha-vida-entidades/
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atende a familias que ganham menos que trés salarios minimos, correspondente a quase
80% do déficit habitacional brasileiro” (BOULOS, 2017)*

A meta, para o0 ano de 2017, era de contratagdo de 170 mil unidades
habitacionais para faixa 1 (familias que ganham até 1,8 salarios minimos). No entanto,
foram contratadas apenas 23 mil unidades (13,5% da meta). A meta geral também foi
descumprida. O governo Temer comprometeu-se a contratar 610 mil unidades
habitacionais (somadas todas as faixas), mas apenas 442,2 mil unidades o foram (72,5%
da meta).

Segundo levantamento da Globo News* obtido por meio da Lei de Acesso &
Informagédo, em abril de 2018, 36.756 unidades do PMCMV estavam paralisadas no
Brasil. Em resposta, a Caixa Econémica Federal negou os numeros, afirmando que
estdo paralisadas 31.101 unidades e que por diretriz estratégica todas se encontram em

fase de retomada de suas obras.

2.8 Os conflitos fundiarios coletivos urbanos invadem a cidade: o valor da terra

pra cada um

Neste tdpico, espera-se definir e contextualizar os conflitos fundiarios coletivos
urbanos. A definicdo € mais especifica do que aquela, feita topicos acima, e que
tangenciava os conflitos urbanos de modo geral.

2.8.1 Os valores das cidades dentro da cidade: a terra urbana como mercadoria

espacial

Os diversos sujeitos que tomam parte na cidade debrucam olhares diferentes
sobre 0 mesmo objeto. Mais que isso: tém sensibilidades e anseios diversos sobre o0
comum partilhado que é a cidade. 1sso se deve em grande medida ao valor diverso que
atribuem a propria cidade e, muito especialmente (e sdo estes 0s pontos que mais de
perto interessam a esse tdpico), ao solo urbano e a moradia. Assim, “0 que é valor de
uso para um determinado agente pode ser valor de troca para outro, pois cada um pode
ter interesses diferenciados” (SANTOS JUNIOR, 2017, p. 14).

Erminia Maricato ilustra o fenbmeno de maneira simplificada: a classe

trabalhadora (aqui tomada em sentido amplo, incluindo informais e domésticos) anseia

% Cf: https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,governo-cumpre-so-13-5-da-meta-do-minha-casa-
para-mais-pobres,70002149698. Acesso em: 30 jun 2018.

® Cf: https://gl.globo.com/economia/noticia/mais-de-36-mil-unidades-do-minha-casa-minha-vida-estao-
paralisadas-no-pais.ghtml.Acesso em: 30 jun 2018.


https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,governo-cumpre-so-13-5-da-meta-do-minha-casa-para-mais-pobres,70002149698
https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,governo-cumpre-so-13-5-da-meta-do-minha-casa-para-mais-pobres,70002149698
https://g1.globo.com/economia/noticia/mais-de-36-mil-unidades-do-minha-casa-minha-vida-estao-paralisadas-no-pais.ghtml.Acesso
https://g1.globo.com/economia/noticia/mais-de-36-mil-unidades-do-minha-casa-minha-vida-estao-paralisadas-no-pais.ghtml.Acesso
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da cidade o seu valor de uso®’. Isto é, “quer moradia, servigos publicos mais baratos e
de melhor qualidade”. No entanto, os capitais que ganham com a producdo e a
exploracdo do espaco anseiam da cidade seu valor de troca. A cidade é uma mercadoria,
um produto conformado desde certas relacdes de producdo. A terra urbana é uma
mercadoria especial, em situacdo de monopdlio: cada pedago € Unico e sua localizagdo
ndo ¢ reproduzivel. Assim “estamos diante de uma mercadoria [...] que tem o atributo de
captar ganhos sob a forma de renda” (MARICATO, 2015, p. 23).

A renda fundiaria ou imobiliaria é um aspecto relevante na producdo do espaco
urbano. Trata-se de uma riqueza fluida que flana no espaco e, vez ou outra, sob
especificas condigdes, “pousa” em determinadas propriedades, em razao de atributos
intrinsecos ou extrinsecos a ela. Sobre os atributos extrinsecos, citam-se 0s
investimentos publicos, os investimentos privados e a legislacdo, que favorecem ou
valorizam determinados pedacos da terra urbana. Esses fatores séo determinantes para a
definicdo de quais, quando e onde serdo feitos investimentos na cidade. Dessa forma, a
abertura de vias, a instalacdo de parques, linhas de metr6, pontes, viadutos, obras de
saneamento, influem no valor do territdrio, dinamizando a renda fundiaria
(MARICATO, 2015, p. 23).

Diante desse raciocinio, considerar a terra urbana “um produto ndo produzido”
(VILLACA, 1998, p. 71) poderia conduzir a uma analise incompleta acerca dos
conflitos que se desenvolvem na cidade. Quando, em verdade, o processo de criacdo do
espaco urbano é permeado (e mesmo, constituido) por perenes tensfes e contradigcdes
(HARVEY, 1982, p. 2). Nesse mesmo sentido:

A cidade expressa um espaco de relagBes objetivas entre os agentes, uma
estrutura de posicdes nas quais 0s agentes tém acessos diferenciados aos
recursos materiais (poder), que definem certas tensdes e conflitos urbanos.
Nessa dimensdo, podemos dizer que determinadas formas de apropriacdo da

37 As expressdes “valor de uso” e “valor de troca” sio importantes para a compreensdo da dinimica da
renda fundiaria e das disputas por moradia e solo urbano. Com a finalidade de aclard-las, seguem
explicagdes baseadas em David Harvey (1990; [1978]/1993) e Santos Junior (2017): Marx possui uma
concepcgao dialética e relacional de valor. Logo, esses conceitos nao possuem uma definicdo a priori, mas
estdo imbricados e se materializam desde situagoes concretas. O valor de uso estaria relacionado ao
processo de apropriagdo, vinculado a satisfacdo de necessidades e desejos, favorecendo a reproducdo
social. Por exemplo, uma camisa tem valor de uso para quem a usa enquanto vestimenta. (SANTOS
JUNIOR, 2017, p. 12). O valor de troca, por outro lado, deve ser considerado como uma relagdo
quantitativa; uma proporcdo entre valor de uso e valor de troca. Em um sistema sofisticado e intrincado
de produgdo de mercadorias, os aspectos quantitativos dos valores de uso adquirem grande importancia.
Os valores de troca estao relacionados ao processo de producdo das mercadorias, que envolve a aplicagdo
do trabalho socialmente necessario sobre algum objeto da natureza para criar objetos Uteis para a
reprodugdo social. Voltando ao exemplo da camisa: alguém que produza camisas para vender, as valoriza
nao pelo seu valor enquanto vestimenta, mas pelo seu valor de troca, ja que com o dinheiro das camisas
podera comprar eletrodomésticos, outas camisas etc. (SANTOS JUNIOR, 2017, p. 12).



67

cidade, em especial, determinadas formas de propriedade e de uso, tanto da
moradia como do solo urbano, por parte de certos agentes, podem ameacar ou
colocar em risco as possibilidades de reproducdo social de outros agentes, por
dificultar ou impedir que a qualidade de vida desses agentes possa se realizar.
Em sintese, as possibilidades de apropriacdo da cidade pelos agentes sdo
diferenciadas segundo sua posicdo na estrutura social, que se expressa na
estrutura urbana. (SANTOS JUNIOR, 2017, p. 16)

Harvey (1988, p. 157-160) enumera alguns pontos pelos quais a terra urbana e a
moradia sdo mercadorias especiais numa economia capitalista. A compreensdo desses
pontos € importante, pois permite visualizar como a cidade segregada se forma
fundamentada no valor de troca, transformando o proprio espaco produzido em
mercadoria (HARVEY, 2012). Muito brevemente seguem o0s apontamentos de Harvey:

1) Terra urbana e moradia ndo podem ser transportadas livremente pela cidade,
visto que estdo fixadas em uma localizacdo. Assim, conferem a seu proprietario ou
proprietaria uma espécie de monopo6lio por seu uso;

2) A terra urbana e a moradia sdo mercadorias importantes para a reproducao
social e sdo essenciais para a vida na cidade;

3) Somadas a caracteristica do monopolio (e em parte, em razdo dela), terra e
moradia, posto que duraveis, favorecem a acumulacdo de riqueza por parte de quem as
possui;

4) Numa economia capitalista, os individuos tém um duplo interesse na terra
urbana e na moradia: valor de uso atual e futuro e como valor de troca atual ou potencial
(valor pelo qual é vendivel atual ou futuramente);

5) Um aspecto Unico do mercado de terras urbanas e moradias é que, se de um
lado os negocios que a envolvem ocorrem em um momento rapido e especifico de
tempo, seu uso se estende por um longo periodo. Logo, dado que o uso da moradia e da
terra urbana € dilargado no tempo, seu pagamento também o pode ser. Assim, as
instituicbes financeiras desempenham um papel importante no funcionamento do
mercado imobiliario, garantindo o crédito necessario para a compra da moradia e da
terra urbana;

6) a moradia e a terra urbana podem ter diferentes usos para os diferentes
sujeitos da cidade; isso faz com que tenham diferentes valores de uso para cada um
deles. As formas como cada um usa a sua moradia ou 0 seu solo urbano constituem o
valor de uso para o(s) seu(s) usuario(s). Assim, podemos dizer que cada morador ou

grupo de moradores determinard de forma diferente o valor de uso da sua moradia,
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tornando possivel identificar diversos agentes e interesses em torno da producdo e

gestéo das cidades.
2.8.2 Da segregacao urbana aos conflitos fundiarios coletivos urbanos

O processo de urbanizacdo no Brasil ainda guarda tracos da dinamica imperial-
colonialista, o que favorece o aprofundamento de discrepancias socio territoriais e serve

de fomento aos conflitos urbanos. Para Maricato (2003, p. 151):

[...] o universo urbano ndo superou algumas caracteristicas dos periodos
colonial e imperial, marcados pela concentracdo de terra, renda e poder, pelo
exercicio do coronelismo ou politica do favor e pela aplicacdo arbitraria da
lei.

Como visto, desde seus primérdios, as politicas publicas urbanas brasileiras
mostraram-se deficitarias na equalizacdo das discrepancias sociais e territoriais. E, em
muitos casos, fora a lei o vetor primacial a favorecer a manutencdo das diferencas. A
especulacdo imobiliaria, a auséncia de destinacdo de prédios e terrenos vazios para
moradia, bem como a precariedade das politicas habitacionais destinadas a integrar as
pessoas na cidade, serviu (e serve) de reforco a irregularidade fundiéria, provocando
tensdes. Nesta conjuntura, a “invasdo” (sic)®® de terras desenha-se quase como uma

consequéncia natural da formacéo urbana:

A invasdo de terras é parte integrante do processo de urbanizagdo no pais.
Gilberto Freyre se refere a ela como pratica de 100 anos atrds. A novidade
recente, que vem dos anos 80, é que as invasfes comecam a se transformar:
de ocupacgdes gradativas, resultado de acbes individuais familiares, para
ganhar um sentido massivo e organizado a partir da crise econdmica que se
iniciaem 1979. (MARICATO, 2008, p.191)

Alias, foi exatamente isso o que pdde ser comprovado pela fala de uma das
entrevistadas no ambito da investigacdo. Quando perguntada sobre a formacdo dos

conflitos pela terra urbana, ela sintetiza o panorama:

Essas ocupacBes urbanas, essas lutas por moradia na cidade, evidenciam
muito a desigualdade da distribuicdo de terras que vem desde o
“Descobrimento”. As cidades, a urbanizagdo, as ocupagdes irregulares,
favelas, vilas, periferias, grande parte disso no Brasil foi formado nessa
forma. A ocupacdo foi muito irregular [...] aqui em BH, por exemplo, que
tem 90% do territério de forma irregular. A ocupacgdo urbana se deu de forma
muito irregular, a diferenca que se tem é a época. Atualmente a gente usa

% Existe uma diferenga entre “invadir” e “ocupar”. O sentido dessa diferenga ¢, sobretudo, politico e
simbolico. “[...] o significante “invasdo” se relaciona com o crime, com o desrespeito & propriedade
privada, com a apropriagdo de bem demarcado em sua posse e sentido econdomico. Os invasores tomam o
que ndo ¢ deles, destroem a producdo, impedem a aplicacdo da lei e subvertem a nog¢do de Justica”
(CUNHA, 2011). As ocupagdes, por sua vez, “ndo tomam a forca algo que ndo ¢ delas, logo ndo invadem
o espago alheio, e sim elas utilizam um espaco que antes estava ocioso, o habilitando novamente a sua
fungdo social de moradia” (SITE PROJETO MOBILE, 2016).
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esse termo, mas a Unica diferenca nesse processo de apropriagdo da terra é a
época, porque se for pensar tudo foi ocupado em algum momento, ninguém
era proprietario de nada. A terra foi dividida e foi dividida sem considerar um
tanto de gente que estava aqui, como escravos, negros, pobres, mulheres e
hoje em dia as pessoas querem isso, querem esse direito. Isso gera uma série
de conflitos, ndo s6 em BH, mas no Brasil inteiro, cidades grandes,
pequenas... o conflito que envolve a terra é muito grave. Principalmente
quando isso envolve um direito a moradia, ndo é terra para especular ou para
guardar para seus herdeiros, mas uma terra para morar, para exercer um
direito que todos deveriam ter. (ADVOGADA POPULAR/ ARQUITETA 1,
2017)

Conexos a segregacio espago-territorial, desdobram-se mdltiplos fendmenos. A
dificuldade de acesso a infraestrutura e servigos publicos basicos, tais como transporte
coletivo, saneamento basico, agua, luz, creches, escolas e aparelhos de saude, somam-se
a outros tantos fatores, como menores oportunidades de acesso a justica, ao crédito, ao
emprego, ao lazer, bem como a maior exposi¢édo a violéncia e a descriminago.

Sob essa perspectiva, a cidade, enquanto relagdo social e enquanto
materialidade, torna-se geradora de pobreza por duas razdes principais: pelo modelo
socioeconémico de que € suporte e também por sua estrutura espacial. De modo que a
pobreza é um fato do modelo socioeconémico vigente, mas também do modelo espacial
(SANTOQOS, 1993, p. 10).

A producdo do espaco urbano torna-se, assim, um reflexo ativo da desigualdade
social, expondo um plexo multicor de contradi¢fes. Modelos organizados de construgédo
e ocupacdo do solo — constituidos de acordo com o previsto nas legislagdes de
planejamento, zoneamento e obras - opdem-se a parcela informal da cidade, que parece
destituida das formalidades e dos privilégios, em um estado de permanente excecdo>*

A irregularidade fundiaria, antes de ser uma disfuncionalidade urbana, é uma
caracteristica constituinte das cidades, “o processo de producdo da lei € 0 mesmo
processo de producdo da ilegalidade; nesse contexto, a discussdo sobre o papel do
direito no desenvolvimento urbano também ¢, principalmente, uma discussédo sobre a
ilegalidade urbana” (FERNANDES, 2006, p. 130).

O mercado residencial privado legal no Brasil caracteriza-se por sua pequena
abrangéncia. Desse modo, grande parte da producéo habitacional € autoconstruida e as
margens da lei (MARICATO, 2003, p. 157). E sdo justamente nas areas de interesse do
mercado imobiliario privado e nas areas publicas, situadas em regiGes desvalorizadas,

gue as camadas economicamente desfavorecidas vdo se instalar: beira de corregos,

% Maricato (2013) invoca frase do poeta Bertold Brecht para revelar que no cotidiano das cidades a
“excecao ¢ mais regra do que a excecdo e a regra ¢ mais exce¢do do que regra”.
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encostas dos morros, terrenos sujeitos a enchentes ou outros tipos de riscos, regides
poluidas, ou areas de protecdo ambiental.

No entanto, ha a tolerancia do Estado com algumas ocupacdes irregulares. 1sso
se da em relacdo as classes desfavorecidas economicamente, uma vez que a sua
localizagdo, mesmo que irregular, pode favorecer a dindmica econdémica da cidade.
Esse é o caso da formacdo de Belo Horizonte, que desde suas origens é um exemplo
claro de constituicdo segregada do espago.

A capital estabeleceu-se a partir da ocupacdo de duas bacias hidrograficas no
alto curso do Rio das Velhas, sobre o nlcleo populacional j& existente do arraial de
Bello Horizonte (antigo Curral d’EL Rey), a margem direita do ribeirdo Arrudas, no
sopé da Serra do Curral (ARAUJO SILVA, 2013)

Planejada em fins do século XIX, a capital ja nasceu dividida. Surgiu
anunciando que ndo era para todos. As primeiras favelas formaram-se logo no inicio do

século XX para abrigar os trabalhadores que iriam construir a cidade®.

[...] o plano de Belo Horizonte previu moradias para o funcionalismo publico
estadual, no interior da zona urbana delimitada pela avenida 17 de dezembro
(atual avenida do Contorno), mas ndo acomodava nem sequer 0s proprios
trabalhadores da construcdo da cidade. Assim surgiram, j& antes de sua
inauguracdo, ocupacGes irregulares de trabalhadores pobres nos (atuais)
bairros Floresta e Barro Preto, consideradas as primeiras favelas da cidade.
(LOURENCO, 2015, p. 22-23)

Desde a fundacdo de Belo Horizonte, o Estado exerceu funcdo essencial na
organizacdo do espa¢co da nova capital, funcionando como o indutor basico de sua
expansao, nao sé pela responsabilidade de planejar seu espaco, mas também pelo fato
de ser o maior detentor das terras do municipio e o responsavel por sua distribuicdo. A
nova capital foi concebida para o poder que nela se exerceria e, assim, os lotes foram
distribuidos para os segmentos da populacdo diretamente ligados ao aparato estatal e aos
proprietarios de terra em Ouro Preto, como forma de estimular a “elite ouropretana”,
ainda reticente a essa transferéncia (LIMA apud ARAUJO LIMA, 2009, p. 55).

Atualmente, o quadro urbano de Belo Horizonte demonstra que 0S processos

pretéritos de segregacao vém se consolidando e a cidade, cada vez mais, elitiza-se:

[...] os grupos dirigentes e os profissionais de nivel superior na Zona Sul,
estendendo-se até a Pampulha, as camadas médias ocupam as periferias
imediatas & &rea central e os trabalhadores vém sendo continuamente

% Segundo Aratijo Silva (2013, p.90), em Belo Horizonte, “o problema da moradia para as classes
trabalhadoras surge antes mesmo da cidade: “em 1895, dois anos antes de se inaugurar a cidade, ja
existiam duas areas de invasdo com aproximadamente 3.000 pessoas”, na regido do cérrego do Leitdo
(bairro Barro Preto) e a denominada Favella ou Alto da Estacdo (Guimaraes, 1991, p.70 e 286).”
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empurrados para periferias cada vez mais distantes. (MENDONCA, 1988,
301)

Por outro lado, ha aquelas ocupacdes de classes econdémicas mais favorecidas
que sdo simplesmente ignoradas pelo Poder Publico. “Temos ocupagdes que elas
ocorrem... [pausa] [04:37] Ocorrem de uma forma bem direta ¢ com aval do governo”
(ADVOGADA POPULAR/ ARQUITETA 1, 2017).

A semelhanca do previsto por Bourdieu (2013, p. 133), nas cidades, “o espago
social tende a se retraduzir, de maneira mais ou menos rigorosa, no espaco fisico sob a
forma de um determinado arranjo distributivo dos agentes e das propriedades”. O uso
diferenciado da cidade evidencia como o espa¢o urbano se reproduz, reproduzindo a
segregacdo (CARLOS, 1992, p. 23). O espa¢o ndo é neutro, € a histéria de como os
sujeitos, ao produzirem sua existéncia, produzem-na enquanto espago de producéo,
reproducéo, circulagio, troca... “como obra de uma historia contraditéria” (CARLOS,
1992, p. 84).

Os lugares e as posicdes do espaco social reificado sdo arenas continuas
de lutas. Lutas que se travam no e pelo espaco (BOURDIEU, 2013). Se, de um lado, o
espaco (re)produz-se, em alguma medida, subordinado as necessidades e objetivos do
capital, de outro, (re)produz-se, também, em face das urgéncias cotidianas. A
consciéncia das desigualdades e contradi¢es que se estabelecem no espa¢o promovem
um lampejo de resisténcia que coloca a cidade em discusséo permanente (CARLOS,
1992, p. 84). E é sob este contexto de contradi¢Bes que os conflitos fundiarios se forjam,
guase que como uma consequéncia natural da formacédo urbana (MARICATO, 2012, p.
152).

2.8.3 Por uma defini¢do dos conflitos fundiarios coletivos urbanos

Causa estranheza o fato de os conflitos fundiarios urbanos no Brasil, apesar de
serem uma realidade antiga corrente, seguirem “sendo um tema
isolado e invisivel nas politicas publicas governamentais” (CDES, 2014). O assunto
também ndo encontra grande desenvolvimento na legislacdo. A parte isso, os trabalhos
contra hegemdnicos no seio da populagéo civil organizada, dos movimentos sociais € da

academia tém sido prodigiosos em torno dessas formulagdes.
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Neste trabalho, para a definicdo®" de conflito fundiario urbano, valer-se-a do
conceito registrado no artigo 3° da Resolucdo Recomendada n° 87** do Conselho
Nacional de Cidades. A Resolucdo € fruto de um amplo trabalho engendrado entre
diversos atores. Em tdpico proprio narrar-se-d0 0s caminhos que conduziram a sua

elaboragéo. Sendo veja-se:

I. conflito fundiario urbano: disputa pela posse ou propriedade de imovel
urbano, bem como impacto de empreendimentos publicos e privados,
envolvendo familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis que
necessitem ou demandem a protecéo do Estado na garantia do direito humano
a moradia e a cidade. (BRASIL, 2009)

A escolha dessa definicdo tedrica justifica-se ndo apenas porque se trata do
Unico marco normativo a adentrar especificamente o tema, mas também porque sua
construcdo foi gestada e partilhada por varios atores sociais (Movimentos sociais,
Estado, populacéo civil organizada). Além disso, a Resolugdo ndo trata de um fundiario
urbano qualquer. E o que esclarece o inciso | do artigo 3° a0 mencionar que apenas 0s
conflitos pela posse ou propriedade de imovel urbano que envolvam grupos sociais
vulneraveis que demandem a atuacdo do Estado estardo no ambito de regulamentacédo
da Resolucdo.

A normativa ndo ignora, portanto, que uma politica de mediacdo de conflitos
fundiarios urbanos delineia, como seré visto mais detalhadamente, questdes para além
dos paradigmas de neutralidade e horizontalidade presentes nos discursos de mediagéo
de conflitos intersubjetivos, tangenciando a necessaria atuacdo do poder publico no
sentido de priorizar e garantir direitos sociais constitucionalmente reconhecidos
(CAFRUNE, 2010, p. 211).

2.9 As ocupacdes urbanas por moradia: uma resposta a urbanizacao

segregacionista e a insuficiéncia das politicas publicas habitacionais

Diante das politicas publicas deficitarias, da urbanidade partida e da necessidade
primaria da moradia (em toda sua amplitude de sentidos), as ocupacGes urbanas
emergem estampando o conflito e iluminando as fissuras de cidades que se dizem iguais
e coesas, mas ndo o sdo. A ocupacdo de terras para fins de moradia estampa agdes de
questionamento politico e social as instituicbes do Estado (LOURENCO, 2015). As

lutas urbanas sao reflexos ativos da negagédo ao suprimento de necessidades materiais da

A definigdo ¢é utilizada em intimeros trabalhos: Cafrune, 2010; Secretaria de Reforma do Judiciario,
2013; Milano, 2016; Terra de Direitos, 2016.
2 Egsa Resolucdo “Recomenda ao Ministério das Cidades instituir a Politica Nacional de Prevencdo e
Media¢do de Conflitos Fundiarios Urbanos™:
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populacdo em decorréncia do funcionamento excludente e segregacionista caracteristico
do sistema capitalista.

O fundamento juridico das ocupacfes, segundo seus promotores, seria o direito
social a moradia, garantido na CF/1988, porém nao efetivado. Além disso, as ocupacdes
responderiam ao reiterado descumprimento da funcéo social do direito de propriedade®,
bem como a inagdo politica que ndo materializa instrumentos que seriam eficazes na
coibicdo dos vazios urbanos e especulacdo imobiliaria. Assim, se, por um lado, as
ocupacdes urbanas figuram como entidades ilegais em face das premissas juridicas que
defendem o direito de propriedade, de outro, por deflagrarem agdes de interesse social,
amparadas que estdo pela fungéo social da propriedade, democratizam a utilizacdo do
espaco urbano (NASCIMENTO, 2016).

As ocupacOes, ao irromperem contra o paradigma de propriedade vigente,
colocando em movimento e a¢do corpos sem moradia, fissuram a suposta coeséo urbana
e fazem politica no seu sentido mais delicado e verdadeiro. As ocupac¢des forcam a
cidade a contemplar os conflitos que lhe sdo constitutivos, ao mesmo tempo que lhe

apresentam novas maneiras de sociabilidade e ambiéncia. Para uma das interlocutoras:

* 0 direito a propriedade esté inserido no capitulo que trata dos Direitos e Garantias individuais, no art.
5°, inciso XXII. O inciso imediatamente seguinte, XXIII, aduz que “a propriedade atendera a sua fungdo
social”. Da mesma forma, no Capitulo que trata da ordem econdmica, determina-se o respeito a fungdo
social da propriedade, impondo-se limitagdes a atividade empresarial (art. 170, inciso III). A “propriedade
obriga”! (art.14, § 2, da Constituigdo alemd de Weimar, 1919). Especificamente, a fun¢do social da
propriedade urbana esta disposta no art. 182 da Constituicdo Federal: “A politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus
habitantes.[...] § 2° A propriedade urbana cumpre sua fung¢io social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.” (BRASIL, 1988). Ainda, segundo o art.
39 do Estatuto da Cidade: “A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econOmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.”. Com vistas a materializar
o cumprimento da fungdo social da propriedade, o § 4° do ja referido art. 182 da CF dispde: “E facultado
ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos
da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou edificagdo
compulsorios; II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; III -
desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica [...]”. No mesmo sentido, o art. 5° do
Estatuto da Cidade diz: “Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificagdo ou a utilizacdo compulsorios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado, devendo fixar as condi¢gdes e os prazos para implementagdo da referida obrigacdo”. A
grande questdo ¢ que esses instrumentos precisam ser regulamentados pelos municipios para que sejam
efetivados, e isso ndo tem ocorrido. Segundo a Frente Nacional de Resisténcia Urbana, 2009: “[...] Em
alguns casos, sdo até incorporados nos Planos Diretores (que sdo leis municipais responsaveis por
estabelecer regras de ocupacao do solo urbano). Mas, ficam inofensivos numa folha de papel, na medida
em que para serem efetivamente implementados precisariam de leis complementares (cuja elaboragdo ndo
acontece)”.
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“a ocupagao significa muito mais do que moradia. E um espaco de vida, de pensar em
politicas urbanas, de constru¢do da cidade.” (ADVOGADA POPULAR/ARQUITETA
1, 2017).

A negativa de cidade e de espaco conduz a busca por novas formulacdes e
experienciagdes do lugar. Induz um processo criativo de reinvencdo da propria
sociabilidade (CANETTIERI; VALLE, 2015). Resulta dai a tentativa de producdo do
espaco segundo ldgicas diferenciadas que indicam novas formas coletivas de
organizacdo. Para explicar a tessitura de politica e poténcia fomentada pelas ocupacdes,

Nascimento recorre & Rancieére:

Ou, tomando as palavras de Ranciére (1996b, p. 370), como ruptura na
“logica da dominag@o suposta natural”, instituindo-se um mundo comum,
tornado comum pela prépria divisdo — uma comunidade politica. Nas
ocupagdes urbanas, essa comunidade politica se configura em razdo da
identificacdo primeira de um todo (a cidade) que rompe com aquilo ou desvia
daquilo que Ihe é de direito (politicas habitacionais); por isso, ndo existem
apenas em virtude da reunido de um grupo que demanda acesso aos bens e
servicos urbanos (NASCIMENTO, 2016, p. 148).

As ocupac@es iluminam a vida urbana desejada e resistem em funcdo da pratica
dos moradores que constroem a cidade que se quer, ao decidirem ocupar um terreno,
“de forma organizada, e emergirem uma rede de atores sociais (ativistas, organizagoes
civis e grupos de universidades), como agdo politica coletiva efetivada por um desvio na
forma em que a cidade se constr6i” (NASCIMENTO, 2016, p. 148).

Feitas essas consideracdes, a fim de melhor situar os termos das discussdes
tecidas neste trabalho e para que exista um alinhamento das ideias nele empregadas,
esclarece-se que o conceito elaborado pelo Programa Cidade e Alteridade — eixo
mapeamento das OcupacBes Urbanas - sera utilizado para identificar as ocupagoes

organizadas (ndo espontaneas) urbanas por moradia:

[...] identidades territorializadas que exercem posse planejada, pacifica e
informal em espacos urbanos ndo utilizados, subutilizados ou néo edificados,
e se mantém em mobilizagdo continuada pelo acesso a terra urbana e pelo
exercicio dos direitos a moradia e a cidade (DIAS et al., 2015, p.206).
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3 ENTRE MUITAS PORTAS: AS MEDIACOES
3.1 O acesso a justica pela via dos direitos

Pretende-se aclarar a concepgéo de acesso a justica acolhida neste trabalho. Ja de
inicio é importante destacar que este € um tema permanentemente revisitado e, portanto,
atualizado. Néo haveria de ser diferente. Afinal, o contetdo que preenche o conceito
reflete mudancas sociais, desafios conjunturais e mesmo o acumulo de pesquisas e
estudos sobre o tema. O acesso a justica € um assunto dinamico, cuja constante
discussao teorica € de grande importancia para validacdo pratica de espacos e politicas
que afiancem sua garantia e ampliacdo, notadamente para os setores sociais que dele
mais carecem (SILVA, 2017, p. 18). Assim, em razdo das perspectivas multiplas e por
ndo ser este o objeto central do trabalho, esclarece-se que, aqui, adotar-se-a a ideia de
“acesso a justica via direitos”.

A ideia de acesso a justica via direitos implica, segundo Avritzer et. al (2014), a

adocéo de uma ideia p6s liberal**

de direito, 0 que, por sua vez, implica a superagéo de
dois pontos essenciais. Primeiro, ndo se pode levar a cabo a premissa de que o direito
diz respeito apenas as querelas entre “individuos privados localizados estruturalmente
na mesma posicdo de detentores de iguais direitos ¢ de acesso ao sistema de justica”.
Segundo, ndo é razoavel assentar a estrutura de acao do direito na pressuposicéo de que
as acdes dos individuos vertem-se, unicamente, a sua vida privada e que esses mesmos
individuos recorrem ao sistema de justica com igual poder.

Por isso, desde essa perspectiva, o debate sobre o0 acesso a justica demanda
consideragdes de cunho social, econdmico e politico. Trata-se do reconhecimento dos
multiplos bloqueios que dificultam sua concretizacdo e também da recepcéao e acolhida
de um sistema global de justica em que diferentes instancias de tratamento de conflitos
coexistam ao lado dos tribunais judiciais. Para além da tdnica formal, o substancial

acesso a justica admite que a efetivacdo dos direitos demanda a conformacdo e a

* Nos estados burgueses dos séculos XVIII e XIX , os procedimentos adotados para a administracdo de
litigios civis centravam-se em uma filosofia essencialmente individualista dos direitos. Direito de acesso a
justica, entdo, significava a prerrogativa de um individuo que se sentiu lesionado em seus direitos,
acionasse ou contestasse uma agdo. O direito ao acesso a justica, enquanto direito natural, era anterior ao
Estado que ndo necessitava interferir para sua concrecao. Alias, o que o Estado precisava fazer era apenas
garantir que esse direito nao fosse aviltado por outros. Mais a mais, nesse periodo os direitos defendidos
eram também, essencialmente, individualistas. Postulava-se a liberdade, a propriedade, direitos de cariz
individual, enfim. O acesso a justica formal, mas ndo efetivo, correspondia a igualdade apenas formal,
mas ndo efetiva.
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participacdo dos sujeitos na construcdo da norma e do préprio direito. (AVRITZER et
al., 2014)

Assim consideradas, as discussdes sobre acesso a justica também tomam parte
nas cenas urbanas e se relacionam, diretamente, as conflitualidades que lhe sao
inerentes. Isso porque a materializagdo do acesso a justica envolve repensar e
reconstruir - de forma participativa e cidada - as normas de gestdo da cidade, as politicas
publicas de habitacdo e moradia, de acesso e uso dos equipamentos urbanos. O acesso a
justica via direitos é condicdo para o exercicio da cidadania e efetivacdo da democracia.
Trata-se da “possibilidade de colocar no social, novos sujeitos autonomos — auto Nomos

— que criam, que se dao a si proprios, novos direitos” (CHAUI, 1999, p.13).

3.1.1 Acesso a justica pela via dos direitos e 0s mecanismos adequados de solucéo de

conflitos

A relacdo entre 0os mecanismos adequados de solugdo de conflitos e o acesso a
justica via direitos pode ser melhor compreendida se inserida em contextos de tempo e
espaco. Schmitt (2012, p.182) atenta para a necessidade de atencdo a historicidade dos
sistemas de acdo e da contingente decorréncia de realocar a acdo dos atores num quadro

estrutural.
3.2 A difusdo dos mecanismos de solucédo adequada de conflitos

Um marco interessante para a afirmacdo e difusdo dos referidos mecanismos
pode ser encontrado nos Estados Unidos da década de 1960. Naquele momento, grupos
sociais diversos apresentavam e debatiam suas pautas (também muito diversas): direitos
civis, direitos dos consumidores, direitos ambientais, direitos das mulheres. Foi também
um periodo de criticas as leis, aos advogados e a sistematica processual judiciaria.

Daquela década em diante, foi possivel acompanhar a transi¢do da preocupagédo
com a justica para uma maior atencdo & harmonia e a eficiéncia. Do enfoque aos
tribunais para os Meios Alternativos de Resolucdo de Disputas [Alternative Dispute
Resolution — ADR]™.

** Neste trabalho, ADR [Alternative Dispute Resolution]- equivale semanticamente ao adiante utilizado
Métodos Adequados de Solugdo de Conflitos. Justifica-se a opgdo pela ndo utilizagdo do termo
“alternativo” pelo fato de que o incremento dos referidos mecanismos deve justificar-se de per si, ndo
devendo buscar sua afirmacéo social na deficiéncia da justica estatal. A justica e as formas de composi¢éo
adequadas devem ser sistemas paralelos e eficientes (MANCUSO, 2009, p. 224). A forma de composi¢do
de cada conflito deve ser “adequada” a natureza peculiar do mesmo. Ademais, “adequado” ¢ o temo
utilizado pela da Resolucéo 125 do Conselho Nacional de Justica (CNJ).
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Ainda nos Estados Unidos, a Pound Conference: Perspectivas da Justica no
Futuro, realizada no estado de Minnesota em 1976, foi 0 momento &pice de uma época
em que o duo harmonia/eficiéncia veio, oficialmente, a substituir a perspectiva de
litigio. A cultura de chicana dos norte americanos (dizia-se) estava abarrotando 0s
tribunais. Urgia a reforma dos procedimentos e das perspectivas sobre direito e justica
(NADER, 1994).

Os ADR englobam programas que enfatizam meios ndo judiciais para lidar com
disputas. Anos apos a Pound Conference (e sob influéncia de suas discussdes) o
Alternative Dispute Resolution Act of 1998, Lei Federal dos Estados Unidos, assim
definiu os ADR: “um processo de resolugdo alternativa de litigios abrange qualquer
processo ou procedimento, ndo presidido nem julgado por um juiz togado, em que uma
terceira parte neutra participa para auxiliar na resolucdo de questdes controvertidas*®”
(traducdo livre). Uma justica capaz de substituir o confronto pelo acordo. O consenso
sobre a urgéncia da paz atraiu um grupo pluriforme: comunidades religiosas, grupos de
psicoterapia, firmas interessadas em maximizar lucros e dispender menos com
advogados, administradores e até os ativistas da década de 1960.

Marco relevante para 0s estudos sobre 0 acesso a justica e sobre os ADR foram
as pesquisas de Cappelletti e Garth. Na década de 1970, esses autores executaram 0
Projeto Florenca, que tratava da comparacdo do acesso a justica em diversos paises.
Foram, naquele momento, identificados os principais obstaculos ao acesso e, em
contrapartida, formuladas propostas, nomeadas ‘“ondas renovatorias” que seriam
possiveis maneiras de superar as questdes identificadas (CAPPELLETI, GARTH, 1988;
CAPPELLETTI, [1994]/2014).

O primeiro obstaculo seria 0 econémico. Em razdo de dificuldades financeiras,
muitas pessoas teriam pouco ou nenhum acesso a informacdo ou a representacdo
adequada. Diante disso, 0 movimento de acesso a justica em sua primeira onda apoia-se
em estratégias como centros de orientagdo juridica e assisténcias judiciarias.

O obstaculo organizacional diria respeito aos direitos difusos e coletivos. O
modelo de processo civil tradicional, lastreado sob uma perspectiva individualista, seria

insuficiente para lidar com questdes de grupo e fenémenos de massa. Entdo, a segunda

* No original: “For purposes of this chapter, an alternative dispute resolution process includes any
process or procedure, other than an adjudication by a presiding judge, in which a neutral third party
participates to assist in the resolution of issues in controversy”
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onda renovatéria tangenciaria os expedientes concebidos para proporcionar a tutela
adequada a essa sorte de direitos.

Finalmente, o terceiro obstaculo, o “processual”, admitia que, em certos casos, o
procedimento tradicional do processo civil seria inadequado ou insuficiente. A terceira
onda renovatéria, conhecida como o “enfoque de acesso a justica”, tratou dos
mecanismos alternativos aos tribunais regulares no processo de composi¢cdo dos

conflitos.
3.3 O Brasil e os métodos adequados de resolucdo de conflitos

No Brasil, as discussdes sobre acesso a justica ganharam contorno ao final da
década de 1970 e inicio dos anos 1980. E curioso notar que as primeiras produgoes
sobre 0 tema ndo fizeram referéncia ao projeto Florenca. O Brasil, diferentemente de
outros paises da América Latina (como Coldémbia, Chile e Uruguai), ndo foi analisado
para a feitura dos relatérios do Projeto e uma versédo traduzida e resumida do trabalho s6
chegou ao pais em 1988.

Entdo, é possivel perceber que as discusses sobre acesso a justica no Brasil
estiveram muito mais relacionadas a conjuntura interna - impulsionada pelas primeiras
greves do final dos anos 1970 e a reorganizacdo da sociedade civil paripassu ao
processo politico de reorganizacdo democratica, dado o momento de abertura politica
(com prenancio do fim do Regime Militar) e a da emergéncia de movimentos sociais,
do que a um contagio tematico pelo momento internacional (JUNQUEIRA,1996).

E que, no Brasil, 0 acesso & justica tornou-se pauta nio pela crise do Estado de
bem estar social (que, inclusive, nunca teria havido por aqui, segundo alguns autores),
mas pela exclusdo de grande parte da populagdo de direitos sociais basicos, como o
direito a satde e o direito a moradia (JUNQUEIRA, 1996). Assim é que, no inicio dos
anos 1980, a preocupagdo primordial ndo se referia a busca por mecanismos
simplificados ou alternativos aos tribunais regulares. Inicialmente, a atencdo sobre o
tema do acesso a justica conduziu a discussao sobre acesso aos direitos coletivos.

Importava analisar como 0s novos movimentos sociais e os direitos coletivos e
difusos por eles reivindicados lidariam com um Poder Judiciario tradicionalmente
orientado para o processamento de direitos individuais. Segundo Junqueira (1996, p.

398) nesse primeiro momento, o tema dos conflitos coletivos “impde-se [...] em razdo
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do crescente fendmeno das ‘invasdes urbanas’ (sic)*’ e a incapacidade do Poder
Judiciario de resolver os novos conflitos emergentes na sociedade brasileira”. Em um
segundo momento, inicia-se a discussao sobre a garantia dos direitos difusos, que, até
entdo, ainda ndo contavam com a possibilidade criada em 1985, pela Lei n° 7.347, que
disciplinou a Acdo Civil Pdblica de responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor e a bens e direitos de valor artistico, estético, turistico e
paisagistico.

Na segunda metade da década de 1980 é que comecam a ser discutidos 0s
mecanismos adequados de solucdo de conflitos. No entanto, o impulso a utilizagdo
desses métodos s foi observado a partir da década de 1990, principalmente a partir de
junho de 1996, quando o Banco Mundial publicou o0 Documento Técnico n° 319 (O
Setor Judiciario na Ameérica Latina e no Caribe — Elementos para Reforma), produzido
nos Estados Unidos, com suporte técnico de Malcolm D. Rowat e Sri-Ram Aiyer e
pesquisa de Manning Cabrol e Bryant Garth.

O Documento Técnico n° 319 argumentava que o Poder Judiciario na América
Latina e no Caribe experienciava um quadro critico em que 0S processos eram muitos,
se faziam em demasia longos, eram caros, o acesso a populacdo era limitado, as
decisbes pendiam de transparéncia e previsibilidade e predominava um ambiente de
fragil confiabilidade publica no sistema. Entendia-se que o Judiciario era incapaz de
assegurar a resolucdo de conflitos de forma previsivel e eficaz, garantindo os direitos
individuais e de propriedade.

A conjuntura seria resultado, dentre outros aspectos, da falta de independéncia
do Judiciario, da inadequada capacidade administrativa das Cortes de Justica, da
deficiéncia no gerenciamento de processos, do reduzido nimero de juizes, da caréncia
de treinamentos, do ensino juridico e estagios inadequados, de leis e procedimentos
enfadonhos e da necessidade de fomentar mecanismos alternativos de resolucdo de
conflitos (BANCO MUNDIAL, 1996). Quanto a esse ultimo ponto - o fomento aos
mecanismos alternativos de resolugdo de conflitos -, dizia o relatério que esses
poderiam fortalecer o acesso a Justica. Tal instrumental, que incluia - dentre outros
mecanismos - a arbitragem, a mediacéo, a conciliacdo e juizes de paz, teria o condédo de

reduzir a morosidade e a corrupcao do sistema. Segundo uma concepgdo econémica,

4" Ver nota 38.
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considerou-se que, pelo fato de o Judiciario deter o monopodlio da justica, atuava
ineficientemente, o que deslindava na morosidade na tramitagcdo dos processos.

O relatério também apresentava recomendacGes atinentes a reformas nos
codigos de processo que deveriam servir para aumentar a eficiéncia no processamento
das demandas. Apontados, dentre outros, o grande nimero de recursos como um dos
agentes de morosidade em terras brasileiras. O panorama poderia ser melhorado atraves
da inclusdo de procedimentos facilitadores, como o uso de mecanismos alternativos de
resolucéo de conflitos.

Em 2010, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) divulgou a Resolugéo 125, que
dispunha sobre a “Politica Judicidria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de
interesses no ambito do Poder Judiciario”. O Conselho o fez considerando, dentre
outros pressupostos, que o direito de acesso a Justica, previsto no art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal, ndo se restringe a postulacdo formal perante os érgdos judiciarios,
implicando também no acesso a ordem juridica justa e a solucGes efetivas, o que
envolveria a aplicacdo de outros mecanismos de solucdo de conflitos, em especial dos
consensuais, como a mediacdo e a conciliacdo. A Resolucdo também exortou a
necessidade de se consolidar uma politica publica permanente de incentivo e
aperfeicoamento dos mecanismos consensuais de solugdo de litigios. Considerou que a
conciliacdo e a mediacdo sdo instrumentos efetivos de pacificagdo social, que seriam
importantes contributos para reducdo da excessiva judicializacdo dos conflitos de

interesses, e da quantidade de recursos.
3.4 O que tem a mediagéo a ver com isso?

A ideia de multiplas entradas para 0 acesso e concretizacdo de direitos é hoje
alargada e transposta a um contexto nacional. O “futuro da administragdo da justica é
plural”. Se bem que incerto, “Pegadas que ja se seguem. Convergéncias que ja se
formulam. Divergéncias que ndo querem ir embora. [...]. H& apenas uma rota a
problematizar. Aberta. O que ndo é pouco.” (FALCAO, 2007, p. 24).

O futuro é plural porque se distancia, necessariamente, de um “legalismo
formalizante” (FALCAO, 2007, p. 24) e abre-se a uma diversidade de linguagens e
sentidos. A administracdo da justica deve-se misturar a gente que se vale dos seus
servigos. O horizonte adequado para pratica juridica € aquele em que essa dialoga com a

pratica social. Do contréario, a préatica juridica falseia-se.



81

A mediacdo compde, ao lado de outros métodos, como a conciliagdo, a
arbitragem, a negociacdo, o “mini trial”, a med-arb, o que se convencionou chamar
métodos alternativos de resolucdo de conflitos, ou, 0 que na perspectiva dessa pesquisa,
como ja afirmamos supra, tem melhor cabida: métodos adequados de resolucdo de
conflitos. A ideia de que os conflitos sdo diversos e que, por isso, demandam respostas
que se amoldam a suas especificidades, fez da mediacdo e desses outros métodos portas
nas quais os sujeitos podem bater com vistas a administrar suas questdes (SANDER;
CRESPO, 2012). Assim, se o conflito parece melhor tratado no &mbito da mediacdo do
que no ambito do judiciario, acolhe-se a media¢do para seu tratamento.

Além disso, um raciocinio um pouco mais ampliado e em muito sugestionado
pela premissa de acesso a justica via direitos insere a mediacdo na perspectiva de
administracdo plural da justica, j& que esse meio de tratamento de conflitos (espera-se)
conduz-se por uma concepcdo democratica e relacional de regulacdo social. A
mediacdo, na medida em que encampa a perspectiva de sujeitos, privilegiando as
relacBes concretas entre eles, permite retomar a ideia de interdependéncia das relacGes
humanas e revisitar a forma pela qual as institui¢cbes que se dizem democraticas pensam
e colocam em acéo a solidariedade e a redistribuicdo (NICOLAU, 2012, p. 212).

Promover a mediago faz parte de um projeto de sociedade (NICACIO, 2011). A
mediacdo ndo funciona em virtude do conflito e de sua possivel solugcdo. As praticas da
mediagdo articulam-se aos “contratempos da sociabilidade e nas relagdes concretas,
quando os mediandos tém mudltiplas filiagdes e participam de varios grupos sociais e,
por conseguinte, de diversos referentes normativos” (NICOLAU, 2012, p. 333).

3.5 Uma pequena histéria da mediacéo

As “mediagdes sdo velhas” como o mundo (FAGET, 2010 p. 21) e, talvez, seja
em razdo disso a constdncia da ideia na histéria do pensamento humano
(GUILLAUME-HOFNUNG, 2018, p. 9). Em verdade, o atual estado das mediagdes é
fruto da hibridizacdo de modernas formas juridicas de regulacdo social e outras praticas
informais e muito antigas (FAGET, 2010, p. 21). E em face de constatacdes como estas
que Guillaume-Hofnung (2018, p. 15) aponta que “a mediagdo contemporanea ¢ um
avatar vernaculo, situado no tempo, de uma ideia comum a muitas culturas”.

Os sujeitos sociais desde sempre se envolveram em conflitos, logo, desde
sempre, forjam maneiras para administra-los (KRIESBERG, 2009, p. 2). Os meios

através dos quais se procedem tal administracdo variam de acordo com o tempo, 0
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espaco e o contexto. H& um arranjo situacional atento as necessidades de sobrevivéncia
e coesdo social de cada povo que induz a maneira como o0s conflitos serdo tratados. Via
de regra, em todas as sociedades, coexistem, dialeticamente, uma ordem imposta
(distante) e uma ordem negocial (de proximidade) de regulacdo de conflitos (FAGET,
2010).

A ordem imposta ampara-se na ideia primeva de uma forga superior, onipotente,
onisciente. Tal forca repousa seja no direito, seja no carisma de um lider ou mesmo no
argumento de autoridade de um grupo. Algo em muito assemelhado ao deus
representado no livro biblico das sociedades judaico cristds. Com a secularizagdo, esta
ordem sofre uma transmutacdo na medida em que o lugar de imposicéo, antes ocupado
por deus, passa a ser ocupado pelo Estado (FAGET, 2010, p.21-22).

A ordem negocial se liberta desse sagrado verticalizado para consagrar uma
organizacgao orquestrada por seus atores sociais. A ordem proxima se constroi a partir de
redes de comunicacdo e dialogicidade, assentadas em redes pluricéntricas de
legitimidade (FAGET, 2010, p. 21-22).

A emergéncia da mediacdo é sintomatica do sobrelevo de uma ordem negocial.
Trata-se da procura por uma nova forma de governanca desde novos referenciais de
acao. A mediacdo representa uma esperanca em sociedades hipercomplexas, que tém de
se haver com um fluxo continuo e variado de normas, objetos, imagens e afetos.

A historiografia da mediacdo remete a muitas organizacGes sociais, nos mais
diversos espectros de tempo e espago. Vérias culturas adotavam tal pratica, dentre as
quais as culturas judaica, cristd, islamica, hinduista, budista, confucionista e indigena
(MOORE, 1998, p. 32).

Além de uma presenca temporal e espacialmente espraiada, € importante
mencionar que a mediacio se faz presente em muitos campos (SIX, 2010; NICACIO,
2013): mediacao nas escolas, nos hospitais, nas instituicdes pablicas, na politica. Diante
da multiplicidade de espacos em que a mediacdo se aninhou fica clara a metafora, muito
utilizada, de que a mediacdo é uma caixa de ferramentas (ALMEIDA, 2013; FAGET,
2010): as técnicas e procedimentos que podem ser utilizados durante sua ocorréncia se
amoldam ao contexto especifico. A mediacdo, tal como uma caixa de ferramentas, se
amolda a situacdes em que € contextualizada.

Mas, nesse ponto, é preciso também dizer que a mediacao tem seus limites. N&o
calca a todos 0s pés e ndo serve a todos os conflitos. Apesar de todas as potencialidades
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que a mediacdo encerra, havera casos, como por exemplo naqueles em que houver grave
disparidade de poder entre os mediandos, em que esse método ndo sera adequado.

O grande desenvolvimento das praticas de mediacdo desde os anos 1980
redundou na fragmentacdo dos campos de experiéncia. Em cada campo de atuacdo, em
cada instituicdo, criam-se mediadores proprios, com formagcdes e referéncias conceituais
especificas. Como resultado, as representacdes da media¢do permanecem nebulosas no
corpo social. Cada mediador tem uma percepcdo, geralmente limitada a sua area de
atividade (familia, criminal, académica, empresarial, social, de saude, intercultural ...),
eles sdo mais ou menos cegos para tudo o que transborda. Como resultado desse
contexto, pode despontar uma impensada mediacao, especialmente no que tange as suas

condicdes de producéo e implementacdo (FAGET, 2010).
3.5.1 A mediacdo como reflexo de uma sociedade paradoxal

Sdo tempos de imediatismo e incerteza. O imediatismo, a0 mesmo tempo em
que aprisiona 0s sujeitos no presente, cobra respostas prontas para que — desde logo —
solucionem-se os problemas do futuro. As urgéncias se atropelam e as perspectivas a
longo prazo parecem desconsideradas (SIX, 2001).

Além disso, observa-se um rearranjo dos atores nas cenas cotidianas. Ja ndo sdo
as instituicbes - e dentre estas, o Estado ou as religibes, notadamente - que se
encarregam do destino dos individuos. Ao coletivo politico, subsume-se a tarefa de cada
um responsabilizar-se por si proprio. E nesse quadro de incertezas sdo tecidas novas
solidariedades, em que um chamado a alteridade conduz os sujeitos a construirem e
partilharem uns com 0s outros, novas alternativas e respostas. (SIX, 2001, p. 4)

Assim é que a mediagdo coloca-se no meio caminho de uma sociedade plural e
paradoxal. Segundo Nicacio (2011, p. 16), duas abordagens, que apesar de
aparentemente contraditérias, sdo, em verdade, complementares, podem exemplificar e
iluminar o estado das coisas. De um lado o que se Vvé € o crescimento dos fendmenos da
juridicizacao e da judiciarizagdo, e de outro, o desenvolvimento da contratualizagdo. Os
mencionados fendmenos refletem na maneira como mediacdo e direito/justica estatal
interagem e se misturam reciprocamente.

A juridicizacdo®, concretizada pelo aumento do nimero de leis, e a

judiciarizacdo®®, incorporada pelo aumento no nimero de processos, representam,

* Um exemplo interessante de juridicizagdo pode ser representado pelo Projeto de Lei do Senado n°
347/2016, de autoria da Senadora Vanessa Grazziotin. Pretende-se obrigar que empresas responsaveis por
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grosso modo, o avanco do direito oficial a campos que, antes, ndo lhe eram proprios.
Entdo, se a lei regula coisas que antes ndo regulava, consequentemente encaminham-se
ao judiciario casos gque antes ndo eram encaminhados. A hipertrofia legislativa, ao invés
de consubstanciar-se no aumento da seguranca juridica, acaba por favorecer o
esvaziamento da eficacia da lei. E como se o excesso de remédio fizesse indcua a
terapia (CAMPILONGO, 1994).

Do outro lado, a contratualizacdo lembra a emergéncia dos sujeitos e responde
ao anseio desses por autonomia e liberdade, que, rebeldes que sd@o ao acumulo
legislativo e regulamentar. Concretizar esse anseio vai ao encontro do recuo da lei
enquanto enunciadora de principios fundamentais, paripassu a devolucdo aos sujeitos
interessados da prerrogativa de lidar com suas questdes, por si mesmos, a partir dos
principios enunciados (NICACIO, 2011, p. 20).

A crenca nesse individuo que se supfe soberano, responsavel e autbnomo, no
entanto, depara-se com desafios cotidianos permanentes que parecem dificeis de serem
transpostos sem o contagio com a alteridade. Dai, a mediacdo encontra guarida na
necessidade paradoxal dos sujeitos de serem autbnomos a0 mesmo tempo em que
relacionados com seu redor. A mediagdo seria, assim, um aparelho transitorio, mas
paradoxal, que anima a autonomia desejada pelos sujeitos, na medida em que os faz

responsaveis e cientes do seu estar conectado em sociedade (FAGET, 2010, p.94).

Reflexo da contratualizacdo é o exponencial crescimento de iniciativas
destinadas a mediacdo e a outros meios de administracdo de conflitos que escapam aos
tribunais estatais. Muitas das vezes, esses métodos sdo acolhidos como politicas do
préprio poder judiciario. O desenvolvimento dessas iniciativas demonstraria um

“processo flagrante de desjudiciarizagdo, em razdo da contratualiza¢do das relagdes

sites e aplicativos de redes sociais (como Telegram, Facebook, WhatsApp) garantam a autorizagdo do
usuario antes que ele seja incluido em um novo grupo ou evento. O descumprimento da regra acarretaria
responsabilizacdo tanto da empresa quanto da pessoa que fez a inclusdo. O Projeto ja foi aprovado pela
Comissdao de Constituicdo e Justica e, agora, aguarda ser analisado pela Comissdo de Comissdo de
Ciéncia, Tecnologia, Inovagio, Comunicagio e Informatica (AGENCIA SENADO, 2018). (Disponivel
em <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2018/02/07/inclusao-em-grupos-virtuais-devera-ter-
consentimento-previo-de-internauta/aplicativos> Acesso em 20 abr 2018).

* Segundo os dados do ultimo relatério Justica em Numeros (publicado em 2017, ano base 2016): “o
Poder Judicidrio brasileiro finalizou o ano de 2016 com 79,7 milhdes de processos em tramitagdo. Em
média, a cada grupo de 100 mil habitantes, 12,907 mil ingressaram com uma a¢do judicial ao longo do
ano de 2016”. Em relacdo a 2009, ano inicial da série historica vigente “o nimero de processos pendentes
continua aumentando. O crescimento acumulado no periodo foi de 31,2%, ou seja, acréscimo de 18,9
milhoes de processos” (CNJ, 2017). Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2017/09/e5b5789fe59¢137d43506b2edecded67.pdf >,
Acesso em 20 abr 2018


http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2017/09/e5b5789fe59c137d43506b2e4ec4ed67.pdf
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sociais feita além dos limites do aparelho judiciério, indicando uma modificacdo
profunda nos sistemas de regulagio social” (NICACIO, 2011, p. 20).

Ao situar-se entre os fenbmenos da contratualizacdo e da
juridicizacao/judiciarizacdo, a mediacdo revela-se enquanto o ternario, que nao exclui,
nem ople, os fendmenos aparentemente contrarios. Afinal: “nem um nem outro,
isolados, ndo seriam aptos a justificar o desenvolvimento da mediacdo nas ultimas
décadas, enquanto, na combinacdo dos dois, num lugar entdo intermediario, ela se
acomoda e encontra sentido” (NICACIO, 2011, p. 44).

E é por considerar que mediacdo parte de um lugar permeado por muitas
contradi¢des, que o topico seguinte pretende destacar alguns pontos que podem ser Uteis

na compreensao inicial deste conceito.
3.6 Alguns pontos de partida para entender a mediacao

O esfor¢o tedrico para delimitagdo de um conceito de mediagdo ndo ¢ um
fetichismo nominalista. Nao ¢ da natureza da mediacao o apego formalista. Em verdade,
¢ na possibilidade da mediacdo se adaptar e se conformar as necessidades dos sujeitos
que dela tomam parte que reside muito de seu mérito.

E, principalmente, a cautela o que move uma delimitagio tedrica. Os riscos da
negligéncia conceitual sao muitos. Entre eles citam-se o potencial descrédito que pode
enfronhar a mediacdo a partir de uma apropriagdo temeraria da pratica. Se ndo se sabe o
que ¢ a media¢do, ela pode ser muitas coisas, coisas ruins inclusive. E atores sociais mal
intencionados podem fazer wuso pernicioso do procedimento, deturpando-o
(GUILLAUME-HOFNUNG, 2018, p. 11-12).

O conceito que sera aqui apresentado serve como uma chave interpretativa que
vai iluminar uma abordagem critica (e criativa) acerca das praticas de mediag¢do. No
caso desse trabalho, em especifico, isso ¢ assaz importante, dada a pouca e incipiente
reflexdo sobre os conflitos fundiarios coletivos urbanos.

Para o foco principal desse trabalho, qual seja, a mediagdo no bojo dos conflitos
fundiérios coletivos urbanos, a definicio de mediagdo ndo ¢ apenas um imperativo
técnico, ¢ também um determinante estratégico. Considerando o cariz politico social
que envolve os conflitos coletivos fundidrios urbanos, o recorte que se da a mediacao €
essencial para a afirmagdo de direitos e articulacao de estratégias. Nesse sentido, a fala
de uma das entrevistadas parece lapidar: “O que tem de cumprir para ser mediagao? O

que deve partir do pressuposto para que se chegue a mediacdo. Essa duvida €, apesar de
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tudo, estratégica, se pode reivindicar alguma estratégia ou politica de mediacaol...]”
(ADVOGADA POPULAR/PESQUISADORA 2, 2017)

“Cada um I¢ com os olhos que tem e interpreta a partir de onde os pés pisam”
(BOFF, 1997, p. 2). Isto €, faz-se necessario considerar a historia € o espago enquanto
contingéncias que influem na praxis da mediacdo. Afinal, o que se defende ¢ a
necessaria imersdo da mediacdo e seus sujeitos em sua respectiva tessitura contextual
(BONAFE-SCHMITT, 2012, p. 182).

Por fim, resta considerar que o conceito sera aprimorado e rearticulado desde as
experiéncias concretas que envolvem a mediagdo. Entdo, antes de afirma-lo como

permanente, urge posiciona-lo enquanto uma resposta provisoria.

Jacques Faget (2012, p. 233), muito embora invalide a ideia de um “modelo
etnicamente puro de mediagdo” admite ser possivel sublinhar “acomodagdes mais ou
menos razoaveis pelas quais atravessam sua execucdo”. Neste trabalho, as ditas
acomodac0es serdo delineadas a partir da perspectiva de Nicéacio (2013, p. 210). Sendo,

veja-se:

[...] a mediacdo é um modo ndo-vertical de regulagéo social no qual, através
de um processo especifico e de um terceiro; os cidaddos sdo associados para
criar/reparar ligacfes sociais ou para prevenir/resolver um conflito, a partir
de uma concepcdo alargada de direitos que leva em conta a diversidade de
substratos normativos, legitimados no contexto de cada processo em
particular (tradugo livre). *°

S&o pontos comuns a essa proposta de regulagéo social:

A mediacéo, pelas suas especificidades, é um convite a enderegar um novo
olhar sobre a justica e o direito oficial. A n&o-verticalidade de sua
intervencdo e de seu modus operandi lembram a justica oficial sobre a
existéncia de varios dominios em que um lugar deve ser aberto e privilegiado
a participacdo dos cidaddos. Esta participacdo, por sua vez, contribui a fundar
um espaco retdrico alargado, no qual as pessoas podem escolher aderir a
uma multiplicidade de discursos evocados e justificados ao longo do
processo, segundo um procedimento altamente dialégico. A extensdo deste
espago retorico testemunha sobre uma abertura a internormatividade ou
interlegalidade, haja vista que varios substratos normativos se apresentam
em tensdo com as leis oficiais. Tudo isso se inscreve em um contexto que
privilegia a manutencéo e cuidado com os lagos sociais™. (traducéo livre)
(grifo nosso)

%No original: “/...Jla médiation est un mode non-vertical de régulation sociale, dans lequel, par le biais
d’un processus spécifique et d’un tiers, les citoyens sont associés en vue de créer/réparer des liens
sociaux ou de prévenir/régler un conflit, a partir d 'une conception élargie de droits qui prend en compte
la diversité de substrats normatifs, légitimés dans le contexte de chaque processus en particulier.”

5! No original: “La médiation, de par ses spécificités, invite a adresser un nouveau regard sur la justice
et le droit eux-mémes. La non-verticalitt  caractéristique de son intervention
et de son modus operandi rappelle a la justice étatique [ "existence de plusieurs domaines ot une place
doit étre ouverte et privilégiée a la participation des citoyens. Cette participation, a son tour, contribue a
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Passa-se a elucidacdo dos mencionados pontos comuns:
3.6.1 A néo verticalidade

A nio verticalidade pode ser encontrada em alguns autores como “ndo poder”
(SIX, 2001). Tal caracteristica tangencia a substituicdo de relacdes marcadas pela
presenca de uma autoridade ordenatdria por relacdes horizontalizadas, identificadas pela
pretensa igualdade entre os sujeitos envolvidos. Haveria, portanto, igualdade de fala,
escolha, respeito pela integridade moral e fisica e ativa participagdo dos mediandos no
processo e deliberacdo (NICACIO, 2013, p. 178).

A metéafora de Six (2001) parece elucidativa: o mediador, enquanto um “ndo
poder”, atuaria como atua um catalisador nas rea¢des quimicas. Nao se mistura, nao se
combina com os reagentes, mas facilita a ocorréncia da reacdo. No caso da mediacao, o
mediador facilita a retomada ou reestabelecimento da comunicagdo entre os sujeitos,
impedindo que a violéncia se apodere das relacdes. O mediador atua legitimado e nos
limites do poder que os sujeitos mediandos lhe franqueiam. Isso ndo significa que seja,
o mediador, uma figura inerte, pelo contrério, seu atuar técnico e ético é imprescindivel
para o procedimento.

Cabe ao mediador o cuidado com os lagos sociais envolvidos na questdo tratada.
A ele cumpre zelar pelo equilibrio das condi¢bes de presenca e atuacdo dos mediandos,
estabelecendo meios para que a comunicagao entre 0s protagonistas estabeleca-se sob
novas bases (LE ROY, 2012). Esse ponto estd intimamente relacionado as nogdes de
neutralidade e equidistancia (que serdo discutidas adiante).

Segundo Nicéacio (2013, p. 179), no procedimento de mediacdo, a ndao
verticalidade se faria presente a partir de duas perspectivas: de uma parte através da
voluntariedade, significando que a mediacdo ndo pode ser imposta aos sujeitos
mediandos. Orientados pelo principio da independéncia de suas escolhas, os mediandos
devem optar livremente pelo método. E, de outra parte, sendo entendida como a

impossibilidade de o mediador substituir os mediandos no curso ou no resultado do

batir un espace rhétorique élargi, dans lequel les personnes peuvent choisir d “adhérer a une multiplicité
de discours évoqueés et justifiés au cours du processus, selon une procédure hautement dialogique.”
L "étendue de cet espace témoigne d " 'une ouverture a l’internormativité, dés lors que plusieurs substrats
normatifs se présentent en tension avec le recours aux lois étatiques. Le tout s “inscrit dans un cadre
privilégiant le maintien et ’entretien des liens sociaux.[...] ”(NICACIO, 2013, p. 35) (grifos nossos).
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procedimento, seja subrogando-lhes a fala ou impondo-lhes uma decisdo, agindo de
modo vertical & maneira de um arbitro ou juiz.

A ndo voluntariedade favorece que o protagonismo da mediacéo esteja entre 0s
mediandos e ndo com o mediador. E, uma vez protagonistas, os mediandos sao
envolvidos pela responsabilidade de seus atos, seja durante as conversacdes do
procedimento, seja pelas repercussdes dele advindas.

Esse maior protagonismo dos sujeitos mediandos € um traco fundamental de
distingdo da mediacdo e outros meios de composicdo de conflitos, como a solugédo
adjudicada e a conciliagdo. Decorre dai que eventual acordo entre 0os mediandos ndo é
da responsabilidade do mediador. Sua intervengédo ndo implica qualquer obrigagao para
as partes na execucdo do mesmo. Se houver, o0 acordo é apenas a parte formal da

restauracdo de um vinculo social ao longo do tempo (LE ROY, 2012).
3.6.2 Espago retdrico alargado

O pensamento moderno opera/ operou sob o signo do visivel/ invisivel. Por
detras de uma linha imaginaria, ficariam as coisas desimportantes, a experiéncia “nao
erudita” e o senso comum. A frente dessa linha, a ciéncia e lei algariam posicdo de
destaque (NICACIO, 2013, p. 184). A mediacdo desafia essa suposta fronteira ao
convidar o encontro e a partilha de diferentes saberes e pensamentos. No sentido de
Ranciére, a mediacdo é politica, na medida em que fissura tal divisdo, trazendo a luz
diversidades, revelando do cotidiano e do marginalizado.

E nesse sentido que se diz que a mediacio apresenta-se enquanto um espago
retorico alargado. Espaco retorico porque lugar de fala e troca. Alargado porque permite
que as acOes de fala e troca realizem-se de maneira mais abrangente do que ocorre
naqueles meios de tratamento de conflitos cujas decisdes emanam de um terceiro, como,
por exemplo, a resposta ajudicada nos tribunais.

Nicacio (2013, p. 184) pontua que os estudos retorios foram, incialmente,
concebidos por Chaim Perelman. Boaventura Sousa Santos continuou o debate e
aprofundou a nogdo de espaco retorico alargado ao demonstrar como nas estruturas
estatais de justica o espaco retorico reduzia-se em face dos niveis de burocratizagdo e
violéncia discursiva proprios do discurso juridico, desestimulando assim a participagdo
e envolvimento dos sujeitos em conflito.

A mediagdo, ao contrario, opera sob niveis mais baixos de violéncia e burocracia

em que regras e solugdes sdo impostas por terceiros. O mediador deve atuar como
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vigilante do procedimento, organizando o dialogo, mas ndo carreia poder de decisdo
(NICACIO, 2013).

Em conexdo direta com a ndo verticalidade, a mediacdo, ao permitir o
protagonismo dos mediandos, favorece que esses sujeitos expressem seus lugares e
visdes de mundo. Assim é que a mediagdo passa a ser concebida como espaco retorico
alargado, isto é, um espaco de integracdo e composi¢do das varias vozes com direito ao
argumento (NICACIO, 2013).

3.6.3 Internormatividade

Compreender a internomatividade enquanto caracteristica da mediagdo exige o
esclarecimento de algumas ideias prévias. Parte-se da compreensao expansiva da nocao
de normatividade, que ndo estaria restrita as diretivas emanadas pelo Estado. Trata-se
de uma concepcéo alargada das fontes normativas, que passa a conceber e acolher uma
diversidade informal e difusa (WOLKMER, 2001, p. 169).

Segundo Etienne Le Roy, a juridicidade seria um conceito esteado na alteridade
e no decentramento das categorias juridicas ocidentais, propde uma abordagem da
regulacdo juridica que se afasta de representacGes que, em termos positivistas, ficam
restritas a forma estatal de expressdao. Desde essa oOtica, o “Direito” (grafado com letras
maiusculas) seria um folk system que, através de um conjunto de normas sancionadas
pelo Estado, expressaria uma forma especifica de existéncia do fenbmeno juridico,
circunscrita a um contexto histérico e social (o Ocidente Moderno) e que, portanto, ndo
poderia ser generalizado & guisa de universal (VILLAS BOAS FILHO, 2014;
NICACIO, 2013).

A juridicidade permite transcender a concepcao de “Direito” propria das
sociedades ocidentais modernas a fim de acolher outras tradi¢des juridicas. O “Direito”
seria apenas uma dentre tantas formas de regulacBes possiveis. Além do fato de a
juridicidade ser mais ampla que o Direito, podem ser enunciadas mais duas de suas
caracteristicas.

A primeira é que a juridicidade relaciona-se a obrigatoriedade de um ato ou de
uma relacdo. Diz respeito & possibilidade de imposi¢do de sancdo qualquer que seja a
autoridade garantidora. Assim, haveria diversos tipos de sancdo, assentadas em
fundamentos distintos e complementares, de modo que o Estado ndo seria a Unica
instancia dotada de autoridade para sancionar, 0 que abriria espago a uma situacéo de
pluralismo juridico. A outra caracteristica relacionada a juridicidade diz respeito a
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propriedade das préaticas sociais de responderem a uma finalidade por meio de uma
imposicao coercitiva (VILLAS BOAS FILHO, 2014).

Ainda, segundo Le Roy (2012, p. 318) a juridicidade poderia ser
encontrada na mediacdo em trés dimensGes complementares. Seriam elas: 1) nos
objetivos fixados pelos mediandos, resolvendo problemas (questfes cotidianas) que
uma condenacdo judicidria ndo poderia satisfazer ou invocar normas; 2) nos
procedimentos tipicos utilizados para avancar a resolucdo do problema; e, por fim, 3)
nos resultados obtidos que remeteriam mais a uma constituicdo ou reconstituicdo de
lagos do que a uma condenacao.

No limite, a ideia de juridicidade conduziria a ideia de pluralismo juridico.
Pluralismo esse entendido “como marco de ruptura e dentincia dos mitos sacralizados
do instituido e como expressao mais direta dos reais interesses e exigéncias da
experiéncia interativa historico social” (WOLKMER, 2002, p. 170). O pluralismo
enquanto reflexo juridico e politico de novos sujeitos (os coletivos) orientados por
novas necessidades (gestadas pelo processo histdrico) e pela reordenacdo da sociedade
civil (demarcada pela descentralizacdo normativa do centro para a periferia).

A partir dessas ideias, pode-se analisar mais detidamente a internormatividade e
sua relagdo com as demais caracteristicas da mediacdo. A ndo verticalidade, ao permitir
0 protagonismo compartilhado dos sujeitos mediandos, possibilita que os mesmos
intercruzem falas e saberes, integrando mdltiplas perspectivas na composicdo do
argumento. Decorre dai a emergéncia normativa possivel na mediagdo. Os horizontes de
sentido que cada participante inspira ndo estdo condicionados apenas ao Direito ou a
norma emanada pelo Estado. Segundo Nicolau (2012, p. 331), a “mediag¢do contribui
para a revelagdo dos conjuntos normativos que regem uma situagédo, o que toma forma,
antes de tudo, na linguagem, por vezes distante, das defini¢des formais”.

Com isso ndo se quer dizer que a mediacdo derroga o Direito. Ou passe ao
largo, sempre, das disposi¢cdes emanadas pelo Estado. O que se pretende, na verdade, é
dizer que a mediacdo acolhe formulagdes normativas multiplas, nem sempre restritas a
perspectiva formal. Segundo Etienne Le Roy, (2012, p. 301): “a mediagio ndo precisa
do direito para dispor de formas adaptadas para resolucdo de controveérsias. Ela dispde

de seus proprios suportes”.
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3.6.4 Laco social

A constituicdo ou refazimento dos lagos sociais seja, talvez, o ponto que mais
fortemente demarque a diferenca entre a mediacdo e outras formas de administracdo de
conflitos. Justamente porque esse ponto revela que a “mediagdo ¢, primeiramente, uma
escola de cidadania com senso de responsabilidade, de conhecimentos de competéncias,
de respeito pelo outro e de gosto pela decisao” (LE ROY, 2012, p. 319). Isto &, a
mediacdo vista desde seu potencial regulatério esta além do conflito e ndo fica
confinada aos estreitos limites de uma alternativa a solucdo adjudicada.

A compreensdo desse ponto relaciona-se a constante revisdo tedrica que
atravessa a mediacdo. Especialmente, no que tange a transicdo gradual de um modelo de
mediacdo muito preocupado com a resolucdo do conflito para tipos mais
comprometidos com resultados de longo prazo, como 0 empoderamento, 0
reconhecimento e a satisfacdo das necessidades dos sujeitos® (NICACIO, 2013).

Nicécio (2013) faz uma adverténcia: a questdo da manutencdo e do cuidado
com os lacos entre os envolvidos no conflito é uma variavel relacionada ao tipo de
interacdo tecida entre os sujeitos. E importante ressaltar que relagdes intergrupais ou
intersubjetivas ndo se enquadram nos mesmos imperativos. Tanto os atores, quanto as
arenas de troca e partilha, hdo de influir nos moldes como as redes de alteridade seréo

re/estabelecidas. Nesse sentido:

Naturalmente, essas relagfes ndo se enquadram nos mesmos imperativos, de
modo que a ternura danificada entre membros da mesma familia, durante
uma situacéo de conflito, ndo é confundida com o célculo matematico feito
pelo empreendedor que pretende manter seu fornecedor por razbes
competitivas (NICACIO, 2013, p. 198) (tradugdo nossa)>

Em especial naquilo que pertine aos conflitos coletivos fundiarios urbanos, essa

adverténcia é cheia de sentido. Poder-se-ia questionar qual é o lago de cuidado que

52 S&o categorias importantes para a mediacdo transformativa o reconhecimento e o empoderamento,
que, em termos simplificados, poderiam ser definidos assim: “Empoderamento significa a restauracdo
para os individuos de um senso de seu valor e forca e sua propria capacidade de tomar decisdes e lidar
com os problemas da vida. Reconhecimento significa a evocagdo em individuos de reconhecimento,
compreensdo ou empatia pela situacdo e os pontos de vista do outro” (grifo nosso) (BUSH; FOLGER,
2005, p.22) (traducdo livre). No original: “empowerment means the restoration to individuals of a sense
of their value and strength and their own capacity to make decisions and handle life’s problems.
Recognition means the evocation in individuals of acknowledgment, understanding, or empathy for the
situation and the views of the other”.

53 No original: “Bien évidemment, ces relations ne souscrivent pas toutes aux mémes impératifs, de sorte
que la tendresse avariée entre les membres d’'une méme famille, lors d’une situation de conflit, ne se
confond pas avec le calcul mathématique réalisé par [’entrepreneur qui entend garder son fournisseur
par des raisons de concurrence”
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ocupantes e proprietarios estariam interessados em construir ou restaurar. Afinal, eles
nem mesmo tinham qualquer relagdo entre si antes do evento possessorio. Em suma,
deve ser lembrado que, em graus variados, a questdo da manutencdo / cuidado de
relacionamentos interpessoais, sociais, internacionais, profissionais etc., se liga através
dos diferentes tipos de mediacdo, na forma de um elemento imanente, que, abertamente

ou ndo mencionado pelos praticantes, permanece ancorado no seu modo de proceder.
3.7 As narrativas sobre a mediacao

“Vivemos num mundo confuso e confusamente percebido” (SANTOS, 2001, p.
8). Sobre os conceitos desse mundo pesam narrativas™ ndo menos confusas. Nesse
momento do trabalho, propfe-se transpor a alegoria utilizada por Milton Santos ao
descrever os modos pelo quais o conceito de globalizacdo pode ser encarado ao
universo de faces da mediacao.

Explica-se: segundo Milton Santos (2001), a globalizacdo pode ser
compreendida por trés perspectivas: como fabula, isto é, a partir de uma leitura
idealizada, ingénua, e acritica ao pensamento dominante. A face perversa seria a face
descoberta, real: aprofundamento da desigualdade, exploracdo; a terceira via seria uma
porta aberta, as possibilidades de novo, de realocacéao e reconstrucéo do conceito.

PropOe-se analisar a mediagdo de acordo com o seu universo de possibilidades.
Isto €, ou fabula ou perversdo ou uma terceira via gestante de possibilidades. Adianta-se
gue esses universos coexistem e estdo em permanente disputa de sentido e

preponderancia.
3.7.1 A mediacédo fabula

Aqui, de maneira menos assertiva que Santos, ndo se pretende afirmar que a
mediacdo enquanto fabula é, inerentemente, uma percepcao falseada e perniciosa a
articulacdo social. O que se quer dizer é que a mediacdo ndo pode ser vista tdo somente
como uma benesse isenta de efeitos colaterais. O processo da mediacdo é continuo,

inserido em contextos espaciais, temporais e sociopoliticos e por isso sobre ele deve-se

5 Segundo Bush e Folger (2005, p. 8-9), acerca da mediagdo contam-se “historias” muito diferentes sobre
o tema, enfatizando diferentes dimensdes do processo. Assim, a mediagdo ¢ retratada por alguns como
uma ferramenta para reduzir o congestionamento judicial e para configuragdo de uma Justi¢a de “maior
qualidade” em casos individuais (historia da satisfagdo), por outros como veiculo para organizar pessoas e
comunidades para obter um tratamento mais justo (historia da justiga social), por outros como um meio
de controle social e opressdo (historia da opressdo) e, finalmente, ha aqueles — como eles proprios — que
tomam a mediacdo como uma forma de promover transformagao qualitativa da interagdo humana (historia
da transformagao).
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deitar olhar cauteloso e critico. A mediagdo enquanto fabula é a proposta de mediacéao
que vem para desafogar o Judiciario, resgatando sua legitimidade ao promover respostas
pretensamente mais céleres.

A narrativa fabula contribui para a reducdo cronica a que, muitas vezes, a
mediacdo é submetida quando qualificada tdo somente como modo alternativo de
administracdo de conflitos. Vista desse ponto de vista, limita-se o procedimento a uma
categoria que s6 € possivel em oposicdo ao julgamento (ou adjudicacdo), e ndo lhe
reconhece a real potencialidade (NICOLAU, 2012, p. 52).

3.7.2. A mediacdo perversdo™

A perspectiva da mediacdo enquanto perversdo®® passa pela ideia de que o
mecanismo pode ser utilizado como forma de dissuadir o conflito, reforcando
mecanismos de opressdo e elidindo a possibilidade de fala de sujeitos subalternos. Aqui,
por ordem de recorte, tomar-se-4 emprestado o conceito de subalternos de Gaytari
Spivak (2010, p. 14). Basicamente, a autora considera que os subalternos seriam as
camadas mais baixas da sociedade, constituidas pelos modos especificos de exclusdo
dos mercados, da representacdo politica e legal, e da possibilidade de se tornarem
membros plenos no estrato social dominante. Feito esse aparte seguem 0s
apontamentos.

Considerada a perspectiva ja trabalhada de que os conflitos iluminam um dano
inicial (que corresponde as fraturas em um corpo social aparentemente coeso) e, por
isso, servem de motor a visibilizacdo de sujeitos apagados na estrutura social, é de se
notar que, ao se eliminar forcosamente o conflito, as causas que o motivaram também
restam esmaecidas. Ou seja, a imposi¢do da harmonia enfraquece a poténcia do conflito

em promover mudancas e oculta ainda mais o subalterno.

> Essa narrativa serd particularmente evidenciada porque é uma questdo muito presente nos conflitos
coletivos fundiarios urbanos, em razdo de carater multifacetado e da desigualdade dos sujeitos que os
compodem.

% Faget (2008) aponta outra possivel perversio que a mediacdo pode vir a representar. Dada a
possibilidade (real) que a mediacdo enceta de promover espacos de didlogo, de aproximacao de
alteridades, de elaboragdo criativa de respostas, ha o risco de apropriacéo politica do instrumento. Isso
porque a mediacdo seria barata, rapida, e eficiente na busca por conferir legitimidade a processos que
buscam reconhecimento. Ou seja, a mediagdo funcionaria de modo a sustentar as légicas internas de um
sistema. Aparentando um véu democratico, a construgdo de consenso através da mediacdo ndo abalaria
mecanismos verticais de poder e agiria como um soft power, de modo a proporcionar a despolitizacéo por
meio da desregulamentacdo. Faget (2008) é duro ao dizer que, nesses casos, a mediacdo serve ao
“trabalho sujo do neoliberalismo e do cinismo institucional”.
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A face perversa da mediacdo pode ser explicada pelo que Laura Nader (1994)
nomina ‘“harmonia coerciva”. A autora fala dos Meios Adequados de Resolugdo de
Conflitos de maneira ampliada, mas, para objeto da presente pesquisa, ater-se-a a

discussdo a mediacao. Entao veja-se:

[...] as ideologias de solucéo de disputas sdo um mecanismo usado ha muito
tempo para se realizar a transmissdo de ideias hegemonicas. Os processos de
disputa ndo podem ser explicados como um reflexo de algum conjunto pré-
determinado de condicBes sociais. Eles refletem, mais exatamente, os
processos de construcdo cultural que podem ser uma resposta a necessidade,
um produto dos interesses preponderantes ou um resultado do conflito de
classes. (NADER, 1994, p. 9)

O pensamento de Nader se estrutura em torno da ideia de que mecanismos de
producdo de harmonia podem funcionar como meios violentos de imposicdo de

consenso. Nesse sentido, destaca-se um trecho de Ranciere (1996, p. 105):

O que o consenso pressupde, portanto, € o desaparecimento de toda distancia
entre a parte de um litigio e a parte da sociedade. E o desaparecimento do
dispositivo da aparéncia, do erro de calculo e do litigio abertos pelo nome do
povo e pelo vazio de sua liberdade. E, em suma, o desaparecimento da
politica. Ao dispositivo ternario da democracia, isto é, da politica, op&e-se
estritamente a proposta de um mundo em que tudo se V&, em que as partes se
contam sem resto e em que tudo se pode regular por meio da objetivacdo dos
problemas.

Atualizando o pensamento de Nader para o tema objeto dessa pesquisa, 0S
conflitos fundiarios urbanos colocam em voga a propria existéncia dos sujeitos em
confronto. Ndo é uma discussdo de interesses entre partes constituidas da populacéo, é
uma discussdo que envolve o proprio aparecimento e a contagem de algumas dessas
partes. E um conflito em que o subalterno reivindica ser contado (RANCIERE, 1996).

Em suma, o risco da mediacdo perversdo surge, justamente, quando o
procedimento € utilizado como forma de impor consensos de modo a apagar 0s sujeitos

dos conflitos e suas reivindicagoes.
3.7.3 A “outra mediacdo”

A ideia de que a mediacdo pode converter-se em um motor para um novo
modelo de regulagdo social ndo ¢ a fabula, ¢ a “outra media¢ao”, ¢ um universo possivel
cujos esforcos para construcdo devem ser partilhados. H&, depois da fabula e da
perversdo, uma terceira via que encampa a mediacdo como uma das estratégias, ndo
apenas para a composicdo de conflitos, mas para a oxigenacdo dos modelos de
participacdo e democracia.
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A terceira via de se conceber a mediacdo é uma via cautelosa, que ndo ignora a
fabula e nem se deixa levar pela perversdo. E, portanto, a narrativa mais exigente, posto
que sabedora dos riscos e das oportunidades que encerra. E por ser, admite que a
realizacdo de praticas de mediacdo comprometidas com os direitos humanos e a
emancipagdo social devem necessariamente abrir mdo de protagonismos. Isto é, ndo
sera prética exclusiva do judiciario ou das instituicdes extrajudiciais. Ha& um imperativo
de mistura e metamorfose entre as muitas racionalidades normativas e argumentativas,
até porque os conflitos sdo tdo mais complexos do que percepcdes binarias e

simplificadoras podem alcangar.
3.8 A mediagao no novo CPC

O Cddigo de Processo Civil (Lei 13.105), publicado em 17 de margo de 2015,
inova substancialmente no que tange a abordagem dos meios adequados de composi¢ao
de conflitos. Segundo a exposi¢do de motivos do Anteprojeto do Codigo de Processo
Civil (2010):

2) Pretendeu-se converter o processo em instrumento incluido no contexto
social em que produzira efeito o seu resultado. Deu-se énfase a possibilidade
de as partes porem fim ao conflito pela via da media¢do ou da conciliacéo.
Entendeu-se que a satisfacdo efetiva das partes pode dar-se de modo mais
intenso se a solugdo é por elas criada e ndo imposta pelo juiz.

Nesse sentido, a nova lei processual teria, para Fredie Didier (2015), consagrado
um principio geral do estimulo da solucdo de conflitos através da autocomposicéo, o
que seria corroborado pelo fato de que as disposicdes que se inclinam a administracdo
consensuada de conflitos estariam topograficamente espraiadas pelo diploma. Veja-se
alguns exemplos.

Diz-se ja no artigo 3°, 8 2°, que a solucéo consensual serd promovida sempre que
possivel pelo Estado. O paragrafo seguinte (3°) dispde que a conciliacdo, a mediacao e
outros métodos de resolucdo de conflitos deverdo ser estimuladas por juizes, advogados,
membros do Ministério Publico e Defensores Publicos. Fica aos juizes o dever de
promover, a qualquer tempo, a autocomposi¢do, preferencialmente com auxilio de
mediadores e conciliadores judiciais (artigo 139, inciso V). Reservaram-se 0s artigos
165 a 175 para disciplinar atuagdo dos mediadores e conciliadores, algados & condigdo
de auxiliares da Justi¢a. Ao tratar da audiéncia de instrugédo e julgamento no artigo 359:

“o juiz tentard conciliar as partes sem prejuizo de encaminhamento para outras formas

adequadas de solucdo de conflitos, como a mediacdo, a arbitragem e a avaliagdo
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imparcial por terceiro”. Mais adiante, no livro de procedimentos especiais, a mediagao ¢
tratada no &mbito dos conflitos possessérios e dos conflitos de familia.

Especialmente no que tange a mediacéo, a palavra pode ser contada 39 vezes no
Caodigo de Processo Civil. Coisa muito diferente do que se passava com as codificacfes
processuais anteriores, em que a palavra ndo aparecia. As novidades do Cddigo sdo
indicativas de um movimento de transformagdo dos pressupostos da sistematica
processual, agora mais assentados na autonomia das partes e na coparticipacdo quando
da conducdo do processo.

O aceno a esses pressupostos soa como a despedida de um modelo jupiteriano de
juiz e de direito, marcado pela pecha do transcendental e do sagrado, e que se organiza
de forma piramidal e hierarquizada, de modo que as decisdes sdo proferidas desde
acima e adstritas as normas e aos cédigos (OST, [1993]/2007).

O modelo cooperativo de processo foi expressamente delineado no artigo 6° do
Caodigo de Processo Civil de 2015: "Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre
si para que se obtenha, em tempo razoavel, decisao de mérito justa e efetiva”" (BRASIL,
2015). Segundo Nunes (2008, p. 215) a construcdo de um processo civil democréatico
em conformidade com a Constituigdo requer que "a comunidade de trabalho” seja
analisada desde uma perspectiva policéntrica e comparticipativa, partilhando os
protagonismos da acdo e se estruturando a partir do modelo constitucional de processo.

As transformacgbes indicadas pela lei processual parecem refletir a ja
mencionada contradicdo existente no seio de uma sociedade plurifénica, que ndo se
reconhece em respostas binarias e por isso se arrisca a um ternario. Melhor dizendo: o
estimulo a mediacdo, a outras formas de composicéo de conflitos e a instrumentos como
0s negdcios juridicos processuais indicam a conformagdo de um novo comportamento
civico (GUILLAUME-HOFNUNG,2018, p. 121), ajustado, como j& apontado, a uma
sociedade situada a meio termo entre a busca pela emancipacdo e autonomia e, ao
mesmo tempo, enovelada nos fendmenos da juridicizacdo e da judiciarizacdo
(NICACIO, 2008).

Afora tais consideragdes é também importante deitar olhar critico sobre as
modificagdes que, se por um lado, podem ter resguardo sob as novas bases de

administracdo da justica, por outro, podem guardar aspectos pragmaticos. O desafogo
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do judiciario seria um desses aspectos®” Dados do Gltimo relatério “Justica em
numeros” ddo conta de que, ao final de 2016, havia no Brasil 79,7 milhdes de processos
em tramitacdo e uma taxa de congestionamento, que mede o percentual de processos em
tramitacdo que ndo baixou durante o ano, com percentual de 73%. Diante desse
cenario, o fomento as formas adequadas de composicdo de conflitos exsurgiria como
forma de propiciar uma prestacdo jurisdicional mais célere. Novamente fazendo
remissdo a Exposicdo de Motivos do anteprojeto de Codigo de Processo Civil, destaca-
se a preocupacdo com a elaboragdo de um Codigo de Processo Civil “que tem o
potencial de gerar um processo mais célere, mais justo, porque mais rente as
necessidades sociais e muito menos complexo” (COMISSAO, 2010).

A solucdo consensual ndo deve ser a via eleita apenas por ser o judiciario
avaliado moroso ou ineficiente, mas porque, na situacéo especifica, considera-se aquele
método o mais adequado a gestdo da controvérsia. E de lembrar-se que, nos termos do
artigo 1° da Resolugéo 125 do Conselho Nacional de Justi¢ca (CNJ), o meio adequado ao
tratamento dos conflitos deve se orientar pela natureza peculiar do mesmo.

A mediacdo ndo pode se converter em um caminho de acesso a justica pura e
simplesmente alternativo, um “sub acesso”, por assim dizer. Podemos (e devemos)
considerar a “alternatividade” da mediagao em outros termos. Nos dizeres de Warat, a
mediacdo é uma forma alternativa de intervencdo nos conflitos, na medida em que
possibilita o encontro com o outro. Para o autor, a alternatividade e outridade se
equivaleriam (WARAT, 2001, p. 83).

3.9 Apontamentos acerca da Lei da Mediacéo (Lei 13.140/2015)

Cumpre dividir o cenério em que se insere a mediagdo no Brasil em dois tempos:
antes e depois de 2015. Fernanda Tartuce (2016) aponta que, até esse ano, a mediagdo
realizava-se, basicamente sob quatro diversas fei¢cGes, por meio de: a) programas de
acesso a justica desenvolvidos pelos Tribunais; b) entidades ndo governamentais,

universidades (mediagdes comunitarias); c¢) camaras de mediacdo e arbitragem

" Ao apresentar, na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), relatério favoravel &
aprovacdo da PEC 108/2015 ( que acrescenta inciso LXXIX ao art. 5° da Constituicdo Federal, para
estabelecer o emprego de meios extrajudiciais de solugdo de conflitos como um direito fundamental.), o
Senador Cidinho Santos disse que: "Ao estimular a desjudicializacdo, o Estado ndo apenas reduz o
nimero de processos, como economiza recursos publicos e possibilita a satisfacdo dos jurisdicionados
com respostas mais eficientes” (AGENCIA SENADO, 2018). No mesmo sentido, em declara¢do do ano
de 2014, Ricardo Lewandowski (a época presidente do Superior Tribunal Federal e do Conselho Nacional
de Justica) afirmou: “Com uma média de um processo para cada dois brasileiros, a conciliagdo e a
mediacgdo no pais deixaram de ser uma politica do Judiciério e se tornaram uma politica de Estado, com a
maior participacéo do Executivo e do Legislativo" (ROTARY, 2014)


http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122592
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(prestadoras de servicos privados); d) mediadores privados independentes. Além das
iniciativas elucidadas pela referida autora, citam-se 0s programas de politicas publicas
vinculados aos estados que fomentaram experiéncias de mediaco®®

O ano de 2015 também foi um marco no que tange a regulamentacdo da
atividade dos mediadores. E que até aquele ano apenas os mediadores judiciais eram
contemplados por regras proprias de atuacdo previstas no Anexo Il da Resolucéo
125/2010 do CNJ, que trata do Cddigo de ética dos Conciliadores e Mediadores
Judiciais.

Em meio as discussdes de elaboracdo de um Novo Caédigo de Processo Civil, em
2011, o Senador Ricardo Ferraco apresentou o Projeto de Lei ao Senado (PLS) 517/11,
que tratava da mediacdo judicial e da mediacdo extrajudicial. A proposta era criar algo
mais consentaneo tanto a Resolucdo n° 125 do CNJ quanto ao futuro Codigo de
Processo Civil. Em 2013, dois novos projetos surgiram: o PLS 405/13, desenvolvido a
partir de Comisséo instituida pelo Senado e presidida pelo Min. Luis Felipe Saloméo,
do Superior Tribunal de Justica, e o PLS 434/13, produto de Comissdo instituida pelo
CNJ e pelo Ministério da Justica, presidida pela Ministra Nancy Andrighi e pelo
Ministro Marco Buzzi, ambos do STJ, e pelo Secretario da Reforma do Judiciario do
Ministério da Justica, Flavio Croce Caetano (PINHO, 2013; TARTUCE, 2016).

Os dois novos projetos foram unidos ao PL n.517/2011, originando o projeto n.
7.169/2014 para dispor sobre “mediagdo entre particulares como meio alternativo de
solucdo de controvérsias e sobre a composicdo de conflitos no &mbito da Administracao
Publica”. O novo projeto era um “Frankenstein” (GRINOVER, 2016, p.22), mas foi
adaptado para se adequar a sistematica do projeto de Cddigo de Processo Civil, até que
veio a lume a lei 13.140, promulgada em 26.06.2015 e publicada em 29.06.2015
(BRASIL, 2015; TARTUCE, 2016, p. 263)

%8 Como exemplos pode-se citar o Programa Poélos de Cidadania, da Universidade Federal de Minas
Gerais; que , inclusive, foi a porta de entrada para que o Governo de Minas , por meio de sua Secretaria
de Defesa Social, implantasse o Programa Mediag¢do de Conflitos, que esta “inserido em equipamentos
publicos denominados Unidades de Prevengdo Social a Criminalidade localizados em 32 territorios de
Belo Horizonte, da Regido Metropolita e do interior de Minas Gerais [...] em territorios marcados pela
sociabilidade violenta, baixo acesso a direitos, e baixo capital social (MEDIACAO, 2017); ea CAMARB
— Camara de Mediagdo e Arbitragem Empresarial- que tem atuagdo desde 1998 nos Estados de Minas
Gerais, Rio de Janeiro , Sao Paulo e Recife (SITE DA CAMARB, 2018).



99

3.10 Microssistema

Pode-se dizer que a Lei de Mediacdo, acompanhada da Resolugdo n. 125 do CNJ
e das normas sobre o tema contidas no Codigo de Processo Civil de 2015, configuraM
um “minissistema de métodos consensuais de solugdo de conflitos” (GRINOVER,
2016). Minissistema este permeado por contradi¢des. Isso porque, muito embora 0s
“projetos da Lei de Mediagdo e do Novo CPC terem tramitado contemporaneamente no
Congresso Nacional, ¢ terem sido aprovados com um pequeno intervalo de tempo”
(TARTUCE, 2016), seus textos contém previsdes discrepantes em relagdo a alguns
pontos.

O CPC/15 foi promulgado em 16/03/2015, mas sua vigéncia so se iniciou em
marco de 2016. Ja a Lei de Mediacdo, que foi publicada em 26/06/2015, entrou em
vigor em dezembro de 2015 - antes, portanto, do CPC. No que tange aos conflitos
fundiérios coletivos urbanos, é importante mencionar que a Lei n. 13.140 ndo fez

qualquer mencéo ao tema.
3.11 Da definicdo de mediacao judicial

O Cadigo de Processo Civil e a Resolugdo 125/2010 do CNJ nédo delineiam um
conceito de mediagéo judicial.
Isso fica a cargo da Lei de Mediacéo:

Art. 1° [..] Paragrafo Gnico. Considera-se mediacdo a atividade técnica
exercida por terceiro imparcial sem poder decisorio, que, escolhido ou aceito
pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver soluces
consensuais para a controvérsia. (BRASIL, 2015)

No mesmo sentido segue a defini¢do encetada pelo Manual de Mediacéao Judicial
do CNJ. O Manual é o material didatico basico para a formacdo e habilitacdo de
mediadores judiciais credenciados a atuarem nos Tribunais de Justica. Ou seja, esse

conceito € aquele gue, em tese, vai orientar a pratica dos mediadores judiciais.

A mediagdo pode ser definida como uma negociacéo facilitada ou catalisada
por um terceiro. [...]. Trata-se de um método de resolucéo de disputas no qual
se desenvolve um processo composto por varios atos procedimentais pelos
quais o(s) terceiro(s) imparcial(is) facilita(m) a negociag8o entre as pessoas
em conflito, habilitando-as a melhor compreender suas posic¢Ges e a encontrar
solugbes que se compatibilizam aos seus interesses e necessidades
(AZEVEDO, 2016, p.20)

Para Adriana Orsini e Nathane Silva (2016, p. 335), o0 modelo de mediacao

sinalizado por essas defini¢fes é pautado pela légica da metodologia estadunidense
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(especialmente da Escola de linear/ de Harvard)®®. A adoc&o desse modelo de mediagéo
vai ao encontro daquele aspecto, j& mencionado, que pretende se valer da mediagéo e de
outros meios adequados de composicdo de conflitos como meio de desafogar o
judiciario.

3.12 Os principios da mediacao

Sobre os principios® que hao de reger a mediagdo, sobressai-se o artigo 166 do
CPC/15:

Art. 166. A conciliagdo e a mediacdo sdo informadas pelos principios da
independéncia, da imparcialidade, da autonomia da vontade, da
confidencialidade, da oralidade, da informalidade e da decis&o informada.

§ 1° A confidencialidade estende-se a todas as informagdes produzidas no
curso do procedimento, cujo teor ndo poderd ser utilizado para fim diverso
daquele previsto por expressa deliberacéo das partes.

§ 2° Em razdo do dever de sigilo, inerente as suas fungGes, o conciliador e o
mediador, assim como 0s membros de suas equipes, ndo poderdo divulgar ou
depor acerca de fatos ou elementos oriundos da conciliagcdo ou da mediacéo.
§ 3° Admite-se a aplicagdo de técnicas negociais, com o0 objetivo de
proporcionar ambiente favoravel a autocomposicao.

§ 4° A mediagdo e a conciliagdo serdo regidas conforme a livre autonomia
dos interessados, inclusive no que diz respeito & definicdo das regras
procedimentais. (BRASIL, 2015)

A Lei da Mediacdo, por sua vez, aduz os seguintes principios:

Art. 2° A mediagdo sera orientada pelos seguintes principios:
| - imparcialidade do mediador;

Il - isonomia entre as partes;

111 - oralidade;

IV - informalidade;

V - autonomia da vontade das partes;

VI - busca do consenso;

VII - confidencialidade;

VIII - boa-fé. (BRASIL, 2015)

Por motivo de recorte, abaixo, foram selecionados e explicitados os principios
expressos no CPC/15.

> Nio ha que se falar em um modelo, puro e simples, de mediagdo de Harvard. E o que advertem Tartuce
e Faleck (2014, p.10.): “[...] hd que se ter cuidado com a utilizagdo de expressdes como “modelo de
Harvard de mediacao” ou “Escola de Harvard”; tais expressdes sdo por vezes usadas sem a devida
precisao em publicacdes nacionais. Os académicos de Harvard estudam todas as formas e modalidades
de mediacdo, ndo havendo qualquer apropriacdo ou vinculacdo de um tipo de enfoque ou processo
especifico com a linha de pensamento da Escola. [...]” No entanto, a mesma autora admite que “ A Escola
de Harvard de negociacdo e mediagdo, em termos de estigma, ficou identificada como a linha de
pensamento que propde o enfoque em interesses ao invés de posi¢des, e com a teoria da negociacdo
baseada em principios.” Em face de tais consideragdes, esclarece-se que, nesse trabalho, a mengdo a
Escola de Harvard vai se relacionar a mediagdo com caracteristicas negociativas.

80 Além da Lei de Mediagdo e do CPC/15, existem outros dois documentos que listam e explicam
principios da mediacdo e da atuagdo do mediador : o anexo III da Resolugdo 125 do CNJ e o Codigo de
Etica para instituicdes de Mediagdo e Arbitragem do Conselho Nacional das Instituicdes de Mediagao e
Arbitragem (CONIMA).
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3.12.1 Imparcialidade®

A definicdo de imparcialidade pode ser encontrada no art.1°, inc. IV, do Anexo
I11, da Resolucdo 125, que trata do Codigo de Etica dos Mediadores e Conciliadores
Judiciais. Trata-se da “auséncia de favoritismo, preferéncia ou preconceito, assegurando
que valores e conceitos pessoais nao interfiram no resultado do trabalho” (BRASIL,
2013).

Informado pela imparcialidade, o terceiro mediador deve manter-se equidistante
em relacdo aos mediandos e trabalhar para que a participacdo destes seja equilibrada
(ALMEIDA, T., 2014, p. 248). Eventual vinculo entre o0 mediador e os envolvidos deve
ser explicitado. Na mediacdo judicial, se o mediador entende-se impedido deve
comunicar ao juiz do processo ou ao coordenador do Centro Judiciario de Solucéo de
Conflitos a questdo (art. 170, caput, e paragrafo Unico, do CPC/15) No caso de
mediacdo extrajudicial € praxe que seja o mediador consultado de possivel
envolvimento ou atuacdo anterior com as partes (TARTUCE, 2016).

Tania Almeida (2014, p. 248) aduz que a imparcialidade dos mediadores é
inatingivel. A humanidade do mediador, forcosamente, o conduzira a “identificar maior
razoabilidade em alguns discursos que em outros; em algumas posturas e ndo em
outras”. Por isso, o que chamamos de imparcialidade deve ser entendido, na verdade,
como uma imparcialidade ativa, isso €, como uma busca incessante pela equidistancia
“tanto das narrativas oferecidas pelos mediandos, quanto de seus atores” (ALMEIDA,
T., 2014, p. 248).

A construcdo da legitimidade do mediador e de sua imparcialidade exige um
esforco dindmico. E um movimento que pressupde “aproximacdo empatica, sem

transparecer alianca e distanciamento, sem transparecer nao aceitacdo” (ALMEIDA, T.,

81 por cautela e para situar o ponto de vista adotado nesse trabalho, é importante fazer a diferenciacio
entre imparcialidade e neutralidade. O principio da neutralidade foi retirado da redagdo do Anexo Il da
Resolugdo 125/2010 do CNJ p6s emenda n. 1 de 31 de janeiro de 2013. Na redagdo original dizia-se:
“Art. 1° [...]§ 4° Neutralidade — Dever de manter equidistancia das partes, respeitando seus pontos de
vista, com atribuigdo de igual valor a cada um deles” (CNJ, 2010). O principio da neutralidade ¢, muitas
vezes, concebido como auto evidente, como uma condigdo necessaria ndo apenas a conducdo de uma
mediacdo, mas a prépria existéncia de um processo reconhecido enquanto mediacdo (COBB, RIFKIN,
1991; ZAMIR, 2011). No entanto, e desde o ponto de vista aqui adotado, as coisas ndo se passam assim.
Aqui, a neutralidade n&o é um principio da mediacdo por ser ela mesma inatingivel. E dificil falar em
atuacdo profissional neutra na medida em que o sujeito mediador carrega consigo valores, experiéncias e
vivéncias que necessariamente serdo projetadas em sua atuacdo. O mediador ndo é um autdémato, capaz de
se desvestir de sua humanidade e ignorar sua bagagem historica, cultural e emocional. A neutralidade, e
seu duo, a objetividade, sdo questionadas mesmo nas ciéncias ditas “duras”.
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2014, p. 249). O mediador busca a confianga das partes através de um relacionamento
caloroso e equilibrado que aumenta as chances de um diélogo respeitoso e construtivo
(FAGET, 2010, p. 99).

Nos casos que envolvem questdes de engajamento social a servico dos
oprimidos, das pessoas em sofrimento, parece, ainda mais, dificil conciliar o trabalho do
mediador com uma deontologia de imparcialidade. As contingéncias da situagédo podem
dificultar a reafirmacdo da conduta de distanciamento entre mediador e mediando.
Inclusive, conduzindo a desumanizacdo do procedimento e fazendo-o improdutivo. Dai,
ha quem defenda a “multiparcialidade™® do mediador. Ao invés de tentar demonstrar
que ndo estd com um, nem com outro, 0 mediador deve se esforcar para demonstrar
“que estd com um mediando, mas também estd com o outro” (ALMEIDA, T., 2014, p.
249; FAGET, 2010, p. 99).

A julgar-se pela natureza dos conflitos que este trabalho se propde a analisar,
quais sejam, conflitos fundiarios coletivos urbanos, ja identificados e considerados seus
componentes sociais, econdémicos e politicos, bem como a caracterizacao de seus atores,
que leva em conta a presenca de sujeitos em nivel de poder diverso, entende-se que a
ideia de “multiparcialidade” parece melhor aplicavel do que as ideias de neutralidade ou

imparcialidade.
3.12.2 Confidencialidade

O principio da confidencialidade ¢ assim definido no anexo III do Cddigo de

Etica dos Mediadores e Conciliadores Judiciais:

dever de manter sigilo sobre todas as informac6es obtidas na sessdo, salvo
autorizacdo expressa das partes, violacdo a ordem publica ou as leis vigentes,
ndo podendo [0 mediador] ser testemunha do caso, nem atuar como advogado
dos envolvidos, em qualquer hipdtese (BRASIL, 2013).

Esse principio conduz a reflexBes interessantes quando debatido a luz dos
conflitos fundiarios coletivos urbanos. Como a confidencialidade seria efetivada nos
casos que envolvem politicas pablicas e orcamento publico? Coisas que a rigor devem

ter o0 manejo mais publico e transparente quanto possivel? Ou ainda: como lidar com a

62 Cf: PEKAR, Alain; SALZER, Jacques; Aurélien, COLSON. Méthode de médiation. Paris: Dunod,
2008. Esses autores vao se valer da no¢do de “multiparcialidade”. Também: ORSINI, Adriana; SILVA,
Nathane. A pluriparcialidade como novo elemento da mediagdo: repensando a atuacdo do mediador a
partir das nocOes de neutralidade, imparcialidade e equidistancia. Revista Opinido Juridica,
Fortaleza, v. 14, n. 19 (2016), p. 13-32.
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confidencialidade naqueles conflitos em que os mediandos ou mesmo o prdprio
mediador é um ente publico?

O principio da publicidade esta insculpido no art. 37, caput, da CF, como um
dos atos que regem a administracdo publica. Além disso, o art. 5°, inciso XXXIII, da
CF, estabelece o “[aos cidaddos o] direito a receber dos érgdos publicos informacdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade do Estado” (BRASIL, 1988). Entre outros dispositivos que
poderiam ser citados para endossar a importancia da publicidade, menciona-se, por fim,
a Lei de Acesso a informacdo (Lei n° 12.527/2011) que regulamenta o direito
constitucional de acesso as informac6es publicas. Essa norma prevé mecanismos que
possibilitam, a qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem necessidade de apresentar
motivo, o recebimento de informacgdes publicas dos 6rgdos e entidades (BRASIL,
2011).

Diante das normativas citadas evidencia-se a necessaria flexibilizacdo da
confidencialidade no contexto dos conflitos fundiarios urbanos. Faz muito, aponta-se o
risco da privatizacdo dos conflitos, ou a erosdo da publicidade sob a batuta da justica
privada (BRENOWITZ, 2004). No bojo dos mecanismos adequados pode ser negado ao
publico que um litigio exista, bem como qualquer informacdo sobre a substancia do
mesmo, tornando o direito de saber praticamente sem sentido.

Por isso é de se atentar que a confidencialidade na mediagdo, mesmo em
questdes que envolvam tdo somente entes privados, mas com potencialidade de
repeticdo (demandas envolvendo direitos ambientais ou de consumidores, por exemplo),
representa uma seria ameaca aos pilares do Estado Democratico de Direito, no que
tange ao controle e & transparéncia na aplicacdo do direito (SOUZA, 2014).

Luciana Souza (2014, p. 86) aponta trés pontos que justificam a aplicacdo da
regra da confidencialidade:

[...]Jisonomia: ndo se admite que o Estado venha a adotar critérios
diferenciados, que ndo tenham apoio claro na ordem juridica, para a
celebracdo de acordos em situagdes semelhantes; incremento no acesso a
justica: as provas e estudos técnicos podem e devem ser utilizados em
processos semelhantes, reduzindo os custos e facilitando a tutela de direitos,
transparéncia na gestdo dos negocios publicos: ja que existem, sempre e
necessariamente, recursos publicos em jogo. [...].(grifo nosso)

Diante dessas observacGes, nas mediagdes que envolvam entes ou questdes

pablicas, a confidencialidade é excecdo e ndo regra, “ao menos no que diz respeito as


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/l12527.htm
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sessBes conjuntas®, em que efetivamente se debate e se decide a melhor solucéo para o
problema” (SOUZA, 2010, p. 153). Nada obstante, no que diz respeito as sessdes
individuais, de cunho preparatério para o processo de deliberacdo, a quebra da
confidencialidade ndo teria razdo de ser, sob pena de se restringir em excesso a
interacdo entre mediador e mediandos, desfavorecendo a relacdo de confianca dai
decorrente (salvo, contudo, a hipdtese de o mediador tomar conhecimento, durante as
sessOes privadas, de ato criminoso ou contrario a ordem publica) (SOUZA, 2010).

Em resumo, ndo estardo abrangidas pelo sigilo “a) termos do acordo; b) provas e
estudos técnicos produzidos durante o procedimento de mediagdo; c) sessdes
deliberativas conjuntas, reunindo todas as partes no conflito, a fim de discutir propostas
de solugao, informagdes levantadas ou firmar o acordo final.” (SOUZA, 2014, p. 86).

Por fim, um pequeno trecho de uma das entrevistas € lapidar e ilustrativo ao
identificar porque a confidencialidade® nao se aplica em sua inteireza na mediagéo.
Basicamente, o interlocutor afirma que o sigilo € um direito disponivel. Entdo, apesar de
principio, os mediandos podem ndo leva-lo a cabo. Depois, ha a natureza do conflito.
Uma vez que social, interessa a toda a coletividade e por isso o sigilo ndo pode ser um
imperativo.

No entanto, o entrevistado faz observagdo interessante quanto aos acordos
provisorios que podem ser tecidos ao longo do procedimento: para que a mediagéo siga,
as vezes, se faz alguma concessdo a publicidade. I1sso em muito esta relacionado a
questao das “reunides individuais” acima mencionadas.

Veja-se:

A gente entende que é incompativel sim, a questdo do sigilo nessas
mediacles. E ai, por véarias questdes, primeiro o entendimento que a gente
tem, a lei ela prevé o sigilo. Mas o sigilo é uma coisa entre as partes, e é
direito disponivel, as partes podem abrir mao desse sigilo, inclusive na
mediacdo judicial quando vocé faz uma sessdo de [inaudivel 39:39] a pessoa
pode permitir que vocé leve informacdes pra outra, entdo é disponivel. E
direito disponivel. E, agora, a incompatibilidade maior estd no proprio
fundamento daqueles conflitos, [...] No caso dos conflitos coletivos o social é

%% Sobre sessdes privadas e conjuntas de mediacdo: Durante o procedimento da mediacdo é possivel que o
mediador reina-se com os mediandos em conjunto ou em reunides privadas (calcus). Desde o inicio do
procedimento 0s mesmos devem ser informados da possibilidade das reunides privadas dos seus
beneficios e dos momentos em que elas podem ser solicitadas. A realizacdo de sessdes individuais entre 0
mediador e um dos mediandos (e advogados, se presentes) é uma técnica utilizada para obtencéo de
informacdes, esclarecimentos de fatos e encaminhamentos cuja obtengéo ndo seria adequada na presenca
dos demais envolvidos (TARTUCE, 2016, p. 242-243). O art. 19 da Lei de Mediacdo prevé que: “No
desempenho de sua funcéo, o mediador podera reunir-se com as partes, em conjunto ou separadamente,
bem como solicitar das partes as informagdes que entender necessarias para facilitar o entendimento entre
aquelas” (BRASIL, 2015).

® 0 interlocutor usa a palavra sigilo para se referir ao principio da confidencialidade.
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que esta na ponta, assim, ela aparece, é uma luta por politica publica, é uma
situacdo publica, publica e notoria, ndo ha sigilo sobre isso, 0 movimento ele
quer mostrar essas questbes, ele quer mostrar que ali ha uma area
improdutiva, abandonada, que ndo cumpre a funcéo social e 0 motivo desse
conflito é exatamente dar visibilidade, e ndo manter em sigilo. Eventualmente
¢ interesse dos pretensos  proprietarios  manter  sigilo  [...]
(REPRESENTANTE DA SUPMEC, 2017) (grifo nosso)

3.12.3 Oralidade

O instrumento primordial da mediacdo € a palavra. O que se espera do
procedimento é o estabelecimento/ retomada da comunicacdo entre os mediandos (SIX,
2001). A comunicagdo implica o reconhecimento do outro: a emissdo de uma
mensagem sé atinge a plenitude de seu objetivo se puder ser acolhida por seu receptor.
A emissao unilateral de uma mensagem instrumentaliza o receptor como mero objeto de
signos que ndo lhe sdo significantes. Dai dizer que a comunicacgdo é, a um sé tempo,
conjugacdo da autonomia e da alteridade dos sujeitos mediandos (GUILLAUME-
HOFNUNG, 2018, p. 110).

A mediacdo baseia-se no dialogo (e encontro) direto entre 0s sujeitos. Apenas o
encontro face a face, com seus muitos medos e emocGes, permitiria um trabalho real
sobre a alteridade (FAGET, 2010, p. 102). Nesse contexto, caberia ao mediador
estimular a compreendo mutua entre 0os mediandos, contribuindo para a realizacdo
comunicativa (TARTUCE, 2016, p. 200). Enquanto facilitadores do dialogo, os
mediadores tém a responsabilidade de, no fluxo de falas e escutas, desenvolver cenarios
colaborativos (MANDELBAUM apud TARTUCE, 2016, p. 201).

3.12.4 A informalidade

Segundo Warat, a mediacdo € um procedimento indisciplinado e criativo
(WARAT, 2001, p. 75). Essa passagem € interessante porque revela a vida dupla da
mediacdo: a0 mesmo tempo em que € um procedimento e por isso demanda técnica e
condutores capacitados, a mediacdo é aberta, indisciplinada e criativa; isso porque
informal. A mediacdo ndo esta dada, ela é construida por seus participantes: desde as
regras, passando pela dinamica de dialogo e o tempo dos encontros, até a maneira pela
qual eventual acordo sera formalizado, ou n&o.

Pode parecer contraditorio falar de informalidade, quando se tem uma “Lei da
Mediagao” e Varios artigos do CPC/15 dedicados a regulamentar o procedimento. No
entanto, conforme Tartuce (2016, p. 197): “a lei regula o tema para trazer parametros

uteis e alguma previsibilidade, mas ndo impde um modo rigido de atuagdo”. Na
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verdade, 0 que as normativas fazem é estabelecer padrdes minimos, pontos de saida, que
ndo tém o cond&o de firmar como se faz a mediacao.

No entanto, mesmo que superada a contradicdo, a defesa da informalidade é
premissa bastante cara a mediacdo. Deve-se ter atencdo para que 0s manuais € as leis
ndo tirem do procedimento seu carater de liberdade, que é uma poténcia e uma virtude.
Ao extremo, a tentativa de regulamentacdo pode engessar a pratica. Nos conflitos
fundiarios coletivos, o grande nimero de atores e as dificuldades operacionais®® em
concretizar o procedimento podem desencorajar a informalidade, fazendo parecer que
métodos mais rigidos poderiam ser mais habeis. Mas esta € uma tentagdo a se resistir e
combater.

Por fim, dltima pontuacdo diz respeito a ressalva que Bush e Folger (1994)
fazem sobre a informalidade. Ao mesmo tempo em que ela é uma oportunidade porque
possibilita que os sujeitos do conflito construam a arena em que desejam atuar, a
informalidade encerra um risco, porque, eventualmente, se houver disparidade de poder
entre os sujeitos, pode ser que as regras e a dindmica da mediacdo sejam forjadas para
favorecer um dos lados, invisibilizando diferencas e mesmo submetendo os atores com
menor poder. Ao mediador cabera cuidar para que os procedimentos da mediacdo nao

sejam onerosos a nenhum dos sujeitos e, na hipétese limite, interromper a mediacao.
3.12.4.1 Obrigatoriedade do acordo escrito?

Unida as perspectivas da oralidade e da informalidade, pergunta recorrente se
faz sobre a necessidade/ obrigatoriedade de formalizacio de um acordo escrito. A luz da
autonomia da vontade, essa obrigatoriedade ndo existe porque caberd aos sujeitos
mediandos decidirem como o eventual acordo sera registrado.

A “Lei da Mediagao” diz 0 seguinte:

Art. 20. O procedimento de mediagdo sera encerrado com a lavratura do seu
termo final, quando for celebrado acordo ou quando ndo se justificarem
novos esforcos para a obtengéo de consenso, seja por declaracdo do mediador
nesse sentido ou por manifestacdo de qualquer das partes.

% Sobre a informalidade, a fala de um dos interlocutores é bastante rica: “A gente chegava e ainda chega
no nosso conhecimento um conflito a partir da policia, para participar da reunido que eles chamam de
comité de crise, que ¢ obrigatoria antes de qualquer reintegragdo, mas que so serve para informar quando
vai ser, ndo ¢ nenhum tipo de negociacdo também. A gente tem conseguido negociar prazo, algumas
coisas, mas ndo ¢ o objetivo. Entdo quando o conflito chega até a gente ele ja estd na situagdo de
cumprimento de reintegragdo de posse. Entdo a mediagdo acontece no campo debaixo do sol, com monte
de policia, o proprietdrio com mandado de reintegragdo de posse e a comunidade sem nenhum
instrumento como argumento” (REPRESENTANTE SUPMEC, 2017)
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Paragrafo Gnico. O termo final de mediacdo, na hipétese de celebragdo de
acordo, constitui titulo executivo extrajudicial e, quando homologado
judicialmente, titulo executivo judicial (BRASIL, 2015).

Em se tratando de mediagdo judicial, o art. 28, paragrafo tnico da “Lei de
Mediagao” dispde: “Se houver acordo, os autos serdo encaminhados ao juiz, que
determinard o arquivamento do processo e, desde que requerido pelas partes,
homologara o acordo, por sentenca, e o termo final da mediacdo e determinara o
arquivamento do processo” (BRASIL, 2015).

Ou seja, caberd aos mediandos decidir se querem ou nédo reduzir possivel acordo

a termo, mas a obrigatoriedade ndo existe.
3.12.5 Independéncia

A independéncia é um principio relacionado a atuacdo do mediador e das
instituicOes (sejam judiciais, ou ndo) que promovem a mediacdo (FAGET, 2010, p.
100). Segundo o art. 1°, inciso V, do Cddigo de Etica dos Mediadores e Conciliadores

Judiciais, trata-se do:

[...] dever de atuar com liberdade, sem sofrer qualquer pressdo interna ou
externa, sendo permitido recusar, suspender ou interromper a sessdo se
ausentes as condicfes necessarias para seu bom desenvolvimento, tampouco
havendo dever de redigir acordo ilegal ou inexequivel,

Assim, decorre do principio da independéncia a absoluta necessidade de revelar
possiveis conflitos de interesse aos protagonistas da mediacdo. Os conflitos de interesse
podem ser, por exemplo, de ordem pessoal ou financeira. Uma vez elucidados o0s
conflitos e em nada se opondo os mediandos, nada obsta que o mediador permanega no
caso (FAGET, 2010, p.100).

Segundo Faget (2010), a defesa mais eficaz contra todas as formas de pressao e
de instrumentalizacdo do mediador reside na aquisicdo de uma forte identidade
profissional (ou cultural). O que pressupde a solidificacdo de uma cultura profunda de
mediacdo por meio do monitoramento da formacdo e da capacitacdo continua, da

andlise de préticas e da participacdo na vida coletiva da atividade.
3.12.6 Autonomia da vontade das partes

Segundo o art. 2°, inciso II, do anexo III, do Manual de Etica dos Conciliadores
e Mediadores Judiciais, por autonomia da vontade entende-se o respeito aos “[...]
diferentes pontos de vista dos envolvidos, assegurando-lhes que cheguem a uma decisao

voluntaria e ndo coercitiva, com liberdade para tomar as proprias decisdes durante ou ao
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final do processo e de interrompé-lo a qualquer momento” (CNJ, 2013). Segundo o
Codigo de Etica do CONIMA, ponto I: “A Mediagdo fundamenta-se na autonomia da
vontade das partes, devendo o Mediador centrar sua atuagdo nesta premissa.”

(CONIMA, 2011).

A mediacdo devolve aos sujeitos a possibilidade de escolha e o protagonismo
sob suas decisdes. 1sso tem muito a ver com a ndo verticalidade acima pontuada. Uma
vez que o mediador € um nédo poder e que funciona apenas como elemento de facilitacdo
do didlogo, os mediandos tém de se responsabilizar por suas condutas e construir o
espaco de didlogo que anseiam.

A mediacdo cultiva a crenga, por vezes excessivamente otimista, de que 0s
individuos, independentemente de suas caracteristicas sociais, culturais e psicologicas
podem comunicar-se entre si, desde que se garanta uma possibilidade formal de fazé-lo.
Isso refletiria as formas democraticas de organizacdo social (FAGET, 2010, p. 90). Isso
porque considerar o individuo como o joguete de mdaltiplos determinismos seria
diminuir sua parcela de responsabilidade nos atos que ele comete e nos compromissos
que assume. A mediacéo glorifica a capacidade das pessoas de exercerem a escolha e de
usarem uma palavra que lhes seja propria.

E importante atentar para o fato de que os sujeitos mediandos podem ter
diferentes graus de autonomia. E ao mediador cabe zelar para que essa diferenca nédo
faca da mediacdo um instrumento de subjugacdo de alguns atores. No limite, a
mediacgdo deve ser interrompida ou ndo iniciada. No entanto, é possivel que o mediador,
através de suas competéncias, principalmente pelo exercicio de sua imparcialidade
ativa, favoreca o processo de empoderamento dos sujeitos.

A ideia de empoderamento traduz um postulado de competéncia segundo o qual
todo ser humano pode, a qualquer momento, progredir e transformar-se, melhorando
suas capacidades de escuta, comunicacdo e compreensdo. Competéncias essas
projetadas tanto de maneira individual quanto de maneira coletiva (FAGET, 2010, p.
89).

Por fim, menciona-se que tanto a autonomia quanto o empoderamento aqui
dispotos sdo componentes relacionais, isto €, calcados na alteridade, e que sO séo
possiveis em virtude do reconhecimento do outro. O eu autbnomo e responsavel sé
existe porque em conexdo com outros. Afinal, “Ninguém liberta ninguém, ninguém se

liberta sozinho: os homens se libertam em comunhao” (FREIRE, 1968, p. 29)
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3.12.7 Decisao informada

Segundo o art. 1°inciso I, do Anexo I11, da Resolucdo 125, a deciséo informada
refere-se ao dever de manter o jurisdicionado plenamente informado quanto aos seus
direitos e ao contexto fatico no qual esta inserido (CNJ, 2013).

Na prética, o principio da decisdo informada atribui a0 mediador o dever de
esclarecer aos mediandos a possibilidade de aceitar, ou ndo, submeterem-se ao
procedimento e de seguirem participando das sessdes (TARTUCE, 2016, p. 195).

Quanto ao mérito das questdes discutidas, 0 mediador ndo deve (uma vez que
essa nao é sua funcdo), prestar assessoria juridica, psicoldgica ou de qualquer natureza
técnica aos mediandos, até porque isso poderia comprometer sua imparcialidade. O que
cabe ao mediador ¢ alertar qualquer dos mediados “sobre a necessidade de uma
assessoria em area profissional especializada quando perceber que esta é necessaria e

ndo esta sendo buscada espontaneamente pela parte” (SOUZA, 2014, p. 47).
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4 A MEDIACAO NOS CONFLITOS COLETIVOS FUNDIARIOS URBANOS:
EM BUSCA DA CIDADE DEMOCRATICA

4.1 O tratamento dos conflitos possessorios no Codigo de Processo Civil de 1973:

individualismo e monismo

O Cadigo de Processo Civil promulgado em 1973, logo, sob a égide do Regime
Militar, dispensou as possessorias coletivas 0 mesmo tratamento concedido aos
conflitos possessorios individuais, ignorando-lhes as particularidades. Uma vez
coletivizados, os conflitos possessorios eram tratados como “casos de policia” (VIANA,

2014, p. 67). Nesse sentido:

As agles possessorias coletivas foram regidas como se fossem conflitos
individuais, em detrimento dos interesses de todas as partes das relagdes
processuais: para 0s autores, que alegam a legitima posse, restou a
inseguranca juridica decorrente da incerteza do resultado de um processo
mais complexo do que aqueles que discutem casos individuais; e para o0s
réus, participantes de movimentos coletivos de ocupacéo, restou o temor (na
maior das vezes concretizado) de terem sua integridade fisica violada pela
acdo violenta do Estado no cumprimento de mandados de reintegracdo de
posse. (VIANA, 2014, p. 67)

O reducionismo processual engendrado ao tratar conflitos tipicamente coletivos
como conflitos individuais deixa de apreender sua natureza real, enquadrando como
verdade de todos o que é experiéncia sé de alguns. O apagamento do matiz coletivo do
conflito possessdrio resulta na negacao de seus aspectos econdmicos, politicos e sociais
(FALCAO, 1981, p. 8).

Nada obstante, o contorno coletivo dos conflitos possessérios é inegavel e
pungente. A ocupagdo coletiva de terras “¢, em si mesma um ato de sujeito coletivo,
portanto politico e de ruptura com o subjetivismo individualizante do direito burgués”
(BALDEZ, 2003, p. 90). O ato de ocupar passa sucessivamente por trés etapas distintas,
que convidam e assentam-se na pratica coletiva: preparacdo, envolvendo ampla
discusséo acerca das dificuldades e encaminhamentos para o sucesso da luta; entrada na
terra e permanéncia na terra. Portanto, uma vez elaboradas na préatica da acao coletiva,
as ocupagdes ndo se amoldam ao teor individualista, formal e monista proposto pela
sistematica processual (BALDEZ, 2003).

A intervencdo do judiciario, tal como anunciada no CPC/73, aninhava-se sob a
confianca de pretensa abertura a todo e qualquer conflito, independentemente da classe
e dos grupos sociais envolvidos, tudo em consonancia com a crenga em uma atuagédo

politicamente neutra. Tal perspectiva fora desenhada a partir de uma concepcao
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contratualistica das relagdes sociais. Tudo se passa como se as questdes levadas a
apreciacao judicial pudessem ser padronizadas a forma de um contrato cujas principais
caracteristicas seriam: “partes iguais e individualizadas relacionadas por vinculos de
coordenacéo detentoras de autonomia de vontade” (FALCAO, 1981, p. 9).

O entendimento que situa o conflito enquanto contrapartida do contrato, e,
portanto, produto de divergéncias entre individuos iguais pela propria natureza humana,
capazes de atuar com livre determinacdo de vontades, remonta ao padrdo liberal
classico, que, quando expresso a nivel econdmico, serve também para legitimar, no
regime capitalista, a ndo intervencao do Estado, privilegiando o mercado em detrimento
do Estado, a concorréncia em detrimento do planejamento (FALCAO, 1981).

A visdo atomistica do conflito é, justamente, oposta a ideia do conflito como
constituinte e constituido das sociagdes humanas e como resposta ao dano fundamental
que integra a desigualdade em uma comunidade de sujeitos que deveriam ser iguais.
Mais ainda, que admite o conflito como o motor de um movimento de politica que
insere na partilha do sensivel partes até entdo sem lugar, tensionando, assim, um
rearranjo conjuntural.

Diante dessas consideraces, € de se ver que a realidade imposta pelos conflitos
fundiarios coletivos revelou-se demasiada para um judiciario que ndo estava preparado
para lidar com conflitos que tratavam a) de partes desiguais e ndo individualizadas,
afinal, de um lado, pode-se situar um segmento da coletividade e, de outro, uma grande
organizacao publica ou privada; b) partes com graus diferenciados de autonomia de
vontades; c) partes relacionadas por vinculo de subordinagdo econdmica, politica ou
ambas (FALCAO, 1981).

Ora, a igualdade entre os sujeitos do conflito pressupde que as relacGes entre
eles sejam de coordenagdo, isso €, que uns ndo subjuguem 0s outros, sejam
independentes entre si e, desdobra-se em diversos aspectos, como partes conscientes e
concordes com seus direitos legais e meios processuais para exercé-los; partes com
alternativas de comportamento antes, durante e depois da acdo judicial; e, finalmente,
partes com idénticas possibilidades de suportar os custos financeiros, politicos e sociais
da acdo judicial.

A realidade demonstra que existem sujeitos processuais que estdo em diferentes
posicdes em relacdo aos direitos e & possibilidade de reivindica-los. O isolamento dos
conflitos também é faticamente pouco razoavel em uma sociedade cuja complexidade

das relagOes sociais intensifica as redes de interdependéncia econémica e sociais. O
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formalismo estrito € miope e covarde porque favorece o obscurecimento e
enviezamento das condi¢cBes empiricas da realidade, tornando os ideais da liberdade e

da igualdade meros legitimadores.

4.2 O processo e 0S outros processos: como se tratavam os conflitos coletivos

fundiarios urbanos em Belo Horizonte e regido metropolitana antes do CPC/2015%

Em pesquisa socio juridica publicada no ano de 1984, Joaquim de Arruda Falcdo
analisa e descreve conflitos fundiarios coletivos urbanos, surgidos em virtude de
“invasdes™ (sic)®” de terra na Grande Recife, no final da década de 1960 e ao longo dos
anos 1970. Muito embora algumas situacdes tenham se principiado ainda sob a égide do
CPC de 1939, a anélise se da desde a sistemética do CPC de 1973.

Uma das conclus@es preliminares do mencionado estudo foi o de que o Estado e
0 processo judicial padrdo ndo atuaram com unicidade. Desde aquela época,

movimentos a margem do formal faziam-se implicados na articulagcdo das controvérsias.

O equacionamento dos conflitos foi obtido atraves de basicamente dois tipos
de processos que distinguimos para fins analiticos: a negociagdo e agdo
judicial. N&o sdo, evidentemente, processos distintos e excludentes. [...] a
simples possibilidade de a negociacdo se transformar em acdo judicial
funciona como uma ‘ameaga de violéncia possivel’, manipuldvel pelas
partes. Do mesmo modo que durante a acgdo judicial, a negociacdo
parajudicial funciona como uma ‘possivel saida consensual’. (FALCAO,

1984, p. 87)

Ou seja, os conflitos foram tratados tanto pela aplicacdo da ordem legal, quanto
por normas e conceitos nao legais. E, naqueles casos, em que houve o afastamento da
ordem legal, isso se deu ndo pela ineficiéncia do judiciario, mas muito especialmente
por um acordo consensual entre os envolvidos, de modo que 0 “abandono do judiciario”
ndo foi total.

A convivéncia potencialmente contraditoria entre as ordens de regulacdo
demonstra que, muito embora ndo previstas no CPC de 1973, formas de gestdo do
conflito que ndo a solucdo adjudicada existiram, desafiando o prolatado paradigma do
monismo e formalismo judiciario. Formas essas que foram (e sdo) fundamentais no
processo de resisténcia e visibilidade dos movimentos sociais e das pautas por eles

reivindicadas, muito especialmente a efetivacdo do direito & moradia.

66 A .
Tomou-se como referéncia para recorte o ano de 2008 que foi quando comegou a ser estruturada uma

Politica nacional de media¢do de conflitos urbanos em ambito nacional.
%7 Ver nota 38.
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A concluséo pelo pluralismo juridico e as formas informais de composicéo dos
conflitos revelam que o direito estatal € uma das formas juridicas que podem existir na
sociedade. Por mais forte, ampla e totalizadora que possa ser a regulamentacao juridica
proveniente do Estado, ainda assim, insuficiente para invisibilizar a regulamentacao
vinda de outros grupos sociais ndo estatais (WOLKMER, 2001, p. 286)

Em Belo Horizonte e na regido metropolitana, casos como o do conflito

fundirio da Ocupagdo Dandara® e da Ocupacdo Guarani Kaiowa®® exemplificam as

% A Ocupagdo Dandara surgiu no dia 9 de abril de 2009, quando cerca de 150 familias sem casa,
organizadas pelas Brigadas Populares, pelo Férum de Moradia do Barreiro e pelo Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra, ocuparam um terreno localizado no bairro Céu Azul, em Belo Horizonte
(BLOG OCUPACAO DANDARA, 2009). A parte toda a questdo processual do caso, interessa-nos,
sobretudo, destacar uma tentativa de mediacgdo de iniciativa do prdprio TIMG, realizada em 17 de Abril
de 2012. A reunido contou com a presenca dos desembargadores, membros da Secretaria de Defesa
Social, deputados, membros do Ministério Publico, defensores publicos, de membro da Comissdo
Pastoral da Terra, de advogado popular representante da Comunidade e mediadoras de conflitos e
servidoras do TIMG. Mesmo sob a égide do CPC /1973, mesmo que ndo houvesse em 2012 uma
regulamentacéo especifica sobre a mediacéo de conflitos coletivos fundiarios urbanos, é de se notar que a
dimensdo do conflito e seus multiplos aspectos conduziram a questdo a um novo horizonte de
composicdo. Esta pesquisadora teve a oportunidade de entrevistar uma das mediadoras do TIMG que
esteve em Dandara no ano de 2012. Em conversa anterior & gravacao da entrevista, a mediadora relatou
que a possibilidade de mediar um conflito como aquele, & época, ainda era muito nova e ela ndo sabia
muito bem como lidar com o problema. E, ainda hoje, a questdo continua envolta em muitas ddvidas e em
muitos questionamentos. Segundo a Mediadora do TIMG (2017): “[...]Jos conflitos coletivos pela terra
envolvendo ocupagdes urbanas por moradia, ¢ um déficit habitacional. E uma lide socioldgica, que em
uma abordagem deste conflito, as pessoas levam em consideracdo apenas a lide processual, quem
tem o direito a ocupagéo daquela terra e isso ndo vai solucionar o conflito. Mas as vezes 0 processo
vai trazer uma solugio que ndo é uma solucdo conceitual. [...]. E uma questio que ndo pode ser pautada
somente em uma discussdo do Direito. [...].A meu ver, existe ainda muito incipiente o entendimento
de que ele tem que ir além de um contexto processual. Tanto que, por exemplo, eu estou dando um
curso para uma equipe que trabalha basicamente com esse conflito na Secretaria de Direitos Humanos.
Eles estdo entendendo que se a gente ndo abordar a lide sociol6gica, se ndo abordar isso nessa
discussdo, os conflitos vao perpetuar”. [1:56] (MEDIADORA TJMG, 2018) (grifo nosso).

% No dia 09 de marco de 2013, cerca de 100 familias sem casa acompanhadas de membros das Brigadas
Populares e apoiadores ocuparam uma darea localizada no Bairro Ressaca, em Contagem, regiao
metropolitana de Belo Horizonte/MG, iniciando assim a Ocupacdo Emanuel Guarani Kaiowa
(BITTENCOURT, 2017; LORENCO, 2016). No dia 11 de marco de 2013, foi ajuizada a Acdo de
Reintegracdo de Posse n° 007913017161-8 de autoria de Muschioni Empreendimentos LTDA. Na acdo de
autoria de Muschioni Empreendimentos LTDA, o juiz da 5° Vara Civel de Contagem- MG indeferiu a
liminar de reintegragcdo de posse. A autora agravou da decisdo e o recurso foi encaminhado para a 9°
Camara Civel do TIMG. O Relator reconsiderou sua prépria decisdo e suspendeu a reintegracdo. No
julgamento Colegiado, entretanto, a reintegracdo de posse foi, novamente, admitida, Hoje, essa decisdo
continua em validade, mas a ordem nao foi cumprida e negocia¢fes prosseguem dentro e fora dos autos.
J& sob a égide do CPC/15, & data de 16 de abril de 2016, a DPE dos Direitos Humanos, ingressou com
peticdo em que, entre outros pontos, defendia que as partes deveriam buscar uma solucdo consensual para
o conflito pela designacdo de uma sessdo de mediacdo. Afirma-se, inclusive, a prerrogativa institucional
da DPE de tentar resolver o conflito de litigio extrajudicialmente, buscando resolucdes consensuais dos
conflitos. Apontava-se que o conflito deveria ser encaminhado ao CEJUS SOCIAL caso ndo fosse
resolvido em audiéncia de conciliagdo. O Ministério Publico opinou pela continuidade do feito e assentiu
com a realizacdo da “audiéncia de media¢do do novo CPC”. Em despacho datado de 02 de junho de 2016,
0 magistrado da 5* Vara Civel de Contagem, indeferiu o pedido de audiéncia, uma vez que 0 mesmo
deveria ser “ser realizado junto ao Tribunal de Justiga, responsavel pelas questdes relacionadas & medida
liminar de reintegragdo de posse”. O caso da Ocupagdo Guarani Kaiowa é interessante porque atravessado
pelos dois Cédigos de Processo: 0 de 1973 e o de 2015. E, mesmo assim, o padrdo que Falcdo (1984)
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conclusBes a que Falcdo chegou em 1984. As estratégias de tratamento consensual
convivem com a possibilidade de solugéo adjudicada, mesmo antes de que qualquer lei

viesse a determinar isso.

4.3 A mediacgdo surge no horizonte: o histérico da mediacao de conflitos coletivos

fundiérios urbanos
4.3.1 Eliana Silva 1 - Mais um caso de muitas faces

No dia 11 de maio de 2012, a noticia de (mais) uma desocupac¢édo violenta
mobilizou as redes sociais e a midia de modo geral. As imagens que circulavam eram
fortes: fogo, fumaca, pessoas assustadas, barracas destruidas, policiais armados, idosos
e criangas desamparadas, pneus queimados. Ocupantes, militantes, defensores publicos,
advogadas populares, policiais e o proprietario, cada um tem sua prépria narrativa sobre
aquele dia.

No dia 11 de maio de 2012, aconteceu o despejo da ocupacdo Eliana Silva 1,
localizada no bairro Santa Rita, regido do Barreiro, em Belo Horizonte (MG). Desde o
dia 21 de Abril de 2012, cerca de 350 familias ligadas ao Movimento de Luta nos
Bairros, Vilas e Favelas (MLB) ocupavam o terreno que, segundo contam, estava
abandonado (BITTENCOURT, 2016; LOURENCO, 2016; COMUNIDADE..., 2014).

Cerca de 400 policiais militares do 41° Batalhdo, Grupamento de Acbes Taticas
Especiais (Gate) e do Batalhdo de Choqgue participaram da acdo e contaram com auxilio
de cées, gas lacrimogéneo e armas. Uma unidade mdvel do SAMU esteve de prontiddo
do lado de fora da ocupacdo para o caso de necessidade. Um helicdptero da PM
sobrevoou a area todo o tempo ™.

O despejo ocorreu em razao da liminar deferida pela juiza da 6% Vara dos Feitos
da Fazenda Pdblica Municipal de Belo Horizonte, Minas Gerais. O municipio de Belo
Horizonte reivindicou-se legitimo proprietario e possuidor do terreno, que estaria

localizado em uma é&rea de protecdo ambiental, e ingressou com uma acdo de

percebeu, ou seja, a convivéncia entre estratégias negociais e adjudicadas, se manteve. A mudanca na lei,
muito recente, admite-se, ndo foi capaz de impulsionar postura processual diversa da que normalmente é
observada.

" Com informagdes coletadas a partir de noticias dos jornais: Estado de Minas (cf:
<https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2016/09/18/interna_gerais,805256/batalhao-de-choque-retira-
familias-de-terreno-com-bombas-e-tiros-de-bo.shtml>); o TEMPO (cf:
<https://www.otempo.com.br/cidades/fam%C3%ADlias-da-ocupa%C3%A7%C3%A30-eliana-silva-
deixam-terreno-ap%C3%B3s-21-dias-de-invas%C3%A30-1.423482>) ¢ também do blog Eliana Silva
(Cf: < http://ocupacaoelianasilva.blogspot.com/2012/>) e da pagina Didlogos na Comunidade Eliana
Silva (Cf: < https://dialogoselianasilva.wordpress.com/>). Acesso em 18 abril de 2018


https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2016/09/18/interna_gerais,805256/batalhao-de-choque-retira-familias-de-terreno-com-bombas-e-tiros-de-bo.shtml
https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2016/09/18/interna_gerais,805256/batalhao-de-choque-retira-familias-de-terreno-com-bombas-e-tiros-de-bo.shtml
https://www.otempo.com.br/cidades/fam%C3%ADlias-da-ocupa%C3%A7%C3%A3o-eliana-silva-deixam-terreno-ap%C3%B3s-21-dias-de-invas%C3%A3o-1.423482
https://www.otempo.com.br/cidades/fam%C3%ADlias-da-ocupa%C3%A7%C3%A3o-eliana-silva-deixam-terreno-ap%C3%B3s-21-dias-de-invas%C3%A3o-1.423482
http://ocupacaoelianasilva.blogspot.com/2012/
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reintegracdo de posse. Os ocupantes, todavia, contestaram o municipio afirmando que o
terreno seria “terra devoluta”.

No penultimo pardgrafo da ordem de reintegracdo, a juiza registrava a
importancia do respeito aos direitos humanos na acdo. A PM afirma que tudo ocorreu de
forma pacifica. Os ocupantes e seus defensores ndo concordam: reclamam a n&o
instituicdo da Comissao prévia de negociacdo, a auséncia de ampla divulgagéo da ordem
de despejo e de um planejamento para efetivacdo do mandato judicial.

Sem alternativa a moradia, as familias moradoras resistiram. Houve confronto.
Houve feridos. Os cerca de 80 (oitenta) barracos j& erguidos foram destruidos. A
comunidade foi cercada: ninguém entrava, ninguém saia. Os moradores informaram que
0s seus pertences foram jogados alvedrio em um caminhdo. O servico de Limpeza
Urbana (SLU) da prefeitura de Belo Horizonte ajudou no processo de desocupacao da
area.

Sem ter para onde ir, muitas familias se mantiveram organizadas e no dia 22 de
agosto de 2012, com o apoio do Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas
(MLB), ocuparam um novo terreno, localizado a aproximadamente 1km do local
original e formaram a Ocupagdo “Eliana Silva 2”.

A narrativa de Eliana Silva 1 é mais uma dentre muitas que evidenciam a
disfuncdo da solucdo adjudicada aplicada as questdes fundiarias. A repeticdo de tantas
Elianas Silva, Pinheirinhos, Manueis Aleixo, Marias Guerreiras, Marias Vitorias séo,
segundo Jacques Tavora (2015), indicativo preciso de que as tradicionais respostas
violentas nao sdo adequadas. Assim ¢ que, “quando a arvore do direito da maus frutos”,
renovadas solucBes sdo requeridas, sob pena do direito converter-se em um sistema
injusto e apartado de sua fungéo social.

A insuficiéncia da solucdo adjudicada nos conflitos coletivos possessorios
urbanos, demostra que a gestdo dos mesmos reclama por respostas mais consentaneas a
realidade da organizagdo (ou desorganizacdo) fundiaria das cidades brasileiras.
Respostas que devem ensejar a efetivacdo de direitos e a construgdo de um ambiente
urbano mais democrético e inclusivo.

Os despejados, apenas por terem sido despejados, ndo deixam de ser titulares do
direito a moradia e, por isso, ndo raro, a cada remogédo, uma nova ocupagéo (ROLNIK,
2018). Sem politicas habitacionais urbanas adequadas, a questdo faz-se ciclica. Ainda

no século XIX, Engels ja havia identificado o problema: “a burguesia tem apenas um
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método para resolver a sua maneira a questdo da habitagdo — isto é, resolvé-la de tal
forma que a solugdo produza a questao sempre de novo”. (ENGELS, 1994, p.76)

Em face deste contexto, a mediagédo foi percebida como uma possivel forma de
gestdo dos conflitos fundiarios coletivos. Neste sentido, um breve historico pode ser
elucidativo acerca de como propostas concernentes a novas formas de administragdo
dos conflitos fundiarios urbanos foram se concretizando.

Muito provavelmente foi a criacdo Ministério das Cidades no ano de 2003 que
deu as primeiras linhas de concretude as discussbes acerca dos conflitos coletivos
fundiarios urbanos. O 6rgédo foi criado, como ja mencionado supra, com o intuito de
ocupar 0 vazio institucional existente desde a faléncia do Sistema Financeiro da
Habitacdo e do Sistema Financeiro do Saneamento na década de 1980. Pretendia-se
substanciar o vacuo das discussdes acerca da politica urbana e do destino das cidades no
ambito do governo federal. Assim é que, j& nos primordios de sua criacdo, o 6rgdo
passou a receber encaminhamentos e propostas que versavam sobre a mediacdo de
conflitos fundiarios urbanos. Até entdo, tais reivindicacdes eram pautadas no ambito do
governo federal na Secretaria Especial de Direitos Humanos e no Ministério da Justica.

Como primeira resposta as demandas que exigiam um novo tratamento aos
conflitos fundiarios urbanos acedeu, em 2005, a Resolucdo n. 31 do Conselho Nacional
das Cidades (ConCidades) gque criou um grupo no Comité Técnico de Habitacdo, com a
finalidade de mapear os conflitos relativos a deslocamentos e despejos no pais e
identificar as tipologias do problema. (CONCIDADES, 2007, p. 1).

No ano seguinte, a Resolugdo Administrativa n. 01/ 2006, do ConCidades, criou
o Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos, e estabeleceu, dentre outros
objetivos: o de subsidiar a construcdo de uma Politica Nacional de Prevencdo e
Mediacdo dos Conflitos Fundiarios Urbanos; construir uma metodologia de mediag&o,
mapeamento e identificacdo de tipologias dos casos de conflitos fundiarios urbanos;
discutir e propor junto ao Poder Judiciario e ao Legislativo propostas de mudancas
legislativas e criacdo de procedimentos relativos & prevencdo e mediagdo de conflitos
fundiarios urbanos (CONCIDADES, 2007, p. 1-2).

Os esforcos do Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos (adiante
referido por “GT”) foram essenciais para robustecer a discussao acerca das tipologias e
sistematizacOes dos conflitos pela terra urbana. Os entendimentos do GT caminharam
no sentido de que a compreensdo e tratamento desses litigios eram, primordialmente,

uma questdo social que extrapolaria, assim, a competéncia do Ministério das Cidades.
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Neste sentido, foi aprovada no ConCidades em 06 de dezembro de 2006 a Resolugéo
Recomendada n° 24, que determinava a criacdo de Comissdo Interministerial para o
desenvolvimento conjunto de acbes na area de prevencdo e solucdo de conflitos
fundiarios urbanos.

Tal comissdo seria composta pelos Ministérios das Cidades, do Meio Ambiente,
da Justica, pela Secretaria Especial de Direitos Humanos, Secretaria do Patrimonio da
Unido e Caixa Econdémica Federal. Além disso, teria como convidados o Conselho
Nacional de Procuradores-Gerais de Justica e o Ministério Pdblico Federal. Esta
Comissdo, além de reforcar os objetivos do GT, teve também entre seus objetivos o
encaminhamento as entidades e 6rgdos publicos dos trés niveis da federacdo de
solicitacOes de suspensao de reintegracdo de posse.

Na expectativa de arrematar elementos para a preparacdo de uma Politica
Nacional de Prevencdo e Mediacéo de Conflitos fundirios, realizou-se, entre os dias 6 e
8 de agosto de 2007, na cidade de Salvador, na Bahia, o Seminario Nacional de
Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos. Esperava-se que a construcao
da Politica se desse de forma participativa, congregando representantes dos poderes
judiciario e legislativo, 6rgdos governamentais e sociedade civil organizada. Naquela
ocasido, também foram discutidas formas e tipologias de conflitos fundiarios urbanos.

O Seminario Nacional, além de contribuir com uma proposta preliminar de
Politica Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios, foi de basilar
importancia ao especificar dois pontos a serem observados nas acfes de prevencéo e
mediacdo de conflitos fundiarios urbanos:

1 — qualquer que seja a politica de prevencdo e mediacdo de conflitos
fundidrios urbanos deve ser tratada como subsidiaria da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano ndo prescindindo jamais desta, visto ser 0 acesso a
terra urbanizada a questdo estrutural a ser enfrentada.

2 — a prevengdo e a mediacdo dos conflitos fundidrios deve ocorrer de
maneira sistémica nas escalas da federacao e entre os trés poderes, reforcando
inclusive os principios do sistema de desenvolvimento urbano.

A 3% Conferéncia das Cidades, ocorrida em novembro de 2007, reforcou a
necessidade de ser elaborada a Politica Nacional de Prevencéo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos pelo ConCidades. Os seguintes principios foram estabelecidos
como orientadores da Politica Nacional. Assim, o pleno da Conferéncia deliberou os

seguintes principios para referenciar a elaboracgdo da politica:

a) encaminhamento de solugdes pacificas e negociadas para situacdes de
conflitos fundiarios urbanos, com a garantia dos direitos humanos
fundamentais;
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b) a participagdo social nos processos de negociacdo de solugdes pacificas
para situacoes de conflitos;

Em 2009, realizou-se o Férum Nacional para Monitoramento e Resolu¢édo dos
Conflitos Fundiérios Rurais e Urbanos, cujo objetivo era “a elaboragdo de estudos e
medidas concretas e normativas para o aperfeicoamento de procedimentos, bem como o
refor¢o a efetividade dos processos judiciais € a prevencao de novos conflitos” (CNJ,
2009).

Na abertura do referido evento, o Ministro Gilmar Mendes (a época presidente
do Supremo Tribunal Federal e do Conselho Nacional de Justi¢ca), enfatizou que uma
guinada na lida dos conflitos coletivos fundiarios era ndo s6 necessaria como urgente. O
ministro reconheceu que o modelo processual adotado era insuficiente e, portanto,
ineficaz no conserto das questdes fundiarias, posto que a relacdo do Brasil com a
distribuicdo de terras demonstra-se injusta e segregacionista desde os tempos da

colonizacdo. Sdo palavras do Ministro naquela ocasiao:

Na realidade, o que se almeja, em Ultima instancia, € uma resposta efetiva a
demanda da prépria sociedade, diuturnamente confrontada por quadros de
desordem urbana e agraria em cuja raiz entremeiam-se desde antoldgicos
conflitos coletivos pela posse da terra até discutiveis desapropriagdes; desde
0 mais aviltador trabalho degradante e/ou escravo até o pouco respeitado
direito & moradia, problema grandemente agravado com o crescimento
desordenado das cidades. (MENDES, 2009, p. 2).

Ainda em 2009, em 8 de dezembro, foi aprovada a Resolugdo Recomendada n.
87 do ConCidades a qual “Recomenda a institui¢cdo da Politica Nacional de Prevencao e
Mediagao de Conflitos Fundiarios Urbanos”. Em seu artigo 3°, este documento traz a
defini¢do de conceitos importantes como “conflitos fundidrios urbanos”, “prevenc¢do de
conflitos fundidrios urbanos” e “mediacao de conflitos fundiarios urbanos”. Ademais, a
normativa exerce papel essencial na medida em que reconhece o carater coletivo
imbricado nos conflitos possessérios urbanos.

Também relevante no delineamento da Politica Nacional de Prevencdo e
Mediacdo de Conflitos Fundiarios urbanos foi a edicdo do Plano Nacional de Direitos
Humanos (PNDH-3), publicizado através do Decreto n. 7.037/2009. O documento, em
seu eixo Orientador “Seguranga Publica, Acesso a Justica ¢ Combate a Violéncia”,
previa ag0es que buscavam garantir o respeito aos direitos humanos nas agdes do estado
brasileiro. A diretriz 17 do referido Eixo estabelece como pardmetro de atuacdo a
“Promogao de sistema de justiga mais acessivel, agil e efetivo, para o conhecimento, a
garantia ¢ a defesa dos direitos”. Mais adiante, o objetivo estratégico III, atinente a

“utilizagdo de modelos alternativos de solugdo de conflitos”, repercute enquanto agao
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programatica: “Fomentar iniciativas de mediagdo e conciliagdo, estimulando a resolugao
de conflitos por meios autocompositivos, voltados a maior pacificacdo social e menor
judicializa¢ao”. Na mesma toada, o objetivo estratégico VI: “Acesso a Justiga no campo
e na cidade”, aduz como “agdes programaticas™: a) Assegurar a criacdo de marco legal
para a prevencdo e mediacdo de conflitos fundiarios urbanos, garantindo o devido
processo legal e a funcdo social da propriedade; b) Propor projeto de lei voltado a
regulamentar o cumprimento de mandados de reintegracdo de posse ou correlatos,
garantindo a observancia do respeito aos Direitos Humanos; ¢) Promover o dialogo com
o Poder Judiciario para a elaboragdo de procedimento para o enfrentamento de casos de
conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais; d) Propor projeto de lei para
institucionalizar a utilizacdo da mediacdo como ato inicial das demandas de conflitos
agrarios e urbanos, priorizando a realizacdo de audiéncia coletiva com os envolvidos,
com a presenca do Ministério Publico, do poder publico local, 6rgdos publicos
especializados e Policia Militar, como medida preliminar a avaliacdo da concesséo de
medidas liminares, sem prejuizo de outros meios institucionais para solucao de conflitos
(BRASIL, 2009)

O PNDH-3 foi objeto de critica por diferentes setores da sociedade e as reacoes
ao seu conteudo ndo tardaram. J& em fevereiro de 2010 (ou seja, menos de dois meses
apos a aprovacdo da diretiva), o deputado federal Carlos Mendes Thame (PSDB/SP)
apresentou quatro projetos de decreto legislativo que pretendiam tornar invalidos alguns
dispositivos do plano.

Dentre tais projetos, destaca-se o Projeto de Decreto Legislativo n. 2399/2010,
que questiona a acdo programatica ‘d' do Objetivo estratégico VI - Acesso a justica no

campo e na cidade™. Aduz o deputado Thame na exposic&o de motivos de seu Projeto:

O dispositivo do PNDH-3 do Presidente Lula, cuja eficacia deve ser
suspensa, afronta os principios constitucionais de independéncia do Poder
Judicidrio e do amplo poder de cautela assegurada ao julgador, que se
encontram vinculados ao principio do juiz natural, na sistematica
jurisdicional brasileira. A simples concepcdo de instaurar-se, como estagio
preliminar para a solugdo de demandas e conflitos agrarios e urbanos, a
mediacdo obrigatoria, constitui-se em ato emasculatério do Poder
Judiciario.[...] “O enunciado ¢ muito claro em seus objetivos:
institucionalizar a mediacdo como ato inicial das demandas de conflitos
agrarios e urbanos, denotando claramente o propoésito de subverter a ordem

' Eis a redagdo original do dispositivo: “Propor projeto de lei para institucionalizar a utilizagio da
mediacdo como ato inicial das demandas de conflitos agrarios e urbanos, priorizando a realizagdo de
audiéncia coletiva com os envolvidos, com a presenga do Ministério Publico, do poder publico local,
orgaos publicos especializados e Policia Militar, como medida preliminar a avaliagdo da concessdo de
medidas liminares, sem prejuizo de outros meios institucionais para solugao de conflitos
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juridica e seus principios basilares, inclusive com grave prejuizo a celeridade
processual e para a pacificacdo da conflituosidade social.72

Em contrapartida, outros grupos sairam em defesa do PNDH-3. Caso, por
exemplo, da Associacdo dos Juizes para a Democracia (AJD). A época das discussdes, 0
presidente da (AJD), o juiz Luiz Fernando Barros Vidal, disse ndo concordar com as
censuras feitas as propostas do plano: “Invocaram uma autonomia ¢ independéncia do

poder judiciario, na verdade, para justificar um comportamento reacionario. Nado ha

nada de inconstitucional em vocé sugerir ao juiz que faca audiéncia’”.

Em reacdo as criticas ao PNDH-3, entidades e militantes dos direitos humanos
elaboraram a chamada Carta de Belo Horizonte, em que manifestavam apoio integral ao
Il Programa Nacional de Direitos Humanos/PNDH3. Sobre a questdo especifica dos

conflitos fundiarios o ponto 2 do documento elucida:

[...] o programa propde tratamentos acautelatorios e procedimentos especiais
no que se refere a judicializacdo dos conflitos pela posse da terra, com vistas
a prevencéo contra a violéncia nas reintegracdes de posse. E dever da Justica
agir com prudéncia propondo a mediacdo e a negociacéo entre as partes antes
das ordens de despejo. Alem da presenca obrigatéria do juiz ou do Ministério
Publico, este em todas as fases processuais de litigios envolvendo a posse da
terra — 0 que 0 PNDH1(1996) e o PNDH2 (2002) ja continham —, 0 PNDH3
exige a intervengdo de uma comissdo representativa dos movimentos sociais
antes de qualquer medida juridica.

Em situages que envolvam um coletivo de familias nas agdes possessorias,
urbanas ou rurais, nunca a justica devera determinar os despejos com liminar
sem ouvir todos os interessados. Em vista da especulacdo imobiliaria no
espaco urbano, muitas vezes com o aval e a intervencdo do préprio Estado,
seja removendo comunidades pobres, seja salvaguardando os interesses das
grandes construtoras, 0 PNDH3 incorporou medidas em defesa do direito a
cidade.

Neste sentido, ha diretrizes e resolugdes aprovadas na 11% Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos que reforcam o instituto da funcdo social da
propriedade urbana e outras que prescrevem a implementacdo de importantes
instrumentos de gestdo democréatica da cidade. O direito a cidade deve ser
assegurado como dimensdo basica de cidadania, constitui elemento fundante
dos direitos humanos. (MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS,
2010)

As criticas pesaram mais que as notas de apoio e 0 PNDH-3 foi revisado por

meio da edigdo do Decreto Federal n. 7.177, de maio de 2010. Diante das alteracGes

” A integra da justificativa do projeto de lei pode ser consultada em
<http://www2.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D515B0B8317CE71377A
DFO5F5D0BAS4F.proposicoesWeb1?codteor=733427&filename=Tramitacao-PDC+2399/2010

2. >Acesso em 02 novembro 2015.

® A fala do Juiz Luiz Vidal foi em entrevista a reporter Raquel Jnia a data de 18 de junho de 2010. A
reportagem completa pode ser conferida em:
<http://www.epsjv.fiocruz.br/index.php? Area=Noticia&Destaques=0&Num=398>  Acesso em 02
novembro 2015.
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realizadas, foi retirada do Plano a sugestdo da mediacdo como ato inicial prévio a
concessdo de medidas liminares e a prioridade de realizacdo de audiéncia publica com a
presenca dos diferentes atores.

A despeito de resisténcias por meio da portaria interministerial n°® 17, de 27 de
junho de 2014 foi instituida a Comissdo Intersetorial de Mediagdo de Conflitos
Fundiérios Urbanos - CIMCFUrb, com objetivo de construir solugdes pacificas para
conflitos urbanos no &mbito federal.

A proposta sofreu forte resisténcia por parte de setores conservadores da
sociedade, como a Confederagdo Nacional da Agricultura e da Pecuéaria (CNA) e a

bancada ruralista (grupo de parlamentares que defende o interesse dos grandes

proprietarios de terra) do Congresso Nacional*

O Projeto de Novo Cdédigo de Processo Civil foi alcancado pela temética da
mediacdo de conflitos fundiarios coletivos no ano de 2011, através de uma emenda
apresentada pelo deputado Padre Jodo (PT/MG). Na justificativa para a emenda, 0

deputado assim aduz:

Os litigios coletivos pela posse de areas urbanas e rurais ndo se submetem a
I6gica da controvérsia bilateral para qual foi concebida a tutela possesséria
em tempos longinquos [...]. A hipdtese de litigios coletivos pela posse ou
propriedade de imével urbano ou rural abarca grupos sociais vulneraveis ou
de baixa renda, envolvendo parte multitudinaria e hipossuficiente, cuja
informalidade na posse ndo representa opc¢do, mas falta de possibilidade de
escolha [...].

A obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia de justificacdo prévia ou de
tentativa de conciliagdo visa a assegurar o contraditério e a ampla defesa
(CRFB, artigo 5° inciso LV), além de proteger a integridade fisica dos
envolvidos, de preservar bens e benfeitorias construidas na area e de
possibilitar a solugdo pacifica das controvérsias. A mediacéo é fundamental
para a analise das consequéncias e dos impactos dos despejos sobre a
populacdo afetada e a comunidade do entorno, como forma de auxiliar no
desenho das soluces alternativas.

™ As politicas que visavam instituir a mediacdo no ambito do poder Judiciario foram recebidas como
formas de “driblar a lei”. O editorial do Estaddo, publicado em margo de 2014, exemplifica a reagao por
parte de certos setores da sociedade: “A opinido de Carvalho e de Caetano respaldou-se em estudos das
organizacbes ndo governamentais Instituto P6lis e Terra de Direitos, ambas dedicadas a cobrar a
regularizacdo de territorios que, em sua visdo, pertencem a indios e quilombolas. Em tais pesquisas,
encomendadas pelo Ministério da Justica, a retérica € poética- um dos relatérios diz que o objetivo €
“construir um caminho dialégico para a democratizagdo da justica”-, mas na pratica, o palavratorio a
respeito de “media¢io” significa criar barreiras de driblar o Judiciario para favorecer os “povos
tradicionais™[...]A confederagdo da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) ndo demorou a se manifestar
a respeito do absurdo. Dizendo-se ‘perplexa’, a entidade expressou especial preocupacio com ‘a
defesa, por autoridades, da submissdo de conflitos de enorme complexidade a mediadores
ideologicamente comprometidos, em substituicdo a magistrados imparciais, protegidos por garantias
constitucionais e selecionados com impessoalidade, por meio de rigorosos concursos publicos”. Drible no
Judicidrio. Estaddo, S&o Paulo, 03 de marco de 2014. Opinido. Disponivel em <
http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,drible-no-judiciario-imp-,1136735>. Acesso em: 01 nov
2015. (grifo nosso)
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Incorporada ao PL, a emenda 323 passou a constar como o artigo 579" daquele
e previa a faculdade do juiz designar uma sesséo de mediacdo antes da concesséo da
liminar de reintegracdo. Muitas criticas foram tecidas a proposta. Para Machado (2013),
em artigo no CONJUR:

A previsao do inciso |, do artigo 579, da Gltima versdo do Projeto de CPC,
vai fomentar a multiplicacdo das invasdes coletivas de iméveis no Brasil,
pela simples circunstancia de que estabelecida a faculdade de o juiz designar
audiéncia de mediacdo antes da concessdo da liminar, enorme sera a
tentacdo imposta ao magistrado de, em qualquer caso, sempre optar pela
designacdo da audiéncia. Num conflito que desde o inicio se apresente aos
olhos do julgador como coletivo, muito dificilmente desejara o juiz ficar com
toda a responsabilidade para decretar imediatamente a reintegracdo de posse.
N&o é ao juiz que se deve dar a opgdo de designar ou nao tal audiéncia. E
a lei que deve ordenar ao magistrado a imediata reintegracdo (sem
qualgquer opcao) para que se possa cumprir o desiderato juridico de
reequilibrio das relagdes possessérias. Ndo podemos consentir em submeter
nossos juizes a pressdo psicoldgica de marcar audiéncia de mediagdo para
fugir a responsabilidade de decidir sozinho um tema téo sensivel da realidade
brasileira. (grifo nosso)

Mas houve quem se erigisse a favor da emenda. Foi 0 caso da Associa¢do dos

Juizes para a Democracia (2013)

[...] patente que um conflito dessa espécie ndo pode receber tratamento
legislativo idéntico a de um conflito de natureza individual. [...] Um ato
singelo como a audiéncia preliminar podera fomentar solugfes amigaveis de
conflitos eminentemente complexos, eximindo as partes de todos os
inconvenientes acima mencionados. A inseguranca juridica podera
converter-se na certeza de efetivacdo de um direito e o medo da violéncia
oficial poderéd converter-se na confianga sobre um Estado que, tal como se
espera na democracia, dialoga com todos 0s extratos sociais.[...] Por outro
lado, nenhuma desvantagem haveré para os litigantes. Uma mera conversa
em sala de audiéncia, na presenca de autoridade judicial, é inapta a gerar

75 “Art. 579. No litigio coletivo pela posse de imével, quando o esbulho ou a turbagdo afirmado na
peticdo inicial houver ocorrido: I — hd menos de ano e dia, o juiz podera, antes de apreciar o pedido de
concessdo da medida liminar, designar audiéncia de mediacdo, que observara o disposto nos §§ 2° a 4.°
deste artigo; uma vez designada, a audiéncia deve realizar-se em até trinta dias, contados da data da
propositura da acdo; II — ha mais de ano e dia, o juiz devera, antes de apreciar o pedido de concessao da
medida liminar, designar a audiéncia de mediacdo, que observara o disposto nos §§ 2° a 4.° deste artigo. §
1° Depois de concedida a liminar, se esta ndo for executada no prazo de um ano, a contar da data de
distribuicdo, caberd ao juiz designar audiéncia de mediacao, nos termos dos §§ 2° a 4.° deste artigo. § 2° O
Ministério Publico serd intimado para comparecer a audiéncia; a Defensoria Publica serd intimada sempre
que houver parte beneficiaria da gratuidade de justiga. § 3° O juiz deverd comparecer a area objeto do
litigio quando sua presenca se fizer necessaria a efetivacdo da tutela jurisdicional. § 4° Os oOrgdos
responsaveis pela politica agraria e pela politica urbana da Unido, de Estado ou do Distrito Federal, e de
Municipio onde se situe a area objeto do litigio serdo intimados para a audiéncia, a fim de se
manifestarem sobre seu interesse na causa ¢ a existéncia de possibilidade de solugdo para o conflito
possessorio. § 5° O juiz podera requisitar a Unido, ao Estado ou ao Distrito Federal, ¢ ao Municipio onde
se situa a area em litigio, e aos seus Orgdos da administragdo direta ou indireta, as informagdes de
natureza fiscal, previdenciaria, ambiental, fundiaria, urbanistica ou trabalhista que entender necessarias ao
julgamento da causa. § 6° Aplica-se o disposto neste artigo ao litigio coletivo sobre propriedade de
imovel.”
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qualquer violagdo de direito, ainda que a composicdo amigavel revele-se, ao
final, infrutifera. [...] Por tudo isso, a obrigatoriedade de designacao
audiéncia preliminar em que se busque a conciliagdo em acdes
possessorias coletivas revela-se medida imprescindivel para o alcance
do processo justo, 0 principio basico que informa todo o projeto do novo
Cédigo de Processo Civil. (grifo nosso)

O relatério final do deputado Paulo Teixeira (PT/SP) foi favoravel a Emenda
que inseria a mediacdo obrigatoria nos conflitos coletivos pela terra. O relatério foi
aprovado no Plenario, mas ainda era passivel de destaques dos deputados e de
posteriores alteragdes pelos senadores.

Por fim, ap6s muitos concertos e concessdes, o legislador incluiu no Novo
Cadigo de Processo Civil (Lei 13.105/ 2015) a necessidade de designacao de sesséo de
mediacdo, antes da apreciacdo do pedido liminar, quando se tratar de litigio coletivo
pela posse de imdvel e quando o esbulho ou turbagéo tiver ocorrido ha mais de um ano
e um dia. Também, nos casos em que for concedida a liminar e esta ndo for executada
no prazo de um ano e um dia a contar da data de distribuicdo, sera designada a sessdo de
mediagéo.

Segue a redacdo do novo artigo:

Art. 565. No litigio coletivo pela posse de imdvel, quando o esbulho ou a
turbacdo afirmado na peticdo inicial houver ocorrido hd mais de ano e dia, o
juiz, antes de apreciar o pedido de concessdo da medida liminar, devera
designar audiéncia de mediacdo, a realizar-se em até 30 (trinta) dias, que
observara o disposto nos §§ 2° e 4°.

Esse foi um escor¢o histérico sobre como a mediacdo chegou ao Codigo de
Processo Civil para tratar de conflitos fundiarios coletivos. E interessante notar que se
tratou de um caminho marcado por muitas tensdes em que a atuacdo dos movimentos
sociais e da populacdo civil organizada foi de suma importancia. Além disso, o préprio
processo legislativo que levou a implementacdo do procedimento no dispositivo
processual foi conflitivo.

Essas constatagdes podem conduzir a uma outra sorte de argumentos: o
reconhecimento da mediagdo na lei integra um movimento politico, e mesmo esse
reconhecimento esta longe de ser o ideal ou o estabilizador no que tange as demandas
comunitarias. Sobre as limitacbes da institucionalidade e sobre seu processo de

rearticulacdo, um dos entrevistados faz pontuagdes interessantes:

Pois ¢, eu acho que tem brechas nas instituicGes. Eu acho que as instituicoes
como um todo ndo estdo preparadas ou abertas de fato para acolher as
demandas das ocupagdes. Dias atras a gente estava em uma reunido com a
Cemig Urbel [4:25] para conseguir colocar luz na Isidora. Foi uma presséo
ali, teve que levar vé/rios 6nibus, teve que fazer uma pressdo na hora da
reunido, porque eles estavam se esquivando de colocar a luz ali, que é um
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direito garantido das familias. Entdo eu vejo que as instituicGes ndo estdo de
fato preparadas para lidar com os conflitos fundidrios. Ai o que é
determinante é a luta que as comunidades sédo capazes de empreender.
Por isso a importancia da organizacdo comunitaria, dos movimentos
sociais, da organizacao politica interna das comunidades, porque quanto
mais organizada estiver a comunidade para pleitear seus direitos perante
as instituicdes, mais chance de éxito ela vai ter. Entdo isso é uma regra da
luta, 0 que a gente percebe é isso. Se ndo tem ninguém atuando no
movimento, nenhuma rede de apoio, se o nivel de organizacdo é baixo, as
instituicGes tendem a massacrar aquela comunidade, passar por cima, ndo
atender os pleitos dessas comunidades. Agora, se pelo contrério, a
comunidade ‘td” de fato organizada, mobilizada, com capacidade de
pressdo politica, ai a gente consegue aproveitar essas brechas do Estado,
da instituigdo, e conquistar direitos a partir da luta. (ADVOGADO
POPULAR, INTEGRANTE MOVIMENTO SOCIAL 1, 2017) (grifo nosso).

A lida com os conflitos fundiarios e, por assim dizer, a dindmica das ocupac6es
organizadas por moradia, instiga formas insurgentes do social. Formas heterogéneas,
presentes tanto em manifestacdes organizadas de base quanto em préaticas cotidianas.
Formas essas que desordenam as agendas do Estado e pulverizam novos dispositivos de
acdo. Provocar o rearranjo do sensivel desde suas margens, isto €, desde as lutas
cotidianas a que o entrevistado se refere, impulsiona um refazimento das proprias
identidades e mesmo das formas de regulacdo social (HOLSTON, 1996).

Os avancos legislativos situam-se a meio caminho de processos de contracéo e
erosdo. Isso porque hd um movimento quase simétrico através do qual pautas de um
grupo subalternizado ganham eco, formas de segregacdo e violéncia também se
impdem. E, nesse intersticio, lugares e identidades de insurgéncia perturbam e
remodelam as instituicdes. E a fissura na policia promovida pelos movimentos da
politica, segundo acepcao de Ranciére.

A cidade e suas urgéncias ndo sdo apenas o plano de fundo dos processos de
insurgéncia e disrupgdo, mas também e, principalmente, o objeto dos mesmos. Pensar
sobre como formas outras de lidar com os conflitos urbanos vocaciona a politica tem
um trabalho especial de reconfiguracdo do proprio espaco, manifestando o dissenso que
é nele operante e constitutivo (RANCIERE, 1996).

Por fim, é importante esclarecer que a mediacdo de que trata 0 Codigo no artigo
565 € uma mediacdo judicial. No capitulo seguinte, alguns comentarios serdo tecidos
sobre a efetivacdo (ou ndo) da mediacdo judicial em conflitos de Belo Horizonte;
também sobre iniciativas de tratamento adequado desses conflitos fora da esfera

judicial.
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4.4 A mediacdo de conflitos possessorios coletivos segundo o art. 565 do Novo
Caddigo de Processo Civil

Em que pese o fato de o § 5° do artigo 565 fazer mencdo ao litigio sobre
propriedade de imovel, no presente trabalho optou-se pela anélise, tdo somente, das

acOes possessorias, mais precisamente, das agdes de reintegracdo de posse.
4.4.1 Os atores

O Cddigo de Processo Civil promulgado em 2015 avangou ao favorecer
diferencas processuais, embora timidas, entre as acGes possessorias individuais e as
coletivas. Conforme ja mencionado, o Cddigo de 1973 esteve assentado sob égide
individualista e liberal, o que prejudicava o reconhecimento dos sujeitos de acdo
coletivos.

O timido avanco esta em muito relacionado ao reconhecimento das diferencas
entre os atores em litigios. O artigo 554, § 1° do dispositivo processual, trata da
primeira dessas diferencas, ao estabelecer que, no caso de agdo possessoria em que
figure no polo passivo grande numero de pessoas, serd feita a citacdo pessoal dos
ocupantes que forem encontrados no local e a citacdo por edital dos demais. Nesse caso,
ainda, sera determinada a intimagdo do Ministério Publico e, se envolver pessoas em
situacdo de hipossuficiéncia econdmica, intimar-se-4 a Defensoria Publica. Sobre esse
artigo a doutrina tece a discussdo se a hipdtese do artigo 554, § 1° configuraria
litisconsorcio ou acdo coletiva passiva (ROQUE; CARDOSO, 2017). Essa discusséo,
apesar de muito importante, ndao é o alvo dos questionamentos nesse estudo.

A segunda diferenca, no entanto, é, justamente, 0 objeto dessa pesquisa. Trata-se
da necessidade de designacdo da sessdo de mediacdo no caso de litigio coletivo pela
posse de imével. E importante pontuar que o legislador n&o se prestou a elucidar o que
entendia por litigio coletivo, entdo como esclarecido no capitulo 1, o conceito adotado
como diretriz nessa pesquisa sera o da Resolu¢do Recomendada n° 87 do ConCidades.

Diz-se que as diferengas processuais sdo timidas porque ndo sdo consideradas
abrangentes o suficiente para lidar com a complexidade dos conflitos fundiarios
coletivos urbanos. Mais que uma pluralidade de pessoas, esses conflitos tangenciam
aspectos pluriformes que encontram ecos em variadas questdes sociais, econémicas e
politicas. Tais aspectos se fazem ainda mais marcantes quando se traca no horizonte de

composicgdo desses litigios a efetivacdo do direito a moradia.
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Os conflitos coletivos fundiarios urbanos e sua correlata problemaética, a
efetivacdo do direito a moradia, requerem a consideracdo de fatores que, além de
multiplos, estdo interconectados. Afinal, “a politica urbana (por exemplo, a politica
habitacional), segregada, quer da politica fundiaria, quer da politica de emprego, nao
pode deixar de fracassar”. (SANTOS, 1994, p. 60). Ao fim e ao cabo, teorizar sobre
quem sdo os atores implicados em conflitos dessa natureza, também diz respeito as

formas de gestdo da cidade e de apreciacdo de cada um dos referidos aspectos.
4.4.1.1 Uma critica

Uma ponderacéo critica é prudente ao nomear 0s sujeitos que tomam parte na
mediacdo. Muito embora o CAdigo se refira a “partes”, “autor” ¢ “réu”, no ambiente de
mediacdo é tanto preferivel que se refira a estes como atores, mediandos ou expressao
que o equivalha. Isso porque as palavras “parte”, “réu” e ‘“autor” remetem,
necessariamente, a ldgica de um processo judicial tradicional. Pela mesma razdo, deve-
se evitar o uso da palavra “ audiéncia”, sendo preferivel a esta “ encontro” ou “sessdo”,
por exemplo.

O processo esteado sobre premissa adversarial corrobora com a insuficiente
percepcao que reduz o conflito a lide. Sob o viés juridico, o conflito, muitas das vezes,
adquire contornos tdo somente negativos. Os juizes decidem pelas partes, a luz das
pretensdes formuladas, e ignoram as inten¢bes dos anunciantes. Tudo se passa como se
o conflito fosse uma controvérsia meramente patrimonial ou de direito.

Logo, uma vez que a mediagéo se alca a uma dimensdo mais profunda sobre o
conflito e suas repercussdes e mesmo pretende que os atores que nela se envolvam
sejam capazes de reconhecer essa dimensao, é adequado que os termos utilizados sejam
adaptados a essa proposta de regulagéo social.

Ainda sobre os termos utilizados pelo artigo, sublinha-se a palavra “intimar”. A
bem da verdade, uma vez que o procedimento de mediacdo é voluntario, isso é, s se
processa com a anuéncia das partes envolvidas, a intimacdo € para que as partes
comparecam e conhecam a mediacgéo, ndo para que efetivamente, se fagam mediandas.

Sobre o grande mérito da mediagcdo, uma das entrevistadas ponderou algo que
muito tem a ver com os atores que nela tomam parte. O grande mérito da mediagéo € o
encontro. Permite cor e rosto, coisas que o processo judicial em moldes tradicionais ndo

tendem a permitir.
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4.4.1.2 A importancia de se identificar os atores do conflito para uma mediacao

A andlise de uma situacdo de conflito tem profunda conexdo com a analise dos
sujeitos que nele estdo implicados de maneira principal. De modo geral, pode parecer
tarefa facil determinar quem seriam tais sujeitos, vez que eles podem se aparentar 0s
mais manifestos e palpaveis quanto possivel. No entanto, a pretensa clarividéncia
esconde armadilhas’®. Pode haver atores essenciais para o conflito, porém obscurecidos,
e pode haver atores considerados muito relevantes, quando na verdade ndo o sdo.
Assim, a adequada constituicdo do quadro de sujeitos transcendentes e determinantes no
processo de composicdo de um conflito é elemento crucial para a definicdo de
estratégias de intervencdo (SOLER, 2014, p. 59).

Segundo Soler (2014, p. 60), quando se perguire se um sujeito €, ou nao, um ator
em determinado conflito, duas questdes se fazem muito importantes na investigacdo: (a)
tem esse sujeito um ou varios interesses especificos naquilo que constitui o conflito? (b)
podem os atos desse sujeito condicionar o resultado dessa situagdo de conflito? A
resposta a essas questdes permite destacar aquelas caracteristicas dos sujeitos, que o
autor considera definidoras para a condi¢do de ator: a concorréncia de um interesse

especifico envolvido no conflito e a capacidade do sujeito de condicionar o resultado’’.

Além disso, ¢ importante considerar que a possibilidade de existirem “terceiros”,
sujeitos que orbitam em torno do conflito e, embora ndo sejam atores direitos, exercem
influéncia determinante na questdo, pode ser o caso de que 0s terceiros sejam tdo ou
mais importantes que os proprios atores na administracdo do conflito (SOLER, 2014).

Existem os terceiros que participam e os terceiros que intervém. Os terceiros que
participam sdo aqueles que, embora tenham um interesse especifico em um conflito, ndo
podem condicionar com suas agdes o resultado do mesmo.

Os terceiros que intervém, embora ndo tenham um interesse especifico na

estrutura do conflito, contam com a capacidade de o resultado do mesmo condicionar o

"® Segundo Calvo (2014, p.60): “Por exemplo, em uma estrutura de formacdo como a legal, ha uma forte
tendéncia a considerar como um ator de um conflito um sujeito que tenha legitimidade ativa para iniciar o
processo judicial. Nesse sentido, 0s sujeitos que sdo decisivos para a resolucdo geralmente sdo
esquecidos, mesmo quando sofrem da competéncia normativa para iniciar o julgamento. Naturalmente, 0s
problemas ndo se limitam a um quadro de treinamento especifico, 0 amante em um divércio, vitimas no
conflito terrorista, parentes em um conflito entre um paciente e seu medico, consumidores em um conflito
entre duas empresas, e assim por diante”. (tradugéo livre)

" No original: “(a) jtiene ese sujeto uno o varios intereses especificos que constituyen el conflicto?, (b)
Jpueden sus actos condicionar el resultado de esa situacion de conflicto? Cada una de éstas destaca una
caracteristica para mi definitoria de la condicion de actor: la concurrencia de un interés especifico
implicado en el conflicto y la capacidad del sujeto de condicionar el resultado.” (SOLER, 2014, p. 60)
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resultado do mesmo. Como exemplos de terceiros que podem intervir, Soler cita o juiz,
o mediador, o conciliador, o facilitador ou o arbitro.
OS AUTORES (atores na mediacgao)

Em termos processuais, diz-se legitimado aquele que tem autorizacéo para estar
em juizo discutindo determinada situagdo juridica (DIDIER, 2015, p. 288). No caso das
acOes possessorias, mais especificamente, das acOes de reintegracdo e manutencdo de
posse, 0 legitimado ativo (legitimado a propor a acdo) seria aquele que se afirma
possuidor do bem. Néo importando se detém ou, ndo, a condicéo de proprietario, ja que
a acdo possessoria ndo se funda no direito real do dominio, mas tdo somente no fato
juridico “posse” (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2016).

OS REUS (atores na mediac&o)

Do mesmo modo, no polo passivo da demanda, devera figurar aquele que se
supde haja infringido a posse alheia. A demanda, porém, podera ser ajuizada contra
terceiro, que embora ndo seja o0 esbulhador, recebeu a coisa sabendo ser produto de
esbulho, nos termos do que prevé o art. 1.212 do CC (MARINONI; ARENHART;
MITIDIERO, 2016).

Tomando as licbes de Cafrune (2010, p.203) e considerando criticamente as
estruturas socio territoriais urbanas, neste trabalho, admite-se, modo geral, o seguinte

quadro constitutivo para os sujeitos mediandos:

[...]Jreconhece-se que 0s grupos sociais populares estardo presentes na maioria
dos chamados conflitos fundiérios urbanos, seja em razdo de ocupagdo
recente que mobilize o questionamento imediato, seja nos casos de ocupagéo
tradicional que seja contestada em razdo de fato novo gerado internamente na
area ocupada (como a reivindicagdo por melhorias de infraestrutura) ou
externamente a ela (como a decisdo do poder publico de construir uma
rodovia cujo tracado a atinja).

Importante dizer que os conflitos tém uma estrutura dindmica e nem sempre a
proposta sugerida vai se concretizar. Alias, num mesmo conflito, o quadro de sujeitos
ndo é estatico. Pode ser que sejam uns no inicio e, ao final, outros.

Para Cafrune (2010), grupos sociais economicamente vulneraveis estardo
presentes na maioria desses conflitos, muito especialmente, naqueles estabelecidos em
disputas possessorias, em que tenha promovido ocupacao recente e, assim, mobilizado o
questionamento imediato. No mesmo sentido, a Resolucdo Recomendada n.87 do
Concidades (2013) menciona “familias de baixa renda ou grupos sociais vulneraveis
que necessitem ou demandem a protecdo do Estado na garantia do direito humano a

moradia e a cidade”.
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Por sua vez, sdo também atores nesses conflitos o proprietario do imovel
ocupado, o qual dispde de diversos meios juridicos e politicos para confrontar a posse

do imovel. Este proprietario pode ser o poder publico ou um particular.

Outros atores: terceiros

Assumindo o carater multiplo dos conflitos coletivos, o CPC aduz que, para a
“audiéncia” (I) de mediacdo, devem ser “intimados” o Ministério Piblico’ e, se ela
envolver interesses de beneficiario de assisténcia judiciaria gratuita (no pdlo ativo ou
passivo), também da Defensoria Publica (art. 565, 8 2°, do CPC). Além disso, poderdo
ser “intimados” para mediacdo 0s 6rgdos responsaveis pela politica agraria e pela
politica urbana (conforme o caso) da Unido, do Estado ou do Distrito Federal ou do
Municipio em que se situe a area em conflito, para que possam manifestar eventual
interesse na causa ou para que possam se articular e colaborar na administracdo do
conflito (art. 565, § 4.°, do CPC).

Além disso, o proprio Poder Judiciario chamado a intervir através da agdo
possessOria sera um ator. Para mais, 0s exemplos sdo muitos, podem encabecar a lista
de atores a Administracdo Municipal, o Governo do Estado, a Policia Militar, o
Conselho Tutelar, a Camara de Vereadores, a Assembleia Legislativa, os meios de
comunicacéo, as organizacOes ndo governamentais, as associacdes de moradores, dentre

outros.
4.4.2 O requisito temporal 1 ano e um dia (“posse velha”)

Adentrar na disciplina temporal através da qual o CPC/15 franqueia a
designacgéo da sessdo de mediacdo requer, anteriormente, uma breve explicacdo acerca
do procedimento das a¢Bes possessorias. Conforme ja repisado, o CPC/15 ndo inovou
enormemente nessa seara, pelo que muito do regramento j4 exposto quando da
explicitacdo das a¢des possessorias no CPC/73 €, ainda, pertinente.

Segundo o art. 558 do CPC/15, o procedimento de reintegracdo e manutencao de

posse segue o rito especial aludido nos arts. 554 e seguintes, quando proposto dentro de

® O Ministério Plblico atuard neste processo como fiscal da ordem juridica, pois se trata de litigio
coletivo pela posse da terra (art. 176, IlI), independentemente de terem sido ou ndo identificados
pessoalmente todos os ocupantes (providéncia relevante apenas para determinar se haverda ou ndo a
citacdo por edital dos ocupantes nao identificados, ndo comprometendo, porém, o carater coletivo do
litigio). Reforga tal conclusdo a redacdo do art. 554, § 1°, o qual determina a simples “intimagao” do
Ministério Publico (e ndo a sua citacdo). O Parquet ndo atuard no processo, portanto, como parte, nem
como representante do grupo, mas apenas como fiscal da ordem juridica.
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ano e dia da turbacdo ou do esbulho afirmado na peti¢do inicial; apos este prazo, o
procedimento continua sendo possessorio, mas tramitara pelo rito comum. Dai, como no
antigo CPC, depreende-se que as acOes possessorias cindem-se entre aquelas que sdo
acolhidas pelo rito especial — posto que intentadas dentro de ano e dia do suposto ato
agressor da posse (agdo de forca nova) — e aquelas que ndo s&o acolhidas pelo rito
especial, tramitando pelo rito comum — vez que somente foram ajuizadas apos aquele
tempo (acéo de forca velha) (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2016).

Em resumo, a variar 0 momento em que a acdo for ajuizada, as técnicas
processuais pertinentes a tutela da posse também hdo de variar. Basicamente, a
diferenca processual existente é a possiblidade de concessdo de liminar nas acGes
possessorias que tramitam sob o procedimento especial.

A cognicdo sumaria vincula-se a percepcdo da urgéncia e do perigo de dano
irreparavel ou de dificil reparacéo, ou da evidéncia (demonstragdo processual) do direito
pleiteado, ou de ambos, em conjunto (DIDIER, 2015, p. 447). A cogni¢do sumaria
permite “juizos de probabilidade; conduz as decisdes que ficam limitadas a afirmar o
provavel, que, por isso mesmo, sdo decisdes provisorias”.

No caso das acOes de manutencdo e reintegracdo de posse, a liminar sera
concedida sempre que dois requisitos forem preenchidos no caso concreto: (i)
demonstracdo de que 0 ato de agressdo a posse deu-se ha menos de ano e dia, e (ii)
instrucdo da peticdo inicial que, em cognicdo sumaria do juiz, permita uma
compreensdo de relativa precisdo e evidéncia dos fatos aludidos e de que ha
probabilidade do autor ter direito a tutela jurisdicional (AMORIM, 2016, p. 990).

Pode ser que o juiz ndo fique suficientemente convencido das alegacGes do
autor, hipotese em que podera designar audiéncia prévia de justificacdo. Essa audiéncia,
é importante dizer, sera obrigatdria antes da expedicdo de liminar de manutencdo ou
reintegrac@o de posse contra pessoas de direito publico (art. 562, par. unico CPC / 2015)
em virtude da presuncao de legitimidade dos atos da administracao.

A sequir, conforme previsto no art. 564 do CPC/15, independentemente da
concessdo da liminar, o autor promovera, nos 5 (cinco) dias subsequentes, a citacdo do
réu para que, querendo, conteste a acdo no prazo de 15 (quinze) dias. Quando for
ordenada a justificacdo previa, o prazo para contestar serd contado da intimacdo da

decisdo que deferir ou ndo a medida liminar.
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Feitas essas breves consideracdes sobre o procedimento das possessorias, uma
ultima pontuacdo € necessaria. Ela vai orientar a analise do requisito temporal imposto
pelo artigo 565 do CPC de 2015 para a designacédo da sessao de mediacéo.

E o seguinte: conforme ja mencionado, a liminar nas acdes possessorias tem
contetido satisfativo™. Isso &, se concedida, antecipa a realizagdo da tutela pretendida ao
final do processo. Essa caracteristica tem repercussdes de direito, uma vez que assegura
ao autor sua suposta posse e de fato, uma vez que implica em resultados definitivos no
que tange o conflito social subjacente - que diz respeito, essencial, mas ndo unicamente,
a moradia (MILANO, 2017).

Explica-se: deferida a reintegracdo e executado o mandado, ainda que
posteriormente venha a se reconhecer a possibilidade de manutencdo dos moradores
despejados na area, o retorno do estado de coisas anterior a decisdo se mostra

inexequivel®. Para Milano (2017, p.11):

A eliminacdo do local de moradia dos réus ocasiona a dispersdo dos sujeitos
em busca de solucBes paliativas de moradia que tornem possivel a
sobrevivéncia, ocasionando a desintegracdo do grupo que anteriormente
residia na area. O tempo das dindmicas socioespaciais é interrompido pelo
tempo do direito, antecipado no afazer jurisdicional pela via liminar.

Diante das repercussdes de fato da concessao da liminar possessoria, os conflitos
coletivos urbanos, uma vez mais, apontam sua especificidade, lembrando ao sistema de
justica e as instituigdes implicadas na efetivagdo das politicas habitacionais e urbanas
que devem ser tratados de maneira diferenciada. Porque, caso contrario, a perspectiva ¢

que esses conflitos se enredem em uma dindmica ciclica.
4.4.2.1 O tempo e o0 tempo: para o Codigo e para o conflito

Neste topico, chega-se ao ponto desde o inicio anunciado: serd que andou bem o
legislador ao determinar que a sessdo de media¢do somente fosse necessaria nas ages
de posse velha ou quando a liminar ndo fosse executada no prazo de um ano? O que
justificaria a necessidade da observancia do requisito temporal para que a sessao de

mediacéo fosse designada?

™ Isso comprova-se pelo enunciado 66 do IV Encontro de Processualistas do Instituto Brasileiro de
Direito Processual de 2014: “ A medida liminar referida no art. 565 € hipdtese de antecipagdo de tutela”.

% Importa dizer que o CPC lan¢a mio de uma estratégia para aliviar as possiveis repercussoes faticas da
concessao da liminar. Trata-se da possibilidade de caucdo. Assim, segundo o art. 559: “Se o réu provar,
em qualquer tempo, que o autor provisoriamente mantido ou reintegrado na posse carece de idoneidade
financeira para, no caso de sucumbéncia, responder por perdas e danos, o juiz designar-lhe-a o prazo de 5
(cinco) dias para requerer caugdo, real ou fidejussoria, sob pena de ser depositada a coisa litigiosa,

ressalvada a impossibilidade da parte economicamente hipossuficiente” (BRASIL, 2015).
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E preciso recuperar a memoria da emenda legislativa que sugeriu a mediagao no
ambito dos conflitos fundiarios coletivos no CPC/15 e lembrar que, inicialmente, a
proposta era de que a mediacao fosse sempre designada, antes de qualquer outro ato no
curso das acOes possessorias. No entanto, acordos e concessdes conduziram a atual
conformacao do dispositivo.

Além da pressdo psicoldgica, hd quem acredite que a designacdo da mediagdo
naquelas circunstancias descritas no art. 565 do CPC de 2015 poderia ensejar algum
“perigo” aos legitimados ativos das agdes de manutencao e reintegragdo de posse.

Primeiro porque se 0s requisitos aptos a concessdo da liminar estiverem
presentes no caso concreto, o deferimento desta pelo magistrado deve ser uma
decorréncia natural. Entdo, adicionar mais um requisito, isto é, a realizacdo da sessdo de
mediacdo, seria uma restricdo indevida a propriedade privada.

H& também o argumento de que a designacdo da sessdo da mediacdo poderia
funcionar como um instrumento procrastinatorio, utilizado pelos ocupantes e
movimentos sociais apoiadores como um artificio para impedir que o legitimado ativo
da acdo recuperasse a posse perdida. Ou seja, 0s ocupantes iriam criar meios para que
as acoes nao fossem propostas dentro de ano e dia ou iriam dificultar o cumprimento da
liminar para assim, forcar a ocorréncia da mediacao.

Nesse sentido, vale a reproducdo de uma nota de rodapé do Curso de Direito
Processual Civil de Humberto Theodoro Janior (2017, p. 123):

A Ultima ressalva [sobre a necessidade imperiosa de se designar a mediagéo]
é social e juridicamente muito perigosa. Os invasores e 0s organismos que 0s
tutelam e que incentivam os movimentos coletivos tudo fardo para dificultar
o cumprimento das liminares de reintegracgdo, até que se ultrapasse um ano de
ajuizamento de uma possessoria. Atingido esse marco, tudo voltara a estaca
zero, pois 0 mandato reintegratorio sera suspenso e tera de aguardar a
realizacdo da problemética audiéncia de mediacdo. Em matéria de acdo de
forca nova, a situacdo do possuidor esbulhado podera ficar até pior do que a
daquele que entrou em juizo depois de um ano e um dia do esbulho
(THEODORO JUNIOR, 2017, p.123)

Por outro lado, ha quem se manifeste contrariamente ao prazo destacado para a
realizacdo da sessdo de mediacdo do art. 565 do CPC/15. Antes de ser um ataque a
propriedade privada, a inovagédo processual seria, em verdade, fruto da preocupacdo do
legislador com a funcéo social da posse (MARCATO, 2017, p. 131).

Corroborando tal raciocinio, surgem vozes que aduzem como inconstitucional o
estabelecimento de um lapso temporal para que a mediacdo seja designada. Segundo o
Forum Nacional pela Reforma Urbana (FNRU), a diferenciacdo de tempos para o

procedimento permite que as novas ocupagbes continuem sendo tratadas
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arbitrariamente, aprofundando a criminalizagdo das pessoas e dos movimentos que

lutam pela terra. Nesse sentido:

1. Da diferenciacdo inconstitucional da previsdo de audiéncia prévia em
conflitos coletivos. Ndo ha& qualquer justificativa para discriminacdes,
limitando a possibilidade de negociacdo e mediacdo pacifica as situagGes de
posse velha, como quer o dispositivo na sua versdo atual. Os problemas e
caréncias relativas ao acesso a terra conttm a mesma complexidade
independente do tempo da posse, devendo ser priorizadas as solucdes de
mediacdo e didlogo as solucdes de violéncia e criminalizacdo daqueles que
lutam por moradia digna em todos os casos. [...] a nova lei permite a
efetivacdo da reintegracdo de posse, sem a necessaria averiguacdo do
cumprimento da funcdo social da propriedade e insiste numa visdo
ultrapassada de diferenciacdo de posse nova e posse velha, retirando a
garantia de audiéncia prévia a decisdo liminar das ocupagdes com menos de
um ano e dia (FNRU, 2013)

A Carta de Belo Horizonte segue sentido de considerar necessaria a mediacao,

independentemente de qualquer requisito temporal:

Dada a hodierna configuragdo operada na sistematica adjetiva brasileira, com
as contundentes intervencdes de publicizagdo impostas pelo Novo Cédigo de
Processo Civil, a mediacéo, dever do Estado (art. 3°, 8 2°, NCPC), passou a
ser instituto com presenga obrigatéria nos conflitos coletivos fundiérios,
conduzindo até mesmo a invalidagdo dos processos nos quais nao foi
objetivamente realizada, quer tenha sido obtida ou ndo a solugéo consensual
(MINISTERIO PUBLICO DE MINAS GERAIS, 2016).

Feita uma sintese sobre os posicionamentos mais correntes acerca do requisito
temporal presente no art. 565 do CPC/15, Passa-se ao posicionamento adotado nesta
pesquisa. A postura aqui defendida € a de que o requisito temporal ndo tem razao de ser.
Os motivos sdo elencados a seguir.

A mediacdo, como visto, € um procedimento voluntario. Isso €, s6 pode ser
levada a cabo se todas os sujeitos convidados a dela tomarem parte forem acordes.
Logo, a mediacdo é obrigatdria no sentido de que as partes devem comparecer a uma
sessdo na qual o procedimento lhes sera apresentado. Assim, em tese, se 0S SUpoOstos
proprietarios (ou mesmo 0s ocupantes) ndo quiserem participar de uma mediacao, basta
anunciar o fato e o processo judicial vai seguir seu curso.

E importante dizer que, na sessdo de abertura em que o procedimento é
apresentado aos possiveis mediandos, 0 mediador deve validar o proprio método, dando
a conhecer a seus interlocutores as possibilidades, vantagens, riscos e beneficios que ele
encerra. Espera-se que aqueles que comparegam a este momento pregresso a mediacao,

de fato, conhegam e entendam o que a mediacdo significa naquele contexto.
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Dai a importancia de quem os mediadores sejam capacitados. O convite a
mediagdo ndo deve ser tomado como uma cortesia ou mero registro formal. O convite a

mediacdo é técnico. N&o por outra razdo, segundo a Lei da Mediacao:

Art. 11. Podera atuar como mediador judicial a pessoa capaz, graduada ha
pelo menos dois anos em curso de ensino superior de instituicdo reconhecida
pelo Ministério da Educacdo e que tenha obtido capacitacdo em escola ou
instituicdo de formacdo de mediadores, reconhecida pela Escola Nacional de
Formacdo e Aperfeicoamento de Magistrados - ENFAM ou pelos tribunais,
observados os requisitos minimos estabelecidos pelo Conselho Nacional de
Justica em conjunto com o Ministério da Justica (BRASIL, 2015)

E importante fugir, como aponta Guillaume-Hofnung (2018, p.11), daqueles que
dizem fazer mediacdo, sem saber o que estdo fazendo e dos que se acreditam
“mediadores naturais” e que “pensam extrair de seu status pessoal ou natural uma
postura de mediador natural” .

Ademais, a sessdo de mediacdo ndo € um risco a propriedade porque nem
mesmo discute-se propriedade nas agbes possessorias, discute-se a posse. E a ndo

81 o melhor argumento para rebater essa ideia.

pertinéncia da “excec¢ao de dominio
Além disso, como a experiéncia tem mostrado, se a “mediagdo”, como proposta
no CPC/15 ndo ocorrer, outras formas de pactuacdo, ou busca por consensuacéo,
tendem a ocorrer.
Por fim, entende-se que o vigor da mediacdo ndo esta apenas relacionado a

possibilidade de resolver ou colocar fim ao conflito. Além do caminhar pedagdgico e da

8l No juizo possessorio, ¢ irrelevante a discussdo acerca do dominio porque a questdo centra-se na posse.
Lado outro, no juizo petitério, a discussdo da posse assume posi¢ao secundaria, ja que o ponto fulcral sera
a discussdo acerca do dominio. Nada obstante, admitia o Cddigo Civil de 1916, em seu art. 505, que,
excepcionalmente, a questdo do dominio podia ser suscitada no juizo possessorio. Tratava-se de
dispositivo ambiguo. Na primeira parte do artigo distinguia-se o juizo possessorio e o petitorio, afirmando
que a alegagdo de dominio ndo impediria a manutengdo ou a reintegragdo na posse; nada obstante, em
seguida, afirmava-se que nao se devia julgar a posse em favor daquele a quem evidentemente nao
pertencesse o dominio. (GONCALVES, 2013, p. 154). A jurisprudéncia tentava harmonizar a contradi¢ao
a partir do seguinte entendimento: via de regra, vedava-se a defesa com fundamento no dominio, no
entanto, ela era admitida quando pairasse duvida sobre a posse de ambos os litigantes e quando as partes
disputassem a posse a titulo de proprietarios. O Supremo Tribunal Federal consolidou tal posicdo na
Stumula 487, que assim previa: “Sera deferida a posse a quem evidentemente tiver o dominio, se, com
base neste, for disputada”. O art. 923 do CPC/73 revogou a segunda parte do art. 505 do CC/1916 ao
estabelecer que a posse deveria ser julgada em favor daquele que possuisse o dominio. A partir dali, a
excegdo de dominio deixou de proteger aquele que poderia ser proprietario para passar a tutelar aquele a
quem evidentemente pertencesse o dominio (MARINONI; ARENHART; MITIDIERO, 2016).
Posteriormente, a Lei 6.820/1980 suprimiu a segunda parte do art. 923 do CPC/1973. Por isso, desde
entdo, ndo ha mais como se falar em excecdo de dominio nas a¢des possessorias. Essa premissa foi
reafirmada no art. 557 do CPC /15. Por sua vez, o Codigo Civil de 2002 extinguiu de forma incontestavel
a excecdo de propriedade( artigo 1.210, § 2°) .
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abertura a novos moldes de regulacdo social, é possivel verificar e extrair da mediacéo
potencialidades informativas e preventivas.

Entende-se por mediacdo informativa aquela que se antecipa ao conflito,
afagando possiveis focos de tensdo, fomentando lacos de confianca e reciprocidade
entre as partes. De forma semelhante e complementar, a media¢do preventiva se da
antes que o conflito esteja integralmente conformado, impedindo o escalonamento das
tensoes.

Sobre as perspectivas informativa e preventiva da mediacdo, esclarece Orsini
(2013, p. 21):

A mediacdo é muito mais do que uma forma de resolugdo de conflitos. A
mediacdo pode ser compreendida e trabalhada como forma de promocédo de
intersubjetividade e de intercompreenséo, como um processo pedagdgico, em
uma abordagem informativa, mas também formativa, inclusive antes do
conflito, de forma preventiva

Ora, na medida em que o artigo 565 do Novo Cddigo de Processo Civil indica
que o juiz somente devera designar audiéncia de mediacao antes de apreciar o pedido de
concessdo da medida liminar, naqueles litigios pela posse de imével em que o esbulho
ou turbacdo houver ocorrido ha mais de um ano e um dia (“posse velha”), as
perspectivas informativa e preventiva da mediacao restam descuradas. O mesmo se da
quanto a mediacdo que devera ser designada nos casos em que a liminar ndo foi
cumprida dentro do prazo de um ano e um dia.

Tornar a mediagdo vinculativa apenas nas ocupacdes de “posse velha” ou
quando a liminar ja concedida (sem prévia mediacao) ndo fora cumprida ha mais de um
ano desconsidera que - neste intersticio temporal - as ocupagdes podem ja estar
consolidadas, as familias ja& podem ter construido suas casas e 0 senso de comunidade
entre 0s ocupantes ja se faz presente. Uma atuacdo que se difira por tanto tempo, muito
provavelmente, sera incapaz de evitar o crescimento das tensdes e de assegurar que
direitos béasicos conexos a moradia néo sejam violados.

Sobre o requisito temporal de ano e dia para que a sessdo de mediacdo seja
designada, um dos entrevistados (Representante do Ministério Publico 1) manifestou a
seguinte opinido: “Entendo até que um processo coletivo que ndo tenha sido mediado €
nulo. Uma garantia fundamental das partes. E no caso da coletividade, a sociedade
precisa da mediacdo. Muitas vezes a solugdo ndo passa pelas penas que 0s juizes ddo”.

Em outro momento, o0 mesmo entrevistado aduz:
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O Poder Judiciario deveria estar incumbido de sua funcdo social, ou seja,
tratar da mediago anteriormente & decisdo favordvel ao autor da acéo. Nds
entendemos, e temos entendimento muito tranquilo quanto a isso, que um
processo que ndo foi tentada a conciliacdo nos autos (ou fora), ndo sendo
tentada o processo é nulo. (REPRESENTANTE DO MINISTERIO
PUBLICO 1, 2017)

O representante da Defensoria Publica (2017), quando questionado se acreditava

que a designacdo da mediacdo deveria se dar independente de se cumprir o requisito

temporal respondeu:

Sim, a gente entende isso com base no paragrafo 3° do artigo 3° ou 2°, ndo
lembro, da regra geral da mediac@o. Essa distribuigdo tem de haver ocorrido
um ano antes da mediacdo. 1sso estava previsto na redacao original do CPC e
que foi suprimido no texto final, que deixou essa dualidade que ndo faz
menor sentido. Na pratica ndo tem ocorrido. O que os juizes fazem é marcar
uma audiéncia de justificacdo da posse, e nessa tentam a mediacéo, ou entdo
ndo marcam nada. A tentativa de acordo acaba ficando de fora do processo.
[01:21]

No mesmo sentido que o Representante da Defensoria, Fredie Didier (2015)

entende que a utilizacdo de mecanismos adequados a composi¢do dos conflitos foi

alcada a categoria de principio geral do Cddigo de Processo Civil. Com isso, a

pressuposicao se espraiaria pelo dispositivo processual e irradiaria sua eficacia ainda

quando implicita. Em outros termos: em vista do compromisso fundamental com a

mediacdo, a mesma deveria ser sempre tentada, mesmo antes do prazo de 1 ano e 1 dia.

Relacionada ao tempo em que a mediacdo se processa, uma outra questdo é

chamada a discussdo. Trata-se de considerar a mediagdo como recurso apenas para que

o despejo ou a ordem de reintegracdo de posse se processe de forma “humanizada”.

Sobre essa questdo, colaciona-se a opinido de um dos interlocutores:

As pessoas questionam normalmente, a mediacdo servird ao despejo
humanizado apés a decisdo. Mas antes, quais as perspectivas sobre a
mediacdo para as partes?

Perfeito. A mediagdo quando vem apds a decisdo, servird apenas para
humanizar a execucao do despejo, e ndo mediar o conflito em si. O Judiciario
ja deveria ter chegado a consciéncia de que esse modelo nédo resolvera os
conflitos fundiérios no pais. Essas decisdes, em maioria das vezes, sé acirram
os conflitos e deixam arestas, como a divida social de moradia que é enorme.
O Poder Judiciario deveria estar incumbido de sua funcdo social, ou seja,
tratar da mediacdo anteriormente a decisdo favoravel ao autor da agdo. N6s
entendemos, e temos entendimento muito tranquilo quanto a isso, que um
processo que ndo foi tentada a conciliacdo nos autos (ou fora), ndo sendo
tentada o processo € nulo (REPRESENTANTE DO MP 1, 2017)
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4.5 Mediacéo, conciliacéo, ou tanto faz?

Passa-se a analise do Enunciado 67 do Forum Permanente de Processualistas
Civis, segundo o qual: “(art. 565) A audiéncia de mediacao referida no art. 565 (e seus
paragrafos) deve ser compreendida como a sessdo de mediacdo ou de conciliacéo,
conforme as peculiaridades do caso concreto. (Grupo: Procedimentos Especiais)”
(FPPC, 2013).

O Enunciado 67 foi aprovado no Il Encontro de Jovens Processualistas®:,
ocorrido entre os dias 08 e 09 de novembro de 2013, em Salvador/Bahia, quando
ainda tramitava o projeto de novo Codigo de Processo Civil. O Enunciado foi mantido
nos Foruns seguintes (em marco de 2018, ocorreu a uUltima edicdo do evento, em
Recife).

Muito embora se reconheca a relevancia dos trabalhos estabelecidos no Férum
e 0 valor que esses possuem para orientar a pratica judicial, neste trabalho, considera-
se que o enunciado ndo tem razao de ser.

Inicialmente, esclarece-se uma definicao de conciliacéo:

[..Jum processo autocompositivo breve no qual as partes ou os interessados
sdo auxiliados por um terceiro, neutro ao conflito, ou por um painel de
pessoas sem interesse na causa, para assisti-las, por meio de técnicas
adequadas, a chegar a uma solugdo ou a um acordo (AZEVEDO, 2016, p.
21).

A diferenca entre mediacdo e conciliacdo residiria no seguinte: a conciliacdo
seria um processo consensual breve, envolvendo conflitos menos complexos, no qual as
atores ou os interessados sdo auxiliados por um terceiro ou por um painel de pessoas
sem interesse na questdo para ajuda-los, por meio de técnicas adequadas, a chegarem a
uma solugéo ou acordo (AZEVEDO, 2016, p. 23).

Feitas essas consideracOes, passa-se a contraposi¢cdo do Enunciado 67. Muito
embora a forma da mediacdo no ambito dos conflitos coletivos fundiarios urbanos seja
ainda objeto de disputas tedricas e praticas e, portanto, seguir permeada por muitas
duvidas, hd na mediag&o algo irrenuncidvel que ndo alcanca a conciliagdo. E é por este
algo irrenunciavel que se defende a integridade da mediac&o nos conflitos sob analise.

O primeiro elemento dessa defesa passa pelo historico legislativo. Como se

viu, a mediacdo ndo surgiu de subito, existe uma ativa construcao teorica que fez com

82 No ano seguinte, o evento passou a ser chamado Férum Permanente de Processualistas Civis (FPPC).
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que a mediacdo (e ndo a conciliacdo) fosse algada ao texto normativo, e isso se deve,
em muito, a experiéncia dos movimentos sociais e dos 6rgdos ja experimentados nessa
espécie de controvérsia.

Logo, julgar que o uso da palavra “mediacao” foi descuido, acidente ou
conveniéncia do legislador ndo parece acertado. A origem da lei ndo é um espectro
fantasmagoérico do passado, mas o resultado de préticas nas quais vida e trabalho
entrelagam-se (DAS; POOLE, 2004, p. 30).

Em segundo lugar, ainda que nos conflitos fundiarios coletivos a mediacgéo
exija adequac@es principioldgicas e operacionais, ela permanece como sendo 0 meio
mais adequado pelo chamado que faz ao encontro, a construgdo ampla e participada da
cidade e, sobretudo, pelo potencial de reavivar os la¢os sociais.

A mediacdo insere-se em uma perspectiva de pluralismo comunitéario e
dialogico, que convoca os diversos saberes a conviverem e penetrarem-se. Variadas
normatividades (sejam elas emanadas pelo Estado, ou ndo) sdo contrapostas e 0s
sujeitos sdo levados a se enxergarem. A mediacdo, nesse sentido, € concebida como
um exigente exercicio pedagogico de ““ outridade” ou seja, de realiza¢do conjunta da
ética e da autonomia (WARAT, 2001, p. 196). Por isso dizer que a mediacdo ndo
depende do conflito para ocorrer; ela se conecta a ele, mas o transcende. A mediacéo
circunda a possibilidade de novas regulacbes sociais, e, logo, reconfiguracbes de
direito e de sociedade.

O pano de fundo dos conflitos pela terra urbana é o direito a cidade. E esse
direito ndo se restringe ao acesso a bens materiais ou a infraestrutura urbana. Ele
abraca o direito a uma renovada vida urbana. Trata-se de poder construir a cidade que
se quer. E a conciliacdo, na medida em que tangencia os aspectos mais superficiais do
conflito, ndo consegue atingir a lide socioldgica e esses anseios mais profundos que
estéo circunscritos a problematica fundiaria urbana. Dai porque ndo parece suficiente
ou adequada para lidar com os conflitos coletivos fundiarios urbanos.

A mediagdo ndo é um pacto para o acordo, mas um caminho para enxergar o
dissenso. E por isso pode despontar como uma opgao que a viabilize que a cidade seja
reabitada pela politica. A politica que nasce do dissenso, que nasce da realocacao ou
do movimento dos sujeitos subalternos para serem contados e considerados
(RANCIERE, 1996).
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Por fim, merece destaque o fato de que o novo Cddigo de Processo Civil ndo
estabelece em seu art. 165, § 2° e § 3°, nenhuma defini¢do de conciliagdo ou mediacéo,

mas tdo somente uma orientacdo de encaminhamento (AZEVEDO, 2016):

Art. 165. [...] § 22O conciliador, que atuara preferencialmente nos casos
em que ndo houver vinculo anterior entre as partes, podera sugerir
solugdes para o litigio, sendo vedada a utilizacdo de qualquer tipo de
constrangimento ou intimidacdo para que as partes conciliem.§ 3°0
mediador, que atuara preferencialmente nos casos em que houver vinculo
anterior entre as partes, auxiliard aos interessados a compreender as
questbes e os interesses em conflito, de modo que eles possam, pelo
restabelecimento da comunicacdo, identificar, por si proprios, solugdes
consensuais que gerem beneficios matuos (BRASIL, 2016).

Isso permite inferir que nem sempre sera a inexisténcia de vinculo anterior
entre os atores que vai determinar que o método adequado para o tratamento do conflito
sera a conciliacdo e ndo a mediacdo. Em razdo disso, Azevedo (2016) defende existirem
hipoteses® em que, apesar de ndo haver relacio prévia entre as partes, a mediagdo pode
ser o método adequado. Bush e Folger ([1991]/2005, p. 219), no mesmo sentido,
dispdem:

Toda interagdo humana mantém ou altera um ‘“relacionamento” - um
processo de interacéo e relacionamento - que pode ser conduzido de maneira
negativa e destrutiva ou de maneira positiva e construtiva. Portanto, em
qualquer situacdo em que a qualidade da interacdo € importante para as partes
e onde a qualidade da interacdo tera um impacto sobre outros possiveis
resultados (incluindo se a concordancia € alcangada e qual sera a qualidade
do acordo, se alcangada,), intervengdes que ajudam a mudar a interacdo de
negativa para positiva sio de valor fundamental.[...]**

Por tudo que foi exposto, e, mais vez, repisando o carater complexo e
multiforme dos conflitos fundiarios, entende-se que mediacdo e conciliacdo ndo sao
técnicas intercambiaveis. E importante defender a mediacdo no caso dos conflitos em

apreco porque eles mobilizam afetos, que exigem cuidado e atencdo a reparacao e

8Azevedo (2016) ilustra essa pontuacdo com o exemplo de um acidente em que um avido caiu sobre
propriedade de produtores rurais hipossuficientes que nunca viajaram de avido possa ser resolvida por
mediagdo. Mesmo No exemplo citado, note-se que ndo ha vinculo anterior entre os interessados e ainda
assim a mediagdo mostra-se um processo consensual aplicivel ao caso., Bush e Folger
(2005), por sua vez, citam a interacdo entre um avaliador de seguros e um reclamante ou entre um
cliente e um proprietario de empresa € tdo vulneravel a influéncias destrutivas ou produtivas quanto a
de dois vizinhos ou um casal que se divorcia

8 No original: “Every human interaction maintains or alters a “relationship"—a process of interacting
and relating—that can be conducted in a negative and destructive fashion or in a positive and
constructive fashion. Therefore, in any situation where the quality of the interaction matters to the parties
and where the quality of the interaction will have an impact on other possible outcomes (including
whether agreement is reached and what the quality of the agreement, if reached, will be), interventions
that help shift the interaction from negative to positive are of fundamental value [...] .
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reconstrucdo de lagos sociais. Estar e fazer a cidade sdo atos que em solitude néo se

realizam. Dai o arguto chamado a “outridade” e ao plural possibilitado pela mediagao.
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5 LIMITES E POSSIBILIDADES DA MEDIACAO NOS CONFLITOS
FUNDIARIOS URBANOS NOS MOLDES DO ARTIGO 565 DO NOVO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL: OS DESAFIOS DA SOCIALIZACAO DA
NOVA CULTURA NA PRATICA

5.1 Regulacéo plural e Internormatividades: a mediagéo e suas instancias.

A pesquisa partiu de uma questdo que contemplava, essencialmente, uma
novidade normativa, qual seja a sessdo de mediacdo disposta no art. 565 do CPC/15.
Uma mediacdo, portanto, judicial. Nada obstante, os caminhos de investigacao
revelaram que essa questdo de partida, cotejada em solitude, era insuficiente. 1sso
porque o universo que trata dos conflitos fundiarios coletivos urbanos é tdo amplo e
multifacetado quanto esses préprios conflitos. E dai pensar que o objeto da discussao
deveria se formar, inicialmente, em torno da maneira como o Judiciario interage e
acolhe (ou ndo interage e ndo acolhe) as multiplas maneiras de lidar com esses conflitos.
Tudo isso tendo por mote e horizonte a efetivacdo do direito a moradia.

A mediacdo no caso dos conflitos fundidrios urbanos na cidade de Belo
Horizonte e regido metropolitana esta inserida em uma arena de muitas disputas e
instancias (que nem sempre se dialogam da melhor maneira possivel). Foi interessante
perceber que as definicGes para mediacdo construidas em cada um desses espacos
também ndo sdo equivalentes e também elas estdo em disputa. Ao que tudo indica, a
mediacdo funciona como uma dialogia que abrange tanto os atores, quanto 0s
ordenamentos sociais (VILLAS BOAS FILHO, 2017, p.1141).

Feitas as primeiras consideragdes, parece oportuno destacar a proposicéo de Le
Roy (2012, p. 291) ao identificar a mediagdo como que situada e praticada em um
campo ‘“‘grosseiramente delimitado”, entre direito e social ndo juridico. Por ndo se
limitar & intermediacdo de conflitos, a mediacdo se interpbe entre o arranjo
internormativo diario (NICOLAU, 2012, p. 364) e apresenta-se como uma possibilidade
outra de regulacdo social “mais conforme as exigéncias e necessidades
contemporaneas”, relacionadas ao anseio por maior participagdo cidadd e a integragao
de outros substratos normativos (além das leis) nos processos de tomada de decisao.
(NICACIO, 2011, p. 12)

A constatacdo também conduz a outra conclusdo preliminar: a mediacéo
enquanto proposta de regulacdo social ndo € Unica, ndo é uniforme. Ao contrério. E, por

Isso, importante invocar a expressdo de Faget (2010), que trata a mediagdo como uma
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caixa de ferramentas, possivel de ser adaptada nos espagos e nas ordens com que
dialoga.

Para fins de esclarecimento, destaca-se a diferenca entre a mediacéo judicial e a
mediacdo extrajudicial.

A mediacdo judicial é aquela realizada no ambito do Poder Judiciério. De
acordo com a Lei 13.140/15 (a Lei da Mediagdo), os tribunais deverdo criar centros
judiciarios de solucdo consensual de conflitos, responsaveis pela realizacao de sessdes e
audiéncias de conciliacdo e mediacdo, pré processuais e processuais, e pelo
desenvolvimento de programas destinados a auxiliar, orientar e estimular a
autocomposicdo. A organizacdo desses centros observara normas do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) .

Segundo o art. 11 da referida Lei, podera atuar como mediador judicial pessoa
capaz, graduada ha& pelo menos dois anos em curso de ensino superior de instituicao
reconhecida pelo Ministério da Educacao e que tenha obtido capacitagdo em escola ou
instituicdo de formacdo de mediadores, reconhecida pela Escola Nacional de Formacéo
e Aperfeicoamento de Magistrados (ENFAM) ou pelos tribunais, observados os
requisitos minimos estabelecidos pelo Conselho Nacional de Justi¢ca em conjunto com o
Ministério da Justica.

A mediacdo extrajudicial, por sua vez, pode ser entendida como aquela realizada
pela sociedade civil organizada, como associacdes de bairro, escolas, igrejas, camaras
privadas dentre outros. Neste tipo de media¢do ndo se encontra a presenca do Poder
Judiciario; sdo os préprios cidaddos que, capacitados, se relnem para praticar tal
metodologia, nos mais diversos espacos (ORSINI at al., 2015, p. 11).

Gilda Nicolau (2012, p. 362) aponta outra diferenciacdo, apoiada na imposi¢édo
da ordem publica nas mediacdes judicias e na maior liberdade normativa das mediagdes

extrajudiciais. Veja-se:

[na mediacdo judicial], o direito oficial formal, escrito, se impde em nome
dos direitos que ndo seriam negociaveis (em direito penal, do trabalho, por
exemplo, onde ela pode ser interditada). A ordem publica, nesse caso, é a
expressdao do monopolio da soberania do Estado, que vai se opor a uma
escolha livre do direto aplicado. Enquadradas de maneira mais flexivel, as
media¢fes ndo institucionais[extrajudiciais] serdo mais arriscadas quanto
mais criativas e potencialmente transformadoras, sujeitas a qualidade dos
mediadores



145

5.1.1 O CEJUS SOCIAL e a duvida: juiz pode fazer media¢édo?

Segundo a Resolugdo 125/2010, aos tribunais incumbe criar os Nucleos
Permanentes de Métodos Consensuais de Solucdo de Conflitos (Nucleos), coordenados
por magistrados e compostos por magistrados da ativa ou aposentados e servidores. A
tais nucleos, dentre outras tarefas, cabe desenvolver a Politica Judiciaria de tratamento
adequado dos conflitos de interesses; planejar, implementar, manter e aperfeicoar as
acOes voltadas ao cumprimento da politica e suas metas, bem como instalar Centros
Judiciarios de Solucdo de Conflitos e Cidadania (CEJUS) que concentrardo a realizacéo
das sessdes de conciliacdo e mediacdo que estejam a cargo de conciliadores e
mediadores dos 6rgdos por eles abrangidos (art. 7°).

Os CEJUS’s séo responsaveis pela realizagdo ou gestdo das sessdes e audiéncias
de conciliacdo e mediacdo que estejam a cargo de conciliadores e mediadores, bem
como pelo atendimento e orientagdo ao cidaddo. O TIMG, no encalco da especializagdo
dos servigos prestados, organizou CEJUS’s que se atém a areas especificas de atuagdo.
Esse é o caso do Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania para
Demandas Territoriais, Urbanas e Rurais, e de Grande Repercussdo Social - CEJUS
SOCIAL, primeiro dessa espécie no pais.

O CEJUS SOCIAL foi criado por meio da portaria conjunta 420/2015 da
Presidéncia, da 3% Vice-Presidéncia e da Corregedoria-Geral de Justica do TIMG.
Segundo a portaria, 0 CEJUS SOCIAL tem abrangéncia em todo o Estado de Minas
Gerais, para a conciliacdo e a mediacdo, pré-processual e processual, destinadas a
solugéo de conflitos relacionados a demandas territoriais, urbanas e rurais, e de grande
repercussao social.

No dia 1° julho de 2015, data de instalacdo do CEJUS SOCIAL, as falas dos
desembargadores responsaveis pelo Centro deram a entender que havia preocupacéo,

dentre eles, com a questdo da moradia e do acesso a terra urbana.

O Cejus Social que o TIMG instala hoje é o primeiro no pais. A iniciativa é
importante, sobretudo, porque faz parte hoje da politica do Poder Judiciério
encontrar formas alternativas de solugdo de conflitos”, destacou o presidente
do TIMG, desembargador Pedro Bitencourt. De acordo com o presidente, o
Cejus Social transcende os interesses individuais, pois diz respeito aos
interesses da coletividade. “O direito a moradia, a terra e, como contraponto,
o direito a propriedade precisam ser garantidos”, destacou. .(CNJ, 2015)
(grifo nosso)

[...JNa avaliacdo do presidente do TIMG, o Cejus Social representa um
avango, pois sera uma arma a mais na luta contra as desigualdades sociais. O
presidente citou dados do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
indicando que o deficit habitacional esta principalmente nas areas urbanas e
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atinge mais de 70% da populagio de baixa renda. “E inadmissivel que
milhGes de familias ndo tenham casa”, disse [...] (CNJ, 2015) (grifo nosso)

O fendbmeno que estamos enfrentando é fruto da sociedade democratica, que
torna mais complexa a aplicacdo do direito. Ao julgar, 0 magistrado tem
diante de si diversas variaveis, que em muitos casos envolvem direitos
fundamentais. As sentencas judiciais ndo flutuam no vazio, elas estdo
inseridas em um contexto social complexo. Por isso, precisamos ser
solidarios e criar um ambiente de negociagdo para que a sentenca e 0
cumprimento dela sejam estabelecidos de forma justa, sem criar mais
conflitos. Como cidaddo, ndo vislumbro outro caminho, sendo o que estamos
perseguindo em Minas: o dialogo, o respeito as opinides, a articulagdo entre
os poderes”, afirmou.” (CNJ, 2015) (grifo nosso).

O documento também aduz que a sede do CEJUS SOCIAL serd o CEJUS da
Comarca de Belo Horizonte (também conhecido como “Férum de mediagdo e
conciliacao”), localizado no bairro Gutierrez.

No entanto, verificou-se que, na cidade de Belo Horizonte, o CEJUS SOCIAL
ndo tem estrutura fisica propria e funciona sob demanda. As atividades que
desenvolve sdo concentradas na pessoa de seu coordenador, o desembargador Alberto
Diniz Janior (da 112 Camara Civel, mas vinculado a 3% Vice Presidéncia do TIMG) e
dos servidores do seu gabinete. O gabinete ja esteve localizado na unidade do TIMG
da Avenida Raja Gabéaglia, no bairro Luxemburgo. Mas foi transferido para a unidade
do TIMG localizada na Avenida Afonso Pena, no bairro Serra.

A portaria também regula as hipoteses em que os conflitos ocorrerem fora de
Belo Horizonte. Nesses caso, as sessGes de conciliacdo e de mediacdo devem ser
realizadas no férum da comarca onde estiver ocorrendo o conflito, pelos
Desembargadores coordenadores e 0 Juiz-Adjunto, em conjunto ou separadamente.

Por fim, segundo o art. 5° da portaria que institui o CEJUS SOCIAL, diz-se
que a atuacdo do Centro vai se dar mediante requerimento do Juiz de Direito da
comarca em que se for constatada a existéncia de conflito relacionado a demandas
territoriais, urbanas e rurais, de grande repercusséo social.

Nas informacdes recolhidas durante a pesquisa, a constatacdo foi a de que o
CEJUS SOCIAL s6 pbdde (ou poderia) agir se instado pelo juiz natural do caso ou
guando suscitado pela segunda instancia. Inclusive, um dos problemas identificados é
que o CEJUS SOCIAL, muitas vezes, ndo fica sabendo dos conflitos fundiarios e, por

isso, acaba por ndo atuar.
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Ao relatar os obstaculos que percebem para que a mediacdo se efetive,
Representantes do Ministério Publico 2 apontaram que a falta de comunicagao entre as
instituicOes era um grande limite a ser superado. Um episodio interessante foi a fala de
uma das entrevistadas que disse ter tomado conhecimento do CEJUS SOCIAL
recentemente (a entrevista foi realizada em outubro de 2017 e o CEJUS foi criado em
2015).

Outro ponto que acho importante é que falta também entre as instituicdes
uma instancia de debate interinstitucional. Por exemplo, descobri outro dia e
até marquei uma reunido, que existe uma area de mediagdo no Tribunal de
Justica que é social. [Acabamos de discutir isso] E tem interlocucdo do MP.
Marquei com desembargador, pessoa que gosto muito, essa reuniao. [32:56]
(REPRESENTANTE DO MINISTERIO PUBLICO 2A, 2017).

No mesmo sentido, a interlocutora Mediadora do TJMG (2017), quando
perguntada: “A senhora conhece o CEJUS Social? Ja participou?”, responde: “Ja ouvi
falar, mas nunca participei”.

Ou seja, de fato, as instituicdes que lidam com a mediacdo ndo se conhecem e
ndo se dialogam. Parece ausente qualquer tipo de organizacdo ou politica que vise
integrar as arenas de mediacdo e mesmo otimiza-las porque, afinal de contas, uma vez
que se conhecessem, as instituicdes poderiam partilhar experiéncias, praticas exitosas
ou mesmo construir uma plataforma de acdo que fosse comum.

O que o CEJUS entende por Mediacdo? Qual a diferenca para
conciliacédo?

A conversa com o Represente do CEJUS SOCIAL néo foi gravada, mas em
informacdo colhida oralmente, foi apontado que mediacdo e conciliacdo sdo termos
sindnimos, cuja conformacdo vai depender da atuacdo pratica.

Quem faz a mediag¢ao? O que se entende por mediac¢ao?

Outra grande questdo, que surgiu ao longo das entrevistas, foi a possibilidade
de o juiz mediar o conflito fundiario urbano em questé&o.

Inicialmente, sobre o CEJUS SOCIAL, é necessario destacar que o0
desembargador e 0s juizes auxiliares que atuam nos casos que sdo para la
encaminhados ndo séo os juizes naturais dos processos que envolvem esses conflitos.

Isso é, ndo séo eles os responsaveis pelo julgamento da causa em curso. Por
isso, especificadamente, nos casos que por ventura forem enviados aos CEJUS
SOCIAL, ndo h& que se falar em impedimento ou suspeicdo do julgador por contato

ou envolvimento prévio com o conflito.
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No entanto, como 0 CPC/15 néo esclarece em que termos a sesséo de mediacao
do art. 565 devera se passar, a questdo fica um tanto confusa. Seriam os juizes da
causa os mediadores? Seriam os mediadores cadastrados no tribunal as pessoas
adequadas para conduzir o procedimento? Os trechos abaixo destacados apresentam
alguns dos argumentos dos entrevistados.

Segundo, um entrevistado, 0 juiz da causa ndo pode fazer mediagdo porque

isso seria inadequado técnica e deontologicamente:

Um juiz pode oferecer subsidios para conciliagdo sim, mas o juiz da causa
ndo consegue. Tecnicamente falando, por isso existem outras instancias. Por
exemplo, eu ndo sou promotora da causa, que é outra instdncia e que
podemos contribuir para a mediacdo, trazer argumentos e tentar condi¢des
iguais de fala, mediar nesse sentido, trazer a voz dessas pessoas que estdo
fora do escopo de tomar a decisdo. Isso é mais amplo ainda, fazer com que
aquele conflito deixasse que todos os afetados por ele possam falar e serem
ouvidos (REPRESENTANTES DO MP 2A, 2017).

Outro posicionamento foi o de que os juizes podem mediar, mas,
especificamente no caso dos conflitos fundirio urbanos, ndo o fazem por questdes
ideoldgicas e porque nao querem assumir o 6nus politico dessa postura, uma vez que
esses conflitos mobilizam a opinido publica e, portanto, “bancar” a mediacdo seria

como que ser favoravel ou defensor dos ocupantes.

Eu acho que o juiz teria essa abertura para mediar. Eu acho que ele deveria
procurar esse caminho. Entdo, por exemplo, quando a gente ocupou a Urbel
em 2014, [39:36] coronel, presidente na época, entrou com uma agao
de reintegracdo de posse contra nds, o juiz [39:45] foi 14, negociou um
dia inteiro, ficou tentando mediar o conflito. Depois ele viu que nédo tinha
mediacdo porque era completamente intransigente. Entdo ele teve que dar
uma ordem de reintegragdo, ai passou a negociar com a gente. Eu acho que
ha espaco. O prdprio Manoel também, embora ndo tenha havido audiéncias
especificas de mediagdo porque a outra parte também nédo queria mediar, ele
tinha uma postura muito aberta nas audiéncias, de tentar de fato compor, fez
esforcos de tentar negociar com a Prefeitura, tentou ter uma saida de fato.
Entdo de fato a postura do juiz pode ser determinante em uma mediacao: se
ele ‘ta’ aberto a de fato mediar, ele pode ter os instrumentos para isso. Mas
muitas vezes as pessoas nao querem assumir esse énus. (ADVOGADO
POPULAR/ PESQUISADOR, 2017).

[...JEu acho que por exceléncia, de antemdo, juiz ndo media. Eu acho que
hoje o juiz ndo media. Hoje o juiz faz muita coisa, mas ele ndo media. Porque
uma das coisas que ele ndo faz, porque se ele for fazer ele vai fazer mal, é
mediar. Ele ndo tem formacdo, ele ndo tem as habilidades e ele ndo tem
pratica, e o lugar de fala dele é anti mediagdo. Ou é pré uma mediagdo que a
gente ndo quer. Ele ndo reconhece esse pressuposto sobre o qual a gente
falava, que é o da simetria. E mais, ele se acha imparcial. S&o os paladinos da
justica. E existe um autorizamento social, que permite com que eles se achem
imparciais. Entdo o sistema dificulta muito que algum juiz medie. Se vocé for
olhar algum juiz num caso especifico, ou algum juiz mais progressista, da JD,
que teve um caso especifico que fez uma mediacdo... se vocé tem policial



149

militar, alguém com [57:21] que ja teve experiéncias de mediacdo
exitosas, entdo eu acho que é possivel. [mas ta assentado sobre pessoas né]
Sobre pessoas. [ndo é um sistema né] N&o, o Judicidrio ndo media. E os
mediadores que o0 Judiciario forma também ndo mediam. [57:38]
(ADVOGADA POPULAR 2, 2017)

O juiz pode mediar, e por “mediar”, aqui, entende-se como uma acao de
articulacdo e comunicacdo de interesses. Da maneira como o interlocutor identificou a
mediacao feita pelo juiz, melhor seria dizer que o ocorre é uma negociagdo®, a qual o

magistrado assiste.

Pode, em meu entendimento pode. Ele estd levando a proposta de
um e de outro, com objetivo conciliatério. Ja vi muito disso, apesar de ser
procurador de justica, ia muito as audiéncias agrarias até 2009, praticamente
todas. Muitas composi¢des aqui tivemos conflitos gravissimos. Cito o
conflito em Jacinto, em que uma fundacdo, MST e vazanteiros, em
Jequitinhonha. A conciliacdo foi feita aqui, nesta mesa. Assim, recebiamos
uma proposta, levavamos a Fundagdo, depois levavamos aos 6rgdos e
movimentos sociais, foi um trabalho muito bom. A Unica forma de resolver
isso. Evidentemente, temos situacdes de ocupagdes extremas, de forma
incabivel, e a resposta do poder judiciario se torna interessante sim. Mas ndo
sendo dessa forma, sO sera resolvida através desse processo. [19:57]
(REPRESENTANTE DO MINISTERIO PUBLICO 1, 2017)

O que parece acorde entre os interlocutores € que mediar ndo necessariamente
se restringe a ser 0 mediador do conflito. Ou seja, 0 sujeito capacitado que vai se valer
de técnicas, em sessbes voluntariamente aceitas pelos mediandos para re/estabelecer a
comunicagéo entre 0S mesmos

Existe uma diferenca entre mediar (ser mediador do caso) e ter uma postura
aberta (nesse sentido “mediadora” ou “conciliadora”). Isso tangencia um perfil de
judicatura que se dispbe ao didlogo e que se adequa ao modelo comparticipativo e
concéntrico de processo, no qual o protagonismo dos atos ndo fica com o juiz. As
partes constroem conjuntamente 0 processo.

A posicao construida ao longo desse trabalho é a de que o juiz da causa ndo
deve mediar o conflito, porque ja envolvido com a causa e com as partes, 0 que atua
como fator que estremece os principios da imparcialidade e da independéncia e,
portanto, pode enfraquecer a confianca dos futuros mediandos na atuacdo do
mediador. Fatores que ficam ainda mais acentuados na possibilidade de o caso néo se

resolver na mediacdo e voltar para decisdo judicial Se a sessdo de mediacdo do art.

8 Segundo Tartuce (2016, p.42): “A negociacdo pode ser entendida como a comunicacdo estabelecida
diretamente pelos envolvidos, com avangos e retrocessos em busca de um acordol...]".
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565 do CPC/15 for designada, o ideal seria que mediadores capacitados atuassem no
caso, melhor ainda se no bojo da estrutura institucional destinada a tratar dos conflitos
fundiario coletivos, qual seja 0 CEJUS SOCIAL.

O topico seguinte aborda a Mesa Estadual de Dialogo e Negociagédo
Permanente com Ocupagfes urbanas e Rurais. Essa € outra instancia em que ocorre a
mediacdo dos conflitos fundiarios urbanos. Através das entrevistas realizadas, essa
pesquisadora pode notar a influéncia e a importancia que esse espaco possui para o
tratamento das questBes fundiarias urbanas. A Mesa parece ser a instancia mais
conhecida entre os atores envolvidos nos conflitos de que tratam esse trabalho. Esta
pesquisadora acompanhou algumas reunibes da Mesa de Didlogo e também
entrevistou um representante da instancia a fim de entender melhor sua funcéo e

modos de acéo.

5.2 A interacdo entre mediagdo do artigo 565 do CPC/15 e a Mesa Estadual de
Dialogo e Negociacdo Permanente com Ocupacdes Urbanas e Rurais

A Mesa de Dialogo comeca a ser gestada antes mesmo da elei¢do de Fernando
Pimentel como governador de Minas Gerais. Os conflitos fundiarios urbanos
escalonavam-se em Belo Horizonte, ja desde o ano de 2009. Eram impasses
relacionados a aprovacdo do Plano Diretor e que também circundavam ocupaces de
terrenos vazios na regido do Barreiro. Depois de um ciclo de aparente dorméncia, as
ocupacdes urbanas organizadas por moradia voltaram a sobressair no cenario urbano.
Destacam-se, nesse periodo a Ocupacdo Dandara de 2009 e, em 2013, as Ocupacdes da
Izidora (TERRA DE DIREITOS, 2017).

Diante desse contexto, em 2014, os movimentos sociais de Belo Horizonte
protagonizam atos politicos e reivindicatorios, como o Natal sem despejo, as Jornadas
Despejo Zero e a campanha “#resistelzidora”. Nestes atos, um espago de mediagdo
figurava entre suas reivindicagoes.

Ainda candidato, Pimentel firmou o compromisso de que, se eleito, iria
organizar um espaco de dialogo para discussdo dos conflitos fundiarios. Foi assim que
em 20 de fevereiro de 2015 o recém-eleito governador reuniu-se com representantes do
Governo do Estado e de organizacOes da sociedade civil ligadas ao tema — Brigadas
Populares, Comisséo Pastoral da Terra (CPT), Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e
Favelas (MLB), Ministério Pablico, Prefeitura de Belo Horizonte, Policia Militar,
Procuradoria do Estado de Minas Gerais, Programa Pdlos de Cidadania da UFMG,
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Camara Municipal de Belo Horizonte e Defensoria Publica de Minas Gerais.
Oportunidade em que foi apresentada a minuta de um decreto para a instituicdo da
Mesa.

Em seguida, o “Seminario Conflitos Fundiarios em MG e o Direito a Cidade”,
realizado no dia 10 de margo de 2015 na Faculdade de Direito da Universidade Federal
de Minas Gerais, discute a proposta do governador Fernando Pimentel (PT) de instituir
a Mesa Estadual de Dialogo e Negociacdo Permanente sobre Ocupacdes Urbanas e no
Campo e conta com a presenca de coletivos populares, académicos e programas da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) ligados as questdes do Direito a Cidade
— como o Pélos de Cidadania, da Faculdade de Direito, e o Indisciplinar, da Escola de
Arquitetura — além da relatora especial do Conselho de Direitos Humanos da ONU para
o Direito a Moradia Adequada, Raquel Rolnik (VIEIRA, 2015).

Finalmente, a Mesa Estadual de Didlogo e Negociacdo Permanente com
Ocupaces Urbanas e Rurais (adiante Mesa de Dialogo) foi instituida pelo Decreto 203
de 01 de julho de 2015. Segundo o art. 1° do Decreto, a Mesa objetiva “mediar e
solucionar de forma justa e pacifica, os conflitos em matéria socioambiental e fundiaria,
mediante a participagdo dos setores da sociedade civil e do Governo diretamente
envolvidos.” (MINAS GERAIS, 2015) (grifo nosso).

A coordenacdo da Mesa é exercida pela Seplag (art. 3°, paragrafo 1° do decreto).
CompbGem a Mesa: 1) representantes do Poder Executivo; Il) representantes da
sociedade civil organizada que atuam em conflitos socioambientais e fundiarios urbanos
e rurais e outras entidades indicadas por seus respectivos integrantes; I11) representantes
convidados (dentre outros, citam-se: da Assembleia Legislativa; do Tribunal de Justica
do Estado de Minas Gerais®; do Ministério Piblico Estadual; da Defensoria Publica do
Estado de Minas Gerais; da Universidade Federal de Minas Gerais; da Pontificia
Universidade Catolica de Minas Gerais; do Ministério Publico Federal; da Defensoria
Publica da Unido; além de IV) integrantes das ocupagdes, entidades e outras partes
interessadas, inclusive os proprietarios dos terrenos em situacdo de conflito, indicados
nos termos do regimento interno da Mesa de Dialogo, que por sua experiéncia pessoal
ou institucional, possam contribuir para o desenvolvimento dos trabalhos.

O papel da Mesa ndo se restringe @ mediacdo dos conflitos fundiarios, mas

também abrange o0 acompanhamento dos procedimentos de avaliagdo da

8 O TIMG sera representado na Mesa de Dialogo pelo CEJUS SOCIAL.


http://polosdecidadania.com.br/
http://blog.indisciplinar.com/
https://raquelrolnik.wordpress.com/
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implementacdo das solugdes e obrigacOes pactuadas e de seus resultados; buscar
solucBes alternativas de moradia adequada prévias a execucdo administrativa do
despejo; o debate e proposicdo da revisdo dos resultados e da vigéncia das solugdes e
obrigacOes pactuadas; instituicdo de grupos de trabalho para estudos ou tratamento de
assuntos correlatos aos seus objetivos e a solicitacdo aos Orgdos competentes da
prestacdo de informagdes fundiarias e fiscais dos imoveis em situagdo de conflito.

Em entrevista realizada com o Representante da Mesa, quando questionado o
que ele (e os membros da Mesa) entedia sobre “mediagdo nos conflitos fundiarios

urbanos”, a resposta foi a seguinte:

A mediag8o desse tipo de conflito que eu conheco por experiéncia é a mesa
de diélogos para conflitos rurais, urbanos e socioambientais do governo do
Estado. Ela foi instituida através de um decreto do governador do Estado. E
uma lei para isso... Acho que ndo existe uma lei ndo. Acho que existe s6 o
decreto. E o que eu entendo da mediacdo é quando as partes sentam para
conversar com um mediador, com alguém dependente cuidando do caso, e
era o caso da mesa, embora algumas vezes o préprio Estado fosse um agente,
fosse parte, porque acontecia de ter ocupacdo em terreno do Estado. Mas
muitas vezes o Estado ‘tava’ mediando como uma parte imparcial, ele age
como imparcial. Vocé senta com o dono do terreno, vocé senta quem ocupou
o0 terreno e as entidades envolvidas, a sociedade civil, Justica, e procura-se
chegar em um acordo. Af sdo Varios tipos de acordo que sdo construidos

Como se percebe, o Judiciario tem um assento permanente nas reunifes da
Mesa de Dialogo. Trata-se mais de um convite, de uma possibilidade. Por isso, ndo
serd em todas as reunides da Mesa que estara presente.

O primeiro desafio € de que os casos cheguem ao conhecimento da Mesa.
Inquirido sobre esse ponto, o entrevistado representante da Mesa aduziu o seguinte:

A gente convoca as partes — sempre se € provocado por uma parte, ou 0s
ocupantes porque ‘ta’ vencendo uma liminar e eles precisam desocupar a
terra; o dono do terreno ‘ta’ precisando da terra; alguém quer a terra pra fazer
alguma coisa; ou aquele imovel que ‘td’ ocupado, ndo importa se ja
construido ou a terra — entdo normalmente uma das partes procura a mesa de
didlogo para fazer a mediagéo, ou 0 movimento ou o dono do terreno. Ai com
a composicdo da mesa, vocé tem uma divisdo para conflitos rurais, conflitos
urbanos e socioambientais. Normalmente os socioambientais dependem de
onde que &, ai a mesa geralmente reine com um misto da mesa de rural e
urbano. Mas o urbano tem entdo as pessoas que atuam na Defensoria Publica
parte urbana, Ministério Publico urbano, TJ. No rural a mesma coisa, 0s pares
da parte rural. Sdo pessoas diferentes. E outros séo fixos: algumas secretarias
de Estado, o dono da terra e o movimento. E ali, imparcialmente o
coordenador ou presidente da mesa fazem a mediacdo, desde que a parte que
solicitou a reunido fale, desde que a pessoa ou a entidade que ‘td” com a
liminar, a prépria Policia Militar ou a Justica fale e o ocupante fale. Ai
procura-se construir uma solucdo, uma alternativa para esse conflito.
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Quando perguntado sobre a articulacdo da Mesa ao Judiciario e ao Legislativo,

a resposta foi a seguinte:

Eu conheco a participacdo deles dentro do ambiente da mesa. A Assembleia
Legislativa participa. A Camara Municipal, quando chamada. O Estado dirige
a mediacdo e as vezes o conflito é no Estado, ai é um conflito dentro do

[TEmE T}

conflito. E o Judiciario, vocé pode procurar o doutor “w” que ele faz 1a
mediacdo no TJ, eu ja participei de mediagdo com ele, rural, muito
interessante. Ele é desembargador e é da mesa. Ele faz mediagdo e é super
interessante a mediacdo dele, acho que valeria a pena vocé conversar com ele

Além disso, em caso de processos ja ajuizados, o conflito pode ir para a Mesa,
seja pelo pedido do juiz da causa, seja por solicitacdo de uma das partes.

Acontece que ndo ha nenhuma vinculacéo obrigatéria entre o procedimento da
Mesa e os desdobramentos do processo judicial. Assim, se partes no processo, gue Sao
sujeitos na Mesa, solicitarem®’ formalmente ao juizo responsavel pela lide (isso &,
peticionarem) uma suspensdo processual enquanto ocorrem as conversagdes na Mesa,
pode ser (isso vai depender do julgador) que os atos processuais sejam sobrestados.
Mas pode ser que 0 juizo determine a continuidade dos atos processuais.

A possibilidade de que o processo judicial ndo seja suspenso representa um
risco para o proprio procedimento na Mesa, uma vez que compromete a autonomia
das partes e mesmo sua independéncia.

Esta pesquisadora questiona-se quanto ao momento em que os conflitos véo
para a Mesa. Se forem encaminhados aquele espaco somente depois da reintegracao
de posse expedida, a mediacdo em seu viés preventivo estara sendo obliterada. N&o
deixa de ser importante discutir os moldes da reintegracdo, a fim de que os direitos
dos desalojados sejam protegidos e, principalmente, planos alternativos de moradia
sejam oferecidos. No entanto, limitar a mediacdo a estes termos é reduzir seu
potencial.

O espaco da mediacdo é adequado para discutir em profundidade os problemas
de fundo que se relacionam ao conflito urbano e por isso ndo deve ficar cerceado ao
momento de execucdo do mandado. A mediacdo deve ser explorada enquanto
oportunidade para construir compartipativamente alternativas para as contradigdes

urbanas, de modo a garantir e efetivar direitos, muito especialmente a moradia.

87 .. ~ . . <z

Essa solicitacdo pode surgir de um encaminhamento proposto na Mesa de Dialogo e, portanto, ser
desejo comum de todas as partes na lide. No entanto, mesmo assim, o juizo da causa ndo ¢ obrigado a
acolher a solicitagao.
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5.3 O caso das Ocupacdoes Maria Guerreira / Maria Vitoria: a falha comunicacio

entre judiciario, CEJUS SOCIAL e Mesa de Dialogo

Neste tdpico, espera-se apresentar o caso das Ocupagdes Maria Guerreira e
Maria Vitoria. Esse caso foi escolhido porque foi mencionado em diversas
oportunidades pelos interlocutores desta pesquisadora. Além disso, € um marco porque
foi a primeira experiéncia de mediacdo em conflitos fundiarios urbanos desenvolvida
pelo CEJUS SOCIAL em Belo Horizonte. Além disso, a analise permitiu a observacao
de um fenébmeno interessante, qual seja, o caso é atravessado pelas disposicdes
normativas do CPC/73 e do CPC/2015. Depois de brevemente relatado o caso, sera
possivel avaliar como e em que medida as alteracBes legislativas e as instancias
destinadas a mediacdo influiram no desfecho da questao.

As OcupacOes Maria Vitoria e Maria Guerreira estavam localizadas na regido de
Venda Nova, nos bairros Copacabana/Monte Carmelo. As familias ocupantes eram
moradoras da regido, que ficaram sem casa ap0s interven¢des do Programa Vila Viva.
Sem condi¢cbes de pagar aluguel, as familias organizaram-se e ocuparam terrenos
vazios. Observa-se que essa ocupagdo surgiu espontaneamente; no entanto, passou
posteriormente a receber apoio das Brigadas Populares e da CPT.

A reintegracdo de posse n° 6047409-33.2015.8.0024 foi ajuizada em 26 de junho
de 2015 contra os moradores da Ocupacdo Vitoria. O particular, autor, se reivindicava
legitimo proprietario e possuidor dos lotes 9, 10, 11, 12, 13 da quadra 588, da Vila
Monte Carmelo, na regido do bairro Copacabana em Belo Horizonte/MG.

O Juiz da 5? Vara Civel da Comarca de Belo Horizonte, responsavel pela causa,
ndo deferiu de imediato a liminar e pediu que o MP fosse consultado acerca de eventual
interesse em atuar no caso, uma vez que havia cerca de 250 familias no local, o que
evidenciava interesse publico. O MP manifestou por seu interesse

Em 13 de julho de 2016, o juiz da causa requereu a intervencdo do CEJUS
SOCIAL no caso:

Considerando-se a instalagdo do Centro Judiciario de Conflitos e Cidadania
para Demandas Territoriais, Urbanas e Rurais e de Grande Repercussdo
Social — CEJUS Social, pela Portaria Conjunta n® 420/PR/2015, em face de
acdo de reintegracdo de posse ajuizada por Luiz Marcio Menezes Surette
contra Edis Cordeiro Pena, Aldenisio de Oliveira, Ramon Rodrigues dos

8 O Municipio de Belo Horizonte pediu pela reintegragdo dos lotes 07, 08 e 15 , da mesma quadra, nos
autos 6043787-43.2015.8.13.002 (que tramitou na 3 Vara de Fazenda Publica Municipal de Belo
Horizonte). Naqueles autos houve liminar concedida pelo Juizo de primeiro grau, com Agravo de
Instrumento recebido com efeito suspensivo.
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Santos e desconhecidos, estes compostos por aproximadamente 250 familias,
referemte a 05 lotes contiguos, situados em Belo Horizonte, requeiro a
intervencdo desse 6rgdo para tentativa de conciliacdo do conflito instalado
(AUTOS 6047409-33.2015.8.0024, ID N. 1829314).

Em razdo do pedido de intervencédo, no dia 25 de Agosto de 2015 ocorreu uma
reunido na Mesa de Diélogo que decidiu por realizar uma visita na Ocupagéo Vitdria no
dia 03 de Setembro de 2015 (ID N. 2696820). Nesse dia, estiveram dialogando os
moradores, 0 proprietario, representantes do MP, da DP e do municipio de Belo
Horizonte. Por fim, foi feito um acordo em que os moradores da Ocupacéo
comprometeram-se em migrar-se para a area publica da quadra, enquanto o proprietario
comprometeu-se a fazer a demarcacao dos lotes e fixacdo de piquetes. Ao final da visita,

o representante do CEJUS/Social afirmou que:

[...] iria se reunir com o Procurador do Municipio de Belo Horizonte, Dr.
Rusvel Beltrame Rocha, buscando informagfes mais detalhadas sobre a
possibilidade do Municipio de Belo Horizonte compor os dois litigios de
autoria do Municipio junto a 3% Vara da Fazenda Publica Municipal — autos
de reintegracdo de posse n°s 604378743.2015.8.13.0024 e 6037465-
07.2015.8.13.0024.89 (AUTOS 6047409-33.2015.8.0024, ID N. 2696820).

Em 7 de outubro de 2015, houve nova reunido, dessa vez no TIMG, e o acordo
foi formalizado. A desocupacdo da area privada deveria ocorrer em até 20 (vinte) dias.
O acordo foi encaminhado para homologacéo do juiz da 5% Vara e 0 processo extinto
com resolucéo de mérito.

Como o representante do CEJUS SOCIAL mencionou, havia processos

intimamente relacionados aquele que fora tratado consensualmente. S&o eles:

e Reintegra¢do n°® 6037465-07.2015.8.13.0024, de autoria do Municipio de Belo
Horizonte, ajuizada contra os moradores da ocupacdo Maria Guerreira e
distribuida em 26 de Maio de 2016. O autor reivindica-se legitimo proprietario
dos lotes 03, 04 e 05 da quadra 14 e legitimo possuidor dos lotes 07, 08, 09 e 10,
da quadra 121A, localizados no bairro Copacabana/Vila Monte Carmelo.

e Reintegracdo n° 6044185-87.2015.8.13.0024, de autoria de pessoas fisicas,
ajuizada contra os moradores da Ocupagdao Maria Guerreira, distribuida em 15

de junho de 2016. Os autores reivindicam-se legitimos proprietarios e

8 Além dos dois processos mencionados, de autoria do Municipio de Belo Horizonte, havia ainda a
reintegracdo de posse de um particular (agdo n° 6044185-87.2015.8.13.002) que também estava
intimamente conectada com as demais agdes.
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possuidores dos lotes 07, 08, 09, 10, 11, 12, 13, 14 ¢ 15 da quadra 1217

localizados no bairro Copacabana/ Vila Monte Carmelo™.

e Reintegracdo n* 6043787-43.2015.8.13.0024, do Municipio de Belo Horizonte,
ajuizada contra os moradores da ocupag¢do Maria Vitéria, distribuida em 15 de
junho de 2016. O autor reivindica-se legitimo proprietario e possuidor dos lotes
01, 02, 03, 04, 05, 06, 07, 08 e 15 da Quadra 05, localizados no bairro
Copacabana/ Vila Monte Carmelo.

Todas as acima mencionadas agdes tramitaram na 3?2 Vara dos Feitos da Fazenda
Publica Municipal da Comarca de Belo Horizonte.

Nas acBes de autoria do Municipio de Belo Horizonte as liminares foram
deferidas. No entanto, a Defensoria Publica (que representou processualmente os
moradores da ocupacgdo) ingressou com Agravo de Instrumento com pedido de efeito
suspensivo e, em ambos 0s casos, conseguiu em sede de decisdo monocratica a
suspensdo do cumprimento das reintegracoes.

No entanto, também em ambos os casos, em sede de julgamento colegiado, 0s
Agravos foram denegados e as liminares reconhecidas.

Um ponto requerido pela defensoria nos Agravos foi a suspensdo dos processos
para que o caso fosse tratado por vias consensuais por intermédio do CEJUS SOCIAL.
Uma coincidéncia interessante pode ser extraida da leitura do Agravo de Instrumento N°
1.0000.15.051563-3/00, interposto no bojo da acdo n® 6037465-07.2015.8.13.0024. O
recurso foi interposto na mesma data em que foi criado o CEJUS SOCIAL® e a
Defensoria utilizou o fato para corroborar seu pedido.

Em 19 de agosto de 2015, o CEJUS SOCIAL remeteu oficio ao juiz da 3° Vara
de Feitos, consultando-lhe sobre o interesse de que este Orgdo manejasse a
conciliagdo/mediacdo dos dois processos em virtude de sua intima conexd com o
processo 6047409-33.2015.8.13.0024, cuja intervencdo do CEJUS SOCIAL fora
solicitada pelo magistrado responsavel.

O juiz da 3° Vara de Feitos concordou em enviar o caso para tratamento

consensual, mas ndo suspendeu o processo judicial. Por isso, ainda que as tratativas

% Esse processo ndo sera analisado, mas, em suma, a mediagdo do art. 565 foi requerida pelos réus e
negada.

% “Na data de hoje, 01/07/2015, foi inaugurado o Cejus, Centro Judicidrio de Solugdo de Conflitos e
Cidadania para Demandas Territoriais Urbanas e Rurais e de Grande Repercussdo Social — Cejus Social
conforme noticia veicula no site do Tribunal” (AUTOS N° 1.0000.15.051563-3/00, ID N. 1685415)
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estivessem ocorrendo, em outubro de 2015, em face do reconhecimento das liminares
pelo TIMG, os mandados de reintegracdo de posse foram expedidos.

O representante do CEJUS SOCIAL entrou em contato com a Mesa de Dialogo,
pedindo para que fosse colocada em pauta uma reunido entre os atores envolvidos no
conflito das Ocupagdes Maria Guerreira e Maria Vitoria. O encontro ocorreu no dia
12/04/2016, na Cidade Administrativa, na sede da Companhia de Habitacdo de Minas
Gerais (COHAB Minas), na Cidade Administrativa.

Dado o ndo comparecimento do Municipio neste encontro, restou
impossibilitada a tentativa de composicdo. Por sugestdo do Desembargador que
coordena 0 CEJUS SOCIAL, a Defensoria Publica atravessou peticdo (no dia 19 de
abril de 2016) nos autos solicitando ao juiz originario da causa que fosse designada a
audiéncia de mediacdo prevista pelo art. 565 do CPC/15. O entendimento era de que

era necessario:

[...] dar continuidade ao di&logo, para resolver, no minimo, a possibilidade de
um assentamento provisorio, ou ingresso no Programa ‘Minha Casa, Minha
Vida’, aluguel social, alguma alternativa que possa aliviar a situagdo das
familias da referida comunidade carente, tendo sido sugerido ao Defensor
Publico que atravesse uma peticdo na Vara competente, no sentido de aplicar
esse artigo 565, paragrafo 1°, pois assim o juiz marcaria uma audiéncia e
intimaria a Prefeitura de Belo Horizonte a comparecer

Ou seja, a designacdo da audiéncia funcionaria como um meio de compelir o
Municipio a cooperar. Coisa gque parece contrariar a media¢do no que tange a autonomia
e a voluntariedade. No entanto, conforme ja exposto, essa obrigacdo € de
comparecimento e ndo de efetiva aceitagdo da mediacao.

O MP opinou pelo acolhimento do pedido da Defensoria Publica (ID N.
8384887), sob o0 argumento de que:

O enfretamento da questdo de maneira pacifica a fim de diminuir os prejuizos
sociais, se confirma através da recente criagdo do CEJUS Social, cujo
objetivo é encontrar alternativas de solugdo adequadas a natureza e
peculiaridade dos conflitos fundiarios urbanos e rurais. [...]Foi nesse sentido
que a mesa de didlogo e negociagdo permanente com ocupagdes urbanas e
rurais, reunida no dia 12/04/2016, na sede da URBEL, deliberou que fosse
acatado o encaminhamento proposto pelo Desembargador Alberto Diniz, sob
a responsabilidade do Defensor Aylton Magalhdes: atravessar peticdo
solicitando audiéncia de mediacgdo, fulcrado nos artigos 3°, § 3° e 565, ambos
do Cddigo de Processo Civil, conforme copia da reunido que segue em anexo

Em 30 de maio de 2016, a Defensoria Publica peticionou proposta para solucéo
pacifica das reintegracdes de posse (a peticdo foi a mesma para ambas as reintegracoes

de posse) e solicitou o recolhimento dos mandados de reintegracdo de posse e a
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intimagdo do autor para que tomasse conhecimento da proposta de acordo com a
designacgéo de audiéncia.

O juiz abriu prazo para que 0 municipio se manifestasse acerca da peticdo com a
proposta, mas ndo designou a audiéncia. O municipio ndo se manifestou sobre a
proposta nem sobre a audiéncia.

No dia 13 de junho de 2016, os mandados de reintegracdo (referente as duas
acoes) foram cumpridos.

Como se vé, o caso em tela foi atravessado pelos dois Cddigos de Processo
Civil: 0 de 1973 e o de 2015. Como sabido, o CPC de 2015 entrou em vigor em Marco
de 2016. Entdo, quando o juiz da 5° Vara civel solicita que o caso seja tratado pelo
CEJUS, 0 CPC/15 ndo estava vigente ainda.

Com a entrada em vigor do Cddigo, uma vez que frustrada a tentativa de solucéo
consensual no CEJUS, o novo artigo 565 do CPC/15 foi pensado como estratégia para
fazer com que um dos atores se engajasse no tratamento da questdo. I1sso pode parecer
contraditério, mas conforme ja exposto, ndo o é.

No entanto, a questdo ndo teve bons frutos. O juiz (terceiro com poder de
intervenc¢do) ndo interrompeu o processo judicial, o que funciona como um desestimulo
na busca por outras respostas ao conflito. Com os mandados de reintegracdo de posse ja
expedidos e podendo ser cumpridos, o ator proprietario ndo teria razes para se engajar
na mediacdo. Isso demonstra que a colaboragdo para que a mediacdo funcione tem que
partir ndo sé dos atores principais do conflito, mas também dos terceiros envolvidos.

O caso ilustra bem como poderia funcionar a comunicacdo entre as instancias,
favorecendo para que a mediacdo se efetivasse e funcionasse como uma resposta
asseguradora da moradia. E também demonstra que a principal chave para isso
acontecer é a necesséria colaboragdo e comunicacgdo entre as instancias, instando assim
0 engajamento dos atores do conflito.

No tdpico seguinte € apresentado o projeto de Lei Estadual 3562/16. Esse
projeto € interessante porque pretende dar alguma uniformidade a interacdo entre
algumas das diferentes instancias em que se da a mediacdo de conflitos fundiarios
urbanos. Uma regulacdo minima dessa realidade poderia prevenir falhas como as que

ocorreram no caso das Ocupacdes Maria Vitdria e Maria Guerreira.
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5.4 Para normatizar a interagdo: projeto de Lei Estadual 3562/16 que propde a
instituicdo do “Plano Estadual de Mediaciao de Conflitos Coletivos Socioambientais

e Fundiarios Rurais e Urbanos e de Manutencao e Reintegracao de Posse Coletiva

Nos dialogos tecidos ao longo do trabalho, a articulagdo com o legislativo foi
percebida como um ponto importante para o desenvolvimento das praticas de mediacéo
dos conflitos fundiarios urbanos. No entanto, destacou-se que os avancos legislativos
devem ser combinados a outras aces de politica e mobilizacdo. Segundo Advogado
Popular 1 (2017):

Entdo se a gente tem um aparato legal minimo para nos resguardar, €é
importante. Por exemplo, a Lei 13.604 que era uma lei que falava sobre o
cumprimento de reintegracdo de posse e sobre a formagdo de uma comissao.
Entdo uma lei ainda precaria, do Itamar, que tem os seus limites, e mesmo
assim uma lei que nem sempre se usava na hora do despejo. Entdo é
fundamental que a gente tenha resolugdes nesses trés Poderes, que fagam a
defesa das ocupacfes. Claro que a gente sabe que mesmo depois de uma
conquista depende-se da politica.

A “lei 13.604” a que o interlocutor se refere é a Lei Estadual 13.604/2000 que
determinou a criacdo de Comissdo Especial composta por membros dos trés Poderes
para acompanhar os trabalhos dos despejos coletivos, incluindo as respectivas
“operagoes policiais”. O advento dessa lei, anterior ao movimento pela articulagdo de
uma Politica Nacional de Prevengdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos,
demonstra como Minas Gerais (em que pese todos os desafios e limitagGes) tem sido
vanguarda nas questfes ligadas ao tratamento dos conflitos fundiarios urbanos.

Atualmente (junho de 2018), tramita na Assembleia Legislativa de Minas Gerais
0 Projeto de Lei n° 3.562/2016, de autoria do deputado estadual Rogério Correia (PT),
que dispBe sobre mediacdo de conflitos coletivos socioambientais e fundiarios rurais e
urbanos.

Segundo o art. 1° do referido Projeto de Lei, “O Estado adotara medidas de
mediacdo em situagOes resultantes de conflitos socioambientais e fundiarios rurais e
urbanos, em consonancia com o que determina a legislacao federal ¢ a estadual”
(MINAS GERALIS, 2016). Ainda, de acordo com o art. 2°: “Como medida de prevengéo
e mediacgéo, o Estado formulara o Plano Estadual de Mediacdo de Conflitos Coletivos
Socioambientais e Fundiarios Rurais e Urbanos e de Manutencdo e Reintegracdo de
Posse Coletiva [...]” (MINAS GERIAS, 2016). O Projeto também pretende transformar
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a Mesa de Didlogo, que atualmente é uma politica de governo, em uma politica
permanente de Estado®. O proponente justifica o projeto pelas seguintes razdes:

Os meios usuais empregados na resolucdo de conflitos socioambientais e
fundiarios rurais e urbanos resultam mais em acirramento das situacdes de
litigio do que em solugdes pacificadoras, ndo poucas vezes evoluindo para
graves e traumaticos confrontos.

Para gerir os embates dessa natureza e permitir aos 6rgéos e as autoridades
responsaveis pela resolucéo detais conflitos coletivos deslinda-los
eficaz e apaziguadoramente, segundo a legislacdo concernente, em vigor,
necessario se faz adotar a negociagdo mediadora como instrumento
prioritario de resolucdo dessas conflagracdes de viés inegavelmente social.
(MINAS GERAIS, 2016). (grifo nosso)

O Projeto de Lei enfrenta resisténcias. Assim como as outras propostas que
visavam implementar mudancas legislativas relativas & administracdo dos conflitos
fundiérios coletivos, a proposi¢do tem sido encarada como um ataque a propriedade
privada. A reportagem do jornal “O Beltrano” teve acesso a dudios de WhatsApp do
deputado Felipe Attié do PTB manifestando-se acerca do Projeto de Lei. Segundo o
parlamentar: “So6 se eles me matar [Sic] para passar esse trem aqui.”

No entanto, a mesma reportagem revela que o projeto conta com apoiadores:

[...]desembargador Alberto Diniz Janior, do Tribunal de Justica de Minas
Gerais (TIMG), se posicionou favoravel a aprovacdo do projeto, uma vez
que, segundo ele, a proposta se alinha ao novo Cddigo de Processo Civil,
sancionado pela Lei Federal 13.105, de 2015, e que privilegia
incondicionalmente a conciliagio em conflitos fundiarios. “E preciso
conciliar, é preciso sentar a mesa e dialogar”, defende o desembargador.

E interessante perceber na fala do desembargador que muito embora o PL e 0
CPC/15 falem sobre “mediag¢ao”, o termo utilizado por ele é “conciliar”. Isso demostra
algo que foi percebido ao longo da pesquisa: os agentes responsaveis pela efetivacdo da
mediacdo nos casos dos conflitos fundiarios urbanos nédo tém clareza sobre a diferenca
entre os métodos da mediagdo e da conciliacdo, tratando-0s como sindnimos.

Em outro trecho, a matéria revela o apoio do projeto por parte da Policia Militar:

O projeto de lei também tem apoio do coronel Aroldo Pinheiro de Aradjo,
comandante da 152 Regido de Policia Militar de Minas Gerais. O coronel
adiou por dois anos a reintegracdo de posse da Fazenda Corrego
Fundo/Gravat4, no municipio de Novo Cruzeiro, no Vale do Jequitinhonha,
exigindo um planejamento completo da operagdo. A medida resultou numa
mesa de didlogo que terminou com a desapropriacdo da terra para
reassentamento rural, em 2015. (SIMOES; MENDONCA, 2017)

% “Art. 4° — Fica instituida a Mesa de Dialogo e Negociacdo Permanente com Ocupagdes Urbanas e
Rurais e outros grupos envolvidos em conflitos socioambientais e fundiarios, doravante denominada
Mesa de Dialogo, para promover debates e negociacdes com o intuito de prevenir, mediar e solucionar de
forma justa e pacifica, os conflitos em matérias socioambiental e fundiaria, mediante a participacdo dos
setores da sociedade civil e do governo diretamente envolvidos.” (MINAS GERALIS, 2016)



161

Ressalta-se que a Policia Militar de Minas Gerais, por meio de sua Diretriz para
Producdo de Servicos de Seguranca Publica 3.01.02/2011 do Comando Geral

recomenda:

7 CONDUTA OPERACIONAL [...]7.2 EXECUCAOQ]...]7.2.6 Contatos com
autoridades envolvidas na solugdo do conflito. Ao receber a ordem de
desocupacdo, o responsavel pela operagdo articularda com os demais 6rgédos
da Unido, Estado, Municipio [...]Jpara que se facam presentes durante as
negociacOes e eventual operacdo de desocupacéol...]. 7.2.9.3. Providéncias
essenciais Durante o Emprego Policial Todos os esfor¢os operacionais devem
convergir para que se esgotem as possibilidades de resolucéo do conflito, sem
0 emprego da forca, devendo para isso a) Esgotadas todas as formas e
alternativas de solucdo pacifica da questdo, no caso de autorizagdo de
emprego de forga necessaria para garantir a ordem judicial, solicitar a
presenca do Comité Permanente de Crise para participar in loco da acgdo
policial (PMMG apud DEFENSORIA PUBLICA, 2013)

No que tange as entrevistas realizadas, os interlocutores, apesar de reconhecerem
a importéncia de iniciativas no legislativo, poucos conheciam o projeto de lei. O que
demonstra, mais uma vez, a desarticulacdo das instancias destinadas a mediacdo dos
conflitos fundiario urbanos.

O Representante da Superintendéncia de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
(SUPMEC) (2017) disse ter ouvido algo sobre a realizacdo de uma audiéncia publica
sobre o PL: “Noticia boa[...]”. As Representantes do Ministério Publico (2017), ao
serem questionadas se conheciam “0 projeto do Rogério Correa” responderam: “N&o
tivemos contato, se quiser mandar podemos fazer parecer. Mas esse em especifico a
gente ndo conhece |[...]".

Os que conheciam, foram pouco otimistas quanto a aplicabilidade do mesmo
projeto: “Até acredito que se virar uma lei, muitos juizes ndo vao aplicar, porque
sobrepde a leitura dos juizes do CPC. Complicado.” (REPRESENTANTE
DEFENSORIA PUBLICA, 2017).

5.5 Uma instancia pouco conhecida: a SUPMEC®

A Superintendéncia de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos, SUPMEC, atua na
mediacio de conflitos, especificamente conflitos coletivos®. Foi criada em 2015 e esta

vinculada a Secretaria de Estado de Direitos Humanos.

% Pelo que foi possivel extrair das entrevistas e dos estudos realizados, SUPMEC e Mesa de Didlogo, em
que pese sejam politicas de um mesmo governo, nao se sobrepdem. Os métodos de atuacdo das instancias
sdo diversos ¢ a SUPMEC ¢ chamada a atuar in loco, quando os conflitos estdo mais agucgados.

% Para a SUPMEC (2017), os conflitos coletivos sdo definidos assim: “envolve a organiza¢io da
sociedade, seja em movimentos, coletivos, ONGs, entre outros, ou mesmo a simples unido de pessoas em
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Segundo relatorio divulgado em 2017, a SUPMEC acompanhou 110 conflitos no
Estado de Minas Gerais. Desses, 24,5% estavam localizados na RMBH; 33,6% eram
conflitos fundiarios urbanos; 65,5% do total de conflitos acompanhados pela
superintendéncia possufam demandas judicializadas®™. E, até aquele momento, 55,5%
dos conflitos acompanhados haviam sido finalizados pela SUPMEC a partir de algum
encaminhamento, enquanto 45% continuam sendo supervisionados.

Relevante mencionar que, em relacdo aos conflitos finalizados, em 25,5% dos
casos o0 acordo foi realizado para deslocamento para outra area; em 17,6% o acordo foi
para desocupacao/desobstrucdo; em 17,6% dos conflitos desligados, a retirada foi
forcada com mandado; a retirada forcada sem mandado e o desligamento com
orientacdes/apoio prestado sdo 9,8% cada; em 7,8% o acordo foi por permanéncia no
local; 5,9% em desocupacdo/desobstrucdo voluntaria, bem como tentativas de mediacao
esgotadas.

A SUPMEC néo foi citada por nenhum dos entrevistados e mesmo nos espacos
de discussdo acerca da mediacdo de conflitos fundiarios, esta pesquisadora ndo viu/
ouviu registros de sua atuacdo. Foi possivel conhecer um pouco mais do trabalho
desenvolvido pela Superintendéncia através da entrevista com um de seus membros. A
entrevistada Mediadora do TIMG indicou a esta pesquisadora um possivel entrevistado
que possivelmente saberia da tematica da pesquisa porque estava fazendo um curso de
capacitacdo organizado pelo Estado de Minas Gerais sobre mediacdo na area de
conflitos fundiarios. Calhou de ser esse indicado membro da Superintendéncia.

O entrevistado explica um pouco do trabalho desenvolvido:

[...] a mediacdo na secretaria de direitos humanos foi criada em maio de
2015, quase na mesma época que a Mesa foi criada. Havia uma diferenca um
pouco porque a mesa ndo faz mediacdo, ela € uma mesa de negociagdo e
ainda assim com algumas questdes a serem bem alinhadas. E.. Dentro da
Secretaria De Direitos Humanos o Nilméario decidiu fazer uma
superintendéncia de mediacdo de conflitos coletivos, fundiarios urbanos,
rurais e socioambientais. Entdo a gente atua em conflitos coletivos dentro
desses trés temas, o rural e socioambiental. Estou falando baixinho né? A
gente assim, a gente ta desenvolvendo um processo e uma metodologia pra
isso, nao tem. Talvez vocé saiba mais que a gente na pesquisa que vocé esta
fazendo, tem pouquissimas experiéncias, doutrinas, livros escritos sobre
mediacdo coletiva. A gente encontra até muito sobre mediagdo comunitaria,
que é outro viés. E individual tem né, bastante coisa ja. Coletiva ndo tem.
Entdo a gente comegou j& na pratica, tentando fazer mediacdo fazendo

grupos, sem uma denominagdo especifica, em torno da defesa de direitos para beneficio da coletividade,
chamando a atengdo do Poder Publico para a necessidade de implementagdo de a¢Ges de curto, médio e
longo prazos que visem a solugdo dos problemas apresentados”.

% Ou seja, na maior parte dos casos, os conflitos utilizam os mecanismos judiciais como parte de sua
resolugao.
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trabalho com muitas dificuldades, porque mediagdo coletiva o ambiente é...
[..] tem todo um procedimento de lugar, estrutura, eventualmente mesa
redonda e uma série de situacdes que eventualmente propiciam mediacdo de
conflitos. Em regra, essa mediacdo coletiva é mais complicada, primeiro
porque, ndo da pra todo mundo sentar numa mesa, para fazer mediacéo.
Raramente consigo levar qualquer mesa que for[...]

Durante a entrevista, 0 membro da SUPMEC diferenciou o trabalho que ele e
sua equipe desenvolviam daquele desenvolvido no ambito da Mesa de Diélogo. Ele
acha que o que acontece na Mesa é uma negociacdo. A época da entrevista, 0s
mediadores da SUPMEC estavam passando por um processo de capacitacdo em
mediacdo. Esse curso seguia as linhas do Manual de Mediacao judicial utilizado para a
formacdo dos mediadores judiciais, ja evocado supra. Entdo, por isso, 0 entrevistado
parecia ter uma visao mais abrangente da mediacdo enquanto técnica.

Ao longo de sua fala, recorrentemente, ele usa das palavras “técnica”,
“metodologia”. Junto do Entrevistado Desembargador do TIMG 1, e ainda mais
enfaticamente que aquele, o entrevistado Membro da SUPMEC foi quem assinalou que
a mediacdo é o método adequado para tratar dos conflitos fundiarios urbanos. Em
momento algum ele disse que medicdo e conciliagdo sdo intercambidveis ou que sejam
expressdes sindnimas. Pelo contrario, suas palavras conduziram a compreensao de que a

mediacdo é algo muito especifico. Veja-se:

A gente j& experimentou casos, muito no nosso comeco, muito de outros
espagos, na mesa de didlogo por exemplo, que como eu disse ndo faz
mediacdo, faz negociacdo, de situacBes que fazem o conflito se acirrar, por
uma dificuldade técnica do mediador de tentar fazer uma, como eu — vou usar
a palavra, classificacdo de conflito. E, entdo assim, é possivel fazer com
intuicdo? E possivel fazer com intuicdo, mas tem que ser um conflito muito
bem desenhado pra que isso acontega, de forma interessante. A técnica ela é
importante, porque vocé consegue ir além, consegue aprofundar um pouco
mais no conflito, que na maioria das coisas que eu te disse ele esta acirrado e
as pessoas nao conseguem naquele momento falar de fato o que é. E ai te
disse das necessidades, das questdes, e € s as posi¢les que aparecem, e se €
um mediador sem técnica para isso ele vai se perder nas posi¢des e nao vai
alcancar, entdo é possivel, mas é eu acho que é pouco producente, em se
tratando de uma possivel politica pablica [...]

. E, agora, a metodologia, eu vejo metodologia sim nesse trabalho que a gente
tem tentado fazer, mas como eu disse desde o comego, ha varias questdes,
instancias mesmo, em torno daquele conflito que impedem a aplicacéo plena
de todas as técnicas e todas as metodologias, de mediacdo, mas o que é
possivel aplicar, a gente aplica e tem um resultado interessante. O que a gente
tem tentado fazer, como eu te falei no inicio, a gente t&4 se capacitando e
desenhando essa politica, entdo a gente espera até o final do ano que vem
desenhar bem essa metodologia, com as caracteristicas especificas de um
conflito coletivo, em um ambiente pouco ou nada controlado, porque isso vai
acontecer. A gente estava até conversando isso nas aulas que a gente teve
com as professoras [inaudivel 36:19] e a Carol que a Secretaria resolveu
retratar esse tipo de conflito porque ndo era um conflito tratado em nenhum
outro espaco e continua sendo pouco tratado. A mesa de negociagdes faz,
mas faz também com muitos limites, e, limites institucionais, sdo 6rgdos de
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estados que ndo podem intervir em outros espagos, entdo a gente tem tentado
desenhar uma metodologia que vai com certeza diferenciar bastante desse
manual que o CNJ fez de algumas diretrizes, mas ndo vai fugir do escopo
principal da mediacdo, que acho que o importante que a gente ndo pode se
perder qual é o objetivo, embora 4 [inaudivel 37:12] social a gente diga que
¢ disseminacdo da cultura da paz. [37:16] (REPRESENTANTE DA
SUPMEC, 2017)

Inquirido se achava que a mediacdo desenvolvida no ambito da SUPMEC

poderia ocorrer judicialmente, o entrevistado foi enfatico no sentido de que néo seria

possivel porque a prética esbarraria em limites institucionais. Depreende-se de sua visao

que é preciso haver uma coordenacao entre as préaticas:

[...] como a gente ta falando do Judiciario, de politica pablica, que vem sendo
implantado, por exemplo, nesse caso especifico eu acho dificil levar uma
media¢do dessas pro Judiciario. Porque o Judiciario tem as suas amarras
enquanto poder Judiciario, entdo eu ndo sei em que momento, por exemplo, a
pessoa enquanto mediador judicial dentro do espago do Judici&rio poderia
negociar é, um desembarago de uma questdo na prefeitura pra atender uma
necessidade do proprietario e ai chegar na solugcdo do conflito. Porque
algumas poucas que eu acompanhei, e ai de mediagBes individuais, tem
poucas possibilidades de acompanhar coletivas no Judiciario, as vezes
esbarram em pequenas coisas assim, que sdo limites do Judiciario, entdo ndo
sei como isso seria levado, como o Judicidrio iria levar a prefeitura pra
entender o que ta acontecendo ali, que na verdade a gente foi entender
depois, tinha um embara¢o maior assim, o IPTU cobrado num valor muito
exorbitante, e o proprietério foi recorrer do valor do IPTU, nada muito, mas é
um processo que corria ha muitos anos na prefeitura a revisio do IPTU. E,
como que o Judiciario, a mediacdo do Judici&rio ia intervir nisso na
prefeitura, se é administrativo, de modo autdbnomo, sem forca impositiva do
Judiciario, entendeu? Entdo eu acho que isso, porque, na medicacao a gente
tem que avancar com pequenos acordos pra chegar num ponto final. Quando
se ta tratando de questdo de familia, é muito facil de acontecer no Judiciéario,
s8o coisas que sdo negociadas Unica e exclusivamente ali dentro. Quando se
trata de um movimento, de um movimento grande, ndo é o caso da Patria
Livre, mas se trata de mediagdo que a gente tem frustrado ha muitos anos,
que é em Conceicdo de Mato Dentro, que é a Anglo Amrican, empresa
multinacional, extremamente dificil vocé levar pro Judicidrio pra negociar
uma licenca, porque ja esta dada pelo estado, o Judiciério ndo vai se propor a
discutir essa licenca, [...]. Entdo acho que tem limites, pra atuacdo do
Judiciario, entdo ndo acho que tudo possa ser resolvido no Judicirio por
conta disso (REPRESENTANTE DA SUPMEC, 2017)

Sobre a interlocu¢do da SUPMEC com a Mesa de Diélogo, a consideracdo do

entrevistado é interessante. Apesar de afirmar que o que acontece na Mesa € negociacdo

e ndo mediacdo, o entrevistado admite que um dos encaminhamentos possiveis aos

casos mediados pela SUPMEC é o direcionamento desses para a Mesa. Ele narra a

situacdo de uma Ocupacdo chamada Patria Livre, situada na regido da Pedreira Prado

Lopes em Belo Horizonte.

A SUPMEC foi chamada para intervir no conflito no momento em que o efetivo

policial estava as portas da ocupagdo para realizar o despejo dos moradores. Nesse caso

especifico, ndo havia mandando judicial, coisa que tornaria eventual despejo ato ilegal.
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Muito embora essencial, esse ponto ndo é o foco do debate. O fato é que a equipe da

SUPMEC chegou ao territorio e iniciou um processo de mediacdo. Segue um trecho da

entrevista;

A gente é chamado no momento em que a policia chega para, vou chamar de
fazer uma reintegracdo de posse, embora ndo seja porque nao tinha deciséo,
mandado nenhum para isso. Que é uma outra discussdo que a gente faz, mas
em outro paréntese. E, entdo o que aconteceu, chegamos |4, nessa ocasido
especifica, fui eu que fui fazer a mediacdo, a policia estava ja com a tropa de
choque ja para a retirada das pessoas, € estava o advogado apenas do suposto
proprietario do imdvel. A partir dai a gente tentou fazer uma conversa com a
policia, para que a policia nos esperasse, nos desse um tempo para poder
dialogar com o pessoal, e isso em si ja é uma dificuldade enorme, a gente
conseguiu assim 15 minutos, e ai passados 15 minutos a gente lutava por
mais 15 ou 30 minutos. O tempo inteiro nesse sentido. Quando conseguia
esse prazo a gente ia conversar com advogado [...] E no momento estava
muito complicado, a policia pressionava para fazer a reintegracdo de posse, 0
advogado do proprietario estava nessa posi¢do de que tinha que cumprir, e
que ia ser judicializada a situacdo, até que a gente conseguiu com o vizinho o
telefone do proprietario, e ai passamos a dialogar com o proprietario
diretamente. Na conversa com o proprietario a gente percebeu as
necessidades dele, ele demonstrou que ele havia arrematado aquele imével no
leildo, e que por dividas anteriores do proprietario ele ndo conseguiu
implementar o empreendimento que ele queria para aquele local, entdo assim,
o imovel estava sem funcdo social, mas ndo por inércia do proprietério, entdo
ele demonstrou um documento protocolado ha varios anos na prefeitura,
tentando licenciamento, tentando umas coisas, e tudo isso barrado. Entdo a
gente percebeu essa necessidade dele de desembolar a questdo burocratica do
imdvel, ele ndo tinha necessidade de, é, lutar pela propriedade daquele
imdvel, daquele empreendimento, e ter o seu lucro, empresario né, ele, né.
Atinge a finalidade de quando ele adquiriu aquele imdvel. A partir disso,
embora ainda sem querer negociar, mas demonstrando a necessidade que ele
tinha, a gente voltou a conversar com 0 movimento, com a ocupagdo, e
colocando para eles, “a situagdo € essa, ele tem alguns interesses e de repente
a gente pode conversar se vocés tiverem dispostos também a negociar porque
ali o proprietario comegou a ter noticias de algumas pressdes |4 dentro que o
preocupou, a gente ndo avalia se a preocupacao é real ou ndo, mas ele falou
muito de “ah, tem criangas ai dentro, a policia ndo estd deixando entrar
dgua”, quase uma atuagdo de um quase sequestro, corta-Se a agua e as
pessoas ndo suportam mais aquilo e sairem. E ai ele estava demonstrando
essa preocupacdo, “ah, sei que esta cheio de criangas ai, idoso sem agua, e
tal” ai a gente levou, ele também estd preocupado com vocés, ele tem
algumas demandas, ele quer ver como té a situacdo das criangas ai e tudo, ai
a gente foi levando, a dificuldade da mediacdo esta ai, o mediador ele tem
que favorecer o didlogo entre as partes, nesse caso isso era impossivel que as
partes estavam distantes, ao telefone, e a outra parte ndo podia abrir 0 portdo
porque a policia ia aproveitar pra entrar. Entdo a gente estava quase de garoto
de recado, pegava informacdo aqui, trazia pra ca, pegava informacdo aqui
trazia pra ca. Até que a gente conseguiu em conjunto chegar em que 0
proprietario tinha interesse em ser ajudado a resolver as questdes burocraticas
que ele tinha embolando aquele imével e que inclusive a solugdo poderia sim
ser a aquisicdo pela prefeitura para desenvolver ali algum projeto social.
Entdo assim, ele se dispds a isso, entdo a partir disso ndo era mais imperativo
que houvesse reintegracdo de posse naquele momento. Ai foi outra conversa
a se fazer com a policia. A policia volta a fazer uma pressdo, “estou aqui com
todo aparato, com tantos policiais, teve um custo pro Estado, a gente ndo

CEINNTS

pode sair daqui sem reintegracdo de posse”, “ndo, mas o proprietario ndo tem

CEINTS

mais interesse”, “ah, mas eu quero que ele venha aqui e fale e prove”, a gente
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conseguiu colocar o proprietério no telefone pra falar com o comandante que
estava no momento, o proprietdrio explicou a situagdo, ainda assim
dissuadindo um pouco pela PM a fazer essa negociacdo, mas a gente
conseguiu negociar os termos, até os termos do boletim de ocorréncia. Entdo
a gente negociou 0 que constaria no boletim de ocorréncia porque sempre se
carrega a mdo, a pessoa que esta denunciando a pessoa que esta fazendo o
boletim de ocorréncia, e € normal que ele carregue a mao para tentar ter um
ganho maior, quando um possivel inquérito for desenvolvido, entdo a gente
conseguiu conversar com ele pra apenas relatar a entrada do pessoal. Porque
normalmente o movimento também faz um boletim de ocorréncia, quando o
pessoal ocupa 0 espago, & importante pra eles fazerem o registro, entdo a
gente negociou 0s termos, do que constaria no boletim de ocorréncia, ele
pediu que o advogado dele e que a policia entrasse pra ver a situacdo das
pessoas la dentro, as pessoas ndo queriam deixar que as policia entrasse, mas
permitiu que o advogado entrasse, quando a gente entrou 14 tinha equipe de
médicos populares do movimento acompanhando, o pessoal deu um jeito de
entrar com agua por outros lugares, entdo ndo tinha ninguém naquele
momento em uma situagdo muito complicada, entdo viu-se isso, saimos de
novo da ocupagdo, constamos no boletim de ocorréncia ndo a ocupagdo e ndo
constou algumas situagdes, algumas dendncias um pouco mais carregadas
que o proprietario queria fazer e constou o compromisso nosso de levar o
conflito pra discutir junto com a mesa de didlogo, a mesa de conflitos, pra
ajudé-lo também a resolver os problemas. O ponto foi, “se vocé sentar pra
negociar e me ajudar também, porque eu estou também com isso ai parado ha
muitos anos, estou disposto a aceitar a possibilidade”. Os dois aceitaram a
proposta, a gente sentou ja duas vezes na mesa de didlogos, espago mais
ampliado, e ai a coisa esta se encaminhando, provavelmente a gente ndo pode
antecipar o resultado né, a gente ndo pode antecipar, mas assim, as Ultimas
conversas tém encaminhado pra prefeitura, auxiliar o movimento, a
ocupacdo, a desenvolver 14 espaco de moradia, espaco que eles estdo
chamando de cozinha comunitaria, pra atender a comunidade, e trabalho pra
geracdo de renda. E isso seria feito mediante aquisicdo do imdvel pela
prefeitura e indenizac@o ao proprietario. Entdo assim, estd caminhando nesse
sentido. [28:37] (REPRESENTANTE DA SUPMEC, 2017)

No que tange a interacdo com o judiciario, o entrevistado nao considera que haja
interlocucdo suficiente. E ele aponta um fato que foi percebido ao longo da pesquisa: as
instituicGes que lidam com a media¢do ndo se conhecem e, mais que isso, ndo conhecem
0s regramentos (seja a Lei da mediacdo, seja a resolucdo 125/2010 do CNJ, sejam as
disposicdes sobre mediacdo no CPC/15). Isso lembrou a pesquisadora de um fato
ocorrido em algumas das entrevistas realizadas. Muitas vezes, a0 mencionar, suscitar
uma regra ou instancia de media¢do no didlogo com seus interlocutores, esses diziam
que aqueles lhes eram desconhecidos.

Por fim, um ponto importante abordado pelo entrevistado no que pertence a
relacdo com o judiciario foi 0 momento em que a Superintendéncia é demandada. Posto
qgue ndo pode atuar de oficio, precisa que algum dos atores envolvidos no conflito
solicite a presenca do grupo, isso faz com que a atuacdo da SUPMEC seja mais restrita,

impedindo praticas preventivas ou informativas.

Geralmente, essa solicitacdo ocorre no momento em que a reintegracdo ja foi
deferida e aguarda a execu¢do. Quando a gente comegou, a gente pegou um
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levantamento tinham 178 mandados de reintegracdo de posse no estado. S6
12 eram decisOes definitivas, todo o resto era liminar. Entdo normalmente a
gente chega pra tentar atuar na mediacdo de conflitos no momento do
acirramento do conflito, que é o0 momento da reintegracdo de posse. A gente
chegava e ainda chega no nosso conhecimento um conflito a partir da policia,
para participar da reunido que eles chamam de comité de crise, que €
obrigatéria antes de qualquer reintegracdo, mas que sé serve para informar
quando vai ser, ndo € nenhum tipo de negociacdo também. A gente tem
conseguido negociar prazo, algumas coisas, mas ndo é o objetivo. Entdo
quando o conflito chega até a gente ele ja esta na situagao de cumprimento de
reintegracdo de posse. Entdo a mediacéo acontece no campo debaixo do sol,
com monte de policia, o proprietario com mandado de reintegracéo de posse
e a comunidade sem nenhum instrumento como argumento. Entdo assim, é
um dificultador grande porque as partes ndo sentem necessidade de negociar,
estdo com o mandado em maos, a policia esta ali, ela vai cumprir e cumpre
(REPRESENTANTE DA SUPMEC, 2017)

5.6 As mediacdes desde o ponto de vista dos movimentos sociais organizados de

ocupacao por moradia.

Nesse tOpico, espera-se mostrar como 0S movimentos sociais por moradia
entendem e recepcionam a ideia da mediacdo nos conflitos fundiarios coletivos urbanos.
De inicio, é preciso esclarecer o perfil dos entrevistados: uma arquiteta e advogada
popular; uma pesquisadora e também advogada popular; um pesquisador e advogado
popular. Além disso, as percepcdes registradas vao ao encontro das opiniGes de
moradores e militantes com as quais esta pesquisadora teve a oportunidade de dialogar
durante o percurso de investigacao.

Os entrevistados e as entrevistadas sdo pessoas vinculadas ao Movimento
Brigadas Populares®, ao MLB®', ao coletivo de advogadas populares Margarida Alves™
e & ONG Terra de Direitos™

% As “Brigadas Populares” formaram-se em 2005 a partir de um grupo de estudos marxistas que abrangia
algumas instituicbes de ensino superior de Belo Horizonte, em especial, a Faculdade de Direito da UFMG
(LOURENCO, 2016). Atualmente, a organizacdo esta presente nos Estados de: Séo Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Espirito Santo, Pernambuco, Sergipe, Bahia, Parg, Parana, Santa Catarina, Rio Grande do
Sul, além do Distrito Federal. As Brigadas operam a partir de brigadas territoriais (militantes atuam na na
organizacdo do territério para o atendimento de demandas locais) e de brigadas especiais (que se
relacionam a temaéticas especificas). A atuacdo também se d& em Frentes de Trabalho, que agrupam
militantes dedicados a demandas especificas, sdo elas: Antiprisional, Comunicacao e Cultura, Formagcéo,
Juventude e Reforma Urbana (BRIGADAS POPULARES, 2018). Cf..<
https://brigadaspopulares.org.br/como-nos-organizamos/> . Acesso em: 02 jun 2018.

% 0 Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB) é um movimento social nacional que luta
pela reforma urbana e pelo direito de moradia adequada. E formado por familias sem-teto de todo o pais.
Segundo seus membros: “a luta pela moradia é o motor principal da luta pela reforma urbana, pois através
dela conseguimos mobilizar milhares de pessoas, pressionar os governos [..] Nesse sentido, tem
importancia fundamental a organizagdo e realizacdo das ocupagdes. [...].Ocupar é um ato de rebeldia, de
confronto com a ordem estabelecida, de questionamento a sagrada propriedade privada capitalista. Logo,
enquanto morar dignamente for um privilégio, ocupar é um dever!” (MLB, 2018). Cf: <
https://www.mlbbrasil.org/our_team>. Acesso em: 02 jun 2018
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A opcéo por evidenciar a visdo dos movimentos em relacdo & mediag&o justifica-
se porque, ao longo da pesquisa, percebeu-se que esse é 0 grupo de atores que mais
tensiona o sentido e as praticas da mediacdo. Isso tem a ver com a potencialidade que 0s
movimentos sociais encerram enquanto nucleos centrais de uma ordem pluralista.
Representando a possibilidade de captar o contetdo e a forma do fendmeno juridico
mediante a informalidade de acGes concretas de atores coletivos consensualizados pela
identidade e autonomia de interesses do todo comunitario (WOLKMER, 2001).

Tecidas essas consideracOes teodricas passa-se ao registro do que pbde ser
apreendido nas entrevistas. A percepcdo mais evidente foi a de que para 0s movimentos
sociais a mediacdo ndo é concebida como um método salvador de mundos. Néo é vista
como a panaceia para todos os males. Os interlocutores posicionaram-se em um lugar
muito critico e cauteloso com relacdo ao procedimento. O que ndo quer dizer que nao
entendam a mediagdo como algo importante e valoroso no contexto dos conflitos

fundiérios urbanos.

Eu avalio sim que o CPC abre uma grande brecha para a gente disputar cada
vez mais esse conceito de mediacdo no Judiciario. E mesmo com a
promulgagdo dele eu acho que j& ha um ambiente mais propicio para que a
gente faca essa disputa. Entdo é algo que a gente ja levantava antes do CPC, a
necessidade de processo de composicdo de conflito que respeitasse o direito
das familias, e eu acho que com o novo CPC a gente conquista, mesmo que
seja limitado e pudesse ter avancado mais em proposi¢des que inclusive ndo
passaram. Entdo eu acho que mesmo com seus limites e ndo tendo sido
aprovadas algumas proposi¢Ges dos movimentos sociais, ainda ha campo de
disputa. E cabe a nés cada vez mais bater nessa tecla da mediagdo e levar
essa forma de resolugdo para o Judiciario. E acho que o instrumento da mesa
legitima muito isso no Judiciério, entdo a relagdo entre os Poderes acho que é
isso. O fato de ter um decreto, ter uma mesa do estado de fato influi muito no
Judiciario. Porque seja um desembargador conservador ou um juiz, como ele
vai justificar ndo ter encaminhado para a mesa de negocia¢do? Coloca em
situacdo de desmascarar a posicao ideoldgica, porque se ndo manda o conflito
para a mesa de negociacao, ele vai ter que justificar a posicdo dele como uma
posicdo de fato reaciondria. Entdo acho que é um grande avanco.
(ADVOGADA POPULAR 2, 2017)

% O Coletivo Margarida Alves surgiu em 2012, na cidade de Belo Horizonte/MG, com objetivo de prestar
assessoria juridica popular a movimentos sociais, ocupagdes urbanas, comunidades tradicionais, coletivos
organizados, dentre varios outros grupos que politizam as relagdes sociais no campo e na cidade. Para
além de sua agfo no judiciario, o Coletivo também atua na educacdo popular e na formacdo juridica e
politica das comunidades e grupos assistidos. (COLETIVO MARGARIDA ALVES, 2018). Cf..<
http://coletivomargaridaalves.org/quem-somos>. Acesso em: 02 jun 2018

% A Terra de Direitos é uma organizacéo de Direitos Humanos que atua na defesa, na promocéo e na
efetivagdo de direitos, especialmente os econdmicos, sociais, culturais e ambientais. A organizacdo surgiu
em Curitiba (PR), em 2002, para atuar em situagdes de conflitos coletivos relacionados ao acesso a terra e
aos territorios rural e urbano. Atualmente, a Terra de Direitos tém escritdérios em Santarém (PA), em
Curitiba (PR) e em Brasilia (DF) (TERRA DE DIREITOS, 2018).Cf.:< http://terradedireitos.org.br/quem-
somos/sobre>. Acesso em: 02 jun. 2018.


http://terradedireitos.org.br/quem-somos/sobre
http://terradedireitos.org.br/quem-somos/sobre

169

A questdo é que, a depender do método e da forma como a mediacao se realize,
a moradia e outros direitos fundamentais podem ficar mais prejudicados do que
favorecidos. Uma das entrevistadas usa o titulo do livro “As palavras e as Coisas” de
Michel Foucault para encarnar essa contradi¢do. Pode ser que a ideia enunciada pela
mediacdo seja muito prestigiosa, mas, na pratica, as coisas podem se passar em outros

termos. Nas préximas linhas, espera-se melhor esclarecer esses pontos.
5.6.1 Mediacao como conceito estratégico

Os interlocutores apontaram que a mediacdo ndo € uma pratica nova circunscrita
ao advento do CPC/15. Assim como mencionado em topico acima, a mediagdo sempre
foi uma estratégia de matriz politica (que se processou paralelamente ou de forma
intercruzada com a solucdo adjudicada). As praticas negociais (aqui ndo fazendo
restricdo a mediacdo) sempre foram tratadas como forma de “luta” nos conflitos
fundiarios urbanos e foram associadas a outras formas de resisténcia. No caso da
Izidora, por exemplo, houve uma pressdo do movimento para que O governo se
dispusesse a negociar, mas, concomitantemente a isso, houve trancamento de vias,
campanhas virtuais, abaixo assinados, ocupac¢des de érgdos publicos.

O “pensamento, por mais puro, por mais geral e por mais abstrato que seja, ¢
sempre marcado por assinaturas historicas, temporais e, portanto, sempre preso, de
alguma maneira, a uma estratégia e a uma urgéncia” (AGAMBEN, 2010). Com a
mediacdo, 0 que se passa € justamente isso. Por mais que 0s movimentos queiram e
depositem esperanca em consolidar entendimentos mais amplos e normativamente
aplicaveis, a “luta pela moradia” lhes ¢ contingente. Dai, que o sentido da mediagdo vai

muito influenciado pela necessidade do momento.

Entdo eu vejo que as instituicBes ndo estdo de fato preparadas para lidar com
os conflitos fundiarios. Ai o que é determinante é a luta que as comunidades
sdo capazes de empreender. Por isso a importancia da organizagdo
comunitaria, dos movimentos sociais, da organizacdo politica interna das
comunidades, porque quanto mais organizada estiver a comunidade para
pleitear seus direitos perante as instituigdes, mais chance de éxito ela vai ter.
Entdo isso é uma regra da luta, 0 que a gente percebe é isso. Se ndo tem
ninguém atuando no movimento, nenhuma rede de apoio, se o nivel de
organizagdo € baixo, as instituicoes tendem a massacrar aquela comunidade,
passar por cima, ndo atender os pleitos dessas comunidades. Agora, se pelo
contrario, a comunidade ‘ta’ de fato organizada, mobilizada, com capacidade
de pressdo politica, ai a gente consegue aproveitar essas brechas do Estado,
da instituicdo, e conquistar direitos a partir da luta (ADVOGADA
POPULAR 2, 2017)
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Assim, parece ser que o grande mérito da mediacdo, sob o ponto de vista dos
movimentos sociais por moradia, parece ser essa poténcia estratégica. A mediacdo como
uma categoria passivel de ser mobilizada em favor da resisténcia em defesa da moradia.
Essa consideracdo muito tem a ver com outra qualidade viabilizada pela mediacéo e
apontada pelos interlocutores: a circulacdo das criatividades. Por mais acre que o
terreno dos conflitos fundiarios coletivos seja, hd sempre espaco para que as ideias
circulem.

Dada sua informalidade, o espaco retorico alargado e, principalmente, a
possibilidade de emergéncias normativas, a mediacdo favorece a circulagéo e ativacao
de criatividades. Criatividade essa construida desde baixo, lastreada pelas urgéncias
constituidas cotidianamente. Nesse ponto, interessa perceber como 0s subalternos e as
margens sdo capazes de reconstruir dispositivos. As margens nao sdo inertes e,
justamente, nos contextos de urgéncia, conseguem instituir novas formas de acdo
politica (DAS; POOLE, 2008).

Sobre a disputa pelo sentido da mediacdo, segue transcrito um trecho da

entrevista com Advogada Popular 2, que € muito elucidativo:

Olha, eu acho que o nome que € dado, tem as palavras e as coisas, é
secundario. Tem que se pensar do que se fala quando se fala em mediag&o,
quando se fala em negociacdo. E o pressuposto para se tratar sendo conflitos
fundiarios, urbanos ou rurais, é o pé de desigualdade, essa assimetria anterior.
E isso, se ndo for incorporado no acordo, na negociacéo, na mediacdo, numa
perspectiva de forma e de conteldo, ou seja, que 0 método seja adequado,
que incorpore essa assimetria, tentando nivelar, e também que o conteldo,
diferente do que a gente vem assistindo, ele venha para tentar nivelar. Ai
vocé tem que abandonar 0s conceitos e pensar em uma outra coisa. Talvez
uma saida de pluralismo, de justica dialégica, de os préprios atores estarem
construindo outras formas, ndo necessariamente de mediar, mas de lidar com
0 sistema de justica, trazer as suas demandas e responder quando
demandados. Isso t& em construcdo, mas a génesis dos conceitos também
oferta um palpite. Entdo se alguém vem falar de mediacdo em uma
perspectiva administrativa, na légica de justica linha de montagem, de
mutirdo de conciliacdo, ai vocé ndo precisa que ela te diga do que aquilo se
trata, porque vocé ja sabe qual o lugar de fala dela. Me parece que esses
pequenos insights vao te dizer mais do que o nome em si. A pessoa pode
estar usando 0 nome sensacional, um conceito de sustentabilidade,
sustentavel, mas pode ser que |4 na frente... mas acho que enquanto o
péndulo ainda estiver vasculando, ainda é importante a gente produzir sob
esse titulo, com esse enquadramento [essa € uma importancia estratégica]
para disputar do nosso campo, se ndo s6 0 outro campo Vvai ser ouvido. E eles
[as instituicdes, as vezes o sistema de justica] tém uma crenca de que o
instrumento da conta, entdo que vocé ofertar qualquer espaco que seja, ou
uma audiéncia... no caso do eles chegaram ao absurdo de usar
o0 caso levado ao CEJUS para criminalizar o movimento e dizer que eles se
negaram a negociar, que foram ofertadas saidas amigaveis mas que eles ndo
quiseram porque € um movimento... entdo é dessa mediagdo que a gente ta
falando? VVamos rechacar em absoluto, isso nunca foi mediacdo, vocé nunca
mediou. Pelo contréario, isso s6 reproduz uma ldgica e aprofunda a
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desigualdade. Isso tem que ser objeto de dendncia nos canais que a gente
consiga, porque ‘ta’ levando uma demanda pra dentro de quem supostamente
teria que dar uma satisfacdo, e a resposta ta aprofundando ainda mais a
desigualdade anterior, entdo isso é muito grave. [46:57]

Sédo também os interlocutores dos movimentos sociais que fazem pontuacdes
mais incisivas acerca das possiveis consequéncias das disparidades sociais em sede de
mediacdo. No entanto (isso parece contraditorio, mas se analisado a fundo ndo é), os
mesmos afirmam que a rede de apoio formada em torno das ocupacdes possibilita que
essas diferencas sejam, de alguma maneira, contornadas.

Tanto a ampla gama de parceiros que as ocupacdes organizadas (ndo
espontaneas) mobilizam como assessorias juridicas populares arquitetos, urbanistas,
extensionistas, entidades religiosas, psicologos, assistentes sociais, Defensoria Publica e
Ministério Publico, quanto a organicidade que os ocupantes vao consolidando através
de formacdes politicas e sociais (a partir de suas experiéncias cotidianas) permitem que,
no momento dos diélogos, os representantes da ocupacdo estejam empoderados a as

diferencas socio econdmicas figuem amainadas.

Eu entendo a mediacdo como um processo, no caso a mediagédo dos conflitos
fundidrios, em que ha disparidade de forgas. Entdo vocé tem de um lado o
Estado, que tem uma forca verticalizada muito forte, e que pode, inclusive,
utilizar da forga bruta, do aparato de choque que é da Policia Militar, para
cumprir um despejo violento. E um Estado militarizado. Isso coloca as
familias numa posicdo de disparidade de forcas muito grande. Entdo vocé
tem essa posicdo do Estado. VVocé tem a posicdo de proprietarios privados
que tém uma forca muito grande, poder econdmico é muito forte, como é, por
exemplo, o caso Isidora, que é uma grande empresa a Direcional, que ‘td” ha
décadas nas barbas do poder politico, gerenciando seus interesses, desde a
ditadura militar que ‘td’ litigando contra os moradores. Ou seja, ha uma
disparidade de forgas muito grande. Entdo o processo de mediacdo dos
conflitos, para mim, visa exatamente isso. Fazer com que essa parte mais
fragil do processo se empodere [10:07] para inverter essa relacéo
de forgas. Entéo o processo de mediagéo, no caso de conflitos fundiarios,
engloba acfes dos movimentos sociais para que essa disparidade de
forcas se altere. (ADVOGADO POPULAR/ PESQUISADOR 2) (grifos
N0SS0S)

Os entrevistados apontaram que a media¢do cumpre uma funcdo especial que é
de aproximar as pessoas. Possibilitar que elas se enxerguem e se reconhe¢cam enquanto
pessoas. Nesse sentido, as entrevistas corroboraram com a conclusdo do compromisso
com a mediacdo poder estar assentado em premissas personalistas. Explica-se: a
abertura ao tratamento consensuado é diretamente relacionada e dependente da postura

de pessoas.

[...] mas é um espaco para as partes se conhecerem, as vezes dar rosto aos
nomes que s6 veem escritos no processo. 1sso é muito importante. Para mim,
a mediacdo da forma que esta colocada é nesse sentido, conseguir visualizar
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aquele nome que vocé e no processo e nunca viu na vida. No processo do
Isidoro a gente ndo teve isso, mas em dado momento os proprietarios da
Granja Werneck chamaram [tosse] [34:39] as pessoas para conversar,
fizemos duas reunides e isso foi importante para aquelas pessoas, tanto para
0s Werneck quanto para aquelas pessoas da ocupacdo. Ver quem se diz dono
do terreno, quem sdo aqueles que estdo os processando. E para os Werneck
foi importante também para ver que aquelas pessoas ndo sdo bichos-papdes,
bandidos, sdo pessoas normais. Entdo ter esse espaco que as partes se
encontram €é o grande mérito da mediacdo. De fato, para dialogar,
dependendo de um juiz que ja tem uma preconcepgdo, um preconceito, toda
uma decisdo formada, nesse sentido se perde o propdsito. Para as pessoas se
verem é bem importante. [35:50] (ADVOGADA POPULAR — ARQUITETA
1, 2017).

Por fim, é interessante deixar registrado que os entrevistados relacionados aos
movimentos sociais foram os interlocutores que mais estavam a par das multiplas
instancias e lugares em que a mediacdo tem se constituido. E demonstraram que
conhecer esse aparato é vital para que as Ocupac@es resistam. Os movimentos sociais
articulam esse conhecimento para tensionar por alternativas de moradia e mesmo para

ganhar tempo enquanto aviam outras estratégias no conflito.

5.7 As ocupacoes Izidora e a Questio de Ordem no julgamento do Mandado de

Seguranc¢a n° 1.0000.14.061245-8/000: as mediacdes assustam a quem?

O propdsito deste topico ndo é discutir o conflito das Ocupacdes da lzidora,
tema que por sua relevancia e abrangéncia merece muito mais atencéo do que os limites
desse trabalho permitem. Na verdade, espera-se refletir, a partir da questdo de ordem
suscitada pelo Des. Alberto Villas Boas, no julgamento do Mandado de Seguranca n°
1.0000.14.061245-8/000, acerca dos possiveis obstaculos que dificultam o espraiamento
e efetivagdo da mediacao.

E importante deixar claro que a questdo de ordem se deu no bojo de um
Mandado de Seguranca Preventivo. Ou seja, ainda, que intimamente conectado a uma
questdo possessoria, a questdo de ordem ndo foi suscitada na reintegracdo de posse, pelo
que ndo se falar em aplicacéo direta do art. 565 do CPC/15.

Por fim, registra-se que o termo “mediagdo” esteve como que perdido nos
discursos proferidos em plenério. A mediacgdo é sempre colocada ao lado da conciliagéo
e da negociagédo, como se fossem um equivalente e ndo houvesse qualquer diferenca de
técnica e poténcia entre os métodos. Isso ocorre inobstante uma politica nacional de
mediacéo de conflitos fundiarios, de recomendacdes do CNJ e de um artigo dedicado ao
tema no CPC/15.
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5.7.1 Situando as Ocupac0es da lzidora

O inicio das Ocupagdes lIzidora (Rosa Ledo, Vitoria e Esperanca) insere-se no
contexto das Jornadas de Junho de 2013. As Ocupaces surgiram espontaneamente, sem
articulacdo com movimentos sociais. No entanto, logo em seguida, no més de julho, as
Brigadas Populares e a Comissdo Pastoral da Terra passaram a contribuir com a
organizacdo popular (BITTENCOURT, 2016, p.155; FREITAS, 2016, p. 74). O conflito
fundiario relacionado a lzidora é hoje considerado o maior'® conflito fundiario urbano
da América Latina. Sdo cerca de 8 mil familias; 30 mil pessoas estabelecidas na area.

A regido da mata do Isidoro, com mais de 10 milhdes de hectares, situa-se no
vetor norte da cidade de Belo Horizonte/MG e é considerada o ultimo grande vazio
urbano da capital mineira. A area ja foi valorizada por ser um importante ativo
ambiental, mas atualmente, € objeto de novos planos por parte do poder publico
municipal em razdo de uma Operagdo Urbana Simplificada que mobiliza valores em
torno dos 13 bilhGes de reais e que prevé nova regulamentacao para 0 uso e ocupacao do
solo da regido, além da construcdo de cerca de 70 mil imoveis. A primeira fase das
transformacdes ja foi licenciada e contratada e trata da construcdo de cerca de 9 mil
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moradias através do Minha Casa, Minha Vida, em um empreendimento
PMCMV - Granja Werneck (BITTENCOURT, 2016).

Apbs a ocupacdo, acdes reintegratérias % foram ajuizadas pelo municipio de
Belo Horizonte, pelo municipio de Santa Luzia (que ja desistiu da acdo), pela Empresa
Granja Werneck S/A e outras pessoas fisicas. Inicialmente distribuidos para Varas
diferentes, os processos foram reunidos na 62 Vara da Fazenda Pdblica Municipal de

Belo Horizonte.

%90 caso das Ocupagdes da Izidora foi selecionado para ser apreciado na quinta sessdo do Tribunal
Internacional de Despejo, que aconteceu no dmbito das “Jornadas Mundiais Despejos Zero” e do “Forum
Social Urbano Mundial Alternativo”, no espago da Conferéncia das Na¢des Unidas Habitat III, em Quito,
Equador, no dia 17 de outubro de 2016. Foram analisados 88 casos de todo 0 mundo e desses, 0s 7 mais
significativos em termos de gravidade e nimero de pessoas afetadas foram escolhidos para apreciacéo.
Além da lzidora, do Brasil, foram selecionados casos da Franca (Europa), Republica Democréatica do
Congo (Africa), Coréia do Sul (Asia), Israel (Oriente Médio), Estados Unidos (América do Norte) e
Equador (América do Sul). (BENICIO, VIEIRA, 2016
http://justificando.cartacapital.com.br/2016/10/05/izidora-o-direito-moradia-e-o-maior-conflito-fundiario-
urbano-da-america-latina/)

1017 promotora do empreendimento é a Direcional Engenheira S.A., uma empresa de capital aberto . O
empreendimento habitacional planejado possui valores na ordem de 1 bilhdo de reais, com
financiamentos/subsidios provindos do or¢gamento municipal e federal

192550 quatro acdes: a do Municipio de Belo Horizonte (0024.13.242724-6), a da Granja Werneck S/A
(0024.13.304260-6), a do Sr. Paulo Henrique Lara Rocha de Faria e outros (0024.13.297889-1) e da Sra.
Angela Werneck (0024.13.313504-6).


http://esp.tribunal-evictions.org/tribunal_internacional_de_los_desalojos/llamado/hay_que_romper_el_silencio_!denuncien_su_caso_de_desalojo/(language)/por-BR
http://esp.tribunal-evictions.org/tribunal_internacional_de_los_desalojos/llamado/hay_que_romper_el_silencio_!denuncien_su_caso_de_desalojo/(language)/por-BR
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Em julho de 2013, a juiza da 62 Vara da Fazenda Publica concedeu a liminar de
reintegracdo de posse. Em setembro do mesmo ano, a Defensoria Publica de Minas
Gerais (DPMG) emitiu a Recomendaco 03/2013'% dispondo referéncias minimas para
atuacdo da PMMG, visando a manutencdo da integridade psicofisica, saude, vida e
patrimonio dos envolvidos em eventual reintegracdo de posse. Bittencourt (2016) e
Bizzotto (2015) consideram que a Recomendagdo atrasou o despejo porque a policia
ndo tinha condicBes de cumprir as diretrizes nela expostas.

Ato continuo, em outubro, realizou-se a | Audiéncia Publica das Ocupacdes da
Izidora na Cémara de Vereadores de Belo Horizonte. Na ocasido, os moradores
reforcaram que ndo aceitariam o despejo e exigiram a abertura de uma mesa de
negociacdo. Essa foi aberta no dia 21 dagquele més.

O movimento de resisténcia exigia a mediacdo da Casa Civil do Governo de
Minas Gerais como alternativa justa e pacifica ao despejo forcado (BIZZOTTO, 2015).
Ateé o inicio da Copa do Mundo de 2014, ocorreram cerca de quatro a seis reunides,
coordenadas pelo Secretario de Estado da Defesa Social, Rdmulo Ferraz, sendo os
principais participantes a juiza Luzia Divina, representantes do Governo do Estado, do
Governo Federal e da Prefeitura de Belo Horizonte (PBH), os proprietérios,
representantes dos movimentos sociais e as liderangas locais.

Em que pesem as negociacles, a reintegracdo de posse foi anunciada pela
Policia Militar de Minas Gerais (PMMG) para o dia 13 de agosto de 2014. Por isso, em
12 de agosto de 2014, o Coletivo Margarida Alves impetrou Mandado de Seguranca
contra o Governador do Estado de Minas Gerais, Alberto Pinto Coelho, e contra o
Comandante Geral da PMMG, Coronel Ricardo Machado, em nome dos moradores. O
Mandado questionava o descumprimento pelas autoridades de regras previstas em
tratados internacionais de direitos humanos e nos regulamentos da PMMG, os quais
estabelecem diretrizes que devem ser observadas no cumprimento de mandados
coletivos de reintegracao de posse.

No dia previsto para o despejo, 0 juizo da Vara da Infancia e Juventude acolheu
um pedido liminar em Agéo Civil Publica movida pelo Ministério Pablico (1289157-
83.2014.8.13.0024) que solicitava a suspensao da reintegracdo em razdo da protecéo aos

direitos das criancas e adolescentes moradores da ocupacao. A liminar foi derrubada por

103Disponivel em: <https://www.defensoria.mg.def.br/wp-
content/uploads/2014/08/Recomenda%C3%A7%C3%A30-03-2013-DPDH-3.pdf>. Acesso em: 18 maio
2018
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meio de Agravo de instrumento (10024.14.1289157/001), no mesmo dia. No entanto, a
decisdo ndo foi cumprida porque a operacao preparada para sua execucao ja havia sido
desmobilizada.

Ainda que a decisdo ndo tenha sido cumprida, a grande comocdo gerada em
torno do conflito favoreceu o fortalecimento da rede de apoiadores. Foi nessa época que
surgiu a rede #resisteizidora. Uma rede de apoio articulada a partir de encontros
presenciais na Faculdade de Direito da UFMG e também a partir de mobilizagdes nas
redes sociais, 0 que garantiu um campo bastante amplo de apoiadores, abrangendo
pessoas de varias partes do Brasil e do mundo (BITTENCOURT, 2016; ISAIAS, 2017).
A rede aumentou a visibilidade do conflito, e por isso aumentou o “chamado 6nus
politico do despejo” (BITTENCOURT, 2016, p. 176).

O Mandado de Seguranca foi distribuido para a Sexta Camara Civel do TIMG.
A relatora do writ indeferiu a peticdo inicial. Contra tal decisdo, os impetrantes
interpuseram o Agravo Interno n° 1.0000.14.061245-8/001, arguindo preliminar de
incompeténcia absoluta da Sexta Camara Civel. A Sexta Camara Civel negou
provimento ao agravo interno. Em razdo disso, 0s impetrantes aviaram 0 Recurso
Ordinario. O Superior Tribunal de Justica (STJ) deferiu a liminar e suspendeu qualquer
medida tendente ao despejo dos moradores da “Ocupagdo Izidora” até o julgamento do
Recurso em Mandado de Seguranca n°® 48.316 — MG.

Quando a decisdo foi noticiada, por meio de nota, a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo (Seplag) informou que a Mesa de Dialogo do Governo do
Estado trabalhou neste conflito desde o ano de 2015, defendendo o direito das familias
envolvidas no caso e por isso: “A suspensdo da liminar nos demonstra um avango neste
sentido, pois acreditamos que o desfecho pacifico é sempre o melhor caminho™™ .

Posteriormente, o STJ deu provimento ao Recurso Ordinario, anulando o
acorddo do TIJMG e determinado o retorno dos autos para 0 prosseguimento do
Mandado de Seguranca e manteve os efeitos da liminar concedida até final deciséo do
mandado de seguranca. Os autos foram, entdo, distribuidos para o Orgéo Especial do
TIJMG. Na oportunidade do julgamento do mandado de seguranca, foi suscitada questéo
de ordem que sugeria o envio do caso para 0 CEJUS SOCIAL. A questdo foi rejeitada.
No mérito, os ocupantes também acabaram vencidos e a ordem foi denegada, sendo a

reintegracéo autorizada.

04 cf: <https://gl.globo.com/minas-gerais/noticia/stj-suspende-reintegracao-de-posse-de-terreno-da-
ocupacao-izidora-em-bh.ghtml>. Acesso em: 30 jun 2018.


https://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/stj-suspende-reintegracao-de-posse-de-terreno-da-ocupacao-izidora-em-bh.ghtml
https://g1.globo.com/minas-gerais/noticia/stj-suspende-reintegracao-de-posse-de-terreno-da-ocupacao-izidora-em-bh.ghtml
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Houve recurso dessa decisdo e, liminarmente o Ministro Og. Fernandes

suspendeu o despejo:

Tendo em vista a sensivel questdo social envolvida nos presentes autos, a
singularidade do conflito, e considerando que o cumprimento do mandado de
reintegracdo de posse, sem que tenha havido ampla negociacdo para
assegurar direitos fundamentais aos envolvidos, podera ensejar graves danos
sociais as vitimas da remocéo forcada e até responsabilizacdo estatal perante
orgdos internacionais de protecdo aos direitos humanos, entendo que o caso
seja de deferimento da medida liminar pleiteada

O mérito do recurso em mandado de seguranca segue aguardando julgamento

pela Segunda Turma do STJ.

A questdo de ordem suscitada e ndo acolhida trouxe a esta pesquisadora uma

duvida: por que o judiciario parece ser reticente quanto a mediacdo? Quais 0s

obstéaculos que impedem a socializagdo da mediag&o?

O Des. Alberto Villas Boas prop0s e justificou a questdo de ordem nos seguintes

termos:

[...JEm outras palavras, deseja-se que o Poder Judiciario obrigue as
autoridades coatoras em face de sua possivel inércia, a pré-estabelecer regras
para permitir que o direito a vida e a dignidade humana ndo seja
desrespeitado quando da efetivacdo da ordem liminar que prestigiou o direito
de propriedade [....] Dentro deste contexto fatico e para evitar que venhamos
a proferir uma decisdo formalmente correta, mas materialmente inexequivel e
que ir4 gerar, se ndo houver um gerenciamento adequado das pretensGes em
conflito, danos pessoais e morais de dificil ou incerta reparacdo, é que
proponho ao Relator, aos meus demais pares e as partes, a conversdo em
diligéncia do julgamento para que sejam o0s autos encaminhados ao Centro
Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania (Cejus) de 2° grau e que foi
instituido pela Portaria n°® 516, de 21 de junho de 2016, com o intuito de
“disseminar a cultura da conciliagdo, que propicia maior rapidez na
pacificagdo dos conflitos e ndo apenas na solugdo da lide, obtendo-se assim
resultados com acentuada utilidade social, podendo ser tentada a qualquer
tempo, conforme dispde o art. 139, V, do Codigo de Processo Civil”.

Com efeito, o Tribunal de Justica ndo pode abrir mdo dos instrumentos
processuais que estdo especificados a partir do art. 165, NCPC, para obter
uma solugdo que atenda ao interesse coletivo e faca com que sua missdo
pacificadora produza algum resultado pratico em relacéo ao jurisdicionado, e,
no caso em julgamento, a uma comunidade que nao pode ficar invisivel aos
nossos olhos e da sociedade.

Fundado nessas razBes, proponho a conversdo do julgamento em diligéncia
para que os autos sejam remetidos ao CEJUS de 2° grau e sejam adotadas as
providéncias a que alude o art. 165 e segs, NCPC.

A questdo de ordem foi rejeitada por maioria. Os principais argumentos para

tanto podem ser sintetizados na fala do Des. Caetano Levi:

[...] a uma, porque, conforme disse, oportunidades vérias aconteceram e
foram frustradas; a duas, porque estamos diante de uma a¢do mandamental,
de procedimento especial, 0 que afasta a aplicacdo do CPC, salvo em caréater
subsidiario.

No mesmo sentido, Des. Darcio Leopardi foi conciso:
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[...]JEntdo, acho que é uma perda de tempo, quando as partes ndo estdo
dispostas a se conciliarem, fazer mais tentativas e ficaremos nessa tentativa
eternamente. Estou sempre no horizonte e ndo perco do meu horizonte a
minha visdo do principio constitucional da duracdo razoavel do processo.
Este processo ja se arrasta ha muito tempo. E preciso por um fim, qualquer
que seja ele.

Por fim, mesmo entre esses julgadores que ndo acompanharam a questdo de
ordem, esteve presente 0 argumento comum de que ainda que ndo achassem adequada a
via consensual naquele caso, eram defensores dos meios adequados para outras
situacoes.

Dentre os que acompanham (foram cinco) a questdo de ordem, houve a

propositura do Des. Edilson Fernandes:

[...] Contudo, a fim de que a questdo ndo se eternize, gerando intranquilidade,
especialmente quando se verifica que se aguarda uma solucdo para a presente
demanda desde agosto de 2014, em virtude dos diversos desdobramentos
noticiados nos autos, proponho seja estabelecido um prazo para realizagdo
dos trabalhos no CEJUS de 2° Grau, findo o qual os autos deverdo retornar
para definitiva solucdo do colendo Orgéo Especial.

Para a Des. Méarcia Milanez:

A remessa dos autos ao CEJUS de segundo grau é medida que atende ao
Estado Democrético de Direito - é uma solugdo que é adotada pelas nagGes
que respeitam soluces republicanas e respeitam os direitos humanos.

Sou forcada a reconhecer, Sr. Presidente, que vérias tentativas foram mal
sucedidas em relacéo a conciliagdo e mediacéo.

Como responsavel que fui pelo CEJUS, quando da sua implantacéo,
participei de vérias reunifes em relagdo & ocupa¢do Dandara. E, naquela
oportunidade, ndo obtivemos éxito, mas conseguimos avancar no didlogo,
importantissimo para nds, ja que, naquele momento, viviamos um conflito
tdo relevante quanto deste momentol...].

Conjugando o posicionamento dos julgadores por ocasido do julgamento do
Mandado de Seguranca com os dados colhidos nas entrevistas, foi possivel estabelecer
trés grupos indicativos de razdes pelas quais efetivar a mediacdo na forma do art. 565 do
CPC/15 no campo dos conflitos coletivos fundiarios urbanos ainda parece uma
realidade distante.

O primeiro motivo e mais citado, inclusive, tem a ver com falta de preparo e
conhecimento dos julgadores para lidar com os métodos adequados em geral e a
mediacdo, em particular. Ambientados que foram sob CPC/73 e a logica adversarial
gue dele emana, muitos tém dificuldades em admitir outros meios de tratar os conflitos.

O segundo argumento, relacionado ao primeiro, relaciona-se com o fato de que,

mesmo apos o0 advento do CPC/15, os julgadores ndo foram inseridos, ou pelo menos
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ndo o suficiente, em capacitacbes ou treinamentos que visassem ambientd-los ao

paradigma de regulacéo social. Sobre esses pontos, veja-se:

Na realidade, todos que trabalham no poder judiciario hoje, grande parte foi
criada em cima de codigos que nunca previram ou tiveram base legislativa
que houvesse mediagdo. Apesar de o codigo de [19]73 falar que o juiz deve
ter a iniciativa de aplicar a mediacdo, isso nunca foi implementado, apenas
em contratos individuais. Agora, quando os conflitos assumem uma dire¢do
maior e atingem interesse difuso, n6s ndo fomos criados, os juizes que aqui
estdo hoje, ndo foram criados em um ambiente em que a conciliacéo,
mediacéo ou outras formas de solugdo de conflitos fosse uma realidade
para nos, noés fomos criados por um coédigo que estimula o litigio,
estimula o recurso, a pessoa insistir na pretensao dela até que chegue ao STF.
E logico que existem casos que devem chegar ao STF, pela importancia,
relevancia que o caso tem, numa situagdo juridica que reflete ao pais todo.
Entdo as pessoas sdo de fato refratarias, de ndo querer utilizar esses
mecanismos. Entdo precisamos estuda-los, precisamos estabelecer estratégias
de como vai ser usado, quais sdo 0s requisitos. Para isso é preciso de
treinar juizes, como se fosse uma desmistificacéo, algo que se enraizou
muito na concepcdo do juiz de que vocé s extingue o litigio pela sentenca.
Vocé tem que criar um espago para que em vez da sentenga se consiga criar
uma solucdo juridica que atenda a todos que estdo participando daquele
conflito. Isso o tribunal ja tem feito nos conflitos derivados do direito de
greve. Na medida que o Supremo nos passou a competéncia para julgar as
greves feitas por servidores publicos, municipais ou estaduais, eu, por
exemplo, participo da sessdo civel que julga esses conflitos, entdo nés somos
obrigados a marcar uma audiéncia para ouvir as partes, ou seja quando
alguém judicializa esse conflito, que é geralmente o poder publico, que quer
declarar a ilegalidade da greve, eu preciso marcar uma audiéncia, em que eu
possa ouvir as partes, para que tente ali naquele contexto encontrar solugdes
que possam justificar ou o adiamento da greve, ou suspensdo temporaria, ou
encerramento, dependendo da forma que o poder publico comporta naquele
ambiente]...].Agora, é preciso que a gente seja treinada nisso, porque eu, por
exemplo, ndo recebi até hoje, exceto por iniciativa prépria, uma forma de
proceder. 1sso é uma técnica. Como técnica existe modos de ser utilizado. E
como bula de remédio, que vocé faz as coisas se encaminharem, e se consiga
a trés, com todos os atores ali do processo encontrar uma solucdo. Porque
hoje depende muito mais da sensibilidade pessoal do juiz do que da propria
técnica. Se for procurar hoje treinamentos de juizes para mediacdo e
conciliagdo (ndo achard). O tribunal pode até investir, mas ainda teria de se
consultar pessoas de dentro do tribunal para que se saiba o que tem sido feito.
Ou seja, tém sido criado centros de conciliacdo, agora, existe alguns
treinamentos. Participei de evento semestre passado, em julho, a respeito
disso. Mas é pouco. Porque além de vocé conhecer o instituto e as
técnicas vocé tem de coloca-lo na pratica nos casos concretos que chegam
na sua méo. Aqui na segunda instancia por exemplo eu julgo recursos. O
que posso fazer eventualmente é encaminhar o recurso para que O
desembargador da conciliacdo. 1sso aos poucos tem sido feito, tem sido mais
valorizado[...] (REPRESENTANTE DO JUDICIARIO, 2017)

Nossa, olha, ndo sei. Pode ser ingenuidade da minha parte, mas acho que
grande parte dos juizes ndo se adaptou ao Novo CPC, talvez estejam um
pouco perdidos, como todos nds, talvez seja um pouco dificil para eles, pois
passaram a vida fazendo a vida de tal forma e agora surgem outras formas.
Para as pessoas mais velhas talvez seja um pouco mais dificil. Sobre a
mediacdo, talvez seja isso, falta de pratica e experiéncia nesse sentido, e
entdo as pessoas ndo valorizam e ndo acham que seja importante por falta de
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conhecimento e vivéncia. Tem o outro lado também de achar que a mediacao
ndo vai adiantar. [De que] O proprietério vai querer o terreno a todo custo,
[de que] as pessoas que estdo ali estdo invadindo, que é a preconcepc¢do de
muitas pessoas e principalmente de muitos juizes. Entdo ndo acham que seja
relevante fazer mediacdo, acham que seja perda de tempo, tem mil processos
para resolver e ndo vao insistir em um processo que nao vai para frente. Isso
é achismo, mas a mediacdo é muito importante. Nesses caso ela é quase
ineficiente, mas é um espaco para as partes se conhecerem, as vezes dar rosto
aos nomes que s6 veem escritos no processo. Isso é muito importante. Para
mim, a mediacdo da forma que estd colocada é nesse sentido, conseguir
visualizar aquele nome que vocé e no processo e nunca viu na vida. No
processo do Isidoro a gente ndo teve isso, mas em dado momento oS
proprietarios da Granja Werneck chamaram [tosse] [34:39] as pessoas para
conversar, fizemos duas reunides e isso foi importante para aquelas pessoas,
tanto para os Werneck quanto para aquelas pessoas da ocupagdo. Ver quem
se diz dono do terreno, quem sdo aqueles que estdo 0s processando. E para 0s
Werneck foi importante também para ver que aquelas pessoas ndo séo
bichos-papdes, bandidos, sdo pessoas normais. Entéo ter esse espago que as
partes se encontram é o grande mérito da mediacdo. De fato, para dialogar,
dependendo de um juiz que ja tem uma preconcepgdo, um preconceito, toda
uma decisdo formada, nesse sentido se perde o propdsito. Para as pessoas se
verem é bem importante. [35:50] (ADVOGADA POPULAR/ ARQUITETA
1;2017)

Acho que falta a cultura, porque a gente enxerga a conciliagdo como
estratégica, 0 juiz chega e pergunta se as partes querem acordo. Caso ndo,
encerra-se a instrucdo. Nesse tipo de conflito ndo é esse tipo de mediagdo que
tem que ter, mas uma atitude mais proativa do julgador, meio que a forcar as
partes a se entenderem em um acordo viavel. Ndo basta apenas perguntar se
tem interesse. Porque geralmente a parte autora quer a reintegragdo e a parte
ré ndo quer sair de la. Se for sé esse recorte nunca vai ter acordo. [02:40]
(REPRESENTANTE DA DEFENSORIA, 2017)

O terceiro argumento tem a ver com o perfil dos conflitos. Muitos dos
interlocutores apontaram que a mediacdo nos conflitos intersubjetivos (familia, civel)
logrou melhor desenvolvimento que nos conflitos fundiarios urbanos porque estes
ultimos contam com um componente ideoldgico muito forte.

As ocupacdes urbanas se insurgem contra um modelo de propriedade e de cidade
que exclui e invisibiliza segmentos da populacdo. Reconhecer esse componente, no
entanto, ndo é o suficiente para negar a mediacdo. Vive-se sob uma ordem plural em
que as pessoas se ajustam as posicOes politicas e ideolégicas que melhor Ihe cabem.
Assim, afastar a mediacéo nos casos de conflitos coletivos fundiarios urbanos equivale a
negar a problematica urbana habitacional no Brasil, que ndo é um dado de ideologia,
mas uma fratura estrutural. A resisténcia ideoldgica & mediacao passa também pelo que
muitos dos interlocutores relataram: a criminalizagcdo dos movimentos sociais e seus
apoiadores. Os ocupantes sdo vistos como desordeiros e causadores do caos. Seguem

alguns trechos das entrevistas:
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Eu avalio que sdo decisbes ideoldgicas. Muitas vezes, quando chega nesse
tipo de tratamento, é porque o magistrado tem uma posicdo ideoldgica,
politica, diante dos conflitos. De entender que aquilo é uma desordem, que
aquilo viola a propriedade privada, que aquele conflito tem que ser tratado
como um caso de policia. Entdo acho que é uma postura de fato ideoldgica
conservadora desses magistrados, que ndao abrem mao de uma linha bem
restrita no tratamento desses conflitos. [24:19] (PESQUISADOR/
ADVOGADO POPULAR 1, 2018)

O principal obstaculo é a ideologizacdo, que toma conta muito forte das
instituicGes, do Poder Judiciario e do MP, que estariam ali mais diretamente,
uma estara a resolver a situacdo e o0 outro com intervencdo obrigatéria pelo
artigo 178 que é o MP. Entdo o rompimento desses preconceitos e ver que
aqueles conflitos podem ser solugBes sociais e ndo problemas sociais.
Enquanto ndo se quebrar isso ndo vai conseguir vencer. Os juizes que
estiveram na Vara Agraria, principalmente o dr. “x”105 __ [38:43] e o dr.
“y”  [38:48] [também] Dr. “z”, tiveram a percepg¢do de sentar ali e ver o
que poderia ser feito, chamar o Estado, chamar a Unido, o que poderiam
contribuir para resolver. Muitas vezes conseguimos com desapropriacdo da
area, as vezes solugdo intermediaria como comodato, alocando as pessoas ali,
buscando solugdo com poder publico. Com rompimento de que busca por
essa luta é coisa de comunista, desordeiro. Ninguém vai estar nessa, mesmo
os mediadores privados, que sdo bastante ideoldgicos, como toda a
sociedade. [38:50] (REPRESENTANTE DO MP 1, 2018) (grifo nosso).

Eu acho que essa resisténcia do Judiciario é seletiva. Tem agora a paz em
casa, a Carmem LUcia t& querendo tratar de violéncia doméstica obrigando
um casal, companheiros ou 0 que quer que seja, a enfrentar uma mediagdo
mesmo quando sdo contra e quando a diretriz é de ndo tentar. Entdo a gente t&
assistindo a isso em alguns temas e em outros temas uma reluténcia politica
em tentar levar o caso a mediacdo [entdo vocé acha que € uma relutancia
politica?]. Eu acho que é politica e acho que existe uma leitura desde antes
em favor do proprietario e isso € anterior, acho que é do Cédigo de [19]73 ja,
de ndo observar e ndo constatar necessariamente 0s requisitos para conceder
a reintegracdo de posse. Entdo vocé pode juntar as vezes documentos
exdrixulos e se VOcé conseguir narrar minimamente, colocar um
advogado para despachar no plantdo, conseguir distribuir, eles vao conceder.
Entdo o Direito é absolutamente seletivo, a aplicacdo da lei é seletiva. Se isso
ja acontecia antes, evidente que ndo vai ser um dispositivo legal que vai
tentar na pratica conseguir esse tipo de comportamento. Entdo eu até me
pergunto: se tivesse a obrigatoriedade de inspecdo judicial, alguém ia vir com
alguma interpretagdo, dizendo que onde se 1€ “deve”, entenda-se “faculta-se”,
“possibilidade”. Da mesma forma, uma outra disputa da reforma urbana, e
nés inclusive [31:17] que se colocasse expressamente a verificagao
em relacdo a funcdo social da propriedade antes de conceder uma ordem de
reintegracdo de posse, que ndo entrou, se tivesse, que tipo de interpretacdo
seria dada? Entdo a gente avanca em alguns aspectos, mas isso néo
garante que aquela lei serd aplicada. E mais, as vezes, se nao forem dados
parametros minimos, pode ser que a mediacdo no ambito do processo seja
pior. [Entendi, como se fosse uma audiéncia na vara mesmo?] No sentido de
que talvez outros caminhos, saidas mais administrativas, menos formais, ou
tentar segurar com o Ministério Publico, tentar com a Policia Militar alguma
manifestacdo no sentido de que ndo pode executar ordem. 1sso pode as vezes
funcionar melhor do que uma mediacdo malfeita. [32:16] (ADVOGADA
POPULAR/ PESQUISADORA 2, 2018) (grifo nosso)

195 Os nomes citados pelo entrevistado foram ocultados para preservacio das identidades.



181

Identificadas algumas das razdes que obstaculizam a efetivagcdo da mediacdo,
passa-se a identificacdo proviséria das condicBes em que a mediacdo pode gerir 0s

conflitos coletivos fundiarios urbanos.

5.8 Uma resposta provisoria: As condi¢fes em que as media¢Bes podem gerir

conflitos coletivos fundiarios urbanos

O caminho percorrido até aqui ndo apontou respostas conclusivas. O que em
parte era esperado pelas condicdes em que a pesquisa se desenvolveu. No entanto, é
possivel colaborar com alguns indicios do que parecem ser as condi¢cBes em que a

mediacdo pode gerir os conflitos fundiarios.
5.8.1 Atores

Nos conflitos coletivos fundiarios urbanos € importante atentar-se a possivel
disparidade de forcas entre os atores. Ao extremo, a desigualdade entre o0s sujeitos pode
desaconselhar a mediagdo. A meio termo, a desigualdade exige do mediador o
comportamento pluriparcial, que contribui para que os sujeitos se empoderem e possam
comunicar-se autbnoma e responsivamente.

Reconhecer a desigualdade e reconhecer que a desigualdade afeta a mediacgéo é
um imperativo deontoldgico da pratica mediadora ética. O conflito fundiario ndo é um
“conflito entre socios”, ¢ um conflito guiado pela diferenca e pela resisténcia dos
subalternos. E, é por isso que o mediador, com competéncia e técnica, deve zelar para
gue as vozes na mesa atinjam o mesmo tom, estimulando falas e escutas ativas. Sobre

essa caracteristica dos conflitos fundiarios, destaca-se:

O litigio politico se diferencia de todo conflito de interesses entre partes
constituidas da populacéo, ja que é um conflito sobre a propria contagem das
partes. Ndo é uma discussdo entre sdcios, mas uma interlocucdo que pde em
jogo a prépria situacdo de interlocucdo. A democracia institui portanto
comunidades de um tipo especifico, comunidades polémicas que pdem em
jogo a propria oposicao das duas logicas, a l6gica policial da distribui¢do dos
lugares e a logica politica do trago igualitario (RANCIERE, 1996, p.105).

Por fim, ¢ importante repisar o que grande parte dos entrevistados mencionou: ¢
fato que os atores nos conflitos fundiarios coletivos urbanos estdo em lugares de
disparidade, estando os ocupantes em situagdo de menor poder. No entanto, a rede de

apoio que se forma ao redor das ocupacdes contribui para diminuir essas desigualdades,
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favorecendo para o empoderamento dos grupos vulneraveis, fazendo com que as

diferengas nao sejam tdo determinantes ao longo do procedimento de mediagao.
5.8.2 Instancias

As instancias destinadas a administrar os conflitos fundiarios coletivos urbanos
ndo dialogam porque sequer se conhecem. Em razdo disso, perdem a oportunidade de
compartilhar acertos e erros, o que poderia aperfeicoar sua atuagdo. A verdade ¢ que
“nenhum dos trés poderes do Estado nem as organizacdes e movimentos sociais,
sozinhos, podem dar conta de um problema que envolve muitos milhdes de pessoas
vivendo em condi¢gdes desumanas em ocupacdes e acampamentos precarios pais afora”
(TERRA DE DIREITOS, 2017).

A mediagdo tem muito a ensinar aos que pretendem mediar. E significativo que
as instancias mediadoras ndo facam uso daquilo que ¢ mais caro a mediacdo: a
comunicagdo. Que pretendam reorganizar lagos sociais entre os atores de um conflito,
mas que nao consigam tecer esses lagos entre si. Tudo isso parece reflexo do paradoxo e

da confusdo dos quais a emergéncia da mediagao ¢ reflexo.
5.8.3 Arcabouc¢o normativo

Normas que dispdem sobre a mediacdo ndo faltam. A construcdo legislativa
sobre o tema, a nivel nacional, vem se consolidando pelo menos desde o ano de 2003
(com a Politica Nacional de Mediagdo e Prevencao de Conflitos Fundiarios). O
CPC/15, de alguma forma, centralizou e deu maior dimensao a media¢do no ambito dos
conflitos pela terra. No entanto, com a pesquisa, foi possivel perceber que as normas
ndo tém sido suficientes para engendrar o duplo movimento de socializagdo/
aclimatagdo da mediagao.

Parece urgente alinhar as muitas instancias da mediagdo. Porque, até agora, a
mediagdo do art. 565 do CPC/15 ndo estd sendo concebida como um instrumento que o
Judiciario vai propor e realizar sozinho. Em parte, a infraestrutura do Judicidrio ndo esta
preparada para manejar essa resposta, € de outro lado, existe a percep¢dao de que os
conflitos coletivos fundidrios urbanos sdo complexos demais para que s6 o Tribunal dé
conta deles. Dai, a necessaria colaboracdo que deve existir entre Judicidrio, Mesa de
Dialogo, SUPMEC, CEJUS.

Nao ¢ que ndo vai haver mediacdo judicial. Até agora, as experi€ncias foram

muito incipientes e o caso mais proximo, apto a traduzir a comunicagdo entre o
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judiciario e outras instancias, foi o das Ocupagdes Maria Vitoria/ Maria Guerreira (e,
ainda assim, a conclusdo do caso demonstrou que hd muito que se aprimorar). A
perspectiva € que as instancias se organizem melhor e atuem colaborativamente.

O Projeto de Lei n° 3562/2016 ¢ uma boa oportunidade para que o fluxo de
colaboragdo e atuagdo conjunta entre as instancias se estabeleca e a mediagdo possa de
fato converter-se em um instrumento apto a administrar os conflitos coletivos pela terra

urbana, garantindo a efetividade do direito a moradia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O caminho até aqui, conforme anunciado j& no inicio, foi movedico e preenchido
por muita incerteza. Em que pese isso, € possivel tecer algumas colocacfes sobre o
objeto investigado.

A cidade é o ponto de partida dessas colocagfes. Ambivalente, é produto e
produtora dos que nela vivem e reflete contradi¢Ges de todas as ordens. A cidade guarda
varias cidades em si. As contradi¢cbes nem sempre visiveis sdo constitutivas do urbano
e materialidade do conflito. Quando o diferente da-se a ver, o desentendimento irrompe.

Assim, considerando o conflito como operativo inerradicavel da sociacdo
urbana, o desafio parece ser transforma-lo sem que isso se torne um imperativo de
apagamento do proprio conflito e de seus atores. A mediacdo aparece como uma
possivel resposta, apta a se inserir na regulacdo dos conflitos coletivos pela terra urbana
pelos potenciais que ela encerra: a possibilidade de refazimento dos lagos sociais e a
dialogicidade ampla e criativa.

A experiéncia tem mostrado que a tentativa de tratar os conflitos pela terra
urbana por meio da sentenca nem sempre chega a bom termo: de um lado, a ordem
judicial ndo consegue lidar com os problemas muito complexos relativos a cidade e a
moradia. Na medida em que resolve um problema pontual, desencadeia tantos mais (0s
desapossados vdo ocupar outros espacos, o direito a moradia permanece inalcangado e a
cidade fissurada). De outro, os proprios atos de reintegracdo costumam ser violentos e
desrespeitosos aos direitos dos ocupantes.

A mediacéo encerra possibilidades ainda ndo totalmente exploradas na seara dos
conflitos fundiarios coletivos urbanos. O viés preventivo é um exemplo disso. A
mediacdo enquanto fator de regulagdo social vai muito além de resolver o conflito, de
permitir uma “desocupagdo humanizada”. Mas, para que essas potencialidades sejam
exercidas, e preciso que sejam articuladas.

A pesquisa mostrou que as pessoas ndo conhecem a mediacdo e seus termos.
N&o sabem diferenciar esse método de outros e por isso, atuam com retragdo em relagéo
ao procedimento. As instancias que mediam também ndo se conhecem e por isso uma
pratica efetivamente organica ainda nao se tornou realidade. Nesse aspecto, o desafio
colocado a mediacdo € que se espalhe, se faca conhecida e se misture ao cotidiano das

pessoas e instituigdes.
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Outra questdo que deve ser evocada como uma dificuldade a ser considerada
com cuidado nas préaticas de mediacdo é o possivel desequilibrio de poder existente
entre os atores dos conflitos fundiarios coletivos urbanos e os eventuais limites que essa
contingéncia pode impor a mediacao. Desconsiderar o desequilibrio pode fazer com que
a mediagdo, em algumas circunstancias, funcione com um elemento que torna ainda
mais vulneraveis certos grupos que ja estdo em situacio de menor poder. E preciso
encarar a mediacdo como mais um elemento que pode contribuir na conquista do
direito a cidade e da justica urbana. Ela ndo é a panaceia, remédio de todos as doencas e
cura para todo mal. Deve ser conjugada com agfes cotidianas de luta e reivindicagédo
por cidades mais inclusivas e democraticas, com a elaboracdo de politicas publicas
radicais que reparem o dano estrutural fundamental que da causa ao déficit habitacional
e a negacao da cidade a tantos que a constroem.

Decorre disso a importancia de conceber a mediacdo segundo seus limites.
Assim como nédo cura todos os males, a mediacdo ndo se adequa a todos os conflitos.
Em situacBGes de grande vulnerabilidade por parte de um dos atores, essa ndo sera a
técnica adequada. Nesses casos, a mediacdo pode operar mais como uma um
instrumento de opressdo e imposicdo de consenso do que como um instrumento
emancipador.

A mediacdo do art. 565 prevista no CPC/ 2015 ndo esta funcionando como a lei
prevé. Mas apesar disso passou a constar do catalogo de estratégias daqueles que
reivindicam o direito a moradia e cidades mais justas. Apesar de o conceito suscitar
duvidas, ele tem sido reivindicado e disputado para que seja coerente aos anseios de
cidades mais inclusivas e democraticas

Uma questdo importante foi percebida ao longo da pesquisa. A resisténcia a
mediacdo em sede dos conflitos fundiérios coletivos urbanos vincula-se, principalmente,
a natureza desse conflito. Dai que a mediacdo nesses casos s6 vai encontrar melhor
acolhida na medida em que forem socializados e recepcionados novos modelos de
cidade. E a chave para guinada de consciéncia acerca do urbano concerne o direito a
cidade e a as multiplas formas de se construir a cidade que se quer.

A ideia da moradia como dever do Estado e como direito existencial de
realizacéo coletiva deve ser anunciada e reforcada. O ndo cumprimento desse dever e 0
ndo gozo desse direito deve ser denunciado. E a denuncia emerge sob a forma do
conflito. As ocupagOes urbanas cumprem o papel de visibilizar as diferencas e

escancarar o problema da moradia. Como Rancie¢re (2014) fala no livro “O 6dio a
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democracia”: a democracia ¢ a denuncia da propria democracia. No caso da pesquisa, a
denuncia do conflito nasce com o proprio conflito urbano, materializado pelas
ocupacoes.

A mediacdo tem seus limites, mas, nesse momento de socializacdo e recepgéo
conceitual, tem quem vigie para que esses limites ndo funcionem como mais um
elemento de opresséo e perda de direitos. A urgéncia da luta pela terra faz com que as
margens sejam inovadoras e criativas, pressionando desde abaixo pela reestruturacdo da
forma pela qual as institui¢fes e as normas operam no cotidiano.

O que vai ser da mediagdo nos casos de conflitos fundiarios ¢ uma resposta
ainda desconhecida. Mas, neste trabalho, opta-se por consideré-la um rasgo, uma
esquina de esperanca no que tange a luta pela terra urbana e a efetivacdo do direito a
moradia, um espaco de chamado a politica e de experimentacdo democréatica
(SWYNGEDOUW, 2006). Afinal, € justamente nesses espacos de esperanga que as

novas promessas, a liberdade e os desejos podem ser ativamente vividos.
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1 - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Pesquisador Responsavel: Jéssica Luiza Moreira Barbosa
Endereco: Rua da Bahia, n? 1265, apto 303 — Lourdes- Belo Horizonte/MG

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O Sr. (a) esta sendo convidado (a) como voluntério (a) a participar da pesquisa
“MEDIACOES, CONFLITO E CIDADE: UMA ANALISE DOS LIMITES E
POSSIBILIDADES DO ARTIGO 565 DO CPC/2015 (LEI 13.105/2015) A LUZ DO
DIREITO A MORADIA”. Neste estudo pretendemos identificar se (e, em caso

afirmativo, sob quais condic¢Ges) a mediacdo obrigatoria de conflitos coletivos urbanos,
conforme proposta no art. 565 do Novo Cddigo de Processo Civil (Lei 13.105 de
16.03.2015) podera emergir como instrumento apto a gerenciar, de forma efetiva, os
conflitos coletivos fundiarios urbanos (considerados seus aspectos sociais, econémicos
e politicos), de forma a assegurar e promover o direito a moradia.

O motivo que nos leva a estudar a mediacdo de conflitos fundiarios coletivos
urbanos, tal como disposta no artigo 565 do novo Cddigo de Processo Civil, é que a
prética é, ainda, incipiente e, segundo acreditamos, merece ser estudada e analisada com
criticidade para suas potencialidades sejam exploradas ao maximo e sejam
desenvolvidas abordagens mediacionais adequadas ao contexto fundiario urbano
brasileiro. Para este estudo adotaremos uma metodologia de entrevistas
semiestruturadas, cujo roteiro encontra-se anexo.

Para participar deste estudo vocé ndo tera nenhum custo, nem recebera qualquer
vantagem financeira. Vocé sera esclarecido (a) sobre o estudo em qualquer aspecto que
desejar e estara livre para participar ou recusar-se a participar. Podera retirar seu
consentimento ou interromper a participacdo a qualquer momento. A sua participagéo é
voluntéria e a recusa em participar ndo acarretara qualquer penalidade ou modificacdo
na forma em que é atendido pelo pesquisador.

O pesquisador ira tratar a sua identidade com padrdes profissionais de sigilo.

Os resultados da pesquisa estardo a sua disposi¢do quando finalizada. Seu nome
ou o material que indique sua participacdo ndo sera liberado sem a sua permissao.

O (A) Sr (a) ndo sera identificado em nenhuma publicacdo que possa resultar
deste estudo.
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Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias, sendo que uma
copia serd arquivada pelo pesquisador responsavel e a outra sera fornecida ao/a senhor
@).

Caso haja danos decorrentes dos riscos previstos, o pesquisador assumira a

responsabilidade pelos mesmos.

Eu, , portador (a) do

documento de Identidade fui informado (a) dos objetivos do
estudo “MEDIACOES, CONFLITO E CIDADE: UMA ANALISE DOS LIMITES E
POSSIBILIDADES DO ARTIGO 565 DO CPC/2015 (LEI 13.105/2015) A LUZ DO
DIREITO A MORADIA”, de maneira clara e detalhada e esclareci minhas ddvidas. Sei

que a qualquer momento poderei solicitar novas informacdes e modificar minha decisdo
de participar se assim o desejar.

Declaro que concordo em participar desse estudo. Recebi uma copia deste termo
de consentimento livre e esclarecido e me foi dada a oportunidade de ler e esclarecer as

minhas duvidas.

Belo Horizonte, de de 2017.

Nome:

Assinatura participante:
Data :

Nome:

Assinatura pesquisador :
Data :

Nome :

Assinatura testemunha :

Data:
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2 — Perguntas e pontos para despertar o interesse do interlocutor

1. Como o senhor/ a senhora percebe os conflitos coletivos pela terra,
envolvendo as ocupagdes urbanas por moradia na cidade de Belo Horizonte ?
> Pontos para despertar o interlocutor: atores, localizagdo, motivagao,

exemplos, dimensao politica dos conflitos

2. Como esse tipo de conflito costuma ser administrado?
> Pontos para despertar o interlocutor: policia, repressdo, sentenca,

movimentos dos sem casa

3. O senhor / a senhora ja ouviu falar em mediagcdo para essa espécie de
conflito? Ja ouviu falar de alguma lei que trata do assunto?
> Pontos para despertar o interlocutor: Novo Codigo de Processo Civil, Lei

de Mediacdo, Decreto do Executivo sobre a Mesa de Didlogo e negociacao

4, Se ja ouviu sobre a mediagdo de conflitos fundidrios: o senhor / a senhora

jé& participou de uma sessao de mediacdo? Como essa mediacdo ocorre?

5. Sabe se existe articulagdo do judicidrio, do legislativo e do executivo na
realizagdo das mediacdes de conflitos urbanos? Como percebe essa articulagdo? (ou
auséncia de?).

> Possibilidade: vocé ja participou de uma sessao de mediagao?)

> Pontos para despertar o interlocutor: Mesa, Projeto de Lei Rogério

Correa, Cejusc.

6. Existem obstaculos para efetivacao dessa mediacao? Quais?
> Pontos para despertar o interlocutor: ocorreram essas mediacdes?

Quantas? Exito?

7. Acredita que, se essas praticas de mediagdo existirem, podem influenciar
na questdo da moradia na cidade? De que maneira?
> Pontos para despertar o interlocutor: remocdes, déficit habitacional,

inadequacao habitacional.
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8. No caso de a mediagdo ocorrer, acredita que as diferencas socio
econdmicas entre as partes podem interferir no resultado do processo? Como?
> Pontos para despertar o interlocutor: disparidade das partes,

hipossuficiéncia, orientacao juridica.
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3) Link com a transcricédo das entrevistas:

> https://drive.google.com/file/d/1efeWyqnSOLLR _zg8u8rJ1MbV99rWnUO/view?
usp=sharing



https://drive.google.com/file/d/1efeWyqn50LLR_zg8u8rJ1MbV99rWnU0/view?usp=sharing
https://drive.google.com/file/d/1efeWyqn50LLR_zg8u8rJ1MbV99rWnU0/view?usp=sharing

